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Krigsudredningen

] Iuvorfor gik Danmark i Krig?, bd. 1-4, Rosendahls A/S, Sgborg zo19,
samlet pris g50 kr., gratis download pa: htips://krigsudredning.
ku.dk. De fire bind har folgende undertitler: bd. 1: Uwildig udred-
ning af baggrunden for Danmarks militere engagement i Kosovo, Afghani-
stan og Irak (394 s.); bd. 2: Kosovo og Afghanistan (505 s.), bd. §: fran
og lvargdende analyser (671 5.), bd. 4: Kilder (364 s.).

I februar 201g udkom rapporterne fra den forskergruppe, som skulle
granske, hvorfor Danmark i de sene 1ggo’ere og tidlige zooo’ere en-
gagerede sig militzert forst i Kosovo, siden i Afghanistan og endelig i
Irak. Det er en omfattende udredning af baggrunden for og forlabe-
ne forud for de politiske beslutninger, som 1a bag den danske militere
deltagelse i de tre krige.

Granskningen var politisk forankret i en aftale indgaet i maj 2016
mellem den daverende Venstre-regering, Dansk Folkeparti, Liberal
Alliance og Det Konservative Folkeparti. Forud for aftalen havde rege-
ringen besluttet at nedlxegge den undersggelseskommission, som den
tidligere SFR-regering i 2012 havde nedsat for at undersgge den dan-
ske krigsdeltagelse i Afghanistan og Irak. Hvor unders@gelseskommis-
sionen af zoiz fulgte reglerne i Lov om undersggelseskommissioner
af 2. juni 199g og dermed havde fokus pa sagsforlebenes retlige aspek-
ter, blev krigsudredningen al 2016 iveerksat som en ad hoc-undersg-
gelse, hvis fokus var det historiske forlgh. Undersggelseskommissionen
havde i overensstemmelse med hovedreglen og traditionen veeret he-
mandet med en landsdommer (formand), en advokat samnt en juridisk
professor. Krigsudredningen var derimod lagt i hzenderne pa en for-
skergruppe med en historiker som leder og en politilog som viceleder
samt et antal medarbejdere med faghistorisk baggrund. Uanset for-
men er der tale om en formel politisk udpegning af granskerne, idet
udpegningen af formanden for en undersggelseskommission dog [@l-
ger en indstilling fra de to landsretters prasidenter, og idet udpegnin-
gen af de to forskningsledere fulgte en indstilling fra Rektorkollegiet,
som skulle give udenrigsministeren valget melleimn tre personer til hver
al de to positioner i samrad med forligskredsen,

Dette er formalia, som jeg vender tilbage til. De er relevante, fordi
det var kontroversielt, da krigsudredningen blev ivaerksat, og fordi det
er vaerd at have in mente, nar man skal vurdere granskningens kvali-
tet. Der er nemlig to gode spgrgsmﬁl: Hvilken forskel gar det, om man
gransker et politisk-administrativt heendelsesforlab, som er gjort pro-
blematisk ud fra den ene eller anden standard, i regi af en undersggel-
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seskommission, hvis fokus er retlig ansvarsplacering, eller i et ad hoc-
regi som Krigsudredningens, hvor fokus netop ikke er ansvarsplace-
ring og slet ikke det retlige ansvar? Og hvilke overvejelser giver det an-
ledning til, nar et politisk {lertal, som der skete ved ivarksztielsen af
Krigsudredningen, treekker frie forskere fra universiteterne ind som
udredere og granskere?

Kommissoriet for udredningen var politisk fastlagt (bd. 1, s. 38-43).
Der var grundlzggende to led i det. Det ene var at afdxkke, hvilke op-
lysninger der la til grund for de politiske beslutninger om at engagere
sig militzert i Kosovo, Afghanistan og Irak, og hvordan disse oplysnin-
ger blev brugt i den politiske beslutningsproces. Det er i hgj grad en
opgave rettet mod regeringen og centraladministrationen. Det andet
led var at afdzekke, hvilke informationer der blev videregivet til Folke-
tinget, dvs. Det udenrigspolitiske Naevn og Folketingets plenum forud
for de folketingsbeslutninger, som bemyndigede regeringen til at en-
gagere danske styrker i de tre militzere konflikter. Grundlaget var ogsa
specificeret. Krigsudredningen fik overdraget de dokumenter, som
Irak-Afghanistan-kommissionen havde til sin radighed. Men her er to
tilfgjelser ngdvendige. For det forste havde undersggelseskommissio-
nen ikke skullet granske deltagelsen i Kosovo-krigen. Derfor var der
en szrskilt kildeindsamlings- og dokumentationsopgave for Krigsud-
redningen med hensyn til Kosovo. For det andet var opgaven forskellig
i forhold til Afghanistan. Krigsudredningen skulle ogsa her afdxckke
informations- og beslutningsgrundlag samt kortleegge beslutningsfor-
Igbet. Undersagelseskommissionens opgave havde derimod varet en
helt anden, nemlig at ,undersgge og redegere for, hvad danske myn-
digheder har foretaget sig i forbindelse med tilbageholdelsen af per-
soner i henholdsvis Irak og Afghanistan®! Forskellen indebar med an-
dre ord en supplerende indhentning af kilder specielt i forhold til Af-
ghanistan-beslutningen. Derudover havde Krigsudredningen adgang
til en lang rackke af de centrale aktarers personlige optegnelser.

En undersggelseskommission afharer kilder, idet forbuddet mod
selvinkriminering dog i praksis begrenser kredsen, der bliver afhert
under vidneansvar. Det sker i en procedure, der svarer til domstole-
nes. Krigsudredningen havde ikke samme mulighed. Derimod gen-
nemfa@rte den interview med centrale politikere og et antal embeds-
mend fra de involverede ministerier mv., altsa Forsvarsministeriet,
Udenrigsministerict og Statsministeriet. Interviewene med embeds-
mandene er anonyme, Med undtagelse af tidligere statsminister Poul

1 Kommissorium for en undersggelseskommission om den danske krigsdelra-
gelse i Irak og Afghanistan. Justitsministeriet, 2/7. juni 2013,
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Nyrup Rasmussen og tidligere forsvarsminister Svend Aage Jensby sag-
de alle anmodede ja til invitationen (bd. 1, s. 52).

Det er ikke alt, som udredningen har haft adgang til. Der er do-
kumenter, som er tilintetgjort under henvisning til sikkerhedsmzessi-
ge hensyn, eller som er ,sveriede” i passager, fordi kildens ejer har
skgnnet, at den tilsveertede passage var irrelevant i en gransknings-
sammenhang. Der er ogsa huller i dokumentationen, ,iszer fordi det
ikke er alle beslutninger, der har fundet vej til det skriftlige materiale®
(bd. 1, s. 52). Men det er ,udredernes forstaelse, at det har veret mu-
ligt at komme langt — ogsa meget langt — i beskrivelsen at de historiske
beslutninger, kommissoriet eftersparger” (bd. 1, s. 52, jf. bd. 2, 5. 302-
309 og bd. 3, 5. 19-20).

Det rejser naturligvis spgrgsmalet om, hvilken nytte udredningen
har haft af interviewene. De to hovedudredere, Rasmus Mariager og
Anders Wivel, har pa det punkt selv deres tvivl. Som laeser kan man
konstatere, at interviewene [remstar som aktgrernes supplerende for-
klaringer og efterrationaliseringer, men de har ikke givet informati-
on, som rxekker ud over de skriftlige kilder. Poul Nyrup Rasmussen
kan derfor meget vel have ret, nar han som begrundelse for sit nej til
et interview i en e-mail til Krigsudredningen anfgrte, at dokumenter-
ne ,pa fyldestgerende made dzkker ogsa mine overvejelser, synspunk-
ter og regeringsheslutninger” (bd. 2, s. 23-24).

Der er altsa visse huller i det omfattende kildemateriale. Ved vurde-
ringen af deres betydning skal man dog have [or gje, at intet af de tre
besluiningsforleb, som er genstand for granskningen, havde karakter
af hastige og pludselige beslutninger. Der var i alle tre situationer tale
om manedlange forlgb pracget af trinvise beveegelser hen imod en for-
mel beslutning. Trin for trin var forberedelsen haseret pa notater og
rapporteringer, hvor nye dokumenter hele tiden kom til, og andre blev
justeret og ajourfert i labet af processen. Det betyder efter min vurde-
ring, at der nok kan veere et hul her og et andet der, men at de — forst
og [remmest skriftlige — kilder, som udrederne har haft adgang til, gi-
ver et deekkende grundlag for en troveerdig afdekning af forlgbene.

Krigsudredningens kommissorium bad om en beslutningsproces-
analyse: Tlvilke oplysninger 1a til grund for beslutningerne om dansk
militzrt engagement i henholdsvis Kosovo 1998-9g, i Afghanistan
2001-02 og i Irak i 2008? Hvordan indgik oplysningerne i regeringer-
nes beslutningsprocesser? Og hvad var det endelig for informationer,
som Folketinget (og Det udenrigspolitiske Nzavn) fik, inden regerin-
gerne gennem [olketingsbeslhitninger fik bemyndigelse til at drage i
krig?



Krigsudredningen 259

Pd alle punkter nar Krigsudredningen ret entydige konklusioner. De
er derfor nemme at sammenfatte:

1. Regeringens beslutningsgrundlag blev tilvejebragt i et taet sam-
spil mellem nogle fi ministre, nogle ligeledes fi centraladmini-
strative enheder, gennem danske ambassader (i serdeleshed am-
bassaden 1 Washington og DANATO (den danske reprasentation
ved NATO)). Der ligger heri, at centrale informationer blev tilve-
jebragt gennem samspillet mellem danske ministre, danske em-
bedsmznd og i et vist omfang danske officerer og udenlandske
regeringsreprazsentanter forst og fremmest i USA, men ogsd i in-
ternationale fora som NATO og FN,

2. Nagleaktgrerne var i alle tre situationer statsministeren, uden-
rigsministeren og forsvarsministeren samt en begrenset kreds af
embedsmeend i deres departementer, Kredsen af rddgivere er sa
snzxver, at de uden besveer lader sig navngive, hvis man fokuse-
rer pa det. I den institutionelle periferi observerer man dog ogsé,
hvordan Forsvarets Efterretningstjeneste og forsvarets militae-
re ledelse, inkl. officerer udstationeret 1 Bruxelles og i Washingt-
on, spillede en rolle som vaesentlige informationsleverandarer [or
nggleakigrerne.

3. Udredningen viser ogsa entydigt, at engagementet i de tre kri-
ge ikke var baret af et gnske om at forsvare danske sikkerhedsin-
teresser, i hvert fald ikke i nogen umiddelbar forstand. Selv om
der pa grund af den varierende internationale kontckst er for-
skel pa de tre situationer, var de politiske overvejelser forud for
alle tre politiske beslutninger, hvordan Danmark placerede sig i
en verden, der afggrende havde ndret sig i lgbet af 1ggo’erne.
Det overordnede rationale var i alle tre tilfwelde de danske rege-
ringers markering af dansk udenrigs- og sikkerhedspolitiks for-
ankring i et vestligt feellesskab med USA som den primzere part-
ner, hvis europeiske forpligtelse det gjaldt om at fastholde. Det
giver sig lidt forskellige udslag fra situation til situation. Forud for
Kosovo-beslutningen var det saledes NATO-solidariteten, der tal-
te. Forud for Afghanistan-interventionen var det med statsmini-
ster Poul Nyrup Rasmussens ord, der senere blev overtaget af ef-
terfolgeren Anders Fogh Rasmussen, et spargsmal om at vise ,re-
geringens fulde solidaritet med prasident Bush og med det ame-
rikanske folk i denne sveere stund®. Nyrup karakteriserede yderli-
gere angrebet som ,ikke alene et angreb pd USA. For mig er det
et angreb pa hele den demokratiske verden. Vi er oppe imod en
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umenneskelig [anatisme. Nu ma de demokratiske samfund st
sammen og gere alt, hvad vi kan for at standse denne terrorisme®
(bd. 1, 5. 208; bd. 2, 5, 356-350). Optakten til Irak-invasionen var
igen i detaljen anderledes. Det afggrende var dog, at den danske
regering under Anders Fogh Rasmussens ledelse ikke bare tilslut-
tede sig den amerikansk ledede koalition, men undersiregede sin
enighed med prasident Bush, der pd sin side betonede det nere
forhold med ordene ,we are soulmates® (bd. 1, s. 245 ff, jf. bd. 5,
5. 126-127).

4. De danske beslutninger bliver i alle tre situationer til i to for-
skellige arenaer. Der er regeringsarenaen, og der er den parla-
mentariske arena. Det rejser, som kommissoriet ger, spergsmalet
om forholdet mellem de 1o arenaer. Der er betydelige forskelle.
De viser sig pd to mader. For det fgrste er processen grundigere
og mere vedholdende pd regeringsarcnaen. Sidan mi det ngd-
vendigvis veere, og sadan er det ogsd i alle andre sammenhange i
et system med parlamentarisk ministerstyre. Der er ikke nadven-
digvis nogen afggrende forskel mellem inden- og udenrigspoliti-
ske beslutninger af stor rackkevidde. For det andet er der en for-
skel med hensyn til, hvad omdrejningspunkierne er i henholdsvis
den regeringsinierne og den parlamentariske proces. I den rege-
ringsinterne proces er det centrale spergsmadl, hvordan Danmark
stiller sig i den internationale situation, som den tegner sig ved
artusindskiftet, og som den tegnede sig i de tre specifikke forlgh.
Det ender hver gang med en entydig konklusion. Men der var i de
to ferste situationer afvejninger, ogsi tunge, som man skulle og
ville igennem, fordi et militaert engagement pa de givne praemis-
ser rokkede ved udenrigspolitikkens hidtidige beerepiller. Forud
for den danske tilsluining til Irak-koalitionen tegner der sig der-
imod et billede af en linje, som statsminister Anders Fogh Ras-
mussen tidligt har lagt sig fast pd, og som blev fort igennem pa
et smalt parlamentarisk grundlag. For det tredje blev Folketinget,
herunder Det udenrigspolitiske Nazvn, holdt orienteret, men det
skete ofte e¢fier, at den reelle beslutning var blevet truffet, og det
skete gennemgiende med informationer og argumenter, der af-
veg [ra dem, der bar de interne overvejelser pd regeringsniveaun.2

5. I regeringsarenaen handlede det altsd i hgj grad om at finde

2 Bo Lidegaard har i den sammenhmng yderligere peget pd, at det erfarings-
maessigt er svert at dele formrolig informaton med Detr udenrigspolitiske Naevn,
wJo, der var i hgj grad noget at komme efter®, Aliingel 15.02. 2019,
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ud af, hvor og hvordan den danske regering skulle placere sig. I
folketingsarenaen handlede det snarere om at prasentere Folke-
tingets partier for hensyn og overvejelser, der kunne skabe par-
lamentarisk tilslutning til den politik, som regeringen var nact
frem til, og som den i alle tilfzelde uformelt havde forpligtet sig
til over for NATO og USA. Del rejser selviplgelig spergsmalet, om
regeringen forholdt Folketinget oplysninger, ja, nogle vil sige mis-
informerede det. Svaret er her, at regeringerne i de tre sager gjor-
de det, som danske regeringer g@r i andre udenrigs- og inden-
rigspolitiske sager af politisk tyngde. De koger beslutningsgrund-
laget og de vurderinger, der indgar i det, ind til en kerne, som
tager hensyn til Folketingets begraensede organisatoriske kapaci-
tet, og som traekker Folketinget og offentligheden i den politiske
retning, som regeringen har besluttet sig for at fremme. Det er
grundlzggende politisk-strategiske beslutninger, som bliver truf-
fet inden for en ret vid statsretlig ramme, der regulerer samspillet
mellem regering og [olketing, dels i et generelt ministeransvarlig-
hedsperspektiv, dels specifikt pa det udenrigspolitiske omride.5

De fem punkter sammenfatter i kort form Krigsudredningens svar pa
de spgrgsmil, som det politiske kommissorium stillede. Akkurat som
det er tilfireldet med beretninger fra underspgelseskominissioner, er
Krigsudredningen en guldgrube af tilleegsinformation for den poli-
tisk og administrativt interesserede leeser, Det henger sammen med,
at ndredningerne uanset form og regi har haft adgang til kilder, som
ikke umiddelbart er tilgeengelige for eksterne iagttagere, herunder
forskere. Krigsudredningen giver saledes et sjcldent og veldokumente-
ret indblik i, hvordan regeringsmaskineriet fungerer i sager, som har
stor politisk opmarksomhed. Heri ligger, jf. ovenfor, fra min side en
hypotese om, at det ikke gor nogen stor forskel, om der er tale om en
udenrigspolitisk eller en indenrigspolitisk beslutning.

Der var tale om en meget snaver kreds al aktgrer. Det drejede sig
grundlaeggende om ire ministre og deres departementschefer og en
lidt, men ikke meget bredere kreds af embedsmznd. I de tre konkre-
te beslutningsforleb, som Krigsudredningen gransker, tager man sig
for sd vidt god tid, men den centrale figur er og bliver statsministeren,
altsd henholdsvis Poul Nyrup Rasmussen og Anders Fogh Rasmussen.
Udenrigsministrene og forsvarsministrene trackker pa samme hammel
som deres statsminister, men udredningen sandsynligger, at der var

3 Jens Elo Rytter og Anders I'lenriksen: ,Notat om de statsretlige og folkeret-
lige rammer for dansk anvendelse af milicer magt i udladet”, Krigsudredningen,
bd. 3, s. 639-665.
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nuanceforskelle mellem dem og deres statsminister. Specielt forsvars-
minister Svend Aage Jensby, som nu er glemt, synes ikke at have spillet
nogen szrlig rolle i forlgbet.

Koordinationen pa regeringsniveau fremstar i et vist omfang som
institutionaliseret, Man far et klart billede af, hvordan regeringsud-
valgene bliver brugt, det veere sig regeringens sikkerhedsudvalg eller
dens koordinationsudvalg. Men der optraeder ogsa ad hoc-fora som re-
geringens Kosovo-udvalg under Nyrup-regeringen. Man ser i den sam-
menhang ogsd, hvordan fedekaeden til regeringsudvalgene gir gen-
nem de forberedende embedsmandsudvalg, hvis cksistens kan feres
helt tilbage til 1980’erne og 1ggo’erne, og som i dag er et fastled i den
tveerministerielle koordinationsprocedure.4 Disse fora arbejder dog
ikke efier ufravigelige procedurer, og udredningen viser, hvordan der
inden for og uden om rammen bliver improviseret, sandsynligvis af
hensyn til tidsmassige begransninger.

Der er altsa beslutningsforlgb przeget af situationsbestemt fleksibi-
litet. Krigsudredningen afdsekker den samme relative formlgshed i
samspillet mellem de to regeringer og Folketinget. For nok er der stats-
retlige regler, der forudsztter Folketingets inddragelse i beslutninger
om anvendelse al dansk militzer magt. Det respekierer regeringerne,
men politisk tzenksomhed tilsagde dem, at det kunne veere nok forlods
at sondere stemningen hos lederne af partierne uden for regeringen. I
de to fprste situationer resulterede det i tilslutning til regeringens linje
hen over den politiske midte. I Irak-sitnationen endte det med, at stats-
ministeren, efter samrdad med formentlig farst og fremmest beskaefti-
gelsesminister Claus Hjort Frederiksen, valgte at basere sig pa alene
tilslutning fra stettepartiet Dansk Folkeparti (bd. 1, s. go7; bd. 3, s.
282, 208 0g 335-337).

Krigsudredningen kaster ogsa pa anden vis lys over generelle pro-
blemstillinger af stor relevans for forstaclsen af den politisk-admini-
strative beslutningsproces. To aspekter fortjener her fremhzevelse. Det
ene er samspillet mellem ministrene og de embedsmznd, der radgiver
dem. Krigsudredningen tegner her billedet af et embedsvaerk, som ar-
bejder loyalt og politisk lydhert som informanter, analytikere og rad-
givere af ministre og regering. Deri ligger ogsa, at det sker i et samspil
mellem Statsministeriet og ressortmyndigheder som Udenrigsministe-
riet og nogle af dets ambassader, Forsvarsministeriet og Forsvarets Ef-
terretningstjeneste, som synes at have indtaget en ret central rolle som
analytiker snarere end som informator. Pd samme mdde spillede of-

4 Jergen Grgnnegird Christensen, Peter Munk Christiansen & Marius Thsen:
Politik og forvaltning, 4. udg., Hans Reitzels Forlag, Kebenhawn 2017, 5. 112-

Ilg.
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ficererne i Forsvarets ledelse, ved NATO og i US Central Command i
Washington aktive roller. Mens det civile embedsvaerk synes at have de-
monstreret netop den politiske musikalitet, som bl.a. Udenrigsministe-
riet paberaber sig, inkl. evnen til at anticipere beshitninger, som end-
nu ikke er formelt truffet (bd. 1, s. 211-214; bd. 2, 5. 338-556), var der
med en vis sandsynlighed i Forsvarets ledelse og blandt de udsendte
officerer folk, som lgb hurtigere end den politiske ledelse pa et tids-
punkt, hvor kortene ikke var endeligt givet, og en reel politisk beslut-
ning slet ikke truffet.

Det andet aspekt knytter sig til ministrenes og ministeriernes for-
skellige tilgange. ITvor statsminister Poul Nyrup Rasmussen og uden-
rigsminister Niels Helveg Petersen fremstar i dyb samklang med hin-
anden, aner man forskelle i situationsvurderingen mellem statsmini-
ster Nyrup og Helvegs efterfolger Mogens Lykketoft. Det samme gzl-
der mellem statsminister Fogh Rasmussen og udenrigsminister Per
Stig Mller, men i begge tillzelde med den vwesentlige tilfgjelse, at de
endelige beslutninger utvetydigt er bakket op af bade stats- og uden-
rigsminister. Tilsvarende ser man, hvordan de to socialdemokratiske
forsvarsministre Ians Hxkkerup og Jan Trejborg er langt mere tydeli-
ge som aktgrer end deres Vensire-kollega Svend Aage Jensby. Disse for-
skelle bliver ikke mindre interessante af, at de afspejler parallelle res-
sortforskelle med et forsigtigt og bredt flertalsspgende udenrigsmini-
sterinm og et forsvarsministerium, der er parat til handling, krig om
sd det geelder. Men forskellene blev i den grad dempet af Statsmini-
steriets beskedne organisation, hvis departementschef Nils Bernstein
sammnen med statsministerens udenrigspolitiske radgiver Per Poulsen
Hansen effektivt kondenserede og tilsmagte det input, som statsmini-
strene modtog [ra de to ressortministerier og deres myndigheder (bd.
1,s. 908; bd. 2, 5. 444 ff; bd. g, 5. 127-128).

Der var altsa forskellige tilgange i de forskellige grene af beslut-
ningsmiljget. Ivori de bundede, kan Krigsudredningen ikke afdaxkke.
Men enkeltpersoners [orskellige arbejdsmzessige baggrund og erfarin-
ger bliver naevnt. Tilsvarende peger udredningen med en interviewet
embedsmand som kilde ogsa pa kulturforskellen mellem Statsministe-
riet og Udenrigsministeriet:

I Statsministeriet var der opbakning til en ligefrem og kortfar-
tet skrivestil, hvor alle hensyn blev kogt ned til det essentielle og
prasenteret direkte og uden omsveb. Modsztningsvis var skri-
vestilen i bla. Udenrigsministeriet ordrig og maske praget af
mere subtile hensyn om ikke at komme til at skrive noget, som
kunne skabe problemer (bd. 2, s. 138).
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Iseer beslutningen om at tilslutte sig den amerikansk ledede koalition
i Irak-krigen udlgste en stzerk debat om krigens informationsimzessige
grundlag og dens folkeretlige legitimitet. Det gjaldt ogsa, da man be-
sluttede at nedsette Afghanistan-Irak-kommissionen, ligesom det fort-
sat er et stridsspergsmal, hvordan den danske deltagelse af statsmini-
ster Anders Fogh Rasmussen blev begrundet, og om angrebet pa Irak
var lovligt uden et direkte FN-mandat. Da Krigsudredningen hverken
havde til opgave at underspge dette eller var i besiddelse af folkeretlig
ekspertise, giver udredningen ikke noget svar herpa. Den giver imid-
lertid et grundigt indblik i, hvordan folkeretlige hensyn indgik i be-
slutningsforbcredelsen pfl tveers af de tre forlgb. Det er saledes utvivl-
somt, at de spillede en rolle. Derimod forekommer det mindre klart,
hvilken vagt de blev tillagt, og meget tyder pa en varierende vaegt-
ning mellem forskellige aktorer og i forskellige situationer. Det anty-
des ogsd, at centrale akterer (Anders Fogh Rasmussen og Mogens Lyk-
ketoft) her kan have talt forbi hinanden, fordi de havde hver sin forsta-
else af problemstillingen.

Der er, hvad folkerctten og spergsmilet om FN-forankring angar,
i min tolkning tre velbegrundede lsninger af kilderne. Deres rele-
vans varierer i situationen mellem aktgrerne og over tid i de tre be-
slutningssituationer. Udgangspunktet for lzsningen er, at man i det
danske beslutmingsmilje generelt gnskede en FN-forankring i en el-
ler anden form. Den forste grund var, at en sidan forankring vaerdi-
maessigt og historisk var i pagt med efterkrigstidens danske udenrigs-
politiske principper. Den stod stzerkt i SR-regeringen personificeret af
iseer udenrigsiminister Niels Helveg Petersen og siden af udenrigsini-
nister Mogens Lykketoft. Den anden grund er, at nanset hvilken vaegt
man tillagde FN-forankringen, gav beslutninger nuden forankring i et
FN-mandat den regering og det flertal, der lagde op til beslutningen,
et politisk forklaringsproblem. Det kommer til udtryk i de igjnefalden-
de forskelle mellem den interne beslutningsforberedelse og de to re-
geringers eksterne bejlen efter parlamentarisk tilslutning og legitime-
ring. En svag eller endog ikke-eksisterende FN-forankring vari denne
sammenhaeng en politisk omkostning, som det gjaldt om at minime-
re. Eliminere den kunne man ikke. Det kunne til eksempel have spil-
let en rolle i den radgivning, som Anders Fogh Rasmussen for Irak-be-
slutningen indhentede hos bl.a. Claus Hjort Frederiksen. Den tredje
leesning er med et lan fra den klassiske international politik-teori den
sakaldte realistiske. Den sporer man i sivel Udenrigsministeriets folke-
retsnotat fra september 2002 (bd. 1, s. 278) (den folkeretlige bindings
styrke beror pa ,et politisk sken®) somn i Statsministeriet, hvor departe-
mentschef Bernstein forud for Kosovo-beslutningen noterede, at ,[h]
vis en gruppe af flere lande vedtager at sztte sig ud over denne system-
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ret bekrefter det alene Alf Rosses [sic] udsagn at reiten grundlazggen-
de er det der kan baseres pa magt. [ gvrigt mener jeg at vi ber deltage®
(hd. 1,s. 174-175). Der er imidlertid i bade den politiske debat og den
journalistiske behandling af iser Irak-beslutningens en tendens til at
leegge meget snevre retlige bindinger ind i spergsmailet om behovet
for et FN-mandat. Vi far formentlig aldrig den juridiske udredning af
sagen, men en Lresning af Jens Elo Rytters og Anders Henriksens ,No-
tat om de statsretlige og [olkeretlige rammer for dansk anvendelse af
militzer magt i udlandet” gor, at nerverende ikke-jurist slet ikke ville
blive overrasket, hvis det kvalificerede juridiske gremium, som en un-
dersggelseskommission udger, ville velge at tracde pa kattepoter og
miske endog dele sig i deres endelige juridiske vurdering, fordi rigtigt
mange forhold her skal afvejes over for hinanden. (bd. 3, s. 659-665).

Krigsudredningen blev sat i stedet for den granskning, som den
nedlagte Afghanistan-Irak-undersggelseskommission var gaet i gang
med. Der rejser spargsmal, som det er vaerd at forholde sig til, nar man
vurderer Krigsudredningen. De to undersggelser havde som nzevnt
forskellige kommissorier med hver sin afgreensning af det empiriske
genstandsfelt. Samtidig skulle undersggelseskommissionen belyse, om
der i haendelseslorlgbet var grundlag for at gare retligt ansvar geelden-
de over for nogen af de involverede aktgrer. Det skulle krigsudrednin-
gen ikke. Spergsmalet er, oin det har gjort en forskel for afdekningen
og beskrivelsen af det, som juristerne kalder faktum. Det kan vi selv-
sagt ikke vide, da vi aldrig fik nogen beretning [ra undersggelseskom-
missionen. Efter at have veeret igennem den meget grundige udred-
ning er jeg sely tilbgjelig til at svare benzegtende. Den juridiske og den
historiske metode ligger, for sa vidt angar kildeanalysen, sa taet op ad
hinanden, at jeg ville [orvente to meget parallelle og i konklusionerne
samstemmende analyser, hvis vi ogsd havde faet en beretning fra un-
dersggelseskommissionen.

Man kan si indvende, at Krigsudredningen bortset fra ret fa inter-
view, i hovedsagen har mattet stgtte sig til skriftlige kilder. Undersg-
gelseskommissionen ville derimod, hvis den havde faet lov til at fuld-
tere sit arbejde, ogsa have foretaget en lang raekke afheringer af en
bredere kreds af involverede. Forskellen ville dog nzeppe vacre stor, da
de mere interessante vidner i praksis ikke bliver afhgrt under vidne-
ansvar, jf. ovenfor. De kunne have bragt ting frem, som kunne kaste
et andet lys over begivenhedsforlgbet. Men hvor sandsynligt er det,
nar man holder det op mod erfaringerne tra de undersggelseskom-
missioner, der gennem drene har afgivet beretning? Lzeg dertil to sma
observationer, som jeg til slut vover at ggre: Udrederne henleder op-

5 Se f.eks. Bo Elkjers artikler i Information 5-6.2 2019,
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mzrksomheden pa, at historikeren og politologen Nikolaj Petersen pa
grundlag af offentligt tilgzengelige kilder egentlig tidligt kom langt i
retning af, hvad der viste sig at vaere en trovaerdig afdeckning af hen-
delsesforlgbet, inkl. en plausibel forklaring pa det (bd. 1, s. 68-74).6
Dernzest papeger de, at en kraftigt markedsfert og interviewbaseret
journalistisk analyse af Irak-beslutningen hviler pé et tvivlsomt grund-
lag (bd. 1, s. 251; bd. g, s. 173 og 262). Krigsudredningen finder ikke
dackning for dens péastande i kilderne og betegner den i en sammen-
fattende vurdering som ,pudsig” (bd. 1, 5. 251) og som udiryk for ,ef-
ter alt at demme en myte® (bd. 1, s. g14).7

Det er ogsa vaerd at anfgre, at hverken Krigsudredningen eller un-
derspgelseskommissionen, hvis den sidste ikke var blevet politisk af-
brudt i sit arbejde, kunne levere svar pa alle relevanie spgrgsmil. De
var hver for sig bundne af deres — i hej grad — politisk definerede kom-
missorier. Ingen af dem var sat til at undersgge den drejning i retning
al en aktivistisk udenrigspolitik, som var sat i veerk [er Kosovo. Og in-
gen al dem blev bedt om at se pd f.eks. Helmand- og Libyen-engage-
mentet. Endelig var der slet ikke nogen, der bad om granskninger af,
om det nu var tre fornuftige og forsvarlige beslutninger, ej heller om
det militzere engagement var indsatsen veerd, hvad enten man regner
i tabte menneskeliv eller holder det op mod det politiske formdl. Ogsa
det er vedkommende problemstillinger, men de herer hjemme i den
politisk-historiske debat.s

Det vakte med rette opmeerksomhed, da Venstre-regeringen elter
regeringsskifiet i 201 fik flertal til at nedlegge Afghanistan-Irak-un-
dersggelseskommissionen. Et spergsmadl var, om en historisk-politolo-
gisk granskning var egnet til at erstatte en undersggelseskommission.
Svaret er nej, eftersom den historisk-politiske granskning hverken har
sagkundskaben eller den processuelle organisering, som saiter dens
ledelse og medarbejdere i stand til at foretage retlige ansvarsvurde-
ringer i forhold til de enkelte aktgrer. Svaret er imidlertid, som det er
fremgaet ovenfor, ja, nar det gzelder den ikke helt sa simple beskrivel-
se og afdzkning af, hvad der skete, og hvem der sagde og gjorde hvad
undervejs i de tre beslutningsforleb. Der er pd det punkt ikke grund
til at antage, at der skulle vaere den store forskel mellem den ene eller
anden undersggelsesform. Sa er der endelig spgrgsmalet om, hvilken

6 Nikolaj Petersen: Europeisk og globall engagemenl, 1973-2003, Danmarks Nati-
onalleksikon, Kgbenhavn 2004.

7 Jesper Tynell: Mgrkelygten, Samfundslitieratur, Kgbenhavn 201 4.

8 Bo Lidegaard: Danmark i krig, Aarhus Universitetsforlag, 2018; Anne Knud-
sen: Nederlagsmyten®, Weckendavisen, 16.02.2018; Bo Lidegaard: ,Jo, der var i
hgj grad noget at komme efter”, Altingel 15.02.201q.
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unders@gelsesform der sikrer den steerkeste analyse af, hvad der drev
aktgrerne i beslutningsprocessen, og hvad der bedst forklarer, hvorfor
de enkelte aktgrer handlede pd den ene eller anden made i den ene el-
ler den anden situation. Her har Krigsudredningen den ikke ubetyde-
lige styrke sammenlignet med en rent juridisk udredning, at den sgger
statte og forklaringskraft i en bredere videnskabelig litteratur, i dette
tilfeelde om smastatens vilkar 1 det internationale system efter afslut-
ningen af Den Kolde Krig.

Da Krigsudredningen blev iveerksat, opstod der specieli i det faghi-
storiske miljé en ganske heftig diskussion om det betimelige i, at uni-
versitetsansatte forskere risikerede deres gode navn og rygte pa opga-
ven. Diskussionen ma have forekommet de jurister (dommere, profes-
sorer og advokater), som er vant til at ptage sig opgaven som medlem-
mer af undersggelseskommissioner, meerkvaerdig og kunstig. De er vel
vidende om, at de patager sig en politisk defineret og motiveret opga-
ve. Sadan er det bare. For dem er opgavens konditioner af ggarende: om
der er sikret adgang til relevante kilder sami nafheengighed i udferel-
sen af granskningen. 83 er det op til andre efterfalgende at vurdere,
om de gjorde det godt nok. Kvalitetssikringen er saledes dobbelt. Den
bestar for det [prste i, at en sidan udredning er sikret uafhzngighed
i udfgrelsen. For det det andet bestir den i, at udredningen, nar den
foreligger, kan geres til genstand for en kritisk faglig debat. De krav
var efter min vurdering opfyldt her, og forelgbig fremstar Krigsudred-
ningen som en solidt dokumenteret og afbalanceret analyse, som ikke
bare besvarer kommissoriets spgrgsmal, men ogsd giver os verdifuld
tillzegsviden om nutidens politisk-administrative system i aktion.

Jorgen Gronnegird Chrislensen



