EU’s REPowerEU-aftale indebar massive investeringer i grgn energi, men bl.a. miljgorganisationen Greenpeace kritiserede
aftalen for ikke at stoppe Europas afheengighed af fossile braendstoffer som gas og olie.

1dépolitisk mél: Uden-

rigspolitisk mél om at ud-

brede de vaerdier, som en

stor del af et lands befolk-

ning hylder. Detkanbl.a.

handle om at udbrede de-
mokrati og menneskeret-

tigheder, samt om at ska-
be stgrre gkonomisk ret-
feerdighed.

native energikilder (for eksempel vindmgller og solfangere), ligesom
EU ville forhandle med andre lande uden for EU om kgb af olie og gas.
P4 den méade kunne EU undgé prisstigningerne p4 energi og sikre den
langsigtede gkonomiske vaekst. Miljgorganisationen Greenpeace har
dogkritiseret aftalen for at tilsidesaette det idépolitiske mal om at ud-
fase fossile braendstoffer for at standse den globale opvarmning.

1 dette kapitel skal vi se naermere pa udenrigspolitikken som hel-
hed, mens kapitel 6 undersgger den delmengde af udenrigspolitikken,
vi kalder for sikkerhedspolitik.

5.2. Hvad er de udenrigspolitiske mal?

Udenrigspolitik handler om at udtrykke nationale interesser og finde
de midler, der kan sikre disse interesser. De nationale interesser, det
vil sige staters mal, kan som tidligere nzevnt vere sikkerhedspolitiske,
udenrigsgkonomiske eller idépolitiske (se figur 5.1).
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Det grundleggende sikkerhedspolitiske mal er at sikre statens overle-
velse. I en udvidet betydning omfatter sikkerhedspolitikken dog ogsa at
sikre befolkningen mod klimakatastrofer, terrorisme og en lang reekke f
andre trusler. De udenrigsgkonomiske mal handler om at fremme landets
velstand. Det kan for eksempel veere ved at indga handelsaftaler eller
sikre adgangen til vigtige ressourcer som olie og gas. Idépolitiske mal
drejer sig om at fremme veerdier og normer, som landet vaegter hgjt. 1
vestlige lande er det typisk veerdier som demokrati, menneskerettighe-
der og rimelige levevilkar for befolkningerne i udviklingslandene.

De idépolitiske mél er vigtige i sig selv, men forsgger ogsa at frem-
me idépolitiske mal med bade udenrigsgkonomisk og sikkerhedspoli-
tisk sigte. For eksempel kan et idépolitisk mél om at standse den glo-
bale opvarmning ved at omlegge til grgn energi ogsé understgtee et
sikkerhedspolitisk mal om at fratage Rusland muligheden for at bruge
gasforsyningen som pression over for EU-landene. Mélene kan dog

: . . o ogsdverei konflikt med hinanden, og stater ma
Figur 51 Udenrigspolitiske mal ofte prioritere mellem dem, nar de tager udenrigs-
politiske beslutninger: Hvis Danmark vil handle
med Kina, er det eksempelvis ngdvendigt at nedto-
ne kritikken af menneskerettighedssituationeni
den asiatiske stormagt. De udenrigspolitiske mél
heenger derfor teet sammen.

Statens udenrigspolitiske mél bliver formet af
en lang raekke nationale forhold lige fra geografi
(beliggenhed, areal, naturrigdomme mv.) og poli-
tisk kultur (vaerdier og normer) til de individer
(seerligt politikere og udenrigspolitiske radgivere)
og interesseorganisationer, der forsgger at pavirke
udenrigspolitikken. Der er imidlertid ogsa en raek-
ke internationale forhold, som former statens udenrigspolitik, herun-
der den pagaeldende stats forhold til stormagter, statens medlemskab
af internationale organisationer (for eksempel EU og FN) og de kon-
krete trusler, staten stir over for. Dertil kommer, at staten ogsé trek-
ker p historiske erfaringer: Hvilke udenrigspolitiske mal har den tidli- ;
gere forspgt at opnd, og hvad er statens erfaringer med at forfglge dis- j
se mal? De forhold, som ligger til grund for en stats udenrigspolitiske 8
malsatninger, er ssmmenfattet i figur 5.2.

De tre klassiske teorier realismen, liberalismen og konstruktivis=
men, som vi behandlede i kapitlerne 2,3 0g 4, har alle forskellige syn '
pa, hvilke faktorer der former eller maske rettere bgr forme en stats

udenrigspolitiske mél.
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Relative og absolutte ge-
vinster; Realister mener,
at stater fokuserer pé re-
lative gevinster ved sam-
arbejde, dvs. hvor meget
de selv far ud af at samar-
bejde i forhold til mod-
parten. Liberalister me-
ner, at stater oftere foku-
serer pa absolutte gevin-
ster, dvs. hvor meget de i
fellesskab far ud afat
samarbejde. Se kapitlerne
20g83.

Politisk kultur: Politisk
kultur er de politiske ide-
er, veerdier og normer, der
findes i et samfund. Kul-
turelle overbevisninger
fungerer som "linser”, der
former opfattelsen af vir-
keligheden.

Figur 5.2 Faktorer, der former en stats udenrigspolitiske mal

Udenrigspolitiske mal

For realismen (se kapitel 2) er de nationale interesser relativt ufor-
anderlige over tid. Realister mener generelt, at det er enhver stats vee-
sentligste interesse at opnd magt og sikre statens overlevelse. Derefter
kan staten forfglge udenrigsgkonomiske og idepolitiske mal. Realisten
Robert Pastor har saledes rangeret de udenrigspolitiske mél pd en linje
fra de malsaetninger, der anses for at veere vitale, til de mere gnskveer-
dige (sefigur 5.3).

Liberalismen (se kapitel 3) preesenterer et noget andet syn pauden-
rigspolitikken end realismen. For liberalister er der ikke ngdvendigvis
nogen forskel mellem en stats indenrigspolitiske og udenrigspolitiske
mél. Mélene med de to politikker er i bund og grund de samme: frem-
gang og velstand. Derfor handler udenrigspolitikken ikke om at opna
relative gevinster, som det ses hos realismen, men om at samarbejde
med andre stater om at opna absolutte gevinster.

Endelig fokuserer konstruktivismen (se kapitel 4) pa, hvordan vi skal
tage ideer, holdninger og sprog alvorligt, nar vi studerer international
politik, fordi de former vores forstaelse af virkeligheden. Konstruktivi-
ster argumenterer grundleeggende for, at udenrigspolitikken bliver
formet af statens politiske kultur, herunder ikke mindst det overord-
nede verdensbillede hos den udenrigspolitiske elite, fordi dette ver-
densbillede satter graenser for, hvad beslutningstagerne anser for at
vaere meningsfuldt og muligt pa det udenrigspolitiske omrade.
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Figur 5.3 Realismens prioritering af de udenrigspolitiske mal

National sikkerhed, herunder beskytte statens
graenser og undga pres pé nationale forhold fra
aktgrer udefra.

Sege at sikre pkonomiske interesser og skabe adgang
til vigtige ressourcer og rastoffer.

Beskytte og forsvare nationale traditioner og vaerdier
samt promovere statens egne idealer i det internatio-
nale system.

Spge at forme og skabe en verden, der minder om
statenselv.

Note: Figureniasesindefraogud. Jonaermere kernen, desto mere vigtigt udenrigspolitisk mal.

Determinanter: De
tilgrundliggende kon-
stante faktorer foren
stats udenrigspolitik. Der
er tale om befolkning,
landareal, beliggenhed,
naturrigdomme og gko-
nomisk udviklingstrin.

Kapabiliteter: De opera-
tionelle, foranderlige res-
sourcer, der er afggrende
for en stats udenrigspoli-
tik. Derer bl.a. tale om

BNP, teknologi og vaben.

Instrumenter: De kon-
krete midler, en stat kan
gore brug afi engiven si-
tuation. Det kan vere
trusler, gkonomiske sank-
tioner, militer magt mv.
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5.3. Hvilke udenrigspolitiske midler kan
staterne bruges

I starten af dette kapitel belyste vi kort EU’s energiaftale framarts
2022. EU’s klare malseetning med denne aftale var at begraense unio-
nens afhaengighed af energi fra Rusland. I forlgbet op til og under for-
handlingen af aftalen, brugte aktgrerne en rackke midler: Energiafta-
len udsprang af russiske sanktioner mod EU (stop for eksport af gas),
ligesom EU-landene ogsé indfgrte gkonomiske sanktioner mod Rus-
land. EU tilskyndede - ogs4 gkonomisk - medlemslandene til at fore-
tage investeringer i grgn energi, og EU-lederne appellerede til en hg-
jere moralsk forpligtigelse til at bekampe klimaforandringer. Endelig
ydede EU-landene gkonomisk og militeer stgtte til Ukraine i det, der
af mange blev set som en kamp for demokratiet. P4 den méade blev der
i forlgbet omkring energiaftalen brugt tre udenrigspolitiske midler:
Stokken (straf), guleroden (belgnning) og “praediken” (udbredelse af
og appel til vaerdier og normer).

Staters mulighed for at bruge disse midler eller instrumenter af-
haenger bade af forhold i det globale system, som vi vender tilbage til
senere i kapitlet, og af statens egne magtressourcer. I forbindelse med -
staters magtressourcer kan man sondre mellem relativt konstante ‘
determinanter som befolkning, areal og naturressourcer og mere for- -
anderlige kapabiliteter som viben, BNP og diplomati. Figur 5.4 Viser, -
at en stats udenrigspolitiske handlemuligheder - de instrumenter,
staten kan anvende i en konkret situation - er betinget af dens kapabi-




4 Staters muligheder i international politik

’:-\ i:asset efter Hans Branner (2015). Global politik. 3. udg. Forlaget Columbus, s. 235.

liteter, som igen er betinget af statens determinanter. Danmark er for
eksempel en smastat - et lille land malt bide pa areal og befolknings-
stgrrelse - hvis placering i det nordlige Europa og Rigsfaellesskab med
Grgnland indebzrer bide muligheder og udfordringer. Desuden er
landets historiske erfaringer, herunder en raekke nederlagikrige i de
seneste arhundreder, en medvirkende betingelse for dets forholdsvis
begraensede militzre styrke. Den danske gkonomi er til gengzeld hgjt
udviklet, og Danmark har et stort BNP per indbygger. Med hensyn til
teknologi, viden og ekspertise stir danskerne ligeledes staerkt. Samlet
betyder det, at Danmark ikke har mulighed for at bruge stokkemeto-
den p4 egen hand, men at der er mulighed for at bruge bade gulerod og
praediken som udenrigspolitiske midler.

Stokkemetoden indebzerer en reekke udenrigspolitiske veerktgjer,
rangerende fra gkonomiske og politiske sanktioner til militaere trusler
og reguleer krig, med henblik pa at tvinge et land til at zndre sin poli-
tik. For eksempel har Nordkorea gennem en lengere arraekke forsggt
at bruge sine atom- og missilprogrammer til at aftvinge den amerikan-
ske regering formelle garantier for, at USA vil respektere Nordkoreas
suveranitet. USA har pa den anden side indfgrt en lang raekke gkono-
miske og politiske sanktioner for at tvinge nordkoreanerne til at opgi-
ve deres vabenprogrammer. Det maske bedste eksempel pé en effektiv

‘ anvendelse af den gkonomiske stok var den kulturelle, gkonomiske og
politiske boykot af Sydafrika under landets Apartheid-regime. Sanktio-
4 nerne var en medvirkende arsag til, at Apartheid blev afskaffeti1994,
‘ " ' hvorefter sanktionerne blev ophaevet igen. Det er ogsé gennem ganske
i 4 omfattende sanktioner, at EU-landene har forsggt at presse Rusland
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Tekstboks 5.1 Kan sanktioner stoppe Putins

krig i Ukraine?

For at sanktionerne skal virke, skal de veere mdlrettede og gl efter eliten i det russiske sam-
fund, lyder vurderingen fraflere eksperter. “Ram udvalgte nogle personer. Ram Putin, hans
generaler og hans venner, ram dem finansielt, men de mé ikke ramme befolkningen, for sa
far det typisk den modsatte politiske effekt,” siger Jens Ladefoged Mortensen, lektor i
statskundskab ved Kgbenhavns Universitet.

Der er langt mellem succeshistorierne for vellykkede sanktionshistorier, men det kan
virke. (..). “Rusland har levet med sanktioneriotte &r, s3 hvis sanktionerne skal pavirke Pu-
tin, skal man kigge pé finansielle, kulturelle og sportslige sanktioner mod Rusland. (...). Det
er dog et minus,at man ikke kan fa FN med, da Kina og Rusland har vetoret i Sikkerhedsra-
det”

Det svaere ved sanktioner er at fa dem til at ramme rigtigt. Og de kan veere et tveaegget
svaerd, som ofte rammer afsenderen selv. Det kan man blandt andet se ved den droppede
tyske godkendelse af gasledningen Nord Stream 2, som rammer det europaeiske behov for
gas. “Den, forskning, vihar om gkonomiske sanktioner, peger p, at sanktioner er aller-
bedst, n&r man truer med dem. Ogat de sjeeldent virker, ndr man rent faktisk indfgrer dem.
(). Sanktioner kan ogsa have den modsatte effekt, nemlig at styret bruger sanktionerne
til at skabe et klart fiendebillede og dermed konsolidere sin magt over befolkningen,” siger
Jens Ladefoged Mortensen.

Kilde: Calle Vangstrup. “Vesten ma sparge sig selv:Kan sanktioner stoppe Putins krig i Ukraine?” Kristeligt Dagblad, 24.
februar,2022 (uddrag).

Sikkerhedsgaranti: til at stoppe sin invasion af Ukraine, indtil videre uden det gnskede re-
Garanti for, at engktér sultat. Det kan dog ogsé vise sig at sanktioner har den helt modsatte ef- &
(typisk en stat) vilkom- .
me en anden aktgr til fekt (se tekstboks 5.2).
undseetning, hvis denne Det andet middel, stater har i den udenrigspolitiske veerktgjskasse,
stacblivertruetafentre- e gylerodsmetoden. “Gulergdderne” er typisk bistands- og sikkerheds-
de aktgr. . . . 2
& R garantier, som ggr det mere fordelagtigt at samarbejde med den pa-
Smdstat: Stat, som er gzeldende stat. Mere konkret kan det for eksempel veere militeer bi-
svag med hensyn til de- . . i
e i stand, gkonomisk bistand eller handelsaftaler. Smastater og mellem-
terminanter og kapabili- i
teter (magtressourcer). stater har typisk vaeret de store donorer af bistandshjelp. Dette heen-1
Danmark anses for at ger blandt andet sammen med, at sméstater og mellemstater sjeldent
B har kapabiliteterne til for alvor at true et land til at zendre adfzerd,
Mellemstat: Stat, hvis hvorfor de typisk veelger gulerodsmetoden. 4
magtressourcer ligger pa Det sidste udenrigspolitiske middel er “praediken”. Preediken hand-

et nivaeu mellem stormag-

ter o smistater. Mellem- ler om at udbrede og appellere til veerdier og normer gennem argu-

statererofteststxrkere.  Menter og propaganda. “Public diplomacy”, hvor en stat forsgger ats

gionale aktgrer, men de pavirke holdningerne hos andre staters befolkninger, er €t eksempel |
har ikke global indflydelse.

pa, hvordan stater forsgger at udbrede deres veerdier og normer — 0g
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eseopgave Udviklingsbistand

tre hypoteser, som kan forklare de mgnstre, der fremgar af figur 5.5. 1 forklaringen
anvende viden om udenrigspolitiske midler.

;, Udviklingsbistand i 2020

: Udviklingsbistanden i procent Udviklingsbistandeni
af bruttonationalindkomsten (BNI) milliarder US dollars
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lote: Venstre side af figuren viser udviklingsbistanden i procent af bruttonationalindkomsten (BNI). FN's mal for udviklings-
jistand er 0,7 procent af BNI. | hgjre side ses udviklingsbistanden malti milliarder US dollars. DAC (Development Assistance
Committee) er et samlet udtryk for alle landene i OECD (samarbejdsorganisation mellem de udviklede industrilande), der

iver udviklingsbistand.
'Kilde: OECD.

Propaganda: Systemati-
ske forsgg pa at pavirke
folk ved at kommunikere

| bestemte holdninger,
© vinkler og perspektiver.

dermed opna indflydelse i global politik. Den nuvaerende amerikanske
praesident Joe Biden, Ruslands Vladimir Putin og terrorgruppen ISIL
er alle aktgrer, som forsgger at pavirke offentlighedens opfattelse af
virkeligheden. Praediken er teet knyttet til begrebet “blgd magt”, som
fgrste gang blev benyttet af den amerikanske liberalist Joseph Nye (se
kapitel 1). Danmark har lzenge brystet sig af at vere en en “blgd magt”,
der gennem “en maélrettet indsats, gode argumenter og overbevisende
eksempler” kan “opna stgrre indflydelse pa verdens udvikling end vo-
res stgrrelse tilsiger.” Konkret forsgger danskerne blandt andet at
bruge denne blgde magt diplomatisk og omsatte den til topposteriin-
ternationale organisationer som FN, EU og OECD, hvor Danmark der-
med far mulighed for at pavirke den europaiske og globale dagsorden.

1 Udenrigsministeriet. "Danmark 2030”. Januar 2017.
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