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De nordiske lande har i en arreekke indtaget en ser-
lig rolle i internationalt diplomati. Pa trods af deres
status som smastater har de ofte indtaget markante
positioner og opnaet international indflydelse. Med
udgangspunkt i den sakaldte smartstatstilgang til in-
ternationalt diplomati besvarer artiklen tre spgrgsmal:
Hvad karakteriserer de nordiske landes tilgang til in-
ternationalt diplomati? Hvordan adskiller denne type
af diplomati sig fra traditionelt smastatsdiplomati?
Hvad kan vi lere af de nordiske diplomatiske erfarin-
ger med smart diplomati i international politik?

Hvordan opnar de nordiske lande og andre
sma lande indflydelse i international politik?
Smastatens begraensede muligheder har ty-
pisk veret fokus i studiet af disse stater (EI-
man, 1995; Fox, 1959), men over de seneste
10-15 ar har en reekke forskere peget pa, at de
mindre lande ofte via diplomatiske midler har
opnaet overraskende gode resultater (Hey,
2003; Panke, 2010; Steinmetz og Wivel,
2010). Litteraturen retter typisk blikket mod
de seneste 20-25 ars amerikanske verdensor-
den og herunder szrligt de muligheder, som
udviklingen af Den Europziske Unions de-
centraliserede og starkt institutionaliserede
beslutningsprocedurer har givet de mindre
medlemslande. Ser vi nermere pa serligt de
nordiske landes diplomatiske indsats gennem
de seneste 50 ar, er det imidlertid tydeligt, at
netop denne gruppe stater allerede under Den
Kolde Krig spillede en aktiv rolle i internatio-

nal politik med anvendelse af de diplomatiske
strategier, som ellers typisk knyttes til udvik-
lingen af de seneste 20-25 ars internationale
samfund.?

Artiklen sgger med dette udgangspunkt at be-
svare tre spgrgsmal: Hvad karakteriserer de
nordiske landes tilgang til internationalt di-
plomati? Hvordan adskiller denne type diplo-
mati sig fra traditionelt smastatsdiplomati?
Hvad kan vi lzere af de nordiske diplomatiske
erfaringer med smart diplomati i internatio-
nal politik??

De nordiske lande i internationalt diplo-
mati

De nordiske lande — ikke mindst de tre skan-
dinaviske lande Danmark, Norge og Sverige
—er blandt de skarpest profilerede europziske
lande, nar det geelder internationalt diplomati
(se Marcussens bidrag til dette temanummer).
Det gzlder bade i sikkerhedspolitikken, hvor
de nordiske lande har markeret sig som aktive
bidragydere til afspending, fredsbevarelse og
fredsskabelse; i udviklingspolitikken, hvor
Norge, Sverige og Danmark sammen med
Holland og Luxemburg i en arreekke har ve-
ret de eneste lande, som konsistent har levet
op til FN’s norm om at give 0,7 procent af
BNI i udviklingsbistand; og i verdipolitik-
ken, hvor de nordiske lande siden 1960’erne

55




har arbejdet aktivt for international udvikling
og fredskabelse samt menneskerettigheder og
baredygtig udvikling.

Sverige har typisk fremstaet som lederen
af den nordiske blok i international politik
(Mouritzen 1995). Nedrustningspolitikken
og udviklingspolitikken har siden 1960’erne
spillet en afggrende rolle i Sveriges interna-
tionale diplomatiske indsats, og tilgangen er,
ogsa i Sverige, af kritikere blevet anset for at
vare »moraliserende« (se Bergquists bidrag
til dette temanummer); ikke mindst under
Den Kolde Krig, hvor Sverige fremstod som
en markant kritiker af begge supermagter og
fortaler for en tredje vej mellem Sovjetunio-
nens kommunisme og USA’s kapitalisme
med udgangspunkt i den skandinaviske vel-
feerdsstat. PA miljgomradet var Sverige tid-
ligt en pacesetter, bl.a. som veart for FN’s
miljgkonference i 1972 (Ingebritsen, 2002:
14). Sverige har fgrt disse prioriteter op til
i dag og har blandt andet arbejdet aktivt for
regler for handel med konventionelle vaben
og bidraget aktivt til fortsat udvikling af FN,
selv om tyngdepunktet i den vardipolitiske
indsats har flyttet sig fra FN og i retning af
NATO og s@rligt EU (se Bergquists bidrag til
dette temanummer). Sverige har eksempelvis
(sammen med Danmark og Finland) s@gt og
faet indflydelse pa udviklingen af de civile
aspekter af EU’s udenrigs- og sikkerhedspo-
litik (Jakobsen, 2009).

Norge var som Sverige tidligt aktiv i interna-
tionalt klimadiplomati, ikke mindst gennem
Gro Harlem Brundtlands arbejde, som bl.a.
forte til FN-rapporten » Vor felles fremtid« i
1987 (»Brundtland-rapporten«). Landet har
markeret sig som en af de mest succesrige
og hgijt profilerede fredsmeglere i internatio-
nalt diplomati og har siden den Kolde Krigs
afslutning vearet involveret i mere end tyve
freds- og forsoningsprocesser i Asien, Afrika,
Mellemgsten og Latinamerika (Perelstein,
2009). Blandt de vasentligste er Oslo-Af-
talen, som i august 1993 betgd, at Israel og

PLO anerkendte hinanden som forhandlings-
partnere. Aftalen blev pa den baggrund anset
som et gennembrud i forhandlingerne mel-
lem israelere og pal@stinensere. Ogsa Norges
aktive rolle i skabelsen af en vabenhvile i Sri
Lanka i 2002 medfdrte international anerken-
delse.

Danmark fulgte under Den Kolde Krig det
svenske lederskab i internationalt diplomati;
dog saledes at Danmark i modsatning til
Sverige mestendels veg tilbage fra at frem-
fore synspunkter, som kunne tolkes som di-
rekte kritik af supermagterne. Bade bistands-
politikken og afspendingspolitikken gav
Danmark lejlighed til »at projicere et image
af os selv som en fredelig velmenende nation,
preget af »de gode viljer«« (Petersen, 1983:
76). Fra 1960’erne fgrte Danmark en bevist
aktivistisk verdipolitik gennem bistandspo-
litikken og FN-systemet, mens dansk uden-
rigs- og sikkerhedspolitik i perioden efter
den Kolde Krig bevegede sig fra institutionel
aktivisme, ofte gennem EU, i retning af en
stgrre grad af militer aktivisme, ofte i sam-
arbejde med USA (Pedersen, 2012; Wivel,
2005, 2013a). Europapolitikken spiller dog
fortsat en vaesentlig rolle, og fra begyndelsen
af 1990’erne frem til 2002 var optagelse af
de central- og gsteuropaiske lande i EU og
NATO en dansk hovedprioritet. Ogsa i klima-
politikken har Danmark vearet serdeles aktiv
og fgrt et aktivt klimadiplomati fra 2007.

Finland spillede bl.a. en aktiv rolle i Konfe-
rencen om Sikkerhed og Samarbejde i Euro-
pa (CSCE). Helsinki-aftalerne, som blev un-
derskrevet ved forhandlingernes afslutning i
1975 af alle europziske lande samt USA og
Canada, udgjorde en vesentlig del af grund-
laget for samarbejde mellem @st og Vest frem
til den Kolde Krigs afslutning ved at etablere
en rekke felles principper for sameksisten-
sen mellem de to blokkes medlemmer. Afta-
lerne fungerede blandt andet som katalysator
for en reekke sociale bevagelser i Central- og
@steuopa og skabte et handlerum for neutrale
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og ikke allierede lande i rollen som maglere
mellem @st og Vest (Ingebritsen, 2002: 16-
7). Efter Den Kolde Krig har Finland spillet
en aktiv rolle i EU, og serligt det sakaldte
Northern Dimension initiativ i 1990’erne,
som fokuserede pa sikkerhedsproblematikker
pa tveers af officielle graenser i det nordgst-
lige Europa, markerede en mere dristig uden-
rigspolitik end under Den Kolde Krig (Arter
2000; se Haukkalas bidrag til dette temanum-
mer).

Island har spillet en mere beskeden og lokalt
fokuseret rolle i internationalt diplomati end
de gvrige nordiske lande. Island har dog i de
senere ar markeret sig inden for klassiske
nordiske policy-omrader som miljg- og kli-
mapolitikken (serligt i forbindelse med ind-
satsen mod forurening af verdenshavene) og
kgnspolitikken.

Anerkendelsen af landenes internationale
engagement og diplomatiske kompetence
har blandt andet resulteret i, at flere centrale
nordiske aktgrer er blevet tildelt centrale rol-
ler i det internationale samfunds fellesdiplo-
matiske anstrengelser og i den forbindelse
ofte har indtaget rollen som brobyggere og
forsvarere af de falles interesser og vardier.
Norske Trygve Lie (1946-1952) og svenske
Dag Hammarskjold (1953-1961) var som
FN-generalsekreterer i organisationens fgr-
ste ar vesentlige for FN’s udvikling, og den
tidligere danske stats- og udenrigsminister
Poul Hartling virkede som FN’s flygtninge-
hgjkommisser i perioden 1978-1985. Norske
Gro Harlem Brundtland var fgrst statsmini-
ster, siden leder af FN’s Milj@- og udviklings-
kommission, herefter igen norsk statsminister
og siden generaldirektgr for verdenssund-
hedsorganisationen WHO 1 perioden 1998-
2003 og derefter FN’s s@rlige udsending i
klimaspgrgsmal. Den tidligere danske stats-
minister Anders Fogh Rasmussen spillede
i perioden 2001-2009 en afggrende rolle i
udviklingen af Danmarks militere aktivisme
og har siden 2009 varet NATOs generalse-

kreteer. Den tidligere svenske statsminister og
nuvarende udenrigsminister Carl Bildt var
som statsminister i perioden 1991-1994 cen-
tral for den svenske reorientering i udenrigs-
politikken efter Den Kolde Krig, som bl.a.
medfgrte ansggning om og optagelse i EU,
og varetog fra midten af 1990’erne og frem
til begyndelsen af det nye artusinde en reekke
internationale hverv som EU’s s@rlige obser-
vatgr i det tidligere Jugoslavien, viceformand
for Dayton-konferencen, og FN-observatgr i
Bosnien-konflikten og s@rlig FN-observatgr
for Balkan. Den norske viceudenrigsminister
Jan Egeland var i perioden 1990-1997 cen-
tralt placeret i udviklingen af norsk freds-
diplomati og arbejdede derefter i perioden
2003-2006 som vicegeneralsekreter i FN og
leder af FN’s koordinationskontor for huma-
niter bistand (OCHA). Den tidligere finske
praesident Martti Ahtisaari har bade fgr og
efter presidentperioden fungeret i en rakke
forskellige internationale funktioner, primart
inden for FN-systemet (bl.a. som vicegene-
ralsekreter). Han grundlagde i 2000 organi-
sationen Crisis Management Initiative, hvor
serligt hans arbejde med fredsprocessen i
Indonesien i 2005 har modtaget international
anerkendelse, og i 2008 modtog han Nobels
Fredspris for sin indsats for international
konfliktlgsning gennem mere end tre artier.

Dette korte rids af de nordiske landes bidrag
til det internationale samfunds udvikling og
vedligeholdelse afslgrer fire karakteristika
ved de nordiske landes rolle i internationalt
diplomati. For det fgrste er de nordiske lande
aktivistiske: de sgger aktivt indflydelse pa
den internationale dagsorden, bade i Europa
og globalt. For det andet er den nordiske ak-
tivisme verdibaseret: aktivismen tilretteleg-
ges med udgangspunkt i grundprincipper,
som er tet koblet til de principper, som deres
samfund er organiseret med udgangspunkt
i. For det tredje har denne aktivisme varet
et kendetegn ved de nordiske landes politik
bade under og efter Den Kolde Krig. Der er
saledes ikke tale om et faenomen, som er nyt
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eller kortvarigt. For det fjerde er den inter-
nationale indsats finansieret. Uanset om det
geelder midler til udviklingsbistand pa lan-
denes finanslove, bidrag til fredsbevarelse og
militer konfliktlgsning eller potentielt vaekst-
h@mmende lovgivning af hensyn til klima og
miljg, sa har de nordiske lande vearet rede til
at betale regningen. Kort opsummeret kan de
nordiske landes position i internationalt di-
plomati siledes opsummeres som fokuseret
og finansieret kontinuerlig verdibaseret ak-
tivisme.

De nordiske lande er aktive, idealistiske og
offensive i deres diplomatiske tilgang. Dette
er et overraskende bidrag fra en gruppe af
stater, der lever op til de fleste definitioner af
»smastater« i international politik (Jakobsen,
2009; Wivel, 2013b). Litteraturen om smasta-
ternes rolle i international politik peger typisk
pa, at de af hensyn til egen sikkerhed agerer
reaktivt, pragmatisk og defensivt i internatio-
nal politik. Som opsummeret af Christopher
Browning i en diskussion af litteraturen pa
omradet: »[i]n the international relations lite-
rature and in world politics size has generally
been connected to capability and influence.
Whilst being big is correlated with power,
being small has been viewed as a handicap to
state action, and even state survival« (Brow-
ning, 2006: 669).

Den naste sektion diskuterer pa den bag-
grund, hvordan vi bedst kan konceptualisere
de nordiske landes tilgang til internationalt
diplomati, og sammenligner den nordiske til-
gang med traditionelle smastatstilgange.

De nordiske lande som »smarte stater«

Mens de nordiske landes tilgang til interna-
tionalt diplomati kun giver lille mening med
litteraturens klassiske forstaelse af smasta-
ternes rolle i international politik, sa for-
stas den straks bedre gennem den sédkaldte
»smartstats«-teori, der fokuserer pa smasta-
ternes diplomatiske muligheder for at opna

indflydelse (Arter, 2000; Grgn og Wivel,
2011; Joenniemi, 1998; Wivel, 2005, 2010).

Litteraturen peger pa tre hjgrnestene i det
smarte diplomati: konkret indspil, skarp prio-
ritering og uathengig megling. Den fgrste
hjgrnesten vedrgrer saledes det diplomatiske
initiativs politiske indhold. Smastater har ty-
pisk svart ved at @ndre en dagsorden radikalt
og endnu svarere ved at lancere en helt ny
dagsorden, men de kan til gengeeld fa indfly-
delse gennem konkrete initiativer inden for
en allerede eksisterende international dagsor-
den, hvis de prasenterer (en del af) lgsningen
pé et problem, som anses for at vaere alment
og faelles i det internationale samfund eller i
det mindste i det forum, hvor initiativet pree-
senteres (eksempelvis en international insti-
tution som FN, WTO eller EU). Et godt ek-
sempel er Danmarks og Sveriges arbejde for
at pavirke udvidelsen af EU med en rakke
central- og gsteuropziske lande i arene efter
den Kolde Krigs afslutning. Her lykkedes det
Danmark og Sverige at pavirke bade timin-
gen af udvidelsen og antallet af nye medlem-
mer ved aktivt at spille ind i den overordnede
udvidelsesdagsorden (Friis, 1998). Ogsa de
nordiske landes arbejde for afspending mel-
lem @st og Vest under Den Kolde Krig er et
godt eksempel: verden stod over for en po-
tentielt altgdeleggende atomkrig mellem
to antagonistiske samfundsmodeller, og de
nordiske lande sggte at praesentere en vej ud
ved at pege pa bade fredelig konfliktlgsning
og, mere grundleggende, pa deres egne sam-
fund som en mulig »tredje vej«. Det nordiske
fokus pa udviklingspolitikken kan ligeledes
tolkes ind 1 denne ramme som et lgsningsfor-
slag pa de problemer som fulgte i kglvandet
pé afkoloniseringen.

Den anden hjgrnesten er det diplomatiske ini-
tiativs form. Sma lande har ikke kapacitet til
at forfglge mange forskellige mal pa samme
tid og er derfor tvunget til en skarp priorite-
ring og samtidig signalere fleksibilitet og for-
handlingsvilje pa de omrader, som ikke har
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absolut topprioritet. Det er derfor afggrende
at udvelge emner, som giver reelle indflydel-
sesmuligheder: enten ved at pavirke de ideer,
som laegger til grund for den fgrte politik, el-
ler selve den konkrete politiktilretteleggelse.
De nordiske landes sterke prioritering af ud-
viklingspolitikken kan i dette perspektiv tol-
kes som konsistent med smartstatstilgangen.
Det betyder dog ikke ngdvendigvis, at initia-
tiverne altid bgr vere inden for low politics
(f.eks. kultur, klima, undervisning) snarere
end high politics (militer sikkerhed). Gan-
ske vist har de smé lande begrensede mili-
tere kapabiliteter, som ggr det svart for dem
at fa afggrende indflydelse pa internationale
sikkerhedsproblemer, men de kan sagtens
udvaelge emner, hvor de har serlige kompe-
tencer og/eller sterke praferencer. Eksem-
pelvis har Sverige fokuseret pa at regulere in-
ternational vdbenhandel, mens Danmark har
specialiseret sig i deltagelse i internationale
militeere missioner i nogle af verdens brend-
punkter.

Det kan diskuteres, i hvilket omfang den nor-
diske afspandingspolitik under Den Kolde
Krig var meningsfuld set i et smartstatsper-
spektiv. Her forsggte landene vel netop at
péavirke et emne, hvor de kun kunne forvente
ringe indflydelse, nemlig supermagtskonflik-
ten. Her er det imidlertid vaerd at bemerke, at
afspendingspolitikken knyttedes til de nordi-
ske landes specifikke geopolitiske situation,
hvor man fra nordisk side argumenterede for
eksistensen af en sarlig »nordisk balance«,
der bet@d, at de nordiske landes sikkerhed var
knyttet sammen, saledes at hvis USA presse-
de de nordiske NATO-medlemmer Danmark
og Norge, sa risikerede man, at Sovjetunio-
nen ville legge yderligere pres pa Sverige og
Finland. Pa den baggrund opnéede de nordi-
ske lande stgrre frihedsgrader i deres uden-
rigspolitik.

Den tredje hjgrnesten er smastatens egen
rolle i forhandlingerne. Der bgr satses pa
omrader, hvor staten har muligheder for at

brande sig som »norm-entreprengr« og ef-
fektiv forhandler og saledes positionere sig til
at opnd indflydelse i fremtiden. For at mak-
simere sin egen indflydelse pa forhandlings-
processen bgr smastaten fremme initiativer
ved at blive opfattet som magler uathengig
af stormagternes interesser. Det betyder, at
smastaten pa én gang ma tale sine initiati-
ver ind i den dominerende politiske diskurs
og samtidig vere varsom med at legge sig
for teet op ad nogen af de sterkeste aktgrers
konkrete policy-forslag. De nordiske landes
succes med at placere egne starke politiske
og diplomatiske aktgrer centralt i en rakke
internationale organisationer kan tolkes ind i
dette perspektiv. Samtidig er det ngdvendigt
at afsette de ngdvendige politiske og admi-
nistrative ressourcer til forhandlingsforlgbet,
sd man kan opbygge og vedligeholde allian-
cer og netvaerk til fordel for initiativet. Det
har to konsekvenser. For det farste bgr man
udvaelge emner, hvor man i forvejen besidder
steerke kompetencer. For det andet bgr initia-
tiver veere langsigtede og velforberedte. Det
er saledes karakteristisk for de smastatsinitia-
tiver, som er lykkedes bedst, at de har varet
forberedt over flere ar (Thorhallsson og Wi-
vel, 2006).

Den nordiske tilgang til internationalt diplo-
mati passer godt med smartstatstankegangen,
men for at forsta, hvordan denne tilgang ad-
skiller sig fra det traditionelle smastatsdiplo-
mati, bade i teori og praksis, og for at nuance-
re relationen mellem smartstatstilgangen og
det traditionelle diplomati er det ngdvendigt
at se nermere pa smastaternes historiske rolle
i internationalt diplomati. Sma lande har op
gennem historien typisk spillet en marginal
rolle i de afggrende beslutninger i interna-
tional politik. Allerede Wienerkongressen i
1815 anerkendte, at stormagterne Storbritan-
nien, Prgjsen, @strig, Frankrig og Rusland
spillede en sarlig rolle i opretholdelsen og
udviklingen af det europziske statssystem.
I den resterende del af det nittende arhund-
rede udgjorde de pa den baggrund grundlaget
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for Den Europziske Koncert, hvor de i fel-
lesskab besluttede de spilleregler, som bade
de selv og andre stater métte fglge, i form af
formelle aftaler og traktater og mere ufor-
melle konsultationer (Neumann og Gstohl,
2006: 5). Smastaterne var under disse vilkar
de stater, som ikke var stormagter, og som
matte acceptere en ganske klar magtdeling.
Mens stormagterne var regelmagere, s var
smastaterne regeltagere, som grundleeggende
accepterede den grundsetning for interna-
tional politik, som i det femte arhundrede fgr
vor tidsregning blev formuleret af den gree-
ske historiker Thukydid i beretningen om de
Peloponnesiske kriges historie: »de sterke
gor som de gnsker, mens de svage lider som
de skal« (Thukydid, [1954] 1972: 302; egen
oversattelse).

Denne opfattelse af de sma landes (manglen-
de) diplomatiske muligheder var domineren-
de langt op i det tyvende arhundrede. I fgrste
halvdel af arhundredet syntes vilkarene for
de mindre lande oven i kgbet at blive forver-
ret. Oplgsningen af Den Europ@iske Koncert
medfgrte en ustabilitet, som potentielt kun-
ne true de mindre lande pa deres eksistens
og udviklingen af ny vabenteknologi ggede
spendet mellem smastatens og stormagtens
handlemuligheder. Folkeforbundets forlis og
Anden Verdenskrigs udbrud syntes at under-
strege, at de europaiske smastaters sikkerhed
og overlevelse i stigende grad blev udfordret.
Som Annette Baker Fox skrev i sit klassiske
studie om The Power of Small States: Diplo-
macy in World War II, var det saledes i An-
den Verdenskrig en almindelig antagelse, at
smastaternes tid var forbi. Ikke alene havde
krigen demonstreret disse staters manglende
evne til at tage vare pa egen sikkerhed i kri-
gen, det var ogsa svert at forestille sig, at der
skulle veere en fremtid for smastaterne i den
fred, som ville fglge efter krigen (Fox, 1959).

Den efterfglgende kolde krig mellem USA
og Sovjetunionen betgd, at smastaterne pa
samme tid oplevede en bade intensiveret sik-

kerhedstrussel og en raekke nye muligheder
for indflydelse. Pa globalt niveau blev FN
et afggrende instrument for supermagtsstgt-
tet afkolonisering og dermed for oprettelsen
(og i nogen grad opretholdelsen) af en raekke
nye smastater i den tredje verden. Sidelg-
bende udviklede FN sig til en platform, som
smastaterne kunne anvende til at udtrykke
deres bekymringer og fremme deres inter-
esser og verdier. Som tidligere naevnt be-
nyttede ikke mindst de nordiske lande sig i
perioden af denne platform til under svensk
ledelse af fremme en veardipolitisk dagsor-
den med fokus pa supermagtsafspending
og stgrre lighed mellem Nord og Syd, som
samtidig tjente til bade at positionere lan-
denes egne velfardsstater, som en middel-
vej mellem Sovjetunionens kommunisme
og USA’s kapitalisme, og til at sette fokus
pa de nordiske landes sarlige geopolitiske
placering (Mouritzen, 1995; Wivel, 2013b).
Pa regionalt niveau betgd en reekke nye or-
ganisationer, vasentligst forlgberen for EU,
at sma lande fik mulighed for at opna nogle
af de »stordriftsfordele«, som tidligere havde
varet forbeholdt stormagterne, ikke mindst
pa handelsomradet. Samtidig betgd den bi-
pole@re verdensorden med to supermagter af
kontinental stgrrelse, at adskillelsen mellem
sikkerheds- (og usikkerheds-) producerende
stormagter og sikkerhedsforbrugende sma-
stater ude af stand til at forsvare deres eget
territorium nu var endnu stgrre end tidligere.

Smastatsdiplomatiets primare formal har un-
der disse vilkar veret at holde det lille land
ude af problemer. Midlet til dette formal er
typisk at anlegge én af to overordnede di-
plomatiske strategier (Wallace, 1999). Den
ene strategi er baseret pa vebnet neutralitet.
Smastaten arbejder malrettet pa at holde sig
ude af stormagtsspillet og opretholder sam-
tidig et forsvar, som ganske vist neppe vil
veere i stand til at forhindre en stormagtsin-
vasion, men som dog er trovardigt nok til at
afskraekke de fleste stater fra at ggre forsgget.
Den anden strategi er baseret pa internatio-
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nalt engagement. Her er formalet at pavirke
reglerne for stormagtsspillet gennem diplo-
matisk og institutionelt engagement. Ved at
binde alle stater, inklusive stormagterne, til
felles regler, normer og diplomatiske prak-
sisser opnar smastaterne to ting. For det fgr-
ste ekspliciteres regler, normer og praksisser,
og de kommer dermed til at udggre et kodeks
for, hvordan stater bgr agere i internationalt
diplomati. Det bliver tydeligt, hvad man kan
forvente af en stat i international politik. For
det andet, og som en fglge heraf, tvinges de
stater, som afviger fra de disse regler, normer
og praksisser, til at begrunde deres afvigelser.
Det internationale samfund styrkes dermed,
og omkostninger ved at afvige fra det felles
kodeks for god opfersel forhgjes.

Strategierne er begge idealtyper og skal ikke
opfattes som gensidigt udelukkende, men
snarere som to ender i et kontinuum. Den
typiske smastats diplomatiske engagement
varierer med en rakke interne og eksterne
faktorer, eksempelvis gkonomiske ressour-
cer, strategisk kultur, geopolitisk nermiljg
og muligheden for at indga i gkonomiske og
sikkerhedspolitiske institutioner. Det er is@r
vigtigt at pege pa variationer over tid og rum.
Mens den dominerende strategi indtil An-
den Verdenskrig var veebnet neutralitet (ogsa
Danmark forfulgte denne strategi i begyn-
delsen af det 20. arhundrede), sa er det fra
Anden Verdenskrigs afslutning indbindings-
strategien, som bliver dominerende blandt
Europas smastater. Dette skyldes vaesentligst
to faktorer. For det fgrste drog en reekke euro-
paxiske smastater den lere af krigen, at neu-
traliteten snarere end at holde landene ude af
stormagtsspillet, havde efterladt dem sarbare
over for Tysklands ekspansive ambitioner. I
tilleg hertil betragtedes det »vabnede« ele-
ment i den vabnede neutralitet som proble-
matisk. Dels havde krigen vist smastaternes
magteslgshed i et militariseret Europa, og
dels betgd de gryende velferdsstater, at der
nu var endnu flere aktgrer end tidligere, som
gjorde krav pa en bid af de offentlige bud-

getter. Supermagtkonflikten mellem USA og
Sovjetunionen og udviklingen af massegde-
leggelsesvaben, srligt kernevaben, under-
stregede i denne situation smastaternes ufor-
maenhed, nar det gjaldt varetagelsen af egen
sikkerhed.*

Diskussionen af det traditionelle smastatsdi-
plomati giver anledning til tre refleksioner,
nar det sattes over for det nordiske smart-
statsdiplomati. For det fgrste er »uathengig-
hedsdiplomati«, »indbindingsdiplomati« og
smart diplomati ikke gensidigt udelukkende.
Alle de nordiske lande har elementer af alle
tre tilgange 1 deres udenrigspolitik. Eksem-
pelvis har Sverige forfulgt en udenrigspolitik,
der lagde veegt pa at std uden for militere al-
liancer, samtidig med at man arbejdede for en
steerkere reguleret verdensorden pa en rakke
omrader som menneskerettigheder, klima, og
sikkerhed og anvendt det smarte diplomatis
midler for at opna indflydelse internationalt.
For det andet synes blandingsforholdet mel-
lem de tre typer af diplomati at skifte over tid,
saledes at det smarte diplomati vinder frem
pé bekostning af de to andre tilgange. Endelig
er der i litteraturen et fokus pa smartstatstil-
gangen som knyttet til de seneste 25-30 ars
udvikling i internationalt diplomati, mens vi
finder klare udtryk for smart diplomati i de
nordiske landes politik gennem de seneste 50
ar. De nordiske smastater var sdledes »smarte
stater«, allerede inden begrebet blev opfun-
det.

Den naste sektion diskuterer med det ud-
gangspunkt, hvad de nordiske lande og andre
smastater kan lere af de nordiske erfaringer
med smart diplomati.

Hvad kan vi lzere af de nordiske lande?

Vilkérene for smastatens diplomatiske prak-
sis har @ndret sig markant gennem de seneste
25 ar. Forandringerne gger bade mulighe-
derne for og ngdvendigheden af at anvende
smart diplomati. Det gelder ikke mindst i
Europa, hvor afslutningen af Den Kolde Krig
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med Sovjetunionens sammenbrud i 1991, ter-
rorangrebene pa New York og Washington
10 ar senere og de efterfglgende krige i Af-
ghanistan og Irak @®ndrede karakteren af de
sikkerhedstrusler, som landene stod over for.
Sidelgbende hermed understgttede den ame-
rikanske verdensorden, som fulgte Den Kol-
de Krig, betingelserne for en stabil orden og
en fortsat institutionalisering af international
politik. Denne orden er karakteriseret ved en
asymmetrisk magtstruktur i det internatio-
nale system med USA som langt den sterke-
ste magt, enesupermagtens politiske projekt
karakteriseret ved liberalt demokrati og mar-
kedsgkonomi, og globalisering forstaet som
en rekke overlappende militere, gkonomiske
og kulturelle processer og »nye« dagsordener
i international politik som menneskerettighe-
der, religion og klima, som pa én gang un-
derstgttes af USA’s markante magtovertag og
samtidig medvirker til at undergrave dette.

Denne transformation af de dynamikker, som
havde praget det internationale samfund fra
Anden Verdenskrigs afslutning og 45 ar frem,
@ndrede afggrende ved tre grundvilkar for de
europaiske smastaters diplomatiske virke.
For det fgrste betgd afslutningen af den Kolde
Krig, at de fleste smastater i Europa ikke la&n-
gere behgvede at frygte for et konventionelt
militeert angreb pa deres territorium pa hver-
ken kort eller mellemlangt sigt. Dette ggede
staternes diplomatiske handlerum betydeligt,
da de ikke leengere behgvede at frygte, at po-
litikker, som irriterer eller provokerer stor-
magterne, vil fgre til militeere sanktioner eller
invasion. Mulighederne for smart smastatsdi-
plomati blev dermed vasentligt forbedret.

For det andet betgd intensiveret globalise-
ring og gget interdependens fra 1990’erne
og frem, at de traditionelle militere instru-
menter, som stormagterne gennem arhund-
reder havde anvendt som udgangspunkt for
bade militer krigsfgrelse og diplomatisk
fredspolitik, nu viste sig mindre relevante
end tidligere, mens der blev sat gget fokus

pa smastaternes diplomatiske og institutio-
nelle kompetencer (og deres samfunds ikke-
statslige kompetencer inden for eksempelvis
erhvervsliv og arbejdsmarked, kultur og ud-
dannelse, energi og klima). Kort sagt var de
kompetencer, som udgjorde udgangspunktet
for succes i den globaliserede amerikanske
orden, ofte urelaterede til de magtkapabilite-
ter, som havde veret méalestokken for succes
i arhundrederne, som gik forud. For de euro-
peiske smastater medfgrte det skabelsen af
nye nicher for indflydelse, hvor de gennem
diplomatisk aktivering og koordinering af de-
res stats- og samfundskompetencer kunne bi-
drage til international stabilitet og udvikling.
I nutidens »hybriddiplomati«, hvor mange
aktgrer af forskellig karakter spiller sammen
pa forskellige diplomatiske arenaer (Marcu-
ssen, 2013), er typiske smastatsinstrumenter
som fleksibilitet, koordinationsevne og evnen
til hurtigt at tenke nye initiativer ind i eksi-
sterende diskurser og aktivt forfglge deres re-
alisering i samarbejde med mange forskellige
diplomatiske aktgrer afggrende for succes.

For det tredje er enesupermagten USA den
sterkeste magt siden Romerriget, den fgrste
unipol i det moderne statssystems historie
(Wohlforth, 1999), men samtidig i stand til at
ggre langt mindre pa egen hand end tidligere
stormagter (Nye, 2004). Pa trods af sin over-
veldende magt er verdens eneste supermagt
langt fra eneradende. Pa de omrader, som har
preget de seneste artiers globale dagsorden
— terrorisme, klima og finanskrise — har USA
kun begranset mulighed for at handle alene,
og uden internationalt samarbejde bliver en
Igsning, eller blot begraensning af problemer-
ne umulig. Selv nér det gelder militere kon-
flikter, er enesupermagten langt fra eneraden-
de. Selv om USA har varet verdens sterkeste
militermagt siden Anden Verdenskrig og har
spillet i sin helt egen superliga siden 1991,
sa viste konflikterne i Afghanistan fra 2001
og Irak fra 2003, at enesupermagten nok kan
vinde slag og vealte fjendtlige regimer, men
at den i store dele af verden kun vanskeligt
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kan skabe og opretholde en stabil orden med
udgangspunkt i1 sin egen samfundsmodel.
Det giver nye muligheder for smaistaterne.
Mens smastaterne tidligere var begranset
til rollen som forbrugere af sikkerhed, fordi
de var ude af stand til at forsvare sig selv i
en verden domineret af militere konflikter
mellem stormagterne, sa giver en bredere
sikkerhedsdagsorden med mange »blgdere«
emner de mindre lande mulighed for ogsa at
agere som producenter af bade sikkerhed og
diplomatiske lgsningsmodeller. Pa trods af
uenigheder med USA pa en rekke specifikke
politikomrader (eksempelvis klima-, udvik-
lings- og energipolitikken), s& deler de euro-
pxiske smastater den nuverende verdensor-
dens grundleggende veardier, hvis fortsatte
betydning og udbredelse understgttes af den
amerikanske magtposition globalt. Med den
amerikanske verdensorden har de europaiske
smastater derfor faet vaesentligt bedre mulig-
heder end tidligere for at fgre en verdibaseret
udenrigspolitik.

Smart diplomati er med andre ord blevet sta-
dig vigtigere for Europas sméstater. Vasent-
ligst star disse lande ikke leengere over for et
»overlevelseproblem«, men snarere et »ind-
flydelsesproblem« (Lgvold, 2004). Hvor det
centrale spgrgsmal for smastaterne historisk
har varet »hvordan overlever vi i et anarkisk
internationalt system domineret af stormagt-
sinteresser?«, sa er det nu »hvordan tilrette-
leegger vi vores udenrigspolitik pa en made,
sa vi far mest mulig indflydelse pa lgsningen
af konkrete problemer, som opstar i forbin-
delse med eksempelvis svage stater, terro-
risme og klimaforandringer og udformningen
af fremtidens internationale samfund og de
normer og institutioner, som vi ikke vil lade
stormagterne alene om at tage ansvaret for?«
Smart diplomati sgger netop at give svaret pa
dette spgrgsmal.

Hvad kan vi i den situation lere af 50 ars
nordiske erfaringer? For det fgrste viser de
nordiske erfaringer, at et solidt vaerdipolitisk

fundament er afggrende for succes. Det ver-
dipolitiske fundament understgtter kontinui-
tet, fordi det udtrykker grundleggende ver-
dier i det nationale samfund, som kun @&ndres
langsomt over tid, og det understgtter dermed
ogsa politikkens demokratiske legitimitet og
finansiering, fordi politikken pa denne bag-
grund typisk vil nyde bred folkelig opbak-
ning. Den s@rlige nordiske tilgang til inter-
nationalt diplomati er saledes tet knyttet til
den nordiske velferdsstats verdier om lighed
og fredelig konfliktlgsning (Schouenborg,
2013a) og er afggrende for, at der fortsat i
dag kan identificeres nordisk enighed pa om-
rader som klima og milj@, udviklingsbistand,
menneskerettigheder, international lov, FN,
fredsopbygning, handel og kgn (Schouen-
borg, 2013b).

For det andet viser den nordiske erfaring, at
vardipolitikken samtidig medvirker til en de-
mokratisering og dermed en normalisering af
udenrigspolitik og diplomati. Udenrigspoli-
tikken har traditionelt veret et regeringspra-
rogativ omgearet af et vist mal af hemmelig-
hedskremmeri for at beskytte de nationale
interesser mod fremmede magters nysgerrige
blikke. Sidelgbende hermed har diplomatiet
historisk indtaget en s@rstatus i forvaltnin-
gen, typisk praeget af en hgj grad af prestige
og legitimitet. Men nar udenrigspolitikken
fores med udgangspunkt i vardier snarere
end i en national interesse givet af de interna-
tionale magtforhold, sa bliver udenrigspolitik
og diplomati ogsa i hgjere grad »normal«
politik og forvaltning og mal for den samme
type af politiske diskussioner og administrati-
ve styringstiltag som vi kender fra eksempel-
vis arbejdsmarkeds-, social-, sundheds- eller
undervisningsomradet. Det betyder en stram-
mere styring af ressourceforbruget samtidig
med at forventningerne til, hvad diploma-
tiet skal levere, stiger (se Pilegaards bidrag
til dette temanummer). Borgerne har samme
forventninger til den aktive, problemlgsende
velfaerdsstat pa udenrigsomradet som inden
for andre politikomrader. Smart diplomati er
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med til at accelerere denne udvikling ved at
opstille forventninger om aktivisme baseret
pa en skarp prioritering af mal og midler.

For det tredje er den nordiske erfaring, at det
er nyttigt at handle med udgangspunkt i et
transnationalt verdifellesskab som det nor-
diske, men at dette verdifellesskab samtidig
ma bakkes op af de ngdvendige materielle
ressourcer. En vasentlig kilde til det nordiske
smart stats diplomatis relative succes, bade
som konkret diplomatisk instrument og som
branding, har veret det felles nordiske ud-
gangspunkt, som nu i stigende grad kan ud-
ggre udgangspunktet for praktisk samarbejde
i forbindelse med de diplomatiske represen-
tationer (Browning 2007; Pilegaards bidrag
til dette temanummer). Samtidig lykkedes de
nordiske lande kun, fordi de havde vilje og
evne til at afsette de ngdvendige ressourcer
til at veere til stede i de afggrende internatio-
nale fora og i udviklingspolitikken.

For det fjerde viser den nordiske erfaring
med smart diplomati, at ogsa smarte stater er
sarbare over for internationale forandringer
og @ndrede praferencer hos stormagterne.
Smart diplomati er ikke ensbetydende med
magtpolitikkens ophgr. Ganske paradoksalt
underminerede Den Kolde Krigs afslutning
den nordiske position i international politik,
fordi denne var baseret pa at praesentere et al-
ternativ til supermagterne og deres konflikt,
men da den ene supermagt kollapserede og
konflikten dermed blev meningslgs, sa var
den nordiske platform langt mindre nyttig
end hidtil (Waver, 1992).

Endelig udggr smastaternes begransede res-
sourcer fortsat et afggrende problem, om end
karakteren af dette problem har undergéet
afggrende forandringer. Den gkonomiske,
samfundsmassige og gkologiske globalise-
ring presenterede staterne for et nyt sat af
udfordringer som finansielle kriser, intensi-
veret konkurrence pa globale markeder, mi-
gration, terrorisme og global opvarmning.

For smastaterne skaber disse udfordringer
en defensiv interesse i at »sgge le« for ek-
sempelvis finansiel ustabilitet og migration,
typisk gennem medlemskab af internationale
institutioner, som gennem felles regler og
politikker kan skaerme medlemsstaterne fra
disse forandringer. Hertil kommer, at disse
udfordringer skaber en offensiv interesse i at
pavirke de regler, normer og praksisser, som
havde muliggjort eller ligefrem understgttet,
at globaliseringen havde faet s alvorlige im-
plikationer. De nordiske lande har saledes in-
tensiveret deres engagement i internationale
organisationer sidelgbende med udviklingen
af det smarte diplomati, og ogsa i fremtiden
vil smart diplomati blive kombineret med en
mere defensiv »indbindingsstrategi« i et for-
s@g pa at skeerme staterne.

En tredelt lzere kan pa den baggrund udledes
af den nordiske erfaring med smart diplomati:

* Acceptér, at smart diplomati ikke gg@r
smastater til stormagter, men at smart di-
plomati kan hjzlpe politikere og diploma-
ter til at udnytte positionen som smastat
til at fa indflydelse. Det er netop pé grund
af positionen som svag aktgr, at smastaten
far plads til at indtage en brobyggerrolle
mellem de sterke. Men den smarte stat er
stadig en smastat og ma veaere opmarksom
pa de problemer, som kan opsta ved in-
ternationale kriser og forandringer, og nar
de sterke aktgrer skifter politik. Af den
grund er smart diplomati ikke et alternativ
til de traditionelle smastatsstrategier, men
et tilleeg til disse. Et diplomatisk redskab,
som kan bruges i kombination med ek-
sempelvis institutionel indbinding.

¢ Fokusér ressourcerne dér, hvor investerin-
gen giver det bedste diplomatiske afkast.
De nordiske landes fokus pa udviklings-
politikken har bade givet indenrigspoli-
tisk legitimitet til udenrigspolitikken og
internationalt diplomatisk afkast i form af
legitimitet og synlighed i en del af verden,
hvor sma nordiske lande ellers ville have
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sveert ved at fa indflydelse. Den diploma-
tiske investering bgr foregd dér, hvor den
er 1 samklang med samfundets indenrigs-
politiske verdier og samtidig kan ggre en
forskel internationalt.

e Udnyt, at diplomatiet er en politisk kamp-
plads, med de muligheder, udfordringer
og risici, som fglger deraf. Diplomatiets
normalisering som politisk kampplads
underminerer dets monopol pa uden-
rigspolitikken, men placerer samtidig
udenrigsministerierne helt centralt mel-
lem den indenrigspolitiske og den inter-
nationale politiske kampplads og mellem
de forskellige policy-omrader. Det giver
en placering som knudepunkt for bade
information og koordination og giver mu-
lighed for anvendelsen af smartstatsstra-
tegier over for bade indenrigspolitiske og
internationale aktgrer og bade private og
offentlige aktgrer.

Kort sagt medvirker smart diplomati til at
accelerere undermineringen af det klassiske
smastatsdiplomati, men det smarte diplomati
rummer samtidig redskaber, som kan hj®lpe
udenrigspolitikere og diplomater med at give
et offensivt svar pa denne underminering og
gge de sma landes indflydelse pa interna-
tional politik. Smart diplomati rummer ikke
Igsningen pa smastatens udfordringer, men
det giver dygtige diplomater og politikere et
sat af redskaber til at besvare udfordringerne
med udgangspunkt i en accept af diplomatiet
som en proces, der er bade politisk og kom-
pleks, og som aldrig finder sin endelige 1gs-
ning.

Noter

1. Jeg vil gerne takke Martin Marcussen for nyttige
kommentarer pa et tidligere udkast.

2. Begrebet »det internationale samfund« knyttes
ofte til den sdkaldt »Engelske Skole« inden for
studiet af international politik. Her anvendes be-
grebet dog deskriptivt som betegnelse for de pro-
cesser, ideer, interaktionsmgnstre og institutioner,
som indholdsudfylder det internationale system

(cf. Snyder 1996 om proces-niveauet i internatio-
nal politik).

3. Artiklen sgger saledes ikke at forklare den nordi-
ske tilgang til internationalt diplomati. For en for-
klaring af denne under og efter Den Kolde Krig,
se Wivel (2013b).

4. For mange af landene skiftede forsvarsudgifterne
péa den baggrund karakter. Udgifterne til forsvar
skulle nu i mindre grad betragtes som udgifter,
der anvendtes direkte pa afskrakkelse af poten-
tielle fjender og forsvar af territoriet, safremt
afskraekkelsen slog fejl. Dertil var smastatens af-
skraekkelsespotentiale i mange tilfelde for ubety-
deligt og dens vabenmagt for utilstraekkelig i Den
Kolde Krigs Europa. P4 den baggrund kunne for-
svarsudgifterne i varierende grad betragtes som
en forsikringspreemie eller maske snarere et for-
eningskontingent, hvor smastaten indirekte vare-
tog sin sikkerhed ved at kgbe sig medlemskab af
NATO (cf. Ringsmose 2009 om den danske case).
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