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Redaktionelt forord

Det er ikke ligefrem ordet »orden«, der falder én ind med tanke pa europzeisk

. MARTIN
og dansk sikkerhed. I allerbredeste forstand er det naermest blevet normen at AT
tale om, at vi befinder os i en permanent undtagelsestilstand — en permakrise. BRI ETE
Et utal af sammenkedede udviklingstendenser — militerkrise, klimakrise, in- redaktor for
flationskrise, sundhedskrise, identitetskrise og politisk krise - giver indtryk- 2l e e

ket af, at verden ikke bare er kompleks men ogsd mere usikker og uforudsige-
lig end i mands minde.

I en sneaevrere forstand er det ogsé vanskeligt at fa ordet »orden« pa sine laeber.
Politiske eliter overalt i Europa har vanskeligt ved at folge op pa begivenhe-
dernes gang med konkret beslutningstagning. Den demokratiske proces synes
ude af sync med udfordringerne i virkelighedens verden. Den ene dystre rap-
port efter den anden - om klimaets tilstand, om flygtninge, om den finansielle
stabilitet og ikke mindst om vores militeere beredskab - kalder pa handling
her og nu. Men hvilken handling? Ligesom de multidimensionelle og gensi-
digt forbundne udfordringer er vanskelige at forsta indholdet og omfanget af,
ligesd uigennemskueligt er det at identificere de rette politiske modsvar.

Pa det helt konkrete niveau — ude pa de danske kaserner og pa de diplomati-
ske repraesentationer i udlandet er det ogsa vanskeligt at tale om »orden«. I
Danmark falder kasernerne fra hinanden, der mangler brugbart maskinel, for
slet ikke at tale om ammunition til skydetraeningen. Dette koblet med elendige
ansattelses- og lonforhold far personalet til at flygte langt vaeek. De samme
forhold gor sig gaeldende i flere europziske lande, hvor fredsdividenden blev
set som et synonym med udpining af det militaere forsvar. Ogsa i udenrigstje-
nesten har man i arevis kempet med stadigt faldende driftsbevillinger. Am-
bassader er blevet nedlagt, og de resterende ambassader er naermest blevet
tomt for udsendt personale. Hertil kommer, at man lebende har misligholdt
vedligeholdelsen og opbygningen af helt centrale diplomatiske kompetencer
— sprog- og kulturkendskab og historisk indsigt.

Alligevel - og pa trods af at vores tid mest af alt synes at vaere kendetegnet
ved uorden - er fokus i dette temanummer, som er redigeret af Kristian Seby
Kristensen og Henrik Lauritsen pa Center for Militaere Studier ved Institut for
Statskundskab pa Kebenhavns Universitet, rettet mod den nye sikkerhedsor-
den, vi sa smat kan se konturerne af i Europa. Orden i denne sammenhzang
handler selvfolgelig om »modus operandi, altsa spergsmalet om, hvordan
vi bedst beskriver de nye mader vi forholder os til hinanden pa. Og der er
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minsandten nogle gennemgaende trak, der gor, at vi kan tale om en tingenes
tilstand - en orden - i Europa.

For det forste er det tydeligt, at Putins angreb pa Ukraine - og de facto ogsa
NATO - gor, at den militere nodvendighed har faet forrang for alle andre
behov, der skal tilgodeses politisk og finansielt. Der bliver oprustet overalt,
bade i tale og i vaben. Det geelder i alle de internationale organisationer vi er
medlem af og det gaelder hos alle vore alliancepartnere. Ogsa mentalt har der
i Europa udviklet sig en steerk bevidsthed om, at vi er truet pa vores eksistens.
Vores ideer, vores samfund og ultimativt vores liv star pa spil hvis den krig,
der udfolder sig i Ukraine eskalerer til det hidtil uteenkelige niveau.

For det andet synes krigen i Europa at have forandret politik. Tidligere politi-
ske modstandere star nu sammen i lyset af de ydre trusler. Nogle steder gar de
i regering sammen, andre steder laver de brede aftaler hen over midten, og i
alle tilfeelde er de enige om at traeffe beslutning om at sende milliarder og atter
milliarder kroner i retning af den militeere industri.

For det tredje synes der ogsa at vaere opstdet enighed om, at globaliserin-
gen i den neo-liberalistiske forstand er slut. Den herte i sin reneste form til
i 1980%ern og 1990°erne og har siden da faet det ene skud for boven efter det
andet. Sjaeldent har der vaeret sta stor enighed om at regulering og ikke libera-
lisering er vejen fem for en europaisk og global orden.

I dette temanummer udvikles et begrebsapparat, der gor os i stand til at forsta
denne »orden«. Vi far indblik i, hvilke relationer, der er opstaet mellem ost og
vest savel som pa det europaiske kontinent. Vi far ogsa et bud pa, hvordan vi
bedst kan forsta dansk udenrigs- og sikkerhedspolitik inden for rammerne af
den europwiske og globale sikkerhedsorden. Pa den méde er temanummeret
selv med til at skabe orden - en konceptuel orden - i en ellers forvirret og
foruroligende verden.

Martin Marcussen, professor
Ansvarshavende redakter for @konomi & Politik
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Krig og fred:

Orden og forandring i Europa

Krig og fred: Orden og forandring i Europa

Ruslands invasion af Ukraine saetter spargsmals- — hegemonisk, pragmatisk og relationel orden. De
tegn ved den europaiske sikkerhedsorden og re-in-  fire ordensforstdelser bygger pa forskellige forud-
troducerer krig i relationerne mellem europzeiske — ssetninger om international politik og giver dermed
stater. For at kortleegge, hvordan man kan forstd og — ogsa forskellige udgangspunkter for at diskutere og
fortolke den udfordring, Rusland udger for fred og ~ forstd, hvad der er pa spil i de omfattende forandrin-
sikkerhed i Europa, diskuterer denne artikel ordens-  ger, europeeisk sikkerhed undergdr i gjeblikket. Heri-
begrebet i international politik. Artiklen praver med — gennem fungerer artiklens debat af ordensbegrebet
andre ord at bringe orden i debatten om orden, og  som et godt udgangspunkt for de specifikke analy-
identificerer fire idealtypiske ideer om orden i den  ser af den europaeiske sikkerhedsorden, der udfoldes
akademiske litteratur om international politik. Her- i temasektionens efterfalgende artikler.

ved fremkommer et skel mellem en konstitutionel,

Putins invasion af Ukraine udfordrer pa en rekke afgerende punkter den

. . . . . HENRIK LAURITSEN
europeiske sikkerhedsorden. Konventionel storkrig med annektering af URITS

Videnskabelig assistent,

en suveran stats territorium som sit konkrete krigsmal er i strid med bade Center for Militzere Studier,

FN-pagtens principper og de normer og aftaler, der danner fundamentet for Institut for Statskundskab,

den europwiske sikkerhedsarkitektur. Bag krigen ligger derudover en endnu ﬁ”:’e:h:""dskuni"ersnet'
el@ifs.ku.

mere grundlaeggende russisk utilfredshed med og udfordring af den ameri-

kansk-ledede liberale orden, dens magtstrukturer og den liberale fred, der er KRISTIAN S@BY

associeret med den. KRISTENSEN
Seniorforsker, centerleder,
: 2 H H : Center for Militeere Studier,
)) I-!ws malsaetningen med opbygnmgen af en ny euro.paelsk it for Statdkandekat,
sikkerhedsorden efter afslutningen af den Kolde Krig var at Kebenhavns Universitet,
ksk@ifs.ku.dk

sikre et stabilt kontinent i fred, har det ordensprojekt fejlet

Pa den ene side er krigen som en aktuel mulighed og et politisk redskab altsa
tilbage i Europas internationale politik med alle de afledte effekter, der fol-
ger af det. @get militeer speending, omfattende investeringer i de europziske
forsvar, nye forsvars- og forstaerkningsplaner i et styrket NATO og historiske
udenrigspolitiske beslutninger — ikke mindst i Norden, hvor Sverige og Fin-
land seger NATO-medlemskab og Danmark lefter sit EU-forsvarsforbehold.

Pa den anden side udtrykker de effekter ogsa mere fundamentale spergsmal
om europzisk orden og sikkerhed. Hvis malsaetningen med opbygningen af
en ny europaisk sikkerhedsorden efter afslutningen af den Kolde Krig var at
sikre et stabilt kontinent i fred, har det ordensprojekt fejlet med Putins krig
i Ukraine. Europaisk sikkerhed er i opbrud pa en made, den ikke har veeret
5
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Krig og fred: Orden og forandring i Europa

siden afslutningen pa den Kolde Krig. Som Putins krig illustrerer, er orden
i international politik afgerende for krig og fred. Der er altsa gode grunde
til at beskeftige sig med og debattere den europaiske sikkerhedsorden - for
akademikere og udenrigspolitiske praktikere savel som i den offentlige debat.

Dette temanummer bidrager til debatten om Europas sikkerhedspolitiske or-
den pa to mader. For det forste udfolder de folgende bidrag vaesentlige skille-
linjer og forskellige syn pa europzeisk sikkerhed og orden. For det andet setter
vi fokus pé selve ordensbegrebet. Ofte fremstar begreber om orden abstrakte
og diffuse. Det kan séledes veare uklart, hvad orden bestar i, og hvordan den
gor det, den gor, i international politik. Derfor ensker vi ogsa at skabe lidt
orden i debatten om orden i international politik.

Resten af denne introduktionsartikel falder derfor i tre afsnit. I neeste afsnit
beskaftiger vi os med det grundlaeggende sporgsmal om, hvad orden i inter-
national politik er. For at »ordne« svarene pa det spergsmal praesenterer vi en
model, der gor det muligt at inddele forskningslitteraturens ordensbegreber
i fire idealtypiske positioner. Med udgangspunkt i modellen diskuterer vi i
det andet afsnit, hvordan man kan forsta forandringerne i den europziske
sikkerhedsorden, og hvad der er pa spil i forandringerne. I det tredje afsnit
preesenterer vi temanummerets enkelte bidrag, inden vi afslutningsvis treek-
ker tradene sammen og perspektiverer temanummerets indsigter.

Ordensbegrebet i international politik

Ordensbegrebet har en serlig status i studiet af international politik, og
sporgsmalet om orden bliver ofte betegnet som et af de mest grundlaeggende
indenfor disciplinen. Den forskningsbaserede debat om orden har to serlige
kendetegn. For det forste er den praeget af en stor diversitet. Ligesom det er
tilfeeldet for andre kernebegreber i international politik som »magt« og »sik-
kerhed«, er ordensbegrebet et, man forholder sig til pa tveers af faget fra vidt
forskellige teoretiske udgangspunkter. Denne brede interesse for ordensbegre-
bet bunder i en felles forstéelse af, at »orden« er vigtigt og kan hjelpe os med
at forklare de store sporgsmal i international politik om samarbejde, konflikt,
krig og fred. Der er ogsa bred enighed om, at orden er noget, der skaber men-
stre i staters adfeerd og en vis forudsigelighed i de udfald, vi kan observere i
international politik. Hedley Bulls overordnede beskrivelse af, hvad vi forstar
ved orden, er saledes én, de fleste vil kunne tilslutte sig:

»at sige om forskellige ting, at de sammen udviser orden, er i den mest
simple og generelle forstdelse af begrebet, at sige, at de er relateret til hin-
anden i et monster, og at deres relation ikke bare er vilkdrlig, men inde-
holder et identificerbart princip« (Bull, 1977: 3)."

Sa langt, sa ordentligt. Det andet sarlige kendetegn ved debatten om orden
i international politik er, at den ogsa er rodet og praget af konceptuel diver-
gens. Selvom vi méske har en felles intuitiv forstéelse af ordensbegrebet, nar
vi forholder os til det pa afstand, sd opleses enigheden jo mere specifikke,
vi bliver omkring, hvad vi egentlig forstar ved »orden«. For hvilke menstre

OKONOMI & POLITIK #2/2023
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Krig og fred: Orden og forandring i Europa

forer orden til, og hvilke principper organiseres orden ud fra? Som Randall
Schweller har pointereret, er der i litteraturen »mange former for orden og
lige s& mange definitioner af konceptet« (Schweller, 2001: 169). Ifolge Shiping
Tang er orden »et af de begreber, der tales om meget om« (Tang, 2016: 1),
men desvarre oftest i en tage af uklarhed.

I denne artikel afstér vi derfor fra selv at tilbyde endnu en definition af ordens-
begrebet. Vores formél er i stedet at skabe overblik over de forskellige svar pa
de grundleggende sporgsmal om, hvad orden er, og hvordan orden funge-
rer, der findes i debatten. Mere preecist praesenterer vi med udgangspunkt i
Lascurettes og Poznanskys (2021) diskussion af ordensbegrebet en revideret
model, der gor det muligt at skelne imellem fire overordnede idealtypiske po-
sitioner med forskellige forstaelser af og antagelser om orden.

De forskellige tilgange til ordensbegrebet i international politik illustreres
bedst ved at fokusere pa to centrale akser i debatten. Omdrejningspunktet
for den forste akse er spergsmalet, om orden kommer fra akterers intentioner
eller deres interaktioner? Vi kan saledes skelne imellem to typer af svar, og vi
kan mere precist differentiere imellem forklaringer, der tager udgangspunkt
i, at orden skabes af aktorer, der aktivt og med forsat beslutter sig for at indga
i en serlig form for relation eller strukturel organisation (intention), og an-
dre forklaringer, der baserer sig pa, at orden opstar som et utilsigtet resultat
af aktorers indbyrdes og gensidige pavirkninger (interaktion). Omdrejnings-
punktet for den anden akse er spergsmalet, om det er balance eller difference,
der forer til orden? Her kan vi igen skelne imellem to overordnede positioner,
der enten forbinder orden med en funktionel lighed eller paritet imellem ak-
torerne (balance), eller omvendt knytter orden til forskelle i aktorernes forud-
seetninger eller orienteringer (difference). Hvis vi kan forsta ordensbegrebet
langs to dimensioner, der udgeres af dikotomierne Intention-Interaktion og
Balance-Difference, kan vi lave en typologi over forskellige ordensforstaelser
i international politik (figur 1).

Figur 1: Idealtypiske ordensbegreber

Intention

A

Konstitutionel Hegemonisk

Balance < » Difference

Pragmatisk Relationel

v

Interaktion
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Krig og fred: Orden og forandring i Europa

Konstitutionel orden: Orden fra neden

En konstitutionel orden kombinerer elementerne Intention og Balance i den
forstand, at stater aktivt vaelger at afgive autonomi og suveranitet for at indga i
et organiseret feellesskab, der justerer for forskelle imellem dem og tildeler dem
lige rettigheder. Som en saerlig form for politisk organisering er en konstituti-
onel orden ifelge Tkenberry (2001: 30-2) kendetegnet ved tre seerlige forhold:
1) Der er felles enighed om de regler og principper, der danner grundlaget for
den politiske orden, 2) der er fungerende institutioner, der binder og begren-
ser udevelsen af magt, og 3) de geeldende regler og institutioner er forankret
i et bredere politisk system, der gor dem svere at andre. En konstitutionel
orden er derfor mere og andet end vedtagelsen af regler i et nedskrevet charter
eller en traktat. Det er den felles anerkendelse og institutionaliserede opret-
holdelse af rettigheder, der skaber politisk legitimitet og stabilitet — og derved
danner grundlaget for orden (Ibid; Deudney og Ikenberry: 1999).

En konstitutionel orden er derfor mere og andet end

>> vedtagelsen af regler i et nedskrevet charter eller en traktat.
Det er den flles anerkendelse og institutionaliserede
opretholdelse af rettigheder, der skaber politisk legitimitet
og stabilitet

Denne forstaelse af ordensbegrebet er saledes taet forbundet med liberalis-
me-traditionen indenfor international politik, men den bygger pa to centrale
premisser, som Den Engelske Skoles solidarisme-position og stremninger
indenfor konstruktivismen ogsa abonnerer pa. Den forste er, som indikeret
ovenfor, at orden er noget, der skabes. En forudsatning for orden er saledes
aktorers bevidste design af en serlig form for regulering af deres indbyrdes
relationer. Ifolge Ikenberry bygges orden igennem »de eksplicitte principper,
regler og institutioner, der danner grundlaget for relationer imellem de sta-
ter, der er en del af ordenen. Derved afgraenses ordenskonceptet til vedtagne
foranstaltninger imellem stater, der definerer deres indbyrdes forhold og for-
ventninger til deres interaktioner« (Ikenberry, 2001: 23). Den anden centrale
preemis er, at orden skal forstas langs et kontinuum. Orden star i denne optik
i et grundleeggende modsatningsforhold til ideen om anarki i det internatio-
nale system, som netop repraesenterer fraveret af orden. Det giver derfor ogsa
mening at tale om stigende grader af orden, jo leengere vaek fra det anarkiske
udgangspunkt, man beveeger sig. Det folger saledes ogsa, at anarki fra dette
perspektiv ikke er et uundgaeligt vilkar, men kan modereres og transformeres
igennem ordensskabende initiativer og praksisser (Keohane, 1984; Ikenberry,
2001; Hurrell, 2007; Wendt, 1999).

Hegemonisk orden: Orden fra toppen

En hegemonisk orden er funderet pa Intention og Difference, da det er den
vertikale koncentration af magtressourcer hos én sarligt sterk stat, og den-
nes egeninteresse i at bruge sin styrkeposition til at sikre en bestemt form for
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Krig og fred: Orden og forandring i Europa

organisering imellem stater, der forer til orden. Fra dette perspektiv er orden
saledes ikke en objektiv eller neutral storrelse, men skal snarere forstds som en
form for centralt defineret stabilitet, der forst og fremmest afspejler og vareta-
ger hegemonens interesser. Dette argument kommer ogsa i forskellige varian-
ter, men de begynder alle fra et feelles udgangspunkt om, at orden skabes af en
dominerende stat med vilje og evne til at bygge og opretholde en hierarkisk
struktur omkring sin egen privilegerede position.

Et set af forklaringer har sine rodder i realisme-traditionen. Mens andre rea-
lister forbinder orden med magtbalance, er udgangspunktet for realister som
Robert Gilpin og Paul Kennedy, at orden skabes som resultat af differentie-
rede magtforhold. I sit hovedvaerk War and Change, forklarer Gilpin, hvor-
dan stater i almindelighed og stormagter i saerdeleshed er disponeret til at
maksimere deres indflydelse over andre staters adferd. Ifelge Gilpin, bruger
stater »trusler og tvang, dannelsen af alliancer, og skabelsen af eksklusive in-
teressesfaerer« i forsoget pa at skabe »et internationalt politisk miljo og et seet
af spilleregler«, der kan understotte deres sarlige »politiske, ekonomiske og
ideologiske interesser« (Gilpin, 1981:24). International politik er derfor i sin
grundessens en kontinuerlig kamp imellem stormagternes forseg pa at tegne
og bygge ordensprojekter i deres eget billede, og det er siledes forst og frem-
mest fordelingen af magtressourcer imellem dem, der definerer en ordens
seerlige indretning pa et givent tidspunkt. En hegemonisk orden udspringer
fra den dominerende stats evne til at skabe, stabilisere og bevare en fordelag-
tig status quo igennem sin autoritet, tilstedeverelse og — ultimativt — brugen
af veebnet magt. Det krever derfor ogsd store militere og okonomiske res-
sourcer at opretholde orden, og over tid forpligter en staerk stat sig over evne,
mens den relative magtfordeling gradvist forskyder sig i retning af andre. Det
er i forbindelse med disse disequilibriums eller magttransitioner, hvor en do-
minerende stat mister kapaciteten til at opretholde sin position og sit eget
ordensprojekt, og andre ser muligheder for at forbedre deres situation, at de
vaesentligste forandringer i international politik finder sted - og ofte med vol-
delige udfald (Gilpin, 1981; Kennedy, 1987; Modelski, 1991; Organksi, 1958).

En hegemonisk orden udspringer fra den dominerende stats

)> evne til at skabe, stabilisere og bevare en fordelagtig status
quo igennem sin autoritet, tilstedevarelse og — ultimativt —
brugen af vabnet magt.

Den realisme-baserede forstaelse af hegemonisk orden er ikke udelukkende
baseret pa brugen af tvangsmidler i skabelsen af orden. Evnen til at fa andre
stater til at underordne sig er i hoj grad forbundet til hegemonens prestige,
ligesom positive incitamenter i form af sikkerhedsgarantier og gkonomiske
fordele ogsa er en del af vaerktojskassen. Det eendrer dog ikke ved, at det er
hegemonens staerkere magtressourcer og den implicitte forstaelse af, at an-
vendelsen af denne magt til at straffe ulydighed altid er en mulighed, der er
central fra det realistiske perspektiv (Ibid). I mere liberale og konstruktivi-
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Krig og fred: Orden og forandring i Europa

stiske fortolkninger betones det i hojere grad, hvordan en dominerende stat
kan binde andre til sig uden ra magt og tvangsdiplomati. Fra dette perspektiv
er det netop hegemonens evne til at vaere garant for og fordeler af forskellige
politiske og ekonomiske goder, der far andre til at indordne sig dennes or-
densprojekt. Snarere end at udgere en statisk hierarkisk magtrelation imellem
den dominerende stat og dens subjekter er en hegemonisk orden en proces,
med en helt central normativ dimension, der pavirker dens udtryk, stabilitet
og holdbarhed (Ikenberry, 2011; Lake, 2011; Kupchan, 2014).

Pragmatisk orden: »Order without an orderer«

En pragmatisk orden kombinerer elementerne interaktion og balance, da or-
den dannes som folge af konkurrence imellem stater, der alle har en grund-
leeggende lighed i de funktioner, de skal varetage, og de pres, de skal forholde
sig til. Mens de konstitutionelle og hegemoniske ordensbegreber deler ud-
gangspunktet om, at orden skabes af stater, der forfolger en bestemt form for
organisering imellem sig, begynder den pragmatiske ordensforstéelse fra den
centrale praemis, at orden opstdr uden, at nogen eller noget »vil« det. Dette
perspektiv er tet knyttet til magtbalance-realismen i almindelighed og Ken-
neth Waltz i seerdeleshed. Det overordnede spergsmal, Waltz (1979) forholder
sig til i Theory of International Politcs, er, hvordan vi kan forklare menstre
af regularitet i staters eksterne adfeerd og stabile udfald over tid i form af in-
ternationale systemer med mere eller mindre balancerede koncentrationer af
magt? Hvordan forklarer man - med Waltz’ egne ord — »order without an
orderer« (Waltz, 1979: 89)? For Waltz er svaret, at hvor nationale politiske
systemer er karakteriseret ved at have effektive organer, der kan traffe beslut-
ninger, facilitere samarbejde og lese konflikter, er det internationale system
netop kendetegnet ved fravaeret af centraliseret autoritet. Det er derfor et selv-
hjelpssystem, hvor stater er nedt til at prioritere deres fysiske sikkerhed og
overlevelse over andre mal. Hvor et nationalt politisk system er defineret ved
dets hierarkiske orden, er det internationale system defineret ved dets anar-
kiske orden.

)) En pragmatisk orden dannes som felge af konkurrence imellem
stater, der alle har en grundlaeggende lighed i de funktioner,
de skal varetage, og de pres, de skal forholde sig til

Her neermer vi os kernen ved Waltz’ forstaelse af ordensbegrebet, for det fol-
ger, at orden er noget, der adskiller sig i former og ikke i grader. For Waltz er
orden saledes ikke en tilstand, man kan have mere eller mindre af. Orden er
et organiseringsprincip, der fortaeller os noget om, hvordan enheder forholder
sig til hinanden og opererer i det system, de er en del af. Anarki og orden er
derfor heller ikke modsatninger i Waltz’ terminologi. Anarki er ikke fraveret
af orden; anarki er orden. Det grundleggende vilkar, at stater skal operere i et
anarkisk system med den uvished om andres intentioner og permanente usik-
kerhed, der folger deraf, har to vasentlige betydninger for maden, de relaterer
til hinanden pa. Den forste er, at stater er disponeret til at balancere imod tru-
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ende koncentrationer af magt for ikke at miste autonomi eller position til an-
dre. Ifolge Waltz (ibid.: 121) vil magtbalancepolitik vaere dominerende, »nar
to — og kun to - forhold er geldende: at ordenen er anarkisk, og aktererne
onsker at overleve.« Den anden er, at sikkerhedsdilemmaet bliver en central
dynamik, da én stats middel til sikkerhed pa samme tid ogsa er kilde til andres
usikkerhed. Stater ma derfor »leve med deres sikkerhedsdilemmaer, som ikke
skabes af deres vilje, men af deres situationer. Et dilemma kan ikke loses; det
kan kun medes mere eller mindre behandigt« (ibid.: 187).

Den pragmatiske ordensforstaelse, som Waltz og ligesindede realister er eks-
ponenter for, har saledes en markant — men ogsa helt bevidst - tvetydighed
indbygget i sig: orden er pa den ene side fundamental, for det er anarkiets
strukturerende effekter, der danner grundlag for alle interaktioner i det inter-
nationale system og tegner de menstre, vi kan observere. Pa den anden side
er orden ogsa minimal, for orden er i sidste ende ikke andet end de magtpoli-
tiske realiteter, stater ma forsoge at tilpasse sig eller vil blive straffet for ikke at
respektere (Waltz, 1979; Mearsheimer, 2019; Porter, 2020; Schweller, 2001).

Relationel orden: Orden imellem

En relationel orden er organiseret omkring interaktion og difference, da ud-
gangspunktet hér er, at det er dynamiske sociale processer og forbindelser
imellem aktorer, og de forskellige kontekster, de indgar i, der producerer
orden imellem dem. Vi kan igen identificere forskellige variationer af dette
argument, men falles for dem alle er, at orden forstas og analyseres med ud-
gangspunkt i relationisme. Snarere end at udgere en egentlig skole indenfor
studiet af international politik er relationisme en bredere feellesbetegnelse for
en samling af teorier i samfundsvidenskaberne, der »fremhaever betydningen
af forbindelser, band, transaktioner og andre former for relationer imellem
aktorer. Disse former pa afgerende vis bdde akterer og de omgivelser, de be-
finder sig i« (Jackson og Nexon, 2019: 583). Fra dette perspektiv kan orden
saledes hverken forklares med henvisning til staters individuelle praeferencer
eller som resultat af generelle strukturelle betingelser, men ber forstas som so-
cialt betinget og kontinuerligt formet af, hvordan relationer praktiseres, kulti-
veres og konfigureres.

| en relationel orden er udgangspunktet, at det er dynamiske

)) sociale processer og forbindelser imellem aktarer, og de
forskellige kontekster, de indgar i, der producerer orden
imellem dem

Et set af perspektiver forholder sig til, hvordan forskellige interaktionsmen-
stre skaber sarlige regionale sikkerhedsdynamikker og ordensformer. Et ek-
sempel er ideen om »sikkerhedsfzllesskaber«, som forst blev formuleret af
Karl Deutsch (1957) og senere videreudviklet af Adler og Barnett (1998). Et
sikkerhedsfellesskab er en »region af stater hvis befolkninger har en palidelig
forventning om fredelig forandring« (ibid.: 30). Et sikkerhedsfellesskab er
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saledes ikke blot karakteriseret ved fraveret af veebnede konflikter, men ved,
at dets medlemmer over tid har udviklet en hej grad af gensidig tillid og har
integreret sig i en sadan grad, at man indenfor faellesskabet hverken frygter el-
ler forbereder sig pa krig mellem hinanden. Et andet sat af perspektiver frem-
haver den afgerende betydning af ordensdannelse pa forskellige og interage-
rende niveauer (Cooley og Nexon, 2019; Flockhardt, 2016; Nexon, 2009). I
deres analyse af den liberale internationale ordens krise, identificerer Cooley
og Nexon (2019) eksempelvis tre centrale kilder til ustabilitet: 1) udfordringer
»oppefra« i form af andre stormagter, der i stigende grad promoverer alter-
native visioner for orden, 2) udfordringer »nedefra« i form af mindre stater,
der i stigende grad ikke finder deres behov opfyldt indenfor rammerne af den
eksisterende orden, og 3) transnationale ikke-statslige akterer, der opponerer
imod centrale preemisser i den amerikansk-ledede orden. Pointen her er, at
det er kombinationen af disse pres, der pavirker og forsteerker hinanden ind-
byrdes, der forklarer, hvorfor internationale ordener bryder sammen og baner
vejen for dannelsen af en ny. Et tredje saet af perspektiver fremhzeever ligeledes
betydningen af sadanne komplekse interaktionsmenstre, men gor det fra en
preemis om, at det derfor ogsa bliver nedvendigt at diversificere international
politik i bade teori og praksis og gere op med den implicitte vestlige bias, der
dominerer begge steder (Qin, 2016; Acharya, 2018). Ifelge Qin er antagelsen
om, at international politik udspiller sig imellem rationelle aktorer, der forst
og fremmest forseger at maksimere egennytte, ikke bare problematisk, men
forer ogsa til forkerte forskrifter for, hvordan orden etableres. En regelbaseret
orden antager saledes, at »fordi akterer er egoister, og derfor ikke er troveer-
dige, laver og stoler man pa regler, i stedet for at stole pa hinanden« (Qin,
2016: 43). En relationel orden fokuserer derimod pa »at regulere relationer
imellem aktorer, snarere end at regulere aktorer selv, [da] en beredygtig or-
den forudseatter harmonisering af relationer imellem forskellige aktorer med
forskellige interesser« (ibid.).

Hvad er der pa spil for Europas sikkerhedsorden?

Den centrale pointe i afsnittet ovenfor er, at ordensbegrebet behandles fra vidt
forskellige udgangspunkter, der hver isaer baserer sig pa forskellige grundanta-
gelser om, hvorfor stater agerer, som de gor, og hvorfor vi ber fokusere pa visse
faktorer fremfor andre, nér vi studerer international politik. I det folgende
afsnit bruger vi de fire forstaelser af ordensbegrebet til at kvalificere diskussi-
onen om, hvordan den europaiske sikkerhedsorden forandres og udfordres
i disse ar. Igen er det veerd at pointere, at vores mal ikke er at presentere
ét udtommende svar, men snarere at illustrere, hvordan forskellige teoretiske
perspektiver rejser forskellige sporgsmal og analytiske fokusomréder.

Tager man udgangspunkt i den konstitutionelle ordensforstdelse, er der serligt
to overordnede analytiske pointer og dynamikker, der er veerd at fremhzve.
Den forste — og den mest grundlaggende - er, at fundamentet under den libe-
rale orden i Europa er begyndt at sla revner. Det er der flere forskellige grunde
til. Mest abenlyst har Ruslands invasion af Ukraine gjort det klart, at Pax
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Europaea er ovre. Ruslands invasion er ikke bare en ulovlig angrebskrig, der
bryder internationale regler og principper, men rammer ogsa et emt punkt
i den europziske selvforstaelse og udstiller ideen om Europa som en sar-
lig zone af fred. Men truslen imod Europas liberale og demokratiske idealer
kommer ikke kun fra Rusland, men i hgj grad ogsa indefra, hvor en rekke fak-
torer udfordrer sasmmenhangskraften i det europeiske projekt. Ikke mindst
var Brexit en markant ridse i lakken for EU som den barende institution i den
europaiske orden. Ikke kun ved at distancere Storbritannien fra det ovrige
Europa, men ogsa ved at symbolisere en mere generel folkelig opposition til
EU pa tveers af medlemslandene. P4 samme tid har forskellige populistiske
bevagelser — herunder staerke illiberale stremninger i bl.a. Polen og Ungarn
- vundet frem. Hvor EU’s traditionelle modus operandi har varet organiseret
omkring faciliteringen af dybere skonomisk og politisk integration, har man i
stigende grad forholde sig til et nyt og mere grundleggende spergsmal: Hvor-
dan handterer man regional disintegration?

Den anden vasentlige dynamik er den ganske anderledes, at felles trusselsop-
fattelser ofte har veret en staerk facilitator for at rykke tettere sammen og
prioritere, hvad der forener over dét, der deler. Det har i hej grad vist sig at
vaere tilfeeldet i forbindelse med Ukrainekrigen, som har samlet Europa om-
kring et felles projekt. Principper, veerdier og normer star ogsa tydeligere, nar
de udfordres, og forsvaret for en demokratisk og liberal orden i Europa har
saledes givet nye muligheder for at forankre det europziske projekt bredere
og dybere.

Fra et hegemonisk ordensperspektiv er den europeiske sikkerhedsorden taet
forbundet til den bredere liberale internationale orden, som USA gradvist har
bygget sin position op omkring, siden afslutningen pa Anden Verdenskrig.
Det er saledes med udgangspunkt i den mere generelle krise, som det projekt
befinder sig i, og den intensiverede strategiske rivalisering imellem stormag-
terne, at vi skal forsta de forandringer, der finder sted i den europziske sikker-
hedsorden i disse ar. Den amerikanske udenrigspolitik under Trump-admini-
strationen var fremfor alt et frontalt opger med den liberale internationalisme
og ideen om, USA skulle agere »liberal hegemon« med serligt ansvar for at
opretholde en regelbaseret international orden. I Trump-administrationens
nationale sikkerhedsstrategi fra 2017 gjorde man det klart, at det var nedven-
digt »at genteenke de seneste to artiers politik, der var baseret pa en antagelse
om, at rivaler kunne imedekommes og inkluderes i internationale institutio-
ner, og derigennem gores til palidelige partnere. I det store hele har den anta-
gelse vist sig at vaere forkert« (White House, 2017: 3). Selvom der er markante
forskelle imellem Trump- og Biden-administrationerne i deres substantielle
forstaelse af USA’s forhold til omverdenen, sa deler de alligevel den helt cen-
trale konklusion, at stormagtskonkurrence er tilbage, og at truslen fra og ba-
lanceringen af Kina og kinesisk magt bliver den helt centrale udfordring, som
USA skal forholde sig til nu og i fremtiden. Den erkendelse og de skift i USAs
prioriteter, der folger deraf, far betydning for europeisk sikkerhed og orden
pa flere niveauer. Forst og fremmest er det en helt elementer forudsaetning
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for det amerikanske »pivot to Asia«, at ressourcer og fokus allokeres fra andre
prioriteter og andre regioner i verden. Det betyder ikke, at Europa bliver uvze-
sentligt for USA, men det vil med overvejende sandsynlighed medfore rela-
tivt mindre amerikansk opmaerksomhed pa europziske forhold og en endnu
mere udtalt forventning til europaeiske stater om, at de i hojere grad ma sta for
egen sikkerhed selv. USA har indtil videre formaet at opretholde en markant
og kontinuerlig ekonomisk og militer stotte til Ukraine, som har eget mod-
standskraften imod Rusland og formet krigens gang pa afgerende vis. Der er
ikke umiddelbart tegn pa, at det vil @endre sig i den nermeste fremtid, men
omvendt synes det ogsa at vaere en fejlslutning at forvente, at USA’s position
ikke hurtigt kan aendre sig. Bide amerikansk indenrigspolitik og udviklingen
pa den internationale scene kan fore til radikale brud i maden USA definerer
sine interesser i Ukraine-krigen - og i en langvarig nedbrydningskrig kan en
amerikansk reorientering have store effekter. Europa skal under alle omsten-
digheder forholde sig til en virkelighed, hvor sterre strategisk autonomi fra
USA bliver et vilkar, og hvor den amerikanske balancering imod Kina sand-
synligvis vil medfere en mindre ambities og (endnu) mere selektiv oprethol-
delse af den liberale internationale orden.

Den centrale dynamik fra et pragmatisk ordensperspektiv er, at den europaiske
sikkerhedsorden med Ruslands krig i Ukraine bevager sig tilbage til fremti-
den. Selvom der ogsa er oplagte forskelle imellem den kolde krig og situationen
i dag, vil pointen hér vere, at den skerpede konflikt med Rusland pa afge-
rende vis vil preege den europeiske sikkerhedsorden pa mader, vi har set for.
Mere pracist skal vi forholde os til en situation, hvor tre forskellige varianter
af sikkerhedsdilemmaet intensiveres og skaber oget usikkerhed og konfliktpo-
tentiale. Det forste er det »klassiske« sikkerhedsdilemma, hvor konturerne af
oget militarisering og vabenkapleb tegner sig i Europa. Uanset hvordan man i
ovrigt tolker konflikten imellem Vesten og Rusland, sa kommer den til at ud-
spille sig i lyset af massive investeringer i militeere kapaciteter pa begge sider.
At de vestlige lande kan lave et meget staerkt argument for, at oprustningen
er defensivt motiveret, er ikke ensbetydende med, at man i Rusland vil dele
den opfattelse. Det er ikke egne intentioner, men modstanderens lesning af de
intentioner, der er afgerende for sikkerhedsdilemmaets logik - og som Robert
Jervis (1976) har forklaret, er der mange fejlkilder forbundet med den proces.
Konflikten med Rusland vil ogsa intensivere »alliancedilemmaet« i forhol-
det imellem USA og dets europziske allierede. Ifolge Glenn Snyder (1984)
vil alliancepartnere enten frygte at blive »forladt« af en allieret eller at blive
»indfanget« i konflikter, som man hellere ville veere foruden. De to er invers
forbundet, sa den ene parts risiko for at blive forladt kun kan reduceres ved,
at den anden parts risiko for at blive indfanget stiger tilsvarende. Oversat til
den nuverende situation betyder det, at det bliver svaerere at balancere imel-
lem behovet for staerke sikkerhedsgarantier i Europa i almindelighed og i de
osteuropaeiske lande i saerdeleshed pa den ene side, og USAs bekymring for,
at dybere involvering i Europa bade kan fore til direkte konflikt med Rusland
og manglende evne til at fokusere imod Kina pa den anden.
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Endelig - og maske vigtigst af alt — er der, hvad man bedst kan beskrive som
et grundleggende »ordensdilemma« imellem de europeiske lande og Rus-
land. Den felles utryghed, der folger af at leve i neerheden af stormagt, har
man i Europa forsegt at handtere ved at udvikle et tet ekonomisk, politisk
og strategisk samarbejde i regi af EU og NATO. Men hvor EU og NATO for
de europiske lande er baerende institutioner for ssmmenhengskraft og kol-
lektiv sikkerhed, er de i russisk optik forst og fremmest afgorende elementer i
en strukturerende orden, der har isolation og sveekkelse af Rusland som sine
overste mal. Forankringen af EU og NATO som hjernesten i den europiske
sikkerhedsstruktur har markant reduceret de enkelte landes sarbarhed over-
for Rusland — men det har ogsa haft som afledt og utilsigtet konsekvens at for-
steerke Ruslands fundamentale modstand imod en orden, der begranser dets
evne til at definere og forme det sikkerhedspolitiske landskab omkring sig.

Fra et relationelt ordensperspektiv bliver den afgerende dynamik, hvordan
man i Europa formar at navigere i en verden af eget diversitet. Fremfor alt bli-
ver sporgsmalet om orden - i Europa og andre steder — en ovelse i at hdndtere
modsetninger og kompleksitet. International politik vil blive mere fragmen-
teret og besta af flere konkurrerende magtcentre, der dog fortsat vil veere ind-
byrdes forbundne og gensidigt athangige af hinanden. Kriser og konflikter vil
i hoj grad vaere transnationale, men der vil vaere vasentlige lokale og regionale
forskelle i analysen af, hvordan de ber adresseres. Ifolge Acharya (2018: 11)
vil opretholdelsen af orden i en sadan »multipleks verden« i sidste ende »vare
athaengig af at forene eller finde findes grundlag i, hvis ikke helt overvinde,
disse forskelle for at sikre stabilitet og samarbejde i en pluralistisk verden.«

Mere preacist medferer det to udfordringer, som en beredygtig europaeisk
orden vil skulle forholde sig til. Den forste bliver at anerkende, at denne trans-
formation er undervejs — hvad enten man vil det eller ej — og agere derefter.
Det indebeerer saledes en erkendelse i Europa og den vestlige verden mere
generelt af, at kapaciteten til at foretage substantive forandringer andre ste-
der - og sarligt evnen til at forme andre efter eget billede - vil vere staerkt
begraenset. Det betyder ikke, at man skal give keb pa egne liberale og de-
mokratiske idealer, men det betyder, at man i relationen med andre priorite-
rer at veere mindre missionerende og mere fokuseret pa at finde losninger pa
feelles udfordringer som klimaforandringer, fattigdom og ekstremisme. Den
anden udfordring bliver i forleengelse heraf at finde nye mader at understotte
og udvikle multilateralisme pa. Hvad enten det indebzerer reform af FN eller
udviklingen af nye mekanismer, er behovet for at finde mere effektive og tids-
svarende mader at facilitere samarbejde en forudsatning for opretholdelsen
af legitim orden.

Bidrag til debatten om den europeiske orden

Spergsmalet om orden er igen blevet hojaktuelt i international sikkerhedspo-
litik. Som vi pointerede indledningsvist og har illustreret i afsnittene ovenfor,
er den forskningsbaserede debat om orden kendetegnet ved en hej grad af
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diversitet. P4 den ene side er det en abenlys styrke at have en bredt funderet
debat med mange forskellige inputs. P4 den anden side medferer det ogsa et
betydeligt potentiale for, at samtalen bliver »lost in translation«, fordi den
fores fra forskellige praemisser. I denne introduktionsartikel har vi derfor for-
sogt at treede et skridt tilbage og give et overblik over de forskellige indgangs-
vinkler og positioner, der findes i litteraturen. Der er bade behov for en mere
afklaret og reflekteret intern forskningsdebat om orden og for at gore et kom-
pliceret emne mere tilgaeengeligt i den bredere offentlige debat. Denne artikel
kan fremfor alt laeses som et forseg pa at tale til begge disse udfordringer.

)) Der er bade behov for en mere afklaret og reflekteret intern
forskningsdebat om orden og for at gare et kompliceret emne
mere tilgeengeligt i den bredere offentlige debat

Pa samme tid danner den overordnede introduktion til ordensbegrebet, vi har
preesenteret hér, ogsa et godt udgangspunkt for de mere specifikke analyser af
forskellige dimensioner af den europaiske sikkerhedsorden, der udfoldes pa
de folgende sider. Anders Wivel behandler forst det transatlantiske forhold og
undersoger konsekvenserne af krigen i Ukraine for USA’s engagement i den
europeiske sikkerhedsorden. Wivels todelte konklusion er, at krigen under-
streger Europas athaengighed af USA, samtidig med at krigen normaliserer
den europziske region, nu mere tydeligt underlagt de samme anarkiske dy-
namikker som resten af verden. Ruslands opposition imod den europeiske
sikkerhedsorden er helt central og behandles derfor fra to forskellige og kom-
plementerende vinkler.

Mette Skak forklarer, hvorfor Ruslands krig imod Ukraine forst og fremmest
er et resultat af en »kollektiv russisk selvradikalisering«, som igennem fusio-
nen af ultranationalisme og illiberalisme har skabt et »selvdestruktivt« Rus-
land under Putin. Desuden anses Kinas stigende magt ifolge Skak bade som
en trussel og en mulighed for Rusland og har medvirket til at forsteerke russisk
revanchisme i forhold til den europeeiske sikkerhedsorden.

Elias Gotz forholder sig til konflikten imellem Rusland pa den ene side og
USA og dets europwiske allierede pa den anden. Ifelge G6tz har de to parter
siden 1990%erne haft fundamentalt uforenelige visioner for, hvordan europze-
isk sikkerhed ber organiseres og handteres. Pa grund af denne »afgrundsdybe
og stort set uloselige interessekonflikt« matte den europeaiske sikkerhedsor-
den nedvendigvis bryde sammen for eller siden. For Gotz er det saledes mere
overraskende, at det tog tre artier, for det skete.

Christine Nissen forklarer, hvordan de tre europaiske stormagter — Storbritan-
nien, Tyskland og Frankrig — forholder sig til europaeisk sikkerhed og orden i
lyset af Ukrainekrigen. Fremfor alt peger forandringerne i retning af et mere
selvsteendigt og samlet Europa, der har mattet gentenke sin grundforstéelse
af sikkerhed, og er mere bevidst om nedvendigheden af kunne handle pé egen
hand.
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Endelig analyserer Rasmus Brun Pedersen, hvordan forskydningerne i det
sikkerhedspolitiske landskab i Europa @ndrer Danmarks strategiske taenk-
ning og udenrigspolitiske handlerum. Den serlige »forretningsmodel«, hvor
Danmark far eksterne sikkerhedsgarantier fra USA og betaler tilbage i form
af aktive bidrag til at opretholde amerikanske interesser, vil fortsat udgere
hjornestenen i dansk udenrigs- og sikkerhedspolitik. Ifelge Pedersen @ndres
rammevilkarene for den aftale sig dog markant i disse ar, da den amerikanske
eftersporgsel ikke leengere gar pa loyal koalitionsdeltagelse i forbindelse med
militeere interventioner, men i langt hejere grad vil koncentrere sig om stotte
til USA’s balancering og inddeemning af Kina, og en forventning om, at man i
Europa kan holde orden i eget hus.

Hver for sig behandler temanummerets artikler saledes centrale og konkrete
aspekter af de udfordringer og dynamikker, Ruslands invasion af Ukraine
udger for Europas sikkerhedsorden. Tilsammen giver de en bred og udfer-
lig indsigt i baggrunden for en europaisk sikkerhedsorden i forandring med

store potentielle konsekvenser for Europa savel som for Danmark.

Noter

1 Denne og resten af kapitlets citater er vores overszettelser fra de engelsksprogede

originaler.
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USA, det transatlantiske forhold og den
europeiske sikkerhedsorden: Krisen i den liberale
internationale orden og Europas normalisering

Krig og fred: Orden og forandring i Europa

Artiklen undersager konsekvenserne af krigen i Ukra-
ine for USAs engagement i den europaeiske sikker-
hedsorden. Den europeaiske orden analyseres som
tyngdepunktet i en USA-ledet liberal international
orden og udviklingen i det transatlantiske forhold
ses pd den baggrund som en afgerende betingelse
for uadviklingen i den europeeiske sikkerhedsorden.
Artiklens hovedpointe er, at krigen illustrerer en
normalisering af Europa, der i de kommende dr i
mindre grad end tidligere vil veere en undtagelse

fra de magtpolitiske dynamikker, der karakteriserer
det internationale system generelt. Gennem fortsat
sikkerhedspolitisk athaeengighed af USA star Europa
i de kommende dr overfor en dobbelt udfordring
i form af en trussel fra Rusland, som europaeerne
ikke kan imadegd alene, og en indlejring i en glo-
bal stormagtsrivalisering mellem USA og Kina, som
europaeerne fdr sveert ved at holde sig fri af, hvis de
gnsker et fortsat amerikansk sikkerhedspolitisk en-
gagement i Europa.

Ruslands krig i Ukraine er bade en direkte udfordring af den liberale inter-
nationale orden og et forseg pa at omforme den europwiske sikkerhedsor-
den. Krigen har haft afgerende konsekvenser for iseer den europeiske orden,
men pa en anden made end de russiske beslutningstagere havde habet. En
lang reekke europeiske lande har annonceret markante stigninger i forsvars-
budgettet, USA har bekraftet sit politiske og militeere engagement i Europa,
Tyskland - der indtil krigens begyndelse roste sig af at veere en civilmagt — har
annonceret en »Zeitenwende« i udenrigs- og sikkerhedspolitikken, og de hid-
til ikke-allierede Sverige og Finland har segt om optagelse i NATO. Samtidig
har krigen tydeliggjort og forstaerket de europziske landes sikkerhedspoliti-
ske atheengighed af USA.

ANDERS WIVEL
Professor, Institut

for Statskundskab,
Kgbenhavns Universitet,
aw@ifs.ku.dk

Denne artikel underseger konsekvenserne af krigen i Ukraine for USA’s enga-
gement i den europeiske sikkerhedsorden. Artiklen analyserer den europze-
iske orden som tyngdepunktet i en USA-ledet liberal international orden og
ser dermed udviklingen i det transatlantiske forhold som en afgerende betin-
gelse for udviklingen i den europeiske sikkerhedsorden. Jeg begynder med
at identificere den liberale internationale ordens karakteristika og diskuterer
herefter, hvordan denne orden er under forandring, og hvilke konsekvenser
disse forandringer har for den europziske sikkerhedsorden. Derefter zoomer
jeg ind pa det transatlantiske forhold og diskuterer, hvordan bade forholdets
udvikling og karakter pavirker det amerikanske engagement i Europa, inden
jeg identificerer forskelle og ligheder mellem de europwiske landes politik i
Ukraine-krigen og deres betydning. Til slut konkluderer jeg artiklen med et
bud pé fremtidsudsigterne for det transatlantiske forhold og USA’s engage-
ment i den europeiske sikkerhedsorden.
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Artiklens hovedpointe er, at krigen illustrerer en normalisering
)) af Europa, der i de kommende dr i mindre grad end tidligere

vil veere en undtagelse fra de magtpolitiske dynamikker, der

karakteriserer det internationale system generelt

Artiklens hovedpointe er, at krigen illustrerer en normalisering af Europa, der
i de kommende ar i mindre grad end tidligere vil vaere en undtagelse fra de
magtpolitiske dynamikker, der karakteriserer det internationale system ge-
nerelt. Gennem fortsat sikkerhedspolitisk athaengighed af USA star Europa i
de kommende ar overfor en dobbelt udfordring i form af en trussel fra Rus-
land, som europaerne ikke kan imedega alene, og en indlejring i en global
stormagtsrivalisering mellem USA og Kina, som europaerne far sveert ved at
holde sig fri af, hvis de gnsker et fortsat amerikansk sikkerhedspolitisk enga-
gement i Europa.

Den internationale orden: Fra global liberal vision til ny
stormagtsrivalisering

Ruslands invasion af Ukraine eendrer ikke den internationale orden,’ men den
er den hidtil tydeligste manifestation af en raekke udviklinger, der udfordrer
og underminerer den orden, der karakteriserede »det amerikanske drhund-
rede«? og serligt det forste arti efter Den Kolde Krigs afslutning.

Fra afslutningen af Forste Verdenskrig og frem til angrebene pa New York og
Washington den 11. september 2001 var det internationale system karakteri-
seret ved en gradvis liberalisering (Ikenberry, 2009; Paul, 2018). @konomisk
globalisering og liberalisering af handelspolitikken medferte oget interdepen-
dens. I kombination med en erhvervsudvikling, hvor adgang til rastoffer fik
mindre betydning for mange landes nationalokonomi, gjorde dette erobrings-
krige langt mindre rentable end tidligere. Samtidig betod normer om national
selvbestemmelse og menneskerettigheder i kombination med et komplekst
netveerk af internationale institutioner, der sgede muligheden for transparens
og sanktionering, at stater, der ikke fulgte geeldende regler og aftaler, nem-
mere kunne straffes. Seerligt fra Anden Verdenskrigs afslutning understottedes
denne udvikling af USA’s magtposition og lederskab (Brooks og Wohlforth,
2015), forst for USA's samarbejdspartnere i et lost defineret »Vesten«® og efter
Den Kolde Krigs afslutning med en vision om en »ny verdensorden« tydeligst
udtrykt Preesident George H. W. Bushs vision om en globaliseret liberal orden
baseret pa respekt for menneskerettigheder og national selvbestemmelse for
alle lande uanset styrke (Bush, 1991). Krigen i Ukraine bade illustrerer og for-
steerker en reekke udviklinger, der siden 9/11 har undergravet denne visions
praemisser.

Den forste preemis var USA’s evne til at opretholde, udvikle, udvide og ind-
imellem gennemtvinge en liberal international orden. Sovjetunionens sam-
menbrud ved Den Kolde Krigs afslutning gav USA en unik position som
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den staerkeste magt i det moderne statssystems historie (Wohlforth, 1999).
De fejlslagne krige i Afghanistan og Irak illustrerede bade begrensningerne
i militeere instrumenters effektivitet til at udvide den liberale orden og den
modvilje, som det liberale projekt genererede i politiske eliter udenfor Vesten.
Finanskrisen og den efterfolgende gkonomiske krise fra 2008 satte sporgs-
malstegn ved bade USA’s globale lederskab og visionen om et globalt kapitali-
stisk system og illustrerede, at tyngdepunktet i det globale gkonomiske system
flyttede sig fra Vest mod Ost, fra et svaekket USA mod et styrket Kina (Layne,
2012).

Den anden premis var USA's vilje til at forsvare og udvide den liberale inter-
nationale orden. Udvidelsen af NATO fra 16 lande ved Den Kolde Krigs af-
slutning til i dag 31 medlemslande, USA’s lederskab i international handelsli-
beralisering indlejret i internationale aftaler og institutioner (herunder Kinas
optagelse i WTO i 2001) og enigheden blandt amerikanske beslutningstagere
om at fastholde USA’s position som verdens klart steerkeste militeermagt og
fortsette et omfattende militeert engagement, ikke mindst i Europa, Mellem-
osten og Stillehavsomradet var alle udtryk for en amerikansk vilje til at for-
svare og udvide den liberale orden. Erfaringerne med at implementere denne
politik — ikke mindst efter 9/11 - forte imidlertid til en debat i det amerikan-
ske udenrigspolitiske miljo om, hvorvidt USA var endt i det, som historike-
ren Paul Kennedy i sin bog The Rise and Fall of the Great Powers: Economic
Change and Military Conflict from 1500 to 2000 (1987) havde kaldt »imperial
overstretch«: en situation, hvor en stormagts forpligtelser er sa omfattende, at
de ikke kan honoreres og i sidste ende bliver en trussel mod at opretholde sta-
tus som stormagt. Resultatet blev i forste omgang visionen om »leading from
behind« under praesident Barack Obama (2009-2017), hvor allierede forven-
tedes at tage storre ansvar for egen sikkerhed, og dernaest »America First«
under praesident Donald J. Trump (2017-2021), der formulerede USA’s uden-
rigspolitik som en funktion af indenrigspolitiske interesser og advarede bade
venner og fjender om, at USA ikke ville lade sig udnytte til at vedligeholde og
udvikle et internationalt samfund til andre landes fordel.

Den tredje praemis var fravaeret af alternativer til bade USA som ledende
stormagt og liberal internationalisme som dominerende ideologi (Cooley og
Nexon, 2020). Efter Sovjetunionens oplesning i 1991 havde verden kun én
supermagt, USA, der som det eneste land var i stand til at sette en global
veerdipolitisk dagsorden med fokus pa liberalt demokrati, menneskerettighe-
der og markedsgkonomi (Hansen, 2011). Det var betegnende, at akronymet
BRIC (senere BRICS efter inklusion af Sydafrika) blev opfundet af Goldman
Sachs-okonomen Jim O’Neill i 2001 i et forsog pa at identificere fremtidens
store vaekstokonomier (Brasilien, Rusland, Indien og Kina) - ikke i en sik-
kerhedspolitisk diskussion af fremtidens udfordrere. USA’s globale militere
engagement og modstand mod kernevabenspredning understottede en inter-
national stabilitet, der gav lande som Rusland og Kina god mulighed for at
opbygge deres styrke, formulere alternative visioner for international orden
og soge et mere formaliseret samarbejde i eksempelvis Shanghai Cooperation
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Organization (SCO) fra 2002 og BRIC(S) fra 2009. Samtidig blev den liberale
dagsorden i stigende grad udfordret i Vesten, herunder ikke mindst i USA,
hvor sarligt en reekke konservative bevagelser og ledere kritiserede konse-
kvenserne af den liberale orden, bade ekonomisk og vaerdipolitisk (Abraham-
sen, Andersen og Sending, 2019).

Resultatet er en krise i den liberale internationale orden (Ikenberry, 2018;
Mearsheimer, 2019). Det international samfund befinder sig med Milan Ba-
bics ord i et »interregnum« (Babic, 2020), en kongelos tid mellem den gamle
regent USA’s »abdicering« (Kristensen, 2017) og en ny ordens fremkomst. Det
er en orden, der er karakteriseret ved »Westlessness« i en dobbelt forstand:
Verden bliver mindre preaeget af Vesten, samtidig med at Vesten selv i stadig
mindre grad er praget af vestlige karakteristika (Flockhart, 2022). Den nu-
verende amerikanske udenrigspolitik under praesident Joe Biden illustrerer
kompleksiteten i sin ikke altid logiske kombination af en vision om at samle
verdens demokratier i felles front, et geopolitisk fokus pa Kina (og efter in-
vasionen af Ukraine pa Rusland) og en udenrigspolitik »for middelklassen,
der betoner beskyttelse af amerikanske interesser pa bekostning af en fortsat
udvikling af en liberal international politisk-ekonomisk orden (Graeger et al.,
2022; Gawthorpe, 2022).

For tyngdepunktet i den liberale orden — det euro-atlantiske

>> omrade — kan invasionen af Ukraine tolkes som det hidtil mest
markante eksempel pa den fremtid som venter os: en normali-
sering af Europa, som nu (igen) — ligesom de fleste af verdens
regioner — kan vare udgangspunkt for krig, konflikt og politisk
ustabilitet

Konsekvensen er en international orden, hvor mal, midler og konsekvenser
er uklare for aktererne. USA, Kina og Rusland har (inkompatible) visioner
for den internationale orden, der udmenter sig i udenrigspolitiske dagsorde-
ner, men de savner evne og vilje til at implementere dem. I modsatning til
John Mearsheimers argument om, at USA og deres allierede har gjort for me-
get ved at udvide NATO med en rekke central- og esteuropaiske lande og
sogt at ekspandere den liberale orden mod @st og dermed skraemt Rusland
til at invadere Ukraine (Mearsheimer, 2022), kan man havde, at Vesten har
gjort for lidt — bade militeert og politisk — for at afskreekke Preesident Putin og
Rusland fra en invasion. Den storste risiko for, at stormagtsrivalisering skal
fore til krig, er den sékaldte »Kindlebergers feelde«, opkaldt efter MIT-gko-
nomen Charles Kindleberger - en af arkitekterne bag den amerikanske Mars-
hall-hjelp til Europa efter Anden Verdenskrig: En situation, hvor stormag-
terne forfolger egeninteresser, men forsemmer at udbyde globale offentlige
goder som international orden (Nye, 2022). For store dele af verden vil dette
have mindre betydning. Den liberale orden var altid en »partial order« med
en voldsom ulige fordeling af offentlige goder som fred og institutionalisering
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(Glaser, 2019). Men for tyngdepunktet i den liberale orden - det euro-atlanti-
ske omrade - kan invasionen af Ukraine tolkes som det hidtil mest markante
eksempel pa den fremtid, som venter os: en normalisering af Europa, som nu
(igen) - ligesom de fleste af verdens regioner — kan vare udgangspunkt for
krig, konflikt og politisk ustabilitet.

Det transatlantiske forhold: Gamle asymmetrier og nye
udfordringer

Hvor godt rustet er det transatlantiske forhold til at handtere denne normali-
sering? Rusland bruger krigen i Ukraine til at haevde sin indflydelsessfaere og
udfordrer dermed et af den liberale ordens grundleggende principper: at de
liberale normer, herunder princippet om national selvbestemmelse, gelder
globalt. Samtidig udfordrer Rusland den specifikke metode for fredelig foran-
dring og udvikling, som de vestlige lande har anvendt i transformationen af
Europa siden Den Kolde Krigs afslutning: en gradvis integration af nye lande
i de transatlantiske institutioner gennem en kombination af lofter om stotte og
krav til politiske og ekonomiske reformer.

Den umiddelbare effekt af krigen péa det transatlantiske forhold har veret en
kraftig styrkelse af relationen mellem USA og Europa. Denne styrkelse har tre
dimensioner. Veerdipolitisk har Ruslands angreb tvunget beslutningstagere pa
begge sider af Atlanten til at sette ord pa, hvad der forener de euro-atlantiske
samfund efter i en arraekke at have fokuseret pa forskellene. For europzere og
amerikanere er Ruslands invasion ikke blot en sikkerhedstrussel, men ogsa et
overgreb, fordi den kraenker grundleggende verdier i den liberale internati-
onale orden. Institutionelt har krigen betydet en styrkelse og re-artikulation
af NATO’s raison détre: som militeer forsvarsalliance, arena for transatlantisk
dialog, og udgangspunkt for formuleringen af et verdifellesskab i internati-
onal politik. Samtidig betyder krigen helt konkret en udvidelse af medlem-
skredsen. Militert har krigen veret et wake-up call for en rekke europaiske
allierede med for sma og foraeldede forsvar. De kommende ar vil vise, i hvilket
omfang de europaiske lande formér at folge de nuveerende hensigtserkleerin-
ger og planer op med handling. Under alle omstendigheder vil en styrkelse af
de europwiske forsvar veere nodvendig for opretholdelsen af den europaiske
sikkerhedsorden - dels for at medvirke til afskreekkelse af yderligere aggres-
sion fra Rusland, og dels for at fastholde et steerkt amerikansk engagement i en
tid, hvor USA's rolle som supermagt primert udfordres af Kina, ikke Rusland.

Den langsigtede virkning af krigen er usikker, men to sandsynlige effekter kan
allerede nu identificeres. For det forste har krigen synliggjort bade den rus-
siske militeere trussel, og hvorfor den er vigtig — ikke bare for de lande, der
greenser op til Rusland, men for hele det transatlantiske omrade. President
Putin har formuleret krigen bade som et opger med Vestens orden og et for-
svar for russisk sikkerhed og identitet, som den liberale internationale orden
i den russiske optik udger en strukturel trussel imod. Rusland har i den for-
bindelse demonstreret sin vedholdende vilje til at udfordre og disrupte den
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eksisterende orden - ogsa nar det har meget store menneskelige og ekono-
miske konsekvenser for bade Rusland og andre. Det euro-atlantiske omrade
er tyngdepunktet i denne orden, og krigen er dermed ikke blot en krig, der
truer europaiske lande taet pa Rusland, men ogsa en krig, der udfordrer USA's
euro-atlantiske lederskab. For det andet har krigen fort til teettere band mel-
lem Europas trussel, Rusland, og USA’s udfordrer, Kina. Ruslands forseg pa
at afvaerge effekterne af vestlige sanktioner har gjort Kina til en vigtigere han-
delspartner, og handelen omfatter sandsynligvis teknologi, der kan anvendes
militeert (BBC, 2023). En stigende russisk isolation fra Vesten og atheengighed
af Kina kombineret med, at bade USA og Kina tolker deres udenrigspolitik
ind i en USA-Kina stormagtsrivalisering vil betyde, at europziske og ameri-
kanske beslutningstagere i hojere grad end hidtil betragter de to lande under
et som »Rusland-Kina-udfordringen« (Serensen, 2023: 97-100). Resultatet vil
veere en situation, hvor sikkerhedsudfordringer i Europa og det amerikansk
definerede »Indo-Pacific« i hejere grad bindes sammen, og hvor ikke mindst
amerikanske politiske beslutningstagere vil have en forventning om, at de
europaiske lande stotter USA i »Indo-Pacific«, nar USA har et fortsat engage-
ment i den europaiske sikkerhedsorden.

)) Amerikanske politiske beslutningstagere vil have en

forventning om, at de europziske lande statter USA i
»Indo-Pacific«, nar USA har et fortsat engagement i den
europaiske sikkerhedsorden

For europaerne kan dette blive en hej, men nedvendig pris at betale for fort-
sat amerikansk engagement i Europa, som stiller europaiske beslutningsta-
gere overfor et alvorligt dilemma. Hvis de insisterer pa at adskille truslen fra
Rusland i Europa fra amerikanske bekymringer om den globale orden, risi-
kerer de et mindre amerikansk engagement i Europa, der vil oge truslen fra
Rusland og fremskynde normaliseringen af Europa. Hvis de derimod accep-
terer tanken om, at en euro-atlantisk alliance ma udgere kernen i en alliance
af demokratier vendt mod primert Kina og sekundeert Rusland, sa risikerer
de ligeledes at fremskynde normaliseringen af Europa ved at gere regionen til
en del af kamppladsen — maske ovenikebet forstepreemien - i en global rivali-
sering mellem Kina og USA. Uanset om europwiske beslutningstagere veelger
den ene eller den anden kurs, vil den europeiske sikkerhedsorden i fremtiden
adskille sig mindre fra resten af verden, end europaerne har veeret vant til
bade under og efter Den Kolde Krig.

Mens bade kort og langsigtede eftekter af krigen i Ukraine trakker i retning
af et staerkere amerikansk engagement i den europeiske sikkerhedsorden,
sa skaber gamle asymmetrier mellem USA og Europa mere usikkerhed. To
asymmetrier har historisk praeget det transatlantiske forhold og vil fortseette
med at gore det i drene fremover. Den forste er en magtasymmetri mellem
USA og Europa, som har veret definerende for det transatlantiske forhold
siden Anden Verdenskrig. Supermagtens beslutning om ikke at traekke sine
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tropper tilbage fra Europa efter krigens afslutning i 1945 og det efterfolgende
engagement i NATO fra 1949, der gennem Atlantpagtens Artikel 5 forpligtede
alliancens medlemmer til at forsvare hinanden i tilfeelde af militeere angreb,
samt USA’s atomare sikkerhedsgaranti og betydelige stotte til skonomisk og
politisk genopretning efter krigen abnede et nyt kapitel i det transatlantiske
forhold. Den norske historiker Geir Lundestad har betegnet udviklingen som
opbygningen af et integreret og inviteret imperium: Inviteret fordi europze-
erne onskede det amerikanske engagement og integreret pa grund af den be-
tydelige institutionelle og politisk-ekonomiske integration ikke blot i Europa,
men i hele det euro-atlantiske omrade (Lundestad, 1998). Dette »imperium«
dannede udgangspunkt i udviklingen og udvidelsen af den liberale orden ef-
ter Den Kolde Krig, og det amerikanske engagement i Europa fortsatte pa
den baggrund med at vare en hjernesten i USA’s udenrigspolitik, selv om
den fzlles fiende som oprindeligt havde udgjort rationalet for engagementet —
Sovjetunionen — var kollapset. I dag er magtasymmetrien og den europziske
athaengighed af fortsat amerikansk engagement intakt, men USA’s evne og
vilje til at udvikle og udvide den liberale orden er vendt til en mere defensiv
tilgang, der handler om at fastholde den amerikanske magtposition overfor
Kina. I den situation er et fortsat amerikansk engagement i Europa langt min-
dre selvfolgeligt, end det har vaeret siden Anden Verdenskrig.

Den anden asymmetri er ideologisk og kulturel. Ledende beslutningstagere
i USA har fra statens grundleggelse artikuleret et steerkt kulturelt feellesskab
med Europa, men samtidig defineret USA’s udenrigspolitiske identitet som li-
beral stormagt i modsatning til de gamle europiske stormagter. Ifolge denne
opfattelse giver bade den amerikanske historie som indvandrerland og libe-
rale amerikanske veerdier USA en serlig rolle i international politik, som saer-
ligt siden Den Kolde Krig - og iser siden Prasident Reagans embedsperiode
(1981-1989) - er blevet opsummeret i udtrykket »city on a hill, et forbillede
for resten af verden (Frum, 2021). I det transatlantiske forhold betyder denne
tilgang, at forholdet er karakteriseret ved en ideologisk og kulturel asymmetri
set fra det amerikanske perspektiv. I amerikanske beslutningstageres optik er
USA den dagsordensattende magt og normentreprener, der roser og sken-
der pa europzerne alt efter deres evne og vilje til at folge den amerikanske
dagsorden. De europaiske stormagter har derimod historisk set det som deres
opgave at udvide det europeiske internationale samfund til resten af verden
(Bull og Watson, 1984). I den europziske optik er den europaiske orden ikke
bare anderledes, men ogsa bedre end andre ordner i det internationale system
og fremstar i fortalernes ojne som et eksempel til efterfolgelse (Murray, 2010).
Den fortsatte betydning af denne tolkning var tydelig, da EU’s hojtstaende
repraesentant for udenrigspolitik og sikkerhedsanliggender Josep Borrell i
oktober 2022 sammenlignede Europa med en have - karakteriseret ved den
bedste kombination af politisk frihed, ekonomisk velstand og social sammen-
haengskraft som menneskeheden endnu har kunnet frembringe - og resten
af verden med en farlig og truende jungle, der i vaerste fald kunne invadere
haven (Borrell, 2022).
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Under og efter Den Kolde Krig er disse transatlantiske modsatninger i, hvem
der civiliserer verden, blevet suppleret af forskelle i, hvordan verden skal civi-
liseres. Opsummeret af Robert Kagan i hans indflydelsesrig essay om de tran-
satlantiske forskelle, sa er europaeerne fra Venus og amerikanerne fra Mars
(Kagan, 2004). Krigen i Ukraine tydeliggor forskellene i de to tilgange: Skal vi
fokusere pa vabenhjelp til at vinde krigen mod den autokratiske trussel, som
USA har taget lederskabet for, eller skal vi i hojere grad sege en institutiona-
liseret forhandlingslesning som ledende EU-lande som Frankrig og Tyskland
har advokeret for? De to tilgange er ikke nedvendigvis uforenelige. I de forste
artier efter Den Kolde Krigs afslutning supplerede de ofte hinanden med USA
som den militert toneangivende globale supermagt og Europa som regional
juniorpartner med fokus pa anvendelsen af diplomatiske, institutionelle og
okonomiske instrumenter (Wivel, 2008). Det var en arbejdsdeling, som un-
derstottede udvikling og udvidelse af den liberale internationale orden med
udgangspunkt i den orden, som var opbygget i det euro-atlantiske omrade
under Den Kolde Krig. Europaere og amerikanere havde sammenfaldende
verdier og interesser, bade nar det gjaldt om at udvide og udvikle denne or-
den og om at fastholde det euro-atlantiske omrade som tyngdepunkt. I et in-
ternationalt system, der i stigende grad er karakteriseret ved konkurrerende
ordener baseret pa stormagternes indflydelsessfeerer, vil europaere og ame-
rikanere oftere opleve, at bade deres forstdelse af, hvad der udger den bedste
(eller méaske bare den mindst ringe) orden, og hvilke instrumenter der er legi-
time og effektive til at opna den, vil vaere forskellige.

Europeeiske sikkerhedsdynamikker: Et nyt og et gammelt
Europa?

Vil de europaiske lande i den situation tale med en felles stemme? Den euro-
peiske reaktion pa Ruslands invasion af Ukraine er blevet beskrevet som EU’s
geopolitiske opvagnen (De Hoop Schefter og Weber, 2022). Denne opvagnen
er blevet udtrykt gennem en rekke markante EU-tiltag i form af feelles sank-
tioner mod Rusland, militeer hjeelp til Ukraine, dispensation fra almindelige
asylprocedurer for Ukrainske flygtningen og EU-kandidatstatus til Ukraine
og Moldova (Bosse, 2022). Som med andre effekter af krigen er der dog i he-
jere grad tale om, at Ruslands invasion har forsterket udviklinger, der allerede
var i gang, end at der er tale om et nybrud. EU’s forsvarspolitik har udviklet
sig betydeligt siden Ruslands annektering af Krim i 2014, og allerede ved sin
tiltraedelse i 2019 betegnede Ursula von der Leyen sin kommission som »geo-
politisk« (von der Leyen, 2019).

Mens man fra europaeisk og serligt EU’s side har betonet det, som europzeerne
har veret enige om, nar det gelder Ruslands invasion af Ukraine, sa er der i
den amerikanske debat blevet draget en skillelinje mellem det gamle Europa
— serligt Tyskland og Frankrig — der accepterer den gammeldags magtpoli-
tik og er villig til at indga en forhandlingslosning med Rusland, og det nye
Europa - de central- og esteuropeiske lande, der blev medlemmer af NATO
efter den kolde krig — som star fast pa at stotte Ukraine og principperne i den
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liberale internationale orden. Den europziske virkelighed er dog noget mere
kompleks. Placerer man de europziske lande pa et kontinuum fra de mest
Ukraine-venlige til de mest russisksindede, vil man saledes finde central- og
osteuropaiske lande i de to ender af dette kontinuum, mens de vesteuropze-
iske lande befinder sig tettere pa midten, dog med Storbritannien som en af
steerkeste stotter af Ukraine.

Placerer man de europaiske lande pa et kontinuum fra de

)) mest Ukraine-venlige til de mest russisksindede, vil man
saledes finde central- og gsteuropaiske lande i de to ender
af dette kontinuum, mens de vesteuropziske lande befinder
sig taettere pa midten, dog med Storbritannien som en af
staerkeste statter af Ukraine

Storbritannien markerede sig sarligt i Boris Johnsons premierministerperi-
ode som en staerk og tydelig stotte til Ukraine og er malt i absolutte tal den
neststorste bidragyder efter USA i krigens forste ar (Whitman, 2023). Alle-
rede i arene efter Ruslands annektering af Krim styrkede Storbritannien rela-
tionerne til Ukraine, bl.a. gennem militeer stotte og treening og gennem for-
maliserede samarbejder som et »Memorandum of Understanding« om oget
forsvarssamarbejde i 2016 og en aftale om et politisk, frihandel og strategisk
partnerskab i 2020. Efter Ruslands invasion har Storbritannien stettet Ukra-
ine med en bred vifte af militeere bidrag, pataget sig vertskab for donorkon-
ferencer og oget sit bidrag til NATO’s fremskudte tilstedeveerelse i Polen og
Baltikum (eFP).

Frankrigs militere stotte til Ukraine er noget mindre, og politisk synes bade
den fransk-drevne vision om europeisk strategisk autonomi og preesident
Macrons insisteren pé at fastholde malet om en forhandlingslesning pa kon-
flikten at vaere rykket leengere vaek, jo leengere krigen har varet. Den fran-
ske preesident synes da ogsa at have skiftet fokus fra »sikkerhedsgarantier«
til Rusland til et »absolut forsvar« af Ukraine, mens han fastholder, at krigen
har illustreret vigtigheden af europeisk strategisk autonomi, ikke som et al-
ternativ til NATO, men som en sgjle i NATO (Le Monde, 2022). Mens Stor-
britannien ser Rusland som en direkte trussel mod britisk sikkerhed og et teet
partnerskab med USA som den bedste made at imedega denne trussel pa, si
betragter Frankrig den europwiske sikkerhedsorden som ustabil, og midlet
mod denne ustabilitet er en rekonstruktionen af den nuvarende orden, hvor
bade Ukraine og Rusland kan fole sig sikre. Det kreever bade et sterkt tran-
satlantisk samarbejde og et steerkt Europa, og i den franske optik indtager
Frankrig her neglerolle som brobygger (Zerka, 2022).

Ukraine-krigen udfordrer bade Tysklands udenrigs- og sikkerhedspolitiske
identitet og en tysk ekonomisk model athaengig aflave forsvarsudgifter og billig
russisk energi (Friis, 2023: 173). Den tyske kansler Olaf Scholz annoncerede
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allerede den 27. februar 2022, tre dage efter den russiske invasion af Ukraine,
den sdkaldte Zeitenwende: en fundamental omkalfatring af tysk udenrigspo-
litik. Tyskland har siden Den Kolde Krigs tidlige ar opbygget en udenrigs- og
sikkerhedspolitik baseret pa tanken om Tyskland som civilmagt, en anderle-
des stormagt, der soger fredelig forandring gennem diplomati, institutioner,
handel og normentreprenerskab i international politik (Wolf, 2013), og har
i forleengelse heraf i partnerskab med Frankrig forfulgt visionen om EU som
en normativ magt, der udbredte respekten for demokrati, menneskerettighe-
der og grundleggende retsprincipper. Med sin Zeitenwende-tale fokuserede
Scholz imidlertid pa behovet for massive forsvarsinvesteringer, vabenleveran-
cer til Ukraine og et stop for det omfattende handelssamarbejde med Rusland,
der havde fort til tysk energiathaengighed. Den tyske ageren i krigen har dog
generelt vaeret reaktiv og tovende, eksempelvis i forhold til at gore Ukraine til
officielt EU-kandidatland og levering af Leopard-kampvogne.

Snarere end en samlet blok optreeder de central- og esteuropeiske lande pa
et endnu bredere spektrum end deres vesteuropaiske samarbejdspartnere
(Jenkins, 2023). Ungarn har ganske vist fordemt Ruslands invasion, men er
samtidig modstander af EU-sanktioner mod Rusland og har bade afvist selv
at sende vaben til Ukraine og at veere transitland for andre landes vabenhjeelp.
Rumzenien har kun givet beskeden militeer stotte til Ukraine, og landets for-
svarsminister har opfordret til en forhandlingslesning, samtidig med at landet
har givet stotte til ukrainske flygtninge og er vert for NATO-tropper. Bulga-
rien har fordemt invasionen, men béde den politiske elite og befolkningen
er delt, og landet er mal for betydelig russisk indflydelse i bade skonomien
og mediebilledet. Derimod har Polen og de baltiske lande bidraget med mest
hjeelp til Ukraine malt i forhold til BNP i perioden januar 2022-januar 2023
(Kiel Institute for the World Economy, 2023).

Krigen far saledes ikke bare de transatlantiske, men ogsa de europaiske for-
skelle til at treede tydeligere frem. Den illustrerer to dimensioner, som ogsa i
de kommende ar vil veere afgerende for bade de europziske landes Ruslands-
politik og deres svar pé en international orden, der i hgjere grad er baseret pa
stormagternes indflydelsessfaerer. Den ene dimension er geopolitisk. Pa den
geopolitiske dimension vil vi forvente, at de lande, der er mest sarbare overfor
et russisk angreb eller de direkte folger af et angreb, vil tendere mod at ba-
lancere Rusland militeert. Disse lande vil anse en fastholdelse af et betydeligt
militeert amerikansk engagement i Europa for at vaere afgerende for deres na-
tionale sikkerhed i de kommende mange ar, og de vil vaere villige til at indga
i en amerikansk-ledet euro-atlantisk akse mod Rusland-Kina-udfordringen.
Omvendt vil lande, der er mindre eksponerede overfor en russisk militer
trussel, se en storre rolle for europaeisk lederskab og europziske institutioner
i en rekonstruktion af den europaiske sikkerhedsorden. Den anden dimen-
sion handler om samfundenes liberal-demokratiske resiliens. Allerede i arene
inden Ruslands invasion blev den liberale internationale orden udfordret »in-
defra«iform af en reekke politiske partier og beveaegelser, der satte sporgsmals-
tegn ikke bare ved de politiske og skonomiske konsekvenser af internationale
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institutioner og globalisering, men ogsa de liberal-demokratiske retsstatsprin-
cipper, som ligger til grund for de euro-atlantiske landes handtering af ud-
fordringerne. Hvor staterne placerer sig pa resiliens-dimensionen, kan enten
forstaerke eller modificere effekterne af geopolitikken og gere landene mere
eller mindre sarbare overfor kinesisk og russisk indflydelse og disruption.

Europa normaliseres

Ruslands invasion af Ukraine har understreget og forstaerket de europaiske
landes sikkerhedspolitiske athaengighed at USA. Krigen illustrerer en norma-
lisering af Europa. Europa vil i de kommende ér i mindre grad end tidligere
vere en undtagelse fra de magtpolitiske dynamikker, der karakteriserer in-
ternational politik. I veerste fald vil Europa blive et eksempel péa netop disse
dynamikker i en region, der bade er praget af en regional konflikt med Rus-
land og indlejringen af denne konflikt i en global stormagtsrivalisering mel-
lem USA og Kina.

Udgangspunktet for et europaisk svar pa denne udfordring ber vare en er-
kendelse af bade europaiske styrker og svagheder. Europa vil i de kommende
mange ar vere athangig af USA’s militeere kapabiliteter og vabenteknologi,
og vejen til storre europeisk selvsteendighed rummer en lang raekke politiske,
okonomiske og operationelle udfordringer. Trods den nuverende opmeerk-
somhed pa Rusland vil amerikansk udenrigspolitik i de kommende ar pri-
mert vere rettet mod den globale udfordrer Kina. I den situation ber euro-
pxerne legge mindre vegt pa, hvem de er, og mere vegt pa hvad de kan
levere til USA som betaling for et fortsat amerikansk engagement i Europa.
Det kreaever, at europzerne i hojere grad end hidtil er villige til at betale for de-
res eget forsvar. Men de ber ogsa taenke over, hvordan de globalt kan give de-
res bidrag en europzisk toning, som handler om mere og andet end militeere
kapabiliteter. Krigen i Ukraine har illustreret, at en betragtelig del af verdens
lande, serligt i et globale syd, afviser at blive en del af en vestlig dagsorden,
der risikerer at drage dem ind i en rivalisering mellem USA og Kina-Rusland.
I den situation kan de europziske lande bidrage til at inkludere disse lande
i udviklingen af en fortsat regelbaseret orden, der fastholder betydningen af
globale institutioner som FN, og dermed giver mulighed for at vaere en del af
en institutionaliseret orden uden at skulle vere del af en stormagtskonflikt.

Noter

1 Artiklens forstaelse af orden falger John Ikenberrys klassiske definition af internatio-
nal orden som »the governing arrangements among a group of states, including its
fundamental rules, principles and institutions« (Ikenberry, 2001: 23, 29-31).

2 Betegnelsen »the American century« blev ferste gang anvendt af den amerikanske
forleegger Henry R. Luce i en artikel i 1941, hvor han advokerede for et @get internati-
onalt amerikansk engagement, herunder aktiv deltagelse i Anden Verdenskrig for at
fremme amerikanske interesser og veerdier.

3 Vesten var under Den Kolde Krig typisk en samlebetegnelse for Nordamerika, Vest-
europa, Australien, New Zealand og Israel og afhaengigt af konteksten ogsa indimel-
lem dele af @stasien samt Latin- og Sydamerika.
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Ukrainekrigen set i lyset af Ruslands
illiberale drejning og »pivot to Asia«

Krig og fred: Orden og forandring i Europa

Ukrainekrigen er kulminationen pd en kollektiv rus-
sisk selvradikalisering i retning af revanchisme og
hybris, hvad angar tilgangen til den europeeiske sik-
kerhedsorden. Den illiberale drejning fares tilbage til
tiden far og efter Gorbatjov. Den illiberale position er
blevet hegemonisk trods omverdenens fremsynede
politik efter Sovjetunionens sammenbrud, hvorved
Rusland fik Sovjetunionens faste plads i FNs Sikker-
hedsrad og de sovjetiske atomvdaben. Det gav en
enorm asymmetri i sikkerhed som baggrund for NA-
TOs udvidelse. Putins »pivot to Asia« fra 2012 skulle

positionere Rusland som jaevnbyrdig med Kina i ba-
lanceringen af USA, men haemmedes af spaendin-
gerne mellem Ruslands imperiale russocentriske og
Kinas sinocentriske nationale identitet. Rusland er
en stormagt i forfald, hvilket ifalge nyere magtskif-
teteori ansporer til aggression. Putins krig mod Ukra-
ine var falgelig ogsa en magtdemonstration over for
Kina. Alt sammen giver det kun Vesten indirekte Rus-
landpolitiske optioner: Ukraine- og Europapolitisk
krisestyring med diplomatisk fokus pd det globale
syd og Kina.

»Ruslands offensiv: Den nye verden bryder frem

METTE SKAK
[...] Ruslands militeroperation i Ukraine indvarsler en ny cera [... ] Rus- Lektor, Institut for
land er ved at genoprette sin enhed; tragedien i 1991, denne frygtelige ka- itat;k“'adf‘kab'.t .
. . . . 7. . . arnus vniversitet,
tastrofe i vores historie med dens naturstridige forvridninger, er overvun- msk@ps.au.dk

det. Ja, med store omkostninger, ja, gennem de tragiske begivenheder i en
egentlig borgerkrig, for nu skyder brodre, splittet ved at tilhore de russiske
og ukrainske heere, stadig pa hinanden. Men Ukraine som anti-Rusland
eksisterer ikke lcengere. Rusland er i feerd med at genoprette sin historiske
enhed ved at samle den russiske verden, det russiske folk i dets helhed af
storrussere, belarusere og lillerussere [=ukrainere, MS].

[...] Fordi opbygningen af en ny verdensorden [...] accelererer, ses dens
konturer mere og mere tydeligt under det vigende deekke af angelsaksisk
globalisering. Den multipoleere verden er endelig blevet en realitet — ope-
rationen i Ukraine er ikke i stand til at samle andre end Vesten mod
Rusland. Resten af verden ser og forstar ganske udmeerket, at dette er en
konflikt mellem Rusland og Vesten; et svar pd atlantisternes geopolitiske
ekspansion; det er Ruslands tilbagevenden til sit historiske rum og sin
plads i verden. Kina og Indien, Latinamerika og Afrika, den islamiske
verden og Sydestasien — ingen tror lengere pd, at Vesten stdr i spidsen for
verdensordenen, endsige scetter spillereglerne. Rusland har ikke kun ud-
fordret Vesten, men vist, at ceraen med vestlig global dominans ma anses
for fuldstendigt og endegyldigt forbi« (RIA Novosti, 26. februar 2022,
08:00, oversat fra russisk af forfatter).
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Ovenstaende uddrag fra den russiske propagandist Petr Akopovs alt for tid-
lige forkyndelse af Ruslands sejr i Ukrainekrigen afspejler den revanchistiske
konsensus indadtil i Rusland som bagtaeppe for Putins beslutning om at ga til
angreb. Sejrserkleeringen er pikant, interessant og skreemmende. Det pikante
er, at Akopov (2022) straks blev fjernet fra nettet af de russiske myndighe-
der, da lynkrigens nedsldende realiteter slog igennem, men den kan tilgas pa
Web Archive. Det skreemmende er blandt andet de Holocaust-agtige krigs-
mal, der afslores med formuleringen »losningen af det ukrainske sporgsmal«
— ikke ulig nazisternes Judenfrage-retorik. Det interessante set i et europze-
isk sikkerhedspolitisk perspektiv er den hybris, der gennemsyrer manifestet
- overbevisningen om, at sejren vil opheje Rusland til hegemonisk leder i
en post-vestlig verdensorden snarere end Kina, som naermest henvises til en
plads pa sidelinjen sammen med Indien og det gvrige globale syd.

Med denne optakt til analysen vil jeg understrege, at Ruslands storkrig mod
den europwiske sikkerhedsorden ikke kan anskues losrevet fra det globale
magtskifte til fordel for Kina og andre asiatiske vaekstokonomier sdsom Indien
og Indonesien. Allerede her vil nogle leesere nok sperge, om Akopov (2022)
er repraesentativ for meningsdannelsen pa eliteniveau i Rusland? Ja, det er
desverre tilfeeldet. Eksempelvis har den Kreml-nzre heg og politolog Ser-
gej Karaganov laenge ment, at det er Rusland, der ber sta i spidsen for den
globale offensiv mod Vesten under henvisning til, at »Kina ikke kan udfylde
det nuverende ideologiske tomrum« (Karaganov, 2020; Skak, 2022). Han
anser Ruslands nutidige strategiske modstandere — USA, EU og hvad der el-
lers falder ind under Vesten - for rene »pygmaeer« sammenlignet med Hitler
og Napoleon (ibid.). Pa hver deres made underbygger Omelicheva (2022) og
Marten (2022), at Karaganov ligesom Akopov er udtryk for en bred kollektiv
hybris i Rusland. Kun to markante militeere roster brod denne onde cirkel af
groupthink i beslutningsprocessen op til krigsudbruddet, nemlig oberst Khod-
arjonok og den pensionerede general Ivasjov — men forgeves (Skak, 2023).

Den kollektive russiske selvradikalisering

Analysens formal er at belyse baggrunden for, hvorfor Rusland med Ukraine-
krigens brud pa FN-pagten og den afledte europeiske folkeret (Helsinki-af-
talerne, Paris-Charteret mv.) valgte at torpedere den europziske sikkerheds-
orden. Sidstnavnte kan ud over den almene folkerets princip om greensernes
ukraenkelighed operationaliseres som Europas sma og mellemstore staters sik-
kerhed mod angreb og ret til at vaelge integrations- og alliancepolitisk stasted.
Med andre ord ses Ukrainekrigen som kulminationen pa en mere og mere
aggressiv russisk Europapolitik, ikke som to separate emner, selv om Ukraine
ikke er medlem af EU eller NATO. Ofte bruges ordet revisionisme om Rus-
land (Krickovic og Zhang, 2020; Skak, 2022). Men som papeget af Krastev
(2022) er begrebet revanchisme mere rammende, fordi det indebaerer en bag-
udskuende vision parret med krigerisk heevntorst (Nilsson, 2014; de Nevers
og Taylor, 2023; Hoppe, 2023). Analysen star ikke alene, men bygger oven
pa faglitteraturen om Ukrainekrigen ved at supplere den pa felterne rumlig
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bredde og samtidshistorisk dybde. Her vil jeg fremhaeve bidraget om russisk
imperialisme hos Hoppe (2023) og tilfgje, at jeg andetsteds har belyst Kremls
strategisk-kulturelle militarisme og regimesikkerhed som Putin-autokratiets
operationelle kode som afgerende faktorer bag Ukrainekrigen (Skak, 2023).

Jeg har allerede antydet argumentet med formuleringen kollektiv hybris for
at understrege det selvdestruktive i den revanchistiske strategi. Nar jeg som
antydet ogsa vil dykke ned i Ruslands nzre sovjetiske fortid, er det for at un-
derstrege et andet moment. Nemlig, at vi har at gere med en kollektiv rus-
sisk selvradikalisering eller med andre ord en autonom russisk indenrigspo-
litisk udvikling, der kan spores helt tilbage til reaktionen pa den sovjetiske
partisekreteer Khrustjovs opger med Stalin pa den 20. partikongres i 1956.
Derved gar mit argument i en helt anden retning end den beremte neorealist
Mearsheimer (2014, 2022). Han gor omverdenen dvs. Vesten, iseer USA via
NATO-udvidelsen, til hovedansvarlig for miseren. Han kritiseres med rette
for at veere vildledende, f.eks. af magtskifteteoretikerne Krickovic og Zhang
(2020). Mearsheimer skriver ud fra en forestilling om, at USA kan fa Rus-
land over pa sin side i rivaliseringen med Kina, hvis blot USA dropper sine
europeiske allierede (2022). Problemet i denne vision er — ud over kynismen
— fraveeret af et vaerdipolitisk feellesskab udi storstrategier mellem Rusland og
USA jevnfor nedenfor. USA’ storstrategi har lige siden 1917 veeret »to make
the world safe for democracy«.

Hvad angar den rumlige bredde og det mere nutidige blik pa Ukrainekri-
gen indledes analysen med en indfering magtskifteteori med serligt henblik
pa fernavnte Krickovic og Zhang (2020). De gor meget overbevisende op
med de oprindelige udlegninger af magtskifteteorien og underbygger deres
nyfortolkning med empiriske analyser af dels Rusland, dels Kina. Dette valg
til fordel for en mere strukturalistisk stormagtspolitisk tilgang felger logisk
af den indledende tese om, at Ruslands veebnede opger med den europaiske
sikkerhedsorden ikke kan anskues losrevet fra det globale magtskifte til for-
del for Kina. Mod slutningen af analysen tages denne trad op i en analyse af
Putin-epokens »pivot to Asia«, hvor jeg benytter den bade kinesisk- og rus-
siskkyndige Princeton-sociolog Rozman (2022 a, b; under udgivelse). Hans
kulegravninger af det seneste artis dynamik mellem Rusland og Kina giver
en overraskende supplerende forklaring pa, hvorfor Rusland gik til angreb pa
Ukraine og kan tillige kobles sammen med magtskifte-reesonnementet hos
Krickovic og Zhang (2020). Savel deres som Rozmans argument har virke-
lig meget for sig, men hans argument er unagtelig komplekst. Dets kerne er
Putinregimets ambivalens over for Kina; konkret, at Kina ikke har indfriet
russernes forventning om hejnet status og anden sarbehandling som jevn-
byrdig med Kina i stormagtsrivaliseringen med USA, deres felles maerkesag.
I det lys udger Ukrainekrigen en desperat og — ved vi nu! - fejlslagen magtde-
monstration over for Kina.

Det samtidshistoriske analytiske snit udger midten i analysen. Dér griber
jeg tilbage til dels den sensovjetiske, dels den postsovjetiske epokes koldkri-
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geriske stromninger i Rusland. Argumentet hviler pa fundene hos Brudny
(1998) - en meget rost og grundig monografi. Den kortlegger indholdet i den
eneste livskraftige russiske nationalisme, nemlig den illiberale nationalisme,
der kunne overleve Gorbatjov og Jeltsin. Brudny (1998) dokumenterer dens
oprindelse i den illiberale identitets- og sikkerhedspolitiske »enhedsfront«
bestaende af sovjetiske hojre- og venstreoppositionelle konservative koldkri-
gere, der blandt andet havde anti-amerikanisme som felles maerkesag. Mit
bidrag i forhold til Brudny (1998) begreenser sig til folgende opdatering: Med
KGB-agenten Putins overtagelse af magten er den ganske vist heterogene illi-
berale position blevet hegemonisk i form af en regressiv imperialisme, der nu
kulminerer med erobringskrigen mod Ukraine med sigte pa rekolonialisering
(Hoppe, 2023; de Nevers og Taylor, 2023).

)) Ukrainekrigen har bund i en kollektiv russisk selvradikalisering

— et indre russisk politisk forfald som autonom udvikling.
Hverken Vestens svigt af Rusland, NATO-udvidelsen eller
lignende ydre begivenheder kan gores til hovedarsag

Analysen af Ruslands naere fortid paviser omverdenens i virkeligheden ime-
dekommende politik over for Rusland, hvad stormagtsstatus angar, i drene
lige efter Sovjetunionens sammenbrud. Det underbygger mit modargument
over for Mearsheimer, nemlig at Ukrainekrigen har bund i en kollektiv russisk
selvradikalisering — et indre russisk politisk forfald som autonom udvikling.
Hverken Vestens svigt af Rusland, NATO-udvidelsen eller lignende ydre be-
givenheder kan gores til hovedarsag. Det leder hen til den nedsldende kon-
klusion, at Vesten nzermest ingen direkte pavirkningsmuligheder har over for
Rusland. Jo, det ber kommunikeres til Ruslands eliter og brede befolkning,
at Vesten ikke vil angribe Rusland militaert, ej heller onsker vi indre oples-
ning og statssammenbrud i Rusland. Netop det sidste, som russerne kalder
for smuta med henvisning til arene 1598-1613 (Smutnoe Vremja), er kernen i
den russiske trusselsperception — ikke NATOs udvidelse eller andre ydre trus-
ler. Ellers ligger Vestens Ruslandspolitiske optioner i, at Europa sammen med
USA inddrager Kina og det globale syd mere i sin Ukrainepolitiske krisesty-
ring. Her har vi felles interesser pa det klimapolitiske felt. Derudover geelder
det om at betone, at Vestens mal heller ikke er den indre oplesning af Kina,
men sameksistens. Allervigtigst er det at understrege sammenhzengen mellem
vabenhjalpen til Ukraines lovlige selvforsvar og Europas sikkerhedsorden:
Vestens strategi er ene og alene at hjelpe Ukraine med at fordrive invasions-
haeren og opna reelle sikkerhedsgarantier for Ukraine samt for de andre sma-
og mellemstore stater inden for og uden for EU og NATO.

Magtskifteteori

Magtskifteteori er en gren inden for realismen, som anlegger et dynamisk per-
spektiv pa international politik. Den forbindes gerne med Organski og Kugler
samt Gilpin (1981). Han anskuer verdenshistorien som en serie af forbigaende

35

OKONOMI & POLITIK #2/2023 Udgives af Djof Forlag



Krig og fred: Orden og forandring i Europa

ligevegtstilstande under en hegemon, hvis herredemme senere udfordres af
den naste teknologisk forende og ressourcestaerke opstigende stormagt gen-
nem et vabnet opger om magten kaldet hegemonisk krig. Det sarlige ved
Krickovic og Zhang (2020) er, at de afviser, at initiativet til den hegemoni-
ske krig udgar fra den opstigende magt. Tvartimod er det den stormagt, hvis
magt er for nedadgaende, der har tilskyndelsen til at ga til angreb, for den
har netop ikke tiden pa sin side. Dette korrektiv til klassisk magtskifteteori
genfindes hos politologer som Levy og Chan. Krickovic og Zhang betoner, at
revisionismen eller rettere revanchismen hos den tabende stormagt ikke kun
handler om faldet i strukturel magt. Den haevnterstige impuls udleses af det
tab af status som stormagt, der folger med. Med andre ord satter de ligesom
Gilpin (1981: 30-34) fingeren pé stormagtsprestigen og respekten fra de andre
stormagter — partnere savel som rivaler — som det egentlige emme punkt.

Revisionismen eller rettere revanchismen hos den tabende

>> stormagt handler ikke kun om faldet i strukturel magt. Den
havnterstige impuls udlgses af det tab af status som stormagt,
der folger med

Denne drejning af argumentet om hegemonisk krig over mod konstruktivi-
stisk teori om social status, roller og prestige kendetegner den sakaldte engel-
ske skoles syn pa magtskifte (Brems Knudsen og Navari, 2022). Hvad mere
er, sa er stormagtsstatus inklusive den prestige, der tilflyder Rusland via Sov-
jetunionens sejr over Nazityskland i 1945, afgerende for at forsta Ruslands
ageren i international politik (Herd, 2022: 34f, 70f og 87 ff.). Gilpin (1981:
30-4) definerer prestige som den status, stormagten har opnaet gennem sejren
i den forrige hegemoniske krig. Det indledende uddrag fra Akopov (2022)
tydeliggeor, hvordan status og prestige som hegemonisk stormagt var egentlige
krigsmal for angriberen Rusland i 2022. Stormagtsstatus af typen geopoliti-
ske serrettigheder over for mindre og svagere naboer er indbegrebet af rus-
sisk ontologisk sikkerhed. Af den grund opponerer Krickovic og Zhang mod
Mearsheimer (2014): »Russia opposes NATO enlargement and the ABM not
because they are a threat to its security but because they are a threat to its sta-
tus as a regional hegemon and nuclear equal of the United States« (Krickovic
og Zhang, 2020: 235). Endvidere fremgar det klart hos Akopov (2022), at den
angivelige trussel fra NATOs aktiviteter i Ukraine var sekundere i forhold
til Ruslands imperialistiske krigsmal om at undertvinge sig ukrainerne som
nation.

Krickovic og Zhang (2020: 235-9) fremheever Ruslands eskalerende konfron-
tation med USA, dets vaeebnede intervention i Syrien og lebende destruktive
anslag mod den regelbaserede verdensorden som udtryk for Ruslands despe-
rate jagt pa stormagtsstatus ud fra en hables indenrigspolitisk virkelighed: et
korrupt politisk system uden den gkonomiske og teknologiske dynamik, der
kraeves i en autoriteer modernisering i stil med Kinas. Det er en vigtig indsigt.
Derimod ma jeg anholde den intellektuelle dovenskab, forfatterne udviser,
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nar de godtager myten om Vestens svigt af Rusland, da Sovjetunionen bred
sammen i 1991. Krickovic og Zhang (2020: 223, 249) anbefaler USA og hele
den vestlige omverden at dreje Ruslands angst for statustab veek fra det aggres-
sive og hasarderede og i stedet udnytte Ruslands vilje til at sta i spidsen for
okonomisk integration i det post-sovjetiske rum. Selv det velmente rad virker
seert naivt ilyset af de senere ars indre russiske radikalisering samt traditionen
for russisk og sovjetisk imperialisme over for de postsovjetiske naboer.

Sa pa den ene side ma man bifalde Krickovic og Zhangs tiltraengte fokus pa
den revisionisme/ revanchisme, der kendetegner stormagten Rusland, fordi
den befinder sig i en nedadgaende spiral af strukturelt forfald og statustab.
Ruslands katastrofale angrebskrig mod Ukraine bekrafter deres argument om,
hvori det farlige i storpolitiske magtskifter bestar. P4 den anden side undervur-
derer selv disse ganske saglige forfattere dybden i den russiske revanchisme.
For undervejs ligestiller de Rusland og Kina som magter, der ikke har opgivet
den globale status quo, ej heller er de sprunget ud som fuldblods revisioni-
ster i klasse med Nazityskland og Kejserriget Japan (1867-1945; Krickovic og
Zhang, 2020: 226). Som de neorealister de ogsa er, afviser de skrasikkert di-
verse indenrigspolitiske forklaringer pa Putin-tidens revisionisme (Krickovic
og Zhang, 2020: 246-8). Men et tilbageblik pa Ruslands sensovjetiske og post-
sovjetiske nere fortid vil vise, at Putintidens revanchisme har dybe redder i
en »enhedsfront« bestaende af stalinistiske og aerkekonservative stromninger.
I samme retning treekker den grundige imperialismeteoretiske Ruslandana-
lyse hos den tyske @steuropa- og Ruslandforsker Hoppe (2023; se ogsa de
Nevers og Taylor, 2023).

Den illiberale alliance kan spores tilbage til Khrustjovs tebrud

Det originale ved den jodisk-litauiske nationalismeforsker Brudny er hans
seerdeles grundige kortleegning bagud - altsa process tracing — af det identi-
tets- og sikkerhedspolitiske indhold i den nutidige russiske nationalisme pé
eliteplan. Han sporer den illiberale forbredring mellem dybt konservative
russiske nationalister og den stalinistiske floj inden for det sovjetiske kom-
munistparti tilbage til reaktionen pa Khrustjovs opger med Stalin pa SUKPs
20. partikongres i 1956 (Brudny, 1998: 28-56). De konservative skrev sakaldt
landsbylitteratur, som de udgav i tidsskrifter som Nasj Sovremennik, uden at
SUKPs frygtede chefideolog Suslov greb ind. Hans motiv var antagelig med
deres hjalp at samle skyts mod Khrustjov, der blev afsat i 1964, og udnytte, at
den nationalkonservative landsbyflej var fjendtlig over for Vesten, ergo nogle
palidelige koldkrigere. Efter Khrustjovs fald blev arene 1965-1982 praeget af
inklusion af radikale stalinistiske nationalister med base i tidsskriftet Mo-
lodaja Gvardija. 1 1970%erne kom historikeren og geografen Gumiljov frem
med sine fascistoide Europafjendske ideer (Brudny, 1998: 186-90); ideer, som
Putin paviseligt har taget til sig.

Det eneste tidspunkt, hvor den illiberale »enhedsfront« blev udfordret, var
under reformpolitikeren Gorbatjov. Deres vision var den stik modsatte af hans
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udsoning med Vesten: et aggressivt anti-vestligt autoriteert Rusland, der til-
lige bevarede Sovjetunionens karakter af imperium (Brudny, 1998: 25; Skak,
1996). Fordi Gorbatjov var generalsekreteaer for SUKP, begyndte hans fjen-
der inden for partiet at reekke ud til hojreflgjen af »enhedsfronten« (Brudny,
1998: 26). Det underbygger analysen af Gorbatjovs udenrigspolitiske nytaenk-
ning hos politologen Hermann (1996). Han konkluderer, at nytenkningens
opger med den sovjetiske nulsumsteenkning og anti-amerikanisme var svagt
funderet i den tids sikkerhedspolitiske elite. Blandt andet var den beromte
Mellemeosten-journalist/ KGB-spion Primakov kun en lunken tilhenger; han
blev siden Ruslands udenrigsminister. Derimod tog Vesten begejstret imod
Gorbatjov-tidens slagord »fornuftig tilstrekkelighed«, der brod med rust-
ningsbyrden og den absurde sovjetiske militarisering af samfundsekonomien.

Augustkuppet i 1991 sa i forste omgang ud til bade at blive »enhedsfrontens«
storhed og dens fald, eftersom magtovertagelsen jo slog fejl. Sovjetunionen
blev oplest, og den Jeltsin, som de illiberale hadede lige sa meget som Gor-
batjov, blev prasident. Men alligevel fik »enhedsfronten« ny ilttilforsel ved,
at de politisk aktive blandt de nu udskeldte partiorganiserede kommunister
med Zjuganov i spidsen valgte at springe ud som storrussiske (=imperiali-
stiske) chauvinister. Han kopierede den serbiske kommunist Milosevic, der
gjorde karriere som storserbisk leder i Serbien; en pointe, som Brudny (1998:
255 ff.) fik megen ros for. Nye angreb pa udsoningen med Vesten og nedrust-
ningen fulgte, herunder frontalangreb pa den nye udenrigsminister Kozyrevs
bestrabelser pa at fastholde kursen (Skak, 1996: 137-91). Jeltsins neere radgi-
vere Ambartsumov og Migranjan genopfandt Monroedoktrinen pa vegne af
Rusland (Skak, 2011). At anse Rusland for berettiget til eksklusive indflydel-
sessfaerer blev gjort til Ruslands nationalinteresse. Zjuganov vakte i 1992 op-
sigt med sine teser om, at Sovjetunionens sammenbrud skyldtes en hemmelig
konspiration foranstaltet af USA, at Vesten brugte provokaterer for at ede-
leegge Rusland indefra osv. (Hoftman, 1996). Sddanne konspirationsteorier,
ja dolkestedslegender om, hvorfor Sovjetunionen gik under, er i mellemtiden
blevet mainstream i Putins Rusland (Nilsson, 2014). Jeltsin-arenes illiberale
renassance blev hjulpet af, at det sovjetiske KGB kun gennemgik overfladiske
reformer (Walthers, 2014). Fornavnte Primakov blev chef for udlandsspio-
nagen; en position, hvorfra han i november 1993 nedlagde »veto« mod ud-
videlsen af NATO (Skak, 1996: 140). Folgelig handlede postsovjetisk russisk
sikkerhedspolitik igen om at balancere NATO og USA.

Som det er fremgaet, er denne koldkrigeriske drejning en udvikling, der ikke
kan forklares med Vestens svigt af Rusland, sadan som Krickovic og Zhang
(2020: 237) leegger op til, nar de loyalt citerer hogen Karaganovs dolkestodsle-
gende om, at »postkoldkrigsordenen er et Versailles ifort flojshandsker, som
Rusland blev paduttet«. Tvertimod fulgte Vesten umiddelbart efter Sovjet-
unionens sammenbrud Krickovic’ og Zhangs rdd om i bedste Churchill-stil at
udvise storsind over for taberen i koldkrigen. Forst lagde talsmend fra USA
sig i selen for at lade Rusland overtage Sovjetunionens faste plads i FNs Sik-
kerhedsrad, selv om det indebar kreativ bogfering med folkeretten (Blum,
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1992; Skak, 2022). Hermed fik Rusland via vetoretten enestdende magt over
ikke bare europeisk, men global sikkerhedspolitik med al den prestige, ja su-
permagtsstatus, der ligger heri. USA fulgte op med en energisk indsats for at
sikre, at Rusland fik alle de sovjetiske atomvaben i heende; noget, der forst
faldt pa plads med det sakaldte Budapest-memorandum af 1994. Hensigten
med dette memorandum var tillige at give Belarus, Kasakhstan og Ukraine
sikkerhedsgarantier, idet USA, Storbritannien og Rusland selv stod bag som
garantimagt. Oven i hatten lod Vesten i 1997 Rusland optage i G7, den eksklu-
sive klub af klodens forende okonomier. Rusland overstralede nu det fenome-
nale vaekstlokomotiv Kina.

Disse tre skelszttende ensidige imodekommelser af Ruslands behov for mak-
simal folkeretlig stormagtsstatus og prestige som ekonomisk og nuklear su-
permagt forklarer s at sige, hvorfor NATO fra og med sidst i 1990%erne gik
ind pa at optage nye medlemmer blandt de sma postkommunistiske lande i
Centraleuropa. For Vestens ikke-svigt af Rusland skabte samtidig en enorm
asymmetri i sikkerhed mod angreb og storpolitisk magt mellem Rusland og
dets mange nye selvsteendige naboer. Men denne side af historien om NATOs
udvidelse forties fra russisk side. Det forties ogsa, at USA’s daveerende praesi-
denter var meget langsomme og hensyntagende til Rusland i processen med at
udvide NATO, sadan som det vitterlig fremgar hos historikeren Sarotte (2021;
Moravesik, 2021). I en analyse af forlobet omkring Paris-Charteret fra 1990
nar den finske politolog Forsberg (2019: 162 fI.) tilsvarende frem til, at Rus-
land ikke blev patvunget postkoldkrigens europziske sikkerhedsorden. Med
denne ekskurs vil jeg understrege, at nok har magtskifteteoretikerne Kricko-
vic og Zhang (2020) fat i en vaesentlig strukturel logik bag Ruslands aggressive
initiativer. Men deres iboende rationalisme begraenser deres greb om Rusland
som akter i international politik. De overfortolker sammenhangen mellem
Ruslands svaghed eller styrke som akter og den kurs, som skiftende russiske
regeringer har fort (jf. Forsberg, 2019: 167).

)) Ganske vist begyndte Putin relativt pragmatisk som

udenrigspolitiker. Men givet hans skoling i KGB og hans
dybe involvering i det sensovjetiske og postsovjetiske
russiske kleptokrati bar det ikke overraske, at han snart
indoptog den illiberale blanding af stalinisme og reaktionzer
nationalkonservatisme

Brudny (1998) giver saledes den dybere, rent indenrigspolitiske forklaring
pa Putins brud med Gorbatjov-tidens liberale tidehverv til fordel for en ren-
dyrket illiberal position. Ganske vist begyndte Putin relativt pragmatisk som
udenrigspolitiker. Men givet hans skoling i KGB og hans dybe involvering i
det sensovijetiske og postsovjetiske russiske kleptokrati (Dawisha, 2014) ber
det ikke overraske, at han snart indoptog den illiberale blanding af stalinisme
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og reaktionar nationalkonservatisme. For denne heterogene russiske illibe-
rale position udger det logiske alternativ til bade det liberale demokrati og
den borgerlige retsstat som bastion mod magtmisbrug og korruption. Den
illiberale bastion derimod er den angiveligt bomstaerke, men i virkeligheden
institutionelt svage russiske stat som ramme for autokrati, kleptokrati, impe-
rialisme og foragt for menneskerettighederne.

Ukrainekrigens sammenhang med Putin-epokens »pivot to
Asia«

Rozmans kortleegning af kinesisk og russisk national identitet minder om
Brudny (1998), dog ligger hans fokus pa de to stormagters strategiske kultur
pa regeringsniveau i nutiden. Han var blandt de forste til at papege lighederne
i Kinas og Ruslands storstrategier som noget, der overgar forskellene, idet de
star sammen om at udfordre den geldende verdensorden (Rozman, 2014).
Umiddelbart det modsatte af argumentet hos Krickovic og Zhang (2020), hvis
resonnement bygger pa de altafgerende strukturelle og derigennem strate-
giske forskelle pa Rusland og Kina som hhv. en stormagt i forfald og en op-
stigende magt. Men Rozman lod det skinne igennem, at Ruslands imperiale
russocentriske nationale selvforstaelse og Kinas sinocentriske selvforstaelse
giver stof til sammenstod (Rozman, 2014: 1). Allerede Xis Silkevejsprojekt fra
2013, der blev lanceret i den centralasiatiske neglestat Kasakhstan, var noget
af en kamel for Putin at sluge i lyset af hans egen Eurasiske Union bestaende
af de Ruslandvenlige SNG-lande (ibid.).

)) Rusland insisterer pa, at det er USA, EU og hele Vesten, der
er de faldende stormagter, og drives saledes af illusionen om
Ruslands paritet med Kina i trekanten

I sine senere analyser med afseet i Ukrainekrigen udfolder Rozman sin spadom
om greenserne for den sino-russiske forbredring (Rozman, 2022a, 2022b; un-
der udgivelse 2023). Heri slar han bro til Krickovic og Zhang (2020), dvs. deres
konstruktivistiske pointe om magtskiftelogikken som et drama udi prestige og
status. Aret for Silkevejsprojektet annoncerede Putin i en tale pA APEC-top-
medet i Vladivostok Ruslands »pivot to Asia« — givetvis dels som krisesty-
ring oven pa den belge af protester mod hans regime, som pagik hen over
vinteren 2011-12, dels som manifestation af, at den illiberale eurasianisme
var blevet Ruslands hegemoniske antivestlige geopolitiske mytologi. Rozman
(2022a; under udgivelse) understreger, at dette »pivot to Asia« var et »pivot
to China, for det var Ruslands strategi for at komme ind i magtkampen i den
globale strategiske trekant USA-Kina-Rusland. Rusland insisterer pa, at det er
USA, EU og hele Vesten, der er de faldende stormagter, og drives saledes af
illusionen om Ruslands paritet med Kina i trekanten.
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Folgelig bygger Putins »pivot to Asia« pa hybris om status og anerkendelse fra
Kina parret med frygt for Kinas formaen (Rozman, 2022a). Under overfladen
af teettere energipolitisk og militeert samarbejde spidsede tingene til, da Kina
lancerede sit aggressive »wolf warrior-diplomacy«, som Rusland folte sig sar-
bar overfor. Samtidig fulgte russerne med gysen, hvordan Xi profilerede sig
pa socialisme giende mod den maoisme, som Sovjetunionen hadede. Ingen
meningsdannere i Rusland turde imidlertid tilrade en tilbagevenden til Gor-
batjovs opgivelse af koldkrigen mod Vesten. Tvertimod jublede de alle over
Kinas omsving til en assertiv USA-politik i 2018 pa trods af Ruslands tilta-
gende okonomiske athaengighed af Kina. Rozman (2022a) bruger billedet kat-
tens leg med musen om Kinas overtag i dette ulige magtforhold med tanke pa
de russiske frustrationer. Rozman skildrer Putins »pivot to Asia« som enske-
teenkning om, hvad der burde ske som led i hans storladne vision om Ruslands
genkomst som et center i verdenscivilisationen — apropos Karaganov (2020)
og den indledningsvis citerede Akopov (2022). Formalet var at fa Rusland ind
i kampen pa hejeste niveau, den globale strategiske multipolere trekant (Le-
vinson, 2022). Hermed er vi fremme ved Rozmans Krickovic og Zhang-agtige
fortolkning af, hvorfor Putin valgte at sld militeert til mod Ukraine i 2022:

»Vladimir Putin’s decision to invade Ukraine was both a sign of confi-
dence in China’s support for Russia and a mark of desperation that Si-
no-Russian relations were becoming too unbalanced, requiring drastic
action to reset them on a new track. Of course, Putin was reacting to the
United States and its European allies as well as to developments in Ukra-
ine itself, but that is no reason to downplay his thinking on the “Turn to
the East” as a driving force. Having failed at other approaches to limit
China’s dominance over Russia, Putin shifted to the west to alter the ba-
lance in the east; however, the strategy backfired — the asymmetry with
China only intensified further« (Rozman, 2022a: 2).

Ergo anser Rozman Ukrainekrigen for en aggression, der for en stor del var
baret af frustration over Kinas manglende anerkendelse af Rusland som lige-
veerdig stormagt. Ved at gribe til en storstilet invasion baseret pa planer om
at erobre Kyiv pa tre dage, vaelte Ukraines lovligt valgte regering og efterhan-
den erobre hele Ukraine spillede Putin hejt spil om prestige i Gilpins betyd-
ning af ry for at sejre i en hegemonisk krig — og tabte! Folger man Rozman,
indser man, at Putin ikke alene forregnede sig angaende ukrainernes vilje til
at keempe mod invasionsstyrken og Vestens sammenhold om de vidtgaende
sanktioner mod Rusland. Putins selvbedrag gjaldt tillige troen pa, at Kina var
rede til at konfrontere USA og Europa pa samme krigeriske made, som ham
— altsa klar til at kaste vrag pa de geookonomiske visioner for Kinas udvikling
samt den status quo-orientering, som Krickovic og Zhang (2020: 239-46) til-
leegger Kina.

Putins plan var endegyldigt at koble Ukraine- og Taiwan-problemerne sam-
men i en felles sino-russisk verdensordenoffensiv — antagelig forgeeves (Roz-
man, in print [2023]). Hvad verre er for Rusland, har landets prestige som
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militeer sejrherre lidt ubodelig skade i krigen - kinesiske bloggere har gjort
sig lystige over »den svage gas« (Koetse, 2022). Putin si oprigtigt frem til
det SCO-topmede, der foregik i Samarkand i september 2022, men matte se
sig irettesat af savel Kina som Indien grundet den skibbrudne, men stadig
indeedte angrebskrig mod Ukraine (Rozman, ibid.). Andetsteds argumenterer
Rozman imidlertid for, at Kina selv pa »20 mader« er taber i Ukrainekrigen
f.eks., hvad Taiwan angar (Rozman, 2022b).

Vestens Ruslandspolitiske optioner pa basis af et
selvradikaliseret Rusland

Med afszt i de imperialistiske og revanchistiske krigsmal for Ukrainekrigen,
som Akopov (2022) formulerer pa vegne af Rusland i det bizarre sejrsma-
nifest, er artiklens argument den illiberale selvradikalisering og rendyrkede
aggression, der kendetegner Putins Rusland. Analysens midte gengav Brudny
(1998), der sporer den aggressive russiske nationalisme tilbage til reaktionen
pa den sovjetiske partisekreteer Khrustjovs opger med Stalin. Ergo har vi at
gore med en autonom russisk trend, et indre russisk politisk forfald, der er
sket losrevet fra Vestens angivelige svigt af Rusland. For det blev pavist, at
omverdenen anfert af amerikanere pa tre afgerende punkter var ganske frem-
synet, dengang Sovjetunionen blev til Rusland. Nemlig ved straks at tildele
Rusland Sovjetunionens faste plads i FNs Sikkerhedsrad, ved at overdrage alle
sovjetiske atomvaben til Rusland og sluttelig ved at optage landet i G7. Denne
oversete imedekommenhed udgjorde den samtidshistoriske kontekst for ud-
videlsen af NATOs medlemskreds. For med denne gestus over for Rusland
opstod en enorm og uholdbar asymmetri i sikkerhed mellem Rusland og dets
naboer, som udvidelsen af NATO korrigerede.

Vestens genergsitet over for det postsovjetiske Rusland foregreb preacis de
rad, som Krickovic og Zhang (2020) giver som vern mod revisionisme/re-
vanchisme hos stormagter i forfald. Alligevel er den illiberale russiske natio-
nalisme spinnet ud af kontrol i savel destruktiv som selvdestruktiv imperia-
lisme, revanchisme og militarisme (Hoppe, 2023; de Nevers og Taylor, 2023;
Skak, 2023). Sa selv om Krickovic og Zhang skal roses for deres anderledes
meningsfulde magtskifteteori tilsat lidt konstruktivisme, anskuer de Rusland
ud fra en rationalisme, som der ikke for alvor er hold i. Saledes argumenterer
den finske forsker Forsberg (2019) imod deres og Kremls egen myte om, at
postkoldkrigens europziske sikkerhedsorden blev paduttet Rusland, nar de
ukritisk citerer Karaganovs dolkestodslegende. Fordi han er berygtet blandt
nutidens politologiske hege vil jeg minde om, at han oprindelig var en passi-
oneret due som penneforer pa Gorbatjov-tidens banebrydende nedrustnings-
doktrin »fornuftig tilstraekkelighed« (Zhurkin, Karaganov og Kortunov, 1987).
Karaganov star for den samme verdensorden-hybris som Akopov (2022) og
ser Ukrainekrigen som en uundgaelig eksistenskrig for Rusland. Ifelge ham
var kalkulen bag krigen: » [...] the Kremlin decided that if you have to fight,
let’s fight on somebody else’s territory« (Karaganov, 2022).
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Séledes var analysen af den russiske baggrund for Ukrainekrigen designet som
et tilbageblik i tid kombineret med et rumligt udsyn til det globale magtskifte
til fordel for veekstokonomier som Kina. Det afsluttende delkapitel gjaldt si-
nologen og Ruslandforskeren Rozmans analyser af Putins selvbedrageriske
drejning mod Kina i et »pivot to Asia« som et vigtigt moment i hans skaebne-
svangre beslutning om at ga til angreb mod Ukraine. Herved fremskyndede
Putin et hegemonisk opger om magten inden for trekanten USA-Kina-Rus-
land. Rozman var blandt de forste til at indse det strategiske overlap i Rus-
lands og Kinas koldkrig mod USA uden at underkende den iboende spaending
mellem Ruslands imperiale russocentriske og Kinas sinocentriske nationale
identitet (Rozman, 2014). Han fremhever russernes tiltagende frustrationer
over den kinesiske kats leg med musen i deres asymmetriske magtrelation
(Rozman, 2022a). Ruslands forventning var ligebehandling giende mod seer-
behandling, som om Rusland var jeevnbyrdig med Kina i supermagtsrivalise-
ringen med USA. Putins desperate modtrak var Ukrainekrigen som i det lys
kan leeses som en demonstration af USA-krigerisk risikovillighed og herigen-
nem en udfordring af Kina udi brinkmanship og hegemonisk krig.

Rozman anser Ruslands angrebskrig mod Ukraine for en selvdestruktiv magt-
demonstration. Ifelge ham burde Putin indse sin fiasko med dens civilisato-
riske hybris i form af absurde pastande om ukrainsk nazisme og folkemord
(Rozman, under udgivelse). Putin burde arbejde for at bringe krigen til op-
hor; i stedet fremturer han til skade for Rusland og faktisk ogsa Kina (Roz-
man, 2022b; under udgivelse).

)) Ovenstdende analyse leder frem til to konklusioner angaende

Vestens Ruslandpolitiske optioner. For det farste, at det under
de nuvaerende politiske konjunkturer i Rusland er omsomst at
ga i dialog med Kreml om Europas sikkerhed. For det andet, at
Europa sammen med USA i stedet bar bruge diplomatisk energi
pa om muligt at inddrage Kina og det globale syd i vores
Ukrainepolitiske krisestyring

Ovenstaende analyse leder frem til to konklusioner angaende Vestens Rus-
landpolitiske optioner. For det forste, at det under de nuvarende politiske
konjunkturer i Rusland er omsomst at ga i dialog med Kreml om Europas
sikkerhed. Selvfelgelig ber vi forsikre Ruslands eliter og brede befolkning om,
at Vestens strategi hverken er at angribe Rusland militeert eller fremme indre
oplesning og statssammenbrud, hvad der som understreget ovenfor er essen-
sen i den felles russiske trusselsperception, ikke NATOs udvidelse. For det
andet, at Europa sammen med USA i stedet ber bruge diplomatisk energi
pa om muligt at inddrage Kina og det globale syd i vores Ukrainepolitiske
krisestyring. Ogsa over for Kina ber budskabet veere, at vi ikke er ude pa at
destabilisere Kina, men gér efter sameksistens i en regelbaseret verdensorden
baseret pa FN-pagten. Vi ma gore det klart, at Vestens strategi er gennem va-
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benhjelpen til stotte for Ukraines fordrivelse af invasionshaeren at opna reelle
sikkerhedsgarantier for Ukraine samt for de andre sma- og mellemstore stater
inden for og uden for EU og NATO. For at give den Ukraine- og Europa-
politiske krisestyring gennemslagskraft i det globale syd ma den kombineres
med en fortsat indsats for den lige sa livsnedvendige klimadagsorden og lign.

globale anliggender.
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Knuste dromme: Rusland, Vesten og den

europiske sikkerhedsordens sammenbrud

Krig og fred: Orden og forandring i Europa

Ruslands storstilede angreb pd Ukraine i februar
2022 har knust den europeeiske Ssikkerhedsorden.
Hvordan kunne dette ske? Mens der er blevet skrevet
meget om de umiddelbare drsager til krigen, iseer
Putins imperiale tankegang og hans fundamen-
tale fejlopfattelse af ukrainernes vilje og evne til at
gare modstand, seetter denne artikel konflikten ind

tiklen viser, at Rusland p& den ene side og USA og
dets allierede pd den anden side fra begyndelsen af
1990erne og fremefter, forfulgte konkurrerende po-
litiske visioner i Europa. Den europaeiske sikkerheds-
arkitektur, der opstod efter den kolde krig, var derfor
demt til at mislykkes far eller siden. Set i bakspejlet er
det overraskende, at det tog tre drtier, for det skete.

i et bredere tidsmaessigt og analytisk perspektiv. Ar-

Tre forskellige forklaringer

ELIAS GOTZ

Lektor, Institut for
Strategi og Krigsstudier,
Forsvarsakademiet,
elgo@fak.dk

Den 24. februar 2022 indledte Rusland et storstilet angreb pa Ukraine. Mens
disse linjer skrives, er krigens endelige udfald langtfra sikkert. Det stir der-
imod ganske klart, at Europa ikke laengere vil vaere det samme. Den euro-
paiske sikkerhedsarkitektur, der opstod efter den kolde krig, var praeget af
regelstyret (og ofte samarbejdsorienteret) interaktion og havde mekanismer
som Europaradet og Organisationen for Sikkerhed og Samarbejde i Europa
(OSCE) til at handtere konflikter pé tveers af kontinentet. Denne orden, hvor
ufuldkommen den end har veret, er i dag i oplesning. Konfrontation mellem
Rusland og Vesten rangerer igen hojest pad dagsordenen. Hvordan kunne dette
ske?

Med fare for at forenkle en kompleks forskningslitteratur kan man identificere
tre typer af forklaringer. Det forste perspektiv er, at Rusland er hovedansvarlig
for den europwiske ordens sammenbrud. Putin-regimet, lyder argumentet,
har gjort Rusland til en stadig mere autokratisk og revisionistisk magt, der
er opsat pa at genopbygge et Sovjetunionen 2.0 (Kassymbekova og Marat,
2022; van Herpen, 2015). Det andet perspektiv giver Vesten en stor del af skyl-
den. Her mener man, at USA og dets europaiske allierede konsekvent har
forsegt at udvide deres zone af militeer, gkonomisk og politisk indflydelse gen-
nem NATO og EU. Russiske interesser og indvendinger blev ignoreret gang
pa gang, hvilket fik Moskva til at sla tilbage (Mearsheimer, 2022; Karaganov,
2014). Et tredje perspektiv fremheever de tragiske aspekter af forholdet mel-
lem Rusland og Vesten: hverken Rusland eller Vesten enskede konkurrence
og konflikt. Men den usikkerhed, der kendetegner international politik, fik
begge parter til at forfolge strategier, som resulterede i en uonsket optrapning
(Ziegler, 2021; Hill, 2018).
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)) Ruslands og USA's visioner for regional orden i Europa var

og er stadig grundlaeggende uforenelige. Fra det gjeblik
Sovjetunionen faldt fra hinanden, straebte Rusland efter at
etablere sig som den dominerende magt i det post-sovjetiske
omrade og gnskede at bevare @steuropa som en neutral
bufferzone. USA gnskede for sit vedkommende at bevare
0g i sidste ende udvide NATO.

Denne artikel praesenterer et syntetisk perspektiv, som ikke blot forener vaer-
difulde indsigter fra de tre forklaringer, men som ogsa understreger et afgo-
rende og simpelt aspekt, som andre oftest overser: Ruslands og USA’s visioner
for regional orden i Europa var og er stadig grundlaeggende uforenelige. Fra
det gjeblik Sovjetunionen faldt fra hinanden, streebte Rusland efter at etablere
sig som den dominerende magt i det post-sovjetiske omrade og enskede at
bevare @steuropa som en neutral bufferzone. Disse ambitioner blev drevet af
bade militeerstrategiske overvejelser og den stormagtsstatus, Rusland tilleegger
sig selv. USA onskede for sit vedkommende at bevare og i sidste ende udvide
NATO. Denne politik blev fort for at konsolidere demokratiske principper i
Osteuropa, hvilket var et mal, der var i overensstemmelse med den liberale
opfattelse af international politik, der herskede i mange dele af den ameri-
kanske politiske elite. Men amerikanske politikere stottede ogsa udvidelsen
af NATO, fordi det blev anset som den bedste made at opretholde USA's fo-
rende position i Europa. Med andre ord var det en blanding af magtpolitiske
og veerdipolitiske faktorer, der 1a til grund for henholdsvis USAs og Ruslands
konkurrerende ordensprojekter. Dette bragte Washington og Moskva pa kol-
lisionskurs. Den europeiske sikkerhedsarkitektur, der opstod efter den kolde
krig, var derfor demt til at mislykkes. Set i bakspejlet er det overraskende, at
det tog tre artier, for det skete.

Argumentet i denne artikel er saledes ikke, at den europziske sikkerhedsor-
dens sammenbrud primert eller udelukkende er Ruslands skyld (perspektiv
1) eller Vesten og iseer USA's skyld (perspektiv 2). Det er heller ikke et tragisk
resultat af gensidige misforstaelser og utilsigtede konsekvenser (perspektiv 3).
I stedet er argumentet, at arsagen skal findes i den stort set uleselige inte-
ressekonflikt imellem Rusland pa den ene side og USA og dets europeiske
allierede pa den anden. Pa begge sider var man ganske opmeerksom pa denne
interessekonflikt, men man var aldrig i stand til at finde en lesning, der var
acceptabel for begge parter.

Denne tese vil sandsynligvis provokere nogle. For at udvikle og underbygge
argumentet treekker jeg pa nylige arkivudgivelser, politiske dokumenter, samt
historiografisk arbejde og andre sekundzere kilder. Fordi der er sa meget at
daekke, vil behandlingen af de enkelte episoder nedvendigvis vere kortfattet,
med vegt pa at identificere bredere menstre og underliggende drivkraefter.
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Yderligere detaljer om specifikke begivenheder kan findes i referencerne og i
andre bidrag til dette temanummer.

I forhold til samfundsvidenskabelig metodologi bidrager denne artikel med
et analytisk narrativ, der kombinerer historisk og arkivmaessig forskning med
indsigter fra forskellige dele af litteraturen om international politik. Det vil
sige, at formalet ikke er at afprove en specifik teoretisk tilgang. Malet er sna-
rere at syntetisere indsigter fra forskellige forskningstraditioner og teoretiske
tilgange. Det endelige argument kan forbindes med den nye belge af litteratur
om analytisk eklekticisme inden for international politik. Analytisk eklekticis-
mens praemis er, at man er nedt til at kombinere elementer, der fremhaeves af
konkurrerende teoretiske paradigmer — herunder materielle faktorer og idéer
samt internationale og indenrigspolitiske faktorer — for at na frem til en om-
fattende og holistisk forstaelse af vigtige udviklinger i verdenspolitikken (Sil
og Katzenstein, 2010; Eun, 2012; G6tz og MacFarlane, 2019). Det er i denne
and, at analysen pa de folgende sider skal laeses. Jeg overlader den vigtige op-
gave at vurdere alternative forklaringer til fremtidigt arbejde.

Endelig er det veerd at fremhzeve, at det analytiske narrativ fokuserer primeert
pa Rusland og USA. Dette skal ikke opfattes som om, at mindre europei-
ske magter blot er brikker i Moskvas og Washingtons strategiske mangvrer.
Tvertimod er de selvsteendige aktorer med egne ambitioner og interesser,
som det fremgar af den folgende analyse. Det primare fokus er dog pa Rus-
land og USA, fordi deres handlinger (og manglende handlinger for den sags
skyld) har haft en afgerende indflydelse pa udviklingen af Europas sikker-
hedsarkitektur siden afslutningen af den kolde krig.

Kold fred

Lad os spole tiden tilbage til 1990%rne. Efter den kolde krigs afslutning var
relationerne mellem den nyligt uathengige Russiske Foderation og de vest-
lige stormagter praeget af en venskabeligt atmosfaere og samarbejde. Rusland
blev medlem af Europaradet, tilsluttede sig NATO’s program Partnership for
Peace (PfP) og blev inviteret til at deltage i G7-gruppen. Preesident Jeltsin
iveerksatte i Rusland et ambitigst reformprogram for politisk og ekonomisk
liberalisering, mens en belge af demokratisering skyllede gennem @steuropa.
Frygten for en storkrig var nasten forsvundet. »Historiens afslutning«, for at
bruge Fukuyamas (1989) beremte ord, var néet til Europa. Eller sidan sa det
ud pa overfladen.

Arkivmateriale og historiografiske undersogelser viser et langt mindre harmo-
nisk billede. Fra starten lurede mistillid og konkurrence lige under overfladen.
Umiddelbart efter Sovjetunionens oplesning appellerede mange central- og
osteuropaiske stater om optagelse i NATO for at sikre sig mod et potentielt
revanchistisk Rusland. Deres udsatte geografiske beliggenhed og minder om
sovjetisk beszttelse vejede tungt for beslutningstagere i disse stater (Asmus,
2002: 55-6, 62; Kramer, 1995).

OKONOMI & POLITIK #2/2023

48

Udgives af Djof Forlag



Krig og fred: Orden og forandring i Europa

I begyndelsen var amerikanske politikere uenige om spergsmalet om en ud-
videlse af NATO. Dette fik nogle kritikere til at heevde, at Washington forte
en »Rusland forst«-politik. I 1994 stettede Clinton-regeringen imidlertid ud-
videlsen, da man sa det som et middel til at fremme politisk og ekonomisk
stabilitet samt demokratisering i @steuropa. Dette stemte godt overens med
det liberal-internationalistiske synspunkt, som store dele af den amerikan-
ske udenrigspolitiske elite delte (Goldgeier, 1999). Men realpolitiske over-
vejelser var ligesa vigtige. I begyndelsen af 1990%erne tog bestraeebelserne pa
at »europaisere« det europaiske forsvar fart. Frankrig enskede at gore Den
Vesteuropaiske Union (WEU), EU’s militeere arm, til en fuldgyldig sikker-
hedsorganisation. Dette betragtede mange i Washington som et forseg pa
at fa amerikanerne ud af Europa. Clinton-regeringen besluttede derfor, at
NATO, hvor USA spillede den dominerende rolle, fortsat skulle veere om-
drejningspunktet for europzisk sikkerhed. For at kunne gore dette var NATO
imidlertid nedt til at tage fat pa de aktuelle sikkerhedsmzessige udfordringer,
herunder etniske konflikter sasom dem, der forte til Jugoslaviens voldelige
sammenbrud, og magtvakuumet i Centraleuropa. Clinton-administrationen
konkluderede, at den bedste made at imedega disse udfordringer pa var gen-
nem en udvidelse af NATO (Shifrinson, 2020; Schake, 1998).

Dette var dog i modstrid med Ruslands interesser. Snart efter Sovjetunionens
oplesning gav den russiske elite — herunder president Jeltsin — udtryk for am-
bitionen om at dominere den post-sovjetiske region. Moskva gnskede at be-
grense de mindre naboers mulighed for at handle selvsteendigt i udenrigs- og
forsvarspolitiske spargsmal. Desuden foreslog Rusland, at de centraleuropee-
iske stater skulle indtage en rolle svarende til Finlands rolle under den kolde
krig: politisk uathaengigt og militeert neutralt. Det er vigtigt at understrege, at
denne holdning ikke kun fandtes blandt nationalistiske og neokommunistiske
hege, men ogsa deltes af mange af de mere liberale medlemmer af Jeltsin-re-
geringen (GoOtz, 2022: 1736-40). Militerstrategiske overvejelser og faktorer
spillede en vigtig rolle. Desuden betragtede storstedelen af Ruslands politi-
ske og intellektuelle elite deres land som en stormagt med legitim ret til en
regional indflydelsessfeere og en veegtig stemme i udformningen af Europas
sikkerhedsorden efter den kolde krig (Radchenko, 2020; G6tz og Staun, 2022:
485-6).

)) Allerede i december 1994 advarede Jeltsin Clinton pa
0SCE-mgadet i Budapest om, at hans NATO-udvidelsesplaner
ville kaste Europa ud i en »kold fred«

Det er derfor ikke overraskende, at beslutningstagere i Kreml var imod en
udvidelse af NATO. Allerede i december 1994 advarede Jeltsin Clinton pa
OSCE-meodet i Budapest om, at hans NATO-udvidelsesplaner ville kaste
Europa ud i en »kold fred« (citeret i Marshall, 1994). Under et personligt
mede imellem de to preesidenter fa maneder senere, kraevede Jeltsin »at fa en
klar forstaelse af din [Clintons] idé om NATO-udvidelse, for nu ser jeg ikke
andet end ydmygelse af Rusland, hvis du fortsetter« (Memcon, 1995).
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De vestlige ledere insisterede pa, at NATO-udvidelsen ikke var rettet mod
Rusland. Man forsegte ogsa at deempe nogle af Moskvas betenkeligheder ved
at oprette et saerligt Permanent Fallesrad, et organ for institutionaliserede
konsultationer mellem Rusland og NATO. Alligevel var beslutningstagere i
Moskva dybt utilpasse ved NATO’s udvidelse mod ost. En sarlig bekymring
var udvidelsesprocessens dbne karakter (Gotz, 2019a). Allerede i midten af
1990%erne overvejede vestlige analytikere og politikere offentligt at inkludere
nogle post-sovjetiske republikker som de baltiske stater og Ukraine. Dette fik
et gys til at lobe igennem russiske politikere. Som Vladimir Lukin, formand
for Dumaens udenrigsudvalg, erklaerede: »Hvis NATO’s udvidelse skulle sigte
mod et ultimativt medlemskab for de baltiske lande og Ukraine uden Rus-
land, ville det vere helt uacceptabelt« (citeret i Lieven, 1996: 22). Jeltsin rejste
gentagne gange sporgsmalet under sine meder med Clinton. Pa topmedet i
Helsinki i marts 1997 understregede han f.eks., at »én ting er meget vigtig:
Udvidelsen ber ikke omfatte de tidligere sovjetrepublikker. Jeg kan ikke un-
derskrive nogen aftale uden et sadant garanti. Iseer ikke Ukraine« (Memcon,
1997). I slutningen af medet foreslog Jeltsin endda Clinton: »Hvad angar lan-
dene i det tidligere Sovjetunionen, sa lad os lave en mundtlig gentlemanaftale
— vi ville ikke skrive det ned i erklaeringen - at ingen tidligere sovjetrepu-
blikker ville komme ind i NATO« (Memcon, 1997). Clinton afviste hefligt,
men bestemt dette forslag.

Kort sagt var de russiske og amerikanske planer for en regional sikkerheds-
orden i Europa diametralt modsatrettede. Trods talrige moder pa hejt niveau,
og et varmt personligt forhold mellem preasident Jeltsin og praesident Clinton,
blev der ikke fundet nogen gensidigt acceptabel lasning. Selv set i bakspejlet
er det vanskeligt at se, hvordan man kunne have forsonet disse to positioner.

Konkurrerende integrationsprogrammer

I 1990%erne og begyndelsen af 2000erne protesterede russiske embedsmeend
mod udviklingen af dybere politiske og militeere band mellem NATO og
mange central- og esteuropaiske stater. Russiske hardlinere truede med at
treeffe alle mulige modforanstaltninger, herunder placeringen af atomvaben i
Kaliningrad, den russiske enklave ved @stersgen (Black, 1999). I praksis skete
der dog relativt lidt. Arsagen er enkel: Rusland var i en dyb ekonomisk krise.
Man var saledes i hoj grad athaengig af vestlig bistand, og Rusland manglede
ogsa de finansielle ressourcer til at treene og udstyre sine vabnede styrker
ordentligt. Disse problemer blev forverret af den svage centralregering i
Moskva. Magtfulde forretningsmagnater, de sakaldte oligarker, og regionale
guverngrer begyndte at tage udenrigspolitiske initiativer uden om Moskva
(Gétz, 2019b: 106-10).

Dette zendrede sig i midten af 2000°erne. Ruslands gkonomi kom sig efter sam-
menbruddet efter den kolde krig, hvilket i hoj grad skyldtes et boom i olie- og
naturgaspriserne. Lige sa vigtigt var det, at det lykkedes den nye Putin-rege-
ring at bringe regionale guvernerer og separatistiske bevagelser under kon-
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trol igen. Som bekendt iveerksatte den en massiv militer kampagne med over
100.000 soldater for at genetablere kontrol over Tjetjenien. Sidelobende her-
med slog Putin-regeringen hérdt ned pa oligarkerne - eller i det mindste pa
dem, der ikke var loyale over for Kreml. Med andre ord gik autokratiseringen
og genopbygningen af staten hand i hand. Sammen med landets gkonomiske
vending gjorde dette Putin-regeringen i stand til at fore en mere sammenhaen-
gende og selvsikker udenrigspolitik (Gotz, 2022: 1743-6).

Putin-regeringens forste udenrigspolitiske prioritet var at bevare Ruslands
kontrol over den post-sovjetiske region. P et mode i Det Nationale Sikker-
hedsrad i juli 2004 sagde Putin f.eks. til deltagerne: »Vi star over for et alter-
nativ — enten opnar vi en kvalitativ styrkelse af CIS [Sammenslutningen af
Uathangige Stater] og skaber dermed en effektivt fungerende og indflydel-
sesrig regional organisation, eller ogsa vil det geopolitiske rum uundgaeligt
erodere.« Det sidste, understregede Putin, »ber ikke tillades at ske« (citeret i
Berman, 2004: 66). Ordene blev fulgt op af handling. Rusland oprettede den
kollektive sikkerhedspagt (CSTO) for at inkorporere nabolandene i militere
strukturer. Samtidig anvendte man en lang rakke instrumenter, herunder
diplomatisk og ekonomisk pres, propagandakampagner, militere trusler og
indblanding i indre anliggender i de tidligere sovjetrepublikker, som ikke var
villige til at folge Moskva (Nygren, 2008).

)) Rusland oprettede den kollektive sikkerhedspagt (CSTO) for

at inkorporere nabolandene i militeere strukturer. Samtidig
anvendte man en lang raekke instrumenter, herunder
diplomatisk og skonomisk pres, propagandakampagner,
militeere trusler og indblanding i indre anliggender i de
tidligere sovjetrepublikker, som ikke var villige til at falge
Moskva

Ruslands selvhaevdende politik fik disse stater til at fole sig endnu mindre
sikre. I mange tilfeelde reagerede de ved at bevaege sig teettere pa Vesten og iser
pa USA. I mellemtiden gik Bush-regeringen ind for den sdkaldte frihedsdags-
orden og stottede prodemokratiske transformationsprocesser i @steuropa,
herunder de sakaldte farverevolutioner i Georgien og Ukraine. For mange i
Vesten var disse revolutioner folkelige masseoprer nedefra, som blev iveerksat
af borgere, der var treette af deres autokratiske ledere. Det var imidlertid ikke
den opfattelse, man havde i Moskva. Med rette eller urette betragtede mange
russiske observaterer farverevolutionerne som en del af en bredere USA-le-
det indsats for at fjerne pro-russiske regimer fra magten og erstatte dem med
mere vestligt orienterede ledere (German, 2020). Nogle i Moskva spekule-
rede endda i, at farverevolutionerne var en »generalprove« pa et regimeskifte
i Rusland. Med andre ord blev overvejelser om regimetyper tet forbundet
med geopolitik.
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Pa samme tid arbejdede Bush-regeringen energisk for, at Georgien og Ukra-
ine skulle optages som medlemmer af NATO. Sporgsmalet kom pa dagsorde-
nen pd NATO’s topmede i Bukarest i april 2008. Den amerikanske delegation
foreslog at give de to lande sakaldte Membership Action Plans (MAP), hvilket
normalt er det sidste skridt for indlemmelse i NATO. Frankrig og Tyskland
var imod forslaget, hovedsagelig af frygt for, at det kunne provokere Rusland.
Topmedet endte med et kompromis, hvor det blev erkleret, at Georgien og
Ukraine »vil blive medlemmer af NATO«, men uden at give nogen MAP’er
eller en specifik tidsplan (NATO, 2008: punkt 23). Dette var en af de storste
diplomatiske fejltagelser i moderne tid. NATO signalerede sin hensigt om ud-
videlse pé et uspecificeret tidspunkt i fremtiden, men undlod at give Georgien
og Ukraine nogle konkrete sikkerhedsgarantier.

Fire maneder senere gik Rusland i krig mod Georgien. Det debatteres stadig,
hvad der udleste krigen, men det er sandsynligt, at den georgiske praesident
Saakashvili forregnede sig. Det er samtidigt ubestridt, at Rusland udnyttede
konflikten til at fremme sin strategiske dagsorden. Med hjelp fra lokale milit-
ser fordrev russiske styrker de georgiske tropper fra de to losrivelsesregioner
Sydossetien og Abkhasien. Desuden edelagde Ruslands luftvdben georgiske
militere faciliteter og baser, der var blevet opgraderet til NATO-standarder.
Dermed straffede Moskva Saakashvili-regeringen for dens pro-vestlige orien-
tering og sendte samtidig et steerkt signal til Vesten om, at man burde genover-
veje ambitionen om at udvide NATO til Sydkaukasus (Allison, 2008: 1161-6;
Larrabee, 2010: 35-7).

I keolvandet pé krigen blev udvidelsen af NATO i realiteten sat pa standby,
selv om alliancen aldrig trak loftet fra topmedet i Bukarest tilbage. Desuden
lancerede EU i maj 2009 sit ostlige partnerskabsprogram for at skabe teettere
forbindelser med sine seks gsteuropaiske naboer (Armenien, Aserbajdsjan,
Belarus, Georgien, Moldova, Ukraine). EU gav disse lande udsigt til sakaldte
associeringsaftaler, der indebeerer privilegeret adgang til det europaeiske mar-
ked, samt teknologisk og skonomisk samarbejde. Til gengaeld kraevede Bru-
xelles, at underskriverne skulle overtage en betydelig del af EU’s love og reg-
ler og opfordrede til en tettere koordinering i udenrigspolitiske spergsmal.
Hvorvidt @stpartnerskabet var drevet af rent normative og skonomiske over-
vejelser, eller om realpolitiske beregninger ogsé spillede en rolle, debatteres
blandt forskere (for modstridende perspektiver, se Charap og Troitskiy, 2013;
Smith, 2016; Cadier, 2018).

Uanset EU’s intentioner er det en kendsgerning, at Rusland sa @stpartnerska-
bet som en indtreengen i dets selvbestaltede indflydelsessfeere. Som Ruslands
udenrigsminister Lavrov udtrykte det: »Vi bliver beskyldt for at have indfly-
delsessfeerer. Men hvad er Ostpartnerskabet, hvis ikke et forseg pa at udvide
EU’s indflydelsessfeere?« (citeret i Pop, 2009). Rusland svarede ved at fremme
sit eget eksklusive integrationsforslag i form af toldunionen, som senere skulle
blive til den Eurasiske @konomiske Union (EaEU). Med andre ord blev Rus-
land og Vesten viklet ind i en konkurrence om rivaliserende institutionelle
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arrangementer, bade i sikkerhedssfaeren (NATO vs. CSTO) og i den gkono-
miske sfeere (Ostpartnerskabet vs. EaEU).

Dette er naturligvis en meget stiliseret beskrivelse af forholdet mellem Rusland
og Vesten. Der var ogsa episoder af samarbejde. I kelvandet pa angrebene den
11. september sogte Putin eksempelvis strategisk samarbejde med USA. Mod
det russiske forsvarsministeriums enske accepterede Putin-administrationen
en begraenset amerikansk militeer tilstedeveerelse i Centralasien. Et andet ek-
sempel er Obama-regeringens forseg pa at iveerkseette et »reset« af forholdet
mellem USA og Rusland. I et kort gjeblik sa det ud til, at Washington og Mo-
skva kunne genoplive en and af egte samarbejde. Rusland fungerede f.eks.
som et vigtigt transitland for transport af amerikansk militeert udstyr og per-
sonale til Afghanistan. I sidste ende mislykkedes alle disse forseg pa at skabe
et varigt partnerskab ikke desto mindre (Stent, 2014). Der er mange arsager til
dette; men den mest grundlaeggende og underliggende arsag var konkurren-
cen om indflydelse i @steuropa.

Krudttonden Ukraine

Disse tre dynamikker — Ruslands enske om at etablere sig som den domine-
rende magt i det post-sovjetiske omrade, NATO’s politik med abne dere og
EU’s Ostpartnerskabet, samt regionale staters bestraebelser pa at tilslutte sig
de euro-atlantiske strukturer - satte Rusland og Vesten pa kollisionskurs. I
epicentret af denne storm var Ukraine, det store land ved Europas porte.

Disse tre dynamikker — Ruslands gnske om at etablere sig

)) som den dominerende magt i det post-sovjetiske omrade,
NATO’s politik med dbne dare og EU’s @stpartnerskabet,
samt regionale staters bestrabelser pa at tilslutte sig de
euro-atlantiske strukturer — satte Rusland og Vesten pa
kollisionskurs.

Ukraine er af central betydning for Rusland. Der er to grunde til dette. Den
forste er relateret til geopolitiske realiteter. Som et kig pa kortet viser, deler
Rusland en 2.000 km lang greense med Ukraine. Desuden ligger Ukraines
greense ca. 500 km fra Moskva, og omréadet er afgorende for beskyttelse af ad-
gang til Ruslands Volga-Don-region. Ukraine har ogsa en lang kystlinje langs
Sortehavet og kan saledes tjene som et launchpad for russiske militere aktivi-
teter i Sortehavsregionen. Med andre ord tjener Ukraine bade som et naturligt
skjold for Rusland og som et springbreet til at projicere indflydelse i regioner
leengere veek (Gotz, 2016).

For det andet udger Kievan Rus (en sammenslutning af slaviske stammer i
middelalderen med centrum omkring det nuvarende Kyiv) ifelge Ruslands
nationale identitetsnarrativ den russiske nations vugge. Desuden var Ukraine
i forskellige former en del af det zaristiske imperiums kerne, hvilket er grun-
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den til, at en stor del af den russiske politiske og intellektuelle elite — sammen
med visse dele af offentligheden - har opretholdt en proprietaer holdning til
Ukraine. Ukraine har kort sagt en enorm strategisk og civilisatorisk betydning
for Rusland (Mankoff, 2022).

Siden Sovjetunionens fald har forskellige ukrainske regeringer fort en sakaldt
hedging-politik, hvor de har forsegt at balancere mellem ost og vest. Dette
gjaldt ogsa for Janukovitj-regimet, som i vestlige medier ofte beskrives som
prorussisk. Selv om det er sandt, at Janukovitj leenede sig mod Moskva, for-
handlede han samtidig med EU om en associeringsaftale. Moskva var kraftigt
imod aftalen, dels af ekonomiske drsager, men ogsa og frem for alt pa grund
af de geopolitiske og statusrelaterede bekymringer beskrevet ovenfor. Rusland
arbejdede derfor hardt for at atholde Janukovytj fra at underskrive aftalen ved
at anvende en blanding af ekonomiske sanktioner og incitamenter (Svoboda,
2019).

I forste omgang syntes Moskvas tilgang med gulerod og pisk at virke. Januko-
vitj afviste at underskrive aftalen mellem EU og Ukraine i Vilnius i november
2013. Men tingene gik ikke helt sa godt, som Moskva havde habet. Janukovytjs
kovending udleste gadeprotester i Kyiv og andre ukrainske byer. De begiven-
heder, der forte til Janukovitjs fald i februar 2014, kendt som Euromaidan-re-
volutionen, er blevet beskrevet godt andre steder og behever ikke at blive gen-
fortalt her (se f.eks. Wilson, 2014: 68-98; Menon og Rumer, 2015: 53-81). Det,
der er vigtigt for denne analyse, er, at den nye regering i Kyiv straks gjorde det
klart, at den gnskede at udvide samarbejdet med de euro-atlantiske instituti-
oner og underskrive EU’s associeringsaftale. I Moskvas gjne var dette et fare-
truende tegn pa, at Ukraine bevaegede sig ud af Ruslands indflydelsessfeere.

Moskva reagerede ved at forheje gaspriserne og lancere propagandakampag-
ner. Men det mest betydningsfulde var naturligvis Putins beslutning om at
annektere Krimhalveen. De begrensede kilder, der er til radighed, tyder pa, at
historiske, kulturelle og psykologiske faktorer spillede en vigtig rolle i denne
beslutning (Bukkvoll, 2016). Men der var ogsa en strategisk logik pé spil. Ved
at overtage Krim sikrede Rusland sig kontrol over fladebaser og andre mili-
teere faciliteter pa halveen. Iseer Sevastopol med sin dybvandshavn er vigtig for
Ruslands evne til at gennemfore flideoperationer i Sortehavsomradet. Kort
efter annekteringen begyndte Rusland saledes at flytte yderligere militeert ud-
styr til Krim, hvilket forvandlede halveen til en magtprojektionsplatform, der
kan tjene bade offensive og defensive formal (Delanoe, 2014: 374-9).

Sidelobende med det begyndte Rusland at skabe uro i Donbas-omradet. I be-
gyndelsen af 2015, efter store ukrainske tab pa slagmarken som folge af de
reguleere russiske styrkers indgriben, gik regeringen i Kyiv modvilligt med til
Minsk II-fredsplanen, der blev maeglet af Frankrig og Tyskland. Planen bragte
en ende pa de veerste kampe, men efterlod de prorussiske separatister i kontrol
med omkring en tredjedel af Donetsk- og Luhansk-provinserne. Desuden for-
pligtede Minsk-aftalerne Ukraine til at gennemfore en forfatningsreform, der
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ville give de ostlige regioner betydelig autonomi — og maske endda give dem
vetoret over Ukraines udenrigspolitiske beslutninger (Allan, 2020).

Alt i alt syntes situationen at passe Rusland godt. Enten blev Minsk II-aftalen
gennemfort, hvilket ville forvandle Ukraine til en asymmetrisk foderation,
hvor de Moskva-kontrollerede regioner havde omfattende autonomi og sand-
synligvis vetoret over landets udenrigspolitik og alliancevalg. Alternativt ville
Ukraine blive efterladt med en »fastfrossen konflikt«, hvilket gav Rusland en
de facto forsikring om, at Ukraine ikke ville blive medlem af NATO. Ifelge
NATO’s eget regelset er det meget usandsynligt, at lande med uloste etniske
eller territoriale konflikter kan blive medlem af alliancen (NATO, 1995: punkt
6).

Alt gik imidlertid ikke som planlagt af Moskva. For det forste var hverken
Porosjenko- eller Zelenskij-regeringen villige til at gennemfore Minsk-afta-
lerne pa Ruslands betingelser. I stedet forfulgte de begge en pro-vestlig uden-
rigspolitik. Dette var maske ikke overraskende i betragtning af Ruslands
annektering af Krim og Donbas-konflikten. Det, der imidlertid rystede politi-
kerne i Moskva, var, at Vesten langsomt, men sikkert ogede sin diplomatiske,
okonomiske og militeere bistand til Ukraine. I juli 2016 blev NATO’s forsvars-
ministre f.eks. enige om at oge alliancens stotte til Ukraine ved at godkende
en omfattende bistandspakke (NATO, 2016). Sidelobende hermed ogedes det
praktiske forsvarssamarbejde, som omfattede en raekke militere ovelser og
treeningsprogrammer. Ifolge Stockholm International Peace Research Insti-
tute (SIPRI) »har USA’s og andre NATO-medlemmers forsvarsstyrker siden
2014 treenet den ukrainske haers kampenheder pa Yaroviv Combat Training
Centre med et output pa omkring 6-7 bataljoner (ca. 4.000 soldater) hvert ar.
Treningen har det dobbelte formal at gere de ukrainske styrker til et effektivt
militeer igen og at gore dem interoperable med NATO-styrker« (Wezeman
og Kuimova, 2018: 5). Desuden tilsluttede Ukraine sig i juni 2020 NATO’s
Enhanced Opportunity Partners program, hvilket indebar regelmzeessige kon-
sultationer om sikkerhedspolitiske spergsmal, adgang til forskellige interope-
rabilitetsprogrammer og tet associering i krisetider. Alt dette rejste rode flag i
Moskva. Russiske strategiske teenkere var ikke leengere sikre pa, at den uleste
status for Donbas-konflikten ville vaere tilstraekkeligt som et instrument til at
forhindre en teet tilneermelse mellem Ukraine og Vesten (NATO, 2020).

Det russiske lederskab reagerede i marts-april 2021 ved at samle omkring
80.000-100.000 tropper i neerheden af Ukraine. Det formodede mal var at de-
monstrere eskalations-dominans over for bdde Vesten og Zelenskij-regerin-
gen og gore det klart, at Moskva ikke var parat til at lade Ukraine glide ud af
Ruslands indflydelsessfeere (Lee, 2021). Dette forseg pa tvangsdiplomati forte
dog ingen vegne. Om noget forsteerkede det i stedet det politisk-strategiske
samarbejde mellem Ukraine og Vesten. I juni 2021 underskrev Storbritan-
nien og Ukraine et memorandum om en stor vabenhandel til en veerdi af 1,7
milliarder GBP for at styrke Ukraines fladekapacitet. I oktober 2021 besagte
den amerikanske forsvarsminister Lloyd Austin Kyiv, hvor han udtrykte sin
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steerke stotte til Ukraines euro-atlantiske ambitioner og ret til at blive medlem
af NATO. I november 2021 underskrev den amerikanske udenrigsminister
Blinken og hans ukrainske kollega Kuleba pa et mode i Washington en aftale
om strategisk partnerskab (US Department of State, 2021). Alt dette stodte di-
rekte sammen med Moskvas insisteren pa, at man som stormagt havde ret til
en regional indflydelsessfare i almindelighed og over Ukraine i seerdeleshed.

Rusland pabegyndte til gengeld endnu en militeer opbygning og indsatte
denne gang op mod 200.000 soldater (herunder irregulere styrker) ved Ukra-
ines graenser. Kort efter, den 17. december, sendte Kreml breve til Washington
og NATO’s hovedkvarter og krevede skriftlige forsikringer om, at Ukraine
ikke ville blive inviteret til at blive medlem af alliancen, at det praktiske for-
svarssamarbejde med Kyiv skulle ophere, og at NATO’s militeere infrastruktur
skulle traekkes tilbage fra @steuropa. Kreml forlangte med andre ord, at Vesten
skulle acceptere Ruslands selvudréabte indflydelsessfeere — men uden at det gav
noget resultat (Gotz, 2022: 1755).

Som folge heraf var speendingerne taet pa et kogepunkt i slutningen af 2021
og begyndelsen af 2022. I betragtning af Ukraines civilisatoriske og geostra-
tegiske betydning for Rusland ville enhver regering i Moskva sandsynligvis
have oget presset pa Kyiv - uden dog nedvendigvis at ga i gang med en stor-
stilet invasion. Rusland kunne f.eks. have handhaevet en seblokade af ukra-
inske havne eller foretaget et begrenset fremstod langs Azovhavet til Krim
og derved skabt en landkorridor til halveen. Moskva besluttede imidlertid
for at ga stort til veerks. Det endelige ansvar for denne beslutning ligger hos
Putin. Han valgte at ivaerksaette et storstilet angreb og undervurderede groft
Ukraines vilje og evne til at gore modstand. Men den overordnede kontekst
og baggrund for hans beslutning var den langvarige konflikt mellem Rusland
og Vesten om udformningen af Europas sikkerhedsorden.

Hvad fremtiden bringer: Et nyt jerntaeppe

Denne korte tour d’horizon over europeisk sikkerhed fra begyndelsen af
1990°erne til i dag forer til tre hovedkonklusioner. For det forste ville det vaere
forkert at betegne den nuverende ost-vest-konfrontation og det dermed for-
bundne sammenbrud af den europaiske sikkerhedsorden, som et »Putin-pro-
bleme, der vil forsvinde, nar han forlader sit embede. Der er ingen tvivl om,
at omfanget af Ruslands angreb pa Ukraine i februar 2022 kan forklares, i det
mindste delvist, med Putins idiosynkratiske verdensbillede. Putin synes at tro
pa, at ukrainere og russere er »ét folk«, som han udtrykte det i et meget citeret
essay, og forventede derfor ikke megen modstand (Putin, 2021). Han synes
ogsa at holde fast i dromme om imperial storhed, og han har abent udtalt, at
han deler Peter den Stores mél om at »tage tabte russiske omrader tilbage«
(citeret i Roth, 2022). Men det grundleggende problem ligger meget dybere.
Som naevnt ovenfor deles malet om at holde Ukraine inden for Ruslands
indflydelsessfeere af store dele af den russiske elite. Pa samme made er der
en dybtliggende og bredt delt utilfredshed blandt den russiske elite med den
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europaiske sikkerhedsarkitektur, der opstod efter den kolde krigs afslutning.
Det betyder, at selv hvis Putin treeder tilbage eller der (der er ofte forlydender
om, at han har eller har haft kreeft), er det usandsynligt, at Rusland bare vil
give op.

Det ville vaere forkert at betegne den nuvaerende gst-vest-

)> konfrontation og det dermed forbundne sammenbrud af den
europaiske sikkerhedsorden, som et »Putin-problemc, der vil
forsvinde, nar han forlader sit embede.

For det andet er forestillingen om, at Rusland kan eller bor reintegreres i den
europaiske orden som opstod efter Sovjetunionens fald, grundleggende fejl-
agtig. Ikke fordi russere i sig selv er »onde«, som nogle observaterer synes
at antyde, men fordi Europas sikkerhedssystem, der opstod i 1990%rne, ikke
fungerede i forste omgang. Faktisk var det, som denne artikel har argumente-
ret for, i bund og grund en tikkende bombe, der ventede pa at eksplodere. At
ga tilbage til status quo vil derfor ikke lose noget som helst. Det er heller ikke
sandsynligt, at det vil ske, da enhver form for tillid i forholdet mellem Rusland
og Vesten er forsvundet.

For det tredje er det mest sandsynlige scenarie, at et nyt jerntaeppe vil seenke
sig over Europa. Det vil sige, at kontinentet vil blive delt politisk, skonomisk
og militeert. Spergsmalet er bare, pa hvilken side af dette teeppe Ukraine vil
ende. Dette afgores i ojeblikket pa slagmarken. Det synes sikkert at konklu-
dere, at Rusland ikke vil fa succes med sin oprindelige plan, som var at gen-
nemfere en regimeskifteoperation i Kiev og erstatte Zelensky-regeringen med
et prorussisk marionetregime. Det er heller ikke sikkert, at Rusland vil vere
i stand til at erobre og holde de fire provinser, som man annekterede i sep-
tember 2022. Pa den anden side virker det i skrivende stund usandsynligt,
at Ukraine vil veere i stand til at tage alle de omrader tilbage, som Rusland i
ojeblikket beszetter. Men selv hvis Ukraine vinder, hvilket vil sige, at det lykkes
at genvinde kontrollen over alle sine omrader, herunder Krim, virker det helt
urealistisk at forvente, at Vesten (eller Rusland for den sags skyld) vil vende
tilbage til business as usual. Det forekommer séledes mere sandsynligt, at vi
vil leve i et Europa praeget af intens sikkerhedskonkurrence og afskraekkelse.

Det mest sandsynlige scenarie er, at et nyt jerntaeppe vil

)) sanke sig over Europa. Det vil sige, at kontinentet vil blive
delt politisk, skonomisk og militert. Spargsmalet er bare,
pa hvilken side af dette teeppe Ukraine vil ende.

Hvilke implikationer folger heraf? Til at begynde med forekommer det hgjst
usandsynligt, at Rusland vil angribe et NATO-medlem. I de sidste ar har der
ganske vist veeret mange spekulationer om, hvorvidt Rusland maske ville ga
efter en eller flere af de baltiske stater. Ved at gore det kunne Rusland have
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etableret stillinger langs Ostersokysten og maske endda sikret sig en landkor-
ridor til sin enklave Kaliningrad (via Hviderusland). Desuden ville et sadant
angreb have sat NATO’s artikel 5 om kollektivt forsvar pa preve. Nogle bal-
tiske embedsmand og analytikere havde saledes udtrykt bekymring for, at
andre NATO-medlemmer ikke kunne eller ville opfylde deres traktatmaessige
forpligtelser i tilfaelde af et russisk angreb. Pa grund af styrkelsen af NATO’s
fremskudte tilstedevaerelse i regionen efter Ruslands invasion af Ukraine,
er sadanne bekymringer blevet noget mindre. Rusland synes heller ikke at
have den militeere kapacitet til at overveje et sddant treek pa nuvaerende tids-
punkt, da dets styrker sidder fast i Ukraine. I forleengelse heraf er regionens
sikkerhedsgeografi ved at eendre sig. Med Finlands og Sveriges tiltreedelse af
alliancen vil Ostersoen reelt blive omdannet til en »NATO-so«. En detaljeret
diskussion af de politiske og strategiske konsekvenser heraf ligger uden for
rammerne af denne artikel; overordnet set synes det dog sikkert at sige, at det
vil styrke NATO’s forsvars- og afskraekkelsesposition i omradet. Det er den
gode nyhed set fra et vestligt perspektiv.

Den darlige nyhed er, at Belarus i de seneste r har udviklet sig til en rus-
sisk klientstat. Det betyder, at Rusland kan bruge Belarus som en platform
for magtprojektion til at indseette militere enheder i det nordlige Ukraine
eller for at gennemfore hybride aktiviteter pd greensen mellem Belarus og
NATO. Selv efter at krigen i Ukraine er slut, vil Ruslands dominans over Be-
larus saledes have vidtraekkende strategiske konsekvenser for det europaiske
sikkerhedslandskab.

Endelig er der det ulgste sporgsmal om, hvordan man skal handtere mellem-
liggende stater — dvs. de stater, der er fanget mellem Rusland og Vesten. Ud-
over Ukraine er de mest fremtreedende eksempler Georgien og Moldova. I
begge stater er der folkelig opbakning til vestlig integration, og de har begge
ansegt om medlemskab af EU. Samtidig er begge stater hjemsted for interne
konflikter og russisk militeer tilstedeverelse (Abkhasien, Sydossetien og
Transnistrien). Indtil nu har vestlige lande og organisationer derfor veret til-
bageholdende med at give disse stater sikkerhedsgarantier. Det er endnu uvist,
om en siadan mellemposition er holdbar i et europeisk sikkerhedslandskab,
der er praeget af abent fjendskab mellem Rusland og Vesten. Det star imidler-
tid ogsa klart, at der ikke findes nogen nemme losninger pa, hvordan man skal
handtere henholdsvis Moldova og Georgien: Er det fra et vestligt perspektiv
nok at fremme en politisk og ekonomisk associering med disse lande, eller
vil det blot gore dem til mal for russiske modforanstaltninger? Skal man give
dem sikkerhedsgarantier? Hvis ja, hvem skal sa give dem? Og hvilken slags
garantier er der tale om? Det er den slags spergsmal, som fortjener opmeerk-
somhed af vestlige beslutningstager og sikkerhedspolitiske eksperter, inden
der udbryder en ny krig i Europas udkant. At blot hibe pa, at krigen i Ukraine
vil sl Rusland ud af stormagternes raekker, synes ikke at veere en klog strategi.
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Frankrig, Tyskland og Storbritannien:
Ukrainekrisen og en forandret europeisk

sikkerhedspolitik

Som konsekvens af Putins krig i Ukraine er europae-  ret pd mader, som ansporer til en eendring i europae-
isk sikkerhed i forandring. Denne artikel analyserer, sk sikkerhedspolitik, sa den fremstdr mere uathaen-
hvordan europeeiske ledere fortolker Ukrainekrisen — gig og styrket. Det vil konkret sige et Europa, som
som historisk vendepunkt, og hvilken betydning det  mindsker sin athaengighed af omverdenen ved at
far for fremtidens Europa. Iseer de europaeiske stor- — @ge sin egen kapacitet til at handle. Dette kan have
magter er centrale i forhold til disse forandringer, — konsekvenser for nogle af grundpillerne i den eksiste-
og derfor analyserer artiklen Ukrainekrisens sikker-  rende europeeiske sikkerhedsorden, ikke mindst troen
hedspolitiske betydning for Europas mest magtfulde — pa at sikkerhed opnds gennem gensidig afheengig-
lande: Storbritannien, Frankrig og Tyskland. Artiklen — hed og samhandel med lande uden for Europa.
viser gennem sin analyse, at alle tre lande har reage-

1945. 1989. 2001. De fleste ved instinktivt, hvilke begivenheder disse arstal CHRISTINE NISSEN
deekker over. Det er de helt store internationale begivenheder, der opstar som Forsker, Dansk Institut
historiske vendepunkter, nar gamle systemer ender, og nye begynder. Og sa er SerlirE el St
der 2022: da Putins Rusland invaderede Ukraine og bragte krig tilbage pa det chni@diis.dk
europeiske kontinent. Zeitenwende (et historisk vendepunkt) for Tyskland

og for europeisk sikkerhed, som den tyske kansler Olaf Scholz kaldte det i sin

tale tre dage efter invasionen, hvor han annoncerede en massiv og ojeblikkelig

tysk oprustning. Tyskland er ikke det eneste europeiske land, der efter inva-

sionen af Ukraine har taget beslutninger, som gor op med artiers nationale

udenrigspolitiske traditioner. Finland og Sverige har sogt om NATO-med-

lemskab og dermed afsluttet deres historiske status som neutrale i det inter-

nationale system. Vi ser ogsa, hvordan de fleste europaiske lande, herunder

neutrale lande, sender vaben til Ukraine, ligesom EU for forste gang har sendt

militeere leverancer til et land i krig. I Danmark har vi ved folkeafstemningen i

juni 2022 med et massivt flertal opgivet vores hidtidige EU-forsvarsforbehold

for fuldt ud at kunne deltage i EU’s forsvarssamarbejde. Som konsekvens af

Ukrainekrigen ser vi dermed en historisk politisk vilje blandt Europas ledere

til at styrke national og europeisk sikkerhed. Hvordan fortolker europziske

ledere betydningen af Ukrainekrisen som »historisk vendepunkt«, og hvilken

betydning far det for fremtidens Europa?

)) Denne artikel argumenterer for, at Putins krig i Ukraine er en
krise af et sddant omfang, at det kan skabe forandringer i den
europiske sikkerhedsorden.
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Denne artikel argumenterer for, at Putins krig i Ukraine er en krise af et sa-
dant omfang, at det kan skabe forandringer i den europaiske sikkerhedsor-
den. Iser de europeiske stormagter er centrale i forhold til disse forandringer,
og derfor analyserer artiklen Ukrainekrisens sikkerhedspolitiske betydning
for Europas mest magtfulde lande: Storbritannien, Frankrig og Tyskland. Ar-
tiklen viser gennem sin analyse, at alle tre lande har reageret pa mader, som
ansporer til en a@ndring i europaisk sikkerhedspolitik, sa den fremstar mere
uatheengig og styrket. Det vil konkret sige et Europa, som mindsker sin af-
hangighed af omverdenen ved at oge sin egen kapacitet til at handle. Dette
kan have konsekvenser for nogle af grundpillerne i den eksisterende europze-
iske sikkerhedsorden, ikke mindst troen pa at sikkerhed opnas gennem gensi-
dig athaengighed og samhandel med lande uden for Europa.

For at forsta Ukrainekrisens betydning for europzisk sikkerhedspolitik ana-
lyseres en raekke udenrigspolitiske strategier og andre politiske dokumenter
samt taler og interviewdata med centrale embedsfolk. Sidstnaevnte datakilde
stammer fra 15 interviews, som forfatteren har lavet med relevante embeds-
folk fra flere europaiske lande samt med ansatte i blandt andet EU og NATO
i lobet af 2022. Artiklen treekker ogsa pa eksisterende sekundzerlitteratur om
europeisk integration og de europeiske stormagter. Forst diskuterer artiklen
historiske vendepunkter, og hvordan de kan lede til forandring i international
politik. En sadan ramme er brugbar, nar man skal analysere Ukrainekrisen
som historisk vendepunkt og dens betydning for de europaiske stormagter
— Frankrig, Tyskland og Storbritannien - og disse landes syn pa Europas sik-
kerhed, som anden del af artiklen zoomer ind pa.

Den europa®iske sikkerhedsorden: mod sammenbrud,
tilpasning eller forandring?

Internationale kriser, hvor der swttes sporgsmalstegn »ved levedygtigheden
af den eksisterende politiske orden, er afgerende historiske vendepunkter
(Ikenberry, 2008: 12). Sadanne kriser i en eksisterende politisk orden kan fore
forandring med sig i én af tre former: 1) sammenbrud, 2) tilpasning eller 3)
omfattende forandring (ibid.). Et sammenbrud vil tage form af en udslettelse
af det eksisterende system i mere eller mindre total grad. Det kunne veare en
total afmontering af en eller flere institutioner som EU, NATO og OECD,
fordi de deltagende lande ikke laengere er enige om de grundlaeggende normer
og principper, og fordi man ikke formar at skabe nye, der erstatter dem. En
tilpasning af den eksisterende orden vil betyde en fortsattelse af den orden,
som vi kender den i dag, med de samme grundpiller: stater, institutioner og
spilleregler. Der vil forekomme enkelte mindre tilfojelser og tilpasninger til
og af det eksisterende system, for at man bedre kan handtere en forandret
ekstern situation. En forandring af den nuvarende orden (eller dele af den) vil
omforme den i vesentlig grad. I et sadant scenarie er ordenen som udgangs-
punkt bibeholdt, men omstruktureret i sin helhed, og grundleeggende normer
og principper genforhandles med nye, der traeder i stedet.
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Siden afslutningen pa de to verdenskrige har internationale relationer veeret
domineret af en vestlig, liberal orden, der er baseret pa ideer som frihandel,
menneskerettigheder og demokrati, og som har varet organiseret gennem
multilateralt samarbejde. Med afslutningen pa den kolde krig blev endnu
flere lande knyttet til den vestlige, liberale orden, og institutioner som NATO,
WTO og EU voksede i storrelse savel som funktion. Som observaterer fri-
stende bemzrkede efter den kolde krigs afslutning, havde historien beveaeget
sig (og endt) i en progressiv og liberal retning (Fukuyama, 1992). I dag er
denne vestlige liberale orden i krise, og den europziske sikkerhedskontekst
er forandret - ogsa for det kulminerede med Putins invasion af Ukraine i fe-
bruar 2022. Krige og kriser preeger i stigende grad det europaeiske naeromrade,
og USA kigger i stigende grad vaek fra Europa — mod Kina og Asien. Valget
af Donald Trump som USA’s president i 2016, der satte spergsmalstegn ved
veerdien af multilateralt samarbejde, savel som Storbritanniens beslutning om
at forlade EU samme 4dr, viste, at multilaterale institutioner er gjort af et skro-
beligt stof. Ligeledes er ikkeliberale aktorers magtposition pa den internati-
onale scene i forandring, ikke mindst med Kinas gkonomiske dominans og
Ruslands aggressivitet. Disse eksempler star ikke alene, men de viser tydeligt,
hvordan den moderne liberale orden, som har eksisteret i syv artier, forandrer
sig i disse ar.

Hvis man ifglge klassisk europaeisk integrationsteori vil forsta

)) tempoet og udviklingen af Europas samlede politik, ma man
kigge pa summen af de storste europaeiske landes interesser
savel som samspillet mellem dem

Men hvordan omszettes historiske vendepunkter til forandring af den eksi-
sterende politiske orden? Og hvilken slags forandring? Eksterne chok eller
historiske vendepunkter skal fortolkes af diverse akterer, for der kan ske for-
andring (Finnemore og Sikkink, 1998; Blyth, 2003). Hvis man ifelge klas-
sisk europaeisk integrationsteori vil forsta tempoet og udviklingen af Europas
samlede politik, ma man kigge pa summen af de storste europziske landes
interesser savel som samspillet mellem dem (Moravscik, 1998; Wiener, Borzel
og Risse, 2018). Dette gelder isar, nar det kommer til udenrigs- og sikker-
hedspolitikken. Selvom Europa - ikke mindst inden for NATO’s eller EU’s
institutionaliserede rammer - ofte agerer som en samlet blok, der diskuterer
og traefler beslutninger via enstemmighed, er det en uudtalt realitet, at lande
med flest ressourcer er i forersaedet og har den storste indflydelse pa den forte
politik. Frankrig, Tyskland og Storbritannien er i en kategori for sig i Europa.

Der er en rakke faktorer, som adskiller disse lande fra resten af Europa. De
har alle nok ressourcer til alene at kunne pavirke udfald i egen ret og er der-
med mindre athangige af institutionelle rammer og bilaterale samarbejder
end mindre lande. De kan derfor ogsa »forumshoppe« og valge instituti-
onelle eller bilaterale samarbejder til - og fra — alt efter situationen. Deres
okonomiske savel som militeere magt overgar andre lande i Europa, ligesom
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Frankrig og Storbritannien yderligere adskiller sig ved at vaere atommagter
og at have en fast plads i FN’s Sikkerhedsrad. Europeisk sikkerhedspolitik er
utvivlsomt formet af summen af de tre stores interesser igennem tiden (Krotz
og Maher, 2016). Det fransk-tyske forhold - og forsoning efter arhundreders
krig og mistro — er en del af kernen i den europwiske sikkerhedsorden, som
vi kender den i dag (Krotz og Maher, 2016). Storbritanniens teette forhold til
USA, og NATO som den primare ramme for forsvarssamarbejde i Europa,
har ligeledes formet den europaiske sikkerhedspolitiske orden i moderne tid.
Nar forskellige slags kriser har ramt Europa, har det ogsa veret de tre store
europaiske landes samlede politik, der har vaeret afgerende for handteringen
og de efterfolgende konsekvenser for den europaeiske sikkerhedsorden.

De europxiske stormagter og Ukraine-krisen

Nar man tager de europiske stormagters indflydelse i betragtning og det
limbo, som europeisk sikkerhedspolitik i ejeblikket befinder sig i, er sporgs-
malet, hvordan de tre stormagter Frankrig, Tyskland og Storbritannien vil
héndtere den nuvarende krise, som Putins krig i Ukraine har udlest, og hvad
udfaldet for europeisk sikkerhedspolitik bliver. De folgende afsnit gennemgar
de tre landes reaktioner pa krigen i Ukraine og deres strategiske visioner for
det europeiske forsvarssamarbejde.

Frankrig: @get suvereenitet i et »I’Europe de la défense«.

Tilbagekomsten af konventionel krig pa det europaiske kontinent er alle
europaiske landes verste mareridt, men Ukraine-krigen udger samtidig et
stort potentiale for forandring af europeisk sikkerhed, som er i overensstem-
melse med franske interesser. Sadan ses Ukraine-krisen ogsd i de parisiske
regeringskontorer.

Praesident Emmanuel Macron patog sig hurtigt rollen som den ledende kon-
fliktmeaegler med sine talrige telefonsamtaler med Ukraines Zelenskyj savel
som Europas sidste kommunikationskanal til Rusland. Selvom Macron er
blevet kritiseret for sine samtaler med Putin og sine forfejlede forseg pa freds-
forhandlinger, har han lebende understreget sin ubetingede stotte til Ukraine
(Zerka, 2022). Ukrainekrisen har da ogsa veret direkte medvirkende til en
endret fransk Ruslandspolitik og eget rivalisering mellem Frankrig og Rus-
land, ikke mindst i Sahelomréadet i Afrika, som Frankrig har historiske band
til, og hvor de har veeret massivt til stede militeert i det seneste arti. Selvom det
var uoverensstemmelser med militeerjuntaen i Bamako, der tvang Frankrig
til at traekke sig ud af Mali i 2022, har konkurrence med Rusland samt Ukra-
inekrigen veeret medvirkende til fransk tilbagetreekning fra steder, hvor den
russiske Wagnergruppe opererer.

)) Ukrainekrisen har ogsa vist, at Frankrig har »haft ret«, nar
man fra Paris igen og igen har advokeret for ngdvendigheden
af et Europa, der eri stand til at tage mere ansvar for egen

sikkerhed.
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Ukrainekrisen har ogsa vist, at Frankrig har »haft ret«, nar man fra Paris igen
og igen har advokeret for nedvendigheden af et Europa, der er i stand til at
tage mere ansvar for egen sikkerhed. I artier har skiftende franske ledere op-
fordret til det samme, som Macron gik til genvalg pa i 2017 - et I'Europe de
la défense, baseret pa ideen om eget europisk selvstendighed. Ambitionen
om, at Europa skulle oge sin »strategiske autonomic, har eksisteret i officielle
EU-dokumenter i de senere ar, men den har veret omgardet af ambivalens
savel som direkte modstand fra en rakke medlemslande. Ideen blev af no-
gen set som udpraget »fransk« og potentielt »farlig«, da en protektionistisk
tilgang til handel og en mere selvsteendig sikkerhedsprofil kunne fa negative
konsekvenser for Europas gkonomiske og sikkerhedspolitiske situation.” Ude-
frakommende begivenheder, senest og mest kraftfuldt Putins krig i Ukraine,
men ogsa covid-19 og en a@ndret amerikansk udenrigspolitik, har medfort et
afgorende skifte i synet pa nedvendigheden af europeisk selvsteendighed pa
tveers af politikomrader. Fa uger efter Putins invasion af Ukraine medtes EU’s
stats- og regeringsledere i historiske omgivelser pa Versaillesslottet lidt uden
for Paris og skrev under pa en erkleering, hvor EU pa tveaers af stort set alle po-
litikomréader skal reducere sin athangighed af eksterne organisationer og sta-
ter. Europa skal agere mere selvstaendigt nar det kommer til forsvar, men ogsé
energi, teknologi og forsyningssikkerhed. Som der star i erkleeringen: »Stil-
let over for voksende ustabilitet, strategisk konkurrence og sikkerhedstrusler
mod det europziske kontinent har vi besluttet at patage os et storre ansvar for
vores sikkerhed ved at tage afgerende skridt til at opbygge europeisk suve-
reenitet og reducere vores athangighed« (Versailleserkleeringen, marts 2022).

Siden Versailleserkleeringen er en lang raekke nye politiktiltag blevet formu-
leret og implementeret med henvisning til den overordnede malsaetning om
et mere selvsteendigt Europa med ikke mindst Frankrig i spidsen. Inden for
EU’s rammer er forsvarsdimensionen i EU-samarbejdet blevet udviklet mas-
sivt de seneste fem ar og med betydelige nye initiativer i blot det seneste ar
efter Ukrainekrisen. Europa-Kommissionen presenterede for eksempel en
forsvarsplan i sommeren 2022, som tilfgjer muligheden for, at EU-landene
i feellesskab indkeber militert isenkram. Et sadant initiativ havde vearet helt
utaenkeligt for Ukrainekrisen. Men i den nye europaiske sikkerhedskontekst,
hvor mange medlemslande oger deres forsvarsbudgetter og i evrigt skal ud-
skifte gammelt forsvarsmateriel, virker et sadant feelles vabenindkeb attraktivt
for mange.

Ogsa EU’s nye finansieringsinstrument for forsvarsaktiviteter — den sakaldte
fredsfacilitet — er blevet langt mere omfattende, end det var hensigten, da den
sa dagens lys i 2021 med et budget pa fem milliarder euro for perioden 2021-
2027. Det var oprindeligt meningen, at instrumentet skulle finansiere EU’s
militere aktiviteter i det globale syd.? Pa dette tidspunkt, lige for Ukraine-
krisen, betragtede et stort flertal af medlemslandene EU’s sikkerhedspoliti-
ske rolle som primert fokuseret pa det globale syd (Nissen og Larsen, 2021).
Dette er @ndret fundamentalt med Ukrainekrisen, og det ses tydeligt med
fredsfacilitetens udvikling. Det var et historisk gjeblik, da EU’s stats- og rege-
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ringsledere kort efter Putins invasion af Ukraine besluttede at sende vaben til
Ukraine inden for EU-rammen med brug af fredsfaciliteten. Siden invasionen
har EU doneret mere end 3,5 milliarder euro til Ukraine, og medlemslandene
har valgt at ege fondens budget til naesten otte milliarder euro. Til sammenlig-
ning er der afsat knap en milliard euro til andre formal end at stotte Ukraine,
herunder til militerstotte i en reekke afrikanske lande. Selvom man fra fransk
side har veeret opsat pa at fokusere EU’s sikkerhedspolitiske rolle pa det glo-
bale syd, og ikke mindst Sahelomradet, har man ogsa i Paris erkendt, at EU’s
sikkerhedspolitiske fokus ogsa skal veere pa ost.?

Onsket om et mere selvstendigt Europa skal ikke kun ses i en EU-sammen-
heng. Frankrig anskuer snarere Europas forsvarspolitiske integration som en
proces, der foregar bade inden og uden for EU’s institutioner. Ved en lang
raekke lejligheder efter Ukrainekrisen har Macron understreget behovet for
et mere vidtfavnende og pragmatisk I’Europe de la défense, hvor Frankrig er
»en stormagt i hjertet af europaisk suverenitet« med sterke relationer til
NATO (Macron/France24, 2022). Paris ser fortsat franskledede »coalition of
the willing«-indsatser som egnede metoder til at gennemfore militeere missi-
oner i den skarpe ende (Olsen, 2023). Selvom Frankrig over de seneste artier
er blevet betydeligt mere positivt indstillet over for NATO, anser man i dag
rammen som varende for amerikansk domineret og for tyrkisk influeret, til
at Europa kan lade sin sikkerhed hvile alene pa den nordatlantiske forsvarsal-
liance (ibid.).

Tyskland: Scholz’ »Zeitenwende« og en ny rolle i europaeisk
sikkerhedspolitik

For Tyskland udger Putins krig i Ukraine en storre politisk krise, end den
gor i Paris, fordi man har svert ved at handtere den med sin traditionelle til-
gang til udenrigs- og sikkerhedspolitik.* Her tynger Tysklands historie stadig
tungt, og derfor har tyskerne om nogen klynget sig til den liberale fredstese
(Franke, 2021). Tyskland har siden 2. verdenskrig taget afstand til brug af mi-
liteer magt og foretrukket et internationalt og europzisk samarbejde, der er sa
institutionelt som muligt, ikke mindst i sikkerhedspolitikken. Det er grunden
til, at landet har sa sveert ved at tilpasse sig en verdensorden, der er praeget af
geopolitik og ra magt. Fra et mere materialistisk perspektiv udger eget stor-
magtsrivalisering ogsa en trussel for Tyskland, der med sin eksportoriente-
rede okonomi er dybt atheengig af globaliseringen (Puglierin, 2023). Tyskland
er da ogsa blevet udsat for betydelig kritik fra mange fronter i sin handtering
af Ukrainekrisen. Tysklands mangearige okonomiske forhold til Rusland,
deres tilbageholdenhed med at sende tunge vaben til Ukraine og den uklare
kommunikation om krigens endemal har i mange europziske partneres ojne
gjort, at de tyske ambitioner om at patage sig yderligere europeisk lederskab
er fejlet (Olsen, 2023).

Samtidig rummer Ukrainekrisens alvor ogsa mulighed for en transformativ
andring af Tysklands rolle i europzisk sikkerhed. I skrivende stund er tysk
udenrigspolitik forandret mere i det seneste ar end i hele perioden efter af-
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slutningen pa den kolde krig. Det kom som et chok for de fleste, da den tyske
kansler Olaf Scholz i marts 2022 i sin brandtale i Forbundsdagen annonce-
rede en massiv og ojeblikkelig oprustning for 100 milliarder euro pa forsvar,
og at Tyskland fremover skulle haeve sit forsvarsbidrag fra knap 1,2 procent
af BNP til 2 procent (Scholz, 2022). Dette gor Tyskland til det land i Europa
med det storste militeerbudget. Tyskland har som sa mange andre lande ogsé
bidraget med vabenleverancer, som for krigen var helt utenkeligt. Og sa har
Scholz indledt et selvopger i forhold til de artier lange tette band til Putins
Rusland, og han stetter overordnet op om et mere selvstendigt Europa pa
forsvar savel som energipolitik.

Tyskland har som sa mange andre lande ogsa bidraget med
)> vabenleverancer, som for krigen var helt utankeligt. Og sa har
Scholz indledt et selvopger i forhold til de artier lange tette
band til Putins Rusland, og han statter overordnet op om et
mere selvstandigt Europa pa forsvar savel som energipolitik.

I Berlin ses Ukraine-krisen saledes som et vendepunkt - »Zeitenwende« -
som Scholz sagde flere gange under sin historiske tale, der »nedvendigvis ma
fremtvinge tysk forandringsvillighed« (Scholz, 2022). Den tyske kansler ud-
gav for nylig et opsigtsvaekkende essay med titlen »The Global Zeitenwende«
i det amerikanske tidsskrift Foreign Affairs, hvor han stiller Rusland til regn-
skab for at have odelagt den internationale fredsarkitektur og lover en ny tysk
»strategisk kultur« og en ny rolle for Tyskland i europeisk sikkerhed (Scholz,
2023). Ogsa i andre sammenhznge har den tyske regering gjort alt, hvad den
kan, for at signalere sin vilje til at bidrage aktivt til bade NATO- og EU-tiltag,
der kan underbygge en utvetydig stotte til Ukraine og forsvaret af partnere og
allierede mod russiske aggressioner.

Ukrainekrisen er dermed ikke »kun« et globalt »Zeitenwende«, men ogsa et
historisk vendepunkt for tysk udenrigspolitik. Eftersom Tyskland i hele sin
moderne historie har veret tilbageholdende og i mange tilfeelde neutral, nar
det kom til sikkerhedspolitikken, er det en fundamentalt ny og anderledes
rolle, landet forst nu skal leere at udfylde, og som ikke bliver let eller hur-
tigt overstaet. 100 milliarder euro og derefter to procent af det tyske BNP er
enorme summer, og det er ikke indlysende, hvor og hvordan pengene skal
bruges. Det tyske militeer kan uden tvivl bruge de ekstra ressourcer — de har
veeret udsultet i artier og har store huller i deres kapabilitet (Franke, 2021).
Men problemet er ikke kun penge. De bureaukratiske strukturer i tysk forsvar
og indkeb af militere kapabiliteter er langsommelige, ineffektive og fortrav-
lede. Og det bliver heller ikke nemt for tyske politikere at blive enige om,
hvordan pengene skal bruges (Besch og Brockmeier, 2022).

Scholz’ Zeitenwende er da er ogsa blevet kaldt »zeitlupenwende« eller »slow-
motion forandring«, med henvisning til, at en transformation af det tyske mi-
liteer vil tage ar(tier), og at Tyskland fortsat holder fast i gamle meonstre, for
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eksempel deres flakkende tilgang til vabenleverancer til Ukraine (The Eco-
nomist, 2023). Det er endnu uvist, om det skifte, som Scholz har igangsat,
vil fore til en total transformation af tysk forsvar. Som en tysk embedsmand
formulerer det: »Tyskland haber inderligt, at man kan vende tilbage til nor-
malen. Til den kantianske drem om evig fred, som passer sa godt ind i det
tyske verdensbillede og identitet efter 2. verdenskrig.«> Men samme embeds-
mand tilfejer: »Det vil kreeve politiske tiltag, der bliver ekstremt udfordrende.
Det vil kreeve et fundamentalt @endret syn pa hard magt. Men forandringen
er sket. Vendepunktet har veret der.« Der er saledes en forandring i gang i
Tyskland, som er direkte ansporet af Ukraine-krisen.

Storbritannien: Efter »Global Britain« kommer ... »European Britain«?

Ukrainekrisen har medfert et skifte i Storbritanniens syn pa europaisk sik-
kerhedspolitik og vigtigheden af at opretholde et godt forhold til europaiske
partnere efter Brexit. Den officielle udenrigspolitiske vision for Storbritannien
efter Brexit har ellers vaeret mod et sakaldt Global Britain, hvor fokus har ve-
ret pa at genskabe britisk status som en maritim verdensmagt (Shapiro og
Witney, 2021; UK Government, 2023). I en sadan vision har tanken veret,
at Storbritannien skulle agere med foreget styrke pa en mere selvsteendig fa-
con med styrkede band til Commonwealthlandene og et fortsat tet samar-
bejde med USA, forankret i en NATO-ramme. EU - og Europa i det hele
taget — spillede ikke den store rolle i et sadant Global Britain. I praksis har
denne udenrigspolitiske doktrin dog indtil videre spillet fallit af flere arsager.
For det forste har man ikke haft ressourcerne til at genskabe Storbritanniens
magt pa den internationale scene, da det meste af tiden efter Brexit er gaet
med indenrigspolitisk kaos og forhandlinger med Bruxelles. Derudover er de
geopolitiske realiteter sa fundamentalt anderledes i dag sammenlignet med i
2016, da beslutningen blev taget om at forlade Unionen. Her er problemet, at
Global Britain er bygget pa en historie om Storbritanniens glorveerdige fortid
og en fortelling om, at intet har forandret sig (Helmersen, 2021). I en verden
preeget af stigende geopolitisk rivalisering, nye trusler samt et USA, der kig-
ger mod ost snarere end mod vest, er europaiske partnere og EU ikke til at
komme udenom for Storbritannien.

Selvom Storbritannien har skiftet premierminister tre

>> gange de seneste ar, har briterne gennem deres diplomati
og betydelige militaerstotte til Ukraine formaet at genetablere
Storbritannien som en ngglespiller i europaeisk sikkerhed

Storbritannien var passive i forlabet, der ledte op til Putins krig i Ukraine efter
annekteringen af Krim i 2014 (Krotz og Maher, 2016). Med den nuveerende
krise har man i London satset pa en langt mere aktiv rolle. Selvom Storbritan-
nien har skiftet premierminister tre gange de seneste ar, har briterne gennem
deres diplomati og betydelige militerstotte til Ukraine forméet at genetablere
Storbritannien som en neglespiller i europzisk sikkerhed (Whitman, 2023).
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Storbritannien er for eksempel det europiske land, der har bidraget mest
med vabenleverancer til Ukraine (Statista, 2023).

Samtidig har Ukrainekrisen, kombineret med en erkendelse af de skonomi-
ske konsekvenser af Brexit, og at man endnu ikke har fundet fodfeeste i sin
internationale rolle efter Brexit, ansporet Storbritannien til at genopbygge re-
lationer med europziske partnere (Melvin, 2023). De konservative er ivrige
efter at oge sikkerhedssamarbejdet inden for EU-rammen samt bilateralt med
iseer Frankrig. I marts 2023 blev der afholdt et topmede i Paris med fokus pa
europeisk sikkerhed og pa at fremme relationen mellem Frankrig og Storbri-
tannien. Det var forste gang i fem ar, at de to statsledere modtes, og modet
blev af London - savel som Paris — set som en mulighed for at genopbygge
samarbejdet mellem de to lande efter et historisk darligt forhold de senere ar
efter Brexit, ubadskriser og diskussioner om fiskekvoter. Ukrainekrisen be-
skrives af kilder som den direkte drsag til, at Frankrig og Storbritannien me-
ner, det er nodvendigt at styrke det fransk-britiske forhold bilateralt og at ga
sammen om et styrket sikkerhedssamarbejde i Europa (The Guardian, 2023,
interview med britisk ekspert). Ogsa Labour har sndret sit perspektiv pa
Europa og europwiske partneres rolle for Storbritannien som en konsekvens
af Ukrainekrisen. Konkret har partiet ved flere lejligheder lovet, at vinder par-
tiet naeste valg, skal der laves en retslig aftale, der formaliserer et forsvars- og
sikkerhedssamarbejde mellem EU og Storbritannien, ligesom Labour ensker
oget forsvarssamarbejde med europeiske lande — her nevnes Tyskland ofte.
Som Labours skyggeforsvarsminister John Healey for nylig har udtalt: »Efter
Brexit — og nu bydende nedvendigt i henhold til Ukraine-krisen - er vi nedt
til at genopbygge vores forhold til Europa (...) Labour ensker en forsvars- og
sikkerhedsaftale med EU og nye forsvarsaftaler med europaiske stormagter
som Tyskland« (Labourlist, 2023, oversat af forfatteren).

Ukrainekrisen har dermed ansporet Storbritannien til at indse nedvendighe-
den af at styrke forholdet til EU og europziske partnere. Dermed ikke sagt, at
det transatlantiske forhold er blevet mindre vigtigt for Storbritannien. I Lon-
don ser man USA’ involvering i Ukrainekrisen som altafgerende og noget,
som Europa ikke ville have kunnet klare selv. Det understreger endnu en gang
for London, at USA er den stabiliserende faktor i den europeiske sikkerheds-
orden. NATO-rammen betragtes ogsa fortsat som den barende komponent
i et europeeisk sikkerhedssamarbejde, og set fra Londons regeringskontorer
har Ukrainekrisen medfert, at NATO er mere relevant end nogensinde. Man
er dog samtidig begyndt at erkende, at USA maske nok har vist sig som en
effektiv partner i den nuvarende krise, men deres strategiske interesser nu og
i fremtiden er Kina og Indo-Stillehavet. Storbritannien har derfor ogsa inklu-
deret Indo-Stillehavet som national interesse med fokus pa at fastholde USA
som primer partner i sikkerhedspolitikken. Og man er fra britisk side abne
over for en eget NATO-rolle i regionen.
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Europeisk sikkerhedspolitik forandret

Denne artikel har diskuteret, hvilken betydning en historisk krise som Ukra-
inekrisen har haft pa den europeaiske sikkerhedspolitiske orden. Vil den fore
til sammenbrud, simpel tilpasning eller forandring?

)) Konsekvenserne af krigen har allerede pa nuvarende

tidspunkt medfort forandring af den europaeiske tilgang
til sikkerhedspolitikken i form af et opgar med en af EU’s
grundsten: troen pa, at fred og demokrati kan sikres
gennem samhandel og gensidig afhaengighed.

Selvom udfaldet af Putins krig i Ukraine stadig er uafklaret, har de europzaeiske
stormagters handtering af krisen haft en reekke omkalfatrende konsekvenser
for europeisk sikkerhed. Konsekvenserne afkrigen har allerede pa nuveerende
tidspunkt medfert forandring af den europaiske tilgang til sikkerhedspolitik-
ken i form af et opger med en af EU’s grundsten: troen pa, at fred og demo-
krati kan sikres gennem samhandel og gensidig atheengighed. Denne tilgang
til verden er europzerne ved at erkende ma gentankes. Det har ikke mindst
Ukrainekrisen tydeliggjort, da Europa pludselig er blevet medfinansier af
Putins krig i Ukraine med Europas energiimport fra Rusland, der beleb sig til
over 100 milliarder euro i 2022. Hvad der hidtil har veeret franske visioner om
et mere selvsteendigt Europa, er med Ukrainekrisen blevet accepteret af stort
set alle europeiske stats- og regeringsledere som en ngdvendighed. Som Hol-
lands regeringsleder, Mark Rutte — en af de hidtil argeste modstandere af et
mere autonomt Europa — udtrykte det i en tale kort efter invasionen: »Tiden
er inde til forandring. Vi er nedt til at forbedre vores strategiske autonomi,
hvilket Frankrig indtreengende har opfordret os til i lang tid« (Rutte, 2022).
Versailleserklaeringen om behovet for eget selvstendighed har som nevnt
dannet ramme for en lang raekke nye politikinitiativer i EU-regi fremsat i lobet
af 2022. Dermed er grundstenen lagt for, hvad der kan vere en fundamentalt
forandret rolle for Europa pa den internationale scene som en akter, der re-
ducerer sin athengighed af akterer og nationer, og som agerer selvsteendigt.

Et mere selvsteendigt Europa vil a@ndre pa nogle af de konstanter, som hidtil
har karakteriseret den nuverende sikkerhedsorden i Europa. EU er fra Kul-
og Stalunionen til udviklingen af det indre marked bygget pa en idé om, at
gensidig ekonomisk athengighed udger kernen i det europziske fredspro-
jekt efter 2. verdenskrig. Ogsa forholdet til lande uden for Europa har vaeret
praeget af denne tankegang. Et centralt eksempel er naturligvis Rusland, som
Europa selv under den kolde krig havde tette handelsforbindelser med. Ikke
engang annekteringen af Krim og senere mordforseget pa den russiske oppo-
sitionsleder Aleksej Navalnyj, der ellers medferte et relativt omfattende sank-
tionsregime mod Rusland, @ndrede grundlaeggende pa Europas ruslandspo-
litik. Den forblev baseret pa atheengighed og et enske om at fastholde dialog
og diplomatiske relationer til Europas nabo mod est.
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Et Europa, der er funderet pa denne fredstese, har veeret muliggjort af den
amerikanske sikkerhedsgaranti, som udger en anden konstant i den europee-
iske sikkerhedsorden, der er under forandring disse ar. Selvom den nyeste
udvikling i @steuropa har faet Biden til at vende fokus mod det europziske
kontinent, og at det har vaeret afgorende for handteringen af krisen, marke-
rede USAs tilbagetraekning fra Afghanistan i sensommeren 2021, at tiden for
amerikansk deltagelse med egne liv pa spil i fjerne krige er ovre. I stedet har
Bidens agenda om at genopbygge USA (Build Back Better) og at prioritere den
amerikanske middelklasse ogsa i udenrigspolitiske anliggender klare paral-
leller til preesident Trumps America First-strategi med et oget indadskuende
fokus. Det Sydkinesiske Hav og Kina er stadig en hovedprioritet for USA,
der higer efter at oge deres militaere tilstedeveerelse i Kinas interessesfeere. At
USA fremover vil veere mindre engageret i konflikthdndtering, betyder ikke,
at det er blevet et isolationistisk land, der kun kigger indad (Nissen, 2022).
USA’s militere tilstedeveerelse over hele verden er fortsat enorm med mere
end 700 militeerbaser spredt over hele kloden. USA vil ogsé fortsat vere en
god allieret, ikke mindst i NATO-regi, som en aktiv og effektiv forsvarer af
sine interesser. Disse interesser adskiller sig dog i stigende grad fra Europas.
USA har leenge bedyret, at europaeerne ber investere mere i deres eget forsvar,
og selvom Ukrainekrisen har vist Europas fortsatte athaengighed af amerika-
nerne, har den ogsa vist, at tiden er inde til, at Europa fremover opbygger
mere selvsteendighed.

Mange af de nye tiltag om oget europzisk autonomi har ikke kunne ladet sig
gore uden et staerkt tysk-fransk partnerskab, som er blevet styrket i de seneste
fem ar, til trods for et personligt dérligt forhold mellem praesident Macron og
den tyske kansler Scholz. Franske og tyske visioner om Europas sikkerhed
og deres syn pé brug af militeer magt er da ogsa fortsat langt fra hinanden, og
Frankrigs tvivl om Tysklands rolle som trovaerdig militer akter er kun vokset
oven pa Ukrainekrisen. Dette er til trods for, at Ukrainekrisen har medfert,
at Tyskland har taget et opger med sin tilgang til sikkerhedspolitik. Selvom
Frankrig synes, det gar for langsomt,® markerer Scholz’ »Zeitenwende« et pa-
radigmeskifte for tysk — og dermed ogsa europeisk - sikkerhedspolitik. At en
sa ressourcestaerk spiller som Tyskland, der hidtil har siddet pa handerne,
nar det kom til sikkerhed og forsvar, nu tilferer store pengesummer og leder-
skab (omend tovende) til europeaisk sikkerhedspolitik, vil eendre »gamet« for
Europa. Vi har allerede set, hvordan den tyske beslutning i Bundestag om at
oge forsvarsbudgettet til to procent af BNP, straks fik andre europziske lande
til at folge trop. Som flere embedsmaend har sagt, var det 1:1 en konsekvens
af den tyske beslutning, at deres pageldende stats- og regeringsledere ogsa
valgte at oge deres forsvarsbudgetter.”

Ukrainekrisen har ogsa medfert et nyt enske i London om at styrke forholdet
til europeeiske partnere, bade bilateralt, i NATO-rammen og ogsé i EU-ram-
men, pa trods af Brexit. Selvom man i Storbritannien anser USA’'s engagement
i krisen som afgerende, erkender man ogsa, at det langsigtede udenrigspoliti-
ske fokus er pa Asien og ikke Europa. Man er i London ved at erkende, at der
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ikke eksisterer et modsaetningsforhold mellem det at vaere en teet allieret med
USA og et styrket europeisk forsvarssamarbejde — bilateralt med iseer Tysk-
land og Frankrig, i NATO og sagar ogsa i EU-rammen. At Storbritannien efter
et Brexit potentielt vil indga i teettere samarbejde med europaiske partnere og
inden for de institutionelle rammer af europeisk sikkerhed, vil ogsa fore til en
massiv styrkelse af den samlede europeiske sikkerhedspolitik.

Ukrainekrisen lader dermed til at have ansporet en forandring af europaiske
sikkerhedspolitik i en mere uatheengig og massivt styrket form, der Brexit til

trods samler de europeiske stormagter.

Noter

Interview med embedsmaend i EU's institutioner.
Interview med franske embedsmaend.
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Fra aktivistisk internationalisme
til balancerende aktivisme: Dansk
aktivisme i den nye verdensorden

Krig og fred: Orden og forandring i Europa

Mens USA og NATOs sikkerhedsgaranti udger hjor-
nestenen i den europaeiske sikkerhedsarkitektur, har
den strukturelle rivalisering mellem USA og Kina
samt Ruslands revisionistiske linje medfart @gede
amerikanske forventninger om, at Europa selv kan
varetage regionale konflikter. Det har direkte konse-
kvenser for den danske militzere aktivisme, der har
veeret praktiseret som en reaktion pd udviklingen i
den regionale orden. Seerligt den militariserede ak-
tivisme har veeret designet til at fastholde et ame-
rikansk engagement | det europeeiske kontinent

gennem en imadekommelse af amerikansk efter-
spargsel. Det har ledt Danmark ind i en reekke koa-
litionskrige, hvor internationalisme har veeret direkte
koblet til at betale for sikkerhedsgarantien og for at
nyttegare NATO-alliancen for amerikanerne. Denne
forretningsmodel er under pres i den @gede struktu-
relle rivalisering, tilstedevaerelsen af regionale trusler
0g @get europaisk samarbejde. Derved bevaeger ak-
tivismen sig i en ny balancerende regional fase, hvor
Danmark aktiv skal investere i de vestlige sikkerheds-
institutioner for at balancere de regionale trusler.

Opretholdelsen af den amerikanske sikkerhedsgaranti og fastholdelse af et
steerkt amerikansk engagement i den europeiske sikkerhedsorden er bund-
linjen for dansk udenrigs- og sikkerhedspolitik. Fastholdelsen af det »regio-
nale NATO«, hvor organisationens defensive afskraekkelseskapacitet fungerer
som den samlende ordensramme for kontinentets sikkerhed, har derfor veeret
retningsgivende for formen og intensiteten i dansk forsvars- og sikkerhedspo-
litik bade for og efter den kolde krig (Ringsmose, 2009; 2010). Artiklen her
tager i sin ordensforstaelse udgangspunkt i en forstaelse, som minder om det,
der i introduktionsartiklen til dette temanummer er beskrevet som en »he-
gemonisk orden«. Denne er karakteriseret ved en vertikal koncentration af
magtressourcer hos en sarligt staerk stat og dennes egeninteresse, hvor USA’s
interesse er at skabe »en orden med det formal at bygge og opretholde en
hierarkisk struktur omkring sin egen privilegerede position« (Lauritsen og
Kristensen, 2023). Dansk udenrigspolitik beskrives oftest gennem begrebet
»aktivisme«, som har fungeret som en samlet beskrivelse for dansk udenrigs-
politisk engagement. Den er derfor blevet associeret med en rakke forskel-
lige karaktertraek af diplomatisk, ordens-, real-, veerdipolitisk karakter (f.eks.
Holm, 2002; Knudsen, 2014; Pedersen, 2012; Kristensen og Larsen, 2017),
som har veret associeret med forskellige typer af aktiviteter af diplomatisk,
okonomisk og sikkerhedspolitisk karakter (Pedersen og Ringsmose, 2017),
der har veeret praktiseret i forskellige udenrigspolitiske arenaer (Wivel, 2017;
Olesen, 2017; Rynning og Ringsmose, 2017; Jakobsen og Kjarsgaard, 2017).

RASMUS BRUN
PEDERSEN

Lektor, Institut for
Statskundskab,
Aarhus Universitet,
brun@ps.au.dk

74

OKONOMI & POLITIK #2/2023 Udgives af Djof Forlag



Krig og fred: Orden og forandring i Europa

Graden og formen af den danske militaere aktivisme har vaeret

)) et forsgg pa at fastholde en amerikansk baseret ordens-politik
pa det europziske kontinent. Forenklet sagt har Danmark sggt
at bidrage til en »nyttiggerelse« af de vestlige allierede med
det langsigtede mal at fastholde amerikanske interesser i at
opretholde sikkerhedsgarantien.

I det folgende analyseres udviklingen i den danske militeere aktivisme efter
den kolde krigs afslutning med afsaet i det sikkerhedspolitiske omrade. Argu-
mentet er at graden og formen af den danske militaere aktivisme har veeret et
forseg pa at fastholde en amerikansk baseret ordens-politik pa det europaiske
kontinent. Forenklet sagt har Danmark segt at bidrage til en »nyttiggerelse«
af de vestlige allierede med det langsigtede mal at fastholde amerikanske inte-
resser i at opretholde sikkerhedsgarantien. Det at optraede som en relevant og
loyal allieret har veret et redskab til at forpligte amerikanerne pa europzisk
sikkerhed og har kunnet fungere som en balance mod de kontinental-euro-
peiske kreefters vision for en alternativ mere autonom europaisk sikkerheds-
orden, med sarligt Frankrig i forersaeedet. Denne atlantisk orienterede »forret-
ningsmodel«, hvor man har orienteret sig mod USA baserer sig imidlertid pa
en forudsaetning om amerikansk eftersporgsel samt en tilpasning af de dan-
ske militeere kapaciteter til at imodekomme denne eftersporgsel (Pedersen og
Reykers, 2023). Argumentet er saledes, at der i perioden efter den kolde krig
kan konstateres en reekke skift i den danske militere aktivisme, der grundleeg-
gende har vearet reaktioner pa udviklingen i den amerikanske eftersporgsel til
sine europaiske allierede. Det danske respons har altsa derfor vaeret drevet af
en kombination af defensive malsatninger, hvor militeer aktivisme og inter-
ventionsdeltagelse har veret et redskab til at betale for sikkerhedsgarantien i
en periode med et lavt regionalt trusselsniveau, samtidigt med at den har ve-
ret et middel til status- og prestige-sogning inden for det overordnede atlan-
tiske ordenshierarki, kombineret med at den har veret designet til at konso-
lidere denne overordnede sikkerhedsorden (de Cavalho og Neumann, 2015;
Jakobsen et al., 2018).

USAs strukturelle rivalisering med Kina har imidlertid medfert en ompriorite-
ring af USA’s regionale engagementer pa bekostning af inddeemningen af Kina
i Asien. Dette har ledt til et magt-vakuum i Europa, hvor Rusland har forsegt
at konsolidere sig i sine neeromrader som regional stormagt. Fra amerikansk
side har denne udvikling ledt til en forventning om eget regionalt ejerskab
blandt dets allierede og arbejdet for en regionalisering af konfliktlesningen.

Konturen af en ny global og regional orden med styrkede kontinental-
europaiske magter, regionale konflikter samt en ny rolle for USA andrer
grundleggende forretningsmodellen for den danske aktivisme (jf. Udenrigs-
ministeriet 2016; DIIS 2019; DIIS 2020; Forsvarsministeriet 2022), hvilket
ogsa har manifistreret sig i den seneste udenrigs- og sikkerhedspolitiske stra-
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tegi (Regeringen 2022; 2023), hvor Danmark i stigende grad er begyndt at
forholde sig til den nye sikkerhedspolitiske orden i Europa.

)) Konturen af en ny global og regional orden med styrkede kon-

tinentaleuropziske magter, regionale konflikter samt en ny
rolle for USA aendrer grundlaeggende forretningsmodellen for
den danske aktivisme.

Konklusionen i artiklen er, at den seneste udvikling kraever en omfortolkning
af aktivisme-begrebet, hvis det fortsat skal bruges som rettesnor til at indfange
den militeere aktivisme i dansk udenrigs- og sikkerhedspolitik. Artiklen lan-
cerer begrebet »balancerende aktivisme«, som udtrykker den tyngdeforskyd-
ning, vi i ojeblikket ser i den danske strategiske teenkning, som er karakterise-
ret ved en bevaegelse vaek fra interventionsdeltagelse til regional sikkerhed og
balancering af regionale trusler, hvor fastholdelsen af det atlantiske element
fortsat er et centralt element i den danske strategi, samtidigt med at det abner
op for deltagelsen i de bredere sikkerhedspolitiske dagsordener i EU-samar-
bejdet. Artiklen er struktureret over en indledende praesentation af udviklin-
gen i den amerikanske eftersporgsel til sine NATO-allierede. Herefter beskri-
ves udviklingen i den danske aktivisme, hvor argumentet er, at aktivismens
form og indhold grundlaeggende har veret en reaktion pa den amerikanske
eftersporgsel, med det sigte at fastholde USA’s europeiske engagement. Af-
slutningsvist diskuteres fremtiden for den balancerende aktivisme kort.

Udviklingen i den amerikanske efterspgrgsel til de europzaeiske
allierede

Fundamentet i den europeiske sikkerhedsorden har veret den amerikanske
sikkerhedsgaranti. Det har i praksis betydet, at NATO er den institutionelle
ramme for europeiske afskrakkelsespotentiale pa det militeere omrade. Rela-
tionerne mellem Europa og USA har derfor varet drevet tilstedevaerelsen af
eksterne trusler og feelles interesser har fungeret som drivkrefter til at opret-
holde og vedligeholde alliancen (Jakobsen og Ringsmose, 2017). Samtidigt
har det asymmetriske styrkeforhold imellem USA og Europa givet en rekke
udfordringer, hvor de militeert svagere og mindre koordinerede europaiske
stater har haft et incitament til at free-ride pa den amerikanske sikkerheds-
produktion (Pedersen, Ohrt og Svendsen, 2023). Dette har desuden ledt til at
USA har haft (legitim) ret til at blande sig i europzisk sikkerhedspolitik og til
at stille krav og presse europaerne i forhold til deres bidrag til at opretholde
ordenen (Pedersen og Reykers, 2023).

Malet har for mange europaiske lande har derfor veret at finde et okonomisk
og sikkerhedspolitisk ligeveegtspunkt, hvor man har ydet »tilstreekkeligt« til
at fastholde den amerikanske tilstedeverelse uden at spreenge banken. Dis-
kussionen om byrdedelingen i NATO har derfor kredset om prisen for at fast-
holde sikkerhedsgarantien i artikel 5 i NATO-pagten, hvor diskussionen om
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storrelsen af den europaiske forsikringspreemie, som er behandlet i artikel 3,
har veret i fokus. Den amerikanske interesse har grundlaeggende varet at fa
europaeerne til at yde mere for den kollektive sikkerhed - eller i det mindste
nyttiggore de europeiske ressourcer for USA ved at kunne bruge europziske
bidrag til at understotte de globale amerikanske interesser. Det har betydet, at
de europaiske allierede har kunnet fokusere deres kapaciteter pa to typer af
eftersporgselsindikatorer: input-indikatorer, som maler, hvor meget landene
bruger pa forsvar, herunder territorielt forsvar. Output-indikatorer maler pa
villigheden til at bidrage (militert) til internationale interventioner og vil-
jen til at dele risiko og tab med amerikanerne (Ringsmose, 2010). Et centralt
redskab for USA til at presse europaerne har veret troverdighed, i truslen
om et reduceret amerikansk engagement i NATO, hvis der opstér en faldende
marginalnytte af alliancen set fra et amerikansk synspunkt (Jakobsen, 2014).
Troverdigheden af amerikanske trusler om tilbagetraekning var hejere efter
den kolde krigs afslutning, da Rusland ikke leengere udgjorde en eksistentiel
trussel mod NATO. Dette ledte til indferelsen af de nye output-indikatorer
i samarbejdet i tilleeg til input-indikatorerne og var i hej grad designet til at
mobilisere og nyttegore NATO-landenes forsvarsressourcer for USA. Dette
gav sig i slutningen af 1990°erne og start-nullerne udtryk i kravet om udviklin-
gen af deployeringsstyrker og en (gradvis) omstilling til interventionsforvar,
samtidigt med at man ved NATO’s Istanbul-topmede i juni 2004 og senere
ved topmedet i Riga 2006 sogte at forpligte de europaeiske lande pa at bruge 2
pct. af BNP pa forsvar (Jakobsen og Ringsmose, 2017). Udover disse formelle
foranstaltninger blev risikovilligheden til at satte sine tropper i fare (risiko-
deling) - et vigtigt byrdefordelingsmal, da NATO blev involveret i kampmis-
sioner i serligt Afghanistan og senere Irak, hvor deltagelse i de amerikansk
ledede koalitionskrige blev koblet til den fremtidige nytte af NATO (jf. Rings-
mose, 2010).

Efter den russiske annektering af Krim og den egede strukturelle rivalisering
mellem USA og Kina har fokus igen blevet rettet imod territorialforsvar og
afskreekkelse. Det har ledt til nye amerikanske forventninger til de europaei-
ske allierede til at lofte regionale sikkerhedsopgaver. Utilfredsheden med de
europeiske landes indsats betod, at USA allerede i 2014 spillede en neglerolle
i at forme Alliancens reaktion pa den stigende russiske trussel. Obama-admi-
nistrationen sendte fly og soldater til @steuropa og ogede USA’s deltagelse i
NATO-ovelser ligesom der blev taget skridt til at muliggere en hurtig udsen-
delse af storre amerikanske forsteerkninger i @st- og Centraleuropa (Jakobsen
og Ringsmose, 2017). Obama-administrationens forseg pa at presse sine alli-
erede til at bruge mere havde begranset succes, men den samlede nedgang i
europaiske forsvarsudgifter blev dog stoppet, og der var en svag positiv be-
vegelse mod malet pa 2 pct. (Jakobsen og Ringsmose, 2017; Pedersen, Ohrt
og Svendsen, 2023). Under Trump administrationen truede amerikanerne
derfor med at eendrer og reducere deres engagement i Alliancen, medmindre
de allierede, der brugte for lidt, gjorde klare fremskridt med at overholde de
forpligtelser, der blev indgaet pa topmedet i Wales, hvor det blev aftalt, at
landene skulle bruge 2 pct. af BNP pa forsvar inden for et arti, og 20 pct. af
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de 2 pct. skal anvendes pa udviklingen af kapaciteter. Trumpadministrationen
kravede ikke kun mere input, men ville ogsa have mere output i forhold til
balancering af Kina, og den brugte skarpere retorik og truede med mere dra-
stiske foranstaltninger, hvis europaeerne ikke overholdt forpligtelserne. Dette
ledte til en stigning i forsvarsudgifterne i perioden frem mod 2020. Situatio-
nen efter 2014 ledte dog ogsa til en udvikling i det europziske samarbejde,
seerligt i EU-rammen, hvor landende i perioden intensiverede arbejdet for
yderligere samarbejde om den falles udenrigs- og sikkerhedspolitik samt den
teelles forsvarspolitik, hvor landene forpligtede sig til yderligere koordination
pa de bredere sikkerhedspolitiske omrader samt til at udvikle rammer til at
facilitere materiel-anskaftelser (jf. DIIS, 2019). Samlet kan man derfor tale
om en udvikling i kravene fra USA til Europa, der relativt beveeger sig vak
fra output over imod inputsiden frem til 2014. Udviklingen allerede under
Trump, men serligt efter Ukraine-krigen i 2022, har forstaerket det amerikan-
ske engagement men har samtidigt ogsa for alvor skubbet pa de europaiske
investeringer og forsvarsbudgetter, hvilket ser ud til at have givet startskuddet
til oget regionalt medejerskab i konflikten og i opretholdelsen af den euro-
pexiske sikkerhedsorden. I takt med intensiveringen af den globale rivalise-
ring og stigningen i de regionale trusler har Biden-administrationen dog eget
eftersporgslen til europeeerne, sadan at de fremover forventes at bidrage pa
begge parametre, hvor forventningerne til output bliver en kombination af
permanente bidrag til afskrakkelsen af Kina i Asien samt ad hov baserede
stottepakker Ukraine (jf. tabel 1).

Tabel 1: Udviklingen i den amerikanske efterspargsel efter europeeiske bidrag

1989-2001 Ingen direkte trusler Regionalt: Lesning af Output over input
mod Europa — output  regionale sikkerheds-
missioner i multila- opgaver i multilaterale
terale rammer rammer
2001-2014 Ingen direkte trusler @get amerikansk aktivi-  Output over input
med Europa tetsniveau - deltagelse i
koalitionskrige med US
uden for NATO’s omrade
2014-2022 Stigende direkte Regionalt: Afskraek- Input over output — men

trusselsniveau
fra Rusland, @get
stormagtsrivalisering

kelse og territorielt
forsvar. @get europaeisk
koordinering

Globalt: deltagelse i
balancering af Kina

Inspireret af Jakobsen og Ringsmose (2017).
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med US gnske om ogede
bidrag til balancering af
Kina, sédan at der skal
leveres pa bade input og
output

Forste golfkrig 1991
Kroatien og Bos-
nien Herzegovina
(1990’erne)

Kosovo 1999

Afghanistan (2001)
Irak (2003)

Libyen (2011)

ISIS (2011)

Syrien og Irak

Militeer oprustning i
Europa - 2% brugt pa
forsvar som minimum
Deltagelse i flade-bi-
drag i det Sydkinesi-
ske hav
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Udviklingen af dansk udenrigspolitisk aktivisme som svar pa de
amerikanske krav

Litteraturen har knyttet forskellige aspekter til aktivismebegrebet og har set
det som et udtryk for sa forskelligartede tendenser som pragmatisk tilpasning,
status segning og verdipolitik. Analysen her peger primert pa aktivismens
funktion i forhold til at fastholde og forankre USA i den europaiske sikker-
hedsarkitektur. Tolkningen leegger veegt pa, at udviklingen i aktivismen kan
ses som en respons pa USA’s andrede forventninger til sine europziske al-
lierede siden den kolde krigs afslutning, hvilket er med til at understrege de
tilpasningspolitiske aspekter af strategien.

Aktiv internationalisme (1989-2001)

Med Den Kolde Krigs opher abnede »mulighedernes vindue« sig for, hvad
der er blevet dgbt »den aktive internationalisme«. Det var en ny strategi for
udenrigspolitikken, som udtrykte et opger med den danske tilpasningspolitik
under den kolde krig og i perioden for verdenskrigene. Symbolet pa denne
nye udenrigspolitik var, da besatningen pa korvetten »Olfert Fischer« i sep-
tember 1990 sejlede ud for at deltage i den forste Irakkrig, som handlede om
at befri Kuwait fra irakisk beszttelse. Efter flere ar med fodnoter og tilbage-
trukken udenrigs- og sikkerhedspolitik enskede regeringen at markere hand-
lekraft og villighed til at forfelge en mere aktiv kurs internationalt ved at del-
tage i den internationale koalition i Golfen. Kernen i den nye udenrigs- og
sikkerhedspolitik var, at man deltog aktivt og forpligtende i den internationale
politik. Det gav sig ogsa udslag i den danske indsats for at fa de baltiske lande
med i EU og NATO-samarbejdet samt deltagelse i FN’s fredsbevarende akti-
oner pa Balkan.

Udenrigsminister Uffe Ellemann-Jensen naede sammen med den borgerlige
regering i 1993 at udmente visionerne i den danske udenrigspolitik. De so-
cialdemokratisk-ledede regeringer under Poul Nyrup Rasmussen (1993-2001)
videreforte stort set principperne i aktivismen med hensyn til prioriteringer
og ambitioner. Det gjaldt ogsa krigene i det tidligere Jugoslavien i lobet af
1990%erne, hvor Danmark deltog med talrige militeere bidrag. Det gjorde sig
ikke mindst geldende, da danske Leopard-kampvogne i 1994 kom i kamp
med serbiske styrker.

Slaget var med til at fore Danmark ind pa en militaristisk, sikkerhedspolitisk
kurs, hvor vaegten 13 pa en robust tolkning af international ordenspolitik. Ud-
adtil var de militeere bidrag med til at signalere over for vores allierede, her-
under ikke mindst USA, at Danmark mente sin nye udenrigspolitiske strategi
alvorligt, og at man kunne regne med Danmark som en loyal allieret. Samtidig
var der mandat fra FN’s Sikkerhedsrad, hvormed det folkeretlige grundlag for
de militeere operationer, som Danmark deltog i, var i orden. Dette var aktiv
internationalisme med vestligt fortegn.

Danmarks militere engagement fortsatte senere med konflikten i Kosovo
i 1999, hvor NATO bombede serbiske stillinger for at beskytte Kosovos ci-
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vilbefolkning mod overgreb fra de serbiske tropper. Bombningerne skete nu
uden FN-mandat pa grund af russisk modstand i Sikkerhedsradet. Strompilen
i denne gradvise militarisering af den danske udenrigs- og sikkerhedspoli-
tik var, at den skulle udfoldes inden for international lov og orden og sa vidt
muligt med opbakning fra FN - nemlig gennem en aktivistisk internationa-
lisme funderet i international ret og liberale veerdier, gerne med FN og NATO
som de centrale arenaer. Kosovo-konflikten viste dog ogsa, at hvis der opstod
uoverensstemmelser mellem FN og USA, at Danmark var villig til at legge sig
teet op af USA, da den transatlantiske relation blev set som en forudsetning
for dansk interessevaretagelse og for at fastholde USA i den europwiske sik-
kerhedsarkitektur (Olesen, 2019).

International aktivisme (2001-14)

Den multilaterale komponent i aktivismen kom under pres efter terroran-
grebet pa USA den 11. september 2001. Poul Nyrup Rasmussen udtalte ved
Folketingets abning den 1. oktober 2001, at angrebet ikke kun var et angreb
pa USA, men ogsa pa de vestlige veerdier og en rakke af de principper, der er
indeholdt i den danske demokratiforstaelse og lagde sig derved pa linje med
de ovrige europwiske allierede. Denne pointe blev understreget, da han en
maned senere, ved udskrivelsen af folketingsvalget, pegede pa, at Danmark
»delte skaebne med USA«, og at man egnskede at sta »skulder ved skulder«
med USA i krigen mod terrorisme. Terrorangrebet fik imidlertid den konse-
kvens, at USA anlagde en mere selvsteendig sikkerhedspolitisk linje, hvilket
stillede mange allierede i et dilemma om man ville folge den mere selvsten-
dige amerikanske linje eller man ville fastholde et bredere multilateralt ud-
gangspunkt. De danske politikere var langtfra enige om, hvad Danmark skulle
gore i denne vanskelige situation. Forenklet sagt stod Socialdemokraterne, Det
Radikale Venstre og venstreflgjen fast pa, at Danmark skulle prioritere fasthol-
delsen af det transatlantiske spor via FN- og EU-arenaerne, mens Venstre, Det
Konservative Folkeparti og Dansk Folkeparti enskede at opprioritere en mere
direkte bilateral relation i krigen mod terror, hvor det danske bidrag ville opna
en storre synlighed i Washington, da man derved ville bryde med den mere
forsigtige FN-linje. Regeringsskiftet ved valget i november 2001 afgorende pa
de parlamentariske dynamikker pa det sikkerhedspolitiske omrade, da der
for forste gang i 70 ar var et flertal til hojre pa udenrigspolitikken. Den 13.
december 2001 bad den danske udenrigsminister, Per Stig Moller, om Folke-
tingets samtykke til dansk deltagelse i en operation i Afghanistan som direkte
krigstorende magt under amerikansk ledelse. De danske bidrag var knyttet
til FN’s resolution 1368. Regeringen udtrykte onske om at bidrage direkte til
en amerikansk-ledet koalition. Dette var i modstrid med socialdemokratiske
og radikale gnsker om at fastholde et mere traditionelt multilateralt udgangs-
punkt for den danske indsats, hvor man skulle bidrage til en FN-indsats efter
den amerikanske krig mod Taleban. Speendingen mellem at fastholde en mere
»traditionel« aktivisme gennem internationale organisationer og regeringens
onske om en mere »offensiv« aktivisme, som skulle praktiseres gennem en
relativt sneever alliance med USA, blev meget tydelig i 2002, da det stod klart,
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at USA planlagde en invasion af Irak. Fra efteraret 2002 stod det klart, at den
danske regering enskede at stotte amerikanerne i den forestaende invasion.
Denne gang sagde den danske opposition dog fra. KV-regeringens begrun-
delse for den danske krigsdeltagelse fik et serligt ideologisk og veerdipolitisk
skeer, men dakkede pd mange mader ogsa som en strategi til at styrke den
danske status position i det hierarki, der var opstaet blandt de lande der stot-
tede en snever atlantisk kobling, samtidigt med at man fremstillede sig som
en nyttig og relevant allieret. Pa trods af splittelsen om Irak blev den brede
enighed mellem partierne dog hurtigt genetableret, og de senere socialdemo-
kratisk ledede regeringer har fortsat den militariserede linje i den aktivistiske
udenrigspolitik. Danmark har fortsat prioriteret at udvise alliance-solidaritet
med landets samarbejdspartnere og allierede i de internationale konflikter,
som har praget perioden og har engageret sig militeert i lang reekke internati-
onale konflikter.

Da konflikten i Syrienblussede op i1 2011, var Danmark tidligt ude med stotte
til USA’s overvejelser om at ivaerkseatte et bombardement af Assadregimets
styrker som straf for dets harde fremfeerd. Senere spillede Danmark sammen
med Norge en fremtraedende rolle i forhold til transporten og destruktionen
af regimets kemiske vaben, som foregik i FN-regi.

Efter at krigen eskalerede og bredte sig ind i Irak, hvor oprersgruppen Isla-
misk Stat gradvist fremstod som den staerkeste af de mange forskellige op-
rorsgrupper, har Danmark veeret aktive i den internationale koalition, der har
sogt at bekampe gruppen. Med sin deltagelse placerede Danmark sig igen
i kernegruppen i den internationale krigskoalition. Omfanget af det danske
bidrag minder i storrelse og indhold til det, man tidligere bidrog med i for-
bindelse med luftkrigen i Libyen i 2011. Danmark har desuden deltaget med
et transportfly og specialstyrker til en franskledet operation i Mali, hvor hen-
sigten var at bekeempe islamistiske oprerer (Knudsen, 2014). Samlet set viser
perioden en meget aktiv dansk deltagelse, der samlet har deekket over et enske
om at nyttegere Danmark og de europziske NATO-lande for amerikanske
interesser.

Balancerende aktivisme (2014-)

Perioden efter den russiske annektering af Krim-halveen i 2014 har grund-
leggende @ndret rammevilkarene for europwiske sikkerhed og forudseaet-
ningerne for den amerikanske stotte til den europeeiske sikkerhedsarkitektur.
Krigen er delvist en konsekvens af et mere revisionistisk Rusland, men ogsa et
symptom pa den nye regionaliserede bipolaritet, hvor USA’s orientering imod
Asien, balancering af Kina samt en mere indadskuende amerikansk position
under serligt Trumpadministrationen kombineret med en svag europeisk
udenrigs- og sikkerhedspolitik. Dette har pa en rakke afgerende forhold @n-
dret den amerikanske efterspargsel til sine allierede, hvor amerikanerne har
skruet op for forventningerne til, at europaeerne samlet set bliver bedre i stand
til handtere de regionale sikkerhedstrusler. Dette har stillet fornyet forvent-
ning til militeer oprustning inden for NATO-rammerne, men ogsa en udvi-
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delse af det europeaeiske samarbejde pa de bredere sikkerhedspolitiske sporgs-
mal samt i forhold til eget koordination af vabenproduktion, finansiering og
indkeb (DIIS, 2019).

De nye rammer for sikkerhedspolitikken har veret genstand for en raekke dan-
ske analyser. Taksoerapporten fra 2016 var det forste forseg pa en rekonstruk-
tion af den prioriteret version af dansk aktivisme, hvor man opererede med
en steerk multilateral forankring af den danske udenrigs- og sikkerhedspolitik
og en sondring mellem unikke og ikke-unikke danske interesser (Udenrigs-
ministeriet, 2016). Interessant nok argumenteredes der i rapporten ogsa for et
forsigtigt opger med den verdibaserede militere aktivisme, hvor der blev lagt
veegt pa, at Danmark i fremtiden skulle fore en mere interessebaseret uden-
rigspolitik, der i hojere grad var tilpasset konturen af den nye verdensorden.
Det intensiverede europeiske samarbejde pa forsvars- og sikkerhedsomradet
medforte ogsa en oget frygt for dansk marginalisering, hvilket gav anledning
til en ny undersogelse af konsekvenserne af det danske forsvarsforbehold.
DIIS (2019) pegede i en storre analyse pa, at Danmark stod over for risikoen
for marginalisering i samarbejdet, ligesom den sékaldte Zilmer-rapport fra
2022 Kklart understregede behovet for en reorientering af den danske uden-
rigs- og sikkerhedspolitik med fokus pa militeer oprustning og balancering af
Rusland (Forsvarsministeriet, 2022).

Tendensen i disse analyser tegner konturen af en re-orientering i den dan-
ske aktivisme som overordnet er designet til at adressere kombinationen af
et oget regionalt trusselsbillede og de delvist afledte @ndringer i det interne
alliancepres fra USA. Danmark har her forsegt at markeret sig aktivistisk ved
gennem afskaffelsen af forsvarsforbeholdet at engagere sig dybere i de dele
af samarbejdet, der har en forsvarspolitisk dimension, herunder europzisk
kapacitetsopbygning og sanktionspolitik i forbindelse med konflikten mellem
Rusland og Ukraine. Ligeledes har Danmark reageret steerkt i forhold til at
opretholde de baltiske landes suveranitet ved i regi af NATO at udsende en
raekke F16 fly til at patruljere de tre landes luftrum til graensen til Rusland
samt deltaget i Enhanced Forward Presence i Estland. Hertil kommer de fri-
villige donationer til Ukraine i ad hoc koalitioner.

Udfordringerne for Danmark er dog, at denne nye form for aktivisme, som
kan tolkes som en hensigt om at fore en balancerende aktivisme imod Rus-
land er underfinansieret efter en lang periode med medskaringer og et under-
finansieret interventionsforsvar. En af konsekvenserne af den nye europaiske
ordens politik er at Danmark skal til at omstille sig til et territorielt forsvar
der skal medvirke til afskraekkelse i neeromradet. Dette kraever en delvis om-
stilling af det i den sammenhzeng billigere interventionsforsvar. Efter mange
ars besparelser og nedskearinger ligger der en stor opgave i denne omstilling.
Dette kreever finansiering, hvor forsvarsforligsforhandlingerne i 2023 tegner
til at give et markant loft i udgifter fra ca. 30 mia. til mellem ca. 52 mia. og 75
mia. kroner, athaengig af om man gar efter en malsatning om at bruge 2 pct.
eller 2,5 pct. af BNP pa forsvar. En af udfordringerne ved krigen i Ukraine er
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dog ogsé behovet for sdkaldte ad hoc donationspakker, hvor Danmark officielt
i det forste krigsar har givet bade civil og militeer stotte for ca. 6,3 mia. kroner.

Intensionerne bag re-orienteringen af dansk aktivisme kan derved ses som et
klart udtryk for en ny tilpasning af den danske kurs pa baggrund af den real-
politiske virkelighed men ogsé et udtryk for en aktiv indsats for at fastholde
en amerikansk stottet sikkerhedsorden pa det europaeiske kontinent. Seerligt
usikkerheden i USA om den fremtidige politiske linje kan medvirke til at for-
klare den danske indsats pa at binde USA tettere til kontinentet. De verse-
rende forhandlinger om amerikanske baser, donationspakkerne, Leopard-di-
plomatiet i kredsen af sakaldte atlantister i EU-kredsen, stotte til udvidelsen
af NATO med Finland og Sverige samt onsket om at forpligte USA pa stotten
til Ukraine vidner om en oget dansk bevidsthed om, at fastholdelsen af USAs
engagement kommer med en hoj gkonomisk pris. Balancerende aktivisme af-
spejler en erkendelse af behovet for balancering af regionale trusler gennem
aktiv deltagelse i internationale organisationer, hvor serligt EU og NATO har
faet fornyet aktualitet. Fastholdelsen af en troverdig afskreekkelse kreever et
fortsat amerikansk engagement i Europa, hvilket kraever, at US fortsat betrag-
ter Danmark og andre europaiske lande som en troveerdig, loyal og relevant
allieret. Det betyder et oget dansk forsvarsbudget, deltagelse i det europaiske
forsvars- og sikkerhedssamarbejde samt en villighed til mere aktivt at fungere
som en aktiv balancepartner i forhold til de regionale trusler og udfordringer
Europa star over for.

Fremtiden for den balancerende aktivisme

Udviklingen i den danske udenrigspolitiske aktivisme afspejler grundlaeg-
gende det danske syn pa udviklingen og dynamikkerne i den internationale
orden (tabel 2).

Tabel 2: Faser i dansk udenrigspolitisk aktivisme efter den kolde krigs afslutning

Aktiv internationalisme
1989-2001

Arenaer

Type af indsats

Malsaetninger

Styrket dansk engagement i
EU, NATO og FN

Regionalt og globalt

Deltagelse i FN-ledede opera-
tioner pa blandt andet Balkan
med béade fredsbevarende,
fredsskabende og humaniteert
sigte

Stette til en udvidet internatio-
nal retsorden inklusive men-
neskerettigheder, humanitaer
intervention og internationale
domstole
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International aktivisme
2001-2014

Mere veegt pa alliance med
USA og derved nedtoning af
FN og EU

Globalt fokus

@get militarisering af den
danske internationale indsats
inklusive dansk krigsdeltagelse
i Afghanistan og Irak under
amerikansk ledelse

Liberale frihedsveaerdier priorite-
res hojt

Balancerende aktivisme
2014-

Opprioritering NATO og EU

Europaeisk og arktisk fokus

Territoriel forsvar og afskreek-
kelse af Rusland i naeromréadet.
Stotte til Ukraine i form af
donationer

Diplomatisk og skonomiske
sanktioner

Afskraekkelse af Rusland og
balancering

Fastholde steerk afskraekkelse
via samarbejde med NATO og
EU
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Aktivismen har under sin vaerdimessige fernis altid haft et konkret realpoli-
tisk indhold, der har veret designet til at positionere Danmark som en rele-
vant alliancepartner. Derved har aktivismen ogsa bidraget til den europeiske
sikkerhedsorden og til at fastholde en amerikansk interesse og sikkerhedsga-
ranti for det europaiske kontinent. Aktivismen i dens forste to faser var séle-
des designet til at impdekomme USA’s gnsker om et »globalt NATO«, hvor
de NATO allierede, kunne bruges som en form for »force extension« og mo-
biliseringspulje for amerikanske interesser. Derved kunne USA fastholde sin
garanti, og modydelsen blev for Danmarks vedkommende szrligt pa output
indikatorerne via vores interventionsdeltagelse. Derved tjente sikkerhedspo-
litikken grundlaeggende til at opretholde en europaiske sikkerhedsorden fun-
deret pd amerikanske garanter og kapaciteter.

Skiftet i polaritet og USA’s strategiske rivalisering med Kina har andret efter-
sporgslen fra USA. Det forventes, at de europziske lande vil stotte USA balan-
cering og inddeemningsstrategi, men ogsa at de europziske lande i stigende
grad skal tage vare pa regionale udfordringer og trusler. Det har europaerne
veret noget tovende over for, og udviklingen er forst blevet accelereret ef-
ter annekteringen af Krim-halveen. Den europaiske maskine er ikke endnu
kommet op i gear, men der er tegn pa at de europaiske lande ogsé ser balan-
cering af Ruslands forseg pa at etablere regionalt hegemoni som et centralt
mal. En udfordring bliver at se disse regionale dynamikker styrket, hvilket
alt andet lige betyder, at de regionale stormagter — Tyskland, Frankrig, Stor-
britannien — men ogsa Polen far et ansvar for at balanceringen kommer til at
forega pa en made, hvor USA fortsat fastholdes som garant for den europzei-
ske sikkerhedsorden. Her bliver den fremtidige koordination internt i NATO
vigtig, men relationen mellem EU og NATO vil ogsa fa stigende betydning og
rejse en rackke udfordringer i forhold til at balancere europziske og atlantiske
hensyn. For Danmark bliver det en af udfordringerne at manevre i denne
nye situation og arbejde malrettet for at sikre synergi mellem det atlantiske
og det kontinentaleuropaiske. Det er afgorende for Danmarks statusposition
i det nye hierarki, at den balancerede aktivisme tilpasses den overordnede
vestlige strategi, og at bidragene passer med eftersporgslen, hvor overgangen
fra output til input kommer til at udfordre den traditionelle danske aktivisme.
Fra dansk perspektiv er denne nye form for aktivisme grundleeggende en ud-
fordring, da regionaliseringen af konflikterne kreever flere okonomiske, diplo-
matiske og forsvarspolitiske ressourcer, som Danmark traditionelt har veret
madeholdende med at levere pa.
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Styringsmaessige kvaler og potentialer
i tveergdende forandringsprocesser

Uden for tema

En af de store udfordringer for offentlige ledere er at ~ pd et bredt vidensgrundlag. Samtidigt peger forsk-
skabe bedre sammenhaenge og koordinering i ind-  ningslitteraturen pd, at forandringen sjeeldent ligner
satsen for udsatte borgere. Opdeling i specialiserede  den oprindelige forandringsidé, men at forandrin-
funktioner og afdelinger udfordrer en helhedsori-  gen er betinget af meningsoversaettelser. Den empi-
enteret indsats. Hvordan kan ledelsen bedst under-  riske case i denne artikel er baseret pd en kommunes
stotte og styre en tveergdende forandringsproces?  tvaergdende forandringsproces, hvor ledelsen sty-
Artiklen belyser dette spargsmdl med scerligt fokus — ringsmeaessigt har taget afseet i gaengse anbefalinger
pd betydningen af styringens set-up og ledelsens — om set-up og inddragelse. Undersagelsen viser bl.a.,
egen adfeerd i forandringsprocessen. Ifalge foran- — at bottom-up-tilgangen lykkes med at levere inputs
dringslitteraturen lykkes forandringsprocesser bedst  til ledelsen, men virkningen er athaengig af, at ledel-
i en tvaergdende projektstruktur med kombination — sen handler via beslutninger og afklarer og korrige-
af top-down og bottom-up-tilgang. Denne organi-  rer meningen med forandringsidéen.

sering sikrer manevredygtig styring og beslutninger

Styringsstruktur og synet pa forandring

Siden 2018 har Regeringen arbejdet pa en ny hovedlov vedrerende rammerne
for en helhedsorienteret indsats for borgere med komplekse problemer (Re-
geringen, 2018). En raekke kommuner har i den forbindelse arbejdet med ud-
viklingsprojekter. Og en kortleegning fra Oxford Research (2020) konkluderer
bl.a., at det er afgorende med meningsfulde visioner, som starter i direktionen
og oversattes i hele styringskaden, samt at rammerne og retningen skal szet-
tes af ledelsen og overfores til praksis. Den anbefaler desuden en kombination
af top-down og bottom-up styringstilgang, og at ledelsen understotter og op-
bygger de nedvendige kompetencer hos frontmedarbejderne.

Forstaelsen af forandringsprocesser i organisationer har andret sig over tid
i savel forskningslitteraturen som hos ledere i praksis. Traditionelt har for-
andringer veret praget af rationel teenkning og er blevet set som resultater
af topstyret planlaegning, ansvarsfordeling og eftektiv rationel beslutnings-
tagning, som bengvnelsen top-down processer ogsa refererer til (Bentzen,
2021). Ved bottom-up tilgang til styringen af en forandringsproces er det
omvendt vaegtningen af at inddrage perspektiver og viden fra flere aktorer,
herunder forandringsmodtagerne saisom frontmedarbejdere, der er fremher-
skende (Nielsen, 2016).
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Uden for tema

I dag er der en bred anerkendelse hos forskere savel som praktikere af, at for-
andringer i hej grad er processer, som er atheengige af forandringsmodtager-
nes deltagelse, mening og motivation for at eendre den hidtidige adfeerd. Der
er samtidig i processen behov for at delegere og trefte beslutninger pa forskel-
lige niveauer, der tager hojde for centrale regler og mal (Nielsen, 2016; Bol-
lingtoft og Holten, 2019; Andersen o.a., 2016; Czarniawska og Joerges, 1995;
Weick, 1995, March 2008; Stacey, 2003).

)) Nar forandringsprocesser skal planlaegges, er der en bred

enighed om, at en kombineret top-down/bottom-up styrings-
struktur er mest oplagt, og at fokus pa meningsskabelse og
inddragelse fra idégenerering over planlegning til udferelse
er comme il faut.

Nar forandringsprocesser skal planlegges, er der en bred enighed om, at en
kombineret top-down/bottom-up styringsstruktur er mest oplagt, og at fo-
kus pa meningsskabelse og inddragelse fra idégenerering over planleegning
til udferelse er comme il faut. Inddragelse af medarbejdere og andre foran-
dringsmodtagere betragtes som betydningsfuld ud fra en erkendelse af, at for-
andring bedst sker ved at have forandringsmodtagerne med. De kan bidrage
med input og viden om indretningsmeessige og faglige barrierer, og uden
medarbejderes tilslutning er forandringen begraenset (Lipsky, 2010).

I trad med et socialpsykologisk perspektiv og inddragelsesforskningen er
mennesker tillige mest motiverede for forandring, nar de selv har haft noget at
skulle have sagt i processen (Andersen og Pedersen, 2014; Hart, 1994; Lundy,
2007; Rasmussen og Jeeger, 2019).

Nar kommuner og regioner i dag velger en organisering af f.eks. tvaergaende
forandringer, ser vi kombineret top-down/bottom-up-strukturer, inddragelse
af repreesentanter fra praksis i styringskeeden - ofte gennem en tvargaende
projektstruktur — og leeringsorienteret fokus pa processen som understreger
forandringens konstruktivistiske element (Oxford Research, 2020).

Forskningen i og synet pa forandring, og hvad det kommer af, pavirker or-
ganisationernes valg af styringsstruktur for deres forandringsprocesser. Der
udvikler sig som nzvnt en felles forstaelse, pa linje med anbefalingerne fra
Oxford Research (2020), om det bedste set-up i styringen mod den helheds-
orienterede indsats. Men hvordan denne tvargaende projektstruktur med
kombination af top-down/bottom-up-tilgang fungerer i praksis i forhold til at
sikre fremdrift til forandringsidéen, er sparsomt belyst.

Denne artikel giver et indblik i, hvordan beslutninger og meningsskabelse
udspiller sig hos ledelsen pa forskellige niveauer i en »idealtypisk« projektor-
ganisering. Afsattet er en kommunal case med »idealtypisk« styringsset-up i
forandringsprocessen mod en helhedsorienteret indsats for udsatte familier.
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Gennem casen belyser artiklen, hvordan set-upet og ledelsens adferd og re-
aktioner har betydning for, at forandringsidéen og dermed den helhedsorien-
terede indsats materialiseres i praksis.

Gennem casen belyser artiklen, hvordan set-up'et og ledelsens

)) adfeerd og reaktioner har betydning for, at forandringsidéen
og dermed den helhedsorienterede indsats materialiseres i
praksis.

Tveergaende forandringsprocesser og hidtidige erfaringer med
styringsstrukturen

Casen om helhedsorienteret indsats tager afsat i en styringsudfordring, der
er aktuel pa flere velfeerdsomrader. Artiers specialiseringer og organisatoriske
opdelinger har medvirket til ukoordinerede indsatser og ugennemskuelige
forleb for borgere og patienter savel som for de fagprofessionelle selv. Hel-
hedsorienterede indsatser i form af udvidet tveergaende samarbejde og ned-
brydning af organisationssiloer udvikles og afpraves som forandringsidé.

Regeringen har arbejdet pa at indarbejde en helhedsorienteret indsats i en ny
hovedlov siden 2018 (Regeringen, 2018), og kommunerne kan tilbyde indsat-
sen fra juli 2023 (Social-, Bolig- og ZAldreministeriet, 2022). Her far samord-
ning og helhedsorienterede indsatser for borgere med komplekse problem-
stillinger serlig hej prioritet, bl.a. med en forpligtelse hos kommunerne til at
tilbyde én koordineret familieplan (KL, 2021:6).

Styringen af forandringsprocessen har hidtil vaeret praeget af fokus pa ledel-
sens betydning og meningsskabelse, bl.a. gennem kompetenceudvikling af
medarbejdere. Med andre ord en styringsstruktur inspireret af top-down/
bottom-up tilgang.

Der har i nerverende periode, sidelobende med lovarbejdet med ho-
vedloven, varet gennemfort flere provehandlinger i kommunerne om at
organisere indsatsen i en mere helhedsorienteret retning gennem tvaergaende
samarbejder. Samlet set tegner der sig et billede af, at ledelsen og organiserin-
gen af forandringsprocessen har afgerende betydning. Bade for implemente-
ringen af indsatsen og i forhold til at opnd meningsfuldhed i frontleddet om
den nye arbejdsgang (Oxford Research, 2020: 10; KL, 2021: 5; Holm-Petersen
0.a., 2019: 11; Christensen 2018: 127).

Ogsa i forbindelse med andre tveergaende projektorganiseringer viser forsk-
ningen, at iseer ledelse og styring spiller en central rolle, nar forskellige faglig-
heder, opgaver og interesser medes (Rasmussen, 2014; Juel Jacobsen og Buch,
2016). I en litteraturgennemgang om ledelse af samarbejde pa tvaers af sekto-
rer i sundhedssektoren fremstar det, at der mangler bedre viden om, hvordan
chefer og ledere pa den mest realistiske og tidsbesparende made kan skabe de
nedvendige forandringer inden for eksisterende organisatoriske rammer.
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Der mangler ligeledes viden om, hvordan rammerne med fordel kan andres,
sa det understotter tversektorielt samarbejde og koordinering (Holm-Pe-
tersen og Sandberg Buch, 2014). Savel Juel Jacobsen og Buch (2016) som
Holm-Petersen og Sandberg Buch (2014) argumenterer for, at ledelsen af for-
andringsprocessen har konsekvenser for udfaldet og i verste fald kan ende ud
med at blive endnu en opgave, der medferer diffus medeaktivitet og tager tid
fra bade kerneopgaverne og ledelsen af kerneopgaverne.

Undersogelser pa sundhedsomradet, hvor der gennem mange ar har veret fo-
kus pa helhedsorienterede tveerorganisatoriske indsatser, viser ligeledes et kri-
tisk billede af effekten. Seemann m.fl. viser med begrundelse i organisatoriske
siloer viser, hvordan interorganisatoriske pilotprojekter er kuldsejlede inden,
de er overgaet til drift (Seemann, Gustafsson og Dinesen, 2011). Dette star i
modsetning til resultaterne og anbefalingerne fra provehandlingerne om den
helhedsorienterede indsats som er mere optimistiske om set-upets virkning
(Oxford Research, 2020). Pa trods af gode hensigter er styringstiltagene mod
forandring ikke lykkes i sundhedssektoren. Det er tvivlsomt, at de nedslaende
erfaringer fra sundhedsomradet er et isoleret tilfaelde. Erfaringerne tjener til
at rette opmarksomheden pa mere end styringsset-up, og udvide ledelsens
fokus pa forandringsidéers rejse og ledelsens egen rolle og ansvar i det.

Forandring via styring eller via mellemmenneskelige
oversaettelser

Ifolge Czarniawska og Joerges (1995) kan forandring netop betragtes som
idéer, der rejser gennem tid og rum, og som materialiserer sig gennem hand-
linger eller sakaldte objekter. Materialiseringen relaterer sig til idéen og er en
andring fra det hidtidige.

I tvaergaende forandringsprocesser, som denicasen, er den helhedsorienterede
indsats selve forandringsidéen, og nye samarbejdsformer og familieplanen
er de onskede materielle handlinger og objektet. De fleste forandringsidéer,
havder Czarniawska, bliver aldrig til noget i endret materiel forstand. Og nér
forandringsidéen materialiserer sig, er de @ndrede handlinger ikke overens-
stemmende med den oprindelige idé.

Ifolge Czarniawska kraever forandring i handlinger sendring i struktur for-
staet som de organisatoriske og styringsmaessige rammer, som afstedkommer
beslutninger (Czarniawska, 2011). Men beslutninger er i denne optik betin-
gede af de enkelte individers forstaelse, mening, erfaring og position. Dermed
bliver konteksten og det sociale samspil udslagsgivende for, om beslutninger
eller ikke-beslutninger finder sted.

March beskaftiger sig ligeledes med beslutninger som forandringselemen-
ter i organisationer. Han udfordrer ligesom Czarniawska forstaelsen af, at de
udformer sig som et produkt af rationel adfeerd (March, 2008). I stedet kan
beslutninger ses som stromme af problemer, losninger, beslutningstagere og
beslutningsanledninger, der forbindes pa en made athangig af, »hvornar de

OKONOMI & POLITIK #2/2023

Uden for tema

89

Udgives af Djof Forlag



ankommer og afgar, og hvilke strukturelle begraensninger, der gaelder for pro-
blemernes, losningernes og beslutningsdeltagernes adgang til beslutningsan-
ledningerne« (March, 2008: 115).

)) Nar forandringsprocesser skal styres og organiseres, giver
det mening for ledelsen at have gje for de individuelle,
samspilsmaessige og kontekstuelle betingelser for forandring.

Nar forandringsprocesser skal styres og organiseres, giver det mening for le-
delsen at have gje for de individuelle, samspilsmassige og kontekstuelle be-
tingelser for forandring.

Kombinationen af en top-down/bottom-up-tilgang kan siges at indeholde ele-
menter af denne forandringstankegang, idet mening gennem inddragelse pa
alle niveauer anerkendes som betydningsfuld for at eendre handlinger. Derud-
over abner forandringsperspektiverne fra Czarniawska og March for, at ogsa
lederne i deres handlinger er betingede af kontekstuelle forstaelser, erfaringer
og positioner. Styringsrammen eller set-upet er altsa ikke virkningsfuld uden
en bevidsthed hos ledelsen selv om egne forstaelser og adferd.

Bade Czarniawska og March bringer en dynamisk styringsforstaelse i spil som
et opger med den rationelle styringslogik, der betragter idéen som styrbar,
som om den faerdes i et vakuum, og hvor ledelsen trefter bevidste konse-
kvensstyrede beslutninger.

Czarniawska betragter serligt idéer som oversattelser eller rejser mellem in-
divider. Forandringer sker dermed kollektivt og dynamisk uden en oprinde-
lig idékilde. Oversettelserne @ndrer selvsagt idéen og er ikke nedvendigvis
darligt for materialiseringen, men skal betragtes som et vilkar. Dermed er
forandring fra den oprindelige idé uundgaelig, samtidig med at den kan be-
rige idéen i sin oprindelige form. Bade Czarniawska og March papeger tilfeel-
digheden i beslutninger, og hvordan ledelsesadfzerd er bundet op pa reaktiv
handlen uanset om forudsetninger og forstaelser er til stede.

For ledere kan dette forandringsperspektiv virke provokerende, idet deres
rolle som forandringsagenter og deres styringsverktoj i form af rationelle
beslutninger blotleegges som en myte. Artiklen inddrager det dynamiske og
konstruerende perspektiv pa forandring i forhold til ledelsens adfeerd i sty-
ringskaden. Styringsset-upet inddrages med serligt fokus pa beslutninger,
inddragelse og meningsoversattelser som styringsverktejer (top-down/bot-
tom-up). Det kobles til, hvordan ledelsens reaktioner skaber potentialer eller
benspend for forandringen.
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Casemetode og anvendelse i praksis

Casen er baseret pa den ene af to undersogelser fra samme forskerteam foreta-
get i perioden januar 2021 til januar 2022, hvor kommunen med den idealty-
piske projektorganisering igangsatte og gennemforte projektet vedrerende de-
res helhedsorienterede indsats. Den ene undersegelse har fokus pa borgernes
udbytte og samarbejde med frontmedarbejderne (under udarbejdelse), hvor
denne undersogelse har fokus pa styringsstrukturen og materialiseringen af
projektideen. De faelles data anvendes i begge undersogelser.

Der er tale om en mellemstor (40-70.000 indbyggere) dansk landkommune
med klassisk udvalgsstruktur og forvaltningsopdeling i sundhed, arbejds-
marked og bern og familier. Det sarlige ved denne kommune er, at foran-
dringsprocessen er organiseret efter gengse anbefalinger om tvaergaende
projektstruktur og kombineret top-down/bottom-up styring.

Forskerne har i hele projektperioden haft adgang til hele projektets data og
deltagere, ligesom forskerne har deltaget i alle formelle moder i savel styre-
gruppe, projektgruppe og leringsworkshops med frontmedarbejderne. Det
er enten foregaet ved fysisk tilstedeverelse eller virtuelt. Der indgar obser-
vationsdata fra 16 meder, hvor der er skrevet fyldige observationsnoter og
samtidigt har der veeret adgang til referater, notater mv. i forbindelse med mo-
derne. Derudover er der foretaget fem fokusgruppeinterview med deltagere
fra medarbejderniveau savel som styregruppe- og projektgruppeniveau. Alle
data til denne undersogelse er blevet kodet, analyseret og kategoriseret som
top-down- og bottom-up-kommunikation med fokus pa meningskonstruk-
tion og beslutningstagen.

Kommunen, ansatte og borgerne har givet samtykke og optreeder anonymt.
Undersogelsen er finansieret af UC SYD og overholder UC SYD’s forsk-
ningsetiske retningslinjer. Undersogelsen er gennemfort som et leeringsforlob
med kommunen, og resultaterne er lobende valideret ved, at ledelsen er ble-
vet praesenteret for iagttagelser og vurderinger gennem forlobet. De endelige
resultater blev prasenteret for ledelsen pa et dialogmede om forandringspro-
cessens fortsatte forlob. Her kunne styregruppe og projektgruppe genkende
de tre illustrative fund i denne artikel, som efterfolgende indgik i den videre
planlagning.

Om end artiklens empiriske fokus er den formelle styringsstruktur og ledel-
sens adferd, er det ikke pastanden, at set-up og ledelsens adferd alene kan
forklare, hvordan forandringsidéer lykkes med at materialisere sig. Men ca-
sens fokus pa den formelle styringskede koblet sammen med den praktiske
adfeerd i styringsforaene kan synliggore, hvordan styringsstrukturen rummer
potentialer i forandringsprocesser, og hvordan disse samtidig athaenger af le-
delsens adfeerd. I planleegningen af forandringsprocesser kan det hos ledelsen
tillige skaerpe opmerksomheden pé egne reaktionsmenstre og en refleksiv
stillingtagen til et uudnyttet styrings- og handlingsmeessigt raderum.
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Casens organisering og styringsstruktur

Kommunen igangsatte projekt Helhedsorienteret indsats (projekt HI) som
et toarigt projekt fra januar 2020 til januar 2022. Projektet omtales af kom-
munen bade som et aktionsleringsprojekt, som en prevehandling og som en
indsats. Der er tale om en eksemplarisk tveergdende projektorganisering med
alle styringsniveauer reprasenteret og en projektkonsulent som facilitator og
forbindelsesled. Pa grund af forsinkelser er selve prevehandlingen formelt
set gennemfort i aret 2021. Fra projektkommissorium og projektbeskrivelse
fremgar det, at provehandlingen har to centrale mal:

»1) Kommunen leverer en bedre service over for familier med scerlige
stottebehov via tvergdende netveerksinddragende metoder. 2) Prove-
handlingen skaber organisatorisk og faglig leering, sd a) indsatsen lo-
bende kan optimeres og b), at (Kommunen) er bedre stillet i forhold til
implementering af en ny hovedlov og dermed udbredelse af indsatsen«
(Kommissorium, Helhedsorienteret indsats, 2020).

Formalet med projekt HI er saledes en kvalitetsforbedring gennem opgave-
endring og endret arbejdsgangsstruktur. Derudover er der et erkleret pro-
cesmdl, som, under forlgbet, handler om at udtrakke lering og optimere
organiseringen og fagligheden, og afledt heraf vere pa forkant med organisa-
toriske og faglige praksiserfaringer i forbindelse med implementering af den
forestaende nye hovedlov.

Malgruppen for prevehandlingen er familier, hvor én eller begge foreldre
er aktivitetsparate kontanthjelpsmodtagere eller i ressourceforleb, og hvor
et eller flere born modtager en forebyggende foranstaltning efter Servicelo-
ven § 52. Myndighedssagsbehandlerne fra teams i jobcenterregi, fra voksen-
omradets socialafdeling, fra familieafdelingen samt fra et sundhedsteam har
deltaget.

I projektperioden har der veret atholdt formede mellem socialradgiverne om
32 konkrete familiesager. Heraf er 17 af sagerne ikke startet op i regi af pro-
jektet. I alt har der vaeret 15 aktive forleb, hvor maltallet var 40. I meget fa af
sagerne har man faet lavet én feelles plan og borgerens netverk har ikke delta-
get pa moderne, hvilket betyder, at materialiseringen af forandringsidéen ved
projektudlebet ikke er lykkedes i et omfang som handlings- og indsatsmaessigt
var tilteenkt med forandringsidéen.

Organisatorisk er projektet opsat efter en rationel projektstyringsmodel med
en styregruppe, en projektgruppe og en gennemgaende projektmedarbejder
med hver deres funktion og beslutningskompetence (Projektbeskrivelse, Hel-
hedsorienteret indsats, 2021). Styregruppen bestar af forvaltningsdirektoren
samt de tre overordnede afdelingschefer for de involverede fagomrader, som er
jobcenterregi, fra voksenomradets socialafdeling, fra familieafdelingen. Pro-
jektgruppen bestar af fagomradernes tre myndighedschefer, deres teamledere
og en projektleder. Der er udarbejdet en tydelig ansvars- og rollefordeling:
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Figur 1: Projektorganisationens ansvars- og rollefordeling

Styregruppens rolle Projektgruppens rolle

e Sikrer ressourcer til arbejdet i ® Har ansvar for, at leverancer og succeskriterier realiseres.
prevehandlingen. e Treeffer praksisneere beslutninger om prevehandlingen og evt.
e Treeffer overordnede beslutninger om gendringer ud fra projektbeskrivelsen.
proevehandlingen og evt. aendringer ud fra e Bidrager med koordinering og forankring pa tveers af
projektbeskrivelsen. organisationen.

e Folger op pa fremdriften i prevehandlingen. e Understetter provehandlingens gennemfarelse.
e Er ambassador for provehandlingen i resten e Bidrager med seerlig viden og varetager delopgaver i
af organisationen provehandlingen.
e Bidrager med faglig sparring.

Kilde: Projektbeskrivelse, Helhedsorienteret indsats, 2021

Der er i den styringsmessige organisering af forandringsprocessen en op-
merksomhed pa det processuelle element, som kan skabe behov for juste-
ringer og afprevninger. Og der leegges i flere beskrivelser op til en slags flow
imellem leering og handlekapacitet — pa tveers af styringskadens led og prak-
sisleddet. Det fremgar eksempelvis i den udferlige projektbeskrivelse, at af-
provningen baserer sig pa aktionslering ud fra den sakaldte PDSA-cirkel,
som har rod i forandringsledelseslitteraturen:

»Afprovningen af den helhedsorienteret indsats baserer sig pd aktions-
leering. Det betyder, at noglemedarbejderne i projektet (herunder styre-
gruppen og projektgruppen) er med til at gennemfore PDSA-cirkler, hvor
de faglige tiltag planlegges (Plan), udfores (Do) og herefter undersoges
(Study) og en ny kvalificeret afprovning planlegges ud fra den lering,
der har veeret (Act)« (Projektbeskrivelse, Helhedsorienteret indsats,
2021).

Det leeringsorienterede processuelle element er endvidere organisatorisk ind-
arbejdet ved at etablere tre leeringsworkshops med deltagelse af de involve-
rede frontmedarbejdere og neermeste ledere samt projektgruppen.

En kombineret top-down/bottom-up-styringslogik i casen

Den styringsmeessige tilgang til forandringsprocessen kan karakteriseres
som en kombineret top-down/bottom-up styringslogik: Den afgerende be-
slutningskompetence og rollefordeling er hierarkiseret fra styregruppen og
ned, samtidig med at leerings- og procestilgangen via PDSA-cirklen og le-
ringsworkshoppene dbner op for, at frontleddet og ledelsen opad kan pévirke
og kvalificere bade processen og forandringstiltaget. Tilgangen, organiserin-
gen og styringen svarer til en ideel tveergaende projektorganisering og til an-
befalingerne fra Oxford Research (2020).

I transformationsfasen fra idé til materialisering af den helhedsorienterede
indsats er der givet nogle betingelser, som dels muligger et flow i beslutninger
og justeringer, og dels muligger meningsoversettelser af forandringsidéen.
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I set-upet er der tilmed taget hojde for fagbureaukratiets autonomi og gen-
nemgaende decentralisering. Dels ved at inkorporere ledelsesreprasentan-
ter fra fagomradernes vertikale og horisontale led i styregruppe og projekt-
gruppe. Og dels ved at inkorporere frontmedarbejdere i et leeringsmeessigt
refleksionsrum, de sakaldte leeringsworkshops. Disse far status af processuel
kvalificering af indsatsen og dermed som kvalificeringsforum for beslutninger
at treeffe i styringskeedens formelle led, henholdsvis projekt- og styregruppe.

Imidlertid kan medet mellem projektorganisation og driftsorganisation
i projekt HI repreesentere forskellige krav, mal og konflikter, vertikalt og
horisontalt imellem fagomrader, som skaber uklare praeferencer og individuel
opmerksomhed pa forandringstiltaget. Oversettelser af idéen og de beslut-
ninger, der skal treeftes, kan med en organisation i organisationen blive ekstra
kompliceret eller skabe den enskede tvargaende synergi og forstéelse. I en
tveergaende forandringsproces, som i casen, kan et set-up som projektformen
udadtil lade til at reducere kompleksiteten af de monofaglige afdelingers for-
skellige rammer og vaerdier gennem den linezere struktur. Omvendt kan netop
projektstrukturen dobbeltkomplicere processen ved at »hive« styringshand-
lingerne og -ansvar vk fra driften og ind i en selvsteendig styringssilo.

Med Czarniawskas og Marchs perspektiver skal meningsoversattelser og be-
slutninger forstas i betragtning af, hvordan de passer ind i deltagernes tilve-
relse, som i casen udgeres af multiple kontekster pa tveers af fagomrader og
hierarkier (Czarniawska, 2011; March, 2008).

Tre illustrative fund i styringskaedens maskinrum

Styringsstrukturen i sin formelle form i projekt HI lagger op til en foran-
dringsproces, hvor ledelsen eksekverer lobende gennem beslutninger samti-
dig med, at mening overfores og udveksles i forhold til input fra medarbejdere
og fra de tveergdende ledelseslag. Der anes et rum til oversattelser og dermed
rum til handling og meningsudveksling som katalysator for aendret adfeerd.

Gennem kvalitative observationer og interviews af styringsfora tegner der
sig et billede, som serligt kan opsummeres med tre illustrative fund, som
reelt udspiller sig i styringskeeden: For det forste lykkes styringsstrukturen
i sin bottom-up-tilgang med at levere viden, inputs og forstaelser fra medar-
bejderniveauet, via leeringsworkshoppene, op i styringskaden til ledelsen i
projektgruppen og styregruppen. For det andet traeffes der reelt set meget fa
beslutninger i styringsforaene. Storstedelen af tiden i projekt- og styregruppe
foregar med dreftelser af forandringsidéens karakter, dens organisatoriske
afgreensning og faglige betydninger af forandringsidéen. Disse oversattel-
ser, som omhandler tredje fund, forbliver i styringsrummene og i stedet for
beslutninger som reaktioner pa inputs og forespergsler, opstar to handlings-
maessige tendenser pa begge ledelsesniveauer; fokus pa nye lesninger til for-
andringsidéen eller negligering af forandringsidéen som noget nyt. De empi-
riske fund illustreres enkeltvis nedenfor.
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Bottom-up-flow af inputs og forespargsler

De implicerede frontmedarbejdere i projekt HI forholder sig til den helheds-
orienterede indsats. I forskellige variationer deltager frontmedarbejderne i
de tveergdende samarbejdsmeder og koordinerer indsatserne sammen. Fa-
milieplanen udarbejdes i meget begranset omfang, og samarbejdsmederne
atholdes mere uformelt end den formelle procedure leegger op til angaende
mederaxkkefolge, kadence og deltagerkreds. Medarbejderne forholder sig
ogsa til forandringsidéen med foresporgsler og forslag om bl.a. justeringer
som bringes ind pa dagsordenen i den formelle styringsstruktur forstaet som

projektgruppe og styregruppe.

Medarbejdernes input til ledelsen centrerer sig serligt om to forhold; en usik-
kerhed om selve forandringsidéen og en eftersporgsel efter tilpasning af de
organisatoriske rammer, f.eks. en afklaring af koordinatorrollen og beslut-
ningskompetencen for tildeling af ydelser. Det er i trad med projektets formal
om faglig og organisatorisk leering, at medarbejderne bidrager med input. Sty-
ringsstrukturens bottom-up-element udger ideelt set et styringsmaessigt po-
tentiale for at sikre mening til forandringsidéen. Medarbejdernes input kan
bruges til at justere indsatsen gennem beslutninger eller til at »korrigere«
oversattelserne, sé meningen med HI-indsatsen tydeliggores. I praksis synes
forbindelsen mellem input fra medarbejdere og proaktiv handlen i styrings-
keden dog forholdsvis svag. Bottom-up flowet illustrerer, at medarbejderne
eftersporger ledelsens ambitionsniveau i forhold til koordinering pa tvers og
de organisatoriske rammer for projektet, herunder tilpasning af beslutnings-
kompetence. Medarbejdernes input i et bottom-up-flow illustreres nedenfor.

Empirisk illustration 1: Bottom-up-flowet mellem medarbejdere og ledelse
Ambitionen med koordinering pa tveers

Lobende gennem projektperioden reflekterer medarbejderne over, hvor
vidtreekkende det tveergiaende samarbejde skal vere. De forholder sig til
og eftersporger afklaring af, om ambitionen er koordinering pa tvers for-
staet som deling af oplysninger og overblik over igangsatte indsatser. Eller
om ambitionen er »noget mere«, og hvordan det konkret skal materiali-
sere sig. To medarbejdere italesatter det i et fokusgruppeinterview umid-
delbart efter den forste leeringsworkshop, tre maneder efter opstart:

»... Det er sveert at sige til borgeren, hvad de skal sige ja til, nar man ikke selv
er 100 procent klar pd, hvad de skal«.

»... For mit vedkommende kunne jeg teenke mig at fd konkrete eksempler
pd, hvordan de her moder er, hvad er det for emner og hvad er det for fag-
personer, der skal sidde med til det her mode. For ndr familien siger, vi har
problemer med boligen og med skolen — er det sa noget, jeg skal tage med til
de her moder?«
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Ledelsen i projektgruppen og for sa vidt styregruppen har denne viden
om medarbejdernes usikkerhed. Projektgruppen italesaetter og drefter
handlemulighederne i forhold til medarbejdernes usikkerhed:

»... Jeg anerkender fuldt ud at der er medarbejdere, der ikke aner, hvorfor
vi har det her projekt.«

»... Jeg er enig i, at vi skal blive enige, sd det ikke er op til medarbejderne,
hvordan vi gor det. Ellers kan der komme nogle mixed signals om hvordan
vi gor det.«

Udsagnene fra projektgruppen viser, at ledelsen ensker at tage ansvaret
pa sig om at udstikke retningen og videregive den til medarbejderne. I
projektets sidste kvartal under atholdelse af leeringsworkshop udtaler den
tidligere medarbejder fortsat usikkerhed om HI:

»... Jeg er i tvivl om, hvad man mener med HI. Jeg har forespurgt niveauet
ovenover, fordi udover det, der er sagt, er jeg i tvivl, om vi skal blive bedre til
at koordinere eller at afseette tid til at afholde de her moder, og mdske tiere
end tidligere, og hvor meget kompetence har vi til at treeffe beslutninger?«

Medarbejdernes udsagn om usikkerhed fra start til slut i perioden kan
veere udtryk for en fagbureaukratisk tilgang til at ville lose opgaven base-
ret pa standardiserede feerdigheder opnaet gennem professionen. Medar-
bejderne eftersporger klarhed om opgavelgsningen. Eftersporgslen efter
klare rammer star i kontrast til ledelsens »adhocratiske « styringstilgang til
forandringsprocessen, som er kendetegnet ved at koordinere opgaverne
ved gensidig tilpasning. Styringsstrukturen med en projektarbejdsform
kan hemme, at frontniveauet oplever en meningsfuld opgavebeskri-
velse. Hvor frontmedarbejderne soger afgraensende svar forbundet med
driftsopgaverne, praktiserer projektorganisationen en fleksibel tilgang til
opgavelesningen.

De organisatoriske rammer for projektet - tilpasning af
beslutningskompetencen

Medarbejderne bidrager ogsa med input til de organisatoriske rammer for
det tveergdende samarbejde. De eftersporger en tilpasning af bl.a. beslut-
ningskompetencen i de tveergaende modefora, som er uandret, og som
indebaerer, at de i sparsomt omfang kan traeffe feelles beslutninger om til-
deling af ydelser direkte pa moderne. Medarbejdernes input finder ogsa
her vej ind i styringskaedens led. To medarbejderudtalelser fra henholds-
vis starten og slutningen af projektperioden illustrerer eftersporgsel af be-
slutninger fra ledelsen:

»... Der er behov for nogle ledelsesmaessige overordnede beslutninger for at
scette kompetencer fri eller ressourcer i det, for at det kan ske. Jeg teenker, det
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ville veere rart at tage nogle beslutninger, man ikke skal tilbage til bagland
for at fa godkendt.«

»... Vibevaeger os pd et ledelsesniveau for, hvordan det skal veere. Sd far man
at vide af en leder, at det skal du ikke beskceftige dig med, fordi det er social
voksen’ (red.; afdeling ).«

Den ledelsesmeessige indsats i at justere og tilpasse rammerne i en for-
andringsproces, og herunder ogsa specifikt i forbindelse med tveerorga-
nisatoriske forandringer naevnes i litteraturen som afgerende for, at for-
andringen materialiserer sig (Oxford Research, 2020). I tilretteleeggelsen
af projekt HI er der ogsa en styringsmeessig opmerksomhed rettet mod
organisatoriske udfordringer, som gnskes udviklet og optimeret gennem
forandringsprocessen. Projektbeskrivelsen sigter at tage hojde for dette:

»... Referencestruktur — sagsbehandleren refererer ikke til samme leder, og
der vil derfor formodes udfordringer ift. retningen, hvis ikke lederne har en
teet koordinering. Ressourcepres — hvis ikke der udarbejdes en fordelings-
nogle, er der risiko for at ét fagomrdde vil blive mere presset end andre pd
ressourcer og sd leenge der ikke er en scerskilt okonomi til tvaergdende sa-
ger, sa er der behov for en anden losning. Den bor udvikles som en del af
projektet.«

Uagtet den proaktive opmerksomhed pé organisatoriske benspaend bliver
input og eftersporgsel fra medarbejdere til ledelsen ikke afset til hand-
ling, men opbevares nermere som et opmarksomhedspunkt. To ledere
fra projektgruppen udtrykker opmarksomheden, men overlader til med-
arbejderne selv at finde ud af det:

»... der er ingen tvivl om, at uanset hvad, sd haenger det i vores medarbejde-
res skjorter og toj, at det er budgetterne (red.: man skal tage hensyn til). Kan
man godt ga ind over de andres omrdder? Budget og lov.«

»... jeg teenker, vi har en udfordring, som vi skal hjelpe medarbejderne med
at finde frem til. For det er mdske nemmere i toppen at sige det finder vi
ud af’ Kunne vi sige, at det er en sagsbehandleropgave at komme med et
losningsforslag, som de kan komme med til os ledere, sd sikrer vi os, at de
kommer med noget.«

Udfaldet af ledelsens fraveer af handlinger bliver, at medarbejderne kom-
mer til at opleve et krydspres. P& den ene side skal de honorere ledelsens
forventning om at arbejde helhedsorienteret i familiesagerne, herunder
hver iser at byde ind med viden og relevant indsats, og pa den anden side
skal de overholde egne afdelingers budget- og indsatsramme. Med Czarni-
awskas forstaelse af, hvordan forandringer bliver til, kan medarbejdernes
udsagn betragtes som oversettelser af forandringsidéen. Medarbejdernes
handlinger i afprevninger af helhedsorienterede meder og udarbejdelse af
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en familieplan er materialiseringen af den oversatte forandringsidé. Men
input om indsatsens karakter og rakkevidde og foresporgslen efter til-
passede rammer illustrerer ogsa de veerdier, medarbejderne knytter til, at
forandringsidéen bliver meningsfuld. De eftersporger beslutningsmaeessige
handlinger fra ledelsen, og det er der i styringsstrukturen et potentiale til.
Nar ledelsen ikke udnytter bottom-up-potentialet til at treekke af pa in-
puts, folger de ikke deres egen plan for forandringsprocessen om lebende
at justere og tilpasse indsatsen. Spergsmalet er, om ledelsen ikke tilleegger
forandringsidéen de samme veerdier som taler for justering af eksempelvis
medarbejdernes beslutningskompetence? Eller om ledelsen ikke er inte-
resseret i denne organisatoriske forandring knyttet til forandringsidéen?
Nar ledelsen ikke handler i forhold til at korrigere overszttelserne, sa de
skaber mening hos medarbejderne, eller treffer de efterspurgte beslut-
ninger, far det to konsekvenser: Den monoinstitutionelle drift synes at
fa forrang for den tveerorganisatoriske forandringsidé, og meningen hos
medarbejderne med HI-indsatsen udebliver. I yderste konsekvens kan
dette medfore, at forandringsidéen kuldsejler som beskrevet i forandrings-
processer pa sundhedsomradet. Bottom-up-strukturen bliver en pseudo-
struktur som ikke udnytter potentialet for meningsskabelse pa tveers af
niveauer. Sporgsmalet er sa, hvad ledelsen i styringsforaene traeffer beslut-
ninger om. Det belyses i den folgende empiriske illustration.

Beslutninger som handlingspraemis i top-down-strukturen

Beslutninger kan betragtes som afgerende handlinger i materialiseringen
af en forandringsidé. Og i projekt HI er beslutninger som en slags materi-
aliseringsredskab ogsa indtenkt i styringsstrukturen. Top-down-elementet i
styringsstrukturen laegger op til, at ledelsen kan traeffe beslutningsmeessige
handlinger af konsekvensbaret karakter i styringsforaene. Der er lagt op til en
hierarkisk liner fordeling mellem styregruppens og projektgruppens ansvar
og beslutningsmassige rekkevidde, som minder om en traditionel rationel
beslutningsmodel. Men i praksis treffes der reelt ingen beslutningsmeessige
handlinger af denne karakter i styre- og projektgruppen. Det rejser sporgsma-
let om, hvilken type beslutningsmaessige handlinger der traeffes, og hvordan de
traeffes i styringsstrukturen. Input fra bottom-up-flowet benyttes som angivet
ikke til beslutningstagning i styringsforaene. Der foregar imidlertid fa kom-
munikativt synlige handlinger, som har karakter af beslutninger, men som i
tyngde og reekkevidde afviger fra den planlagte opgave- og ansvarsfordeling
jf. Kommissoriet for den Helhedsorienterede indsats. Den folgende empiriske
illustration udfolder, hvad der udspiller sig i styringsforaene og analyserer pa
mulige forklaringer og konsekvenser.
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Empirisk illustration 2: Begraenset beslutningstagning i styringsforaene

I kommissorium for Projekt Helhedsorienteret indsats fremgér det, at sty-
regruppen har beslutningsansvar i forhold til at:

»... Sikre ressourcer til arbejdet i provehandlingen«
Og i forhold til at treefte

»... Overordnede beslutninger om provehandlingen og evt. endringer ud
fra projektbeskrivelsen«.

Projektgruppen har ifelge kommissoriet beslutningsansvar i forhold til at
treeffe:

»... Praksisncere beslutninger om provehandlingen og evt. @ndringer ud fra
projektbeskrivelsen«.

Projektorganisationen har, som det er beskrevet i kommissoriet, en forde-
ling af ansvar og befojelser pa projektgruppe- og styregruppeniveau, der
svarer til repreesentationen i driftsorganiseringen. Styringsmaessigt er be-
slutninger dermed indtenkt som en praemis i projektorganiseringen med
mulighed for at traeffe beslutninger pa tvers af driftsenheder. Forud for
mederne i de to styringsfora udsendes dagsorden, som typisk er opdelt i
punkter til henholdsvis »orientering«, »draftelse« og »beslutning«. I prak-
sis pa moderne er det svert at adskille de tre punkter som tre forskellige
typer kommunikative handlinger.

Beskrivelsen af beslutningsansvar og rakkevidde i styregruppen og pro-
jektgruppen kombineret med bade projekt HI's formalsbeskrivelse og
PDSA-procesmodel minder om tankegangen bag traditionel beslutning-
steori. Bade formalsbeskrivelse og PDSA-tilgang er handlingsorienterede
forbundet med justeringer og dermed fremskridt gennem aendringer.
Ifolge March opererer traditionel beslutningsteori med en linezer logisk
tankegang om, at beslutninger er produkter af rationel adferd, der ud-
menter sig i bevidste konsekvensstyrede handlinger (March, 2008). Be-
slutningshandlingerne baserer sig, ifolge March, pa fire rationelle forhold,
som omhandler 1) Kendskab til alternativer, 2) Kendskab til konsekvenser
3) Konsistent scet af preeferencer og 4) Beslutningsregel — at beslutningsta-
gerne har regler som de kan velge handlingsalternativerne ud fra pa basis
af dets konsekvenser for preeferencerne.

Ingen af handlingerne pé i alt 16 observerede styregruppe- og projekt-
gruppemeder behandles med afsat i de fire ovennaevnte forhold. Der kan
spores beslutninger i foraene, som udger en modificeret form for bevidst
konsekvensstyret handling.

Beslutningsmeessige handlinger, som har karakter af overordnede beslut-
ninger om prevehandlingen og evt. cendringer ud fra projektbeskrivelsen i
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trad med kommissoriet, begrenser sig til et enkelt punkt; undersegelse af
og vedtagelse om keb af et digitalt understottende system til den helheds-
orienterede familieplan:

»... Projektleder opsummerer at ville kontakte to andre kommuner om de-
res vurdering af it-systemet, og at it-systemet vil blive droftet pa efterfolgende
styregruppemeode med deltagelse af en teamleder med erfaring i systemet.
Projektgruppen bekrefter med jaer og hovednik.«

Et halvt ar senere afstemmes opgaver i forhold til det udvalgte it-system i
projektgruppen:

»... Er vi der, hvor vi kan arbejde pd noget principielt i januar, uden at
medarbejdere involveres. Dvs. med arbejdsgange og kravspecifikation osv.
(Resten af projektgruppen bekreefter eksplicit)«.

Derudover kan der alene identificeres fem andre handlinger i styre- og
projektgruppe, som kan identificeres som en modificeret form for bevidst
konsekvensstyret handling. De kan betegnes som modificerede ved, at
de udger en kommunikativ synlig handling, der direkte og afgrenset er
forbundet med en muliggorelse af efterfolgende handling direkte forbun-
det med beslutningen. Falles for disse handlinger er, at de alle afgraenser
sig til ukomplicerede problemer eller anliggender, der kraever handling.
Samtidig kan de karakteriseres ved, at handlingsalternativerne afgraenser
sig til fa og i reglen alene to alternativer. For styregruppen gelder det, at
handlingen relaterer sig til ressourcespergsmal i overensstemmelse med
kommissoriet:

»... Viistyregruppen giver dig (red.: projektleder) og projektgruppen man-
dat til at bruge midlerne i projektet, hvis I kan bruge dem. Hvis I ikke kan
bruge midlerne bor de overga til degnpsykiatrien«. (Styregruppemedlem,
som efterfolgende bekreftes af styregruppeformand)

For projektgruppen relaterer handlingerne sig til praksisnere beslutnin-
ger, ogsa i overensstemmelse med kommissoriet:

»... Der var et konkret sporgsmal om, hvordan vi skal preesentere familien
for projektet. Skal vi overhovedet det? Er det ikke mere bare at sige, vi er flere
sagsbehandlere, som gerne vil snakke sammen om det. Frem for at fortelle
det som et projekt.« Projektdeltager: »Jo, enig, jeg havde ikke som udsat
brug for at hore, jeg var med i et projekt. (... )«. De andre projektgruppedel-
tagere accepterer nonverbalt.

De ovrige beslutningshandlinger, projektgruppen foretager, som bevidste
og konsekvensstyrede, heenger sammen med afklaring om casetype til lee-
ringsworkshop, udtagelse af borgere til projektet og inddragelse af civile
samarbejdspartnere.
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Observationerne viser, at styregruppen netop bevilliger ressourcer i form
af overforsel af midler, til projektet. Og styregruppen traeffer ligeledes
den endelige beslutning om, at frivillige samarbejdspartnere pa davee-
rende tidspunkt ikke skulle inddrages i projektet. Handlingsalternativerne
handler for dem alle om enten accept eller forkastelse af problemets hand-
lingsforslag. Enten tildeles midler til projektet eller ej, enten orienteres
borgerne om projektet eller ej, enten deltager frivillige i projektet eller ej.
Styringsmeessigt kan der altsd spores fa rationelle eller kommunikativt
synlige beslutningshandlinger i den opsatte formelle styringsstruktur, som
endvidere har lav grad af leeringsafset forbundet med handlingen. Den
lineaere top-down beslutningsstruktur i forandringsprocessen anvendes
ikke i praksis til pa hierarkiske niveauer at traeffe beslutninger og dermed
foretage styringsmaessige handlinger pa tveers, som i trad med projektets
formalsbeskrivelse kan optimere indsatsen undervejs i forlobet og heller
ikke som beslutninger ude i driftsafdelingerne

En forklaring pa, hvorfor ledelsen i styringsforaene netop foretager beslut-
ningsmaessige handlinger i trad med de ovenfor naevnte og ikke beslutnin-
ger udledt af medarbejdernes input, som dog nér op i styringsforaene, kan
hentes i March’s forstaelse af beslutninger. Han heevder, at beslutninger
skal forstas i betragtning af, hvordan de passer ind i deltagernes tilvaerelse
(March, 2008). De beskrevne beslutninger og alternativer resulterer ikke
i nevneverdige forskellige omfang af ansvar eller er forbundet med for-
skelle i risici tilbage i beslutningstagernes egne driftsafdelinger.

Derved bergres alle beslutningsdeltagerne ensartes af handlingerne. Med
undtagelse af beslutningen om det digitale it-understottelsessystem, har
beslutningerne ikke de store konsekvenser. It-systemet er undtagelsen og
vil i omfattende grad influere pa planlegningen, adfeerden og materialise-
ringen af idéen. Derimod ville beslutninger relateret til medarbejdernes
foresporgsel om organisatorisk andring i form af eksempelvis udvidelse
af beslutningskompetencen pa samarbejdsmederne resultere i afgivelse af
suveranitet gkonomisk og ressourcemaessigt hos de enkelte driftsomra-
der. De enkelte ledere vil sandsynligvis have forskellige interesser i omor-
ganisering beroende péa deres nuvarende position og erfaringer. I forhold
til den planlagte styringsstruktur understotter top-down-elementet i prak-
sis ikke en processuel handlekraftig tilpasningsadfeerd. I processen mod
materialisering af forandringsidéen er det dermed naermere ikke-beslut-
ninger end beslutninger, der udger oversattelserne hos ledelsen.

I den sidste empiriske illustration vil det belyses, hvilke oversattelser styr-
ringsforaene hyppigst foretager sig, og hvilke materialiserede handlinger
dette afstedkommer hos ledelsen.
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Nye lgsninger til idéen eller negligering af forandringen

Artiklen har illustreret, hvordan medarbejderne fra frontniveauet bringer in-
put om den helhedsorienterede indsats ind i styringsstrukturen pa projekt- og
styregruppeniveau. Et centralt tema er, at medarbejderne udtrykker en usik-
kerhed om, hvad forandringsidéen rummer. I de to styringsfora er det karak-
teristisk, at ledelsen pa begge niveauer ligeledes udtrykker en egen usikkerhed
om, hvad den helhedsorienterede indsats er, og hvad der skal til for at opleve
en progression. Usikkerheden og dermed oversettelserne af forandringsidéen
i styringsforaene relaterer sig til det, som Czarniawska (2011) vil betegne
som idéens objekter, eksempelvis familieplanen. Men selve feenomenet, den
helhedsorienterede indsats som forandringsidé, bliver gentagelsesvist og
gennemgdende i moderaekken hen over forlebet ved med at blive droftet og
kollektivt reflekteret omkring. Nar dreftelserne eller meningsoversattelserne
ikke udmunder i konkrete beslutningsmaessige handlinger, kan der vere en
risiko for, at styringsforaene bliver isolerede styringsbobler, hvor mening i en
oversat form ikke nér ud til medarbejderne. Serligt to typer af oversettelser
gar igen i styringsforaene, som samtidig knytter an til handlingsmuligheder.
Oversattelserne gar pa henholdsvis at finde nye losninger til forandringsidéen
eller at negligere idéens seregenhed. Spergsmalet er, om denne styringsadfeerd
rummer potentiale til handling i en materialiserende retning, og om den beri-
ger forandringsidéen gennem oversattelsesprocessen.

Empirisk illustration 3: Nye lasninger eller negligering af forandringsidéen

En meningsoversettelse af den helhedsorienterede indsats som foran-
dringsidé bevager sig typisk mellem en fortolkningsudveksling af, hvor-
dan indsatsen skal forstas, og til hvad der skal til for at udfere den. Der er
ikke et udpreeget fokus pa, hvordan idéen har materialiseret sig i praksis,
men snarere et direkte oversattelsesspring fra usikkerhed om, hvad idéen
rummer til at fokusere pa nye idéer som lgsninger til den oprindelige idé.
Usikkerheden handteres her hos ledelsen med en form for elaborering af
nye lpsninger til idéen. Det er samtidig karakteristisk, at disse nye los-
ninger befinder sig uden for organisationen, med mere og mindre vel-
kendte modeller indhentet fra forskellige steder: Erfaringer fra Ballerup
Kommune, erfaringer fra forskningsinstituttet VIVE om konceptet Hand-
lekraft, et koncept fra en landskendt konsulent om »relationel koordine-
ring« samt en belgisk managementforfatter. Losningerne som overszttelse
pa usikkerhed finder sted i bade projektgruppe og styregruppe. De bevae-
ger sig flowmaeessigt gennem de to styringsfora fra henholdsvis maj, juni og
december 2021, som illustreret med citaterne nedenfor:

»... Hvad er ambitionen med projektet? Styregruppen er enig med, at det er
storre handlekraft, og dermed mere end bare koordinering. Sa hvad er det
sd, der skal gores« (projektgruppe).

»... Ogi forhold til xxxx (red. ekstern konsulent), sd er han nok en dyr herre,
men man kunne overveje, om man med fordel kunne bruge ham til at hjelpe
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os mere pa en felles vej i forhold til at forsta idéen om helhedsorientering«
(projekt- og styregruppe).

»... Vi skal alle sammen lcese Frederic Laloux nu. Ud fra det du beskriver,
xxxx (red. projektleder), sa er det endnu et vaerktoj« (styregruppe).

»... Men lige nu har vi en form pad det, nogle principper, og ved siden af
en opbygning af relationel kapacitet. Vi har to elementer. Vi kan godt lege
med, at relationel koordinering bliver til alle, et slags kompetenceloft«

(projektgruppe).

Ledelsen tyer, som udtrykt i citaterne ovenfor, til at ville materialisere
idéen gennem nye koncepter. Det vil sige, at losninger uden for organisa-
tionen bringes ind som udtryk for et set af universelle kriterier eller ram-
mer, der kan internaliseres i aktererne, savel medarbejdere som ledelse.
Der bliver brugt meget taletid i styringsforaene pa overvejelser om indkeb
af eksterne konsulentydelser, og sidstnaevnte citat udtrykker muligheden
for at kompetencelofte gennem konceptet. Det er imidlertid ikke i trad
med eftersporgslen fra bottom-up inputtene som har mere organisatorisk
karakter.

Negligering af den helhedsorienterede indsats’ seeregenhed udger den an-
den type oversettelse som finder sted i styringsforaene. Denne tilgang kan
betragtes som en naermest diametral modsaetning til at finde nye losninger
som svar pa usikkerheden forbundet med forandringsidéen:

»... Er meget enig (...) at der er felles tankegods og nogle steder felles meto-
der (red. i flere projekter). Vi bor ove os pa en feelles samarbejdsmodel. Det
er det tvaergdende i alle de her indsatser, at vi ver os pd det« (styregruppe).

»... Heldigvis laver vi masser af helhedsorienteret i tveerfaglige moder i mas-
ser af moder« (projektgruppe).

»... Det er ikke raketvidenskab. Det er socialfagligt arbejde. Jeg er bange
for, om vi har fdet det gjort finere og storre, end det er. Jeg vil gerne hore jer
andre om, hvad det skyldes. Pludselig bliver erfarne sagsbehandlere usikre,
og siger gud mad vi det og nej og...« (projektgruppe).

Czarniawska henviser med et studie af Tullberg (Czarniawska, 2011) til,
at forandringer bliver en form for tvangsneurose i ledelsen af organisatio-
ner. At der ud af en form for angst for organisatorisk usikkerhed reageres
med klassisk »kaemp eller flygt«-forsvarsmekanisme. I den ene type over-
settelse hos ledelsen afstedkommer usikkerheden initiering af nye foran-
dringer som et signal om, at »nu ger vi noget«. I den anden type overset-
telse afstedkommer usikkerheden en slags tilbagetraekning, en flugt, fra
det, ledelsen har sat i seen som nyskabelse til hidtidig praksis, og som
er den helhedsorienterede indsats med opsatning af tveergaende moder
og samlet familieplan. Oversattelserne ovenfor hos ledelsen kan tyde pa
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en afmagt i forhold til kollektivt i styringsstrukturen at meningsoversztte
forandringsidéen, sa den materialiserer sig inden for de beskrevne ram-
mer og objekter knyttet til HI-indsatsen. De nye lgsninger kan tolkes som
forseg pa at materialisere med handlinger, men det er tvivlsomt om sa-
danne eventuelle koncepter vil berige idéen i sin oprindelig form. Det vil
i sa fald betyde, at ledelsen star over for at skulle meningsoversztte de nye
lesninger til medarbejderne. Disse har i forste omgang hverken faet svar
pa deres usikkerhed om forandringsidéens spandvidde eller efterkommet
deres input til, hvad der kan materialisere idéen, nemlig eendring i de or-
ganisatoriske rammer i form af eksempelvis udvidelse af beslutningskom-
petence hos medarbejderne.

Czarniawska haevder, at forandringer i organisationer er underlagt over-
settelser fra hvert individ, som ikke nedvendigvis er darligt for materiali-
seringen, men som skal betragtes som et vilkar. Og forandringsidéens rejse
gennem oversattelser medferer, at idéens ophav over tid ikke kan spores.
I denne case kan det tyde pa, at adfeerden i styringsstrukturen top-down
savel som bottom-up skaber to oversattelsesbobler; én i driften hos med-
arbejderne og en anden hos ledelsen i de to styringsfora. Styringsforaene
med den lineare styringsstruktur bliver i denne sammenhaeng overflodig,
nar det kommer til medarbejdernes kollektive oversattelse af idéen som
forbliver at forega i egen driftsorganisation.

Eksemplarisk styringsstruktur virker i forandringsprocesser -
men kraever selvindsigt og prioritering hos ledelsen

De tre empiriske illustrationer er eksempler pa, hvordan styringsstrukturen ef-
ter eksemplariske forskrifter rummer potentialer i en forandringsproces, men
samtidig er atheengige af ledelsens adferd. Et styringsset-up som i casen med
tveergdende projektorganisering og kombineret top-down/bottom-up-ele-
menter er ikke i sig selv tilstraekkelig til materialisering af forandringsidéen.

Artiklen giver et empirisk indblik i, hvordan forandringsidéen er betinget af
meningsoversattelser, hvor en kombineret top-down/bottom-up-tilgang kan
spille en positiv rolle for den enskede forandring.

I kombinationen sikres et flow og en indsigt i den meningsoverszttende pro-
ces hos medarbejderne. Viden og inputs fra medarbejderne nar op til ledelsen,
og droeftes gentagne gange i disses styringsfora. Bottom-up-elementet fungerer
dermed og rummer potentialet til at korrigere usikkerheder og treefte centrale
beslutninger, s& forandringsidéen kan afstemmes med benspeend i driften.

)) En central og afgerende pointe i den empiriske case er, at
beslutninger og korrigering stort set ikke sker i ledelsens fora.
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Det er i hojere grad den rationelle top-down-struktur og beslutningsdelen,
der svigter. En central og afgerende pointe i den empiriske case er, at beslut-
ninger og korrigering stort set ikke sker i ledelsens fora. Pa trods af en linezer
hierarkisk delegering med en tvaergaende repreaesentation traeffer ledelsen ikke
konkrete tveergaende beslutninger, der overskrider driftsafdelingernes hand-
lerum, ansvar og skonomi, f.eks. aget beslutningskompetence som efterspurgt
af medarbejderne. Styre- og projektgruppen drofter i stedet kontinuerligt for-
andringsidéen. Og disse droftelser i form af oversattelser forbliver i ledelsens
styringsfora, og forer ikke til organisatoriske andringer eller til justeringer af
forandringsidéen.

Spergsmalet er, hvordan vi kan forstd afkoblingen mellem den patenkte ma-
novredygtighed i set-upet og iser ledelsens adfeerd, da det ikke handler om
den overordnede tilslutning til forandringsidéen. Dén giver alle udtryk for er
rigtig, samtidig med at de handler proaktivt pa en kommende ny hovedlov.
Der er noget andet og bagvedliggende pa spil. Det synes at vaere idéens kon-
sekvenser og dens betydning for afdelingerne. Dét, der kendetegner medar-
bejdernes beslutningsensker, er, at de involverer driftsafdelingernes grenser,
personale, gkonomi og ansvar. Styre- og projektgruppen forseger sa at sige
at finde svar pa den onskede tvargaende forandring og materialisering uden
at ville treeffe tveerorganisatoriske beslutninger, der reekker ind i de enkelte
siloer.

I en forandringsproces af en tveerorganisatorisk karakter som i casen er over-
seettelser af forandringsidéen et vilkar, og de mono-faglige og organisatoriske
rammer komplicerer materialisering af idéen.

En af grundene til, at den tvergaende og eksemplariske styringsstruktur i ca-
sen som i undersogelserne pa sundhedsomréadet ikke lykkes, er ikke, at over-
settelserne ikke finder vej, eller at der er tale om diffus medeaktivitet. Det er
maske snarere, at ledelsen ikke kobler overszttelserne sammen med et behov
for (eller har mod til) at treeffe beslutninger om at drifte pa tveers af de or-
ganisatoriske graenser. Det er tydeligt, at der er et potentiale til at forandre
meningsfuldt for alle ved en bottom-up-tilgang. Men den skal i sa fald bruges
af ledelsen til efterfolgende at handle. Til at oversette og vurdere, om med-
arbejdernes eftersporgsel skal efterkommes. Det betyder ligeledes, at en top-
down-struktur synes nodvendig til at treeffe beslutninger af mere kompliceret
grenseoverskridende karakter. Den ideelle tveergaende projektstruktur har i
denne case levet op til intentionerne, men forandringsidéen er ikke i tilstraek-
kelig grad materialiseret.

Det kan der veere og er der nok flere grunde til. Vi tolker ledelsens mange gen-
tagne droftelser af forandringsidéen som forseg pa at finde en materialisering
gennem svar, der ikke overskrider driftsenhedernes graenser. Ledelsen finder
dem ikke og efterlader medarbejderne i et meningsusikkert tomrum og sig
selv i en frys-og-flygt-tilstand. Her ber ledelsen have selvindsigt i egne hand-
lemeonstre og konsekvenserne heraf. Droftelserne hos ledelsen om meningen
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resulterer i oversattelsesmaessig tomgang i styre- og projektgruppe. Det tvaer-
organisatoriske beslutningsansvar kortsluttes ved, at ledelsen i en slags afmagt
i stedet negligerer idéen eller finder pa nye losninger. Ledelsen har med sty-
ringsstrukturen den nedvendige kompetence- og rollesammensatning til at
treefte organisatoriske greenseoverskridende beslutninger. De vil tilmed kunne
gore det i trad med en leeringsorienteret projektilgang som en forsegsperiode.
Med oversattelsesflowet og -potentialerne fra styringsstrukturen ber ledelsen
som minimum tage stilling til, om medarbejdernes input om tilpasningsbehov
giver mening, og ellers kommunikere det ud, hvis ledelsen ikke vil tilpasse or-
ganisationen. I sé fald bliver det en forandringsmodel, hvor medarbejderne i
hojere grad selv skal finde mening i eksisterende rammer, og hvor overszttel-
serne vil kunne ligge langt fra den oprindelige forandringsidé.

Afslutningsvist rejser casen spergsmalet om, hvorvidt en styringsstruktur med
deltagelse af bade topledelsesniveau og mellemlederniveau er nedvendig for
forandringsprocessen. Styregruppens medekadence stringent knyttet til én
forandringsidé er maske ikke relevant, idet de ikke traeffer beslutninger, ud-
over it-systemet. En overvejelse er, om en del af en tveergdende forandrings-
proces styringsmaessigt ber reduceres og tildeles driftslederne, sa de faglige
ledere kollektivt kan handle via beslutninger, ogsa af organisatorisk karakter
ud fra en leringsorienteret forsegstilgang. Det a@ndrer dog ikke ved behovet
for hos ledelsen at forstd, turde og ville tage de tvaerorganisatoriske beslutnin-
ger, som frontmedarbejderne udtrykker behov for.
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Afrapportering af social veerdi:
Muligheder og udfordringer

Reviewartikel

FN's verdensmdil er teet forbundet med forbedringer i specifikt begreberne social veerdi og mulighederne
samfundets trivsel og omhandler for eksempel sund-  for rapportering af denne og opsummerer erfaringer
hed og uddannelse, reduktion af ulighed og social  fra organisationer, som har benyttet sig af rapporte-
velfeerd. For at kunne opfylde disse mal er det af sti-  ring af social veerdi. Der szettes fokus pd muligheder
gende relevans for private virksomheder, offentlige  og udfordringer vedrarende forskellige metoder til
institutioner og non-profit-organisationer at kunne  mdling og afrapportering af social veerdi og hdndte-
afrapportere deres sociale veerdi for at legitimere, re-  ringen af forskellige interessenter. Artiklen diskuterer
flektere over og kommunikere deres initiativer i for- — desuden indvirkninger pd politisk beslutningstag-
hold til samfundets velfeerd. Denne artikel uddyber  ning i forbindelse med rapportering af social veerdi.

Stigende politisk fokus pa social veerdi

FN’s verdensmal bestar af 17 konkrete mal, som den daverende regering se- FREDERIK
nest i 2021 fremlagde en handlingsplan for (Finansministeriet, 2021). Hand- ZACHARIASSEN
lingsplanen indeberer blandt andet en reduktion af CO2-udslip med 70 pct. Loty el mi) Dl EiEls;
i 2030, kvalitetsuddannelse og ansvarligt forbrug og produktion. Dette har en ?:smess.SChoo"

. . ] z@business.aau.dk
direkte effekt pa vedtagne lovforslag, da disse skal screenes for konsekvenser
for verdensmalenes opfyldelse. I kombination hermed har EU-Parlamentet i SIRLE BURKLAND
november 2022 vedtaget et direktiv om beredygtighedsrapportering benaevnt Ll b Ly

Business School,

Corporate Sustainability Reporting Directive (CSRD), som forpligter storre sirle@business.aau.dk

virksomheder og bersnoterede SMVer til at indsamle, vurdere og rapportere
pa ESG (Environmental, Social and Governance)-data for at fa opnd mere
gennemsigtighed omkring virksomheders indvirkning pa baeredygtighed (EU
direktiv 2022/2464). CSRD-direktivet skeerper kravene til virksomheders
afrapportering vedrerende ESG-data og skal pategnes af revisorer. Ordningen
kommer til at omfatte 2.300 danske virksomheder, og direktivet treeder trin-
vist i kraft fra 1. januar 2024. Sadanne loveendringer og handlingsinitiativer er
udtryk for en trend hos interessenter og i samfundet generelt, nemlig at der er
stigende krav til gennemsigtighed og afrapportering med hensyn til arbejdet
med disse samfundsudfordringer.

Tendenserne vedrerende gennemsigtighed og afrapportering kan tilsvarende
ses i den offentlige sektor (f.eks. universiteter) og i non-profit-organisationer,
hvor organisationers rolle i og indflydelse pd samfundet bliver en stadig storre
genstand for opmarksomhed. Som reaktion pa de stigende samfundsmeessige
bekymringer og offentlige interesser i evidensbaseret beslutningstagning, har
social veerdi og afrapporteringen af denne opnaet stigende fokus i regnskabs-
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forskning (Adams o.a., 2021; Corvo o.a., 2022; Costa og Pesci, 2016; Luke o.a.,
2013; Nicholls, 2009). Dette gaelder iser i velfeerds- og udviklingsprogram-
mer i den offentlige sektor og non-profit organisationer (Adams o.a., 2021;
Dowling, 2017). »Impact« og »social value« er blevet politiske begreber, og
»impactization« er blevet en made at teenke pa, der fokuserer pa paviselige
resultater af sociale indsatser (Power, 2018).

)) Det politiske fokus pa social vardi er stigende, og specifikt
er den sociale veerdi af organisationers bidrag til samfundet
blevet til et ofte diskuteret politisk emne

Det politiske fokus pa social vaerdi er saledes stigende, og specifikt er den
sociale veerdi at organisationers bidrag til samfundet blevet til et ofte disku-
teret politisk emne. Dette kan ses i den konstante fokus i medierne pa vel-
feerdsudfordringer som for eksempel hjemloshed, udsatte borgere, fattigdom,
aldrepleje, sundhed, flygtninge etc. Der er i forbindelse med fokusset pa disse
udfordringer opstaet krav fra interessenter og myndigheder til, at organisati-
oner og institutioner skal kunne dokumentere og afrapportere pa projekter
og initiativer, hvis formal er at frembringe social veerdi. For eksempel skriver
Social- og Boligstyrelsen (2023: 6) i deres vejledning til institutioner, som vil
modtage driftstilskud, at institutionerne skal beskrive »hvordan aktiviteter,
indsats og resultater méles, dokumenteres og evalueres og herunder hvilke
overvejelser der ligger bag [dette]«. I forleengelse med denne diskurs ikke kun
herhjemme, men ogsa internationalt er der opstaet forskellige metoder og ret-
ningslinjer til, hvordan virksomheder kan afrapportere og udvise gennem-
sigtighed i forhold til skabelsen af social vaerdi og impact (Lingane og Olsen,
2004; King, 2014), sa verdien af organisationers arbejde kan synliggeres og
retfeerdiggores.

Sammenlignet med miljo- og baeredygtighedsregnskaber, hvor der er udviklet
standarder for Corporate Social Responsibility (CSR) og integrativ rappor-
tering i de senere ar, har organisationer og isaer sociale iveerksattere og an-
dre non-profit organisationer rapporteret om, at der mangler viden om regn-
skabsprincipper og standarder for social verdi og effekt, og at der generelt
er mangel pa passende regnskabsmetoder til at demonstrere frembringelsen
af veerdi (Barman o.a., 2021). Flere metoder er blevet udviklet gennem érene
med dertilhorende fordele, ulemper og grader af anvendelighed (for eksempel
Blended Value Accounting, Social Return on Investment og social cost-benefit
analyser), men standardisering og retningslinjer mangler stadig pa omradet.
Selvom social veerdi og impact rapportering er en stigende tendens, iser i
Storbritannien og USA (Hall o.a. 2015; Hall og Millo, 2018; Nicholls, 2009),
er der saledes stadig en vis forvirring om metoderne og forskellige udfordrin-
ger vedrorende rapportering om social indvirkning i praksis (Barman o.a.,
2021). I modseatning til det klassiske finansielle regnskab defineres veesent-
lighedsbeslutninger ikke af etablerede regnskabsstandarder eller normer for
best practice, nar der er tale om regnskabsopgerelser af social veerdi og social
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impact. Nar man derfor forseger at indfange social veerdi, »star nuvaerende
regnskabs- og rapporteringspraksis overfor en historisk udfordring - insti-
tutionaliserede konventioner halter bagefter samfundets informationskrav«
(Nicholls, 2018: 138, oversat af forfatterne).

| modsatning til det klassiske finansielle regnskab defineres
)> vaesentlighedsbeslutninger ikke af etablerede regnskabsstan-

darder eller normer for best practice, nar der er tale om

regnskabsopgarelser af social vaerdi og social impact.

Denne artikel gennemgar forskellige metoder til maling og rapportering af
social veerdi og effekt, der har faet forskeres og praktikeres opmerksomhed
i lobet af de sidste ar og tager specifikt et mere grundigt kig pd den mest an-
erkendte metode af disse, nemlig Social Return on Investment (SROI). SROI
har iseer vundet popularitet i den offentlige og almennyttige sektor, og meto-
dens popularitet er iser stigende i offentlige institutioner og i evalueringen
af arbejdet i kommuner og non-profit organisationer i Storbritannien (Hall
o0.a., 2015), USA (Nicholls, 2018), Holland (Vluggen o.a., 2020) og en reekke
andre lande (Bellucci o.a., 2023; Green, 2019; Firtin, 2023). Der er udviklet
forskellige retningslinjer (Lingane og Olsen, 2004; Nicholls o.a., 2012) og en
raekke vellykkede og ikke sa vellykkede SROI-implementeringer af forskellige
organisationer er blevet analyseret i litteraturen (Bellucci o.a., 2019; Luke o.a.,
2013) for bedre at forsté social veerdi og effekt og afrapporteringen af denne.

Denne artikel gennemgar fordelene ved SROI-metoden og gor samtidig op-
merksom pa de udfordringer, problematikker og bias, som denne metode in-
debarer og setter tillige fokus pa fremtidige anvendelsesmuligheder. Brugen
af SROI kan potentielt skabe et mere gennemsigtigt og bedre overblik for in-
teressenter for, hvordan og i hvor stor grad en given organisation bidrager til
social veerdiskabelse. Det er artiklens overordnede konklusion, at benyttelsen
af SROI kan give en forbedret afrapportering af social veerdi, men at dette
athenger af mangfoldigheden af interessenter, tilgangen til retningslinjer og
brugen af malemetoder og ressourcer.

Maling og afrapportering af social veerdi

Forskellige metoder og deres anvendelsesmuligheder

Konceptet »social veerdi« er svaert definerbart, idet begrebet bestar af to rela-
tivt vage og debatterede termer, nemlig »social« og »veerdi«. »Social« kommer
af det latinske ord socialis, som betyder association eller tilharsforhold til en
anden eller et samfund, mens begrebet »verdi« kan defineres enten som en
utilitaristisk og objektiv markedsverdi (Bowman og Ambrosini, 2000) eller
som den subjektive vaerdi pa et personligt plan mellem individer eller i sam-
fundet generelt (Lautermann, 2013). Nar disse to begreber settes sammen,
har organisationsteoretikeren Brickson (2007) overordnet defineret social
veerdi som det, der forbedrer levestandarden for befolkninger. Mere specifikt
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har Young (2006) defineret social veaerdi som udsatte borgeres oplevelser af
skift i relationer igennem social forandring. Eksempler pa social veerdi fra ca-
sestudier i litteraturen inkluderer blandt andet restaurering af historiske ejen-
domme (Nielsen o.a., 2021), jobtreening for udsatte borgere (Walk o.a., 2015),
omsorg for immigranter (Green, 2019), support for handicappede (Owen
0.a., 2015) og rehabilitering af fanger (Jardine og Whyte, 2013).

Nar sddanne sociale verdier skal opgores, findes der flere forskellige metoder
til dette. Triple bottom line (TPL) er den nok mest kendte metode, som blev
opfundet efter udgivelsen af Brundtland-rapporten i 1987, der for alvor satte
fokus pa nedvendigheden af miljemassige og sociale initiativer. TPL benyt-
ter udtrykket »profit, people and planet« for at fjerne det ensidige fokus pa
profit og i stedet opna en balance mellem profit, social verdi og beredyg-
tighed. TPL-modellen har dog aldrig opnaet den store opmarksomhed fra
forskning vedrerende social verdi, mens andre modeller, som er fulgt efter,
er mere avancerede, konkrete og efterprovede i deres udtryk. For eksempel
tager Blended Value Accounting (BVA), udviklet i 2003, udgangspunkt i, at
organisationer skaber bade social og finansiel verdi, og at disse to verdier
ikke strider imod hinanden. Derfor foreslas det, at regnskabsopgerelser som
en konsekvens heraf med fordel kan vaere mere holistiske og omfattende, hvor
der kan anvendes flere forskellige redskaber i opgerelsen af veerdi, og hvor
bade kvantitative og kvalitative teknikker kan benyttes i samspil. BVA er der-
for ogsa ofte anskuet som et paraplybegreb, der deekker over en rakke hetero-
gene metoder. En af disse er social cost-benefit-analyse, hvor der forseges at
saettes en ekonomisk verdi pa sociale vaerdier og baeredygtighed og derefter
sammenligne disse beregninger med de omkostninger, som er forbundet med
at opna verdierne. Denne metode er dog traditionelt set oftest benyttet af
okonomer og har ikke i samme grad som andre metoder haft sit virke i den
offentlige sektor og non-profit organisationer (Arvidsson o.a., 2013).

En anden metode er Sustainability Balanced Scorecard (SBCS), som sigter pa
at udvikle ikke-finansielle preestationsmal for organisationens verdiskabelse
(Hansen og Schaltegger, 2016). Denne metode har en del legitimitet, idet Ba-
lanced Scorecard i sig selv er et ofte benyttet arbejdsredskab i virksomheder
og organisationer bade herhjemme og internationalt. Praestationsmélene kan
frit vaelges af organisationen selv, og der skabes derfor grobund for en bot-
tom-up process ved denne metode, hvor medarbejdere kan inddrages i ud-
vaelgelsen af praestationsmalene. Herudover kan man i SBSC yderligere tilfoje
et strategikort, hvor sammenhangen mellem de identificerede preestations-
mal kan visualiseres ved hjelp af pile mellem de praestationsmal, der pavirker
hinanden. En sidste metode er Skandiamodellen og den Social @konomiske
Investeringsmodel (SOM), som precist estimerer veerdien af sociale initiati-
ver via tekniske beregninger (Det nationale forsknings- og analysecenter for
velfeerd, 2018). I nedenstaende tabel 1 ses en oversigt over forskellige metoder
til at opgere social vaerdi.
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Tabel 1: Oversigt over metoder til opgarelse af social veerdi

Blended Value
Accounting (BVA)

Finansiel
afrapportering

Skandiamodellen/
Social @konomisk
Model (S@M)

Social Cost Benefit
Analysis (SCBA)

Social Return on
Investment (SROI)

Sustainability
Balanced Scorecard
(SBSC)

Triple bottom line

(TPL)

Organisationer skaber
bade finansiel og
social veerdi, som ikke
er i modsaetning til
hinanden

Finansiel rapportering
er ogsa et udtryk for
social veerdi, idet orga-
nisationers produktion
af gkonomisk veerdi vil
medfere social veerdi

Beregninger af sam-
fundsveerdien af lokale
forebyggelsesinitiativer
og sociale indsatser

Fordele, omkostninger
og skift i social veerdi
sidestilles

SROI er et let kommu-
nikerbart, sammenlig-
neligt og objektivt mal
for veerdien af socialt
arbejde

Praestationsmal for so-
cial veerdi komplemen-
terer det traditionelle
regnskab

Virksomhedens
afrapportering skal
indeholde aspekter
omkring bade det
okonomiske, sociale
og miljgmaessige

En mere holistisk og fri
afrapporteringsform,

hvor visualiseringer flittigt

benyttes

Klassiske og trovaerdige
afrapporteringsformer
sdsom resultatopgarelse,
balance, likviditetsopge-
relse og budget

Et veerktej, der inde-
holder data for f.eks.
arbejdsmarkedsydelser,
omkostninger for retsvee-
sen, sundhedsvaesen
etc.

Omregner social veerdi
og omkostninger til be-
lob, s& en bundlinje kan
udregnes

Ved at dividere de sociale

gevinster med foretagne
investeringer kan en ratio
beregnes, som herefter
kan justeres via forskel-
lige faktorer

En reekke preestations-
mal defineres, som kan
understotte afrapporte-
ringen af social veerdi

Organisationen rappor-
terer pa tre forskellige
omrader af virksomhe-
den i stedet for kun den
okonomiske typisk via
praestationsmal

Mulighed for at synlig-
gore den sociale vaerdi
pa den made, som
organisationen finder
bedst

Klart defineret
begrebsramme
Troveerdigt
Objektivt

Objektivt grundlag for
afrapportering
Standardiserede
veerdier

Kan veere objektivt
Nuancerede
regneteknikker

Nemt at forsta for
interessenter

Kan veere objektivt
Sammenlignelighed

Social veerdi kan ud-
trykkes via forskellige
malinger, som giver et
holistisk billede

Inkluderer alle
veerdiaspekter af
organisationen

Frie rammer for maden
at afrapportere

De forskellige metoder har hver sine fordele og ulemper som naevnt i tabellen.
Metoderne spaender fra traditionel, finansiel rapportering, som har en ringe
evne til at synliggere social verdi til mere bloede opgerelsesformer sasom Sus-
tainabillity Balanced Scorecard (SBSC) over til mere »harde« opgerelsesfor-
mer sasom Social Cost Benefit Analysis (SCBA) og SROI. En anden dimen-
sion i metoderne er, at nogle metoder slar pa, at det bedste vaerktej bestar af
mere vage indikatorer og retningslinjer for malingen og udformningen af so-
cial veerdi afrapportering som for eksempel Blended Value Accounting (BVA),
mens andre slar pa, at mere konkrete og fastlaste rammer er nedvendige for
afrapporteringen som for eksempel SROI og Skandiamodellen. Fordelen ved
standardiserede former for afrapportering er, at der bliver storre mulighed for
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Mangel pa standardi-
serede retningslinjer
Risiko for afkobling
mellem rapportering
og faktisk indsats
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sammenlignelighed mellem projekter, mens fordelen ved mere vage indikato-
rer er, at ikke alle organisationers sociale verdifrembringelse kan indsaettes i
stramme rapporteringsmetoder.

Fordelen ved standardiserede former for afrapportering er,

)) at der bliver sterre mulighed for ssmmenlignelighed mellem
projekter, mens fordelen ved mere vage indikatorer er, at ikke
alle organisationers sociale vaerdifrembringelse kan indsaettes
i stramme rapporteringsmetoder.

En af de mere benyttede og populre redskaber blandt metoderne i tabel 1
er SROI, som ogsa har modtaget en hel del opmerksomhed blandt forskere,
som specifikt har undersegt brugen af SROI i organisationer via forskellige
casestudier. I nedenstdende afsnit vil mulighederne og udfordringerne vedre-
rende denne metode blive gennemgget.

Social Return on Investment (SROI)

SROI-metoden blev oprindeligt udviklet af »The Roberts Enterprise Develop-
ment Fund«' i USA i slut 90%erne og er blevet et populaert veerktej for organi-
sationer til at afrapportere deres sociale veerdi (Arvidsson o.a., 2013; Rotheroe
og Richards, 2007; Walk o.a., 2015), specielt i Storbritannien og USA (Hall
o0.a., 2015; Hall og Millo, 2018; Nicholls, 2009). Ved benyttelse af SROI kan
organisationer bedre synliggere deres arbejde for interessenter og samfundet
generelt og forbedre deres beslutningstagning med hensyn til frembringelsen
af social vaerdi. SROI bliver ogsa benyttet til at forbedre organisationens eget
arbejde ved at evaluere projekter og treefte beslutninger vedrerende ressour-
ceallokering og prioritering mellem forskellige aktiviteter. Herudover giver
korrekt benyttelse af SROI-metoden en forbedring af sammenligneligheden
mellem forskellige projekter indenfor organisationen oginogle tilfeelde endda
pa tveers af den givne branche (King, 2014). Andre forskere har neevnt, at
SROI ogsa potentielt kan bidrage til en form for forretningsrelateret legiti-
mitet i forbindelse med kommunikation af social impact, hvilket giver bedre
mulighed for at retfeerdiggere non-profit organisationers eksistensgrundlag
og impdekomme fokusset fra omverdenen pa resultater i stedet for pa proces-
ser (Luke o.a., 2013; Maier o.a., 2015).

Metoden har vundet bredt indpas internationalt (Bellucci o.a., 2023), idet
SROI har mange ligheder med den mest anvendte finansielle indikator be-
nevnt afkastningsgraden eller pa engelsk »Return on Investment« (ROI) og
kan derfor relativt nemt forstas af interessenter. SROI-beregninger frembrin-
ger saledes en ratio, som man beregner ved at dividere den sociale vaerdi med
investeringerne, der er anvendt for at opna denne verdi. Dette og en reekke
andre fordele gor SROI til et attraktivt supplement til organisationers og of-
fentlige institutioners afrapportering af deres sociale verdi, og forskere har
derfor ogsa interesseret sig for begrebet, specielt i Storbritannien, hvor SROI
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er benyttet pa et nationalt plan (Hall og Millo, 2018). Internationalt er der
udviklet adskillige retningslinjer for SROI, specielt i USA og Storbritannien?
og i internationale organer sasom FN og WHO.? I Danmark har Lindgaard
o.a. (2015) fra Deloitte ogsa beskrevet SROI-metoden og givet anbefalinger
til brug af denne.

Den eksisterende forskning har undersegt adskillelige organisationers brug
af SROI og generelt set har litteraturen demonstreret anvendeligheden af
SROI-verktejet. For eksempel undersegte Owen o.a. (2015) brugen af SROI
til at synliggere vaerdien af et program for forbedring af livskvaliteten for han-
dicappede amerikanere, mens Bellucci o.a. (2019) studerede, hvordan Ronald
McDonald House Charities benyttede SROI beregninger til at vise deres in-
teressenter, hvor stor effekt det havde at tilbyde familier med syge bern gratis
overnatninger teet pa det givne hospital. Tabel 2 giver et overblik over udvalgte
SROI cases i private virksomheder, offentlige myndigheder og non-profit or-
ganisationer i forskellige lande.

Tabel 2: Oversigt over udvalgte SROI-cases

Reviewartikel

| Casestudie | Sekor | Malgruppe Organisationstype

Lingane og Olsen (2004) Uddannelse blandt andet (USA)
Jardine og Whyte (2013) Rehabilitering (UK)

Luke o.a. (2013)
Millar og Hall (2013)
King (2014)

Moody o.a. (2015)
Mook o.a. (2015)

Amerikanske borgere
Tidligere fanger
Ernzering og handicap-assistance (Tasmanien)  Lokalsamfundet
Sundhed (UK)

Sport og feellesskab (UK)

Wellness og ernaering (Holland og USA)

Britiske borgere
Britiske borgere
Lokalsamfundet

Lokale amerikanske
borgere

Ernzering, boligstatte, support for indvandrere
og handicap-assistance (USA)

Owen o.a. (2015)

Watson o.a. (2016)

Then o.a. (2017)
Hall og Millo (2018)
Bellucci o.a. (2019)
Green (2019)
Vluggen o.a. (2020)
Bellucci o.a. (2023)

Jobtraening for mentalt handicappede (USA)

Innovativ bygningsdesign i sundhedssektoren
(UK)

Velfeerd (Tyskland)

Offentlige embeder (UK)

Sundhed (ltalien)

Social integration/coaching (Sverige)

Staten (Holland)

Social assistance for mentalt handicappede

Lokale, arbejdslgse
borgere

Britiske borgere

Tyske borgere

Non-profit organisationer

Familier med syge bern
Arbejdslese kvinder
Hollandske borgere
Italienske familier

(Italien)

NPO = Non-profit organisation

Herhjemme er flere organisationer ogsa begyndt at benytte sig af SROI. For
eksempel er »Fundamentet« (Fundamentet, 2016) en forening i Aarhus, der
tilbyder gratis radgivning for udsatte borgere, og som har benyttet SROI til at
pavise, at effekterne af organisationens arbejde er sparede behandlingsudgifter
og offentlige udgifter til kommunal sagsbehandling og overforselsindkomster.
Et andet eksempel er Landsforeningen for bern og forzldres ydelser (2019),
hvis mission er at stotte og radgive bern og foraeldre igennem skilsmissefor-
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lgb via en bisidderordning. Respondenterne konkluderede pa et sporgeskema
uddelt af samme forening, at projektet havde positive effekter sasom feerre
depressioner, mindre stress, og at det var lettere at komme tilbage pa arbejds-
markedet. Disse effekter blev herefter konverteret til en kroneveerdi.

Ifolge en af de mere kendte guidelines for SROI findes der rent regneteknisk
en bestemt fremgangsmade til at finde frem til denne kroneverdi (Lingane
og Olsen, 2004). Organisationen skal nemlig vurdere, hvorledes den sociale
veerdi kommer til udtryk igennem proxies. Brugen af proxies er en made at
omregne den sociale verdi til en gkonomisk verdi. Disse proxies er unikke
fra projekt til projekt. Eksempler pa proxies kan ses i Jardine og Whyte (2013),
som benyttede sig af omkostningsbesparelsen ved at forhindre korttidsindsatte
fanger i at begd kriminalitet igen. Disse omkostningsbesparelser bestod af om-
kostninger for gentagne retssager og omkostninger for drift- og kapacitetsom-
kostninger for feengsler i forbindelse med genindszettelse af tidligere fanger. Et
andet eksempel er Bellucci o.a. (2019), som benyttede sparede omkostninger
for familier ved at assistere dem med gratis overnatninger, ndr deres born var
pa hospitalet. Lingane og Olsen (2004) brugte den samfundsmaessige eekviva-
lente veerdi af nye jobs for tidligere arbejdslese. I det tidligere eksempel med
Landsforeningen for bern og foraldres ydelser blev nogle af gevinsterne vaer-
diansat konservativt, da det grundleeggende er svaert at estimere vaerdien af
mindre stress, mens vardien af at komme tilbage pa arbejdsmarkedet kunne
estimeres mere precist. Foreningen opgjorde ogsa disse vaerdier for fremti-
dige ar, hvilket gav en samlet social veerdi.

Der findes ogsé eksempler pa organisationer, som har udviklet veerktojer spe-
cifikt til omregning af sociale veerdier og dermed tilfojet modifikationer til den
oprindelige SROI metode. I Storbritannien har man produceret et veerktej,
som kan beregne konsekvenser af sociale projekters impact (Social Value UK,
2020). Ogsa i Holland har man implementeret SROI-beregninger i kommu-
nerne (Vluggen o.a., 2020). I Tyskland har man benyttet SROI-modeller til
maling af social veerdi og effekt i deres ikke-lovpligtige velfeerdsforeninger — de
sakaldte Freie Wohlfahrtsverbéande - som er store tjenesteudbydere i den tyske
velfeerdssektor, hvor 1,7 millioner tyskere arbejder (Then o.a.,2017). Man har
ligeledes i den storre svenske finanskoncern Skandia udviklet et veerktoj, som
kan kortlaegge de samfundsmeessige gevinster ved sociale tiltag, og modellen
benyttes i mere end 80 svenske kommuner. Dette er i dansk sammenhzng
blevet videreudviklet af »Det nationale forsknings- og analysecenter for vel-
feerd« for Bolig- og Socialstyrelsen og blevet benzvnt den »Socialokonomiske
investeringsmodel« (SOM). Dette har udmentet sig i et excel-ark, som man
frit kan downloade pa organisationens hjemmeside® og benytte. Excel-arket
assisterer med at omregne den sociale vaerdi til kronebelob.

Ideen i SROI er herefter at dividere denne vaerdi med de totale investeringer
eller omkostninger, som er blevet benyttet til at opna denne verdi. Landsfor-
eningen for bern og foraldres ydelser regnede sig for eksempel frem til en
SROI veerdi pa 32,3 pct. Dette tal beregnes ved at sige, at den sociale vaerdi
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for en organisations arbejde for eksempel kunne vere estimeret til at veere
2.500.000 kr. for et givent investeringsprojekt. Hvis der er investeret 4.500.000
kr. for at opna denne veerdi, vil det give en SROI-ratio pa 55 pct. (2.500.000
divideret med 4.500.000). Fordelen ved denne metode er, at udregningsmeto-
den giver incitament til organisationer til bade at frembringe mere veerdi med
den mengde af ressourcer, som er stillet til radighed og samtidig fokusere pa
at holde mangden af anvendte ressourcer pa et rimeligt niveau. Der ligger
saledes et hensigtsmaessigt dobbeltfokus i SROI-tallet, da det giver anledning
til at benytte ressourcer pa den bedst mulige made, end hvis der blot var fokus
pa overholdelse af budgetrammer eller blot fokus pa organisationens aktivi-
teter og mission uden skelnen til ressourceforbrug og allokering af interne
ressourcer mellem projekter. SROI kan med andre ord give motivation til at
opna den storst mulige sociale impact med et bestemt antal ressourcer for
handen. Indenfor den samme organisation kan der dermed ogsa prioriteres
mellem forskellige projekter atheengig af, hvilke projekter der vurderes til at
opna bedst balance mellem ressourcer og den potentielle sociale impact.

Udfordringer ved Social Return on Investment

Selvom SROI séledes kan fungere som et fornuftigt veerktej til at synliggere og
rapportere social veerdi, er der dog nogle forskellige udfordringer ved brug af
SROL. De folgende afsnit gennemgar disse udfordringer.

Beregninger og skonomiske veerdier

Den forste udfordring er, at SROI involverer forskellige aspekter athaengig af,
hvilken kontekst SROI-beregningerne indgar i. Der er saledes nogle kontek-
ster, hvori SROI anses som verende i stand til at repraesentere social verdi
pa precis vis og andre kontekster, hvor maélinger er svarere at foretage. Der
er flere studier, der rapporterer vellykkede SROI-malinger, hvis SROI bruges
til at male social veerdi, hvor sociale velfeerdsforbedringer materialiserer sig
tysisk. Dette gaelder for eksempel indsamling og distribution af overskydende
fodevarer eller ny teknologi til at minimere affald (Lingane og Olsen, 2004) el-
ler hvor overskydende mad bliver indsamlet for at reducere sult og fattigdom
(Luke o.a., 2013). Nér den sociale vaerdi derimod er et resultat af og indlejret
i relationer mellem mennesker generelt og deres mentale tilstand, udviser de
eksisterende case studier derimod flere problemer med repreesentativ maling
af veerdi. Denne type social veerdi produceres ofte i organisationer, der tilby-
der radgivning (f.eks. Green, 2019), sundhedspleje (f.eks. Bellucci o.a., 2019),
uddannelse (f.eks. Hall o.a., 2015) eller wellness (f.eks. Moody o.a., 2015).
Green (2019) rapporterede for eksempel omkring et supportcenter, der ydede
assistance og vejledning til kvindelige immigranter generelt og specifikt i for-
bindelse med at fa job. Selvom kvinderne udviste tilfredshed med projektet,
og at det gavnede dem, konkluderede Green (2019), at selvom noget af veer-
dien var malelig, var der ogsa en mere subtil og maske endnu mere vigtig del
af den sociale vaerdi, som var svaert malbart.
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Der er forskellige mader, hvorpa man kan forbedre kvaliteten af SROI-rap-
portering i offentlige institutioner og non-profit-organisationer og iser i de
kontekster, hvor social veerdi og eftekt er mere kompleks og involverer relati-
oner med forskellige interessentgrupper. Selvom der har veret en del admi-
nistrative udfordringer vedrerende SROI-maling og rapportering i offentlige
institutioner generelt og specifikt i forbindelse med opgavefordeling og eks-
pertise pa omradet (Vluggen o.a., 2020), har forskere ogsa givet mere praktisk
vejledning om, hvordan man forbedrer kvaliteten af information, der gives
i forbindelse med social vaerdi og effekt maling. Det er séledes accepteret af
forskere, der har analyseret mulighederne for social veerdi maling og tillige i
stigende grad anerkendt blandt non-profit organisationer, at organisationer
kan supplere og synliggere mere kvantitative beregninger af social veerdi med
kvalitative metoder. Derfor er malingerne af SROI i stigende grad blevet anbe-
falet til med fordel at kunne blive suppleret med andre oplysninger i rappor-
terne. Dette relaterer sig til tre punkter vedrerende brugen af SROI, nemlig 1)
de kvalitative data fremlagt for selve processen med at beregne SROI, 2) re-
fleksioner omkring selve den indsats, der er lavet for at hjelpe malgruppen for
den sociale veerdi og 3) kommunikationen vedrerende relationen til organisa-
tionens interessenter. Organisationer kan saledes med fordel beskrive, hvilken
proces de har gennemggaet i forbindelse med malingen og afrapporteringen af
social veerdi, og hvordan den sociale verdi er blevet til.

Her foreslar forskellige forskere brugen af narrativer og storytelling-elementer
(Gibbon og Dey, 2011; Hoggins o.a., 2014; Li og Haque, 2019). Der argumen-
teres saledes for, at malinger af social veerdi, som er sveer malbar, kan komple-
menteres med kvalitative udsagn og narrativer, som understotter fortellingen
om, hvorfor og hvordan den frembragte sociale vaerdi er substantiel og vigtig.
I mere komplekse projekter, hvor den sociale veerdi er meget sveer at male, kan
kvalitative udsagn sagar vaere den primere del af afrapporteringen af social
veerdi, mens SROI-beregninger da kan treede i baggrunden og fungere mere
som komplementaer indikator til narrativerne.

I forbindelse med benyttelse af SROI-beregninger er der saledes en risiko ved
at forfalde til et rent utilitaristisk optimeringsperspektiv, hvor alt anses som
malbart, og hvor det udelukkende handler om at maksimere SROI-ratioen.
For selvom tilgangene til SROI-maling, hvor der soges efter praecise beregnin-
ger, kan synes at give indtryk af palidelige og robuste tal og en folelse af objek-
tivitet, kan tallene pa paradoksal vis forblive svage med hensyn til faktisk at
overbevise interessenter og tjene offentlighedens interesser (Luke o.a., 2013).
Derfor kan overbetoning af monetare mal, iseer i sammenhzenge, hvor social
veerdi er vanskelig at male, virke utroveerdig og misforstaet (se f.eks. Green,
2019; Firtin, 2023), fordi »praecise« beregninger af SROI kan fjerne for meget
af den empiriske rigdom og kontekstuelle dynamik, der er forbundet med
interventionerne relateret til social veerdi (Gibbon og Dey, 2011; Watson o.a.,
2016). Barman (2021) noterede sig endda, at investorer var tilbageholdende
med at investere i projekter, som fokuserede pa frembringelsen af social veerdi,
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hvis projektbeskrivelserne ikke var komplementeret med kvalitativ og kontek-
stuel data.

Derfor er argumentet, at SROI rapportering ikke nodvendigvis udelukkende
handler om at lede efter preecise beregninger til maling af sociale initiativer og
deres virkninger, men snarere om at finde »gode nok« malinger (Mook o.a.,
2015: 237), der er suppleret med kvalitative data som f.eks. respondentudsagn
og narrativer. Sofistikerede beregninger af social indvirkning uden yderligere
oplysninger kan ses som urimelige forseg pa at profitere pa objekter, »der
ofte betragtes som uvurderlige og unikke, sdisom menneskeliv, sundhed eller
natur« (Maier o.a., 2015: 1816, oversat af forfatterne). Der kan dermed vere
stor risiko for, at sociale iveerkseettere og offentlige institutioner laegger for
stor vaegt pa SROI-beregninger og som konsekvens heraf »utilsigtet skifter
til aktiviteter, der er lette at tjene penge pa« (Arvidsson o.a., 2010: 3, oversat
af forfatterne). En kontekstuel forstaelse af SROI giver incitament til ikke at
leegge et for stort fokus pa at retfaerdiggere objektiviteten og precisionen i
SROI-malingerne overfor interessenterne, men i stedet fokusere pa ogsa at
forklare den proces og den kontekst, hvori den sociale verdi er indlejret.

Mangfoldigheden af interessenter

En storre del af brugen af SROI handler om, at organisationen, der skaber den
sociale veerdi, forseger at forsta interessenterne. Interessenter vedrerende so-
cial veerdiskabelse fra non-profit-organisationers eller lokale kommuners side
kan for eksempel omfatte regulatorer (Nicholls, 2009), finansieringsorganer
(Nicholls, 2018), offentlige institutioner (Maier o.a., 2015), donorer (Bellucci
0.a.,2023), lokalbefolkningen eller samfundet generelt. Atheengigt af organisa-
tionen og de offentlige institutioner kan interessenter desuden involvere bade
interne og eksterne interessenter, hvor interne interessenter kan omhandle
medarbejderne ogledelsen i en organisation, der bruger SROI-information til
at styre deres beslutningstagning vedrerende ressourceallokering (Arvidsson
0.a.,2010; Luke o.a., 2013; Nicholls, 2009). Derfor handler en vesentlig del af
SROI-rapportering om at identificere, hvem de relevante interessenter er, og
hvad deres perspektiv er (Green, 2019), da interessenternes forventninger og
interventioner generelt har tendens til at pavirke initiativerne, der har til sigte
at forbedre social trivsel (Mook o.a., 2015).

)) Sociale vaerdi- og effektregnskaber har en tendens til at
involvere en starre vifte af interessentperspektiver
sammenlignet med konventionelt regnskab og rapportering.

Sociale veerdi- og effektregnskaber har en tendens til at involvere en storre
vifte af interessentperspektiver sammenlignet med konventionelt regnskab
og rapportering. Jo mere diversificerede interessentperspektiverne er, jo mere
kravende er normalt den infrastruktur, der kreeves for at generere de sociale
vaerdidata (Hall o.a., 2015). I lyset heraf bemaerker en britisk regeringspolitik,
at indikatorer for social veerdi »kunne (og ber) endres« baseret pa interes-
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sentperspektiver (Cabinet Office, 2009; Hall et al., 2015: 924, oversat af forfat-
terne). Det betyder, at resultatmal repraesenterer »en flerdimensionel aggre-
gering af perspektiver, som ofte udvikler sig og @ndrer sig, og som hver iser
er flydende og pavirket af forskellige faktorer« (Nicholls, 2009: 766, oversat af
forfatterne). Dette kan ogsa involvere flere madder og kommunikationskanaler
(websteder, arsrapporter osv.) til rapportering, hvor institutioner i stedet for
at producere en samlet SROI-maling med fordel kan producere forskellige
SROI-beregninger for forskellige interessenter, athaengigt af hvad hver interes-
sent anser for vigtigt i forhold til social veerdi. Dette kan gores ved at tilfoje en
forklaring om baggrunden og relevansen af sociale veerdiberegninger (Mook
0.a.2015).

Maling og afrapportering af social verdi kan vere endnu mere komplekst,
hvis hver interessent har flere vinkler pa, hvad den sociale veerdi skal vur-
deres til at vaere. Her bruger forskere begrebet »objektiv multiple« (Yu og
Mouritsen, 2020), som udtrykker, at et enkelt mél kan ses fra flere vinkler
af den samme eller forskellige interessenter. Forskellige interessenter har en
tendens til at veerdiansaette den sociale vaerdi af et givent projekt pa forskellige
mader athangigt af deres forventninger, selvom de ressourcer, der er afsat
til projektet, er »objektivt« de samme (Firtin, 2023; Mook o.a., 2015). Kom-
pleksiteten oges iseer, hvis der er mange interessenter (mange finansieringskil-
der, forskellige stottemodtagere og involverede partnere), og interessenterne
er unikke i deres forventninger. Interessenter traekker muligvis pé forskellige
forstaelser af initiativerne, de involverede ressourcer og evalueringen af re-
sultaterne (Gargani, 2017; Yates og Marra, 2017). Dette kan gore malingen af
SROI kompliceret og kraever inddragelse af interessenterne i maleprocessen i
form af en dialog (Cabinet Office, 2009). Dialoger med interessenter kan i hoj
grad lette presset pa den endelige dokumentation af samfundsmeessig vaerdi
og effekt, da interessenterne saledes allerede er blevet »taget i betragtning« i
maleprocessen. Her er forskellige former for rapportering i form af fortellin-
ger og kvalitative udsagn som konkluderet i det foregdende afsnit ogsa nyttige
til at tilfredsstille de potentielt forskellige interessenter (Mook o.a., 2015; Yates
og Marra, 2017).

Indvirkninger pa politisk beslutningstagning

I videnskabelige debatter savel som i politisk beslutningstagning for offent-
lige institutioner er der blevet fremsat argumenter for, hvorvidt og i hvilket
omfang SROI-maling og rapportering kan standardiseres. De oprindelige ud-
viklere af SROI i The Roberts Foundation i USA og flere forskere (Nicholls,
2009; King, 2014) har diskuteret om data vedrerende social vaerdi og effekt er
mere veerdifulde og relevante, hvis de er standardiserede, dataene er indsamlet
konsekvent over tid og er sammenlignelige pa tveers af forskellige offentlige
institutioner samt profit- og non-profit-organisationer (Hall o.a., 2015). Der-
for har flere forskere ogsa opfordret til at benytte mere standardiserede ret-
ningslinjer (Corvo o.a., 2022; King, 2014; Lingane og Olsen, 2004) sammen
med generelle definitioner, der kunne gore malingen af SROI mere anvende-
lig. I Storbritannien betragtes data vedrerende social veerdi og eftekt derimod
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som mere veerdifulde og relevante, »hvis de velger og direkte inkorporerer de
potentielt forskellige erfaringer fra interessenter« (Hall o.a., 2015: 917, over-
sat af forfatterne). Den britiske tilgang understreger de mange relationer med
interessenter (som beskrevet i foregaende afsnit), og at et objekt kan veere
veerdifuldt af forskellige arsager for forskellige interessegrupper.

Den amerikanske tilgang til SROI favoriserer sammenlignelighed og standar-
disering af beregninger. I Storbritannien foretreekker man i stedet en tilgang,
hvor social vaerdirapportering betragtes som relationel, hvor social verdi er
athengig af konteksten og de involverede interessegrupper. Denne tilgang
accepterer ogsd i nogen grad manglen pa gennemsigtighed og objektivitet i
rapportering af social veerdi og setter spergsmalstegn ved SROI’s evne til at
rapportere sociale afkast til interessenter via et enkelt fastsat evalueringskrite-
rium (Gargani, 2017). Desuden eksisterer der et valg om, hvorvidt regulering
eller blede retningslinjer for social veerdi og effekt-rapportering kun skal vere
en del af politik for ledelse og gennemsigtighed i den offentlige sektor eller
ogsa en del af ledelsen af non-profit-organisationer. Der findes forskellige til-
gange i retningslinjerne® i de forskellige lande.

Rapportering om social veerdi og effekt athanger i hoj grad af tilgaeengelige res-
sourcer. Den athanger ogsa i hoj grad af de beregninger og indikatorer, som
de udarbejdende virksomheders medarbejdere som for eksempel controllere,
revisorer og finanseksperter har valgt, og de dataindsamlingsmetoder, der er
tilgeengelige i forbindelse med organisationens IT-systemer. Dette peger pa
en stor del af den rolle, som méleprocessen og infrastrukturen i dataindsam-
lingen spiller, samt de valg, der treftes af de involverede interessegrupper.
Ledelses- og rapporteringspraksis involverer derfor ogsa spergsmal om det
element, som male- og dataindsamlingsprocessen spiller, samt de valg, der
traeffes af de involverende interessegrupper. Maleprocessen bliver yderligere
pavirket af, hvad noget betyder for mennesker, nar de vurderer dets veerdi.
Derfor athanger den opgjorte sociale veerdi samlet set af interessenternes per-
spektiver, tilgangen til retningslinjer, de involverede evaluatorer og de malein-
strumenter og ressourcer, der er til radighed i organisationen.

Til sidst skal det neevnes, at SROI ikke kun kan bruges til at evaluere for-
skellige projekter eller kommunikere til interessenterne, men ogsa kan tjene
som en systematisk made at inkorporere interessenternes perspektiver i ledel-
sen af sociale interventioner, vurdere fremskridt taget med hensyn til mod-
tagerne af ydelserne og vejlede vedrerende ledelsesbeslutninger mellem for-
skellige handlingsforleb. Som et forvaltningsverktej for den offentlige sektor
har SROI saledes potentialet til at styre institutioners og lokale myndigheders
aktiviteter savel som deres partnere mod at udvikle de aktiviteter, der skaber
storre social veerdi (Vluggen o.a., 2020). Nar SROI bruges som et ledelses-
verktoj, er malinger tilbejelige til at pavirke objektet, der bliver malt, hvilket
er en velkendt bias i gkonomistyringslitteraturen, ogsa kendt som Hawthor-
ne-effekten (Roethlisberger og Dickson, 1939). Da social veerdi saledes er et
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produkt af maleinstrumenterne og interessenternes perspektiver, er SROI ma-
linger sarbare over for bias.

Nar SROI bruges som et offentligt styringsveerktoj, kan det generelt fore til
bedre overholdelse af interessenternes og samfundets forventninger, mens
det er potentielt sarbart over for de allerede eksisterende klassifikationer i
gkonomistyringssystemer og begrebets vaghed og dbenhed over for flere for-
tolkninger (Green, 2019). Dette understotter de tidligere argumenter om, at
SROI-beregninger ber understottes af beskrivelser af instrumenterne og de
beslutninger og overvejelser, der tages under maleprocessen. Kun gennem
denne tilgang kan det fulde potentiale i SROI indleses, og beregninger af sam-
fundsveerdi blive mere legitime og gennemsigtige for offentlige institutioner,
finansieringsorganisationer, modtagere, donorer og andre interne og eksterne
interessenter.

Behov for mere viden om informationsveerdien af forskellige
former for rapportering

Denne artikel har gennemgéaet malemetoder for social veerdi og effekt og ud-
dybet deres anvendelighed i forskellige sammenhange. Forskellige metoder
er blevet udviklet gennem arene af forskellige organisationer og lande, hvor
SROI er blevet betragtet som en mere foretrukken metode, idet SROI kan
male verdien af social indsats og effekt og tager hensyn til interessenternes
perspektiver. SROI-metoden muligger ogsa sammenligneligheden af sociale
interventioner og kan anvendes som et ledelsesverktej, som kan bidrage til
udvikling af sociale interventioner i overensstemmelse med interessenternes
onsker og interesser. SROI kan tillige understotte offentlige institutioners og
sociale ivaerksetteres arbejde med at synliggere og dokumentere, hvordan de
ressourcer, der er brugt til at opna den samfundsmaessige veerdi, er blevet an-
vendt. Brugen af SROI kan siledes hjalpe med at retfeerdiggore en organisa-
tions eksistens og styrke forholdet til interessenter. Disse fordele kommer dog
med en raekke forskellige udfordringer vedrerende maling og rapportering, da
social veerdi athanger af forskellige interessenters forskellige perspektiver, til-
gange til retningslinjer, evaluatorer og de maleinstrumenter og ressourcer, der
er anvendelige i den givne organisations ekonomistyrings- og IT-systemer.

Videnskabeligt set er det blevet debatteret, hvorvidt og i hvilket omfang SROI
maling og rapportering kan standardiseres, hvilket rejser spergsmal om, hvor
(sektorer, sasmmenhenge) og hvad (SROI-beregninger, rapporteringsforma-
ter) der ber forventes at blive genstand for standardisering. Forskellige ret-
ningslinjer for SROI er blevet udviklet i drenes lob, hvor nogle laegger vegt
pa evnen til at ensrette SROI-beregninger, mens andre prioriterer fleksibilitet
og dialog med interessenter. Dette forer til overvejelser for fremtidige beslut-
ningstagere og udviklere af retningslinjer omkring balancen mellem oget an-
svarlighed og sammenlignelighed via standardisering, samtidig med at der er
tilstreekkelig fleksibilitet til, at SROI-metoden kan anvendes til en lang reekke
formal og forskelligartede interessenters behov. Benyttelsen af mere fleksible
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retningslinjer for maling af social veerdi kan overvejes for at opna en storre
bevidsthed og accept i offentlige institutioner af méling og afrapportering af
social veerdi samt tilskynde non-profit-organisationer og sociale iveerkseettere
til at engagere sig i at synliggare deres arbejde.

Mere forskning er nedvendig for bedre at forsta de mulige tilsigtede og utilsig-
tede virkninger af SROI-maling og -rapportering i forskellige sammenhznge
med de potentielle bias, som rapportering af social veerdi kan medfere. Der er
ogsa behov for mere viden om informationsvardien af forskellige former for
rapportering, som kan involvere enten omfattende beregninger eller forskel-
lige kombinationer af kvalitative data og narrativer, som kan fore til forskellige
grader af tilfredshed blandt interessenterne. Systematisk empirisk dokumen-
tation til stotte for eller udfordring af SROI-antagelser og forskellige mader
at anvende SROI pa er saledes nedvendig for at treefte bedre beslutninger om
fremtidige retningslinjer og standardisering.

Noter

1 Ogsa kendt som »The Roberts Foundation« eller REDF, en amerikansk non-profit-
organisation.

2 Sefor eksempel Lingane og Olsen (2004): Guidelines for Social Return on Investment
Social Value International: The guide to SROI (www.socialvalueint.org/guide-to-sroi)
Social Value UK: The Guide to SROI (www.socialvalueuk.org/standards-and-guidance)
The SROI Network: Accounting for Value (www.socialvaluelab.org.uk)

3 SROler en del af World Health Organization’s 2020 og 2030 agenda for bzeredygtig-
hed (https://www.euro.who.int/data/assets/pdffile/0009/347976/20170828-h0930-S
ROI-report-final-web.pdf)

SROI er ogsa en del af 'United Nations Development Programme’ (UNPD) (https://
www.undp.org/sites/g/files/zskgke326/files/migration/eurasia/SROI_policy-brief_
ENG.pdf)

4 https://sbst.dk/tvaergaende-omrader/om-social-og-boligstyrelsens-viden/so-
em-og-oekonomiske-analyser

5 Eksempler pa retningslinjer i andre lande er »A guide to Social Return on Invest-
ment« (2009) af New Economics Foundation, Cabinet Office og andre i Storbritanni-
en; »The Guide to SROI« (2012), af Cabinet Office UK; »Social Return on Investment
(SROI) Approach Guide« (2020) af Department of Communities and Justice, New
South Wales, Australien og »Maling af reel vaerdi: en DIY-guide til socialt investerings-
afkast« (2007) af New Economics Foundation, Californien.
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Abstracts

War and peace: Order and change in
Europe

Henrik Lauritsen, Scientific assistant, Center for
Military Studies, Department of Political Science,
University of Copenhagen, hel@ifs.ku.dk

Kristian Seby Kristensen, Senior Researcher, Head
of Center, Center for Military Studies, Depart-
ment of Political Science, University of Copenha-
gen, ksk@ifs.ku.dk

Russia’s invasion of Ukraine calls into question
the European security order and re-introduces
war in relations between European states. To
map how to understand and interpret the chal-
lenge Russia poses to peace and security in Eu-
rope, this article discusses the concept of order in
international politics. In other words, the article
tries to bring order to the debate about order, and
identifies four ideal-typical ideas about order in
the academic literature on international politics.
This creates a distinction between a constitu-
tional, hegemonic, pragmatic and relational or-
der. The four understandings of order are based
on different assumptions about international
politics, and thus also provide different starting
points for discussing and understanding what is
at stake in the extensive changes European secu-
rity is currently undergoing. Through this, the
article’s debate on the concept of order serves as
a good starting point for the specific analyzes of
the European security order that are unfolded in
the subsequent articles of the thematic section.
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The United States, the transatlantic
relationship, and the European

security order: The crisis in the

liberal international order and the
normalization of Europe

Anders Wivel, Professor, Department of Political
Science, University of Copenhagen, aw@ifs.ku.dk

This article examines the consequences of the
war in Ukraine for the US’s commitment to the
European security order. The European order
is analyzed as the center of gravity of a US-led
liberal international order. Consequently, devel-
opments in the transatlantic relationship are seen
as decisive for the development of the European
security order. The main point of the article is
that the war illustrates a normalization of Eu-
rope, which is no longer exempt from the logics
of power politics dominating international rela-
tions. Due to continued security policy depend-
ence on the United States, Europe faces a double
challenge in the coming years. Thy face a threat
from Russia, which they cannot meet without US
support, and they are increasingly embedded in
global great power.

The Ukraine war in the light of Russia’s
illiberal turn and “pivot to Asia”

Mette Skak, Associate professor, Department
of Political Science, University of Aarhus,
msk@ps.au.dk

The Ukraine War is the culmination of a collec-
tive Russian self-radicalization towards revan-
chism and hubris in Russia’s approach to the
European security order. The illiberal turn can
be traced back to the pre- and post-Gorbachev
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era. The illiberal position has become hegemonic
despite the forward-looking policies of the out-
side world after the collapse of the Soviet Union,
which gave Russia the Soviet Union’s permanent
seat on the UN Security Council and Soviet nu-
clear weapons. This created a huge asymmetry in
security as a backdrop for NATO expansion.

Putin’s 2012 ’pivot to Asia’ was intended to
position Russia as an equal to China in counter-
balancing the US, but was hampered by tensions
between Russia’s imperial Russocentric and Chi-
na’s Sinocentric national identity. Russia is a great
power in decline, which, according to recent
power transition theory, encourages aggression.
Consequently, Putin’s war against Ukraine was
also a show of force against China. Altogether,
this leaves the West with only indirect Russia pol-
icy options: crisis management in Ukraine and
throughout Europe along with a diplomatic focus
on the Global South and China.

Broken Dreams: Russia, the West and the
Collapse of the European Security Order
Elias Gotz, Assistant professor, Institute for Strat-
egy and War Studies, Royal Danish Defence
College, elgo@fak.dk

Russia’s large-scale attack on Ukraine in February
2022 has shattered the European security order.
How could this happen? While much has been
written about the proximate causes of the war, in
particular Putin’s imperial mindset and his gross
misperception of the Ukrainians’ willingness
and ability to resist, this article puts the conflict
into a broader temporal and analytical perspec-
tive. It shows that Russia, on the one side, and
the United States and its allies, on the other, have
promoted competing order-building projects in
Europe from the early 1990s onwards. This, in
turn, set Moscow and Washington on a collision
course. The European security architecture that
emerged after the Cold War was therefore bound
to fail sooner rather than later. What is surpris-
ing, in retrospect, is that it took three decades be-
fore it fell apart.
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France, Germany and the United King-
dom: the Ukraine-crisis and a changing
European security policy

Christine Nissen, Researcher, Danish Institute for
International Studies, chni@diis.dk

Putin’s war in Ukraine is changing European se-
curity. This article looks into how European lead-
ers are handling the Ukraine crisis and how their
actions impact European security as a whole.
Given their centrality in forming policy, the arti-
cle examines Europe’s big three member states —
France, Germany, and the United Kingdom and
shows how all three states have reacted in ways
that strengthen European security policy. Specif-
ically, Europe is currently undergoing a process
where it is reducing its dependence on the out-
side world by increasing its quest for autonomous
action. As a result, some of the cornerstones of
the European security order are changing, not
least the belief that security is best achieved by
dependence on and trade with countries outside
Europe.

From Active Internationalism to Balanc-
ing Activism: Danish Activism in the New
World Order

Rasmus Brun Pedersen, Associate Professor,
Department of Political Science, University of
Aarhus, brun@ps.au.dk

While the security guarantee from the USA and
NATO remains the cornerstone of the Euro-
pean security architecture, the structural rivalry
between the USA and China, as well as Russia’s
revisionist stance, has led to increased Amer-
ican expectations that Europe can handle re-
gional conflicts on its own. This has direct con-
sequences for Danish military activism, which
has been practiced as a reaction to developments
in the regional order. In particular, militarized
activism has been designed to maintain Amer-
ican engagement in the European continent by
accommodating American demand. This has led
Denmark to participate in a number of coalition
wars, where internationalism has been directly
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linked to paying for the security guarantee and
serving the interests of the NATO alliance for the
Americans. This business model is under pres-
sure in the face of increased structural rivalry, the
presence of regional threats, and increased Euro-
pean cooperation. As a result, activism is moving
into a new phase of regional balancing, where
Denmark needs to actively invest in Western se-
curity institutions to balance the regional threats.

Management pains and potentials in
transversal change processes
Charlotte @rnskov, Assistent professor, Institut
for samfund og kommunikation, University
College Southdenmark, corn@ucsyd.dk

Bo Morthorst Rasmussen, Senior associate
professor, Institut for samfund og
kommunikation, University College
Southdenmark, bmra@ucsyd.dk

Anne-Marie Tyroll Beck, Associate professor,
Institut for samfund og kommunikation,
University College Southdenmark,
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One of the major challenges for public leaders is
to create better connections and coordination in
efforts for vulnerable citizens. Division into spe-
cialized functions and departments challenges a
holistic effort. How can management best sup-
port and manage a transversal change process?
The article sheds light on this issue with a par-
ticular focus on the importance of the govern-
ance set-up and management’s own behavior
in the change process. According to the change
literature, change processes succeed best in a
transversal project structure with a combination
of top-down and bottom-up approaches. This or-
ganization ensures maneuverable management
and decisions based on a broad knowledge base.
At the same time, the research literature points
out that the change rarely resembles the original
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idea of change, but that the change is conditioned
by translations of meaning. The empirical case in
this article is based on a municipality’s transver-
sal change process, where the management has
based management on common recommen-
dations on set-up and involvement. The study
shows, among other things, that the bottom-up
approach succeeds in delivering inputs to the
management, but the effect is dependent on the
management acting via decisions and clarifying
and correcting the meaning of the change idea.

Reporting of Social Value: Opportunities
and Challenges

Frederik Zachariassen, Associate Professor, Aal-
borg University Business School, fdz@business.
aau.dk

Sirle Biirkland, Associate Professor, Aalborg Uni-
versity Business School, sirle@business.aau.dk

The UN’ Sustainable Development Goals
are closely linked to improvements in societal
well-being and address, among others, the chal-
lenges of health and education, reduction of in-
equality and societal welfare. To achieve these
objectives, public attention has increasingly been
paid to the transparency of businesses, public in-
stitutions and non-profit organisations regarding
their activities of social value creation for legit-
imising, reflecting on and communicating their
social welfare initiatives. This article specifically
elaborates on the concept of social value and im-
pact, focusing on the possibilities of social value
reporting and summarising the experiences of
organisations. It highlights opportunities and
challenges regarding the available methods of
measuring and reporting social value and satis-
tying different stakeholders. The article also dis-
cusses the implications on policymaking related
to social value and impact reporting in different
sectors.
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