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Kolofon

Masthead
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kerhedspolitik siden 2016. Rapporten viser, hvordan de fire lande, pa trods af
deres forskelligheder, har reageret pa en ganske ensartet made, der kan ka-
rakteriseres som 'aktiv afventning’. Pa den baggrund kommer rapporten med
en raekke anbefalinger til, hvordan Danmarks og Nordens sikkerhedspolitiske
position i Europa kan styrkes.
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Dansk resumé
og anbefalinger

1 2016 lancerede EU sin nye udenrigs- og sikkerhedspolitiske strategi, “Shared
Vision, Common Action: A Stronger Europe”. Strategien skabte et nyt mo-
mentum i EU’s forsvars- og sikkerhedspolitik. Samtidig er den sikkerheds-
politiske situation i Europa forvaerret. Forandringerne giver de nordiske lande
nye problemer, men skaber 0gsa nye muligheder. Denne rapport undersager,
hvordan Norge, Finland, Sverige og Danmark har reageret pa den europaeiske
udvikling.

De nordiske lande indtager i kraft af deres perifere geografiske
placering og forskelligartede institutionelle, politiske og historiske forbindelser
til det gvrige Europa en saeregen position. Pa den ene side saettes EU's udvik-
ling i spil pa en saerlig made netop i Norden. Pa den anden side udfordres de
nordiske lande bade individuelt og som regionalt faellesskab, idet udviklingen
forskubber centrale sikkerhedspolitiske balancer — nordiske, europaeiske og
transatlantiske.

Rapportens analyse viser, at de fire nordiske lande, pa trods af deres
forskelligheder, har reageret ensartet. De nordiske lande afventer situationen
og er tilbageholdende med at traeffe afgerende nye valg. De forsgger aktivt
at fastholde og styrke bi- og multilaterale relationer, ikke mindst til USA. Rap-
porten karakteriserer denne strategi som ‘aktiv afventning’.

Selv om aktiv afventning kan veere en fornuftig tilgang under de nuvae-
rende omstaendigheder, gar de forandrede strategiske balancer det risikofyldt
at veere for afventende i sin sikkerhedspolitik. De risici knytter sig for Norge,
Finland, Sverige og Danmark til 1) den nationale europapolitik,
2) landenes transatlantiske forhold, 3) landenes relationer til europaeiske stor-
magter, 4) balanceringen mellem bi- og multilateralt samarbejde samt
5) national forsvarsindustripolitik.

Med udgangspunkt i de strategiske balancer afsluttes rapporten med en
reekke anbefalinger rettet mod danske beslutningstagere. Anbefalingerne fo-
kuserer pa, hvordan aktiv afventning kan styrkes som dansk sikkerheds-
politisk strategi, hvordan Danmark kan arbejde for at styrke Norden i Europa,
og endelig hvordan forsvarsforbeholdets begraensninger kan reduceres.

Aktiv afventning

Aktiv afventning kan veere en fornuftig strategi for en smastat i usikre tider.
Men det bgr gennemtankes, hvordan strategien kan tilpasses —isaer i forhold
til USA.

o Optioner for at ege dansk indflydelse i europzeisk forsvars- og
sikkerhedspolitik. Danmark bgr undersgge, om udviklingen abner nye
veje til at varetage danske interesser — saerligt angdende EDF og PESCO
samt over for de store europaeiske lande og USA.

o Fokus pa kommunikation. Danske beslutningstagere bgr laegge yder-
ligere vaegt pa kommunikationsaspektet af udenrigspolitikken, bade for
at fordre en offentlig debat om strategiske afvejninger og for at sikre
international forstaelse for danske hensyn og valg.

o Isceneszettelse af Norden i relationen til USA. De nordiske lande har
alle udvist en tydelig interesse i styrkede bilaterale transatlantiske band.
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Det er derfor oplagt at gare Norden til omdrejningspunktet i ambitionen
om at fastholde den amerikanske interesse pa tvaers af Atlanten.

Norden i Europa

Nordisk samarbejde anses for gnskveerdigt pa tveers af de nordiske lande.
Danske beslutningstagere bar overveje, hvad man kan ggre for at udvikle sam-
arbejdet.

Udbygning af det nordiske samarbejde. Danmark bar arbejde for, at
Norden dagsordensaettes som en sikkerhedspolitisk akter i Europa.
NORDEFCO kan danne ramme om de politiske diskussioner med de av-
rige nordiske lande.

Stotte af hinandens 'udenforskab’. Danmark bagr sammen med de av-
rige nordiske lande arbejde for, at de forskellige institutionelle medlem-
skaber i Norden gares til en styrke frem for en svaghed.

Sikring af Norden som en transatlantisk stemme i EU. De nordiske
lande deler en bekymring vedrgrende spgrgsmalet om europaeisk strate-
gisk autonomi og forholdet til USA. Danmark bgr arbejde for, at Norden
taler med én stemme i denne debat.

Danmarks position i lyset af forsvarsforbeholdet
Forsvarsforbeholdet bliver vanskeligere at forvalte. Den politiske handtering
og forvaltning af forbeholdet bar derfor analyseres yderligere.

Styrket forvaltning. Den danske forvaltning af forbeholdet bgr gen-
nemga et servicetjek og eventuelt styrkes.

Afklaring af konsekvenserne af danske kompensationsstrategier.
Det er en udbredt antagelse, at forsvarsforbeholdet fgrer til handlinger,
der skal kompensere for forbeholdet. Det bgr undersgges, hvordan der
kompenseres for forbeholdet.

Kortlaegning af forbeholdets betydning uden for EU. Danmarks for-
behold har betydning for f.eks. det nordiske forsvarssamarbejdes fleksi-
bilitet. Spargsmalet er, om der er ting, Danmark ikke gar pa grund af
forbeholdet, og ting, Danmark ikke involveres i pa grund af forbeholdet.
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Abstract and
recommendations

In 2016, the EU launched its new global strategy, “Shared Vision, Common
Action: A Stronger Europe”. The strategy gave the EU’s security and defence
policy a new momentum. In conjunction with a deterioration of European
security, this development entails both possibilities and problems for the
Nordic countries. This report examines how Norway, Finland, Sweden, and
Denmark have reacted to European developments.

Because of their peripheral geographical location and different
institutional, political, and historical connections to the wider Europe, the Nor-
dic countries occupy a special position. On the one hand, the developments
in Europe manifest themselves in a specific way in the Nordic region. On the
other hand, the Nordic countries are challenged both individually and as a
regional community as these developments shift central strategic balances —
Nordic, European, and transatlantic.

The analysis of the report shows that, despite their differences, the
Nordic countries have reacted in a comparable manner. The Nordic countries
await what will happen and restrain themselves in making decisive new
choices. At the same time, however, they actively work to maintain and
strengthen bi- and multilateral relations, especially to the United States. The
report characterizes this strategy as ‘active hedging’.

Even though active hedging can be a useful approach under current cir-
cumstances, the report concludes that the changing strategic balances make
it risky to stall too much in national security policy. For Norway, Finland, Swe-
den, and Denmark, these risks relate to 1) domestic EU policy,
2) the countries’ transatlantic relationships, 3) the countries’ relations to Eu-
ropean great powers, 4) the balance between bi- and multilateral coopera-
tion, and 5) national defence industrial policy.

Based on these strategic balances, the report concludes with several re-
commendations to Danish decision-makers. The recommendations focus on
how to strengthen active hedging as a Danish national security strategy, how
Denmark can work to strengthen the Nordic region in Europe, and finally how
to reduce the limitations on Danish policy created by the EU defence opt-out.

Active Hedging

Active hedging can be a sensible small state strategy in uncertain times. It
should be considered how the strategy can be adapted — especially in relation
to the US.

e Options for enhancing Danish influence in European security and
defence policy. Denmark should investigate if current developments
open new avenues to fulfil Danish interests — especially in relation to EDF
and PESCO as well as in relation to larger European nations and the US.

e Focus on communication. Danish decision-makers should put further
emphasis on communication regarding foreign policy in order to facilitate
public debate on strategic options and decisions and to ensure interna-
tional understating about Danish commitments and choices.

e Focus on the Nordic region in relations with the US. The Nordic
countries all show a clear interest in strengthened bilateral transatlantic
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relations. Therefore, it is obvious to make the Nordic region pivotal in the
ambition to retain American interest in European security.

The Nordic region in Europe
Nordic cooperation is seen as desirable across the Nordic countries. Danish
decision-makers should consider what can be done to enhance that coopera-

tion.

Enhancement of Nordic cooperation. Denmark should work to enable
the Nordic region as an actor in European security policy. NORDEFCO can
be the frame for political discussions amongst the Nordic countries.
Support of differentiated ‘outsideness’. Denmark should, together
with the other Nordic countries, work to make the differentiated institu-
tional affiliations of the region a strength instead of a weakness.

The Nordic region as a transatlantic voice in the EU. The Nordic
countries share a concern about the question of European strategic au-
tonomy and the relationship to the US. Denmark should work to make
the Nordic region talk with one voice in that debate.

Denmark’s positon in light of the defence opt-out

The defence opt-out becomes more difficult to administer. The political hand
ling and the administration of the opt-out should therefore be analysed
further.

Strengthened administration. The Danish administration of the opt-
out should go through a ‘service-check’ and — if necessary — be streng-
thened.

Examination of the consequences of Danish compensation strate-
gies. It is a widely held assumption that the opt-out leads to actions in-
tended to compensate for the opt-out. It should be analysed how Den-
mark compensates for the opt-out.

Mapping of the consequences of the opt-out outside the EU. The
Danish opt-out has consequences outside the EU framework, for example
for Nordic defence cooperation. The question is whether Denmark re-
frains from particular actions because of the opt-out, and whether there
are issues Denmark is not involved in because of the opt-out.
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Indledning

1 2016 lancerede EU sin nye udenrigs- og sikkerhedspolitiske strategi, ”Shared
Vision, Common Action: A Stronger Europe”. Strategien skabte et nyt mo-
mentum i EU’s forsvars- og sikkerhedspolitik, der har resulteret i en reekke
konkrete EU-initiativer, herunder den europaeiske forsvarsfond (EDF), det per-
manente strukturerede samarbejde (PESCO) og det koordinerede arlige for-
svarseftersyn (CARD). Dertil kommer bl.a. det franskledede europaeiske inter-
ventionsinitiativ (EI12), som ikke er forankret i EU. | 2019 omtalte den nye EU-
Kommission sig som den farste 'geopolitiske kommission” i unionens historie.

For de nordiske lande skaber udviklingen bade muligheder og proble-
mer. Norge, Finland, Sverige og Danmark indtager i kraft af deres perifere
geografiske placering og forskelligartede institutionelle, politiske og historiske
forbindelser til det gvrige Europa en saeregen position. Pa den ene side saettes
EU’s udvikling i spil pa en szerlig made netop i Norden. P4 den anden side
udfordres de nordiske lande bade individuelt og som regionalt faellesskab, idet
udviklingen forskubber centrale sikkerhedspolitiske balancer — nordiske, euro-
paeiske og transatlantiske. Denne rapport karakteriserer den hidtidige reaktion
som ‘aktiv afventning’: De nordiske lande afventer situationen og er tilbage-
holdende med at traeffe afgarende nye valg i forsvars- og sikkerhedspolitik-
ken, men forsgger samtidig aktivt at fastholde og styrke bi- og multilaterale
relationer, herunder ikke mindst til USA.

De seneste ar er der sket vaesentlige forandringer i den overordnede sik-
kerhedspolitiske situation i Europa, og trusselsbilledet er blevet forveerret. Fra
st viste Ruslands intervention i Ukraine og annekteringen af Krim i 2014, at
den internationale orden er truet i Europa. Fra syd viste flygtningekrisen i 2015
og en raekke store terrorangreb i 2015-2017, at de europeeiske staters interne
sikkerhed og sammenhangskraft er truet. Samtidig viste valget af praesident
Trump samt Brexit-processen fra 2016 og frem, at internationale institutioner
samt de fzelles vaerdier, de bygger pa, er skrabeligere end tidligere antaget.
Fundamentet for europaeisk sikkerhed er under pres. EU’s nye strategi og de
konkrete initiativer som EDF, PESCO, CARD og EI2 skal derfor ses som et svaek-
ket Europas svar pa forstaerkede trusler.

Samtidig peger iagttagere pa, at den europaeiske udvikling bade er en
konsekvens af et forandret transatlantisk forhold og en faktor, der kan med-
virke til at forandre det transatlantiske forhold.! Debatten har reaktualiseret
forestillingen om europaeisk ‘strategisk autonomi’ — at Europa skal kunne
agere uafhangigt af USA med hensyn til forsvars- og sikkerhedspolitikken.?
For nogle er strategisk autonomi bade en naturlig europaeisk ambition og for-
udsaetningen for et ligevaerdigt transatlantisk forhold. For andre er det en sgr-
gelig, men ngdvendig konsekvens af en updlidelig og uinteresseret
amerikansk allieret. Atter andre advarer om, at visionen om strategisk auto-
nomi er farlig, fordi den kan st@de USA vk fra Europa og dermed undermi-
nere den transatlantiske alliance.

Nordens rolle og de nordiske landes reaktioner pa og bredere handte-
ring af den europaeiske udvikling er ikke videre belyst i debatten.? Derfor un-
dersgger og sammenligner denne rapport, hvordan de fire starste nordiske
lande — Norge, Finland, Sverige og Danmark — fortolker og forholder sig til de
sikkerhedspolitiske konsekvenser af de nye europaeiske initiativer.*

Set udefra fremstar de nordiske lande homogene. Deres mange falles
kendetegn medvirker til, at de ofte ses — og ser sig selv — som naturlige sam-
arbejdspartnere med fealles identitet, holdninger og interesser forankret i en
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tydelig regional selvforstaelse. Dette kommer til udtryk i regionale samarbejds-
formater, ferst og fremmest Nordisk Rad, men ogsa pa forsvars-
omradet i kraft af det nordiske forsvarssamarbejde NORDEFCO. Den nordiske
homogenitet er imidlertid staerkt begraenset, nar det gaelder EU og det for-
svars- og sikkerhedspolitiske omrade. Her er der vaesentlige forskelle i lande-
nes institutionelle valg og forankringer.

Af samme grund rammer den europaeiske udvikling de nordiske lande
forskelligt. Norge, der star uden for EU, men er NATO-medlem, har et markant
andet blik pa udviklingen i EU-regi end Finland og Sverige, der er fuldgyldige
EU-medlemmer, men star uden for NATO. Danmark star i en saerligt kompli-
ceret situation i kraft af forsvarsforbeholdet. Samtidig pavirker udviklingen i
Europa perspektiverne for nordisk forsvars- og sikkerhedspolitisk samarbejde.
Udviklingen kan dermed rykke ved de hensyn, der tages til det transatlantiske
forhold, forholdet til EU og NATO, relationerne til forskellige stormagter, nor-
disk samarbejde samt indenrigspolitiske forhold. Dette indebaerer imidlertid
0gsa en risiko for nye spaendinger i forbindelse med strategiske afvejninger,
bade internt i de enkelte nordiske lande og pa tveers af regionen.

P& denne baggrund fokuserer rapporten pa tre overordnede spargsmal
som grundlag for den sammenlignende analyse: Hvordan ser de fire nordiske
lande pa udviklingen af europaeisk forsvars- og sikkerhedspolitik? Hvilke kon-
sekvenser — politiske savel som praktiske — drager de nordiske lande af denne
udvikling? Hvilken betydning kan udviklingen fa nationalt i de nordiske lande
og regionalt i Norden?

For at besvare disse spgrgsmal er rapporten bygget op pa felgende vis.
Kapitel 2 beskriver kort den europaeiske udvikling pa det forsvars- og sikker-
hedspolitiske omrade siden 2016 og forklarer herunder logikken bag de vig-
tigste nye initiativer. Dernaest fglger kapitel 3, der udfolder, hvad der er pa
spil for den perifere nordiske region, samt hvordan man kan forsta Norden
som en — i sikkerhedspolitisk forstand — saerlig region. Med dette regionale
perspektiv skitserer kapitlet samtidig ogsa rapportens sammenlignende til-
gang. Kapitel 4 indeholder rapportens analyse af, hvordan henholdsvis Norge,
Finland, Sverige og Danmark har forholdt sig til den europaeiske udvikling.
Analysen er baseret pa en raekke interviews samt pa primar og sekundaer
litteratur. | forlaengelse heraf diskuterer kapitel 5 bade regionale implikationer,
og hvad der i seerdeleshed er pa spil for Danmark i denne sammenhang. Det
er rapportens overordnede konklusion, at de fire nordiske lande pa trods af
forskellighederne alle forfglger en strategi, man kan kalde aktiv afventning.
En afggrende pointe er, at de forandrede strategiske balancer kan gere det
politisk risiko- og omkostningsfyldt at vaere for afventende i forbindelse med
rekalibreringen af forsvars- og sikkerhedspolitikken. | det konkluderende
kapitel 6 afsluttes rapporten derfor med en raekke anbefalinger til danske be-
slutningstagere.

Rapporten bygger pa et desk study af akademisk litteratur, policy-
rapporter, officielle dokumenter og taler. Derudover har forfatterne gennem-
fart semistrukturerede forskningsinterviews med 17 personer fra de fire nor-
diske lande i 2018. Interviewpersonerne er dels en raekke uafhaengige fag-
eksperter, dels embedsmaend i de fire landes udenrigs- og forsvarsministerier.
For at sikre et fortroligt rum til at diskutere landenes holdninger og positioner
er alle interviews gennemfgrt til baggrund. Af hensyn til interviewpersonernes
anonymitet citerer og henviser vi i det fglgende ikke direkte til konkrete
interviews, men vi vil gerne benytte lejligheden til at takke alle de kilder, der
har stillet uvurderlig tid og ekspertise til radighed for vores arbejde. Analyserne
og tolkningerne af de forskellige politiske positioner er alene forfatternes an-
svar. Rapporten har i pagt med Center for Militaere Studiers (CMS) procedurer
for kvalitetssikring gennemgaet intern og ekstern fagfaellebedgmmelse. Vi vil
0gsad gerne takke vores kollegaer pa CMS samt den anonyme bedammer for
konstruktiv kritik.
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Europaeisk sikkerhed i
forandring

Nar det gaelder den samlede ramme for europaeisk sikkerhed, er USA's sikker-
hedsgaranti den altafggrende faktor. Garantien er forankret i NATO-
samarbejdet. Det betyder imidlertid ikke, at udviklingen i EU er uvaesentlig for
europaeisk sikkerhed — og dermed for Norden. For det farste er de nye initia-
tiver forbundet med de forskydninger i det transatlantiske forhold, der sker i
disse ar. Det grundlaeggende spgrgsmal er i den sammenhang, hvordan man
fastholder amerikansk interesse i Europa, samtidig med at man @ger egen for-
svarsevne. Selv om NATO fortsat vil vaere omdrejningspunktet for europaeisk
sikkerhed pa kort sigt, kan de langsigtede konsekvenser af udviklingen derfor
veere store. For det andet handler udviklingen ikke kun om den faktiske pro-
duktion af sikkerhed, men ogsa om politik. Det underliggende spgrgsmal
handler her om EU’s fremtid som stabiliserende politisk fundament — herunder
i forsvars- og sikkerhedspolitikken — der sikrer, at man ikke vender tilbage til
fortidens interne sikkerhedskonkurrence pa kontinentet. Denne problemstil-
ling er seerligt tydelig i lyset af Brexit.

Situationens alvor afspejles ogsa i EU’s udenrigs- og sikkerhedspolitiske
strategi — i daglig tale 'EU’s Globale Strategi’ — lanceret i 2016. Allerede pa
farste side slas en alvorlig tone an: "Vores union er truet”.®* Med udgangs-
punkt i en ny krisebevidsthed og en dyster beskrivelse af Europas udfordringer
laegger den globale strategi op til en mere ambitigs forsvars- og sikkerheds-
politisk rolle for EU. | stedet for et fokus kun pa krisestyring og fredsskabende
indsatser ude i verden, plaederer den globale strategi for, at EU ogsa ma fo-
kusere pa sin egen sikkerhed. Det betyder, at EU skal udvikle redskaber til at
kunne handle pa egen hand og passe pa sig selv. Disse redskaber star centralt
i et bredere forsvars- og sikkerhedspolitisk gnske om at styrke "Europas stra-
tegiske autonomi”.® Specifikt laeegger strategien fundamentet for en raekke
initiativer, der skal gegre EU bedre til at handtere forskellige trusler mod EU
selv og fremme opbygningen af medlemsstaternes konventionelle militaere
kapaciteter. Kort sagt er EU’s fokus skiftet fra output til input — og fra inter-
national krisestyring til en bade bredere og mere konventionel forsvars- og
sikkerhedspolitisk dagsorden.

For at skabe et grundlag for analysen af de nordiske landes reaktion,
handtering og positionering i forlaengelse af de politiske forandringer, gen-
nemgar det fglgende afsnit de vigtigste initiativer siden 2016. Tekstboksen pa
naeste side gennemgar den overordnede organisering af EU’s udenrigs- og
sikkerhedspolitik, hvori de nyere initiativer er forankret. Det er vigtigt at
understrege, at de pageaeldende initiativer ikke er faerdigudviklede og er prae-
get af en vis usikkerhed, herunder vedrgrende finansiering. EU’s fremtidige
forsvars- og sikkerhedspolitiske rolle afhaenger derfor af, om den politiske op-
bakning fra EU’s institutioner og medlemsstater fortsaetter. Pointen er imid-
lertid, at selv om disse initiativer ikke i sig selv vil ggre EU til et alternativ til
den amerikanske sikkerhedsgaranti og den transatlantiske forankring af
Europas sikkerhed i NATO, sa indikerer de tidens sikkerhedspolitiske foran-
dringer, som de nordiske lande skal forholde sig til.
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Tekstboks 1:

EU's udenrigs-, sikkerheds- EU’s udenrigs-, sikkerheds- og forsvarspolitik er kompleks. Udenrigs- og sik-
og forsvarspolitik: CFSP og kerhedspolitisk samarbejde er pa forskellig vis hjemlet i EU’s traktater — vig-
Csbp tigst Lissabontraktaten fra 2007, der saetter rammerne for det nuveerende

samarbejde. Langt starsteparten af den fzlles udenrigs- og sikkerhedspolitik
(CFSP), som den feelles forsvars- og sikkerhedspolitik (CSDP) er en del af, er
i traktaten fastlagt som mellemstatsligt. Det betyder, at det er Det Europae-
iske Rad bestdende af medlemsstaternes regeringer, der fastlzegger politik-
ken — i udgangspunktet pa baggrund af enstemmighed.

Under Radet findes de organisationer og strukturer, der skal gennemfgare
EU’s feelles udenrigs- og sikkerhedspolitik. Det arbejde ledes af EU’s hgje
repraesentant for udenrigs- og sikkerhedspolitik, der fra 2019 er spanske
Josep Borrell. Til at statte sig i det arbejde har den hgje repraesentant EU’s
udenrigstjeneste (European External Action Service). Dertil kommer en
raekke forskellige enheder, der skal stgtte udviklingen af EU’s feelles forsvars-
og sikkerhedspolitik samt Radets beslutningsprocesser. To er vaesentlige at
fremhaeve. For det farste etablerede man i 2001 EU’s Militeere Stab (EUMS),
der planlaegger og leder unionens militaere operationer.! |1 2017 oprettede
man et egentligt operativt hovedkvarter under EUMS. ' For det andet etab-
lerede EU i 2004 Det Europaeiske Forsvarsagentur (EDA), hvis opgave er at
stptte EU-landenes feelles udvikling af militaere kapaciteter samt styrke for-
svarsindustriel forskning og udvikling.!

Ud over de mellemstatslige organisationsstrukturer er der de overstatslige
elementer, der hgrer under EU-Kommissionen. Disse vedrarer dele af uden-
rigspolitikken, der er knyttet til det falles indre marked, EU’s naboskabspo-
litik og EU’s udviklingsbistand, hver ledet af en ansvarlig kommissaer. Kom-
missionen har i kraft af EU’s faelles budget anseelige gkonomiske midler, der
kan anvendes med et udenrigspolitisk sigte. Samtidig har Kommissionen stor
magt med hensyn til at requlere (f.eks. det indre marked), hvilket kan bruges
som et udenrigspolitisk redskab. Et vaesentligt hensyn er at fa Kommissionen
og Radets indsatser koordineret. Derfor er den hgje repraesentant samtidig
vicepraesident for Kommissionen. Grafisk kan organiseringen fremstilles som
vist pa Figur 1.
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Figur 1:

EU’s udenrigs- og sikkerhedspolitik

Overstatsligt

Kommissionen

Mellemstatsligt

Det Europaeiske Rad

Et antal kommissaerer og gene-
raldirektorater (DG) med ansvar
for omrader med udenrigs- og
sikkerhedspolitisk betydning, fx
DG Mobilitet og Transport

Den Europeeiske Forsvarsfond (EDF)

Den Hgjtstaende
Repraesentant

Det Permanente
Strukturerede
Samarbejde

(PESCO)

Den Feelles Udenrigs- og Sikkerhedspolitik (CFSP) /
Den Feelles Forsvars- og Sikkerhedspolitik (CSPD)

EU’s Udenrigstjeneste (EEAS)

Det Europaeiske EU’s Militere Stab

Forsvarsagentur (EDA)
m. ansvar for CARD (EUMS)

2.1

Nye initiativer — EDF, PESCO, CARD og EI2

Seerligt to af EU’s forsvars- og sikkerhedspolitiske initiativer er afggrende. Det
drejer sig om den europaeiske forsvarsfond (EDF) og det sakaldte permanente
strukturerede samarbejde pa det forsvars- og sikkerhedspolitiske omrade
(PESCO).

EDF er en fond finansieret af EU’s faelles budget. Den foreslas i Kommis-
sionens budgetudkast at indeholde 500 mio. euro arligt til forskning i forsvars-
teknologi samt 1 mia. euro arligt til udvikling af egentligt militeert udstyr i
budgetperioden 2021-2026. Med en forventet medfinansiering fra medlems-
staterne af de enkelte projekter udger de falles forsvarsindustrielle forsk-
nings- og udviklingsinvesteringer i alt 5,5 mia. euro om aret.” Malsaetningen
med fonden todelt. For det farste at konsolidere og integrere den europaeiske
forsvarsindustri i mere konkurrencedygtige enheder. For det andet at sikre en
mere effektiv anvendelse af EU-medlemsstaternes forsvarsbudgetter igennem
faelles teknologi- og materieludvikling. Om end 1,5 mia. euro ikke ser ud af
meget i EU-medlemmernes samlede forsvarsbudget pa naesten 200 mia. euro
i 2016 (inklusiv Storbritannien),® er der tale om substantielle midler, n&r de
malrettes forsknings- og udviklingsprojekter. Midlerne ma forventes at skeerpe
den europaiske forsvarsindustris incitamenter til at samarbejde. Saledes er
det forhdbningen, at EDF pa laengere sigt kan medvirke til en effektivisering
af den europaeiske forsvarsindustri og dermed give de europaeiske stater mere
kvalitet i forbindelse med deres materielindkab pa det europaeiske hjemme-
marked.

Det afggrende nye ved EDF er, at der dbnes for, at EU’s falles budget
kan anvendes pa forsvarsomradet. Det har ikke vaeret tilfaeldet tidligere, og
der er traktatmaessige begraensninger med hensyn til, hvilke forsvars- og sik-
kerhedspolitiske emner der kan daekkes af det falles budget. Men netop ved
at fokusere pa industripolitisk samarbejde kan Kommissionen og det faelles
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budget spille en rolle. | skrivende stund er budgetrammen for 202 1-2026 fort-
sat ikke vedtaget, og EDF's betydning afhaenger i vaesentlig grad af fondens
budget.

PESCO er et styrket samarbejdsformat forankret i Lissabontraktaten. Ini-
tiativet giver grupper af medlemslande mulighed for, inden for en juridisk bin-
dende ramme, at styrke deres forsvars- og sikkerhedspolitisk samarbejde. Mu-
ligheden var en uudnyttet del af Lissabontraktaten indtil 2017, hvor en raekke
EU-medlemmer - alle undtagen Danmark, Storbritannien og Malta — valgte at
igangsaette samarbejdet. Traktaten siger ikke meget om PESCO’s indhold,
bortset fra at det er bindende, og at det kan ga videre, end hvad der er grund-
lag for i de eksisterende EU-traktater.

| gjeblikket daekker PESCO over to former for samarbejde, der skal kom-
plementere hinanden. Den ene gar ud pa, at de deltagende lande har forplig-
tet sig til nogle generelle forsvarspolitiske initiativer og malseetninger — i alt
20. Det drejer sig bl.a. om at @ge forsvarsbudgetterne, @ge den del af bud-
getterne, de investerer i nyt materiel, samt gge budgetandelen, der anvendes
pa teknologisk forskning og udvikling. Derudover kommer en raekke initiati-
ver, som skal harmonisere medlemmernes investeringer og forsvarsplanlaeg-
ning for at styrke interoperabiliteten og sikre udviklingen af de militaere kapa-
citeter, der er behov for i Europa. Landene skal udarbejde en implemente-
ringsplan, som efterfglgende vurderes af den hgje repraesentant.®

Den anden form for samarbejde knytter sig til konkrete PESCO-projek-
ter. Det gaelder opstillings-, udviklings-, og anskaffelsesprojekter, der skal bi-
drage til at styrke EU’s (og de deltagende landes) samlede operationsevne.
Der blev vedtaget 17 projekter i 2017, yderligere 17 i 2018 og endelig 13 i
2019. Projekterne varierer i omfang og ambitionsniveau — fra udvikling af nye
missilsystemer til treening af militaere bidrag i tilfeelde af naturkatastrofer.’
PESCO er drevet af sine medlemmer. Der er altsa tale om et mellemstatsligt
samarbejde. Der kraeves enstemmighed, og dermed er samarbejdets udvikling
under medlemmernes suverzne kontrol. PESCO er samtidig integreret i Ra-
dets CSDP-struktur og stottes af bl.a. EDA."

Derudover er det vaerd at naevne CARD (Coordinated Annual Review on
Defense). Som navnet indikerer, er der tale om en arlig gennemgang af EU-
medlemmernes forsvar. CARD er administreret af EDA og pd mange mader
kalkeret over tilsvarende processer i NATO. Formalet er at skabe overblik over
EU’s militeere aktiver og ikke mindst skabe overblik over mangler i EU-
landenes forsvarskapabiliteter.' P& den baggrund kan CARD styrke EDA's ka-
pabilitetsudviklingsplan (CDP), som er EU’s generelle plan for udviklingen af
medlemmernes samlede militaere styrker.” EDA giver en opsummering pa de
forskellige initiativer:

“In a somewhat simplistic manner, we could say that the CDP tells us
what to focus our common efforts on, the CARD gives us an overview
of where we stand and identifies next steps, PESCO in turn gives us op-
tions on how to do it in a collaborative manner, while the EDF could
provide the funds to support the implementation of cooperative defence
projects in general, but with a bonus, if in PESCO.” ™

Citatet opsummerer tydeligt, at EU med sine nye initiativer har fokus pa ud-
viklingen af militaere kapaciteter. Omdrejningspunktet er at benytte EU som
ramme, der kan understgtte medlemmernes muligheder for i feellesskab at
udvikle nye, avancerede og efterspurgte militaere kapaciteter. Det viser 0gsa,
at de enkelte initiativer i hgj grad er teenkt som komplementerende. Endelig
er det tydeligt, som det fremgar af figur 2, at EU er tiltaenkt en rolle i hele den
militaere kapacitetsudvikling fra behovsidentifikation over forskning og udvik-
ling til produktion og anskaffelse af militsert udstyr. '
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Figur 2:
Udviklingen af militaere kapaciteter og EU’s nye initiativer'®
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Ud over de ovennavnte EU-initiativer er det vaerd at naevne nogle vaesentlige
parallelle udviklinger i europeeisk forsvars- og sikkerhedspolitik. Mest omtalt i
den forbindelse er Macrons European Intervention Initiative (EI2), der blev lan-
cereti2017.7 EI2 er et initiativ uden for de institutionelle rammer i henholds-
vis EU og NATO. Ved lanceringen var det for mange uklart, hvad malsaetnin-
gen med initiativet var. Efterhanden har Frankrig gjort det klart, at der er tale
om et bredt funderet forum for diskussion af, hvordan europaeiske stater kan
handtere fremtidige trusler, sdledes at de — nar handling er pakraevet — bedre
kan agere sammen pa effektiv vis.

EI2 handler altsd om politisk dialog, doktrinudvikling, informations-
deling, faelles trusselsvurderinger og interoperabilitet frem for udviklingen af
en ny europaeisk interventionsstyrke.' EI2 er med Billion-Galland og Quencez’
ord en 'militaer workshop’." Initiativet er imidlertid interessant, bade fordi det
er struktureret uden om EU og i kraft af deltagerlandene. Blandt den oprin-
delige deltagerkreds pa 9 (nu 13) lande er ud over Frankrig (og Danmark) bade
Tyskland og Storbritannien. EI2 tilbyder derfor muligheden for en strategisk
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europaeisk dialog efter Brexit samt en slags idélabotorium, der kan udvikle
samarbejdet mellem de deltagende lande.?® Det franske initiativ kommer i for-
lengelse af tidligere lignende tiltag, herunder det britiskledede Joint Expedi-
tionary Force og det tyskledede Framework Nations Concept, som begge blev
lanceret i NATO-regi i 2014.2'

Derudover skal det naevnes, at samarbejdet mellem EU og NATO har
udviklet sig betydeligt i de seneste ar. Kort sagt har den forvaerrede europaei-
ske sikkerhedspolitiske situation drevet de to organisationer taettere pa hin-
anden. Den nye sikkerhedspolitiske situation skubber ogsa sikkerheds- og for-
svarspolitikken ud i andre dele af EU-systemet, hvor mange af Kommissionens
forskellige generaldirektorater under sloganet “Security Union — A Europe
that protects”?? forsgger at samarbejde om at handtere trusler mod de euro-
paeiske stater og borgere.

Samlet set har udviklingen i EU — og i Europa — siden 2016 veaeret mar-
kant. Nye trusler og udfordringer kombineret med usikkerhed om isaer det
transatlantiske band har medfgart en ny retning og nye initiativer i EU. Dermed
forskubbes ogsa de nordiske landes sikkerhedspolitiske situation — og nye valg
og afvejninger bliver vaesentlige. Det naeste kapitel udfolder kort et regionalt
perspektiv pd de nordiske lande, og hvad der er pa spil for dem i relation til
den europaiske udvikling. Derudfra praesenteres den komparative tilgang,
der danner grundlag for rapportens centrale analyser og konklusioner.
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3.1

| Europas periferi: Hvad er
der pa spil for Norden?

Udviklingen i europaeisk forsvars- og sikkerhedspolitik har en szerlig betydning
for de nordiske lande. Det hanger sammen med en raekke karakteristika ved
Norden som region og ved landene i regionen. Samtidig betyder det, at der
er behov for en analytisk tilgang, som kan indkapsle det szerlige nordiske per-
spektiv pa den europaeisk udvikling og dermed spgrgsmalet om, hvad der er
pa spil for Norden — og ultimativt for Danmark.

Norden som region i sikkerhedspolitikken

Norden er en saeregen stgrrelse. Pa den ene side er de nordiske lande en in-
tegreret del af Europa — geografisk, gkonomisk, kulturelt og politisk. Pa den
anden side er de 'akavede partnere’ i den europaeiske integrationsproces.?
De konstituerer tilsammen en selvstaendig region, som er noget mere og an-
det end en europaeisk subregion, og hvor det er almindeligt at anskue bade
udfordringer og lasninger som ‘nordiske’.?* | sikkerhedspolitisk forstand er
dobbeltheden mellem at vaere en del af Europa og en del af Norden central.
Seerligt fire forhold er vigtige at notere.

For det farste er Norden en geopolitisk sarpraeget region.?® Regionen
har ingen stormagter. De nordiske lande er derimod smastater omgivet af
steerkere magter i @st, vest og syd — henholdsvis Rusland, USA/Storbritannien
og Tyskland — samt Arktis mod nord. Norden udggr dermed et rum, hvor stor-
magterne kan gere sig geeldende, og hvor de nordiske lande af geo-
grafiske grunde er “kastet” ind i en specifik sikkerhedspolitisk situation, uan-
set om de gnsker det eller ¢j.%

For det andet er Norden pa mange mader et veerdi- og interessefalles-
skab. De nordiske lande har falles historie og kultur, og deres samfunds-
modeller ligner hinanden. Sikkerhedspolitisk er der tale om en gruppe af stater
med ensartede selvforstaelser eller nationale identiteter — som smastater, der
har en seerlig (og seerlig legitim) position til og interesse i at fremme en norm-
og regelbaseret international orden.?

For det tredje er Norden sammensat af en gruppe stater med forskellige
institutionelle forankringer (mere herom i kapitel 4). Selv om de set udefra har
samme overordnede tilgang til international politik betyder de institutionelle
forskelle, at forandringer i praksis kan have vidt forskellige implikationer for
de enkelte nordiske lande. De nordiske lande er ikke bare 'akavede partnere’,
men akavede pa hver sin made.

Endelig bestar Norden af stater, som forsvars- og sikkerhedspolitisk er
afhaengige af ekstern stgtte: Ingen af landene i regionen kan — hver for sig
eller tilsammen — forsvare sig mod de omkringliggende stormagter i tilfaelde
af en konflikt. | dag er de nordiske lande saledes afhangige af USA og NATO
— et forhold, som er blevet tydeligere siden Ruslands annektering af Krim i
2014.%28 Denne afhaengighed har varieret historisk og ger det fortsat i dag,
men er alligevel et faellestraek for de nordiske lande. Det gaelder ogsa Sverige
og Finland, selv om de ikke er medlemmer af NATO.
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3.2

Figur 3:
Rapportens analytiske tilgang
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Nordens saerlige karakteristika indebaerer, at de nordiske lande farer forskel-
lige forsvars- og sikkerhedspolitikker, men ud fra faelles rammebetingelser. De
er smastater omgivet af staerkere magter, som pa trods af forskelle i forsvars-
maessig indretning og kapacitet alle er sikkerhedspolitisk afheengige af USA
0og NATO. Samtidig er de integrerede i det europaeiske politiske og gkonomi-
ske faellesskab, og de har et ensartet trusselsbillede, saerligt efter Ruslands
annektering af Krim.

Disse rammebetingelser geaelder fortsat. Alligevel er alt ikke det samme.
Udviklingen pa europaeisk plan rejser nye spagrgsmal om samarbejdspartnere,
om balanceringen mellem det nationale, regionale, europaiske og transatlan-
tiske, om forholdet til EU (saerligt for Norge og Danmark) og NATO (serligt
for Sverige og Finland), om forholdet til USA og til europaeiske stormagter
samt om potentialet for nordisk samarbejde.

Man kan derfor med fordel betragte udviklingen af europaeisk forsvars-
og sikkerhedspolitisk samarbejde som et input til ‘systemet Norden’ — de nor-
diske lande — der dels rammer i form af konkrete initiativer, dels rammer mere
generelt som en tendens og retning i forsvars- og sikkerhedspolitikken.

Dette affader en reaktion fra staterne. For det farste skal de konkrete
initiativer handteres. For det andet kan reaktionen indebaere, at den farte for-
svars- og sikkerhedspolitik justeres pa et mere overordnet plan. De to
niveauer er forbundet, fordi den overordnede linje i forsvars- og sikkerheds-
politikken afspejles i konkret praksis, og fordi praksis — herunder handteringen
af de nye initiativer — over tid de facto bliver linjen i forsvars- og sikkerheds-
politikken. Med udgangspunkt i staternes reaktionsmanstre tegner der sig
nogle strategiske afvejninger, som alle de nordiske lande skal forholde sig til.

Der er med andre ord to skridt i den analytiske tilgang: en afdaekning af
de nordiske landes reaktion pa udviklingen af europeeisk forsvars- og sikker-
hedspolitik (kapitel 4) og en analyse af de strategiske afvejninger, som udvik-
lingen aktualiserer (kapitel 5). Dette er afbildet i figur 3.
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4.1

De nordiske landes
reaktioner og positionering

Dette kapitel undersgger de nordiske landes reaktioner pa udviklingen i euro-
paeisk forsvars- og sikkerhedspolitik. Fgrst undersgges Norge, Finland,
Sverige og Danmark enkeltvis. Hvert af disse afsnit tager udgangspunkt i en
kort casebeskrivelse og gennemgar derefter landets reaktion pa de konkrete
initiativer samt den overordnede sikkerhedspolitiske positionering. Efter-
folgende uddrages tvaergaende mgnstre. Afdaekningen af landenes reaktio-
ner er rapportens analytiske omdrejningspunkt og danner grundlag for den
efterfalgende diskussion af udviklingens implikationer for Norden og Dan-
mark i kapitel 5.

Norge — fokus pa det nordatlantiske
Norge var med til at stifte NATO i 1949, og den transatlantiske forbindelse
har siden vaeret staerk.>® USA har bl.a. en aftale om ‘praepositioneret’ udstyr
og 'praepositionerede’ forsyninger i Norge, og siden 2017 har der pa rote-
rende basis vaeret amerikanske marineinfanterister udstationeret pa norsk
jord.>" Dertil kommer Norges deltagelse i det amerikansk-ledede F-35-kamp-
flyprogram.® Det er ogsa veerd at fremhaeve, at NATO valgte at afholde den
store gvelse Trident Juncture — som lgb af stablen i efterdret 2018 — i Norge.*
Den steerke linje til USA (samt Storbritannien) og NATO reflekterer samtidig
vigtigheden af Arktis og forholdet til Rusland for norsk sikkerhedspolitik.

Norges relation til EU er mere tvetydig. Norge star uden for EU, men er
med i Det Europaeiske @konomiske Samarbejdsomrade (EJS). Dette er resul-
tatet af et nationalt kompromis fra 1990’erne, som indebaerer, at Norge for-
bliver ikke-medlem, men til gengeeld igennem E@S-aftalen knytter sig til og
statter den europaeiske integrationsproces, herunder pa det forsvars- og sik-
kerhedspolitiske omrade.® Dette indbefatter bl.a., at Norge er 'associeret
medlem’ af det europaeiske forsvarsagentur (EDA) efter en bilateral aftale med
EU i 2006.%° Nordmaendene kan dermed deltage i konkrete projekter i EDA-
regi, men har ikke formel politisk indflydelse i agenturet. Dertil kommer, at
Norge har bidraget til EU’s sakaldte battle groups samt til internationale ope-
rationer, herunder Operation Atalanta ved Afrikas Horn og Operation
Triton i Middelhavet.*®

Disse bidrag og bergringsflader med det europaiske samarbejde har
ikke desto mindre hele tiden vaeret baseret pa den grundlaeggende konsensus
om Norges institutionelle forankring og sikkerhedspolitiske selvopfattelse:
kerneland i NATO, uden for EU.

Norge og de konkrete europeeiske initiativer

Norge star i udgangspunktet uden for PESCO, men har officielt budt initiativet
velkommen og ytret gnske om at deltage i konkrete projekter som tredjeland
(dvs. ikke-EU-land).*” | skrivende stund er reglerne for tredjelandes deltagelse
i PESCO under forhandling. Mere generelt er det uklart, hvilke konsekvenser
Storbritanniens udtreedelse af EU far for tredjelandes relation til EU, herunder
p& det forsvars- og sikkerhedspolitiske omréde.®® Den positive indstilling over
for PESCO i Norge er derfor forelgbig; den ma forventes at afhaenge af, hvad
der sker i spgrgsmalet om tredjelande, nar EU og Storbritannien skal forhandle
den fremtidige relation pa omradet.
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Ogsa i forbindelse med associeringsaftalen med EDA skaber Brexit usikkerhed
for Norge. | princippet kan forhandlingerne mellem Storbritannien og EU fgre
til en ny model, hvor briterne far en endnu taettere relation til EU i forsvars-
og sikkerhedspolitikken, end Norge hidtil har haft — en ‘Norge+'-model, som
nordmandene s& potentielt kan kopiere, hvis de gnsker.* Dette kunne inklu-
dere et reelt partnerskab med EDA snarere end blot en associ-eringsaftale.
Men udfaldet kan 0gsa blive det modsatte: en mere restriktiv tilgang til EDA's
eksterne samarbejder fra EU’s side.

| forhold til EDF er Norge umiddelbart mindre begraenset. | Kommissio-
nens forslag om oprettelsen af EDF fra juni 2018 noteres det, at forslaget er
"E@S-relevant”, hvilket rent juridisk abner for norsk deltagelse i fondssamar-
bejdet.*® Nordmaendene deltager aktuelt i det forberedende projekt, som ef-
ter planen skal videreudvikles inden for EDF's forskningsvindue fra 2021 og
frem. Derudover har Norge meddelt, at man ogsa ensker at deltage i EDF's
kapabilitetsvindue, bl.a. med et argument om, at det er ulogisk at vaere en del
af forskningen i forsvarskapabiliteter, men udelukket fra udviklingen af de
selvsamme kapabiliteter.*” Hensynet til norsk forsvarsindustri og bekymring
om dens adgang til det europaeiske marked spiller ogsa en rolle for Norges
position i forhold til EDF.*

Man kunne maske forvente, at Norge som ikke-EU-medlemsland proak-
tivt ops@gte europaeisk forsvars- og sikkerhedspolitisk samarbejde i alle alter-
native formater — som eksempelvis EI2. | fgrste omgang valgte den norske
regering dog at std uden for det franske initiativ, selv om man var blevet ori-
enteret inden lanceringen af EI2 i juni 2018. Norge blev dog medlem af EI2 i
september 2019, og man lagde i den sammenhang vaegt pa initiativets ope-
rative side.*?

Overordnet norsk reaktion og sikkerhedspolitisk positionering
Officielt statter den norske regering den overordnede udvikling pa europaeisk
niveau. Det fremgar bl.a. af Norges strategi for samarbejdet med EU fra maj
2018.* Alligevel forekommer den norske reaktion p& de forsvars- og sikker-
hedspolitiske initiativer at vaere praeget af afventende bekymring, som farst
og fremmest vedrarer Brexit. Det interessante er imidlertid, at denne bekym-
ring ikke direkte synes at handle om norsk forsvar eller sikkerhed, men snarere
om Norges fortsatte mulighed for en privilegeret tredjelandsposition over for
EU.

For Norge kan forhandlingerne om det fremtidige forhold mellem EU og
Storbritannien fa den konsekvens, at EU bliver mindre fleksibelt ogsa i sit for-
svars- og sikkerhedspolitiske samarbejde med Norge, fordi man i Bruxelles gn-
sker at understrege unionen som en retlig orden baseret pa juridiske princip-
per og bindende aftaler.”

Dette afspejler en mere generel norsk bekymring vedrgrende landets po-
sition i udenrigs- og sikkerhedspolitikken. Af de nordiske lande star Norge
teettest pd USA og samtidig laengst fra EU.%® Hvis USA og Europa rykker laen-
gere fra hinanden i sikkerhedspolitikken, saetter det nordmaendene i en pre-
kaer situation. P& den ene side risikerer de som utilsigtet konsekvens af Brexit
at blive skubbet endnu taettere pd USA og Storbritannien og vaek fra det
Europa, som de geografisk, kulturelt og gkonomisk er en del af. P& den anden
side giver forandringerne Norge en unik mulighed for fremadrettet at spille
en saerlig rolle i nordeuropaeisk sikkerhedspolitik — f.eks. som brobygger imel-
lem USA og Europa eller som en af amerikanernes naermeste allierede i
Europa med dertilhgrende privilegeret adgang til Washington. Sidstnaevnte
scenario vil dog samtidig @ge den norske afhaengighed af USA yderligere. Al-
ternativet er at skifte kurs og leegge sig teettere pa Europa og EU. Men det er
nok kun en reel mulighed med en markant andret holdning til EU-
medlemskab i den norske befolkning.”’
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Indtil videre har den norske reaktion vaeret afventende — og en fortsaettelse af
den bevaegelse, som allerede var sat i gang i lyset af Ruslands annektering af
Krim i 2014 og af Brexit i 2016. Det altoverskyggende element i denne bevae-
gelse er en styrkelse af Norges bilaterale relationer, farst og fremmest med
USA og med den, fra et norsk synspunkt, vigtigste europaeiske allierede: Tysk-
land. Eksempelvis indledte Norge og Tyskland i 2017 et strategisk samarbejde
om maritimt forsvarsmateriel som ubade og missilteknologi.*®* Nordmande-
nes vaegtning af at udbygge det bilaterale forhold til amerikanerne og ty-
skerne understreger, at det primaere fokus er pa territorialforsvar og Nordat-
lanten. Derimod er den faelleseuropaeiske udvikling noget, man fra norsk side
ofte kun halvhjertet og halvforsinket kobler sig pa — i hvert fald indtil videre.

Finland - fra finlandisering til europaeisering

Finland befandt sig under Den Kolde Krig i en udsat neutralitetsposition. At
begrebet 'finlandisering’ findes — til at beskrive en situation, hvor en smastat
ma indga kompromiser for at tilpasse sig en naertliggende stormagt — under-
streger landets saerlige historiske arv.* Selv om Finland i dag fortsat officielt
er alliancefri (non-aligned)*® og som et af de eneste europaeiske lande stadig
har et talsteerkt vaernepligtsbaseret mobiliseringsforsvar, har landet siden af-
slutningen af Den Kolde Krig i stigende grad s@gt mod vest og mod Europa —
0gsé nér det gaelder forsvars- og sikkerhedspolitik.>' Ikke mindst medlemska-
bet af EU i 1995 ses fra finsk side som en afgerende begivenhed, der forankrer
Finland (sikkerheds)politisk i Europa. For Finland handler europeeisk integra-
tion om bade sikkerhed og national identitet. Igennem EU forankrer Finland
sig selv i en europaeisk politisk orden, og det europaeiske feellesskab er en
baerende sgjle i finsk sikkerhedspolitik.>? P& trods af sin geografiske placering
i Europas periferi ser Finland sig derfor som et EU-kerneland.

Isaer efter Ruslands annektering af Krim i 2014 har Finland samtidig styr-
ket relationerne til NATO. | dag er Finland — sammen med Sverige — teet inte-
grerede i alliancens samarbejde og fremstar som en af NATO's naermeste part-
nere. F.eks. deltog Finland og Sverige som de eneste ikke-medlemmer i
NATQ's store gvelse Trident Juncture i 2018, der treenede kollektivt forsvar.
Det hgres ofte, at Finland er sa taet pd NATO, som man kan komme uden at
vaere medlem, og en raekke samarbejdsaftaler integrerer Finlands vaebnede
styrker med NATO-styrker.>

Finland er altsa et selverklzret kerneland i EU — og kommer samtidig
teettere og teettere pd NATO. Det er pa denne baggrund, at Finlands reaktion
pa de nye initiativer skal forstas.

Finland og de konkrete europaeiske initiativer

I trdd med den vaegt, Finland generelt leegger pa den forsvars- og sikkerheds-
politiske dimension af EU-samarbejdet, har landet stgttet og engageret sig
betydeligt i de nye europaeiske initiativer. Det gaelder ikke mindst i forbindelse
med PESCO. Grundlaeggende opfyldte PESCO’s format de finske gnsker, om
end man gerne havde set et endnu mere fokuseret samarbejde.>* Seerligt to
ting synes afgarende for finnernes positive opfattelse af PESCO. For det farste
at samarbejdet i sin nuveaerende form kombinerer bredde og dybde. Med
mange deltagende lande har PESCO en kritisk masse, og samtidig betyder den
brede deltagerkreds en hgjere grad af bade legitimitet og forankring i Europa.
Derudover dbner PESCO for et dybere forsvarspolitisk samarbejde inden for
kredsen af medlemmer. For det andet er det en selvstaendig prioritet for Fin-
land, at det er lykkedes Frankrig og Tyskland at blive enige om en model, de
begge kan se sig selv i. Det er altsa vigtigere for finnerne at sikre tysk-fransk
enighed, end at en franskledet fortrop for alvor kan skabe et forsvars- og sik-
kerhedspolitisk EU i flere hastigheder — pa trods af at Finland egentlig ser sig
selv som en del af en sadan fortrop. Finland er forelgbig med i fem projekter:
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Integrated Unmanned Ground System, European Secure Software defined Ra-
dio, Cyber Rapid Response Teams and Mutual Assistance in Cyber Security,
Military Mobility og Timely Warning and Interception with Space-based Thea-
tER surveillance.

Den samme positive holdning gaelder over for EDF. Finland ser sig 0ogsa
her som et af de lande, der har drevet udviklingen, bl.a. i kraft af den tidligere
finske premierminister Jyrki Katainens position som vicepraesident i Junckers
Kommission.>® Konkret opfattes EDF som en vigtig mulighed for at styrke den
europaeiske forsvars- og sikkerhedspolitik — bade ved at statte den forsvarsin-
dustrielle infrastruktur i Europa og ved at effektivisere den militaere kapabili-
tetsudvikling. Derudover er det for Finland et vigtigt nybrud, at fonden dbner
det feelles budget for forsvars- og sikkerhedspolitik og dermed giver Kommis-
sionen en ny og mere central rolle pa omradet. | det hele taget er det set
gennem finske briller en positiv udvikling, at EU-institutionernes rolle styrkes,
da institutionerne opfattes som afgarende brikker til at styrke det generelle
forsvars- og sikkerhedspolitiske samarbejde. Dertil kommer, at man fra et finsk
smastatsperspektiv ser EU’s institutioner som garant for, at ogsa sma med-
lemsstaters interesser tilgodeses.

Finland deltog ikke i EI2 i farste omgang — angiveligt pa grund af uklar-
hed om initiativets praecise formal og indhold. Den finske regering valgte dog
efterfalgende at deltage, og i forbindelse med beslutningen sagde den finske
praesident Niinist®, at det er vigtigt for Finland at veere involveret i at bygge et
sikkert Europa, hvis stemme kan hares.*® Den finske tilslutning til EI2 handler
for det farste om at signalere stgtte til Frankrig i al almindelighed, for det
andet om at medvirke i en ramme, der inkluderer bade Frankrig, Tyskland og
Storbritannien, og for det tredje om at kunne praege initiativet, sd EI2 kan
komplementere andre initiativer og dermed effektivisere den europaeiske for-
svarsevne.

Overordnet finsk reaktion og sikkerhedspolitisk positionering

Siden 1990’erne har europaeisering i Finland vaeret set som en modgift mod
fortidens finlandisering: EU sikrer Finlands uafhaengighed af Rusland og rus-
sisk indflydelse. Opbakning til @get europaeisk forsvars- og sikkerhedspolitisk
samarbejde er derfor en hgijt prioriteret og fast forankret del af Finlands EU-
politik. Fra et finsk perspektiv er styrkelsen af EU pa det forsvars- og sikker-
hedspolitiske omrade derfor ogsé kaerkommen.*’

Finsk NATO-medlemskab er ikke pa dagsordenen for naervaerende. Imid-
lertid s@ger Finland — sammen med Sverige — at knytte sig sa teet til NATO,
som partnerskabet tillader. Nogle forskere peger pa, at Finlands fokus pa part-
nerskaber ligefrem udger omdrejningspunktet i Finlands aktuelle forsvars- og
sikkerhedspolitik, hvilket signalerer et retningsskift vaek fra alliancefriheden.®®
Ud over det intensive partnerskab med NATO geelder dette ogsa regionalt
samarbejde bl.a. i regi af NORDEFCO samt de bilaterale relationer, herunder
seerligt vedrgrende sikkerhed i @stersagregionen. | forhold til sidstnaevnte star
USA og Sverige centralt. | maj 2018 underskrev de finske, svenske og ameri-
kanske forsvarsministre en hensigtserklaering, som bl.a. skal ge samarbejdet
mellem de tre lande angdende interoperabilitet, gvelser, forskning og udvik-
ling samt multinationale operationer.>® Dertil kommer et teettere forsvarspoli-
tisk samarbejde med Tyskland og Storbritannien, men i stigende grad ogsa
Frankrig, som ofte deler Finlands interesser i diskussionerne om EU’s forsvars-
og sikkerhedspolitik. Finland sa@ger altsa at dyrke en bred palet af relationer i
sikkerhedspolitikken.

Spergsmalet er, om og hvordan EU’s forsvars- og sikkerhedspolitik bar
drives videre og dybere. De finske bekymringer knytter sig overordnet til tre
aspekter af dette overordnede tema. Den farste og umiddelbare udfordring
er at sikre, at PESCO og EDF faktisk leverer konkrete resultater. Den anden
udfordring vedrarer den retorik, der isaer i Kommissionen og Frankrig knyttes
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til EU’s forsvarspolitiske udvikling. Idéerne om en ‘forsvarsunion’ og ‘strategisk
autonomi’ ses som forstyrrende elementer for finske beslutningstagere, fordi
de risikerer at underminere det mere pragmatiske finske fokus pa konkrete
resultater — og risikerer ungdigt at stade USA, andre EU-medlemmer og skep-
tiske europaeiske befolkninger vaek. Endelig er der i Finland en bekymring for
den modstand mod et dybere og mere forpligtende forsvarspolitisk samar-
bejde i EU, som findes mange steder i unionens medlemsstater — bade i de
politiske eliter og i befolkningerne.

Den udvikling ma fra finsk side gerne veere drevet af en mere aktiv Kom-
mission, vaere pragmatisk og konkret samt fokusere pa egentligt forsvar og
dybere forsvarspolitisk integration — f.eks. igennem udvikling af den sakaldte
solidaritetsklausul eller maske egentlige kollektive forsvarsaftaler inden for
rammen af EU. En afgerende prioritet er at styrke den europaeiske integration,
samtidig med at USA's europaiske engagement fastholdes, herunder igen-
nem et staerkt NATO. Begge dele sikrer Finland og knytter landet taettere til
Europa.

Sverige — balanceret europezeer

Sveriges institutionelle forankring i den europaeiske sikkerhedsarkitektur er
overordnet meget lig Finlands. Svenskerne betegner formelt sig selv som
alliancefri i fredstid, men har et NATO-partnerskab, som i de seneste ar er
blevet taettere. Dertil kommer, at Sverige er medlem af EU — uden forsvarsfor-
behold.

Samtidig er det vaesentligt at fremhave to forhold, som er saerlige for
den svenske case. For det farste er svenskernes militeere og sikkerheds-
politiske historiske arv anderledes end de gvrige nordiske landes. Sverige var
neutralt under Anden Verdenskrig, og forestillingen om neutralitet og snaever
brug af hard magt har siden vaeret vaevet ind i landets strategiske kultur.®
Desuden har Sverige ingen falles landegraense med Rusland, og landet rader
pa trods af sit veesentligt hajere befolkningstal ikke over et talstaerkt mobili-
seringsforsvar pa samme made som Finland.

For det andet er Sveriges forankring i det europaeiske feellesskab en
anelse mere kompliceret end Finlands. Hvor finnerne siden 1990’erne har op-
fattet EU som et afggrende element i deres sikkerhedspolitik, har den svenske
linje traditionelt vaeret praeget af en mere skeptisk indstilling over for EU som
forsvars- og sikkerhedspolitisk omdrejningspunkt. Det haenger bl.a. sammen
med en ofte kritisk linje med hensyn til gnsket om, at EU-institutionerne — ikke
mindst Kommissionen — skal spille en betydelig rolle i EU-landenes forsvars-
og sikkerhedspolitik. | de senere ar er Sverige blevet mere positivt stemt, i takt
med at landet har sggt og ofte haft succes med at styrke den civile dimension
af den falleseuropaeiske udenrigs- og sikkerhedspolitik.®’

Det svenske udgangspunkt i relation til europaeisk sikkerhed er saledes i
en vis forstand en slags midterposition mellem de gvrige nordiske landes:
uden for NATO, men alligevel taet pa alliancen; indenfor i EU, men med en vis
skepsis over for szerligt Kommissionens rolle i den harde del af sikkerhedspo-
litikken.

Sverige og de konkrete europeeiske initiativer

Den svenske regering var relativt positiv over for PESCO ved forhandlingerne
om udviklingen af EU’s forsvars- og sikkerhedspolitik i 2017. Man stgttede
den tyske linje om at sikre et inklusivt format, hvor et stort antal medlemslande
kunne deltage.®? Dette blev som bekendt ogsé udfaldet. Forbindelsen til Tysk-
land understreges af, at Sverige i forbindelse med den farste runde af PESCO-
projekter (formelt vedtaget i 2018) valgte at deltage i tre projekter, hvor Tysk-
land er sakaldt /lead participant og dermed primus motor: European Medical
Command, Military Mobility og European Union Training Mission Compe-
tence Centre.% Af Det Europaeiske R&ds opdaterede liste over PESCO-
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projekter fra november 2019 fremgar det, at Sverige i anden runde valgte at
deltage i yderligere ét projekt: EU Test and Evalutation Centres.® Svenskerne
agerer co-lead pa projektet —sammen med Frankrig. | tredje runde tilsluttede
man sig yderligere tre projekter: Maritime Unmanned Anti-Submarine
System, Airborne Electronic Attack og EU Collaborative Warfare Capabilities.

Af regeringsforslaget til Riksdagen fremgar det, at man primaert opfatter
PESCO som EU-politik, der sikrer svensk interessevaretagelse, dels ved at
fremme unionens fzlles forsvars- og sikkerhedspolitik, dels ved at styrke EU-
landenes sammenhold.%® Ydermere laegges der fra svensk side vaegt pd, at
PESCO er drevet af nationalstaterne og indeholder klare retningslinjer og for-
pligtelser. Set gennem svenske briller er det pa grund af det institutionelle
setup, at PESCO har potentiale.

Samtidig er det dog vaerd at notere, at udenrigsministeriet og saerligt
forsvarsministeriet — pa trods af den svenske regerings overordnet set positive
indstilling — har udtrykt en vis skepsis over for PESCO.%® | forsvarsmaessig sam-
menhang vurderes mobilitetsinitiativet at vaere det mest perspektivrige
projekt — og det mest tiltreengte. Set fra Stockholm mangler PESCO i sin nu-
veaerende form imidlertid et staerkere operationelt aspekt for at opna fuldbyr-
det forsvarspolitisk relevans.®’

| lyset af gnsket om et staerkere operationelt sigte kan det forekomme
meerkvaerdigt, at Sverige indledningsvist valgte at std uden for det fransk-le-
dede EI2, der netop omfatter operationelle ambitioner. Beslutningen om at
blive udenfor hang sammen med en svensk bekymring for, at Frankrig med
lanceringen af EI2 ville traekke energi ud af PESCO, nar nu sidstnaevnte ikke
havde faet det mere ambitigse format, som franskmandene agiterede for.
Dertil kommer det begraensede forsvarspolitiske raderum (hvad angéar bade
budget og administrativ energi) med hensyn til involvering i initiativer, der ikke
bidrager til omkalfatringen af det svenske territorialforsvar.®® Fravalget af EI2
var dog mere realpolitisk og praktisk end principielt, og seerligt indlemmelsen
af Finland i slutningen af 2018 var givetvis med til at katalysere beslutningen
om svensk medlemskab. | september 2019 tradte Sverige ind i EI2.%°

Af de nye europaeiske initiativer vaekker EDF starst bekymring i Sverige,
men meget afhaenger af, hvordan fonden og de politiske rammebetingelser
for dens aktiviteter ender med at blive udformet. Officielt statter Sverige for-
svarsfonden, som den er sat op nu, men man afventer bade de igangvaerende
forhandlinger og szerligt forlgbet i relation til Brexit. Svenskerne har staerkere
forsvarsindustrielle interesser end de gvrige nordiske lande, og det naere for-
hold til Storbritannien og USA pa omradet vejer tungt i den svenske interesse-
varetagelse. | forhold til bade PESCO og EDF sgger Sverige en model, der gar
det muligt at fastholde disse forbindelser til tredjelande, sa veegten i initiati-
verne ikke tippes for meget i retning af Frankrig og Tyskland.

Overordnet svensk reaktion og sikkerhedspolitisk positionering

Pa det overordnede niveau er Sverige positivt indstillet over for udviklingen i
EU-regi. Ligesom i de gvrige nordiske lande stagtter man grundtanken om at
styrke Europa forsvars- og sikkerhedspolitisk — og fastholder, at udviklingen i
EU skal ske som led i en bredere sikkerhedsstrategi i samspil med arbejdet i
andre internationale organisationer som NATO, FN og OSCE.”® De europaeiske
initiativer skal samtidig seettes i sgen med en vis realisme. Fra svensk side ser
man helst, at fokus holdes pa at implementere de ivaerksatte tiltag i stedet for
hele tiden at bringe nye idéer pa banen. Den moderate svenske opbakning til
EI2 skal ses i dette lys.

Dertil kommer, at Sverige laegger vaegt pa, at EU finder en balance mel-
lem malsaetningen om falles kapabilitetsudvikling og sterre strategisk auto-
nomi pa den ene side og hensynet til Europas sammenhangskraft pa den
anden side.”" Det ville ikke vaere gnskvaerdigt, hvis jagten p& nye kapabiliteter
sker pa bekostning af det europaeiske sammenhold. Her synes der med andre
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ord at vaere en svensk skepsis over for den seerligt franske forestilling om, at
de to ting uproblematisk gar hand i hand. For Sverige handler EU om Europas
politiske og sikkerhedsmaessige orden, og i den sammenhang har sammen-
holdet hgjeste prioritet.

Fremdriften i den faelleseuropaeiske forsvars- og sikkerhedspolitik er sa-
ledes vigtig for svenskerne, men i modsaetning til hvad der er tilfeeldet for
Norge og Danmark, udger den ikke en potentielt skelsattende alliance-
politisk udfordring for Sverige. Ruslands annektering af Krim og falgerne heraf
er et mere fundamentalt skift for Sverige. Den primaere opgave er nu at om-
stille sig til territorialforsvar, og det er denne kurs, som forfglges bade natio-
nalt, bilateralt og transatlantisk.”” Den tidligere omtalte aftale med Finland og
USA fra maj 2018 er et eksempel herp&.”® Dertil kommer det svenske partner-
skab med NATO, som kun er blevet forstaerket de seneste ar, bade politisk i
form af en seerlig ‘elitestatus’ inden for alliancens partnerskabsprogram (sam-
men med bl.a. Finland) og praktisk i form af feelles gvelser med NATO-lande.”
Sverige deltog som naevnt ovenfor i NATO-gvelsen Trident Juncture i 2018,
og i marts 2019 deltog udsendte fra en raekke NATO-lande i den
svenske gvelse Northern Wind.”

Sveriges sikkerhedspolitiske positionering gar dog ikke alene i retning af
Washington. De seneste ars turbulens omkring Trump-administrationens
udenrigspolitik og det transatlantiske forhold har ogsa implikationer for, hvor-
dan svenskerne placerer sig i det forsvars- og sikkerhedspolitiske spil internt i
Europa. De fzlles industripolitiske interesser med Storbritannien er stadig en
vigtig faktor i dette spil, men uklarheden vedrgrende falgerne af Brexit bety-
der, at Sverige har interesse i at s@ge taettere forbindelser andetsteds.’® Seer-
ligt relationen til Tyskland kultiveres. Ud over det taette parlgb om udformnin-
gen af PESCO er det ogsa veerd at notere, at den svenske regering i sommeren
2018 valgte at slutte sig til det tyske Framework Nations Concept-samar-
bejde.”” Derudover forekommer ogsé Holland og Finland at veere vigtige inte-
ressefeeller for Sverige. Ingen af disse prioriteter i valget af sam-
arbejdspartnere udgar dog et brud med den hidtidige svenske linje, der fortsat
er karakteriseret ved et forsgg pa at balancere forskellige hensyn i europaeisk
sikkerhedspolitik.

Danmark - europaisk med forbehold

Danmark er —som Norge — et af de oprindelige NATO-medlemmer. NATO ses
som hjgrnestenen i dansk sikkerhedspolitik, og siden afslutningen af Den
Kolde Krig har Danmark i stigende grad set sig selv som et kerneland i allian-
cen. Derfor har Danmark ogsa ofte vaegtet den bilaterale forbindelse til USA
hgjere end forbindelsen til Europa i situationer praeget af transatlantisk uenig-
hed. Danmark har — sammen med Storbritannien og som en del af en "aktivi-
stisk’ udenrigspolitik — bidraget substantielt til amerikansk ledede militaere
operationer. Det danske forsvar er i vidt omfang blevet transformeret med
dette mal for gje.”® Danmark har saledes investeret betydelig energi og kapital
i at blive en af USA’s naermeste allierede i Europa.

Udviklingen af den amerikanske relation haenger muligvis 0gsd sammen
med det danske forsvarsforbehold. Som det eneste EU-medlem har Danmark
siden Edinburghaftalen fra 1992 et traktatligt fastslaet forbehold over for for-
svarssamarbejde i EU. Teksten i aftalen er ganske klar: Danmark deltager ikke
i EU-politik, der har forsvarspolitiske implikationer, men vil ikke modsaette sig
et teettere samarbejde i EU pa det forsvarspolitiske omrade. Forbeholdet be-
tyder i praksis, at Danmark er afskaret fra politikudvikling, beslutning og im-
plementering af EU-initiativer pa forsvarsomradet. En konsekvens af dette er,
at Norge som ikke-medlem kan deltage mere aktivt i diverse forsvarspolitiske
tiltag i EU end EU-medlemmet Danmark.

Forsvarsforbeholdets begraensninger — angaende bade deltagelse i og pavirk-
ning af EU’s forsvarspolitiske udvikling — kombineret med en taet transatlantisk
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orientering forankret i NATO er saledes udgangspunktet for den danske reak-
tion pa de seneste ars udvikling i Europa.

Danmark og de konkrete europeeiske initiativer

Officielt har man siden forsvarsforbeholdets etablering fra dansk side grund-
laeggende set positivt pa udviklingen af en styrket forsvars- og sikkerhedspo-
litisk dimension i EU. Dette gaelder ogsa de nye, konkrete initiativer pa trods
af Danmarks indskraenkede muligheder for deltagelse.

Danmark deltager i kraft af forsvarsforbeholdet ikke i PESCO. Anderle-
des forholder det sig med EDF. Her er samarbejdet hjemlet i EU’s industri- og
forskningspolitiske samarbejde, og det falder dermed ikke ind under forsvars-
forbeholdet. Danmark vil igennem bidraget til EU’s feelles budget medfinan-
siere fonden. Danske aktarer — virksomheder og forskningsinstitutioner — kan
tilsvarende fa del i fondens midler.

Selv med den relativt klare opdeling er der fra dansk side grund til be-
kymring om, hvordan de konkrete initiativer vil udvikle sig — og ikke mindst
hvordan sammenhangen mellem dem vil pavirke mulighederne for at ggre
danske interesser gaeldende eller stille Danmark i en ugunstig position.”

For det farste er der usikkerhed om mulighederne for hjemtagning af
EDF-midler. Selv om danske virksomheder har samme muligheder som andre,
ses det som en risiko, at fonden i praksis vil prioritere projekter, der er udfor-
met af EDA (hvor Danmark ikke er med). Den bekymring forsteaerkes af, at
PESCO-forankrede projekter allerede pa nuveerende tidspunkt kan modtage
30 pct. frem for 20 pct. medfinansiering fra fonden. Dermed er der en risiko
for, at udvikling af kriterierne for tildeling af midler fra fonden i praksis kom-
mer til at blive udformet i samklang med idéer og interesser, der udvikler sig i
EDA og PESCO - begge fora, hvor Danmark er afskaret fra at gve den tidlige
interessevaretagelse, der ofte kraeves for at sikre hjemtag af EU-midler.®

En anden bekymring knytter sig til tredjelandes mulighed for deltagelse.
Pa den ene side er det en klar dansk interesse at knytte Storbritannien teet til
EU i fremtiden. Det er der to grunde til. Dels at et europaeisk forsvarspolitisk
samarbejde er svaekket uden Storbritanniens forsvar og forsvarsindustri. Dels
at Storbritannien traditionelt er en taet dansk allieret, bade industripolitisk og
i forbindelse med den generelle EU-politik. P4 den anden side er det ikke i
dansk interesse, at tredjelande kommer i en position, hvor de har bedre sa-
marbejdsvilkar end Danmark.

For det tredje er den danske holdning, at EU’s initiativer skal komple-
mentere NATO's aktiviteter. Det standpunkt ligger i naturlig forleengelse af
Danmarks transatlantiske linje. Forsvarsforbeholdet skaber dog en udfordring,
nar forskellige initiativer og organisationer knytter sig taettere sammen, og
ansvar kan flytte fra en organisation til en anden eller fra et initiativ til et andet.
Det bedste eksempel pa dette er NATO's overdragelse af ansvaret for sikker-
heden i Bosnien til EU i 2004. Konsekvensen var, at Danmark matte traekke
sine styrker hjem. Omvendt kan danske militeere bidrag deltage i greense-be-
vogtningsopgaver under EU’s FRONTEX. Den slags paradokser ggr det pa den
ene side svaerere at forvalte og formidle betydningen af forsvarsforbeholdet —
hvad skal man lzegge i ‘forsvarspolitiske implikationer'? P& den anden side er
det sveert for danske samarbejdspartnere at gennemskue, hvad forbeholdet
egentlig indebeerer i praksis, og hvor og hvordan Danmark kan eller ikke kan
bidrage.

Denne udfordring vil vokse med en mere forgrenet og sammen-
haengende sikkerhedspolitisk rolle for EU, hvor EU’s forskellige instrumenter
knyttes taettere sammen, samtidig med at EU i hgjere grad vil arbejde sammen
med NATO. Det stigende antal aktiveringer af forsvarsforbeholdet i de senere
ar vidner om denne voksende problemstilling.?’

Netop bekymringen over at blive yderligere institutionelt isoleret er en af be-
vaeggrundene for Danmarks positive modtagelse af praesident Macrons EI2-
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4.5

initiativ. EI2 er udformet som en fleksibel ramme for et europaeisk forsvarspo-
litisk samarbejde, der bevidst er placeret uden for de formelle strukturer i EU
og NATO. Om end baggrunden for denne udformning nok snarere handler
om at muligggre et fransk-britisk forsvarssamarbejde efter Brexit end om det
danske forsvarsforbehold, sa skaber initiativet en keerkommen mulighed for
dansk inddragelse og interessevaretagelse i europaeisk sikkerhedspolitik. Selv
med EI2’s uklare malsaetning prioriteres initiativet derfor fra dansk side.

Overordnet dansk reaktion og sikkerhedspolitisk positionering
Danmark er i kraft af forsvarsforbeholdet afskaret fra substantielt at pavirke
udviklingen i EU pa det forsvarspolitiske omrade. Samtidig ligger det i Edin-
burghteksten, at de andre medlemslande forventer, at Danmark ikke vil mod-
saette sig yderligere forsvarspolitisk integration. Sa det ggr Danmark ikke.
Tveertom bakkes der generelt op om initiativer, der styrker EU’s forsvars- og
sikkerhedspolitik, men altid med en pointering af, at initiativerne ikke bar du-
plikere NATO. Det transatlantiske band til USA, institutionaliseret i NATO, for-
bliver det vigtigste for Danmark. Samtidig afventer Danmark, om de nye initi-
ativer vil fare til en reel forandring af Europas forsvars- og sikkerhedspolitik.

Alligevel kan der i Danmark spores et gget fokus pa Europa og europae-
isk sikkerhedspolitik. | en situation med et NATO i krise pa grund af et ufor-
udsigeligt og kritisk USA og et Storbritannien underdrejet af Brexit star Dan-
mark med usikre og uforudsigelige relationer til sine normalt neermeste allie-
rede. Samtidig kan en gget betydning af EU for Europas generelle forsvars-
og sikkerhedspolitik @ge forsvarsforbeholdets betydning, saledes at Danmark
star yderligere isoleret. Det er ikke mindst i det lys, at bl.a. forhenvaerende
forsvarsminister Claus Hjort Fredriksen forsggte at dagsordensaette forsvars-
forbeholdets potentielt ggede konsekvenser.??

Risikoen for yderligere dansk marginalisering ses generelt som den
starste risiko knyttet til udviklingen i EU. Selve eksistensen af forbeholdet kan
veere tilstraekkeligt til, at politiske diskussioner drejer uden om Danmark pa
dette omrade. Forbeholdet forudszettes af de andre EU-medlemmer i visse
tilfelde at vaere mere omfattende, end tilfldet er, herunder angaende EDF.
Forvaltningen af forsvarsforbeholdet kompliceres saledes af udviklingen i EU,
samtidig med at forsvarsforbeholdets konsekvenser gges af selvsamme udvik-
ling.

Af samme grund forsgger Danmark at styrke sine europaeiske bilaterale
relationer — iszer til Tyskland og Frankrig. | det lys er EI2 et vaesentligt tiltag.
Projektet skaber en europaeisk sikkerhedspolitisk ramme med de tre europae-
iske stormagter, som Danmark kan deltage i — pa trods af forbeholdet. Dertil
kommer et gget dansk fokus pa de nordiske relationer samt en fortsaettelse
af den aktive transatlantiske sikkerhedspolitik, der skal fastholde det steerke
dansk-amerikanske forhold.

Tvaergaende mgnstre

Ud fra de ovenstaende analyser kan man uddrage nogle tvaergaende mgnstre.
Hvis man farst ser pa de konkrete initiativer, er det pafaldende, at der pa tvaers
af Norden udtrykkes uklarhed og usikkerhed om initiativernes reelle betyd-
ning. Der er en udbredt historisk betinget skepsis over for, om EU reelt kan
levere resultater, nar det kommer til forsvars- og sikkerhedspolitik. Denne
skepsis gar imidlertid hand i hand med et generelt positivt syn pa etableringen
af nye mekanismer, der kan styrke Europas samlede forsvarsevne — herunder
i EU-regi.

Dertil kommer en uklarhed om, hvilke af de nye initiativer der har stgrst
potentiale. Blandt vores interviewpersoner vurderer nogle, at PESCO er mest
betydningsfuldt, fordi det er et direkte, interstatsligt samarbejde, som inklu-
derer bindende forpligtelser — ikke mindst mellem Tyskland og Frankrig.
Andre ser EDF som vigtigere, fordi initiativet drives frem af Kommissionen og
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Tabel 1:
De nordiske landes
institutionelle forankringer

involverer 'nye midler’ til kapabilitetsudvikling, dvs. finansiering fra EU’s feelles
budget. Endelig er der ogsa nogle, der opfatter EI2 som et afgarende initiativ,
fordi det samler europaeiske stater med bade evne og vilje til aktiv militeer
handling, herunder Storbritannien efter Brexit.

Finland har den mest positive vurdering af de enkelte initiativer. Initiati-
verne bidrager til Europas politiske integration, og dermed forankrer de sam-
tidig Finland yderligere i den sikkerhedspolitiske orden uafthaengigt af spergs-
malet om finsk NATO-medlemsskab. Fra dansk og norsk side er man mere
forbeholden. Initiativerne vurderes her primaert ud fra deres (manglende) po-
tentiale til at styrke landenes respektive forsvars- og sikkerhedspolitiske posi-
tion snarere end ud fra deres bidrag til at fremme EU's integration. Derudover
er der i begge lande en dobbelt bekymring: at relationen til EU bliver endnu
svaerere at handtere, samtidig med at udviklingen stgder USA vak fra Europa
og dermed svaekker den amerikanske sikkerhedsgaranti. Sverige indtager en
midterposition.

De nye initiativer gger samtidig kompleksiteten i de nordiske landes in-
stitutionelle forankringer. Tabel 1 giver et overblik. De forskellige institutio-
nelle forankringer er vaesentlige, da de forstaerker den udenrigs- og sikker-
hedspolitiske differentiering mellem de nordiske lande, som er skabt igennem
artier.

Norge Finland Sverige Danmark
. Ja (men med

EU Nej Ja Ja forbehold)
Eurozone | Nej Ja Nej Nej

Nej (tredje- Nej (forsvars-
PESCO land) a fa forbehold)

Ja (igennem
EDF E2S) Ja Ja Ja
EDA Associeret Ja Ja Nej
EI2 la (tredje Ja (anden Jla (tredje Ja (farste

runde) runde) runde) runde)
NATO 13 MNej (men taet | Nej (men taet 13

partner) partner)

Med hensyn til landenes overordnede sikkerhedspolitiske positionering er der
ligeledes interessante tvaergaende mgnstre. De nordiske lande har alle en
grundlaeggende positiv indstilling over for udviklingen i EU-regi. Det er gen-
nemgadende, at tiltagene ses som et svar pa et aendret trusselsbillede siden
2014, herunder ikke mindst Ruslands selvhaevdende udenrigspolitik samt ved-
varende ustabilitet syd for Europa med afledte konsekvenser i form af uregu-
leret migration og terrorisme.® Der er 0gsa enighed om, at den transatlanti-
ske forbindelse skal fastholdes.

Ydermere er det bemaerkelsesveerdigt, at det i alle de fire hovedstaeder
synes at vaere vurderingen, at udviklingen i Europa har begranset betydning
for det interne nordiske samarbejde. Man kunne ellers forvente en bekymring
om, hvorvidt de europaeiske initiativer ville tage finansiering, politisk opmaerk-
somhed og praktisk arbejdstid fra faellesnordiske tiltag, herunder NORDEFCO
0g bilaterale samarbejder. Omvendt kunne de nye initiativer ogsa taenkes at
skabe nye kanaler og ny energi for det feellesnordiske samarbejde. Historisk
har der veeret en forbindelse mellem europaiske og nordiske aspekter af for-
svars- og sikkerhedspolitikken.®* Fra en analytisk vinkel er det derfor for tidligt
at konkludere, at den europaeiske udvikling er uden betydning for den nordi-
ske dimension.®

Sikkert er det derimod, at de nordiske lande generelt er bekymrede for
Brexit og den betydning, som Storbritanniens udtraedelse af EU far for euro-
paeisk forsvars- og sikkerhedspolitik. Det er seerligt i dette lys — og i lyset af de
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forskellige institutionelle forankringer — at udviklingen opfattes som mere pro-
blematisk for Norge og Danmark end for Finland og Sverige. Norge og Dan-
mark er nu institutionelt i en mere uklar og afventende position, mens Finland
og Sverige fortsaetter ad det centrale EU-politiske spor, de allerede var pa i
forvejen.

De nordiske lande sgger at 'holde briterne inde’ i Europa pa det forsvars-
og sikkerhedspolitiske omrade. Det skyldes, at Storbritannien og de nordiske
lande ofte ligger pa samme politiske linje, at Storbritannien bidrager med mar-
kante militaere kapaciteter, og at Storbritannien er en vigtig bilateral samar-
bejdspartner. Endelig kan et taet associeret Storbritannien muligvis ogsa gere
et udvidet forsvars- og sikkerhedspolitisk samarbejde i EU mindre kontrover-
sielt i USA.

Parallelt med Brexit-processen og intensiveringen af det multilaterale eu-
ropaeiske samarbejde er det 0gsa vigtigt at notere, at de nordiske lande alle
s@ger at styrke deres bilaterale forsvars- og sikkerhedspolitiske relationer — og
kun med sma nuanceforskelle i den politiske vaegtning. Norge styrker sit fokus
pa USA og Tyskland, mens Danmarks bevaeger sig i retning af Tyskland og
Frankrig samtidig med at den transatlantiske alliance forsages fastholdt. Fin-
land og Sverige fokuserer pa hinanden samt pa USA, Tyskland og Frankrig.
Dertil kommer de bilaterale relationer til mange andre mindre stater, som er
vigtige i det intraeuropaeiske forsvars- og sikkerhedspolitiske netvaerk, herun-
der staterne omkring @stersgen. Europaeisk aktivisme er altsa ikke noget, der
sker pa bekostning af de nordiske landes bilaterale transatlantiske relationer.
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5.1

Implikationer og
udfordringer for Norden og
Danmark

Som analysen viser, daekker en overordnet nordisk velvilje over for yderligere
forsvars- og sikkerhedspolitisk integration i Europa over specifikke forskellig-
heder og varierende grad af entusiasme angdende det europaeiske samar-
bejde pad omradet. Dette kapitel udfolder farst de implikationer og strategiske
afvejninger, som udviklingen indebzerer for de nordiske lande. Derpa diskute-
res, hvad forandringerne kan betyde for Norden som sikkerhedspolitisk sam-
arbejdende region. Endelig opridser kapitlet de seerlige udfordringer, som ud-
viklingen skaber for Danmark.

Implikationer og strategiske afvejninger for de nordiske lande

EU’s forsvars- og sikkerhedspolitiske initiativer siden 2016 indikerer en sti-
gende forsvars- og sikkerhedspolitisk betydning af EU-medlemskabet. | lyset
af forskydningerne i det transatlantiske forhold kan denne betydning udvikle
sig yderligere. For de nordiske lande indebaerer forandringerne af det sikker-
hedspolitiske landskab to primaere udfordringer.

Pa den ene side tydeliggaeres betydningen af, at de nordiske lande i sa
vidt omfang har truffet forskellige institutionelle valg med hensyn til sikker-
hedspolitikken. Et staerkere EU gar forskellen stgrre mellem Sverige og Finland
pa den ene side og Danmark og Norge pa den anden side. De nordiske lande
bliver hver for sig spaendt yderligere ud mellem deres nationale interessevare-
tagelse, institutionelle forankringer samt bi- og multilaterale alliancerelatio-
ner. Risikoen er, at forsvars- og sikkerhedspolitikken bliver mere usammen-
haengende og derfor mindre effektiv, mens ressourcekravene vokser.

P& den anden side aktualiserer og accentuerer udviklingen svaere uden-
rigs- og sikkerhedspolitiske afvejninger. Aktuelt vaegrer alle fire nordiske lande
sig ved for alvor at treeffe afgarende valg. Dette afspejler sig i, at de nordiske
lande — med hvert sit institutionelle og historiske udgangspunkt — forfglger en
nogenlunde sammenlignelig strategi, der kan karakteriseres som aktiv afvent-
ning. Strategien viderefgrer en aktiv tilgang til udenrigs- og sikkerhedspolitik-
ken med fokus pa at veere arvagen, holde sig til og styrke relationer. Samtidig
er forandringerne i det sikkerhedspolitiske landskab endnu sa tvetydige, at det
aktive element kombineres med en forsigtig og afventende indstilling. Funda-
mentale aendringer — herunder institutionelle — er indtil videre fravalgt.

Fra deres transatlantiske udgangspunkt s@ger Norge og Danmark at
knytte sig sa teet til EU og de kontinentaleuropaeiske stormagter som muligt
— og de bakker generelt op om et styrket forsvars- og sikkerhedspolitisk EU.
Bekymringen for marginalisering i det europaeiske sikkerhedspolitiske rum gar
imidlertid, at de to lande samtidig arbejder for at opretholde deres status i
NATO savel som de teette bilaterale relationer til USA og Storbritannien. Sve-
rige og Finland spiller tilsvarende pa flere heste: Den teette EU-forankring
komplementeres af aktivt arbejde for at styrke relationerne til NATO og i saer-
deleshed bilateralt til USA. For alle de nordiske lande handler det om at fast-
holde USA's engagement i europaeisk sikkerhed — et engagement, som EU
ikke kan erstatte, og som udviklingen i EU ikke ma underminere.
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Pa sin vis udtrykker den faellesnordiske vaegring ved for alvor at vaelge nyt eller
foretage en radikal udenrigspolitisk (om)prioritering snusfornuftig smastatslo-
gik. Komplicerede — og potentielt risikofyldte — beslutninger skubbes frem i
tiden. Den nuvaerende politik er saledes et resultat af, at man fortsaetter med
at gare det samme under forandrede betingelser. Det kan vaere en fornuftig
strateqi, fordi det fortsat er uklart, hvor sikkerhedspolitikken bevaeger sig hen,
ikke mindst angdende det transatlantiske forhold. Men mere konkret rejser
udviklingen fem strategiske afvejninger, der bliver stadig mere aktuelle og
kontroversielle, bade udenrigs- og indenrigspolitisk.

1. For det farste og mest grundleeggende: Vil og kan man fortsaette sin
europapolitiske linje? Finland har pa trods af sin historiske og geografiske
perifere position arbejdet hardt pa at vaere et kerneland i EU — ikke mindst
pa det forsvars- og sikkerhedspolitiske omrade. Det samme geelder i
nogen grad Sverige. Danmark har konstant vaeret veegelsindet og
forbeholden i sin europapolitik og er i forsvars- og sikkerhedspolitisk
forstand mindst lige sa perifer som Norge. Udenrigs- og indenrigspolitiske
faktorer kan imidlertid — iseer med et EU i forandring — hurtigt fere til, at
etablerede positioner bliver uholdbare. Det kan gaelde dansk skepsis savel
som finsk entusiasme.

2. For det andet er det vaesentligt, hvordan de nordiske lande fremadrettet
forholder sig til spgrgsmalet om europaeisk strategisk autonomi — og
dermed til fremtiden for det transatlantiske forhold. Debatten om et mere
selvsteendigt og slagkraftigt forsvars- og sikkerhedspolitisk Europa er
paradoksal. For det farste er selve udviklingen behaeftet med stor
usikkerhed. For det andet risikerer debatten i sig selv at medvirke til at
skubbe USA ud af Europa frem for at sikre en ligevaerdig byrdedeling og
dermed fastholde et amerikansk engagement. Et mere isolationistisk USA
kombineret med et EU, der ikke kan realisere sine ambitioner, ender med
at stille Europa svagere og mere isoleret. Netop den situation er et
sikkerhedspolitisk mareridt for de nordiske lande.

3. For det tredje: Hvordan placerer man sig efter Brexit i spaendingsfeltet
mellem Storbritannien og Tyskland/Frankrig? Pa den ene side har alle de
nordiske lande en interesse i at fastholde Storbritannien sa meget som
muligt i et europaeisk forsvarssamarbejde. Omvendt risikerer seerligt
Norge og Danmark at blive marginaliseret yderligere i Bruxelles alene i
kraft af Storbritanniens nye rolle som tredjeland. Endvidere risikerer Brexit
at  forsterke skellet mellem den angelsaksiske og den
kontinentaleuropaeiske del af det transatlantiske omrade. De nordiske
lande kan blive ngdt til at vaelge side i forhold til fremtidige konkrete tiltag
(f.eks. forsvarspolitiske samarbejds- og indkabsaftaler) eller prioritere
partnere i et spil om indflydelse mellem de tre europaeiske stormagter.

4. For det fjerde er spgrgsmalet, hvordan man balancerer bi- og multilateralt
samarbejde. Alle de nordiske lande har som smastater en falles interesse
i at styrke de multilaterale rammer for europaeisk sikkerhed. Samtidig har
man ogsa en klar interesse i hver for sig at styrke sine bilaterale band til
europaeiske stormagter savel som USA. De to malsaetninger kan vaere
komplementerende, men kan ogsa i nogle tilfeelde vaere modstridende.
Opbakningen til det franske El2-initiativ og et potentielt styrket bilateralt
samarbejde med Storbritannien kan risikere at svaekke de europaeiske
institutioner, men er samtidig sveere for de nordiske lande ikke at
prioritere.

5. Endelig er der for det femte for alle landene en vanskelig afvejning knyttet
til udviklingens  konsekvenser for de respektive nationale
forsvarsindustrier. Graden af bekymring varierer pa tvaers af de nordiske
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5.2

5.3

lande i kraft af forskelle i bade starrelse og indretning af landenes
forsvarsindustrier samt deres forskellige forsvarsindustrielle tilknytning til
EU. @get konkurrence og konsolidering pa forsvarsomradet i EU-regi kan
koste arbejdspladser i den nordiske forsvarsindustri og besveerliggare
landenes muligheder for at bruge materielinvesteringer strategisk til at
bygge relationer til vigtige allierede — ikke mindst USA. Begge dele er en
del af den strategiske balancegang, nar de nordiske lande skal positionere
sig i lyset af udviklingen i EU specifikt og Europa generelt.

Betydningen for Norden som sikkerhedspolitisk region

Ogsa for den nordiske region og for det saerskilte nordiske forsvars- og sikker-
hedspolitiske samarbejde har forandringerne pa europaeisk niveau implikatio-
ner. Mens nye nordiske initiativer pa kort sigt er drevet af det forandrede trus-
selsbillede, er der en risiko for, at regionen pa laengere sigt traekkes fra hinan-
den, og at faellesnordisk samarbejde besvaerliggeres.

Grundlaeggende betyder et steerkere EU pa det forsvars- og sikkerheds-
politiske omrade, at forskellen gges mellem pa den ene side Sverige og
Finland, der s@ger mod den europaeiske kerne, og pa den anden side Danmark
og Norge, der bliver mere marginaliserede. De svenske og finske interesser i
at sgge politisk og praktisk samarbejde med EU-lande vil alt andet lige blive
@get. Eksempelvis kan fzellesnordiske kapaciteter opstillet i NORDEFCO ikke
anvendes i forbindelse med EU-operationer pa grund af Danmarks forbehold.
Et andet eksempel er, at faellesnordisk kapacitetsudvikling ikke umiddelbart
kan forankres i PESCO, da bade Norge og Danmark er udenfor. Begge dele
har en begraensende effekt pa, hvor attraktivt et nordisk samarbejde ma frem-
sta set fra Sverige og Finland.

Samtidig har Danmark og Norge begranset veerdi for Sverige og Fin-
land, nar det geaelder den langsigtede dagsordensaetning og koalitionsbyg-
ning, der er afggrende for at pavirke EU’s prioriteter. Dertil kommer, at skar-
pere graenser for tredjelandes deltagelse i EU’s forsvars- og sikkerhedspolitik
vil @ge Norges og fastholde Danmarks incitament til at sgge alternativer.

Omvendt taler flere ting imod en fundamental opsplitning af den nordi-
ske region. Det geopolitiske pres fra Rusland vil fortsat drive de nordiske lande
til en eller anden form for regionalt forsvars- og sikkerhedspolitisk samarbejde.
Dette pres medfgrer 0ogsa en fortsat svensk og finsk interesse i at styrke deres
bilaterale relationer til USA og fastholde det taette samarbejde med NATO.
Endelig taler meget ogsa for, at det bredere nordiske vaerdifaellesskab fortsat
vil understgtte bade et politisk gnske og en politisk forventning om gget nor-
disk forsvars- og sikkerhedspolitisk samarbejde.®

Alligevel stiller den europaeiske udvikling spgrgsmal ved fremtiden for
nordisk forsvars- og sikkerhedspolitisk samarbejde — og for Norden som saerlig
sikkerhedspolitisk region. | Oslo, Helsinki, Stockholm og Kgbenhavn knytter
der sig tiltagende strategiske afvejninger til Nordens rolle i Europa.

Saerlige udfordringer for Danmark
Forsvarsforbeholdet efterlader Danmark med nogle sarlige, men kendte ud-
fordringer knyttet til udviklingen i EU. Der er blandt praktikere og iagttagere
generel enighed om, at forsvarsforbeholdet begraenser dansk interessevareta-
gelse, ndr det gaelder udviklingen af EU’s forsvars- og sikkerhedspolitik.®” Her
har Danmarks selvvalgte position afskaret regeringen og diplomatiet fra sub-
stantielt at pavirke EU’s udvikling pa de omrader, der er omfattet af forbehol-
det. Betydningen af forbeholdets begraensninger for dansk indflydelse stiger
naturligt med EU’s voksende rolle.

Fra dansk side laegges der betydelig energi i at sikre, at forbeholdet for-
valtes korrekt. Danske diplomater er ofte ngdt til at fokusere mere pa at af-
klare, om et givent initiativ er underlagt forbeholdet, end pa at forfglge kon-
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krete danske interesser i forbindelse med udformningen af initiativet. Det geel-
der ogsa initiativer, der knytter an til forsvars- og sikkerhedspolitik, men hvor
den danske juridiske vurdering ender med at finde, at initiativerne ikke er un-
derlagt forbeholdet. Dermed ender Danmark ofte med ikke at have givet sin
mening til kende i de afgerende tidlige faser af EU’s politikudviklings-
proces.® Udviklingen af EDF er et godt eksempel herpa. | takt med at forsvars-
og sikkerhedspolitikken i EU generelt forventes at spille en stgrre rolle og sam-
tidig blive bredt ud, sa flere politikomrader far en forsvarspolitisk komponent,
ger det forvaltningen af forsvarsforbeholdet mere kompliceret og tidskrae-
vende. Det er med andre ord ofte besluttet, hvor toget skal kare hen, uden
dansk medvirken - selv hvis Danmark giver sig selv lov til at stige pa.

Med hensyn til det nordiske samarbejde risikerer Danmark at fremsta
bade marginaliseret og ufleksibelt. Danmark har begraenset vaerdi, nar det
handler om at danne koalitioner, der kan pavirke EU’s udvikling, og spiller
derfor en marginal rolle som nordisk partner for Sverige og Finland i EU pa
det forsvars- og sikkerhedspolitiske omrade.

Forbeholdet betyder ogsd, at Danmark fremstar som en rigid inter-
national aktar. Der er — nar den juridiske betydning af forbeholdet pa et givent
omrade er klarlagt — et indskraenket dansk rum for pragmatisk forhandling.
Samtidig betyder forbeholdet, at eventuelle fallesnordiske militeere kapacite-
ter ikke kan finde anvendelse i en EU-ramme. Det begranser fleksibiliteten og
dermed veerdien af et nordisk samarbejde, der inkluderer Danmark, for de
andre nordiske lande — endda i hgjere grad, end nar det gzelder Norges posi-
tion helt uden for EU.
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Konklusion og anbefalinger

Denne rapport viser en raekke ligheder og forskelle i de nordiske landes reak-
tion og positionering i lyset af forandringerne i europeeisk forsvars- og sikker-
hedspolitik. Norge, Finland, Sverige og Danmark finder udviklingen i
Europa — herunder EU’s konkrete initiativer — vigtig og af sikkerhedspolitisk
betydning. De fire lande forholder sig imidlertid forskelligt til udviklingen.
Mens Finland og Sverige stgtter og aktivt sager at @ge fremdriften i EU-regi,
er Norge og Danmark mere forbeholdne og bekymrede. Det haenger sammen
med landenes forskellige historiske og institutionelle udgangspunkter, hvis be-
tydning forstaerkes af de aktuelle tendenser. Forskellen pa EU-
medlemskab, EU-forsvarsforbehold og tredjelandsposition accentueres.

Denne forskellighed til trods handterer de fire lande udviklingen med
samme overordnede strategiske tilgang: aktiv afventning. Indtil videre har de
nordiske lande ikke truffet afggrende nye udenrigspolitiske valg. | stedet ser
man tiden an og vedligeholder etablerede forbindelser med alle vaesentlige
samarbejdspartnere. Det geelder ikke mindst forholdet til USA og NATO. Dertil
kommer en intensivering af de bilaterale relationer med andre europeeiske
stater, seerligt Tyskland og Frankrig.

Udviklingen har dermed ogsa konsekvenser for Norden som sikkerheds-
politisk region. De nye initiativer medfgrer, at EU har stigende forsvars- og
sikkerhedspolitisk betydning for Finland og Sverige. Samtidig vokser betydnin-
gen af, at Norge star uden for EU, og at Danmark har forbehold over for EU-
samarbejdet. Et forsvars- og sikkerhedspolitisk styrket EU udfordrer derfor
0gsa de nuveerende rammer for nordisk forsvarssamarbejde. NORDEFCO's be-
graensninger risikerer at blive tydeligere. Fra svensk og finsk side er PESCO et
attraktivt alternativ til nordiske forsvarsudviklingsprojekter. Derudover kan
faelles operative kapaciteter organiseret i f.eks. NORDEFCO pa grund af det
danske forsvarsforbehold ikke anvendes i EU’s ramme.

P& trods af enighed i de politiske udmeldinger og en lignende overord-
net strategi pa tveers af Norden er der altsa gode argumenter for, at et for-
svars- og sikkerhedspolitisk styrket EU vil fare til en sikkerhedspolitisk mere
fragmenteret nordisk region.

Hvis de nordiske smastater vil udvikle et faelles Norden, der som regional
akter kan agere i europaeisk sikkerhedspolitik, kraever det politisk vilje og ar-
bejde. | den forbindelse er en vigtig pointe i ovenstdende analyse, at de nor-
diske landes forstaelse af udfordringerne samt deres hidtidige handtering af
dem i vidt omfang er ens. Norge, Finland, Sverige og Danmark ser alle Norden
som en sikkerhedspolitisk distinkt region, opfatter det transatlantiske band
som afgarende for europaeisk sikkerhed og deler en smastatsinteresse i orden
og multilaterale lgsninger i en uordentlig tid.

For hvert af de nordiske lande indgar spargsmalet om Norden i en bre-
dere strategisk balancegang, hvor forskellige afvejninger skal handteres. Ana-
lysen viser, at saerligt fem strategiske afvejninger er centrale. De vedrgrer
1) betydningen af den nationale europapolitik og dens konsekvenser, 2) for-
valtningen af det transatlantiske forhold, 3) de nordiske landes europaeiske
stormagtsrelationer, 4) balanceringen mellem bi- og multilateralt samarbejde
samt 5) landenes forsvarsindustripolitik.

Pa denne baggrund og ud fra rapportens analyser kommer dette afslut-
tende kapitel med en raekke udenrigs- og sikkerhedspolitiske anbefalinger
saerligt for Danmark. De vedrgrer 1) aktiv afventning som strategisk tilgang,
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6.1

2) spargsmalet om Norden og nordisk samarbejde og 3) Danmarks position i
europaeisk forsvars- og sikkerhedspolitik i lyset af forsvarsforbeholdet.

Anbefalinger

Aktiv afventning

Aktiv afventning kan vaere en fornuftig strategisk tilgang for en smastat i
usikre tider. lkke desto mindre kommer den med en raekke afvejninger og
risici, som i hgj grad handler om at finde de rette balancepunkter mellem for-
skellige nordiske, europaeiske og transatlantiske hensyn. Derfor bgr danske
beslutningstagere gennemtaenke, hvordan tilgangen bedst udfoldes og tilpas-
ses i praksis. For sa vidt som USA fortsat anses for hjgrnestenen i dansk sik-
kerhedspolitik, bar det samtidig overvejes, hvilke muligheder der er for at sikre
et fortsat amerikansk engagement i dansk og europaeisk sikkerhed.

e Optioner for at gge dansk indflydelse i europaeisk forsvars- og sik-
kerhedspolitik. Danmark kan med fordel undersgge, om de seneste ars
udvikling dbner nye og uudnyttede veje til at varetage danske interesser.
Seerligt interessant er det at se pa, om Danmark kan lzere noget af, hvad
de gvrige nordiske lande gar, herunder vedrgrende strukturer og proces-
ser, der understgtter interessevaretagelsen i EU-regi (saerligt i forhold til
EDF og PESCO) samt bilateralt over for de store europaeiske lande og
USA.

e Fokus pa kommunikation. Aktiv afventning hviler dels pa en uklar ret-
ning for europaeisk sikkerhedspolitik, dels pa behovet for at sende de
rette signaler til internationale partnere. Derfor bgr danske beslutnings-
tagere laegge yderligere vaegt pd kommunikationsaspektet af udenrigs-
politikken. Bade for at fordre en offentlig debat om strategiske afvejnin-
ger og for at sikre international forstaelse for danske hensyn og valg.
Dette kunne bl.a. gares i forbindelse med udgivelsen af regeringens
udenrigs- og sikkerhedspolitiske strategi.

e Isceneszettelse af Norden i relationen til USA. De nordiske lande har
alle udvist en tydelig forsvars- og sikkerhedspolitisk interesse i styrkede
bilaterale transatlantiske band. Samtidig for@ges de nordiske landes sik-
kerhedspolitiske betydning for USA, bl.a. i takt med det tiltagende ame-
rikanske fokus pa Arktis. Det er derfor oplagt at gare Norden til omdrej-
ningspunktet i ambitionen om at fastholde den amerikanske interesse pa
tvaers af Atlanten. Danmark bgr med sin staerke transatlantiske oriente-
ring ga forrest med hensyn til at understgtte nordiske initiativer, der sigter
pa at fastholde USA's tilstedevaerelse i Norden og Europa.

Norden i Europa

Nordisk forsvars- og sikkerhedspolitisk samarbejde anses for gnskvaerdigt pa
tveers af de nordiske lande. Alligevel betyder de institutionelle skel, at de nor-
diske lande pa nogle omrader har svaert ved at finde sammen om at samar-
bejde og om at dagsordensaette og forfglge faelles interesser internationalt.
Samtidig er tendensen, at landene tillagger deres bilaterale stormagts-
relationer stigende betydning. Det nordiske samarbejde presses med andre
ord af de seneste ars udvikling, og danske beslutningstagere bar overveje,
hvad man kan ggre for at imgdega dette pres.

e Udbygning af det nordiske samarbejde. Danmark bgr arbejde for, at
Norden dagsordensaettes som en sikkerhedspolitisk aktgr i Europa.
NORDEFCO kan danne ramme om de politiske diskussioner med de g@v-
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rige nordiske lande. Forsvarsindustrisamarbejdet i EDF og forsvars- og sik-
kerhedspolitiske emner knyttet til Arktis er oplagte faellesnordiske samar-
bejdsomrader pa europaeisk niveau. Det samme gaelder koordinationen
af feellesnordiske prioriteter i relation til de nye, fleksible
samarbejdsformater i Europa, herunder det franske EI2-initiativ.

e Statte hinandens 'udenforskab’. Danmark bar sammen med de gvrige
nordiske lande arbejde for, at de forskellige institutionelle medlemsskaber
i Norden ggres til en styrke frem for en svaghed. En eksisterende nordisk
strategi er den stgtte, som medlemmer giver til ikke-medlemmer, saerligt
i EU og NATO. Det har f.eks. veaeret tilfaeldet i forbindelse med opbygnin-
gen af NATQ's taette partnerskaber med Finland og Sverige. Det bgr i den
forbindelse afdaekkes, hvordan de nordiske lande kan fa gavn af hinan-
dens medlemskaber. Serligt vigtigt er det at afdaekke, om og i givet fald
hvordan ~ Danmarks  forbehold  savel som  Norges ikke-
medlemskab af EU ger nordisk samarbejde mindre attraktivt — og udar-
bejde strategier for, hvordan samarbejdet kan overvinde eventuelle be-
graensninger.

e Sikring af Norden som en transatlantisk stemme i EU. De nordiske
lande deler en bekymring om fremtidsperspektiverne i spgrgsmalet om
europaeisk strategisk autonomi. Landene har en falles interesse i, at am-
bitionen om en @get (endda selvstaendig) europaeisk forsvars- og sikker-
hedspolitisk rolle diskuteres pa en made, s det transatlantiske forhold
styrkes, i stedet for at Europa skubber USA vaek. Danmark bgr aktivt ar-
bejde for, at Norden taler med én stemme i denne europaeiske debat.

Danmarks position i lyset af forsvarsforbeholdet
Udviklingen i europaeisk forsvars- og sikkerhedspolitik ger, at forsvarsforbe-

holdet bliver vanskeligere at forvalte, fordi kompleksiteten stiger. Samtidig be-
graenser forbeholdet Danmarks muligheder for i forbindelse med sin aktive
afventningsstrategi at @ve indflydelse pa selvsamme udvikling, f.eks. fordi ju-
ridiske overvejelser om, hvorvidt et initiativ er forbeholdsbelagt, tager fokus
fra at gve indflydelse pa initiativets udformning. | takt med at Danmark og
Norden spaendes ud mellem strategiske positioner og institutionelle forankrin-
ger, bliver fleksibilitet og agilitet vigtigere. Forbeholdet udger en bremse i
denne sammenhang - bade i forhold til Europa og i forhold til Norden. Som
minimum bgr den politiske handtering og forvaltning af forbeholdet derfor
analyseres yderligere. Dette kan indebaere falgende:

e Styrket forvaltning. Den danske forvaltning af forbeholdet bgr gen-
nemga et servicetjek og eventuelt styrkes. Mere — og mere juridisk og
politisk kompliceret — forsvarspolitik i EU betyder, at flere politikomrader
potentielt kan veere forbeholdsbelagte. Samtidig vil den politiske veerdi af
tidlig og fleksibel dansk interessevaretagelse stige. Tilsammen indikerer
disse tendenser vaerdien af en genovervejelse af forsvarsforbeholdets for-
valtning — ogsa for at styrke Danmark som attraktiv samarbejdspartner i
Norden savel som i Europa.

o Afklaring af konsekvenserne af danske kompensationsstrategier.
Det er en udbredt antagelse, at forsvarsforbeholdet fgrer til danske hand-
linger, der har til hensigt at kompensere for forbeholdet. Den tidlige op-
bakning til det franske El2-initiativ kan tolkes netop som en kompensati-
onshandling. Der er behov for en mere systematisk undersggelse af, hvor-
dan og med hvilke konsekvenser danske beslutningstagere kompenserer
for forbeholdet.
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e Kortlaegning af forbeholdets betydning uden for EU. Danmarks for-
behold har betydning for f.eks. det nordiske forsvarssamarbejdes fleksi-
bilitet. Spargsmalet er, om forbeholdet har betydning for, hvordan Dan-
mark agerer og opfattes i andre sammenhange, f.eks. i NATO. Er der
ting, Danmark ikke ger pa grund af forbeholdet? Er der ting, Danmark
ikke involveres i pa grund af forbeholdet?
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