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Abstract

In the aftermath of the cold war Denmark
has gained a historically good reputation in
NATO. In many ways, Denmark has become
the 'good boy' in NATO class. The reason
behind the improved Danish alliance
standing is to a great extent to be found in
NATO's new roles, and - in particular - in the
changes that have characterised the burden-
sharing debate. However, the latest
development in the intra-alliance
discussions pertaining to responsibility and
burdens might very well challenge the
improved Danish NATO reputation. Yet,
Denmark can take steps in order to counter
such a development.

I kolvandet pa Den Kolde Krigs afslutning har
Danmark fiet et historisk godt omdemme i
NATO. Danmark er i mange henseender
blevet Alliancens duks. Arsagen til det
forbedrede danske alliancerenommé skal i
stor udstraekning seges i NATO's nye roller
og - i seerdeleshed - i eendringerne i den
sdkaldte byrdedelingsdebat. Den seneste
udvikling i de allianceinterne droftelser om
ansvar og byrder kan imidlertid meget vel
udfordre det gode danske NATO-omdemme.
Danmark er dog ikke uden muligheder for at
imodegd en sddan udvikling.
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Hvis Danmark ogsa vil opfattes som en
troveerdig og solidarisk alliancepartner i
2010 0g 2015, er der god reeson i at sikre, at

det kommende forsvarsforlig som minimum
resulterer i, at forsvarsbudgettets storrelse -
malt som procent af BNP - bliver fastholdt.
Det vil betyde, at regeringen og Folketinget
skal afseette flere penge til forsvaret og
fortsat gore det, siledes at udgifterne til
forsvaret folger med samfundets egede
velstand som malt i stigning i BNP.

Samtidig ber Danmark fortsat arbejde for en
yderligere konkretisering og prioritering af
de sdkaldte "anvendelighedsmal” i NATO-
regi. Ved at male anvendeligheden af
forsvarsbudgettet vil Danmark veere i stand
til at dokumentere, hvor meget vi far ud af et
begrenset budget.

Danmark ber desuden sikre, at de ambitiese
malseetninger indeholdt i det seneste
forsvarsforlig bliver indfriet. Det stiller krav
om, at forsvaret bliver bedre rustet til at
rekruttere og fastholde civile og militeere
specialister. Man kunne i den sammenheaeng
overveje at fritage udstationerede soldater
og civile for at betale indkomstskat.
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o1 Indledning

Neaeppe nogensinde tidligere har Danmarks omdemme i kredsen af
NATO-lande veeret sa godt som i ojeblikket. De seneste ars
gennemgribende omstilling af det danske forsvar og den udstrakte
politiske vilje til at udsende militeere styrkebidrag til blandt andet det
sydlige Afghanistan har givet anledning til megen anerkendelse
blandt vore alliancepartnere. P& trods af at det danske
forsvarsbudget - som under hele Den Kolde Krig - herer til blandt
Alliancens mindste, er Danmark dermed i mange henseender tradt
ind i rollen som NATO's duks. Og med den foregede anseelse er fulgt
sterre allianceintern indflydelse. Pa det allerseneste er Alliancens
vurderinger af det danske forsvarsbidrag imidlertid blevet mere
kritiske. Vel hester Danmark fortsat megen ros for et relativt stort
antal udsendte soldater og et militeert instrument, der i harmoni med
NATO's prioriteter og henstillinger er dimensioneret til at lose
opgaver i internationale operationer, men de beskedne danske
forsvarsinvesteringer har i lobet af det seneste ar - og for foerste gang
ilang tid - rejst allianceintern kritik. Endnu har de loftede ejenbryn
ikke givet ridser i den renommeépolitiske fernis, men pa sigt kan det
gode danske allianceomdoemme meget vel komme under pres.
Danmark er imidlertid ikke uden muligheder for at imedega en sadan
udvikling. Det kan blandt andet ske ved, at de ansvarlige danske

beslutningstagere:

e arbejder aktivt for, at NATO fortsat bedemmer
medlemslandenes forsvarsbidrag pa det output,
forsvarsinvesteringerne resulterer i

e sikrer, at ambitionerne indeholdt i forsvarsforliget honoreres

e undgdr yderligere reduktioner i den andel af landets samlede

okonomi, der tilgar forsvaret.

Hovedsigtet med neaerveaerende rapport er at identificere de
veesentligste arsager til, at Danmarks anseelse i NATO er vokset sa
markant i drene efter Den Kolde Krigs afslutning. Som under hele

Den Kolde Krig harer det danske forsvarsbudget - malt som procent
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Forsvarsudgift i procent af BNP

af BNP - fortsat til blandt de mindste i Alliancen (se figur 1 nedenfor),
og Danmarks samlede forsvarsudgifter er stadig ikke i neerheden af
at honorere NATO's formelle bestemmelse om, at mindst to procent
af medlemslandenes BNP skal tilflyde den militeaere sektor. Sa
hvorfor er Danmark ikke leengere NATO's Priigelknabe i det vigtige
sporgsmal om alliancesolidaritet og fordelingen af byrder og ansvar?
Hvad er drsagen til, at de begraensede danske forsvarsekonomiske
investeringer - i modsatning til under Den Kolde Krig - i stor
udstraekning er forenelige med rollen som duks? Rapportens primeere
fokus er dermed rettet mod udviklingen i Danmarks position i
NATO's interne tovtraekkerier om den retfeerdige fordeling af byrder

og ansvar. I NATO-lingo: byrdedelingsdebatten.

Formalet med rapporten er endvidere at pege pa
udviklingstendenser, der pa sigt kan udfordre Danmarks nuveerende
stilling i NATO. Hvor er byrdedelingsdebatten pa vej hen? Og hvilke
konsekvenser kan disse bevagelser fa for Danmarks fortsatte
muligheder for at blive betragtet som en loyal og solidarisk allieret?
Endelig rummer rapporten afslutningsvis forslag til, hvordan
Danmark aktivt kan arbejde for at fastholde den nuveerende position

i Alliancen.

Udvalgte NATO-landes forsvarsudgifter, 1949-2006
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Figur 1.0 Udvalgte NATO-landes forsvarsudgifter i procent af BNP, 1949-2005. Kilde: SIPRI

Rapportens hovedargument tager sit udgangspunkt i, at NATO's
rolleskifte i &rene efter 1990 har fort til en grundleggende eendring i
karakteren af de bidrag, Alliancen eftersporger. NATO's forandrede
opgaveportefolje har dermed o0gsa fort til en @ndring i de mal, som

ligger til grund for vurderingen af de enkelte medlemslandes
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alliancebidrag og -solidaritet. Under Den Kolde Krig, hvor NATO frem
for alt var et kollektivt forsvar baseret pa en relativt passiv
afskreekkelsesdoktrin, blev der i meget stor udstraekning lagt veegt pa
medlemslandenes ekonomiske input til forsvarssektoren, nar
styrkebidrag og solidaritet med feellesskabet skulle gores op; lande
med store forsvarsbudgetter havde - alt andet lige - et bedre
omdemme end medlemsstater med magre investeringer i
forsvarssektoren. I dag, hvor NATO har pataget sig den mere aktive
rolle som global stabilitetsprojektor, er fokus i debatten om, hvem
der yder, og hvem der nyder, i langt hojere grad rettet mod de
kapabiliteter, de forsvarsekonomiske investeringer omseettes i, samt
den politiske vilje til rent faktisk at gere brug af de militeere
kapaciteter - 0gsa i risikofyldte operationer. Fokusset i
byrdedelingsdebatten har dermed i vid udstreekning forrykket sig fra
input- til outputsiden. Nedtoningen af forsvarsbudgettets storrelse
som parameter for alliancesolidaritet, kombineret med Danmarks
relativt vidtgdende omleegning af de veebnede styrker i retning af et
deployerbart forsvar samt en udstrakt politisk vilje til at anvende
forsvaret i internationale operationer, har tilsammen gjort, at
Danmark har et historisk godt omdemme i det transatlantiske
sikkerheds- og forsvarssamarbejde. Pa trods af forholdsvis sma
forsvarsudgifter bliver Danmark i sterre udstreekning end for 1990

betragtet som en konstruktiv og solidarisk spiller i NATO.

At spergsmalet om Danmarks omdemme og position i det
allianceinterne "solidaritetshierarki” langtfra er trivielt, folger
direkte af, at de enkelte medlemslandes indflydelse og veegt i
Alliancen er neert knyttet til det bidrag, det pageeldende land yder.
Politisk kapital, prestige og forsvarsbidragets storrelse er teet
forbundne storrelser. Et godt allianceomdemme kan ganske vist
veere forarsaget af mange andre forhold end et omfattende
forsvarsbidrag - ligesom alliancepolitisk indflydelse langtfra alene er
betinget af prestige og renommé - men alt andet lige vil et anseeligt
forsvarsbidrag styrke en given alliancestats omdemme og
indflydelsesmuligheder. Hvis de avrige NATO-lande opfatter et
alliancemedlems bidrag som betydeligt og i harmoni med princippet
om en solidarisk deling af byrderne, forer det sdledes i reglen ogsa til
indflydelse i kredsen af medlemsstater.' Storrelsen pa Danmarks
alliancebidrag har dermed &benbare konsekvenser for evnen til at

forme Alliancens militere og politiske dagsorden.

Forud for de folgende siders analyse af sammenhaengen mellem pa
den ene side storrelsen pa det danske bidrag til NATO og pa den
anden side Danmarks allianceomdomme er der imidlertid behov for
en kortfattet uddybning af begrebet "allianceomdemme”: Hvilken
definition af dette noeglebegreb tager rapporten sit afsaet i? I det

nedenstdende vil allianceomdomme referere til et vaegtet
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gennemsnit af de ovrige alliancemedlemmers individuelle
bedemmelse af en given alliancestats adfeerd pa det sikkerheds- og
forsvarspolitiske omrade. I en alliancepolitisk sammenhang er
omdomme dermed produktet af de ovrige medlemsstaters subjektive
opfattelser og vurderinger af det givne lands evne og vilje til at
levere i sikkerheds- og forsvarspolitisk henseende - 0gsa i
sammenheange, hvor Alliancen ikke er involveret som kollektiv.
Image, prestige, renommé og status er sdledes etiketter, som i
forleengelse af denne indholdsbestemmelse af rapportens
kernebegreb er neert besleegtede med "omdomme”. At der er tale om
et veegtet gennemsnit skyldes, at storre staters alliancepolitiske

vurderinger i reglen vejer tungere end de mindre alliancepartneres.

De folgende sider er inddelt i fire hoveddele. Forste del rummer en
beskrivelse af, hvordan NATO gennem det seneste halvandet arti har
udviklet sig fra at veere et kollektivt forsvar af Vesteuropa til at blive
en globalt orienteret eksporter af stabilitet og sikkerhed. Anden del
indeholder en analyse af transformationsprocessens effekt pa de
allianceinterne debatter om solidaritet, byrder og ansvar. Tredje del
er viet en analyse af byrdedelingsdebatten og Danmarks omdemme i
NATO henholdsvis under og efter Den Kolde Krig. Endelig rummer
fjerde og sidste del en kortfattet droeftelse af byrdedelingsdebattens
nuveerende retning samt mulighederne for fra dansk side at

opretholde den aktuelle stilling i Alliancen.
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o2Det "nye"” NATO: tra
kollektivt forsvar til
global
stabilitetsprojektor

I modsatning til Warszawa-pagten og Sovjetunionen - og i strid med
hvad en god portion sikkerhedspolitiske eksperter spdede i det forste
arti efter Berlin-murens fald® - sa forsvandt NATO ikke i kelvandet pa
Den Kolde Krig. Vel har Den Atlantiske Alliance veeret genstand for en
gennemgribende og undertiden vanskelig omstillingsproces, men
NATO er fortsat en handlekraftig og seerdeles potent militeer
organisation. Det skyldes, dels at det ikke var alle dele af Alliancens
traditionelle raison d'étre, som oplestes sammen med den
kommunistiske @stblok - NATO holder stadig "amerikanerne inde”
og de europeiske stormagter nede/indbundne - og dels at
medlemmerne i nogen udstraekning tilpassede Alliancen til
omkalfatringerne i det strategiske miljo. Ved at gore NATO til svaret
pa nye sikkerhedspolitiske udfordringer pdbegyndte den euro-
atlantiske sikkerhedsorganisation siledes konstruktionen af en ny
eksistensberettigelse i drene efter rekonfigurationen af det

internationale system.

Ved indgangen til 1990'erne stod NATO-landene med et integreret
militeert forsvar, der var skreeddersyet til imedegdelsen af et
Warszawa-pagt-angreb rettet mod Vesteuropa. Sveert rustede heere,
baserede pa tung pansring, artilleri og kortreekkende fly, stod parate
til at tage imod sovjetiske og esteuropeeiske styrker i Fulda-passet,
det nordlige Norge, ved Koge Bugt og andre steder langs Jernteppet.
Seksten ar efter Sovjetunionens oplesning er billedet et ganske
andet. Alliancen er fortsat den centrale ramme om det sikkerheds- og
forsvarspolitiske samarbejde mellem Nordamerika og Europa, men
NATO anno 2007 er alligevel vaesensforskellig fra den institution,
som tilvejebragte det kollektive forsvar af Vesteuropa under Den
Kolde Krig. Den let identificerbare trussel er aflost af komplekse og
indirekte risici og farer - og Alliancen har i stor udstrakning tilpasset

sig. Udviklingen pa navnlig tre omrader illustrerer den omfattende
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omstillingsproces, NATO har gennemgdet fra Berlin-murens fald til i

dag.

For det forste eendrede NATO's missioner sig drastisk i perioden.
Under Den Kolde Krig var Alliancens primeere opgave passiv
afskraekkelse af en synlig modstander. I kraft af sin blotte eksistens
var NATO - og forst og fremmest den amerikanske sikkerhedsgaranti
til Europa - i stand til at skabe tryghed for de vesteuropaiske NATO-
lande. I erkendelsen af at Vestens sikkerhed efter de kommunistiske
regimers endeligt ikke leengere startede ved den europaiske
centralfront, men pa Balkan, i @steuropa og tusinder af kilometer fra
de vesteuropeeiske hovedsteeder i Afghanistan, Sudan og Baghdad,
transformerede medlemslandene i lobet af halvandet arti NATO i
retning af en handlingsorienteret aktoer med en langt storre
reekkevidde. Disse tilpasningsbestreebelser bidrog i hej grad til at

fremtidssikre Alliancens relevans.

De forste spade skridt til at bryde med det vesteuropziske fokus
blev taget pd Rom-topmedet i november 1991. Her godkendte
Alliancen for forste gang siden 1967 - og vedtagelsen af "Flexible
Response”-strategien - et nyt strategisk koncept, samtidig med at det
sdkaldte "fremskudte forsvar” blev opgivet. Centralt i det nye
koncept var et storre fokus pa krisestyringsopgaver i form af
fredsskabelse og fredsbevaring. Nok skulle NATO's styrker fortsat
veere 1 stand til at gennemfore artikel 5-opgaver og forsvare NATO-
territorium, men i fremtiden skulle medlemslandene i videre
udstraekning tilstraebe en styrkemeessig omstrukturering i
bestreebelserne pa at tilvejebringe flere deployerbare styrker.
Mobilitet og styrkeprojektionen var blandt de centrale negleord pa
den nye dagsorden. Dermed tog alliancepartnerne - i hvert fald pa
det retoriske og principielle plan - konsekvensen af forventningerne
om, at 1990’ernes trusler ikke ville have redder i "calculated
aggression against the territory of the Allies, but rather from the
consequences of instabilities”.* Det forste skridt pad vejen mod en
hojere prioritering af "out of area”-operationer var taget, og pa
Washington-topmedet i 1999, der autoriserede endnu en revidering af
det strategiske koncept, blev den udadvendte orientering

cementeret.’

Da borgerkrigen i det tidligere Jugoslavien fik momentum i foraret
1992, var NATO imidlertid ikke parat til at gennemfore krisestyrings-
og stabiliseringsoperationer i det europeiske neeromrade. Af sdvel
indenrigspolitiske som udenrigspolitiske grunde var Bush-
administrationen tilbageholdende med at lade sig involvere pa
Balkan, og da steerke kreefter i Europa samtidig betragtede
Jugoslavien som et rent europaisk anliggende, der kunne - og burde

- leses af EF/EU uden amerikansk indblanding (ifelge Luxembourgs
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udenrigsminister Jacques Poos var Europas time endelig oprundet),
var NATO reelt henvist til sidelinjen. I sommeren 1995 var det dog
tydeligt for enhver, at europeerne og de let beveebnede FN-styrker i
omradet (primeert franske og britiske organiseret i UNPROFOR) ikke
var i stand til at deemme op for de blodige stridigheder, der i seerlig
udstreekning raserede Bosnien-Herzegovina. Med amerikansk
velsignelse blev NATO omsider for alvor engageret i konflikten, og i
november 1995 underskrev de krigsferende parter Dayton-
fredsaftalen. P& et FN-mandat indsatte NATO umiddelbart herefter
den fredsbevarende styrke, IFOR (Implementation Force), der et ar
efter blev til SFOR (Stabilization Force). For foerste gang i Alliancens

historie var NATO dermed géet "out of area"”’

I de folgende ar kom alliancelandene i stadig sterre udstraekning til
at prioritere NATO's udadrettede aktiviteter, og i dag er Den
Atlantiske Alliance ikke leengere en fuldsteendig eurocentreret, men
en globalt orienteret aktor. I 1998-1999 gjaldt det Kosovo-konflikten,
og efter terrorangrebene pa World Trade Center og Pentagon i
september 2001 blev Alliancen engageret sa forskellige steder som
Middelhavet (Operation Active Endeavour), Sudan (logistisk stette til
Den Afrikanske Unions mission), Pakistan (katastrofebistand), New
Orleans (katastrofebistand), Irak (treening af irakiske
sikkerhedsstyrker) og Afghanistan (ISAF, International Security
Assistance Force). NATO fuldbyrdede dermed hamskiftet fra en
regional militeer forsvarsalliance til en handlingsorienteret og

udadvendt sikkerhedspolitisk organisation.®

Transformationen af NATO kom for det andet til udtryk i en betydelig
udvidelse af Alliancens medlemskreds. I tidsrummet efter Den Kolde
Krig er antallet af medlemslande sdledes vokset i to omgange fra 16
til 26: 1 1999 opndede Ungarn, Tjekkiet og Polen medlemskab, og i
2004 fulgte Estland, Letland, Litauen, Bulgarien, Rumeaenien,
Slovakiet og Slovenien. Alliancen har desuden indgdet Partnerskab
for Fred-aftaler (PfP-aftaler) med 23 lande. Intet tyder pa, at 2004-
udvidelsen var den sidste. I 2007 er det stadig "den dbne dors
politik”, der er omdrejningspunktet for Alliancens relationer til lande
med onske om fremtidig optagelse i NATO. Teettest pa at blive del af
det atlantiske sikkerhedsfellesskab er i ojeblikket Kroatien, Albanien
og Makedonien (disse lande deltager i den sdkaldte
Medlemskabshandlingsplan (Membership Action Plan, MAP)), men
0gsa Georgien, Ukraine og Montenegro presser hardt pa for en

tilneermelse til Alliancen.’

Ligesom det var USA, der var den drivende kraft i transformationen
af NATO's missioner, s var det 0ogsd seniorpartneren, som tog teten i
udvidelsessporgsmalet/den geografiske transformation.” De

amerikanske motiver var utvivlsomt mangesidige, men centralt stod
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onsket om at stabilisere de nyudkleekkede demokratier i @steuropa
og samtidig hindre, at nye konflikter brod ud i det tidligere
Warszawa-pagt-omrade. Et demokratisk og stabilt Europa var fortsat
en kerneprioritet i amerikansk udenrigspolitik, og i den
sammenheeng var en udvidelse af NATO et nyttigt tiltag. De
europaiske alliancemedlemmer var mere forbeholdne over for
tanken. Navnlig hensynet til Rusland spillede i den henseende en
rolle, men amerikansk pres og en alt andet end entydig russisk
stillingtagen bidrog til, at NATO-Europa i anden halvdel af 1990’erne
overvandt beteenkelighederne og accepterede en bredere alliance."
Ved at knytte en reekke betingelser om blandt andet forsvarspolitiske
reformer, fundamentale frihedsrettigheder og demokratisk styreform
til godkendelsen af de enkelte ansegerlande sogte NATO-landene i
stor udstreekning at anvende medlemskabet af Alliancen som et
disciplineringsredskab over for de tidligere ostbloklande. Kun
ligesindede med orden i eget hus fik plads omkring bordet.
Stabilitetsprojektion var sdledes ogsa det baerende element i

Alliancens udvidelsespolitik.”

Omstillingen af NATO til en handlende aktor i sdvel en regional som
en global sikkerhedsarkitektur reflekteredes for det tredjei en reekke
endringer af Alliancens styrke- og kommandostruktur. Allerede i maj
1991 accepterede NATO's forsvarsministre et forslag om en ny
styrkestruktur, udarbejdet af Alliancens militeerkomite, med henblik
pé at tilvejebringe en styrkesammensatning, som var i samklang
med den dramatiske udvikling i de strategiske omgivelser. I forhold
til de forgangne artiers styrkeplanleegning lagde den nye
styrkestruktur op til en veesentlig opprioritering af de hurtigt
deployerbare styrker. De retningsgivende nogleord var fleksibilitet og
mobilitet. NATO-styrkerne blev derfor inddelt i fire niveauer:
Immediate Reaction Forces, Rapid Reaction Forces, Main Defence
Forces og Augmentation Forces. De umiddelbare og hurtige
reaktionsstyrker var montet pa krisestyring samt afskreekkelse af og
forsvar mod begrensede angreb, mens hoved- og tilleegs-
/mobiliseringsstyrkerne var tilteenkt "the unlikely contingency of a

major conflict".”

Udviklingen af Alliancens styrke- og kommandostruktur blev fortsat
pa NATO-topmedet i Bruxelles i 1994 med vedtagelsen af det militeere
koncept om Combined Joint Task Forces (CJTF - De Multinationale,
Veernsfelles Indsatsstyrker). Motiverne bag etableringen af disse
multinationale styrkepakker var adskillige, men af storst betydning
var givetvis et enske om at tilvejebringe mere smidige, adreette og
fleksible styrker til indseettelse i fredsbevarende eller fredsskabende
operationer i og uden for NATO-omradet. CJTF var sdledes teenkt som
en platform, der kunne bidrage til at forbedre medlemslandenes evne

til med ganske kort varsel at indseette multinationale og veernsfeelles
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styrker i krisesituationer - meget gerne i samarbejde med PfP-lande
og andre interessenter. I den forstand var en stor del af rationalet
bag konceptet at skabe en institutionel platform for "koalitioner af
villige”. Samtidig gav konceptet mulighed for, at de europweiske
NATO-lande - fortrinsvis i regi af Den Vesteuropaiske Union (WEU) -
kunne gore selvsteendig brug af Alliancens aktiver og ressourcer.
Ogsa nar Washington ikke enskede at engagere sig i en given
operation. Dermed havde oprettelsen af CJTF en klar forbindelse til
byrdedelingssporgsmalet: Ved at understotte NATO-Europas
muligheder for p& egen hand at handtere konflikter med potentielt
sterre konsekvenser for Europa end for USA hdbede Washington at
kunne overfore en storre del af de feelles byrder til de europeeiske
skatteborgere og vaebnede styrker. Fra en europaisk synsvinkel
kunne CJTF-konceptet til gengeeld fungere som katalysator for
visionen om en mere synlig og effektiv Europeeisk Sikkerheds- og
Forsvarsidentitet (ESDI).“

Som en konsekvens af de fortsatte uroligheder i det tidligere
Jugoslavien samt terrorangrebene pa USA i september 2001 vedblev
sporgsmalet om styrkestruktur med at indtage en central placering
pa NATO's dagsorden. I foraret 1999 lancerede USA et initiativ med
det primeere sigte at accelerere de europaiske NATO-landes
investeringer i en mere effektiv styrkeprojektionskapacitet. Defense
Capabilities Initiative (DCI) - som tiltaget blev navngivet - var fra
amerikansk side i overvejende grad teenkt som et ekstraordineert
forseg pa at omseette Alliancens eksplicitte malseetninger om at
etablere flere hurtigt deployerbare styrker til handling. En meget stor
del af de europeaiske styrker var endnu i slutningen af 1990’erne
baseret pa en forsvarsplanlaegning og struktur knyttet til
koldkrigsdrenes mobiliserings- og territorialforsvar, men med DCI
onskede Clinton-administrationen at fremme NATO's tilpasning til de
forandrede strategiske vilkar. Og den amerikanske besked til NATO-
Europa var utvetydig: Evnede man ikke at ga "out of area”, sa

risikerede man at ga "out of business”.®

P4 Prag-topmedet i 2002 blev de europaeiske medlemslande
preesenteret for to nye (amerikanske) initiativer - Prague Capabilities
Commitment (PCC) og NATO Response Force (NRF). Begge udspil tog
sigte mod at forcere transformationen af forst og fremmest de
europiske militere kapaciteter. Ambitionen med PCC-initiativet var
primeert at identificere de omrader, hvor Alliancen havde (og har)
behov for en kapacitetsudbygning, mens malsatningen med NRF var
at skabe en veernsfeelles og multinational styrke, som bade skulle
udgere NATO's nye globale spydspids og fungere som en
"transformationskatalysator” for medlemslandenes nationale
styrker.” Konkret bestar NRF af en veernsfeelles, multinational styrke

pé op til 25.000 mand, der skal kunne udsendes med en reaktionstid
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pa fem dage. Styrken skal veere 'self contained’ - det vil sige, den
skal indeholde egne transport-, kommunikations- og stettefunktioner
- og den skal, ud fra 'forst ind, forst ud'-princippet, kunne handtere
alt fra benharde militeere opgaver til nedhjelpsdistribution.” Lidt
forenklet formuleret er hovedformélet med NRF sdledes at udstyre de
europeiske NATO-lande med militeere kapaciteter, som dels gor dem
i stand til at bidrage i fremtidige amerikansk-anferte hoejintensive
operationer, og dels understotter muligheden for at gennemfore

evakuerings-, katastrofe- og anti-terror-operationer.

Sammenfattende gennemgik NATO en vidtgdende forandringsproces
1 perioden fra 199o til 2005. Missionerne, medlemskredsen og de
militeere instrumenter tilpassede sig langt hen ad vejen det
nyordnede strategiske landskab. Sammen med de sndrede
omgivelser og den delvist nydefinerede Alliance forandredes
imidlertid ogsé debatten om byrderne forbundet med varetagelsen af
de feelles sikkerhedsinteresser. Transformationen andrede sdledes
en stor del af grundlaget for byrdedelingsdebatten. Det skulle vise sig
at fa stor betydning for Danmarks NATO-omdemme. Formalet med
det folgende afsnit er at praesentere en kort beskrivelse af nogle
overordnede udviklingstreek i de NATO-interne debatter om

fordelingen af byrder fra 1990 til 2007.
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03 Byrdedeling 1 NATO
efter Den Kolde Krig

Siden oprettelsen i 1949 har NATO neesten konstant veeret plaget af
allianceinterne stridigheder om, hvordan byrderne forbundet med
varetagelsen af de feelles sikkerhedsinteresser mest rimeligt
fordeles. "Burden-sharing” - eller pa dansk: byrdedeling - var
preedikatet, der tidligt blev heeftet pa problematikken. Adskillige af de
konflikter og tovtreekkerier, der med jeevne mellemrum har sat
sindene i kog i NATO i snart 6o ar, har pa den ene eller anden méade
taget deres udgangspunkt i denne problemstilling. Alliancen har
sdledes veeret placeret i et tilsyneladende uloseligt kollektivt
handlingsproblem: P4 den ene side har alle medlemslandene haft en
feelles sikkerhedspolitisk interesse i, at de nedvendige militeere
kapaciteter er blevet tilvejebragt, men samtidig har de enkelte NATO-
lande ogsa haft en selvsteendig interesse i at kaste udgifterne knyttet
til etableringen af slagkraftige styrker over pa de ovrige nationer. En
steerk alliance har altid veeret at foretreekke - ikke mindst hvis
forsvarsbyrden har kunnet placeres pa skuldrene af skatteborgerne i
de ovrige NATO-lande. Den sikkerhed, alliancelandene i feellesskab
har produceret, er dermed i vid udstreekning at sammenligne med et
kollektivt gode. Og freeriding - eller frihjulsstrategier - har derfor
o0gsa haft gunstige veekstbetingelser i NATO.*

I koldkrigsarene var det forst og fremmest amerikanske krav om en
foreget europeisk forsvarsindsats, der gav byrdedelingsdebatten
form og indhold. En veesentlig del af arsagen til NATO's oprettelse
var, at Washington i slutningen af 1940'erne vurderede, at de
krigsramte vesteuropeiske okonomier ikke pa egen hand var i stand
til at beere den finansielle byrde forbundet med opstillingen af et
slagkraftigt forsvar. Skulle Vesteuropa sikres mod et formodet
ekspansivt Sovjetunionen, var der derfor behov for at lade
europaeerne fa del i den sikkerhed, amerikanske
forsvarsinvesteringer resulterede i. NATO blev dermed det
institutionelle udtryk for USA's sikkerhedsgaranti til Vesteuropa. I
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takt med at der igen blev sat skub i de europaiske NATO-landes
okonomier, voksede USA's pres for en mere ligelig og solidarisk
fordeling af de oekonomiske byrder imidlertid. Breendselsstaven i Den
Kolde Krigs byrdedelingsdebatter var saledes forst og fremmest
amerikansk utilfredshed med de europeiske landes relativt sma
forsvarsinvesteringer og det, der blev betragtet som manglende

europeisk solidaritet.”

Byrdedelingsdebattens fundamentale problemstilling eendrede sig
ikke afgorende med omkalfatringerne i NATO's strategiske
omgivelser i begyndelsen af 1990'erne. Det underliggende spergsmal,
der leverede breendstoffet til en meget stor del af de interne
holmgange i tiden indtil Murens fald, var uendret i 1990’erne og i det
nye artusind: "Hvordan allokeres byrderne forbundet med
varetagelsen af de kollektive sikkerhedsinteresser mest rimeligt?”
Ogsé efter Den Kolde Krigs afslutning er NATO-landene allierede med
delvist overlappende sikkerhedspolitiske malsaetninger, men som
tidligere er de ligeledes rivaler, der konkurrerer og keemper om at
begreense deres respektive andel af den kollektive byrde for at frigore
ressourcer til ikke-militeere formal. NATO er fortsat belastet af et
kollektivt handlingsproblem og kan derfor endnu i 2007
karakteriseres som en sikkerhedsorganisation bestdende af
rivaliserende allierede. At byrdedelingssporgsmalets helt
grundleeggende ligning ikke @ndrede sig i takt med forandringerne i
omgivelsesniveauet og nyindretningen af Alliancen, er imidlertid
ikke ensbetydende med, at spillet om byrderne ikke antog nye
former. Ud over at byrdedelingsdebatten i fraveeret af en omfattende
militeer trussel mod Vesteuropa er blevet langt mere subtil og mindre
heftig, sa adskiller efterkoldkrigstidens allianceinterne stridigheder
sig fra sammenstedene i perioden for Ostblokkens oplesning pa -i

hvert fald - tre omréader.

Det "nye"” byrdedelingsspil er for det forste kendetegnet ved at veere
baseret pa et delvist omskrevet rollepartitur. Mens USA - og fra tid til
anden Storbritannien - i koldkrigsarene var stort set alene om at
leegge pres pa de europaiske medlemslande, som ikke honorerede
Alliancens styrkemal og krav om budgetforegelser, s bliver
Washington i dag i stort omfang suppleret af Storbritannien og
Frankrig. De to europaiske stormagter, der pa det seneste har faet
folgeskab af en reekke af de nye medlemslande, har sagar i nogen
udstraekning overtaget Washingtons rolle som drivende kraft i
alliancelandenes styrkebidragsdiskussioner. Fra amerikansk side har
man ganske vist ikke lagt skjul p&, at NATO-Europa ber gere mere for
at udvikle deployerbare styrker med evner og udrustning, som gor
dem i stand til at gennemfore kampoperationer i teet samarbejde
med amerikanske enheder,” men presset fra USA er ikke leengere s&

massivt som under Den Kolde Krig.” Medlemslande, der bliver
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betragtet som gratister, udseettes i storre omfang end tidligere for
britisk og fransk kritik. I en hojtstdende amerikansk diplomats
formulering: "I spent the Cold War hammering on our European
allies. These days Great Britain and France - as well as the internal
dynamics in the European Union - are doing most of the

hammering”.»

Hvorfor denne delvise omfordeling af de traditionelle roller i
byrdedelingsspillet? Storbritanniens og Frankrigs nyfundne vilje til at
agere udfarende kraft i bestraebelserne pa at opbygge flere og mere
anvendelige europaiske kapaciteter skal frem for alt ses pa
baggrund af en feelles vision om at styrke Europas evne til at levere
tropper til krisestyringsindsatser. Ambitionerne i London og Paris er

ganske vist forskellige, men midlet er det samme.

For Storbritannien har det primere mal med opbygningen af en
slagkraftig europeeisk forsvarsdimension veeret at sikre USA's
fortsatte indbinding i europeeiske sikkerhedspolitiske anliggender.
Som Tony Blair udtrykte det i et indlaeg i New York Times i november
1998 i et forseg pa at overbevise Washington om, at et styrket EU
ikke var enden pa NATO, men tveertimod en central forudseetning for

det euro-atlantiske sikkerhedssamarbejde:

... the United States needs more than a Europe that speaks
coherently. It needs a Europe that can also act with authority.
Europe's new foreign policy arrangement on their own will not
be enough. We thought we could deal with the Bosnian crisis
alone. The guns over Sarajevo destroyed that illusion along
with much else. Washington in the end had to get involved to
provide the military muscle for our diplomacy ... The
imperatives that drove defense spending in America during the
superpower standoff are gone. /f Furope wants the United
States to maintain its commitment to Europe, FEurope must
share more of the burden of defending the West's security

interests (min fremheavelse, JR).”

Heroverfor star et mere vidtraekkende og langsigtet fransk enske om
at gare Europa til en strategisk uathengig og autonom akter. I
Frankrigs optik bliver den europeiske forsvarsdimension dermed i
realiteten et redskab, der over tid skal bidrage til at realisere
aspirationerne om et selvsteendigt Europa, som - under fransk-tysk
lederskab - er i stand til at frigere sig fra USA i en multipoleer
verdensorden. P4 kort og mellemlangt sigt foretreekker Paris ganske
vist et fortsat amerikansk engagement i Europa, men endemalet er
en kollektiv EU-sikkerheds- og forsvarspolitik bakket op af en
tilstreekkelig militeer kapacitet. Helt i trdd hermed har Frankrig ogsa
hovedsageligt lagt pres pa de europwiske lande i EU-regi. Europeeisk

emancipation - og ikke fremtidssikringen af den transatlantiske
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forbindelse - har sdledes veeret det franske motiv til at patage sig en

ny rolle i byrdedelingsdebatterne.

Frankrig og Storbritannien er imidlertid ikke alene om at forsege at
beveege de europeiske alliancemedlemmer til at ege deres styrkers
slagkraft og anvendelighed (i NATO's terminologi: "usability”). Blandt
andet Danmark og Holland har ligeledes bidraget aktivt til at seette
sporgsmalet hojt pa Alliancens dagsorden. I modsetning til London
og Paris - der har betonet et generelt behov for flere ekonomiske
ressourcer* - sa har de to mindre alliancemedlemmer holdt sig til at
understrege det fornuftige i at intensivere omstillingen af de
nationale forsvar til mere udsendelsesparate enheder. Spergsmalet
om behovet for flere okonomiske ressourcer er i vid udstraekning
blevet undgdet. Uden at argumentere for mere robuste
forsvarsbudgetter og i takt med, at nye parametre og malestokke er
begyndt at preege debatten (se nedenfor), er den danske og
hollandske indstilling pa byrdedelingsomradet sdledes blevet langt
mere proaktiv og offensiv i drene efter Den Kolde Krigs afslutning.»
Den nye danske standpunkttagen blev tydeligt afspejlet i
forsvarsminister Seren Gades indleeg pa et NATO-

forsvarsministermede i Bruxelles i april 2005:

By transforming our Armed Forces we get better value for
money. We will thereby be able to deploy more troops to
international operations. Today Denmark has deployed more
than 1,000 troops to international operations in primarily
Kosovo, Afghanistan, Iraq and Sudan. That should be compared
to the size of the Danish population - which is just above 5
millions. So already today we carry a fair share of the burden.
But we intend to do more! ... By transforming our armed forces,
we will be able to double our capacity to participate in
international operations from 1,000 to 2,000 troops ... And this
will all be done within the existing level of the defence
budget!*

Efterkoldkrigstidens byrdedelingsspil har for det andet - og af storst
betydning for denne rapports hovedargument - veeret karakteriseret
ved i nogen udstreekning at basere sig pa nye indikatorer og
parametre. Hvor de allianceinterne tovtraekkerier under Den Kolde
Krig i meget stort omfang havde adresse til malestokken
"forsvarsudgifter i procent af BNP",” sa har debatterne de seneste
femten ari hojere grad taget afseet i blandt andet "risikodeling”,

mon

"antallet af styrker eremcerkede til NATO's reaktionsstyrker”, "antal
soldater deployeret i fredsstottende operationer”, "okonomisk og
militeer stotte til tidligere kommunistiske lande” samt "den politiske
vilje til at levere kampstyrker til eksempelvis det sydlige
Afghanistan”.” Den aktuelle byrdedelingsdiskussion har dermed

langt flere facetter og malestokke end for 20 ar siden. Under de
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nuveerende omstendigheder er det dog utvivlsomt evnen og viljen til
at stille med styrker til internationale stabilitets- og
krisestyringsoperationer, der spiller den storste rolle i en

byrdedelingssammenheeng. Med Malcolm Chalmers ord:

Differences in levels of defence spending between the major
Western powers remain significant. As these levels have
declined, however, there has been a noticeable shift in the
burden-sharing debate. In both the Gulf War and in former
Yugoslavia, it has been willingness to contribute to military
operations that has increasingly been seen as the litmus test

of alliance commitment.”

Forsvarsudgifterne malt som procent af BNP er stadig et flittigt
anvendt mal for medlemslandenes militeere bidrag til Alliancen,”
men i takt med at NATO har pataget sig nye opgaver, er fokus i hoj
grad flyttet fra de ekonomiske ressourcer, som figurerer pa de
nationale forsvarsbudgetter, til de kapabiliteter og - ikke mindst -
den handgribelige indsats, de ekonomiske midler omseettes i. Med

tidligere forsvarsminister Hans Haekkerups formulering:

Mens %-diskussionen primeert havde en moralsk karakter (yd
efter evne), skiftede solidaritetsprincippet karakter [efter Den
Kolde Krig, JR]. Det talte mere, hvad det enkelte land ydede i
USD pr. indbygger, og hvilke capabilities det kunne tilbyde. Og
om vi faktisk stillede op i de konkrete operationer. Det er i det
hele taget en af mine hovedteser, at de forskellige
organisationers (FN, NATO, EU, WEU, OSCE osV.) rolle efter
Murens fald er blevet defineret ikke s meget af generelle
politiske beslutninger og deklarationer, men hvor man rent
faktisk stillede op - og hvordan man klarede opgaven. Det
samme geelder for de enkelte lande. Forsvarsforligene
definerede, hvilke capabilities vi havde ..., men Danmarks

placering blev bestemt af, hvordan vi brugte de capabilities.”

Betegnende for denne udvikling er forskellen mellem
medlemslandenes bidragsmalsatninger i 1980'erne og i det nye
artusind. Hvor omdrejningspunktet i byrdedelingsdebatterne i tidret
for Murens fald var Alliancens officielle malseetning om, at de
nationale forsvarsbudgetter skulle stige med 3 procent arligt,” s&
spiller den sdkaldte 40 - 8 / "usability” ambition en langt mere
fremtreedende rolle i 2007. Holge sidstnaevnte skal det veere muligt at
udsende 40 procent af alle NATO-landes styrker, mens 8 procent af
styrkerne permanent skal kunne holdes udsendt.» Alliancens
strategiske bevaegelse fra afskraekkelse til stabilitetsprojektion har
dermed fort til, at kontroversernes tyngdepunkt har flyttet sig fra
input- til outputsiden - fra pekunieer storrelse pa forsvarsbudgettet

til antallet af deployerbare og antallet af faktisk udsendte styrker.*
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Fremkomsten af nye byrdedelingsindikatorer gor imidlertid ogsa
debatten mere mudret og kompleks. Hvor det indtil Murens fald var
relativt enkelt at udpege syndere og helgener i spillet om byrderne,
s er det i dag vanskeligere at foretage entydige vurderinger af
landenes forsvarsindsats. Tyrkiet scorer eksempelvis hejt pa de
traditionelle parametre "forsvarsudgifter i procent af BNP" og
"antallet af stdende styrker”, men lavt pd mélestokken "antallet af
hurtigt deployerbare styrker”.” Modsat er Danmark i stand til at
udsende relativt mange soldater med kort varsel, men de danske
forsvarsinvesteringer horer som under Den Kolde Krig til blandt de
laveste i Alliancen. Det mere multifacetterede billede af de enkelte
landes styrkebidrag har derfor eget behovet for udviklingen af nye
maleenheder til evaluering af landenes alliancebidrag.” Der er dog
naeppe tvivl om, at de nye output-baserede parametre vil spille en
central rolle i de allianceinterne bidragssammenligninger, sa leenge
NATO fastholder sin aktive og udadvendte rolle.

Endelig - og for det tredje - er det sandsynligt, at byrdedelingsspillet
1 NATO er under udvikling som en folge af eendringerne i de
sikkerhedspolitiske goder, Alliancen frembringer. Som beskrevet i
det ovenstdende er kernen i byrdedelingsspoergsmalet ogsa efter Den
Kolde Krigs afslutning et kollektivt handlingsproblem.
Medlemslandene har stadig veegtige incitamenter til at kaste
udgifterne forbundet med varetagelsen af de feelles interesser over
pé de ovrige alliancemedlemmer, men karakteren af det
underliggende handlingsproblem kan imidlertid meget vel veere pa
vej til at eendre sig. Fordi NATO i stigende omfang patager sig
opgaver fjernt fra det traditionelle, vesteuropeiske
operationsomrade, er det sandsynligt, at freeriding-strategier vil fa

storre udbredelse i fremtiden.

I drene fra 1949 til 1990 producerede NATO frem for noget andet
sikkerhed for de vesteuropeeiske medlemslande gennem en militeer
balancering og inddeemning af den sovjetiske trussel.
Hovedhjoernestenen i det transatlantiske sikkerhedsarrangement var
dermed ikke at fjerne den kommunistiske trussel fra jordens
overflade pa kort eller mellemlangt sigt, men - gennem en relativt
passiv afskreekkelsesdoktrin - at hindre den i at realisere sig.
Alliancens altdominerende sikkerhedspolitiske produkt var sdledes
amerikansk territoriel beskyttelse af de enkelte medlemslande. USA
var sikkerhedsproducent; flertallet af de europeeiske medlemslande

sikkerhedskonsumenter.

At NATO's funktion i bund og grund var at veere institutionel ramme
om en primeert nordamerikansk sikkerhedsgaranti til hvert af de
ovrige medlemslande, betod imidlertid, at Washington - og til dels

Storbritannien - havde gode muligheder for at presse de mindre og
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sikkerhedskonsumerende alliancelande til at opgive dbenlyse forsog
pa at kere pa frihjul. Fordi sterstedelen af de europeeiske NATO-
medlemmer kunne trues med at blive udelukket fra at fa del i den
sikkerhed, amerikansk og britisk militeer styrke skabte, var det
muligt at overbevise de mindre lande om det fornuftige i at opgive
utilslerede freeriding-strategier. Muligheden for at forhindre enkelte
stater i at nyde godt af de allianceproducerede goder havde dermed

en klar modererende effekt pa det kollektive handlingsproblem.

Anderledes nar det geelder den type opgaver, NATO har pataget sig i
tidsrummet efter Den Kolde Krig. Kun i alliancer, hvor garantien om
beskyttelse udger hovedhjornestenen i det sikkerhedspolitiske
arrangement, vil det nemlig veere muligt at true med at tilbageholde
det feellesgenererede gode. I alliancer, der primeert sigter mod aktivt
at fjerne eller neutralisere eksterne trusler - eksempelvis gennem
stabiliseringsoperationer eller offensive militeere aktioner rettet mod
truende statslige eller ikke-statslige akterer - er mulighederne for at
udelukke og presse gratister sdledes vasentlig ringere.
Nedkeempelsen af et globalt terrornetveerk eller stabiliseringen af en
borgerkrigsheerget stat gavner ikke alene de alliancelande, som
aktivt bidrager hertil, men ogsa de stater, der blot ser passivt til fra
sidelinjen. Eller maske endda forseger at laegge alliancen hindringer i
vejen. De - i reglen store - lande, som i absolutte termer bidrager
med den storste indsats i krisestyringsoperationer, har dermed ikke
de samme muligheder for at tilbageholde alliancens frembringelser i
aktivt handlende eller stabilitetsprojekterende alliancer, som i
alliancer hvis primeere funktioner er forsvars- og
afskraekkelsesopgaver: "... peacekeeping and crisis-management
activities, if successful, provide an increased measure of world
stability and security that benefits all nations - contributors and
noncontributors - so that benefits are nonexcludable and nonrival”.”
Det giver - alt andet lige - en teoretisk forventning om, at
stabilitetsprojekterende alliancer vil veere plaget af storre freerider-

problemer. Med politologen James Lepgolds formulering:

... given that each of its [NATO's, JR] traditional functions
involves an excludable good, NATO members can control who
consumes these goods and the conditions under which they do
so. Because the benefits produced by out-of-area peace
operations are not excludable, serious burden-sharing issues
may arise. Peace operations are of course discretionary. But 7/
NATO members carry them out, they cannot feasibly exclude
those who do not contribute from consuming the good(s) that
these operations produce. For this reason it can be very

difficult to force non-contributors to share the burden.”®

NATO's hamskifte er dog langtira komplet. Ganske vist udgoer out-of-

area-operationerne en stadig storre del af Alliancens samlede
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frembringelser, og nok er den europwiske atheengighed af USA
svaekket efter Sovjetunionens sammenbrud, men den amerikanske
sikkerhedsgaranti til Europa - nedfeldet i Den Nordatlantiske
Traktats artikel 5 - er trods alle omstillingsanstrengelser stadig en
del af NATO's raison d'étre. Ikke mindst for de nye esteuropaiske
medlemslande. NATO producerer stadig "excludable goods"”, og de
primeere sikkerhedsproducenter - frem for alt USA - har dermed ikke
mistet enhver evne til at pavirke de mindre og mere atheaengige
europeiske alliancepartnere. Det er givetvis ogsé i det lys, at det
relativt omfattende esteuropaiske og centralasiatiske bidrag til den
amerikansk-anforte invasion og beseettelse af Irak skal ses.” For
stater med en ikke helt beregnelig stormagt i baghaven er NATO
stadig mere forsvarsalliance og sikkerhedsgarant end

krisestyringsapparat og stabilitetsprojektor.

Sammenfattende har omleaegningen af NATO fort til flere @endringer i
den tilsyneladende evigt verserende byrdedelingsdebat: Rollelisten
er blevet omarbejdet, det underliggende handlingsproblem er
begyndt at eendre karakter og - vigtigst i neerveerende sammenheeng
- alliancens mere udadvendte og aktive rolle har forandret de
parametre og malepunkter, byrdedelingsdiskussionen baserer sig pa.
Ambitionen med nedenstdende afsnit, der behandler Danmarks
placering inden for Alliancen for og efter Den Kolde Krigs afslutning,
er at demonstrere, hvordan dette skifte i byrdedelingsdebatten har
tilvejebragt en nedvendig - men ikke tilstraekkelig - forudseetning for

et dansk avancement i det allianceinterne hierarki.
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04 Danmarks position 1
byrdedelingsdebatten

Siden NATO's oprettelse har de danske forsvarsudgifter permanent
veeret blandt Alliancens laveste (se tabel 1 nedenfor). Som i en reekke
andre mindre medlemsstater har skiftende danske beslutningstagere
bestandigt prioriteret opbygningen af velfeerdsstaten og den civile
sektor relativt hejt og det militeere omrade tilsvarende lavt. Under
Den Kolde Krig, hvor de enkelte medlemslandes forsvarsekonomiske
investeringer stort set var den eneste gangbare valuta i
byrdedelingsdiskussionerne, forte denne fordeling af de altid knappe
ressourcer til periodevis meget skarp allianceintern kritik af
Danmarks forsvarsbidrag. P4 trods af at de ansvarlige danske
beslutningstagere aldrig lod tvivl om landets nagelfaste placering i
den vestlige lejr, pdvirkede det magre ekonomiske input til
forsvarssektoren Danmarks NATO-omdemme i en utvetydig negativ

retning.

Anderledes i efterkoldkrigsarene. Nok har de danske
forsvarsbudgetter ogsa i drene efter Berlin-murens fald hert til i den
lette ende, men fordi omdrejningspunktet i debatten om byrder og
ansvar - som beskrevet ovenfor - har forrykket sig i retning af en
reekke output-parametre, og fordi forsvaret i stor udstreekning er
blevet omlagt og i stigende grad anvendt i internationale
operationer, er Danmarks omdemme i NATO blevet klart forbedret.

Og med det forbedrede renommeé er ogsa fulgt storre indflydelse.

Den Kolde Krig
Danmarks tilslutning til Atlantpagten den 4. april 1949

repreesenterede pd mange mader en skelsattende omkalfatring af
dansk sikkerheds- og forsvarspolitik. I flere artier havde de ledende
danske beslutningstagere - ikke uden held - bekendt sig til en lav-
militariseret neutralitetspolitik, men beseettelsestiden og
samarbejdspolitikken kompromitterede pa afgerende vis den
sdkaldte "ligge-ded-politik”. Under indtryk af erfaringerne fra 2.
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Verdenskrig og Den Kolde Krigs optrapning bed Danmark derfor ikke-

bloktraditionen farvel. Mellemkrigstidens "hvad skal det nytte"-

dogme og den isolerede neutralitet blev dermed erstattet af

alliancemedlemskab og ambitionen om at opné sikkerhed gennem

militeer styrke.”

Tabel 1.0 Rangordning af NATO-landenes forsvarsinvesteringer, 1949-2005

1949 1956 1961 1966 1971- 1976 1981 1986 1991 1996 2001

-55 -60 -65 -70 75 80 -85 90 -95 -00 -O5
Belgien 10 10 11 11 9 8 8 10 12 14 21
Danmark 13 13 14 13 13 11 11 14 11 12 18
Frankrig 2 2 4 4 5 5 4 4 5 4 5
Tyskland 8 5 6 7 7 6 5 10 13 20
Greekenland 3 4 8 5 4 1 1 2 2 1 1
Italien 9 11 12 12 12 13 13 11 9 9
Luxembourg 14 14 15 15 15 15 15 15 15 17 24
Holland 5 6 6 7 8 9 9 6 8 10 17
Norge 12 12 10 8 10 10 10 7 6 6 10
Portugal 11 7 2 2 1 6 7 9 7 5 7
Spanien 13 10 11 12 12 12 14 15 23
Tyrkiet 7 8 7 8 6 4 5 5 3 2 2
Storbritannien 1 3 3 3 3 2 3 3 4 5
Canada 4 5 9 14 14 14 14 13 13 16 22
USA 6 1 1 1 2 3 2 1 1 3 3
Tjekkiet 7 11
Polen 9 12
Ungarn 11 16
Bulgarien 6
Rumeenien 8
Letland 13
Slovakiet 14
Estland 15
Litauen 21
Slovenien 19

Rangordning af NATO-landenes forsvarsinvesteringer malt i procent af BNP, 1949-2005. Kilde:

SIPRI. NATO havde: 12 medlemmer fra april 1949 - februar 1952; 14 medlemmer fra februar

1952 - maj 1955; 15 medlemmer fra maj 1955 - maj 1982; 16 medlemmer fra maj 1982 - marts

1999; 19 medlemmer fra marts 1999 - marts 2004; og 26 medlemmer fra marts 2004 til i dag.

Island, der ikke rdder over et militeert forsvar, er ikke medtaget i tabellen.

At de ledende danske politikere med NATO-medlemskabet
accepterede, at Danmarks sikkerhed i fremtiden matte baseres pa
sikkerhedspolitisk samarbejde med andre stater samt militeer
slagkraft, deekkede imidlertid ikke over nogen nyfunden vilje til ogsa
at forege de danske forsvarsinvesteringer. Alliancemedlemskabet
beted jo netop, at det nu blev muligt at fa del i den sikkerhed, de
ovrige NATO-landes - forst og fremmest USA's - militeere kapacitet
udmentede sig i, og flertallet af de danske beslutningstagere sa
derfor intet akut behov for at udvide forsvarets ekonomiske

rammer.” I den forstand levede mellemkrigstidens militaere
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defaitisme og manglende tro pa veerdien af et dansk forsvar videre
ogsa efter tilslutningen til det transatlantiske sikkerhedssamarbejde.
Mulighederne for at ege landets sikkerhed gennem opstillingen af et

nationalt forsvar blev fortsat vurderet til at veere yderst ringe.

Fordi en stor del af de ledende danske politikere under hele Den
Kolde Krig ikke tillagde et dansk forsvar nogen storre direkte
betydning for Danmarks sikkerhed, fik de veebnede enheder i hoj
grad karakter af demonstration og symbol. Kun fa beslutningstagere
gjorde sig forestillinger om, at forsvaret var i stand til at gere en
selvsteendig og vaesentlig forskel i tilfeelde af en sovjetisk militeer
aggression mod dansk territorium, men fordi alliancemedlemskabet
stillede krav om opbygningen og vedligeholdelsen af et militaert veern
af en vis styrke, var investeringer i den militere sektor
uomgeengelige. Alliancepolitiske - og ikke militeerstrategiske -
hensyn blev derfor heller ikke overraskende det dominerende
element i forsvarspolitikkens tilretteleeggelse.” NATO gav Danmark
en sikkerhedsgaranti, men adgangsbilletten til sikkerhedsklubben
var et militeert forsvar. Paradoksalt nok var det vaesentligste formal
med det danske forsvar derfor, "at det blev opfattet som troveerdigt,
ikke primeert af 'fjenden’, hovedmodstanderen USSR og Warszawa-
pagten, men af de allierede, medlemsstaterne i den feelles

forsvarsorganisation, NATO".»

Denne opfattelse af forsvarets primeere rolle forte til, at
forsvarsudgifterne i storre udstreekning blev betragtet som et
medlemskontingent eller en forsikringspraemie end en investering,
der isoleret betragtet bidrog til at sikre Danmark mod militeer
aggression. Om smastaten Danmark anvendte 2,5 eller 8 procent af
BNP i den militeere sektor, var i storstedelen af de ledende danske
politikeres optik kun af sekundeer betydning for landets overordnede
sikkerhedssituation. Incitamentet til at bruge sa lidt som
overhovedet muligt - vel at marke uden at seette medlemskabet over
styr - var derfor anseeligt. Alliancemedlemskabets minimumspris
matte betales - men s heller ikke en krone mere, og det kunne vel
aldrig skade at prange om "pagtens pris”. Allianceinterne krav og
pres om foregede forsvarsinvesteringer - og ikke udsving i
trusselsvurderingerne eller militeerstrategiske overvejelser - fik
derfor storst betydning, nar der blev truffet politiske beslutninger om

sterrelsen pa de danske forsvarsbudgetter.~

Med den forhenveerende chef for Forsvarsministeriets NATO-kontor,

Jorgen Wahls, formulering:

Det er nok korrekt, at man fra dele af det politiske samfund
betragtede det danske forsvarsbidrag som adgangsbilletten til

at nyde godt af NATO's beskyttelse, og at det var enskeligt at
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holde udgifterne hertil pa s lavt et niveau, som det var muligt
uden at miste denne sikkerhed ... Selvfelgelig var vi udsat for
pres fra vore allierede, og det har da givetvis haft en gunstig
indflydelse pa vores forsvarsanstrengelser. Min pointe er {(...) at
et sddant pres simpelthen var (er) indbygget i NATO's

forsvarsplanleegningssystem, og godt det samme.”

At Danmark segte at fa del i NATO's sikkerhedsgaranti til sa lav en
pris som overhovedet muligt, var ligeledes en udbredt opfattelse
blandt flere af de ovrige alliancemedlemmer. I hele perioden fra 1949
til 1989 blev skiftende danske regeringer sdledes ofte konfronteret
med hudflettende og irettesattende vurderinger af
forsvarsindsatsen, nar de enkelte landes bidrag blev evalueret. Men
o0gsa i bilaterale sammenhange blev Danmark ofte skoset for og
bebrejdet det relativt pauvre ekonomiske input til forsvarssektoren.”
“ Skarpt formuleret, men utvivlsomt kendetegnende for flere
alliancepartneres syn pa dansk sikkerheds- og forsvarspolitik samt
den danske befolknings forsvarsvilje i storstedelen af
koldkrigsarene, er en indberetning fra Den Britiske Ambassade i
Kebenhavn til Foreign Office i London fra 1968. I indberetningen
hedder det blandt andet:

De fleste danskere er klar over, at NATO tilbyder en
usadvanlig god livsforsikring for en latterlig lav preemie. Men
de fleste danskere har ogsé leert dansk historie af generationer
af radikale (dvs. pacifistiske) skoleleerere, og dansk historie
gennem de sidste fire hundrede ar koger ned til slag tabt til
svenskerne og senere tyskerne. Danske regeringer har derfor
sveert ved at overbevise skatteyderne om at bidrage til
veebnede styrker, der i flere arhundreder aldrig har vundet en

sejr.”

De hyppige allierede angreb pa de forkeetrede danske
forsvarsinvesteringer fik ofte folgeskab af ganske handfaste krav om
en ekonomisk opprioritering af den militere sektor. Ikke fordi
beslutningstagerne i de evrige NATO-hovedsteeder - og forst og
fremmest i Washington og London - gjorde sig mange illusioner om,
at en udbygning af det danske forsvar kunne rokke ved balancen i
den overordnede ost-vest-ligning, men fordi en alt for ubesmykket
dansk freeriding-strategi risikerede at fore til forsvarsbesparelser
blandt de evrige mindre alliancemedlemmer.” Risikoen for en
afsmitningseffekt - og ikke militeerstrategiske overvejelser - spillede
sdledes hovedrollen, nar de allierede lagde pres p4 Danmark for
storre forsvarsbudgetter. I den forstand var de danske
beslutningstagere ikke alene om at betragte forsvaret som et symbol

pa alliancesolidaritet og vestligt sammenhold.
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I begyndelsen af 1980'erne forte de allieredes utilfredshed med det
danske forsvarsbidrag sagar til lanceringen af begrebet
"danmarkisering”. Etiketten, der dels tog afset i Danmarks
begreensede militeere kapacitet og dels distanceringen til Alliancens
kernevabenpolitik (materialiseret i fodnotepolitikken), blev anvendt
nedsattende om lande, der i en forsvarsmeessig forstand benyttede
sig af en frihjulsstrategi: "Det var lande, som var forbrugere af

sikkerhed uden selv at yde meget til det feelles forsvar i NATO".»

Vel vidende at landets renommé og indflydelse i Alliancen var delvist
afhaengig af Danmarks placering i byrdedelingsdebatten, gjorde
skiftende danske beslutningstagere sig store anstrengelser for at
imodega den allierede kritik. Kernen i de mange - og til tider ganske
kreative - argumenter og kort, danske politikere og embedsmand
bragte i spil for at rette op p4 Danmarks NATO-omdemme, var dog
stort set altid den samme: Danmark anvendte maske nok relativt
begraensede okonomiske ressourcer i forsvarsejemed, men
byrdedeling handlede i lige sd hej grad om politisk solidaritet, ikke-
kvantificerbare og ikke-militeere bidrag. Og med udgangspunkt i en
sddan bredere forstéelse af styrkebidrag og byrdedeling stod
Danmark ifelge danske beslutningstagere ikke tilbage for de ovrige
NATO-lande.”

Blandt de hyppigst spillede danske kort var utvivlsomt
"Gronlandskortet”. Logikken bag dette danske trumf-es var, at man
ved at vise imedekommenhed og generoesitet over for amerikanske
onsker om at oprette strategiske flybaser, radarvarslingsanleg og
senere atomvabenarsenaler pa Gronland til gengeeld kunne forvente
en mere velvillig accept af et dansk alliancemedlemskab til nedsat
pris. Nar nu Washington fik stort set frie heender pa Grenland, sa
kunne Danmark vel rimeligt nok slippe billigere pa det
forsvarsekonomiske omrade, lod det bagvedliggende rationale. At
kortet var hojt skattet i Udenrigsministeriet, afslorer de talepapirer,
skiftende danske udenrigsministre blev udrustet med forud for
moder med amerikanske politikere og embedsmeend: Skulle talen
falde pa de danske forsvarsbudgetter, anbefaledes det sdledes gang
pa gang, at ministeren straks inddrog Grenland i dreftelserne.”

Veesentlige blandt de ovrige argumenter for, at forholdsvis beskedne
danske forsvarsudgifter ikke nedvendigvis var uforenelige med
kravet om et solidarisk alliancebidrag, var de sdkaldte
"hjemmevernskort” og "ulandshjelpskort”. Forstneevnte spillede pa
det forhold, at Danmark i form af hjemmevernet rddede over hurtigt
mobiliserbare styrker, der endvidere bidrog til at skabe en bred
forsvarsvilje - og det vel at meerke uden at belaste forsvarsbudgettet
i nogen betydelig grad. Den kampkraft, hjemmevarnet leverede til
det feelles forsvar, blev derfor ikke indfanget af parameteren
"forsvarsudgifterne i procent af BNP". Rationalet bag
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"ulandshjeelpskortet”, der fandt anvendelse fra 1970'ernes
begyndelse, var, at udviklingsbistand og andre former for ekonomisk
bistand til udviklingslandene medvirkede til at skabe global
stabilitet. Dermed var ulandshjelpen ogsa et indirekte middel til
fremme af NATO og Vestens sikkerhedspolitiske malseetninger.”
Hverken "hjemmevarnskortet” eller "ulandshjeelpskortet” vandt

imidlertid ikke megen genklang blandt Danmarks allierede.

Hvorvidt de talrige danske indvendinger mod NATO's relativt sneevre
definition af de enkelte landes alliancebidrag under Den Kolde Krig
var rimelige eller ej, er uvaesentligt i neerveerende sammenheaeng.
Hovedsagen er, at de toneangivende lande i Alliancen opfattede det
danske bidrag som utilstraekkeligt, og at Danmarks NATO-omdemme
derfor blev belastet. Den m&deholdne ekonomiske prioritering af de
veebnede styrker gav sdledes dybe ridser i den renommeépolitiske
fernis. Med omveltningerne, der fulgte i kelvandet pa Den Kolde
Krigs afslutning, eendrede byrdedelingsdebattens forudsetninger sig
imidlertid markant. Sma forsvarsudgifter og en prominent position i
det interne alliancehierarki var ikke leengere hinandens

modsatninger.

Efter Den Kolde Krig
Som neevnt i indledningen er den danske position i det

allianceinterne byrdedelingsspil - og dermed ogsa det danske NATO-
omdemme - blevet markant forbedret i &rene efter Den Kolde Krigs
afslutning. Danmark er, som udenrigsminister Per Stig Moller
formulerede det i en Folketingsdebat i juni 2005, i mange
henseender blevet medlem af "alliancens 1. division".” Det anseelige
avancement i alliancehierarkiet kan ganske vist ikke alene tilskrives
e@ndringerne i byrdedelingsdebatten - afskeden med
fodnotepolitikken i 1988 samt Danmarks relativt begreensede
forsvarsnedskeeringer i 1990’erne (se tabel 1 ovenfor) virkede
utvivlsomt i samme retning - men omdefineringen af det evindelige
og komplicerede spil om byrder og solidaritet var en central
forudseetning for de danske NATO-aktiers kursstigning. I takt med at
Alliancen udvidede sin aktionsradius, gled sporgsmalet om
forsvarsinvesteringerne noget i baggrunden, samtidig med at
eftersporgslen pa deployerbare styrker voksede. Og her var Danmark
leveringsdygtig. Parallelt med at forsvaret skridtvis er blevet
omstillet fra territorialforsvar til udsendelsesparat
ekspeditionsstyrke i &rene efter Berlin-murens fald, har den politiske
vilje til at bidrage med styrker i internationale operationer saledes
veeret omfattende. Danmark er dermed gdet fra at veere forbruger af

sikkerhed til at blive sikkerhedsproducent og nettobidragsyder.*

Den danske villighed til at bidrage med styrker til internationale

operationer i efterkoldkrigstiden blev forste gang demonstreret i
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forbindelse med Den Forste Golfkrig (1990-1991). Danmarks militeere
bidrag - i form af flddefartojet Olfert Fischer - var rigtignok af en
beskeden karakter, men i forhold til vore allierede og i seerdeleshed
USA havde udsendelsen en betydelig symbolveerdi. Deltagelsen i den
amerikansk-etablerede koalition signalerede sdledes, at Danmark
arbejdede aktivt for at treede ud af fodnotepolitikkens skygger og
leegge sig taettere pa Alliancens hovedstrom. Nok fandt operationen
ikke sted i NATO-regi, men oensket om at genoprette det stadig noget
ramponerede NATO-omdemme spillede utvivlsomt en central rolle i
den politiske motivering af styrkebidraget.” Som daveerende
udenrigsminister Uffe Ellemann-Jensen senere kommenterede
udsendelsen af Olfert Fischer: "Det ville passe godt i bestraebelserne
pa at genskabe Danmarks renommé, hvis vi kunne komme med i den

koalition".»

I arene efter det banebrydende militeere engagement i Golfen
foregedes det danske bidrag til de internationale
fredstotteoperationer ganske betragteligt. Udenrigspolitikken blev
langt mere aktivistisk og i stigende udstreekning militariseret.” Set i
relation til landets befolkningstal samt de evrige NATO-landes input
til de sdkaldte "out-of-area”-operationer har Danmark saledes
konstant haft et meget stort antal soldater udstationeret.” Indtil
terrorangrebene i New York og Washington i september 2001 var det
frem for alt det uroplagede Balkan, der lagde beslag pa danske
styrker: I april 1992 stillede Danmark med neesten 1.000 soldater i
den FN-ledede UNPROFOR-mission (United Nations Protection Force)
1 Kroatien; i 1994 - et ar efter at UNPROFOR var blevet udvidet til
ogsa at omfatte Bosnien - ndede det danske bidrag op pa omkring
1.300 soldater; godt og vel et ar senere - i december 1995 - fortsatte
den danske Balkan-indsats som en del af IFOR-styrken under NATO-
kommando (som naevnt ovenfor blev IFOR i december 1996 til SFOR);
0g i 1999 bidrog Danmark forst med otte F-16-fly i luftkrigen mod
Serbien og senere med et troppekontingent i bataljonssterrelsen til
den NATO-ledede KFOR-styrke.” I det tidlige efterdr 2007 er der

fortsat 312 danske soldater udstationeret i Kosovo.

Hvorvidt den danske aktivisme og det relativt betydelige engagement
pa Balkan primeert havde rodder i den lange tradition for deltagelse i
FN's fredsbevarende operationer pa blandt andet Cypern og i
Mellemosten samt den klare danske tilslutning til respekt for
menneskerettishederne og/eller et enske om at blive en mere
betydelig sikkerhedspolitisk spiller i et internationalt milje preeget af
unipolaritet og steerke globaliseringstendenser”, er uveesentligt i
neerveerende sammenheng. Pointen er, at Danmark, som en
konsekvens af den nyfundne vilje til at deployere og anvende militeer
magt, i stigende udstreekning blev opfattet som et konstruktivt, loyalt

og nettobidragende medlemsland i NATO.
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F4 maneder efter terroranslagene den 11. september 2001 blev
danske soldater ogsa engageret i krigen mod al-Qaeda og
Talebanstyret i Afghanistan. I forste omgang bidrog Danmark med
fire F-16-fly, et Hercules-transportfly med stottepersonel og omtrent
100 specialstyrker fra jeegerkorpset og fremandskorpset.
Efterfolgende er det danske styrkebidrag blevet gradvis udbygget.” I
lobet af efterdret 2007 vil den samlede danske Afghanistan-styrke
sdledes nd op pa i alt 640 soldater. Sterstedelen heraf - en
selvsteendig bataljon - vil veere tilknyttet det britisk ledede Provincial
Reconstruction Team (PRT) i den urolige Helmand-provins. I
modseaetning til flere af de ovrige styrkebidragende nationer er de
danske styrker kun begraenset af ganske fa nationale restriktioner
(de sadkaldte "caveats”), og danske soldater har derfor - i modsatning
til eksempelvis de tyske, franske og norske styrker i Afghanistan -
mulighed for at indgd i "skarpe” indsatser og kamphandlinger.
Samtidig er det ogséa blevet bemarket, at det danske styrkebidrag
generelt er af en hoj kvalitet. I et multifacetteret spil om byrder og

ansvar spiller det ligeledes en rolle.

Hvorvidt det danske troppekontingent i Afghanistan vil blive
yderligere styrket i fremtiden, er endnu uafklaret, men ifald den
danske Kosovo-indsats - af den ene eller anden arsag - afsluttes, er
det naeppe usandsynligt, at et endnu storre antal danske soldater vil
blive tilknyttet NATO's underbemandede ISAF-mission. Set i lyset af
at en meget stor del af de verserende byrdedelingsdroftelser i NATO
netop omhandler de nationale styrkebidrag til Afghanistan-
engagementet*, vil en sddan udvikling utvivisomt konsolidere
Danmarks medlemskab af det, flere kommentatorer har debt
"NATO's A-hold". Det er dog langtfra givet, at de danske styrker, der
matte blive frigjort i det ojeblik, Kosovo-missionen afsluttes for
Danmarks vedkommende, vil blive anvendt i Afghanistan. Den
siddende regerings positive indstilling til et fremtidigt dansk Sudan-
engagement” peger sdledes klart i retning af, at der eksisterer et
politisk enske om at styrke Danmarks profil i en bredere
international sammenhseng end Washington og kredsen af NATO-
lande. Reesonnementet synes at veere som folger: Storrelsen pa det
nuveerende danske bidrag til ISAF-missionen er tilstreekkelig til at
sikre Danmarks gode NATO-renommé; den marginale politiske nytte
af at indseette disponible styrker i eksempelvis en FN-ledet Sudan-
mission overstiger derfor - uagtet eventuelle militeersaglige

argumenter - nytten af en videre udbygning af Afghanistan-styrken.

Mens det sdledes er heevet over enhver tvivl, at Danmarks bidrag til
forst Balkan-missionerne og senere ISAF-styrken har befeestet og
udbygget anseelsen i Alliancen,” sa er effekten af det danske Irak-

engagement knap sd entydig. P4 den ene side er det indlysende, at
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det danske bidrag pa 400-500 soldater, som permanent var
udstationeret i det sydlige Irak fra foraret 2003 til august 2007, har
genereret megen politisk goodwill og kapital i Washington,” men
modsat har Danmarks medvirken i koalitionen neaeppe veaeret hojt
skattet i blandt andet Paris og Berlin. Snarere tveertimod. Set i lyset
af at et givent lands allianceomdemme bedst forstds som et veegtet
gennemsnit af de ovrige alliancepartneres individuelle syn pa den
pageeldende stat - og at USA i snart sagt enhver henseende er det
toneangivende land i kredsen af NATO-lande - har Danmarks Irak-
indsats imidlertid ikke svaekket den danske position i Alliancen:
Klassens storste dreng efterspurgte militeer og - méaske forst og
fremmest - politisk stette, og Danmark leverede. P& den anden side
skal effekten af det danske Irak-engagement ikke overvurderes. Den
interne alliancesplid om interventionen bevirkede sdledes, at
koalitionsdeltagelsen ikke fik neer samme gennemslagskrafti en

byrdedelingssammenhang som eksempelvis Afghanistan-indsatsen.

Danmarks forholdsvist betydelige bidrag til NATO's treeningsmission
i Bagdad har utvivlsomt haft en mere entydig positiv effekt pa
alliancepartnernes vurderinger af det danske allianceomdemme. Set
i lyset af at treeningsmissionen er stottet og finansieret af samtlige
26 NATO-lande, kan det neppe undre. Sammenlignet med det langt
mere omfattende danske bidrag til den amerikansk anferte koalition
i perioden fra 20073 til sommeren 2007 har treeningsbidraget dog kun

spillet en mindre rolle for Danmarks samlede alliancerenommé.

Det er dog ikke kun den udstrakte politiske vilje til at stille med
styrker i internationale opgaver, der har afstivet Danmarks prestige i
NATO i efterkoldkrigstiden. Ogsa den relativt radikale omstilling af
de veebnede styrker fra territorialforsvar til deployerbare enheder har
pavirket det danske NATO-omdoemme i en positiv retning. Men hvor
bruddet med koldkrigstidens overordnede sikkerhedspolitiske
orientering allerede fandt sted i 1990 med udsendelsen af Olfert
Fischer til Golfen, sd indledtes nytegningen af forsvaret forst for
alvor i juli 1994 med oprettelsen af Den Danske Internationale
Brigade (DIB'en) pa ca. 4.500 mand.” Sammenlignet med
storstedelen af alliancepartnerne var det imidlertid ganske tidligt.
Styrken, der skulle veere i stand til at lese et bredt spektrum af
internationale operationer varierende fra humanitaere opgaver til
skarpe kamphandlinger i regi af FN, CSCE og NATO, blev tilmeldt
NATO's hurtige reaktionsstyrker og udgjorde som sadan et
substantielt bidrag til Alliancens stabiliserings- og forsvarsopgaver.”
I NATO-hovedkvarteret i Bruxelles fik DIB'en da heller ikke

overraskende en varm velkomst.

Tilpasningen af det militeere instrument til de eendrede

sikkerhedspolitiske omgivelser fortsatte med indgdelsen af
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forsvarsforligene i 1995 0g 1999. Omstillingsprocessens tempo var
rigtignok reduceret noget efter de indledningsvise
internationaliseringsbestrabelser og opstillingen af DIB'en, og indtil
begyndelsen af det nye artusind manglede de ansvarlige
beslutningstagere fortsat modet til at gore endeligt op med det
stadigt eksisterende - og ganske ressourcekraevende - territorielle
forsvar. Vel blev der skaret kraftigt i stottestrukturen og investeret i
materiel egnet til de nye operationstyper, men
mobiliseringsforsvaret blev bevilliget levetidsforleengelse i
forbindelse med forsvarsforligene i bade 1995 0g 1999.” Det forhold
endrede sig med forsvarsforliget af 2004. Delvist pa forsvarets eget
initiativ - og med inspiration fra NATO's
transformationshovedkvarter, ACT (Allied Command
Transformation) i Norfolk, Virginia - blev det besluttet at fuldbyrde
omstillingsprocessen, opgive mobiliseringsforsvaret og etablere en
struktur, der i helt overvejende udstreekning understotter Danmarks
internationale engagementer.” Symptomatisk for forligets
udadrettede og internationale orientering indledes forligsteksten da
0gsa med ordene: "Forsvaret udgor et veesentligt virkemiddel i en
aktiv dansk udenrigs- og sikkerhedspolitik ...".” Godt og vel halvandet
arti efter de gennemgribende omveeltninger i den europaiske og
globale sikkerhedsarkitektur er de veebnede danske styrker dermed -
groft sagt - godt pa vej til at blive denationaliserede.” Og pa trods af
at forsvarets budgetter malt som procent af BNP vil veere konstant
faldende frem til forligsperiodens udleb i slutningen af 2009 - og
Danmark sdledes vil veere endnu leengere fra at indfri Alliancens
officielle malsetning om at anvende 2 procent af BNP i
forsvarsejemed - blev forsvarsaftalen modtaget med megen ros og
mange lovord i NATO-hovedkvarteret. Spillet om byrder, ansvar og
risici havde eendret sig, og Danmark kunne uden at heeve

forsvarsudgifterne treede ind i rollen som NATO-klassens duks.

Af seerlig betydning for det seneste forsvarsforligs paene modtagelse
1 NATO-kredsen var helt abenlyst aftalens hoejtstreebende ambition
om, "at forsvaret hurtigt og fleksibelt [skal kunne, JR] opstille og
udsende styrker i internationale operationer samt opretholde
udsendte kapaciteter svarende til 2.000 soldater (ca. 1.500 fra heeren
og ca. 500 fra seveernet og flyvevabnet)”.” Mens det - som navnt
ovenfor - er NATO's officielle malsatning, at de enkelte
medlemslandes forsvar skal dimensioneres, sd 40 procent af den
militeere styrke er i stand til at blive udsendt, og 8 procent skal
kunne holdes permanent udsendt, s vil Danmark, nar
forsvarsaftalen er fuldt ud implementeret, kunne deployere ikke
mindre end 60 procent af styrken og holde 10 procent permanent
udstationeret. Her er det dog veerd at bemaerke, at "udsendte
kapaciteter svarende til 2.000 soldater” ikke nedvendigvis er

ensbetydende med udsendelsen af 2.000 mand. Nar forsvaret opgor
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antallet af "udsendte kapaciteter”, @kvivalerer én udsendt fra heeren
eller soveernet ganske vist med én "udsendt kapacitet”, men
udsendte fra flyvevabnet regnes - safremt de udsendes i
sammenheeng med et F-16-, C-130 Herkules- eller helikopterbidrag -

"

som fire "udsendte kapaciteter”.” De 55 fra flyvevabnet, der i anden
halvdel af 2007 gor tjeneste i det sydlige Irak, svarer séledes til 220
"udsendte kapaciteter”.” I praksis endrer det dog kun i mindre

udstraekning ved forligets forholdsmessigt ambitiose karakter.

At afskeden med territorialforsvaret og den relativt vidtgdende
omstilling af de veebnede styrker har bidraget til at styrke det danske
renommeé i NATO, fremgar tydeligt af de sdkaldte landekapitler, hvori
alliancemyndighederne hvert andet ar evaluerer de enkelte
medlemslandes styrkebidrag til Alliancen.” Mens landekapitlerne var
preeget af periodevis ganske harsk kritik i koldkrigsarene, har de
lobende vurderinger af Danmarks forsvarsindsats generelt vaeret
kendetegnet ved anderledes positive toner i tidsrummet efter Berlin-
murens fald. I takt med at de veebnede danske styrker blev omstillet
og det tunge mobiliseringsforsvar opgivet til fordel for mere fleksible
og mobile enheder, blev NATO-myndighedernes bedemmelser af
styrkebidraget ogsa mere rosende - ikke mindst efter 2004-forliget.
Danmark tilpassede sdledes i stor udstraekning transformationen af

forsvaret til NATO's onsker og behov.

Sammenfattende har @ndringerne i byrdedelingsdebatten i hoj grad
medvirket til, at Danmarks NATO-renommé er blevet veesentligt
styrket i tiden efter Den Kolde Krigs afslutning. Uden omstillingen af
de veebnede styrker og den foregede danske vilje til at levere
militeere bidrag til internationale operationer havde avancementet
ganske vist ikke materialiseret sig. Men de nye malestokke og
parametre i det evindelige tovtreekkeri om byrder, risici og ansvar
tilvejebragte de strukturelle betingelser for, at selv alliancelande
med relativt begreensede investeringer i det militeere instrument
kunne patage sig rollen som foregangsland pa det forsvarspolitiske
omrade. Omdefineringen af byrdedelingsdebatten har dermed i stor
udstraekning veeret en nedvendig om end ikke tilstreekkelig

forudseetning for Danmarks forbedrede NATO-omdemme.
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o5 Udviklingstendenser,
udfordringer og
anbefalinger

Spergsmalet er, om der er udsigt til, at Danmark vil veere i stand til at
fastholde sit historisk gode allianceomdemme i de kommende ar. Vil
Danmark ogsa blive opfattet som en troveerdig og solidarisk
alliancepartner i 2010 og 2015? P overfladen kan det veere
vanskeligt at f& oje pd omstendigheder, der for alvor vil kunne
udfordre den danske position i Alliancen, men i lebet af det seneste
ars tid har flere indikationer peget i retning af, at de ovrige
medlemslandes vurderinger af det danske alliancebidrag méaske ikke
er helt s urokkeligt positiv som almindeligvis antaget. Flere forhold
tyder sdledes p4a, at byrdedelingsdebattens pendul er pa vej tilbage
mod den forsvarspolitiske input-side og malestokken
"forsvarsudgifter i procent af BNP". Ikke i den forstand at der i en
overskuelig fremtid er udsigt til, at investeringsparametrene igen
bliver de dominerende holdepunkter i diskussionerne, men iseer USA
og Storbritannien er pa det seneste gdet klart i brechen for, at output-
malene i storre udstraekning bliver komplimenteret af et foreget
fokus pa input-siden. Navnlig vanskelighederne med at fa de
europzeiske NATO-lande til at bidrage med tilstraekkelige styrker i
Afghanistan har givet neering til det revitaliserede britisk-

amerikanske pres for storre forsvarsinvesteringer.

Alliancen har leenge stillet krav om, at lande med aspirationer om at
opnd NATO-medlemskab skal anvende mindst 2 procent af BNP i
forsvarssektoren og mindst 20 procent af det samlede budget pa
materielinvesteringer, men indtil sommeren 2006 var mélsaetningen
kun et uformelt sigtepunkt for de allerede etablerede alliancelande.”
I juni sidste ar forte blandt andet Washingtons og Londons tryk
imidlertid til, at medlemslandenes regeringer pa
forsvarsministerniveau ophojede malseetningen til officiel NATO-
politik.” Forst og fremmest indaedt tysk modstand forhindrede dog, at
regeringslederne pa Riga-topmedet i november 2006 inkluderede 2
procent-malet i den vigtige Comprehensive Political Guidance (CPG),
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som opstiller de politiske retningslinjer for Alliancens prioriteringer
pa kapacitetsomradet i de kommende 10-15 ar. Det uagtet at den
tyske regering - personificeret ved den tyske forsvarsminister - kun
fem maneder forinden havde tilsluttet sig selv samme malsztning.
Flere andre medlemslande med forsvarsudgifter pd under 2 procent
af BNP - heriblandt Danmark - delte i ovrigt den tyske skepsis, men i
sidste ende blev det Berlin, som afveergede det britisk-amerikanske
forseg pa at medtage malseetningen i GPC. P4 trods af at NATO-
landene dermed "kun” har indvilliget i at arbejde aktivt for at
honorere Alliancens officielle forsvarsekonomiske mal pa
forsvarsministerniveau, afspejler forberedelserne til Riga-modet
klart, at steerke kreefter i ojeblikket presser pa for at puste nyt liv i
byrdedelingsdebattens input-side. Det indtryk understottes af en
tiltagende amerikansk tilbejelighed til at fremstille input- og output-

parametrene som ligeveerdige.

Set i lyset af at koldkrigsdrenes dominerende
byrdedelingsmalestokke i lobet af det seneste ars tid har faet en
begyndende renzessance, kan det neeppe undre, at tonen i det seneste
danske landekapitel fra sommeren 2007 er en smule - men
udtrykkeligt - skarpere end i de foregdende ar. Vel hoster Danmark
fortsat anerkendelse for de vidtgdende militeere omstillingstiltag,
deltagelsen i de lebende operationer samt stotten til NRF'en, men det
forholdsvist magre forsvarsbudget og de begreensede
materielinvesteringer undgar ikke eksplicit og kritisk patale.*
Samtidig understreges det, at Danmark med den nuveerende
operationsaktivitet bor afseette flere ekonomiske ressourcer til
forsvarets loebende drift. Og i de multilaterale dreftelser, der gik forud
for udarbejdelsen af landekapitlets endelig version, blev den danske

indsats genstand for en lejlishedsvis ganske hard kritik.

Med til at udfordre Danmarks NATO-position er ogsa udsigten til
problemer med at honorere forsvarsforligets bestemmelser om at
holde 2.000 mand permanent udstationeret ved forligsperiodens
udleb i 2009. I hvert fald to forhold peger sdledes i retning af, at
forsvaret med stor sandsynlighed ma give keb pé en fuldsteendig
virkeliggorelse af de ambitiose og offentligt formulerede
malsatninger. Sker det, vil Danmarks NATO-omdemme med stor
sandsynlighed blive pavirket i negativ retning. Ambitionerne om at
holde 2.000 soldater udstationeret er for det forste presset af
vanskeligheder med at fastholde dele af det personel, der i ojeblikket
lider under en relativt hoj udsendelsesfrekvens.* Som

Forsvarskommandoen beskrev problemet i foraret 2006:

Det, at haeren har udsendt ca. 10 % flere soldater end planlagt,
og at styrkebidraget er spredt ud péa flere missionsomrader end
forudsat, har medfert en markant hejere udsendelsesfrekvens
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for dele af forsvarets personel end forudset. Konkret er der tale
om, at der for det mest belastede personel er helt ned til ni
méaneder mellem hver udsendelse, og at der for en stor gruppe
af personel kun er 18 maneder mellem udsendelserne.
Konsekvensen af dette har veeret vanskelighed ved at
fastholde personel med seerlige civile kompetencer, som f.eks.
mekanikere, laeger og sygeplejersker, og personel med seerlige
militeere kompetencer, som f.eks. signal- og logistikpersonel,
ingeniorsoldater samt militaerpoliti, hvilket har resultereti en

uforudset hoj afgang blandt disse personelgrupper.*

Forligsmalsetningen er for det andet presset af, hvad der i skrivende
stund syner af utilstraekkelige oekonomiske bevillinger.* I sin
arsrapport for 2006 advarede Forsvarskommandoen sdledes om, at
den arlige okonomiske ramme pa 914 millioner maske nok har et
omfang, der muligger udsendelsen af 1.400 soldater i 2007, men
neeppe vil veere stor nok til at udsende 1.800 soldater i 2008 og
2.000 soldater i 2009. Medvirkende til at der er opstdet ubalance
mellem mal og okonomiske midler, er frem for alt, at Danmark i en
stor del af forligsperioden har udsendt styrker til tre storre missioner
(Kosovo, Irak og Afghanistan), og ikke - som forudsat i forligsteksten
- to. Fordi de totale omkostninger pr. udstationeret soldat vokser
med antallet af missioner, har udgifterne til de internationale
operationer veeret storre end forst antaget. Dertil kommer, at
engagementerne i navnlig Irak og Afghanistan har fert til sterre

nedslidning og materieludgifter end antaget ved forligsindgdelsen.*

Hvad kan Danmark goere for at fastholde det gode alliancerenommé i
de kommende ar? Hvilke tiltag vil bidrage til at give det gode danske
NATO-omdemme levetidsforleengelse? Danmark ber for det forste
fortseette med at arbejde aktivt for, at Alliancens byrdedelingsdebat
frem for alt tager sit afsat i det output, medlemslandenes
forsvarsinvesteringer udmenter sig i, og ikke i storrelsen pa de
okonomiske ressourcer, der allokeres til de enkelte landes veebnede
styrker. Set i lyset af Danmarks relativt begreensede forsvarsudgifter
er det i dansk interesse at undgg, at byrdedelingsdiskussionernes
input-side igen bliver dominerende. Pa det praktiske plan kunne en
sddan dansk byrdedelingspolitik eksempelvis udmeonte sig i forslag
om en yderligere konkretisering og prioritering af de sdkaldte

"anvendelighedsmal” i NATO-regi.

Danmark ber for det andet sikre, at de ambitiese malseetninger
indeholdt i det seneste forsvarsforlig bliver indfriet. Det stiller krav
om, at forsvaret bliver bedre rustet til at rekruttere og fastholde
civile og militeere specialister. Indsatsen for at sikre, at faerre
specialister soger vk fra den militere sektor, kan naturligvis antage
mange former,” men safremt bestreebelserne skal have den helt

noedvendige hurtige effekt, synes det oplagt at se neermere pa
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mulighederne for at forege lonningsniveauet for forsvarets udsendte.
Man kunne i den sammenhang overveje at fritage udstationerede
soldater og civile for at betale indkomstskat. Skal ambitionerne i
forsvarsforliget honoreres, kan det endvidere blive nedvendigt at
tilfore forsvaret yderligere okonomiske ressourcer til
gennemforelsen af de internationale operationer. Adskilligt tyder pa,
at forligets ekonomiske ramme har et omfang, der ikke muligger
udsendelsen af operative kapaciteter svarende til 2.000 mand i

20009.

Endelig - og for det tredje - bor de ansvarlige danske
beslutningstagere undga, at den andel af landets samlede
okonomiske ressourcer, der figurerer pa forsvarsbudgettet, reduceres
yderligere i de kommende ar. Hvordan de altid knappe ressourcer bor
fordeles, er i sagens natur et rendyrket politisk spergsmal, men
sadfremt det vurderes, at Danmarks NATO-omdemme har stor veerdi,
er der god raeson i at sikre, at det kommende forsvarsforlig som et
minimum resulterer i, at forsvarsbudgettets storrelse - malt som
procent af BNP - bliver fastholdt. En fortseettelse af det aktuelle
investeringsniveau malt i faste priser (ca. 19 milliarder i 2004-
kroner) vil med al sandsynlighed ikke veere tilstraekkelig til at
afveerge en voksende NATO-kritik af det danske forsvarsbidrag.
Fastfryser Danmark derimod forsvarsinvesteringerne pa de
nuverende ca. 1,4 procent af BNP, vil det utvivlsomt bidrage til at
konsolidere den danske position som en solidarisk og troveerdig

alliancepartner.
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Europeeiske Forsvarsdimension. Baggrund og perspektiver, (Kebenhavn: DUPI, 2001), s.
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dansk sikkerhedspolitik, (Kebenhavn: Eirene, 1995), kapitel 5; Lidegaard, 7 Kongens Navn,
s. 503-597; Heurlin, Riget, Magten og Militeeret, DIIS, Danmark under den Kolde Krig bind

Side 45 af 48 Danmarks NATO-omdomme Dansk Institut for Militeere Studier
November zooy
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“Ringsmose, 'Frihedens assurancepreaemie’.
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prosperous nation, would seem to be in a position to do more for the defence effort. In
order to achieve this, a reversal of the hitherto critically low real growth in defence
expenditure would seem both necessary and warranted’ (49).
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433. 11953 sendte den britiske forsvarsattache i Kebenhavn en endnu mere svigende
kritik af Danmarks forsvarsbestrebelser til London. Heri hed det blandt andet: "As the
DANISH Army stands today there is NO doubt that their contribution to, and participation
in, modern warfare would be virtually NIL, because they are unready for it materially,
mentally and spiritually. The opinion has, indeed, been expressed that, if and when the
blow fell, they would NOT even begin to fight at all. This is probably untrue, because it
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 Christian Brendum, Lea Gindin og Stine Troense, 'Gade: Dansk bidrag til FN-styrke i
Darfur', Berlingske Tidende, August 2, 2007.

° Heekkerup, Pd skansen, s. 219.
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