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Abstract

I april 2009 besluttede NATO at udarbejde et nyt
strategisk koncept. Det er en vigtig begivenhed.
NATO's strategiske koncept udtrykker pa hejeste
politiske niveau NATO's formal, NATO's
sikkerhedspolitiske strategier og malseetninger,
NATO's syn pa sine omgivelser, dimensioneringen af
alliancens militeere styrker og NATO's forestillinger
om fremtiden. Udformningen af det strategiske
koncept er dermed en vigtig proces bade for NATO,
for NATO's nye generalsekreteer og for Danmark.

Det nye strategiske koncept star over for to
udfordringer: for det forste at finde et kompromis
mellem en global og en regional dagsorden og for det
andet at gore NATO bedre til at fungere i en
omskiftelig sikkerhedspolitisk virkelighed med en
omfangsrig og skiftende dagsorden. Begge
udfordringer er centrale for NATO's fremtid og
dermed for dansk sikkerhed.

Rapporten argumenterer for, at den sidstneevnte
udfordring er den vigtigste. Derfor anbefaler
rapporten, at Danmark leegger veegt pa, at det
strategiske koncept ikke kun skal veere et
strategipapir. Det bor ogséd indeholde strategier for

hvordan NATO styrker sin evne til at teenke strategisk.

In April 2009 NATO decided to write a new strategic
concept. That is a significant event. NATO's strategic
concept expresses on the highest political level what
NATO is, NATO's security-political strategies and
goals, NATO's view on its surroundings, the
dimensioning of the Alliance's military forces, and
how NATO anticipates the future. The fleshing out of
the strategic concept is thus an important process for
NATO, for NATO's new Secretary General, and for
Denmark.

The new strategic concept faces two challenges. First,
it has to find a compromise between a global and a
regional agenda. Second, it needs to make NATO
function better in a changing security environment
characterized by an extensive and rapidly changing
agenda. Both are pivotal for NATO's future and thus
for Danish security.

The report argues that the second challenge is most
important. Therefore the report recommends that
Denmark emphasizes that the strategic concept
ought not just to be a strategy paper. It should also
contain strategies for how NATO reinforces its ability
to think strategically.
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Anbetalinger

NATO har i de sidste 20 ar betragtet sig selv
som en sikkerhedspolitisk, frem for en rent
militeer organisation. Det er ikke afspejlet i
organisationen og dens teenkemade. NATO er
i besiddelse af omfattende strukturer, der
sikrer et fokuseret arbejde med de militaere
opgaver og med ren militer
strategiudvikling, men har stadig mangler i
forhold til at fungere som en
sikkerhedspolitisk organisation.

Denne rapport anbefaler derfor, at Danmark,
i arbejdet med et nyt strategisk koncept for
NATO, fokuserer p4a, at styrke NATO's evne til
at teenke politisk og strategisk. Strategisk og
politisk teenkning er foruds=tningen for en
velfungerende alliance i fremtiden, det ligger
i forleengelse af andre danske initiativer i
NATO, og det vil bidrage til at lese problemet
med NATO's altid voksende dagsorden.

Gor det strategiske koncept til en ny

begyndelse mere end en afslutning

NATO's strategiske koncept ma indeholde
strategier, lige savel som det ber indeholde
strategier for at né til enighed om strategier.
Det skal fungere som afsat for, at NATO
styrker sin evne til at generere
sikkerhedspolitisk viden og
sikkerhedspolitisk enighed.

Taenk over det strategiske koncepts form

Det nye strategiske koncept behover ikke
have den samme form som det nuverende.
Det ber fokusere mere pa de
sikkerhedspolitiske processer i NATO.

Etabler en security planning-proces

NATO har en kompleks og udbygget proces
for forsvarsplanleegning. En
sikkerhedsplanlaegningsproces kunne
bidrage til at give alliancen et forum for
kontinuerlig strategisk debat og dialog.

Transformer NATO's

transformationsproces

NATO's transformationsproces skal i hojere
grad handle om, at gere NATO bedre til at
seette sine militere kapaciteter ind i en
politisk og civil sammenheang.

Plug n’' Play i forhold til andre aktorer

Konkret og praktisk samarbejde med andre
akterer bor veere en centralt prioriteret del af
NATO's strategiske debat fra det strategiske
koncept til forsvarsplanlegning.

Udbyd sikkerhedssoftware frem for

sikkerhedshardware

NATO bliver i fremtiden vigtigere i kraft af
sin militeere og sikkerhedspolitiske viden og
ekspertise. Kapacitetsopbygning er af
strategisk betydning, og ber veere central i
NATO's transformationsprocesser og
forsvarsplanlaegning.
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o1 Introduktion

NATO fyldte 60 ar i 2009. Jubileet blev fejret med et topmoede atholdt
1 Strasbourg og Kehl; to byer, en fransk og en tysk, pa hver sin side af
Rhinen. Symbolikken var klar: NATO har igennem to generationer
sikret fred og integration i Europa. Der er meget at fejre.

Et jubileeum er imidlertid ogs8 en lejlighed til at se fremad. Jubileeet
er en lejlighed til at se pd NATO's mange udfordringer og maske
endda prove at skabe konsensus om, hvad disse udfordringer
indebeerer, og hvordan NATO's medlemslande kan enes om at tackle
dem - og fremtiden generelt.

En made at gore det pa er, at genskrive NATO's strategiske koncept.
Det strategiske koncept begrunder NATO's eksistens og mal, det
beskriver hvordan NATO ser sine omgivelser, hvilke overordnede
sikkerhedsstrategier NATO tilskriver sig; og hvilke militeere og
politiske redskaber alliancen vil benytte og udvikle for at na sine
mal. NATO's strategiske koncept - det nuvaerende er fra 1999 - er
altsa et yderst centralt politisk dokument. Inden for de seneste ar er
koret af stemmer, der argumenterer for, at tiden er kommet til at
genskrive konceptet, vokset. Angela Merkel og Nicolas Sarkozys
feelles kronik fra februar 2009 er kun et af mange eksempler pa et
udtrykt enske om et nyt strategisk koncept.: Resultatet af
jubileeumstopmedet blev da ogs4, at alliancen besluttede at
pabegynde arbejdet med et nyt strategisk koncept.; Et arbejde, som
lander pa skuldrene af NATO's nye, danske generalsekreteer, Anders
Fogh Rasmussen.

Der er flere gode grunde til at forfatte et nyt strategisk koncept netop
nu. For det forste stdr NATO midt i store udfordringer - bade krigen i
Afghanistan og det sikkerhedspolitiske forhold til Rusland, for bare
at nevne to af disse udfordringer, kraever sikkerhedspolitisk
konsensus om, hvilke politiske og militeere strategier man skal folge;
en konsensus, som processen med at udarbejde et nyt strategisk
koncept kan bidrage til at skabe. For det andet, og dette er mere
positivt, er der internt i NATO en gunstig politisk situation i
ojeblikket. En ny amerikansk administration, som er interesseret i
transatlantisk samarbejde, kan spejle sit positive syn pa Europa i et
USA-venligt Frankrig, der er genindtradt i den integrerede militeere
struktur i NATO efter mere end 40 ar pa sidelinjen. For det tredje er
sproget, terminologien og mange af forudsatningerne i 1999-
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konceptet blevet overhalet af udviklingen og virker i dag umoderne;
fx findes hverken Vestunionen (WEU) eller en Europeeisk Sikkerheds-
og Forsvarsidentitet (ESDI) i dag, og omvendt gennemforer NATO en
reekke aktiviteter, der ikke naevnes i det nuverende koncept.: For det
fjerde kan man argumentere for, at selve den politiske, strategiske og
diplomatiske ovelse, det er at udarbejde et nyt koncept, har en vigtig
terapeutisk veerdi for medlemslandene. Udarbejdelsen af et nyt
strategisk koncept kan danne grundlag for en ny transatlantisk
konsensus. Men at udarbejde et nyt strategisk koncept er ikke
risikofri terapi. I 1999-konceptet star der:

NATO's enduring purpose and nature and its fundamental security tasks,
identifies the central features of the new security environment, specifies the
elements of the Alliance's broad approach to security, and provides guidelines

for the further adaptation of its military forces.s

Udarbejdelsen af et nyt strategisk koncept betyder, at NATO's
medlemslande kan genteenke fundamentale spergsmal i forhold til
NATO. Et nyt strategisk koncept muligger en politisk diskussion af
den eksisterende konsensus, og derfor er det ogsa forbundet med en
risiko.

Da NATO pa godt og ondt er den mest centrale sikkerhedspolitiske
organisation for Danmark, er udarbejdelsen af et nyt strategisk
koncept ogsé en vigtig sikkerhedspolitisk begivenhed for Danmark.
Men udarbejdelsen af et nyt strategisk koncept er ikke kun en
begivenhed, det er ogsa en proces, som Danmark kan bidrage til og
pavirke. Et nyt strategisk koncept er dermed bade en udfordring og
en mulighed for dansk sikkerhedspolitik. Danmarks position i NATO
har eendret sig fra at have vaeret 'allieret med forbehold’s til at veere
'superatlanticist’”. Hvor Danmark historisk har veeret anset som en
smule fodsleebende og forbeholden over for NATO-samarbejdet, er
Danmarks omdemme i NATO i dag anderledes positivt: Danmark er
aktiv og anses som et af kernelandene i NATO.s Beveegelsen hen mod
en aktivistisk alliancepolitik har dog omkostninger. Danmark leber
risici og patager sig ekonomiske, politiske og menneskelige byrder,
fx i Helmand. Det er ofte ubekvemt ikke at sejle under
bekvemmelighedsflag.n Men samtidig medferer den nye politik ogsa
nye muligheder. Danmark er i en position, hvor det, maske i hojere
grad end tidligere, er muligt at pavirke NATO-samarbejdet og hvilken
retning alliancen skal beveege sig i. Derfor er udarbejdelsen af et nyt
strategisk koncept en mulighed for Danmark til at seette dagsordnen
for NATO's fremtid.

Denne rapport fra Dansk Institut for Militeere studier (DIMS) handler
om udarbejdelsen af et nyt strategisk koncept for NATO. Til grund og
til inspiration for rapporten ligger forst og fremmest et todages
DIMS-internat afholdt i februar 2009. Her inviterede DIMS
repreesentanter og NATO-interessenter fra civilsamfund, forsvar,
centraladministration, de politiske partier og forskningsverdenen til
en grundig diskussion om og debat af udfordringer og muligheder for
NATO i lyset af arbejdet mod et nyt strategisk koncept. I
workshopform blev deltagerne bedt om at diagnosticere NATO's
problemer, diskutere potentielle loesninger for alliancen og seette dem
i forhold til Danmarks muligheder for at pavirke processen.
Internatet blev afholdt i uformelle rammer under den sdkaldte
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Chatham House Rule!, og ingen deltagere pa internatet har ansvar
for eller tages til indteegt for denne rapports argumenter eller
anbefalinger - ligesom rapporten pd ingen made udtrykker nogen
form for konsensus fra internatet. Ikke desto mindre skal der lyde en
stor tak til deltagerne for at stille deres tid og ekspertise til raddighed.
Diskussionerne pa internatet har fungeret som en meget veerdifuld
inspirationskilde og har skabt meget brugbar viden, der ligger til
grund for rapporten og dens argumenter og anbefalinger.

Overordnet stiller rapporten to spergsmal: Hvilke udfordringer star
NATO over for, og hvordan vil disse udfordringer pavirke processen
med udarbejdelsen af et nyt strategisk koncept? P4 den baggrund
diskuterer rapporten, hvilke muligheder Danmark har for at pavirke
arbejdet med det nye strategiske koncept. Dermed bidrager
rapporten dels som indspil og inspiration til konkret policy, dels til
en bredere offentlig sikkerhedspolitisk debat om fremtiden for
Danmarks vigtigste alliance.

For at kunne svare pa de spergsmal redegor rapporten forst for
NATO's strategiske koncept: Hvilken type dokument er det, og
hvilken rolle spiller det for alliancen? Dernsest argumenterer
rapporten for, hvorfor det er fornuftigt, mdske endda nedvendigt, at
genskrive konceptet nu. Det leder samtidig til en diagnose af NATO's
strategiske udfordringer og til en diskussion af, hvilke temaer der
uundgdeligt vil komme i spil i processen mod et nyt koncept. P4 den
baggrund undersoger rapporten det, der i denne rapport kaldes
'konceptet’ for det strategiske koncept: Hvad skal dokumentet
nedvendigvis indeholde, hvorfor, og hvordan kan man forstille sig
det forfattet? Efter sdledes at have ridset udfordringerne i forbindelse
med udarbejdelsen af konceptet op kommer rapporten afslutningsvis
med en reekke betragtninger og anbefalinger i forhold til Danmarks
muligheder for at forholde sig til - og méske endda péavirke -
udviklingen af NATO's nye strategiske koncept.

Det er denne rapports vurdering, at NATO's strategiske koncept, i
hojere grad end det er tilfeeldet i dag, ikke kun ber handle om
strategier, trusler og militeere styrker. I en foranderlig og
uforudsigelig sikkerhedspolitisk virkelighed bor det nye strategiske
koncept ogsa handle om, hvordan selve den politisk-strategiske
proces i NATO foregér, og hvordan denne proces kan forbedres. Det
afgerende er, hvordan det strategiske koncept kan blive ikke bare en
strategi, men en strategi for, hvordan man taenker strategisk.

NATO's dagsorden er i dag omfangsrig og bestar af mange og brede
sikkerhedspolitiske emner. Det er ikke afspejlet i den made, NATO
fungerer og tager beslutninger pa. Netop det at kunne fungere i en
bred sikkerhedspolitisk verden med en hastigt skiftende dagsorden
er NATO's storste strategiske udfordring. Dermed er det ogsa den
storste langsigtede udfordring for et succesfuldt arbejde med det
strategiske koncept - bade for NATO, for Danmark og for den nye
generalsekreteer.

Derfor orienterer denne rapports konklusioner og anbefalinger sig
mod temaer og ideer, der kan gore det strategiske koncept til et
udgangspunkt for, at NATO bliver bedre til at udarbejde strategier for,
hvordan alliancen teenker strategisk.
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o2Hvad er NATO's
strategiske koncept?

NATO beskriver selv det strategiske koncept som dokumentet, hvori
alliancens fundamentale sikkerhedspolitiske opgaver er beskrevet.
Det strategiske koncept er 'the authoritative statement of the
Alliance’s objectives and provides the highest level of guidance on
the political and military means to be used in achieving them'.»

Udviklingen i NATO's strategiske koncepter fortzeller dermed ogsa
historien om, hvordan NATO har udviklet sig; hvad organisationen
ser som sine vigtigste opgaver, og hvordan disse opgaver skal loses.s
At dokumentet er offentligt, er i sig selv relativt nyt. NATO's
strategiske koncepter var under den kolde krig i hej grad militeere -
og i hej grad hemmelige - dokumenter, der udelukkende fokuserede
pa en militeer strategi for at undga eller i sidste ende vinde en
konflikt med Sovjetunionen. Det var i udarbejdelsen af de strategiske
koncepter, at NATO's militeere strategier - fx 'massive retaliation’' og
'flexible response’ - over for Sovjetunionen blev diskuteret og
kodificeret. Og det var herudfra, at malseetningerne for
dimensioneringen af medlemslandenes militere styrker blev
fastlagt.=

Med afslutningen af den kolde krig skete der en markant andring i
NATO's strategiske koncepter. Alliancens koldkrigskoncepter var som
neevnt hemmelige, militaere dokumenter. Derimod er det strategiske
koncept fra 1991 offentligt og politisk, og det handler i alt vaesentligt
om sikkerhed frem for forsvar.

NATO's strategiske koncepter har altid haft to funktioner. Pa den ene
side har deres funktion veeret at definere og identificere trusler og
fjender, der befinder uden for alliancen, og militeere strategier for at
afveerge dem. P4 den anden side har de strategiske koncepter spillet
en intern rolle i forhold til at fastholde strategisk og politisk
konsensus om sikkerhedspolitiske og strategiske begreber og
teoriers betydning og konsekvenser.:s Derfor er 1991-konceptet
offentligt: Det er udtryk for en ny sikkerhedspolitisk teenkning i
NATO. En teenkning med et, ifolge NATO selv, nyt og bredt
sikkerhedsbegreb og med nye - i hoj grad ogsa ikke-militeere -
strategier, der for at veere effektfulde kreever offentlighed frem for
hemmelighed. NATO skaber ifolge 1991-konceptet ikke fred i Europa
igennem forst og fremmest militeer balancering, men 'the pursuit of
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political efforts favoring dialogue (...) and the active search for a co-
operative approach to European security's. Og det er tilfeeldet, fordi
sikkerhed og stabilitet har "political, economic, social, and
enviromental elements as well as the indispensable defence
dimension'.»

Dialog og aktiv segning efter en kooperativ tilgang til brede
europiske sikkerhedspolitiske emner anses af NATO som en
fundamental nyfortolkning af NATO's strategi. Det kommer dermed
ogsa til at udgere en nyfortolkning af, hvad NATO er. NATO bliver
med sine post-koldkrigsstrategier i hoj grad en politisk frem for en
militeer organisation. 1991-konceptet laegger linjen for, hvordan et nyt
NATO kan né en malseetning om feelles sikkerhed i Europa; hvordan
organisationen kan medvirke til at skabe et Europa 'whole and free’,
som George Bush udtrykte det i 1989.: Dermed kommer konceptet
ogsa til at fungere som et argument for NATO's fortsatte relevans;
det forklarer, hvorfor NATO stadig er vigtig efter afslutningen pa den
kolde krig.

Den proces gentages eller videreudvikles i 1999 med vedtagelsen af
NATO's seneste og stadig geeldende strategiske koncept. Meget var
sket bade i Europa og i NATO-regi siden 1991,» og i skyggen af NATO's
forste egentlige militeere konfrontation i luften over Kosovo vedtager
regeringscheferne et nyt strategisk koncept pa topmedet i
Washington i anledning af alliancens 50-ars jubileeum. Hvad siger
dette strategiske koncept om, hvad NATO er og skal, og hvordan ser
det verden omkring NATO og NATO's rolle?

Det mest centrale ved dokumentet er dets beskrivelse af NATO's
omverden. NATO star ikke leengere over for en trussel. NATO star
over for et 'environment of continuing change'», og i det miljo findes
ikke trusler, men derimod risici og udfordringer, der er 'multi-
directional and often difficult to predict’.» Disse risici og udfordringer
kan altsd hurtigt og uforudsigeligt udvikle sig til egentlige trusler,
ligesom samfundsmessige problemer i alliancens randomrade
pludselig kan udvikle sig til sikkerhedsproblemer, der kan flyde over
i NATO's omrade og dermed udgoere en trussel mod
medlemsstaterne.= Det centrale begreb i det strategiske koncepts
beskrivelse af sine omgivelser er forandring. Det er en forandring,
som er bade "'unpredictable’s og 'continuing’,» og dermed bliver det
faktisk den uforudsigelige forandring, som karakteriserer NATO's
omgivelser, der i sig selv udger truslen. Det er, som George Bush
sagde det i 1990, uforudsigeligheden, der bliver farlig.> Emner som
‘oppression, ethnic conflict, economic distress, the collapse of
political order, and the proliferation of weapons of mass
destruction’'s kan alle potentielt udgere en trussel mod NATO. Men
om de udvikler sig til trusler, er et 8bent spergsmal.»

Konsekvensen af dette nye syn pa omgivelserne er omfattende for
NATO selv. Nar truslerne er uforudsigelighed og forandring, bliver
malseaetningen omvendt for NATO at skabe sikkerhed, orden og
stabilitet. Og det kan ikke leengere - som allerede 1991-konceptet
papegede - klares udelukkende ved kollektivt forsvar af alliancens
territorium. NATO ma nedvendigvis indtage en meget mere politisk
rolle for at 'shape its security environment and enhance the peace
and stability of the Euro-Atlantic area’.s Det kreever anderledes og

Side 9 af 41NATO's nye strategiske konceptDansk Institut for Militeere Studier September 2009



mere politiske strategier at sikre stabilitet i og omkring Europa.
Dialog og partnerskaber med lande uden for alliancen bliver en
central del af NATO's arbejde.»

Alliancen ma ogsa i hejere grad forholde sig til emner uden for sit
eget territorium. Balkan - og NATO's rolle i omradet - er emblematisk
for den udvikling. I politisk partnerskab med en reekke andre aktorer
deltager NATO pa Balkan forst i fredsbevarende indsatser og siden i
egentlig krigsforelse for at sikre stabilitet netop uden for sit eget
territorium - der, hvor uforudsigelige risici kan blive til trusler for det
transatlantiske omrade, hvis NATO ikke handler.

Det er i hoj grad denne praksis, som er kodificeret i det strategiske
koncept fra 1999. Men den praksis @ndrer samtidig NATO - og
kravene til NATO's politiske organer savel som til alliancens militere
styrker. Kontinuerlig uforudsigelig forandring betyder @endringer i
den politiske dynamik i NATO. Det bliver sveerere at né til enighed
om alliancens opgaver - naesten alt kan blive en opgave for NATO, og
alliancen skal veere forberedt pa alt. Dermed er der ogsa flere
politiske emner, som medlemslandene skal veere né til enighed om.
Den neodvendige politiske konsensus i NATO skal nu daekke et
bredere felt.» Tilsvarende er resultatet for organiseringen af de
militeere styrker, at fokus flyttes fra stationeert territorialforsvar til at
kunne 'conduct crisis response operations, sometimes at short
notice, distant from their home stations, including beyond the Allies’
territory’.» Her skal de militeere styrker kunne handtere 'complex and
diverse range of actors, risks, situations, and demands'.» Det er
nodvendigt, nr den overordnede strategi gar ud pa at 'keep risks at
a distance by dealing with potential crises at an early stage's.

Overordnet udtrykker 1999-konceptet pa tre mader en udvidelse af
NATO. For det forste, og 1 bogstaveligste forstand, fordi udvidelse af
medlemskredsen bliver en central del af at skabe et 'Europa helt og
frit',» og fordi konceptet fastslar, at NATO's der fortsat er dben for
nye medlemmer.» For det andet fordi NATO's politiske dagsorden er
blevet udvidet. Hvor det centrale spergsmal under den kolde krig var
"hvordan’, skal NATO for at leve op til, hvordan verden ser ud i 1999,
0gsa opnd enighed om bade 'hvad’ og 'hvor’ - hvad truslen er, og
hvor den befinder sig, er ikke givet. Det leder til den tredje og
geografiske udvidelse af operationsomradet. Den strategiske vision,
som er beskrevet ovenfor, kreever en fundamental udvidelse af, hvad
alliancens militeere styrker skal kunne gore, og hvor de skal kunne
gore det.

Den brede sikkerhedspolitiske mere end rent militeere dagsorden
udgoer konceptets grundleeggende vision for NATO. Men det var
samtidig arsagen til de alvorligste politiske uoverensstemmelser i
forbindelse med vedtagelsen af det strategiske koncept. Det var
netop de vanskelige spoergsmal om hvad og hvor, som der var
politisk uenighed om. Derfor er det strategiske koncept ogsa et
kompromis mellem forskellige visioner for NATO. Den udvidelse i
forhold til bade potentielle opgaver og geografi, som konceptet
udtrykker, var i hoj grad en amerikansk dagsorden, som var
fokuseret pa, med fx Madeleine Albrights ord, at gere NATO til 'force
for peace from the Middle East to Central Africa’.x Over for denne
naesten globale vision stod en europaisk og mere begraensende
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forestilling om NATO. Et NATO, der maske skulle tage sig af mindre
konflikter i Europas periferi, men hvor det primeere fokus stadig
skulle veere kollektivt forsvar udtrykt i Den Nordatlantiske Traktats
artikel 5, den sdkaldte musketered.” Resultatet af dette kompromis
bliver et lidt ambivalent koncept, der, som beskrevet ovenfor, tildeler
NATO en bredere rolle og accepterer, at faktorer uden for neeromradet
kan have sikkerhedspolitisk betydning uden dog klart at specificere,
hvad der har betydning hvorhenne. I det lys har Ted Galen Carpenter
ret, ndr han anklager dokumentet for at veere 'something less than a
momument to clarity’.s

Som en konsekvens af det nye - om end ikke krystalklare -
sikkerhedspolitiske blik er dokumentet fundamentet for en
reorganisering af alliancens kommando- og styrkestruktur.
Reorganiseringen treekker medlemslandene veek fra stationeert
territorialforsvar og kraftigt i retning af udvikling af deployerbare
militeere styrker.» Dermed satter det strategiske koncept nye
samlede rammer og greenser for NATO og for konsensussen blandt
medlemslandene. Dokumentet definerer, hvad NATO er, og hvad
NATO mener at skulle kunne.

1999-konceptet fortsaetter dermed udviklingen fra 1991, der leder
NATO i retning af at veere en organisation, der betragter sin
grundleeggende opgave som mere sikkerhedspolitisk end militeer.
Dokumentet udtrykker en gennemgéaende sikkerhedspolitisk strategi,
der fokuserer bredt pa sikkerhed og stabilitet gennem dialog,
samarbejde og integration snarere end gennem militeer magt.
Konceptet beskriver dermed pa den ene side, hvad NATO har gjort. P4
den anden side, og i forleengelse af udviklingen i 1990’erne,
indeholder konceptet en vision for NATO's fremtid, der forst og
fremmest fastslar, at NATO stadig er en central institution, men det
fremgéar ikke preecist af konceptet, hvad NATO er centralt i forhold til.
I stedet for egentlige trusler er generel uforudsigelighed, kontinuerlig
forandring, risici og potentialitet farerne og NATO's raison d'étre. 1
den forbindelse er deployerbare militeere styrker og krisehdndtering
uden for alliancens territorium et vigtigt redskab, om end kun ét
blandt mange.

Maske er verden i dag dog ikke helt sa uforudsigelig, som den var i
1999. Verden har under alle omstaendigheder sendret sig siden 1999 -
ligesom NATO har @endret sig. Det er bare to grunde til, at det er pa
tide at genteenke alliancens strategiske koncept.
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03 Hvorfor eendre det
strategiske koncept - nu?

Angela Merkel udtalte i 2006, at 'the world has changed again
considerably since 1999'.» Og de betragtelige forandringer var,
dengang som nu, hendes begrundelse for at genskrive NATO's
strategiske koncept. Et argument, som 0gsd NATO selv har anvendt.«
Tiden gar, og Angela Merkel har naturligvis en indlysende pointe i, at
2009 ikke er 1999. Strategiske koncepter bliver foreldede, og ti ar er
tilsyneladende deres gennemsnitlige levetid.

Meget er da ogsa forandret bade i NATO og i alliancens omgivelser,
og pd mange mader er tiden lebet fra 1999-dokumentet. Den mest
centrale strategiske forskel er, at 1990'ernes vigtigste
sikkerhedspolitiske udfordringer i dag er overstaet. NATO's centrale
politiske malseetning om at skabe et Europa 'helt og frit’ er i hoj grad
indfriet. Balkan er, hvis ikke fredeligt, sa stabiliseret, og europaisk
integration er sat pa sporet i omradet.» Samtidig blev store dele af
Osteuropa forankret til Vesten ved udvidelserne af EU og NATO i hhv.
2002 0g 2004. P4 den made er det et helt andet Europa, som NATO
befinder sig i. Men samtidig er resultatet af udviklingen - og
udvidelsen af NATO i seerdeleshed - 0gsé et nyt NATO. Et NATO med
nye medlemmer, der har et andet syn pa, hvad NATO skal vere. Det
nye NATO er preeget af nye politiske dynamikker og en ny intern
politisk situation, som ikke er daekket af den konsensus, som 1999-
konceptet udtrykker.

Det betyder, at NATO i dag star over for to overordnede politiske og
strategiske udfordringer. Pa den ene side det, man kan kalde den
europaiske geopolitiks udfordring, og pa den anden side
udfordringen i forhold til globale sikkerhedsproblemer. Den forste og
europzeiske udfordring drejer sig om forholdet til et nyt og mere
selvsikkert Rusland, mest alvorligt udtrykt i krigen mellem Rusland
og Georgien i sommeren 2008. Den anden og globale udfordring
handler i ojeblikket primeert om missionen i Afghanistan. At NATO er
fanget mellem en regional og global dagsorden, er ikke noget nyt.s
1999-konceptet henviser ogsa gentagne gange bade til Rusland, til
sikkerhedsproblemer i NATO's periferi og til globale
sikkerhedsproblemer. Forskellen er, at det er et nyt NATO, der skal
re-balancere de to udfordringer, og et NATO, der, netop pa grund af
den udvikling i Europa, som alliancen har veeret med til at sikre, pa
en helt anden méade er engageret uden for Europa. De to overordnede

Side 12 af 41NVATO's nye strategiske koncept Dansk Institut for Militeere StudierSeptember 2zoo9



dagsordner deekker hver is@r over en raekke nye udfordringer for
alliancen.

Under overskriften "europeeisk geopolitik’ finder man emner som
energipolitik og cybersikkerhed samt det komplicerede spergsmal
om missilforsvar. Alle disse temaer seetter pa forskellig vis Europa
og USA i spil i forhold til bl.a. Rusland. Det samme gor sporgsmalet
om fortsat udvidelse af NATO, i forste omgang med Georgien og
Ukraine. Arktis og eventuelle geopolitiske udfordringer i det omrade
er 0gsd en potentiel udfordring for NATO og for NATO's forhold til
Rusland.# De emner er pa sin vis alle klassiske, idet de handler om
kollektivt forsvar - om Den Nordatlantiske Traktats artikel 5 om, 'at
et veebnet angreb mod en eller flere af dem [medlemslandene] i
Europa eller Nordamerika skal betragtes som et angreb mod dem
alle'.s Udvidelse og missilforsvar savel som energi- og
cybersikkerhed handler i sidste ende om NATO's sikkerhedsgaranti.
Det kompleks af sikkerhedspolitiske emner gor altsa artikel 5 aktuel
igen - eller pd en ny made. Nutidens Rusland er ikke det samme som
Sovjetunionen. P4 samme vis er et cyberangreb - ligesom terror -
ikke det samme som et konventionelt militeert angreb. Kollektivt
forsvar er ikke det samme i dag som tidligere.

P4 paradoksal vis var det den kollektive sikkerhedsgaranti og Det
Nordatlantiske Rads erkleering - i trdd med Den Nordatlantiske
Traktats artikel 5 - om, at terrorangrebene pa USA den 11. september
2001 var at betragte som et angreb pa alle alliancens medlemmer,
der for alvor fik NATO til at g 'out of area’ og patage sig en rolle i
forhold til global sikkerhed.s Fra de diffuse henvisninger til
alliancens periferi og 'den globale sikkerhedssituation’ erklerede
NATO officielt i 2002, at hvor et angreb end stammer fra, deekker
traktaten, og at alliancens militeere styrker skal kunne deployeres
overalt.w Terrortruslen har fort NATO fra Europa og ind i en mere
global rolle og i en hard, kompliceret, omkostningsfuld og potentielt
langvarig mission i Afghanistan. Men missionen i Afghanistan er kun
et eksempel pa, at NATO har brudt sine europeiske graenser. At
handtere mere globale sikkerhedsproblemer som fx terror, pirateri og
generel ustabilitet er NATO's anden overordnede udfordring.

Angela Merkel har altsd ret i, at tiderne har sendret sig for NATO. Ud
over de nye udfordringer, NATO's nye medlemskreds og den nye
dynamik, som de nye medlemmer bringer til alliancen, har NATO
oplevet en reekke nye organisatoriske initiativer, der kan treenge til et
serviceeftersyn - og som ikke er afspejlet i 1999-konceptet. NATO's
partnerskabssamarbejde er blevet udvidet markant siden 1999 bade i
medlemskreds og i funktion, men fungerer ikke optimalt.«s Alliancens
militeere struktur med to overordnede kommandoer, en for
operationer og en for strategi- og doktrinudvikling, har visse
indbyggede problemer. Endelig har NATO - p4 bl.a. dansk
foranledning - taget begrebet samteenkning til sig. Det deekker over
en malseetning om at kunne teenke civile og militeere strategier
sammen mellem en lang raekke akterer og muliggere styrket
koordination af deres indsats. Begrebet kan imidlertid integreres
endnu grundigere i NATO's organisation og struktur.»
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Meget er altsd nyt i NATO, og organisationen traenger til et generelt
serviceeftersyn. Derudover skal alliancen forholde sig til europeeisk
geopolitik og til global sikkerhed og opna ny enighed om, hvordan
man klarer begge udfordringer, hvordan man handterer artikel 5 og
en ny tids kollektivt forsvar, og hvordan man forholder sig til globale
sikkerhedspolitiske udfordringer. Desuden, og det er hovedopgaven,
skal der findes et nyt kompromis mellem de to udfordringer. Et nyt
strategisk koncept skal bygge bro mellem medlemmer, for hvem
europeeisk geopolitik er det centrale sikkerhedspolitiske emne, og
medlemmer, der er mere optaget af globale sikkerhedsproblemer.

Det er netop tilstedeveerelsen af en strategisk uenighed - en
uenighed om, hvad NATO skal veere - der er argumentet for at
forfatte et nyt strategisk koncept. Omvendt vil evelsen kun fore til
yderligere splittelse, hvis uenigheden er sa stor, at man ikke kan
opna ny konsensus.» Den politiske situation i NATO er i ojeblikket,
ifelge denne rapports vurdering, gunstig for udarbejdelsen af et nyt
strategisk koncept. P4 den ene side er der som beskrevet ovenfor
store grundleggende strategiske og politiske udfordringer og
uenigheder internt i alliancen, men pa den anden side er der, som der
vil blive argumenteret for i det folgende, rum for etablering af en ny
konsensus. Den politiske situation er af flere grunde gunstig.

Der er overordnet set et enske blandt medlemmerne om at fastholde
NATO's centrale sikkerhedspolitiske position. Alliancen er en
nedvendig forudseetning, hvad enten man fokuserer pa globale
problemer eller pa europaisk geopolitik. Den amerikanske
sikkerhedsgaranti anses som en fundamental forudseetning for
(0st)Europas forhold til Rusland. Tilsvarende er tiden, hvor USA sa
sig selv begraenset af formaliserede internationale institutioner,
forbi. NATO anses som et nedvendigt forum, ligesom USA's
europziske NATO-allierede er nedvendige for en succesfuld
amerikansk udenrigs- og sikkerhedspolitik. Sidst betragter USA sit
forhold til EU og NATO i hejere grad som veerende af komplementeer
end af konkurrerende karakter.

For det andet har denningerne fra Irak-krigen lagt sig i NATO. Den
gensidige folelse af svigt, der kendetegnede det transatlantiske
forhold under Bush og i tiden efter invasionen, er aftaget. Det samme
er fornemmelsen af, at Irak-krigen var begyndelsen til enden péa det
transatlantiske forhold. Nye trusler udfordrer alliancen, men det
transatlantiske forholds dage er ikke talte. Det kan meget vel veere,
at europeere stadig er fra Venus, og amerikanere fra Mars - at der er
reelle politiske forskelle - men det betyder ikke nedvendigvis en
transatlantisk skilsmisse.s Tveertimod har man leenge forsegt at
overkomme de transatlantiske kriser og uoverensstemmelser i
forbindelse med Irak-krigen. Allerede under den anden Bush-
administration skete der et markant skift fra unilateralisme til at
revitalisere NATO-samarbejdet. Politikken er altsd sendret, og der er
ikke leengere en udbredt folelse af, at en uigenkaldelig transatlantisk
skilsmisse er neert forestdende.

For det tredje var kun fa af de statsledere, der deltog i 60-ars jubilaeet
1 april 2009, ved magten i 2003. Eksistensen af denne nye
personkreds og et nyt politisk syn pa veerdien af internationalt
samarbejde og NATO i seerdeleshed kommer steerkest til udtryk i
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Obama-administrationen og en helt ny fransk holdning til NATO. P&
den ene side udtrykker Obama-administrationen et enske om at
styrke internationalt samarbejde og internationale regler og giver
lovning pa mere ydmyg og engageret dialog med bl.a. europeiske
partnere og allierede.= Pa den anden side har Nicolas Sarkozy brudt
med over 40 ars fransk NATO-politik, og Frankrig genindtrdte ved
topmedet i Strasbourg og Kehl i NATO's integrerede militere
struktur. Der er altsa i ojeblikket bedre muligheder, end der har
veeret leenge, for at gennemfore forandringer og udvikle det
transatlantiske forhold som sddan savel som det institutionelle
forhold mellem NATO og EU.

For det fjerde er der i ojeblikket alvorlige emner pad NATO's
dagsorden. NATO er - som i 1999 - faktisk i krig. Men i modsatning
til i Kosovo lider NATO jeevnligt tab i Afghanistan. Afghanistan er en
af flere alvorlige og vigtige udfordringer, som NATO og NATO's
medlemslande star over for, og der er udbredt uenighed om, hvordan
man skal gribe disse udfordringer an.» P4 den made er NATO's
fremtid pa spil. Det er et ofte hort argument, at nederlag i
Afghanistan vil veere enden for NATO.» NATO fremstilles altsd ogsé i
dag som truet, men alliancen er truet pa en anden made end af Irak-
krigen. Hvor Irak-krigen satte spergsmalstegn ved veerdien af NATO -
om NATO overhovedet var sikkerhedspolitisk relevant - gor det
modsatte sig geeldende for Afghanistan. NATO er nedvendig for
succes i Afghanistan, og omvendt er succes i Afghanistan nedvendig
for NATO. Derfor er der uenighed om, hvad NATO skal blive til, og
hvordan NATO skal fuldfere Afghanistan-missionen, men der er ikke
grundleeggende uenighed om NATO's relevans. Der er med andre ord
enighed om nedvendigheden i at opnd ny enighed - ny konsensus.

Af disse fire grunde er den politiske situation i ejeblikket gunstig for
at forfatte et nyt strategisk koncept. Den relativt gode politiske
situation kombineret med - ogsa for NATO - alvorlige
sikkerhedspolitiske udfordringer gor, at rummet - og presset - for
kompromis og konsensus er stort. Den nytenkning af NATO, som
udarbejdelsen af et nyt strategisk koncept indebeerer, er bade mulig
og nedvendig.

Der er altsd gode grunde til at udarbejde et nyt strategisk koncept nu.
Den politiske situation i NATO er god, og samtidig er verden maske
ikke helt sa uforudsigelig, som den var i 1999. 1999-konceptet er pa
mange mader et monument over en proces, der allerede dengang var
ved at né sin afslutning. Nar 1999-konceptet sa fremad, sa det forst
og fremmest farlig uforudsigelighed og forandring. I dag er
udfordringen ikke i sd hej grad tilstedeveerelsen af uforudsigelighed,
som det er tilstedeverelsen af en lang raekke forskellige
sikkerhedspolitiske emner og forskellige holdninger til disse emner.
Men det gor det samtidig nemmere at se fremad - man ved, hvor
man ser efter hvad. Det betyder, at udfordringen for det nye
strategiske koncept er at udarbejde en strategi for enighed mere i
forhold til 'hvordan’ end 'hvad'. Det er i sig selv ikke nemt, og det
folgende afsnit diskuterer overordnet denne udfordring og nogle
principper for at skabe grundlag for en ny kollektiv sikkerhedspolitik
i NATO.
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04 Sikkerhedspolitiske
visioner og knaster og en
strategi for ny
Konsensus

Som neevnt er der to overordnede visioner for, hvad NATO skal veere
- og hvad NATO's sikkerhedspolitiske hovedopgaver skal veere. P&
den ene side er der en vision om, at NATO skal tage sig af global
sikkerhed, og pa den anden side er der en vision om, at NATO skal
tage sig af europaeisk geopolitik.» Disse to forskellige visioner udgor
samtidig udfordringen i forhold til at finde et kompromis, der kan
fungere som basis for at udarbejde et meningsfuldt strategisk
koncept.

Konflikten mellem et globalt og et europeisk fokus er ikke ny.» Der er
dog alligevel forskel pa for og nu. Tidligere var modstanden mod et
mere globalt - og et generelt mere politisk - NATO ofte fransk.v En
modstand, der for det forste var funderet i en fransk utryghed i
forhold til at blive draget ind i globale amerikanske
sikkerhedspolitiske eventyr, og for det andet i en frygt for, at et
styrket NATO pa vej til at blive mere end et militeert samarbejde ville
svaekke og steekke udviklingen af en europeeisk forsvars- og
sikkerhedspolitik.s

I dag er modstanden mod et NATO, der forst og fremmest fokuserer
pé global sikkerhedspolitik, ikke centreret omkring Frankrig. Den nye
franske NATO-politik ser anderledes positivt pa en rolle for NATO
uden for Europa, og Nicolas Sarkozy mener ikke, at et mere politisk
NATO nedvendigvis betyder et svaekket EU - tveertimod. 'Big Bang'-
udvidelsen af NATO i 2004 med syv esteuropeiske lande gor
derimod, at der i NATO stadig er en regionalt fokuseret position. For
disse lande er det absolut vigtigste ved NATO den amerikanske
sikkerhedsgaranti. Mange af disse lande har utvivlsomt set accepten
af mere globalt orienterede aktiviteter i NATO som en tvungen
forsikringspreemie for den amerikanske garanti.» Det er ogsa den
forklaring, der ofte gives pa, hvorfor nogle af disse lande har veeret
aktive deltagere i fx Irak-krigen.«

Krigen mellem Georgien og Rusland i sommeren 2008 har, for disse
osteuropeiske lande, reaktualiseret eksistensen af den traditionelle
russiske sikkerhedspolitiske trussel mod deres suvereenitet. Og pa
den anden side viste krigen, at der var greenser for, hvad USA var
villig til at betale til gengeeld for georgiske styrker i Irak. Derfor vil
disse lande utvivlsomt arbejde for, at Rusland kommer til at spille en
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stor rolle i det nye strategiske koncept, og for en generel
‘rebalancering's af NATO. En rebalancering, der gerne skulle give sig
udslag i mere end retorik og symbolsk reference til artikel 5. Der vil
fra disse lande veere et pres for, at deres syn pa Rusland skal
reflekteres i en generelt mere uforsonlig eller handfast NATO-politik
over for Rusland. En politik, der ogsa bor reflekteres i NATO's
militeere strategi og militeere planlaegning. NATO ber i hojere grad -
eller ogsa - fokusere pa territorialt forsvar og militeer afskraekkelse.

Den tidligere franske modstand mod et globalt NATO kunne ofte
fremstd ufokuseret og som en politisk refleks mere end reflekteret
politik. Det var vanskeligt at forklare, hvad den europeiske opgave
egentlig var for et regionalt defineret NATO. Efter 2008 er der
derimod en klar vision om et NATO, der skal vende tilbage til den
klassiske kerneopgave og fokusere pa europisk geopolitik.

Den vision gdr mod NATO's udvikling i det meste af det seneste arti.
Ledet af USA har NATO fokuseret pa at sette sig i stand til at operere
globalt. Den proces er imidlertid ikke kun politisk og et spergsmal om
politisk at saette organisationen i stand til at tackle komplicerede og
bredere sikkerhedspolitiske emner. Processen er 0gsd i hoj grad et
sporgsmal om en fundamental transformation af medlemslandenes
militeere styrker. De skal kunne fungere i missioner 'on and beyond
Alliance territory, on its periphery, and at strategic distance’, og de
skal kunne gore det 'at short notice’.« Derfor har et omfattende
milteert reformarbejde laenge vaeret undervejs med henblik p4 at
transformere traditionelle territorialforsvarsstyrker til med kort
varsel at kunne blive deployeret. Det er imidlertid ikke nogen nem
proces. At transformere militeere styrker indebzerer gennemgribende
omstruktureringer og store investeringer. Ogsa for NATO har det
betydet grundleeggende eendringer i den militeere struktur og i
treening og ovelsesaktivitet.

En gennemgribende revurdering af NATO's opgaver i trad med
onskerne fra de osteuropeeiske lande vil, hvis den seetter sig igennem
1 militeer planleegning og styrkestruktur, potentielt bidrage til at
rykke malsatningen for udformningen af NATO's militeere styrker
veek fra ekspeditionsklare styrker. En malseetning, der omvendt er en
central del af USA's NATO-dagsorden, og som der ogsa er
fundamental opbakning til fra en raekke andre europaiske lande -
heriblandt Danmark.

De to politiske visioner for NATO - europeeisk geopolitik eller global
sikkerhed - er altsa af central betydning for arbejdet med det
strategiske koncept. De fokuserer hver iseer pa forskellige opgaver og
forskellige redskaber. De er ikke bare to visioner for NATO - de udger
to forskellige syn pa international sikkerhed, der hver for sig
identificerer forskellige trusler eller udfordringer som centrale. Set
fra europeeisk geopolitik-perspektivet er det overordnede og centrale
national sikkerhed i klassisk forstand. Dermed bliver det centrale for
NATO - eller det, der burde veere centralt for NATO - organisationens
traditionelle rolle som en kollektiv forsvarsorganisation, der kan
forsvare medlemmernes suvereenitet mod politiske og militere
trusler fra andre stater, forst og fremmest ved hjelp af afskreekkelse.
Omvendt ser det globale sikkerhedsperspektiv de storste trusler ikke
som stater, men som fraveeret af stater. Det er overordnet
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spredningen af ustabilitet samt ikke-statslige aktorer og ikke-
statslige autoriteter - terrorister, pirater, organiseret kriminalitet
osv. - der, i kraft af deres udfordring af statssystemets stabilitet,
udgor de vigtigste sikkerhedspolitiske udfordringer.s De to syn pa
sikkerhed er ikke kun et spergsmal om prioritering - de kan ofte
komme i konflikt. Et godt forhold til Rusland er fx centralt for NATO's
mission i Afghanistan, men sveert at opnd, hvis mange NATO-lande
ser Rusland selv som det storste sikkerhedspolitiske problem.s

NATO er altsd i ojeblikket preeget af en 'unhealthy strategic
schizophrenia'.s NATO har flere forskellige - og indbyrdes
uforlignelige - roller pa samme tid. Hvis NATO skal fungere - hvis det
nye strategiske koncept skal give mening - skal splittelsen mellem
europaisk geopolitik og global sikkerhed overvindes. Det er
nodvendigt at finde et kompromis mellem de to visioner for, hvad
NATO skal veere og kunne.

Udfordringen er imidlertid ikke uoverstigelig. Den strategiske lesning
er at kombinere et fortsat fokus dels pa ekspeditionsklare militeere
styrker, dels pa territorialforsvar. Det er umiddelbart en modseatning,
men NATO har traditionelt veeret god til at opheeve umiddelbare
modsatninger. Fx opheevede NATO i 1967 modsatningen mellem
afspeending og militeer blokpolitik, da Harmel-rapporten gjorde et
steerkt vestligt forsvar til en forudsatning for afspaending.« NATO er
altsa god til 'bade-og'.

En ny Harmel-agtig loesning bor veere mulig i forhold til den aktuelle
udfordring: at overkomme den strategiske skizofreni. Der er ingen
nodvendig modsetning mellem fleksible og deployerbare militeere
styrker og territorialforsvar. Man kan tveertimod argumentere for, at
videreforelse af den militeere transformation i NATO vil styrke
NATO's kapacitet til at forholde sig til kriser ved sin ostlige greense.
Et eksempel pa dette er det danske flyvevabens afpatruljering af
baltisk luftrum. Afskraekkelse i tilfeelde af en krise vil afhaenge af
hurtigt deployerbare og velintegrede NATO-styrker. Det er en
mission, der ikke er veesensforskellig fra det, man treener til og
planleegger ud fra i dag. Den lesning underbygges ogsa af den
politiske situation i alliancen. Et velfungerende NATO er en
forudseetning for esteuropeisk sikkerhed. Dermed kan man forvente,
at et kompromis er muligt. Fastldsning eller splittelse af NATO er
ikke i de osteuropeeiske landes interesse. Omvendt er der omfattende
politisk vilje i NATO til at fortseette den militeere transformation.
Samtidig geelder det, som NATO selv formulerede det i 2006, at 'the
character of potential Article 5 challenges is continuing to evolve'.s
Disse udfordringer kan ogsa veere politiske eller asymmetriske.
Missionerne i forhold til artikel 5 er ikke, hvad de har veeret, og der er
derfor rum for at kombinere artikel 5 og et fortsat fokus pa global
sikkerhed i samme strategiske rationalitet.

Men dette kompromis er kun forste skridt. Der er mere pa spil for
NATO end konflikten mellem europeeisk geopolitik og global
sikkerhed. Et kompromis mellem disse to perspektiver er en
forudseetning for, at NATO kan udvikle sig pd et mere fundamentalt
plan, og en sddan udvikling er nedvendig. NATO er del af en verden,
hvor strategisk skizofreni er en almindelig lidelse. Organisationen
skal indtage flere roller for at kunne handtere nutidens og fremtidens
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sikkerhedspolitiske udfordringer. En vis grad af skizofreni er altsa
nodvendig. NATO ma derfor, som det neeste skridt, arbejde pa at
udvikle mader og strategier, der kan goere NATO i stand til at leve
med strategisk skizofreni. P4 den méade kan et nyt strategisk koncept
maske have en terapeutisk effekt pa NATO.

NATO's udfordring i dag er en del af en bredere udfordring, som
NATO har stdet over for i maske hele sin levetid og i hvert fald siden
1989. NATO er ikke en enkeltsagsorganisation og handler ikke forst
og fremmest om forsvarspolitik, men om sikkerhedspolitik bredt
forstdet. NATO agerer i en verden, hvor militaere redskaber er
nodvendige, men ikke tilstraekkelige. Afghanistan er det klareste -
men kun ét - eksempel pa den situation. NATO - og det strategiske
koncept - skal tage stilling til en lang raekke udfordringer og
fastleegge principper for mange forskelligartede strategier, der kun i
ringe grad handler om militeere styrker. Omfanget af NATO's
dagsorden er eksploderet, og det er mulighederne for politisk
uenighed dermed ogsa. Intet tyder pa, at NATO's dagsorden ikke vil
vokse yderligere. Det er den udvikling, som 1999-konceptet beskriver,
nar det taler om uforudsigelighed i det strategiske miljo og
kontinuerlig forandring. Det er samtidig ogsa det nye strategiske
koncepts storste udfordring. NATO handler om stabilitet; derfor er
uforudsigelighed i sig selv en strategisk udfordring for
organisationen, og derfor er udfordringen for det strategiske koncept
- hvis det skal veere succesfuldt - ogsa at udvikle strategier, der kan
handtere kaos og uforudsigelighed. NATO ma blive bedre til politisk
at handtere nye og overraskende situationer. Ellers vil alliancen
fortseette med at veere plaget af en uhensigtsmeessig skizofreni.

Ideelt set bor det nye strategiske koncept fokusere pa to elementer.
P& den ene side skal det, som de tidligere koncepter, fastleegge
strategier for, hvad NATO gor hvorfor og hvordan. Men p8 den anden
side, for at minimere fremtidig skizofreni i NATO, bor det strategiske
koncept ogsé fokusere pa strategier for strategi, pa at gere NATO
bedre til at fungere som sikkerhedspolitisk organisation i en
uforudsigelig verden. Konceptet ber forholde sig til strategier for
konsensus. Det er naturligvis ikke en nem ovelse. Konsensus i NATO
er pd mange mader et politisk resultat og ikke noget, man kan
udarbejde en strategi for. Ikke desto mindre er det, hvad denne
rapports konklusioner leegger op til. NATO kan med fordel overveje,
hvordan det strategiske koncept kan gore NATO mere fleksibel og
hurtigere til politisk at tilpasse sig nye omstendigheder - uden at
bryde med alliancens konsensusprincip.

En sddan lesning kreever imidlertid arbejde ikke kun med konceptets
indhold, men ogsa med dets tilblivelsesproces. Efter at have
diskuteret de umiddelbare og overordnede politiske knaster, som
man kan forudse i forhold til det strategiske koncept, og preesenteret
et udgangspunkt for en mulig lesning af dem diskuterer det naeste
afsnit derfor forskellige koncepter for det strategiske koncept. Det
diskuterer, hvad der skal inddrages i processen pa hvilken méade, og
giver et bud pa et koncept for det strategiske koncept, der, ud over
konkrete strategier, ogsa vil fokusere pa at bidrage til udviklingen af
strategier for fastholdelse af konsensus i NATO.
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o5 Et koncept for NATO's
strategiske koncept

Hvad skal et strategisk koncept kunne? Det skal pa en og samme tid
veere en afslutning og en ny begyndelse. Et strategisk koncept er en
afslutning, fordi selve processen, der leder hen til dokumentet, i sig
selv er en vigtig politisk proces. Dokumentet udtrykker og kodificerer
den i ojeblikket geeldende magtbalance i NATO. Dokumentet handler
altsd om nutiden og om fastholdelse af en stabil politisk enighed. Det
handler om at udtrykke enighed om det fornuftige i at fortseette med
det, man allerede foretager sig, men det er 0gsa en ny begyndelse.
Som en tidligere assisterende generalsekreteer formulerede det i
forbindelse med 1999-konceptet: 'One of the main purposes of the
concept is to survey the strategic environment and assess
foreseeable security challenges and risks.'s Dermed er dokumentet
ogsa et udgangspunkt for en kortleegning af fremtiden. Det er et
forseg pa at finde frem til et nyt feelles politisk udgangspunkt,
hvorfra man kan fastholde et stabilt blik pa fremtiden. Dokumentet
fungerer altsa som bade kompas og kontrakt.» Men det er ideelt set
ikke nok. Nar verden er uforudsigelig og under forandring i et stadig
stigende tempo, s er en undersogelse af de strategiske omgivelser
ikke tilstraekkelig. Kortleegningen af fremtiden bliver hurtigt foreeldet,
og de udfordringer, der kunne forudses, erstattes eller
komplementeres hurtigt af andre. Den nye amerikanske nationale
sikkerhedsradgiver - og tidligere averste militeere chef for NATO
(SACEUR) - general James Jones udtrykker et tilsvarende syn pa
sikkerhed: 'There is no fixed model that can capture the world in all
of its complexity. What's right today will have to be different four
years from now or eight years from now.'© Og ifelge James Jones er
lektien for NATO klar; nar der ikke er nogen fiks og feerdig model for
verden, ma det samme geelde for NATO: 'NATO must also change. It
needs to become less reactive and more proactive. I think it needs to
become less rigid and more flexible."

Det er en udfordring for det strategiske koncept, det skal ikke kun
veere en ramme for det eksisterende, men ogsa laegge grunden til
forandring. Javier Solana udtalte i 1999, da han stadig var
generalsekreteer for NATO, at 'security in the 21* century is what we
make of it'.2 P4 den made fremforer han samme argument som
James Jones - om end i en mere positiv udgave - at forandring er et
strategisk grundvilkar. Det betyder, at det strategiske koncept ma
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handle om at hdndtere - maske endda selv skabe betingelserne for -
forandring. P4 den ene side kraeves det - hvis NATO skal veere
succesfuld - at organisationen kan forandre sig. P4 den anden side er
det forhold, at sikkerhed er, hvad man gor det til, et udtryk for, at
NATO kan pavirke og @ndre fremtiden, bl.a. ved at forandre, hvad
man skal forstd ved sikkerhed. Et nyt strategisk koncept - og den
strategiske debat, der nedvendigvis skal ga forud for udarbejdelsen -
skal fra det perspektiv leegge fundamentet for, at bade NATO og
fremtiden kan @ndres.

P3 den made er der store udfordringer forbundet med udarbejdelsen
af et nyt strategisk koncept. Det skal udtrykke den geeldende
magtbalance og den geeldende konsensus i NATO. Det, at
medlemslandene kan na til enighed om vedtagelsen af et nyt
strategisk koncept, har i sig selv en veerdi; processen, der leder op til
vedtagelsen, har en vigtig terapeutisk funktion. P4 samme made er
det at na til enighed om, hvordan man forholder sig til nutidens
udfordringer, af fundamental betydning. P& den anden side skal det
strategiske koncept, sddan som NATO forstar sikkerhed i dag,
noedvendigvis indeholde et transformativt potentiale - bade i forhold
til NATO selv og i forhold til omverdenen. Den enighed og den
afslutning af en proces mod konsensus, som konceptet skal
udtrykke, skal samtidig leegge grunden til fremtidig forandring, til -
ifolge James Jones - fremtidig proaktivitet og fleksibilitet. Det
strategiske koncept skal paradoksalt nok udtrykke konsensus om, at
det er sveert at opretholde konsensus om, hvad NATO skal og ikke
skal. Det strategiske koncept er sdledes pa den ene side udtryk for
alliancens arveev. Det deekker over tidligere sar og rifter i den
politiske enighed, der nu er helet. Pa den anden side skal det
strategiske koncept ogsa serge for, at alliancen i fremtiden kan
undga alvorlige hudafskrabninger. Det strategiske koncept er bade
en konsekvens af tidligere uenighed og en strategi for at undga
fremtidig uenighed - men enighed er svert at opné i en tid, der er
karakteriseret ved forandring.

Hvordan sikres det sd, at processen lykkes; at udarbejdelsen af
konceptet leder frem til, at dokumentet bliver bade en brugbar
afslutning og en ny begyndelse, der kan pavirke fremtiden? Det er i
sig selv bemeerkelsesveerdigt, at der hverken er formelle rammer
eller faste traditioner for, hvordan NATO's strategiske koncepter
udarbejdes, og hvem der gor det. Under den kolde krig blev
koncepterne udarbejdet af NATO's militaere komite. De var rent
militeere dokumenter, der udtrykte NATO's enighed om sine egne
militeere - 0g specielt nukleare - strategier. De to seneste koncepter
er derimod forfattet forst og fremmest af medlemslandenes civile
diplomatiske repraesentationer i NATO.» Forandringen i forfatterskab
er ogsa et udtryk for, at NATO er gdet fra at have veeret en militeer
organisation til i dag at veere noget andet. Det samme med det
strategiske dokument. Det udfylder i sin nuvaerende form stadig en
vigtig rolle i forhold til organiseringen og dimensioneringen af
NATO's militeere styrker. Men det er mere end det. Det er ogsa et
politisk og et offentligt dokument, der udtrykker NATO's politiske
veerdigrundlag; hvad NATO er og NATO's opgaver er, bade over for
NATO selv og over for omverdenen.
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Hverken dokumentets form, dokumentets indhold, dokumentets
forfattere eller processens forleb er altsa givet. Der var da ogsa i
forhold til bade forfattere og proces flere muligheder i spil op til
topmodet i Strasbourg og Kehl. Mindst kontroversielt ville det veere
at gentage 1999-processen og i veesentlig grad lade det veere op til de
diplomatiske repraesentanter i Det Nordatlantiske Rad at forfatte
dokumentet. En anden mulighed var, som foresldet af den tyske
udenrigsminister Frank-Walter Steinmeier og med inspiration fra
processen bag Harmel-rapporten i 1967, at nedsatte en
ekspertgruppe til uathengigt og 'in an unblinkered fashion
uninfluenced by the current agenda’' at give deres bud pa
dokumentets form og indhold. P4 topmedet i Strasbourg og Kehl
besluttede NATO en mellemform, der i nogen grad bygger pa Frank-
Walter Steinmeiers forslag. Det er op til generalsekreteeren at
sammensatte og lede en 'broadbased group of qualified experts’,
som i en teet konsultationsproces med medlemslandene skal
udarbejde et udkast til et koncept, der sd kan vedtages ved NATO's
neeste topmoede i Portugal i 2011.7

Udarbejdelsen af det nye strategiske koncept bliver altsé en vigtig
svendeprove for NATO's nye generalsekreteer. Anders Fogh
Rasmussen skal hurtigt nedseette den brede ekspertgruppe, styre
dens arbejde og samtidig serge for at involvere bade
medlemslandene og Det Nordatlantiske Rad pa en made, sa alle foler
sig inddraget i den meget politiske proces, som udarbejdelsen af et
nyt koncept er. Samtidig skal generalsekretaeren ogsa sikre, at der
kommer et brugbart resultat ud af processen; at dokumentet faktisk
kan fungere i forhold til bade bedre at 'address today's threats’ og til
at 'anticipate tomorrow’s risks'.r

Uafheengigt af hvem der bliver medlem af ekspertgruppen, og preecis
hvilken fremgangsmdde Anders Fogh Rasmussen beslutter sig for, er
et andet spergsmal, som generalsekreteeren ma stille sig selv,
hvilken form dokumentet skal have, og hvor radikalt det skal
nyteenkes. En fremgangsmade er at tage udgangspunkt i 1999-
konceptet og nejes med at foretage en revision af det. Der er - pa
trods af de mange forskelle mellem 1999 0g 2009 - store dele af
dokumentet, bade form- og indholdsmeessigt, der uden problemer
kan viderefores i dag.” En anden model ville veere at fastholde form
og struktur som et dokument, der fokuserer pa bade militeere og
politiske opgaver, men at genteenke formuleringen af disse opgaver
fra bunden. En tredje mulighed er at genteenke dokumentets form.
Der er ikke givet, at det nye strategiske koncept skal have samme
form som det nuveerende, hvor det er en hybrid mellem et
militeerstrategisk og et politisk-strategisk dokument. For det forste
fylder den rent militeere del - pa trods af missionen i Afghanistan -
nu mindre i NATO's samlede opgaveportefolje. Desuden kan man
argumentere for, at sammenheengen mellem NATO's politiske mal og
militeere styrkestruktur er offentligt formuleret i alliancens
'Comprehensive Political Guidance' fra 2006, og at det dokument -
eller en genskrivning af det - fortsat kan fungere som alliancens
militeere retningslinje. For det andet er der en lang reekke politiske
mere end militeere emner pa NATO's dagsorden, som man i konceptet
kan g i dybden med. Man kan ogsa lade dokumentet veere kort og
mere overordnet og lade det fokusere pa alliancens mere
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fundamentale politiske veerdier. Konsekvensen er under alle
omsteendigheder, at der i genskrivningen af det strategiske koncept
0gsa er en risiko - eller chance - for at genfortolke dokumentets
mening og rolle. Kun fantasi og politik seetter greenser for
dokumentets form, rolle, leengde og detaljeringsgrad. Det kan dermed
1 sidste ende i sig selv blive en hard politisk kamp at na frem til en
konsensus for principperne for, hvordan man overhovedet gar i gang
med at udarbejde det nye strategiske koncept.

Processen hen mod et nyt strategisk koncept er dermed i sig selv
belagt med mange politiske udfordringer og mange politiske valg,
som der kreeves enighed om. Form, proces og indhold er i
udgangspunktet ikke fastlagt. Det strategiske koncepts dobbelte rolle
som udtryk for stabilitet og konsensus savel som et grundlag for
forandring ger, at der vil veere et pres for eendringer i forhold til 1999-
konceptet. Det er nok ikke tilfeeldigt, at Frank-Walter Steinmeier
henviser til Harmel-rapporten. Dens malsatning var ogsa at gore
NATO bedre til at hdndtere intern politisk uenighed og en ny politisk
dagsorden som en konsekvens af den begyndende afspeending
mellem ost og vest.

Man kan dermed forestille sig et koncept for konceptet, der prover
bade at forholde sig til NATO's mangeartede konkrete opgaver og at
fastsla konsensus om dem og processen — om, hvordan NATO
forholder sig til sin kraftigt voksende dagsorden. Det strategiske
koncept ma, hvis man felger fx James Jones' rationale, blive bedre til
at handtere fremtidig usikkerhed og fremtidig uenighed, for det er
det eneste, der er sikkert. 1999-konceptet viser, hvad man er enig om,
det henviser ikke til mader, hvorpd man kan blive enig - eller blive
bedre til at na til enighed.

Deri ligger et potentielt pres for et dokument, der adskiller sig fra
1999-dokumentet. Hvor 1999-dokumentet, som n=vnt ovenfor,
fokuserede pa 'assess’ og 'survey’, skal det nye koncept ogsa dreje
sig om principper for, hvordan NATO laver 'assessments’, og hvordan
NATO 'surveyer’ sine omgivelser. Konceptet vil pd den méade
anerkende sin politisk-strategiske rolle. Dokumentet skal dermed for
det forste udtrykke de overordnede principper for alliancen - vigtigst,
at NATO ikke er en forsvarsorganisation, men en sikkerhedspolitisk
organisation. Det betyder ikke, at forsvar ikke er vigtigt; det betyder,
at det i hojere og hojere grad er vigtigt at fokusere pa sikkerhed og
politik og p4, hvordan man udarbejder politiske strategier. For det
andet skal dokumentet forholde sig strategisk - eller refleksivt - til
sin egen rolle. Det skal, ifelge dette syn pa strategi og sikkerhed,
fokusere pa principper for ogsa de mere politiske elementer i
alliancens arbejde - og potentielle arbejde.

Samlet set er der mange ting i spil, i forhold til hvordan det
strategiske koncept kommer til at se ud, og preecist hvilken funktion
det vil have. Det er et dbent spergsmal, hvordan processen vil
forlebe; hvem der kommer til at deltage, hvor &ben eller lukket
processen vil veere, og hvor radikalt nyt eller anderledes det nye
strategiske koncept vil blive i forhold til det eksisterende. Det samme
geelder for veegtningen af konceptets politiske og militeere funktion -
om den eksisterende mellemform mellem et 'public diplomacy'-
dokument og et 'rigtigt’ strategidokument vil blive fastholdt. Endelig
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er der sporgsmalet om, i hvor hej grad det strategiske koncept vil
udtrykke NATO's veerdipolitiske principper, eller om det ogsa - i
hojere grad end i dag - vil blive udgjort af principper for politik. Med
andre ord, hvordan vil veegtningen af nutidens strategiske konsensus
og strategier for at opnd konsensus i fremtiden veere?

Under alle omsteendigheder handler arbejdet med et nyt strategisk
koncept om at gore NATO bedre til det, NATO gor og vil komme til at
gore. Derfor er det denne rapports vurdering - og anbefaling - at det
strategiske koncept i hojere grad, end det er tilfeeldet i dag, kommer
til at handle om, hvordan den politisk-strategiske proces i NATO
foregdr, og hvordan den kan forbedres; hvordan det strategiske
koncept kan blive ikke bare en strategi, men en strategi for, hvordan
man tenker strategisk. Hvordan det preecis kommer til at falde ud, er
et dbent spergsmal, da det er resultatet af en kompliceret politisk
proces. Ikke desto mindre - eller netop fordi resultatet er uvist - vil
eksistensen af dette pres for en ny form for koncept veere
udgangspunktet og grundlaget for rapportens anbefalinger for eller
bud p4, hvordan Danmark kan forholde sig til NATO's nye strategiske
koncept.
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o6 Hvordan bor Danmark
agere? Konklusioner
og anbetfalinger

Hvordan Danmark veelger at forholde sig til udviklingen af NATO's
nye strategiske koncept, er naturligvis en politisk beslutning.
Forhébentlig kan denne rapport fungere som en inspirationskilde i
den forbindelse og samtidig tydeliggore de mangeartede
udfordringer, som NATO - den for Danmark vigtigste
sikkerhedspolitiske organisation= - star over for. Danmarks forsvars-
og sikkerhedspolitik har i stigende grad veeret transatlantisk og er
foregdet inden for NATO's rammer. Rapportens anbefalinger
forudseetter en fortsaettelse af den transatlantiske orientering, og
med den forudseetning bliver den vigtigste malsatning for Danmark
et fortsat velfungerende NATO.

Man kan derfor, som det neeste, sporge, om udviklingen af et nyt
strategisk koncept overhovedet betyder noget for, om NATO fortsat
kan veere velfungerende. Den amerikanske militeer-strategiske
forsker Anthony Cordesman har udtalt, at deltagelse i udvikling af
dokumenter a la NATO's strategiske koncept er det ultimative spild
af tid.» For deltagerne kan det sikkert ogsa virke udmattende og
ulideligt, men de politiske konsekvenser af evelsen - specielt i en
international organisation som NATO - er ikke spild af tid.
Tveertimod viser historien, at disse processer - pa kritiske
tidspunkter - har veeret med til bade at fastholde konsensus i NATO
og at laegge nye politiske linjer for alliancen. Det gjaldt for arbejdet
under den kolde krig, der mundede ud i Harmel-rapporten, og det
gjaldt for det strategiske koncept fra 1991, der fastholdt konsensus
om en fremtid for NATO ogsa efter den kolde krig.

Det tredje sporgsmal er, om Danmarks aktive deltagelse overhovedet
betyder noget i processen - eller om konceptet i alt veesentligt vil
veere et stormagtsdiktat. Igen viser historien imidlertid, at sma stater
kan have stor indflydelse. Harmel-rapporten blev efter alt at domme
skrevet pa baggrund af et norsk-dansk udkast, hvorved et
skandinavisk enske om afspaending i mindre grad fremstod som en
modsetning til NATO.» Danmark pavirkede altsd NATO i trdd med
sine nationale interesser. Endvidere er selve fundamentet - og
grundargumentet - for Danmarks aktivistiske udenrigspolitik, at
man kan gore sig geeldende. Per Stig Moller argumenterer for, at
Danmarks aktive internationale bidrag 'har givet Danmark en steerk
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position i alliancen og en hej grad af troveerdighed’ - det har gjort
Danmark til 'en solid og palidelig partner for vores allierede, og det
giver os et godt rdderum til at pavirke NATO's virke'.» Der er altsa
grund til, at Danmark ger sig geeldende; det er selve meningen med
den aktivistiske udenrigspolitik. Men netop derfor er det ogsa vigtigt
med en fremadskuende strategisk og sikkerhedspolitisk debat i
Danmark. Den politiske indflydelse der ligger i en steerk position i
NATO forudseetter, at man bidrager med gennemteenkte politikker.

Inden man kan tage fat pa de konkrete politiske emner, skal der
tages stilling til konceptet for processen, der skal lede hen til det
endelige strategiske koncept. Det er ikke ligegyldigt, hvor dben
processen er, hvem der deltager med hvilket mandat, og hvor
radikale endringer der leegges op til. Frank-Walter Steinmeiers
ekspertgruppe vil sandsynligvis - ligegyldigt hvem den bestar af - na
et andet resultat, end medlemslandenes permanente repreesentanter
i Bruxelles ville nd. Hvilken form der er i Danmarks interesse, er
sveert at sige noget definitivt om. Det nemmeste - det mindst
risikable - vil utvivlsomt veere at holde processen sa lukket som
muligt og i s hej grad som muligt lade de permanente
repreesentanter i Bruxelles udarbejde det nye strategiske koncept.
Omvendt er det ikke sikkert, at den proces vil resultere i det bedst
mulige dokument. Hvis konceptet skal virke i forhold til bade at
handtere nutidens trusler og at forudse fremtidens risici, er det
vigtigt med en mere dben, deliberativ proces. En proces, der gor det
muligt for NATO at komme leengere end til at kodificere en
ojeblikkelig konsensus om, hvad der star pa den sikkerhedspolitiske
dagsorden. Det vil gore det muligt at opnd et mere fremsynet
dokument; et dokument, som kan bidrage til at lease NATO's
problemer og have en politisk terapeutisk effekt. Faren er imidlertid,
at jo mere dben processen er, jo sveerere er den at styre, 0og man
risikerer i hojere grad, at den kan falde til jorden. Formen har altsa
noget at sige i forhold til resultatet. Derfor er en tidlig strategi for
udarbejdelsen af det strategiske koncept en vigtig forudseatning for
at pavirke det endelige resultat.

Hvilke udfordringer og hvilke muligheder ligger der s for Danmark i
udarbejdelsen af et nyt strategisk koncept, hvordan realiseres
mulighederne, og hvordan imedegds udfordringerne? Ud fra denne
rapports analyse er der tre overordnede politiske udfordringer - bade
for det strategiske koncept og for Danmarks interesse i et
velfungerende NATO. For det forste skal kompromiset mellem
europeeisk geopolitik og globale sikkerhedsproblemer findes. For det
andet er reekken af konkrete emner, der kan komme i spil i konceptet,
naesten uendelig lang.= For det tredje er der spergsmalet om, hvordan
NATO's evne til at teenke politisk og strategisk kan styrkes.

Danmark er ikke leengere en frontlinjestat i NATO - for s8 vidt det
begreb giver mening i dag. En form for globalt fokus i NATO er derfor
1 Danmarks interesse.» Det fastholder NATO som relevant for USA og
dermed som et forum for udarbejdelse af transatlantisk
sikkerhedspolitik. Det giver samtidig - p& godt og ondt - Danmark
mulighed for at fore sikkerheds- og udenrigspolitik i en global
sammenheng. Det nodvendige kompromis mellem europeeisk
geopolitik og globale sikkerhedsproblemer kan imidlertid falde pa
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plads pa en for Danmark fornuftig made, uden at Danmarks aktive
deltagelse er en forudseetning, og uden at Danmark i den
sammenheeng bruger politisk kapital.

Derfor anbefaler denne rapport, at Danmark hovedsageligt fokuserer
pa det sidste punkt: at styrke NATO's evne til at teenke politisk og
strategisk. Det er forudseetningen for en velfungerende alliance i
fremtiden, det ligger i forleengelse af andre danske initiativer i NATO,
det vil bidrage til en lesning af problemet med NATO's evigt
voksende dagsorden, og det vil maske endda afhjeelpe fremtidig
'unhealthy strategic schizophrenia'.

NATO har i de sidste 20 ar betragtet sig selv som en
sikkerhedspolitisk frem for en rent militeer organisation. Det fremgar
af det brede sikkerhedsbegreb, der kendetegner bade 1991- 0g 1999-
konceptet, og det fremgar af mange af alliancens aktiviteter, hvor
omdrejningspunktet i hojere og hejere grad ikke er det rent militeere.
Samtidig har det ikke-militeere i hoj grad ogsa udgjort de politiske
udfordringer for NATO. Det er ikke afspejlet i organisationen og dens
teenkemade. NATO er i besiddelse af omfattende strukturer, der
sikrer et fokuseret arbejde med de militeere opgaver og med ren
militeer strategiudvikling, men har mangler i forhold til at fungere
som en sikkerhedspolitisk organisation. Det er pi tide at overveje
dette forhold.

Derfor fokuserer de nedenstdende anbefalinger til arbejdet med det
strategiske koncept pd, i bade konkret og overordnet form, at gere
NATO bedre i stand til at fungere som - global -
sikkerhedsorganisation. Anbefalingerne kan dermed betragtes som
et indleeg i diskussionen om, hvad Danmark kan eller skal enske sig
- og arbejde for - i det nye strategiske koncept.

- Gor det strategiske koncept til en ny begyndelse mere

end en afslutning.

Hvis NATO skal veere en succesfuld sikkerhedspolitisk
organisation, méa det nye strategiske koncept i hojere grad end
det nuveerende afklare NATO's fremtid og indeholde ideer til,
hvordan NATO strategisk kan pavirke fremtiden. Det skal
indeholde bade strategier og strategier til at na til enighed om
strategier. Det kunne realiseres ved at bruge det strategiske
koncept som udgangspunkt eller afseet for yderligere
analysearbejde og for udarbejdelse af reformforslag til, hvordan
NATO styrker sin evne til at generere sikkerhedspolitisk viden,
som alliancen kan treeffe sine politiske beslutninger ud fra. Dette
er rapportens overordnede anbefaling. De folgende forslag er
konkrete bud pé, hvordan dette arbejde kan pabegyndes.

- Tank over det strategiske koncepts form.

Det strategiske koncept behoever ikke nedvendigvis have den
nuveerende form. Man kan meget vel udarbejde et dokument, der
er mere overordnet og fokuserer pa at udstikke NATO's helt
generelle kurs - et dokument, der handler om veerdier mere end
om strategier. Konceptet ville sa naturligvis internt i
organisationen spille en anden rolle end det nuveerende og skulle
derfor komplementeres af andre dokumenter. En anden mulighed
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er at lade dokumentet fokusere mindre pa funktionen som
dimensionerende for alliancens militeere styrker og styrkemal.
Mange - og flere og flere - af NATO's sikkerhedspolitiske
strategier er i hoj grad uatheengige af de direkte militere
redskaber, som alliancen er i besiddelse af. NATO's militeere
dimensionering kunne fremga af et andet dokument, og det
strategiske koncept kunne fokusere pd, hvordan NATO fungerer i
en sikkerhedspolitisk sammenheseng, og koncentrere sig om de
politiske frem for de militeere aspekter af alliancens politik.
Desuden behover det strategiske koncept ikke nedvendigvis at
ligge helt fast i alle sine ca. ti r. Tiden er maske lobet fra et
dokument, der firkantet fastholder konsensus og ét syn pa
virkeligheden. Et mere dynamisk og procesorienteret strategisk
dokument ville seette NATO bedre i stand til at klare fremtidens: -
men samtidig kraftigt udfordre alliancens konsensus og pa den
made maske fore til lammelse frem for fleksibilitet. Men hvis et
godt grundlag for, at NATO kan fungere og treeffe beslutninger i
en omskiftelig virkelighed, er mélsetningen for det strategiske
koncept, ma formalet med det strategiske koncept ikke bare vaere
at skabe strategisk enighed. Det endelige mal ma nedvendigvis
o0gsa veere at udvikle NATO's strategiske kultur - de normative
rammer for maden, hvorpd man overvejer og nar til enighed om
strategi. Dokumentet kunne gores mere dynamisk ved fx at
indeholde regelmeessig gennemgang af emner eller dokumenter
pa lavere niveauer. Det kunne fastlaegge, at NATO
institutionaliserer regelmaessige "horisontskanning’-evelser eller
scenariebaserede diskussioner af forskellige sikkerhedspolitiske
emner og fremtidsvisioner.s Uden at det nedvendigvis ville
betyde genskrivninger af konceptet ville det styrke NATO's evne
til at forholde sig til nye udfordringer pa en mindre rigid og mere
fleksibel made.

- Etabler en security planning-proces.

NATO har i lang tid haft en kompleks og udbygget proces for
forsvarsplanleegning (defense planning), der - absolut uden at
veere fejlfri - har som malseetning, at alliancens styrker svarer til
de politiske krav til militeeret. Forsvarsplanleegningsprocessen
har fungeret som et forum, hvor man pa lavere niveau i NATO
kontinuerligt har kunnet diskutere forsvarsplanlaegning. Der
findes ikke en tilsvarende fortlebende, struktureret og
gentagende proces pa det politiske omrade.
Sikkerhedsplanlagning kunne bidrage til at give alliancen et
forum, hvor man kunne diskutere bredere sikkerhedspolitiske
emner - uden at de nedvendigvis kom pa Det Nordatlantiske
RAds dagsorden som beslutningsforslag, der skulle tages stilling
til. Dermed ville NATO have mulighed for at kunne forholde sig til
sikkerhedsproblemer pa et tidligere tidspunkt - NATO kunne
forholde sig til emner, uden at de automatisk fik politisk effekt
ved formelt at komme pa dagsordnen. Processen kunne bidrage
til at skabe en slags politisk ‘contingency’-planlagning eller
eskalations-stige, hvor man kunne indplacere og diskutere
emner savel som vigtigheden af emner. Den proces ville etablere
et punkt mellem panik og lammelse - et punkt mellem enten-
eller.s Dermed kunne NATO blive bedre til at hdndtere sin
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multifacetterede dagsorden, dvs. blive bedre bade til at forholde
sig til emner og til at udelukke emner fra dagsordnen. Dette ville
1 sidste ende ogsa medvirke til udviklingen af den strategiske
kultur, der er nedvendig for en strategisk prioritering af NATO's
knappe militeere og sikkerhedspolitiske ressourcer.

- Transformer NATO's transformationsproces.

NATO's transformation er i dag et barn af Donald Rumsfelds
‘revolution i militeere anliggender' (RMA) og i for hej grad en
militeer og teknologisk frem for sikkerhedspolitisk
transformation. Der er stadig brug for militeer transformation og
hojteknologiske militeere styrker i NATO, men der er ogsd brug
for at se transformation bredt som en del af en politisk proces og
som en del af alliancens eksterne relationer. Transformationen
skal handle om doktriner og strategier ogsa for samtenkning, og
den skal handle om militeerets politiske rolle og gore det til et
bedre politisk redskab. Mdske boer NATO's hovedkvarter for
transformation, 'Allied Command Transformation’ (ACT), blive
bedre til at seette NATO's militeere kapaciteter ind i en politisk og
civil sammenhang. Og maske vil den nye franske general for
ACT bidrage til at gore hovedkvarterets arbejde mere fokuseret
pa - og relevant for - alliancens europaeiske medlemslande.

- Plug n’ Play i forhold til andre aktorer.

En central del af samtaenkningsdagsordnen er, at NATO skal
kunne arbejde sammen med andre, ogsa civile, akterer, som ikke
altid har veeret interesseret i et formaliseret samarbejde med
NATO. Et sddant samarbejde har vist sig centralt i mange NATO-
missioner. Den manglende interesse fra disse aktorer bor
imidlertid ikke forhindre NATO i pa forhdnd og pa struktureret vis
at overveje, hvordan NATO og de militeere styrker kan forberedes
pa hurtigere at kunne etablere kontakt til andre akterer og have
forskellige lesningsmodeller parat for at finde sig til rette i en
multistrenget mission. Hvordan man konkret og praktisk
samarbejder med andre akterer, bor veere en central del af
NATO's strategiske debat fra det strategiske koncept til
forsvarsplanleegning. Ellers vil praktisk samarbejde med andre
akterer i NATO's missioner konstant fungere pa ad hoc-basis.

- Udbyd sikkerhedssoftware frem for sikkerhedshardware.

NATO bliver i fremtiden i hojere grad vigtig ikke alene i kraft af
sine militeere kapaciteter, men i kraft af sin militeere og
sikkerhedspolitiske viden og ekspertise. Arbejde med militeer
reform, sikkerhedssektorreform, militeer (og politisk)
kapacitetsopbygning samt treening og uddannelse er en overset
NATO-kerneydelse bade i forhold til NATO's egne medlemmer og i
forhold til lande uden for alliancens medlemskreds. Og det er en
kerneydelse, som NATO i fremtiden vil komme til at udbyde i
stigende grad uden for alliancens medlemskreds som en central
del af alliancens operationer (fx i Afghanistan), sdvel som en
fortlobende del af NATO's partnerskabssamarbejde. En
forudseetning for, at NATO kan udbyde software, er, at NATO
realiserer den strategiske betydning af kapacitetsopbygning og
giver ydelsen den plads i alliancens egen transformationsproces,
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som den fortjener. NATO - herunder specielt ACT - skal veere
meget mere fokuseret pa at seelge sikkerhedspolitisk frem for
militeer konsulentbistand.
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