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Kapitelresuméer

Fra hjernedad til elektrochok? NATO’s militaere
trovaerdighed og politiske handlerum i lyset af
Ruslands invasion af Ukraine

Lise Wiederholt Christensen

Kapitlet undersgger implikationerne af Ruslands
invasion af Ukraine for NATO’s militaere og politiske
handlerum. NATO har vist handlekraft og sammenhold,
og alliancens militaere position er styrket. Samtidig star
NATO over for nye politiske udfordringer, og der kan
opsta uenigheder om troppetilstedevaerelse i de gstlige
frontlinjestater, om udvidelsespolitikken og om balancen
mellem det regionale og det globale. Disse udfordringer
er rammesattende for dansk forsvars- og sikkerheds-
politik.

Tysklands sikkerhedspolitiske Zeitenwende
- perspektiver og udfordringer for Europa
og Danmark

Niels Byrjalsen

Kapitlet undersgger Tysklands sikkerhedspolitiske
kursskifte. Med udgangspunkt i den bredspektrede
russiske udfordring tilfgrer den tyske regering langt
flere ressourcer til forsvar og sikkerhed og anlaegger en
ny tilgang, som bryder med Tysklands historiske rolle
og selvforstaelse. Det tyske nybrud kan fa betydning
for EU’s forsvars- og sikkerhedspolitik, for det transat-
lantiske forhold og for Europas fremtidige relation til
Rusland.

Rigsfzaellesskabet i et politisk opdelt Arktis
— kunstig koma og mellemrigspolitik

Lin Alexandra Mortensgaard

Kapitlet undersager Ukrainekrigens betydning for
Rigsfaellesskabet og Arktis. Krigen medfarer, at den
samarbejdende tilgang til Rusland i Arktis fundamen-
talt afbrydes af de evrige arktiske stater og akterer.

| Rigsfeellesskabet er der umiddelbart enighed om
den nye linje. Forsvarspolitisk kan der imidlertid opsta
uenigheder mellem Danmark, Grgnland og Fzergerne,
herunder om kompetencefordelingen, beslutnings-
processerne, gkonomien og muligheden for at gve og
udeve udenrigspolitiske evner.

Kinas reaktioner og rolle
efter Ruslands angreb pa Ukraine

Bertel Heurlin

Kapitlet undersgger Kinas reaktion og positionering
efter Ruslands invasion af Ukraine. Kina har umiddel-
bart fortsat sit teette forhold til Rusland, men krigen

er ubekvem for den kinesiske ledelse. For Kina er
stormagtskonkurrencen med USA afgarende, og det er
ikke i kinesisk interesse, at Europa og USA danner fzlles
front mod Kina og Rusland. Danske beslutningstagere
skal forholde sig til et formindsket politisk handlerum,

i takt med at de internationale fronter traekkes klarere

op.

Rusland i Afrika
- implikationer af krigen i Ukraine

Katja Lindskov Jacobsen

Kapitlet undersgger Ukrainekrigens konsekvenser for
Ruslands rolle i Afrika — og for den kamp om indflydelse,
der foregar pa det afrikanske kontinent. Rusland kombi-
nerer synlige og usynlige indflydelsesformer i Afrika, og
mange afrikanske stater forsgger at balancere mellem
russisk og vestlig stgtte. For Danmark og de vestlige
allierede krzever den nye situation, at man genoverve-
jer veegtningen af indsatser og operationer i Afrika,
samt hvordan man skal imgdega Ruslands indflydelses-
strategier.

Kampen om forsvaret
- mellem alliancehensyn og indenrigspolitik

Kristian Seby Kristensen

Kapitlet undersager rammerne for den kommende
politiske kamp om forsvarets udvikling. Dansk forsvars-
politik etableres mellem tvetydige eksterne pres og
indenrigspolitiske interesser, som vil traekke forsvaret i
flere retninger og derfor kraeve kompromiser. Den nye
situation abner et policyvindue, der handler om visioner
om forsvaret, om prioriteringen af nye kapaciteter og
om forskellige mader at organisere forsvaret pa.



Konsekvenserne af den russiske krig i Ukraine for
afskraekkelsen i @stersagregionen

Maria Mélksoo

Kapitlet undersgger den vestlige afskraekkelse i
Dstersgregionen. NATO har efter Ruslands invasion af
Ukraine @get sin tilstedevaerelse i regionen, og der er
enighed om behovet for at skabe en mere trovaerdig
afskraekkelse, der gar videre end de primaert symbolske
initiativer, som er blevet lanceret siden 2014. Samtidig
skal NATO-landene formulere et nyt politisk mal for
den fremtidige relation til Rusland, sa sikkerheden i
Ostersgregionen gges, uden at afskraekkelsen undermi-
neres.

Militaere og forsvarsmaessige udfordringer for
Danmark efter den russiske invasion af Ukraine

Jens Wenzel Kristoffersen

Kapitlet undersager de militaere og forsvarsmaessige
udfordringer, som det danske forsvar star over for efter
den russiske invasion af Ukraine. Rusland udger pa
grund af sin militaere formden og vilje til at fgre krig en
trussel for Danmark og dets allierede i Dstersgregionen.
Det danske forsvar har efter artier med et globalt

fokus og vidtraekkende besparelser pa forsvarsomra-
det betydelige problemer. De skal adresseres politisk

og militeerfagligt, hvis forsvaret skal kunne lgse sine
kerneopgaver.

Lovligheden af vabenleverancer til Ukraine
i henhold til folkeretten

Kevin Jon Heller og Lena Trabucco

Kapitlet undersgger de folkeretlige aspekter af Dan-
marks og andre landes vabenleverancer til Ukraine.
Spergsmalet belyses ved fire folkeretlige regimer: jus ad
bellum, neutralitetsreglerne, den humanitaere folkeret
og den internationale strafferet. Vabenleverancerne

er i strid med neutralitetsreglerne, men Rusland har
begraensede muligheder for lovlige modforanstaltnin-
ger. Danmark ma dog vaere opmaerksom pa problem-
stillinger, der kan opsta, hvis krigen aendrer karakter.

Den nukleare dimension af krigen i Ukraine
Cornelia Baciu og Alexander Hegsberg Tetzlaff

Kapitlet undersgger den nukleare dimension af
Ukrainekrigen og Ruslands konflikt med Vesten. Det
russiske styre har brugt atomvaben som et vigtigt kom-
munikationsvaerktej, der har medvirket til at begreense
den vestlige involvering i krigen. Ruslands trusler og
aktiviteter underminerer dog samtidig de normer og
retlige forpligtelser, som regulerer atomvabenpolitikken.
Situationen skaber et behov for en fornyet debat om
sanktionsmulighederne og om Vestens nukleare strategi.

Den militeerteknologiske udvikling
- et "tech’-tonisk skifte i dansk forsvarspolitik?

Jens Vesterlund Mathiesen

Kapitlet undersgger, hvorvidt og hvordan Ukrainekrigen
forandrer rammerne for den globale militaerteknologiske
udvikling. Den vigtigste militaerteknologiske udvikling
skal ikke findes pa kamppladsen i Ukraine, men i
Vestens reaktioner i form af hidtil usete gkonomiske
sanktioner rettet mod dual-use-kapaciteter samt tech-
virksomheders aktive involvering i konflikten. Danmark
ma i lyset af udviklingen forholde sig til sit begraensede
militeerteknologiske handlerum.

Samfundssikkerhed i Danmark
- handteringen af komplekse udfordringer
efter Ukrainekrigen

Alexander Hogsberg Tetzlaff

Kapitlet undersgger den bredspektrede russiske ud-
fordring, der spaender fra militaere trusler om krig til
fors@g pa at sprede desinformation og undergrave det
liberale demokrati i Danmark og andre vestlige lande.
|déen om samfundssikkerhed, der isaer har vundet
indpas i Norge og Sverige, introduceres og analyseres
som en mulig ramme for fremtidens organisering af
de forsvars- og beredskabsprocesser, der skal sikre
Danmark og gere det danske samfund robust.
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Ruslands invasion af Ukraine den 24. februar 2022 er et
skelsaettende gjeblik for den europaeiske sikkerhedsor-
den. Krigen destabiliserer den politiske og gkonomiske
situation i Europa, og den har implikationer for alle
aspekter af forsvars- og sikkerhedspolitikken. Denne
rapport undersgger, hvad der sker efter freden.

Dette skal forstas i dobbelt forstand. For det farste
kan europaeerne ikke laengere tage freden for givet —
Europa befinder sig nu i en ny sikkerhedspolitisk aera
med andre politiske dynamikker og logikker end i de
fredelige artier efter Den Kolde Krigs afslutning. For det
andet er det vigtigt allerede nu, selvom krigen fortsat ra-
ser, at forholde sig til den videre forsvars- og sikkerheds-
politiske udvikling, efter at der pa et tidspunkt kommer
en eller anden form for fred i Ukraine. Rapporten giver
derfor et fremadskuende analytisk bud pa krigens im-
plikationer pa tveers af en raekke omrader, der alle er af
stor betydning for europaeisk og dansk sikkerhed.

For Vesten har krigen allerede haft maerkbare konse-
kvenser. Det indebaerer den omfattende politisk-gkono-
misk afkobling af Rusland, massiv militaer oprustning og
refokusering pa forsvar og afskraekkelse i NATO's gstlige
del, omkalfatringen af Tysklands sikkerhedspolitiske
rolle i Europa samt Finlands og Sveriges ansggninger
om optagelse i NATO. | Danmark har krigen ledt til et
“nationalt kompromis” om sikkerhedspolitikken med
starre investeringer i forsvar som et centralt element —
og senest til afskaffelsen af Danmarks forsvarsforbehold
i EU i forleengelse af folkeafstemningen den 1. juni
2022. Situationen har sdledes indtil nu veeret praeget af
sammenhold og handlekraft i Europa og i den transat-
lantiske alliance.

Samtidig skaber krigen grobund for nye skillelinjer og
udfordringer, der skal handteres af Danmark og dets alli-
erede. Mest grundleeggende forvaerres den konflikt med
Rusland, som har vaeret undervejs i halvandet arti. Alle-
rede med praesident Putins tale pa sikkerhedskonferen-
cen i Miinchen i 2007 og krigen mod Georgien i 2008
iveerksatte det russiske styre en mere konfliktpraeget
udenrigs- og sikkerhedspolitik over for Europa og USA."
Konflikten blev kraftigt intensiveret med den russiske
hybridkrig i @stukraine og annekteringen af Krim i 2014.
Siden da er konfliktniveauet kun vokset, bl.a. pa grund
af Ruslands involvering i krigen i Syrien — en krig, som
udlaste den europaeiske migrationskrise i 2015 — samt
vedvarende kampagner for at underminere demokratiet
og den fzelles orden i Europa og Nordamerika.?
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Invasionen af Ukraine er imidlertid ikke bare en inten-
sivering af den langvarige konflikt mellem Rusland og
Vesten. Den udggr et decideret opbrud, som pavirker
de rammebetingelser, der ligger til grund for forsvars-
og sikkerhedspolitikken i Europa og i Danmark. Tre
overordnede forandringer er vigtige at haefte sig ved.

For det farste er den fuldbyrdede interstatslige
krig tilbage som en realitet i Europa. Rusland er en
atommagt med betydelige militaere styrker, og Ukraine
har en af Europas starste og mest slagkraftige haere.
Krigen har derfor en helt anden karakter end kam-
pene pa Balkan i 1990'erne og den hybride konflikt
pa Krim og i @stukraine i 2014-2022. Dertil kommer
truslen om yderligere russiske angreb i den gstlige del
af Europa samt risikoen for eskalation til en storkrig
mellem Rusland og NATO. Sadanne scenarier er nu
fokuspunktet for Vestens trusselsvurderinger og for-
svarsplanlaegning.

For det andet er en dyb og altomfattende konflikttil-
stand med Rusland nu udgangspunktet for europaeisk
og transatlantisk sikkerhedspolitik. Det russiske styre er
villigt til at bruge krigens midler i forsgget pa at bremse
udvidelserne af EU og NATO — og dermed det felles
transatlantiske projekt om at fremme europaeisk integra-
tion og liberalt demokrati. Vesten kan ikke laengere gere
sig forhabninger om at genskabe en positiv relation til
Rusland under dets nuvaerende styre. For nogle var dette
allerede indlysende far invasionen, men i praksis har
@nsket om dialog, samarbejde og handel med Rusland
hidtil styret megen vestlig politik. Dette har nu lange
udsigter, og en forbedring kan pa ingen made tages
for givet, nar der pa et tidspunkt sker et magtskifte i
Rusland.?

For det tredje ger krigen det tydeligt, at sikkerheds-
politikkens logik aktuelt vejer tungere end gkonomiske
rationaler i Europa. Det ses bl.a. i de europaeiske staters
bestraebelser pa at gare sig uafhaengige af russisk energi,
tydeligst eksemplificeret med aflysningen af Nord Stream
2, 0g i europaeiske virksomheders tilslutning til det stadig
hardere sanktionsregime over for Rusland. Dette resulte-
rer samtidig i mindre politisk opmaerksomhed pa andre
kritiske dagsordener som fx grgn omstilling, migration,
den globale teknologikonkurrence og velfaerdsstatens
langsigtede holdbarhed. Det forbliver et dbent spergs-
mal, om det nye sikkerhedspolitiske fokus er udtryk for
en midlertidig kriselogik, eller om reaktionen pa Ukra-
inekrigen varsler et egentligt paradigmeskifte i Vestens

prioriteringer og politisk-gkonomiske relationer med
autokratiske styrer.

For et land med Danmarks geografiske placering
og institutionelle indlejringer er forandringerne af
monumental betydning. Udfordringen ligger ikke kun
i —sammen med allierede og partnere — at handtere
Ukrainekrigens skadevirkninger og den akutte russiske
trussel, ikke mindst i stersgregionen. Den ligger 0gsa i
at handtere de uenigheder, som kan opsta nationalt og
internationalt, bl.a. om bidragene til Ukraines fortsat-
te kamp, udmegntningen af nye forsvarsinvesteringer,
prioriteringen af fortsatte problemstillinger uden for
Europa, NATO's fremtidige relation til Rusland samt den
videre udvikling af EU’s forsvars- og sikkerhedspolitik.
Denne dobbelte udfordring er omdrejningspunktet for
rapportens analyser.

Rapportens form og formal
Med den nye sikkerhedspolitiske situation i Europa er
der i den kommende tid et stort behov for at forsta
forandringernes betydning og for at debattere, hvor-
dan dansk udenrigs-, sikkerheds- og forsvarspolitik bar
tilpasses og udvikles. Rapportens formal er at bidrage til
disse vigtige opgaver ved at levere en raekke forsknings-
baserede og originale analyser, der pa centrale omrader
undersgger implikationerne af Ukrainekrigen og de
internationale reaktioner, som krigen har affgdt. Samlet
set giver rapporten et omfattende og nyt perspektiv pa
krigens konsekvenser for europaeisk og dansk sikkerhed.
Rapporten er resultatet af et bredt og tvaerfagligt
samarbejde. De tolv analytiske kapitler er skrevet af
forskere og analytikere fra Center for Militaere Studier
ved Kgbenhavns Universitet med politologiske, juridiske
og militeerfaglige profiler. Kapitlerne tager udgangs-
punkt i forfatternes forskning og praksiserfaringer. De
analyserer omrader og problemstillinger, hvor politiske
udfordringer aktualiseres eller helt ma gentaenkes pa
grund af Ukrainekrigen og den russiske trussel mod
Europas sikkerhedsorden. Det gaelder NATO, Tysklands
rolle i Europa, udviklingen i Arktis, Kinas positione-
ring, sikkerhed i Afrika, den forsvarspolitiske kamp i
Danmark, afskraekkelse i Istersgregionen, forsvarets
militeere udfordringer, folkeretlige aspekter af vaben-
leverancer til Ukraine, krigens nukleare dimension,
militaerteknologiske forandringer og spergsmalet om
samfundssikkerhed. Alle kapitlerne forholder sig pa de
respektive omrader til implikationerne af Ukrainekrigen



og den bredere russiske udfordring. Derudover ger alle
forfatterne — pa baggrund af de enkelte analyser — sig
overvejelser om konsekvenserne for Danmark og danske
beslutningstagere.

Analyserne traekker pa forudgaende research, herun-
der bade interviews, feltarbejde og desk studies, men er
udarbejdet i perioden marts-maj 2022 med henblik pa
at kunne bidrage med et rettidigt, opdateret og nyttigt
vidensgrundlag for de igangvaerende og kommende de-
batter om dansk forsvars- og sikkerhedspolitik. Rappor-
ten er dermed en traedesten, bade for mere dybdegden-
de undersggelser af den nye situations implikationer for
Danmark og for de politiske og strategiske diskussioner,
bl.a. i relation til det kommende forsvarlig.

Europaisk og dansk forsvars-

og sikkerhedspolitik i lyset af Ukrainekrigen
Rapporten bestar af to dele. Kapitel 2-6 har fokus pa
forskellige geografiske omrader og strategiske relatio-
ner, som pa forskellig vis vedrgrer europaeisk og global
sikkerhed. Kapitel 7-13 belyser en raekke problemstillin-
ger og spgrgsmal, der kredser omkring krig, forsvar og
afskraekkelse.

Rapportens farste del indikerer, at den sikkerheds-
politiske udvikling har stor betydning for de interne
politiske dynamikker i Europa og pa tveers af Atlanten.
Bade i NATO og i EU er Ukrainekrigen katalysator for
forstaerket samarbejde og nye initiativer. Dette kan
imidlertid ogsa lede til nye stridspunkter. Det gaelder,
som Lise Wiederholt Christensen papeger, fx i relation
til NATO's fremtidige militaere tilstedevaerelse i de @stlige
frontlinjestater (kapitel 2). Niels Byrjalsen fremhaever
ligeledes risikoen for nye europaeiske og transatlantiske
uenigheder, nar Tyskland skal finde sig til rette i dets nye
sikkerhedspolitiske rolle (kapitel 3).

Forandrede politiske dynamikker blandt de vestlige
lande er ogsa i spil, nar man ser pa Ukrainekrigens
betydning for udviklingen i andre strategisk vigtige regi-
oner. | Arktis bliver konflikttilstanden mellem Rusland og
de gvrige arktiske stater mere entydig, men det er ifglge
Lin Mortensgaard ikke givet, at den sikkerhedspolitiske
enighed kan omsaettes til forsvarspolitisk fodslag internt
i Rigsfeellesskabet (kapitel 4). | Asien er krigen umiddel-
bart ikke i Kinas interesse, men Bertel Heurlin under-
streger, at udviklingen alligevel kan gge konfliktniveauet
i den globale stormagtskonkurrence — og dermed
formindske handlerummet for smastater som Danmark

(kapitel 5). I Afrika skal de transatlantiske allierede nu,
som Katja Lindskov Jacobsen viser, mangvrere i et endnu
mere komplekst miljg, hvor Rusland kombinerer dets
synlige og usynlige tilstedevaerelse i kampen om indfly-
delse i afrikanske stater (kapitel 6).

Rapportens anden del beskaeftiger sig med den
vestlige militaere og forsvarspolitiske reaktion pa
Ukrainekrigen — bade hidtil og fremadrettet — herun-
der ikke mindst Danmarks respons. Spgrgsmalet om,
hvordan man skal forholde sig til krig i Europa, endda
en traditionel, interstatslig krig, er nu i toppen af den
militaere og politiske dagsorden. Kristian Sgby Kristen-
sen pointerer, at dansk forsvarspolitik konstitueres
mellem eksterne pres og indenrigspolitiske interesser, og
at den nye situation, hvor danske allierede gnsker mere
pa alle fronter, abner et policyvindue, der ger det muligt
for Danmark at sammensaette en ny forsvarspolitisk
retning (kapitel 7). En dbenlys mulighed er i hgjere grad
at samle det forsvarsmaessige fokus pa QDstersgregionen.
Maria Malksoo viser, at NATO star over for en vanskelig
balancegang i regionen, hvor man bade skal opbygge
troveerdig afskraekkelse og samtidig skabe langsigtede
muligheder for en bedre relation til Rusland — og der-
med starre sikkerhed for bl.a. de baltiske lande og Dan-
mark (kapitel 8). Jens Wenzel Kristoffersen betoner den
russiske militaere trussel i @stersgregionen, ikke mindst i
lyset af det russiske styres vilje til at bruge militaer magt
i Ukraine, og argumenterer for, at Danmark star over for
store udfordringer med hensyn til at skabe et forsvar,
der kan leve op til de politiske malsaetninger (kapitel 9).

Ukrainekrigen viser samtidig, at rammerne for den
internationale og den danske forsvarspolitiske diskus-
sion hurtigt kan aendre sig. Kevin Jon Heller og Lena
Trabucco stiller skarpt pa de folkeretlige aspekter og
udfordringer i forbindelse med vabenleverancer til Ukra-
ine (kapitel 10). Cornelia Baciu og Alexander Hagsberg
Tetzlaff undersager krigens betydning for det saet af
normer og forpligtelser, der regulerer atomvabenpolitik-
ken, samt betydningen for de transatlantiske debatter
om nuklear afskraekkelse og strategi (kapitel 11). Jens
Vesterlund Mathiesen analyserer krigen fra en militaer-
teknologisk vinkel og finder, at de vigtigste forandringer
ikke sker pa slagmarken, men snarere i Vestens reaktion
(kapitel 12). Endelig ser Alexander Tetzlaff den russiske
udfordring i et bredere perspektiv, hvor truslen om krig
kun er ét element i et starre trussels- og risikobillede, og
hvor idéen om samfundssikkerhed derfor er et vigtigt
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omdrejningspunkt for den forsvarspolitiske debat (kapi-
tel 13).

Rapportens inddeling i to overordnede dele er et
nyttigt pejlemaerke at orientere sig efter, men det er
samtidig vigtigt at vaere opmaerksom pa, at der er syner-
gier mellem de to dele og mellem de enkelte kapitler.

Fx fremhaever kapitel 8, hvordan Ruslands invasion af
Ukraine forskubber de politiske og militaere diskussioner
om afskraekkelse — og dermed rejser nye spgrgsmal om
dansk forsvarspolitik (kapitel 7) og indretningen af det
danske forsvar (kapitel 9) samt om Europas fremtidige
sikkerhedspolitiske relation til Rusland (bl.a. kapitel 3

og 11). Tilsvarende viser kapitlerne om Kina (kapitel 5),
Afrika (kapitel 6) og den militzerteknologiske udvikling
(kapitel 12), hvordan det nye storpolitiske spil om magt
og indflydelse i lyset af Ukrainekrigen kan blive endnu
vanskeligere at agere i for europaeiske og danske aktg-
rer. Det kan saledes vaere meget gavnligt at leese rappor-
ten i sin helhed. De analytiske kapitler er imidlertid ogsa
selvstaendige bidrag, og som laeser kan man derfor ogsa
vaelge at dykke ned i de temaer, der har stgrst interesse.

Som helhed bidrager rapporten til den afggrende de-
bat om, hvad Ukrainekrigen i 2022 betyder for europae-
isk og dansk forsvars- og sikkerhedspolitik. P& baggrund
af analyserne i de foregaende kapitler opridser kapitel
14 derfor en raekke tvaergaende konklusioner og giver
et bud pa nye konfliktlinjer og opmaerksomhedspunkter,
som danske beslutningstagere og den danske offentlig-
hed bar have for gje efter freden.
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| 2019 erkleerede Frankrigs praesident, Emmanuel
Macron, NATO-alliancen for “hjernedgd”. Han henviste
til den franske frustration over alliancens manglende
strategiske retning og politiske sammenhold." Forud for
NATO's ekstraordinaere topmade den 24. marts 2022
om Ruslands invasion af Ukraine samlede Macron op pa
denne frustration ved at konkludere, at “Rusland netop
har givet NATO et elektrochok”, der kan give alliancen
“fornyet strategisk afklaring”.? Invasionen har da ogsa
faet flere sikkerhedspolitiske iagttagere til at papege, at
alliancen star samlet som aldrig far, og at NATO-samar-
bejdet nu kan blive revitaliseret.> Uagtet denne opti-
misme stiller Ruslands krig i Ukraine NATO over for en
raekke strategiske udfordringer. Spargsmalet er, hvorvidt
sammenholdet kan bevares, nar konkrete sikkerhedspo-
litiske kompromiser skal indgas.

Dette kapitel undersgger, hvordan NATO forvalter sin
rolle i et forandret sikkerhedspolitisk miljg, og hvilke im-
plikationer invasionen har for NATO’s militaere sdvel som
politiske dispositioner. Kapitlet finder, at invasionen pa
den ene side illustrerer alliancens evne til at aktivere sit
kollektive forsvar hurtigt og i feellesskab. Pa den anden
side tydeligger invasionen, at en multipoleer verdensor-
den med Rusland og Kina som stormagter saetter nye
politiske rammebetingelser for NATO.

Indledningsvis giver kapitlet en kort introduktion til
relationen mellem NATO og Rusland siden Den Kolde
Krigs afslutning. Dernaest skitseres NATO's forelgbige
reaktion pa den russiske invasion af Ukraine. P& denne
baggrund analyseres NATO's aendrede militaere og politi-
ske handlerum i lyset af invasionen. Afslutningsvis disku-
teres, hvordan nye prioriteter og potentielle konfliktlinjer
i NATO pavirker dansk forsvars- og sikkerhedspolitik.

NATO-Rusland-relationen:

fra konstruktivt samarbejde til militzer trussel
Umiddelbart efter Den Kolde Krigs afslutning var for-
holdet mellem NATO og Rusland praeget af optimisme
og et feelles gnske om samarbejde. | 1997 underskrev
parterne en sikkerheds- og samarbejdsaftale — the Foun-
ding Act on Mutual Relations, Cooperation and Security
between NATO and the Russian Federation — der skulle
fungere som traedesten for et konstruktivt naboskab
forankret i et stabilt, fredeligt og samlet Europa. Sam-
arbejdsaftalen forpligtede begge parter til at respektere
staternes suverzenitet, uafhaengighed og retten til selv
at veelge egne sikkerhedsgarantier. Som led i parternes

tilnaermelser etablerede Rusland en diplomatisk mission
til NATO i 1998, og NATO oprettede et politisk og mili-
taert forbindelseskontor i Moskva i 2002. Samme ar blev
NATO-Rusland Radet dannet med det formal at facilitere
samarbejdet, bl.a. om terrorbekaempelse, ikkespred-
ningsaftaler og vabenkontrol.*

Siden da er samarbejdet dog gradvist blevet re-
duceret til et minimum. Samtlige af de tveergdende
samarbejdsinitiativer er blevet suspenderet eller i
betydelig grad begraenset.> Det er resultatet af en raekke
begivenheder, der har forarsaget politisk mistillid og
voksende militeere spaendinger, bl.a. NATO’s udvidel-
se mod gst op gennem 2000’erne, alliancens lgfte
om medlemskab til Ukraine og Georgien i 2008, den
russiske invasion af Georgien samme ar, NATO'’s mission
i Libyen i 2011, Ruslands annektering af Krim i 2014,
russisk indblanding i det amerikanske praesidentvalg i
2016 og Ruslands statte til den belarusiske praesident
Aleksandr Lukasjenkos undertrykkelse af demokratiske
kraefter i 2021. Den russiske annektering af Krim blev
det afggrende vendepunkt. Rusland er gdet fra at vaere
en partner til at vaere en fjende for NATO. Alle forsgg pa
at forbedre relationen er mislykkedes, og den er i dag
fuldsteendig dysfunktionel.

Som reaktion har NATO vendt blikket mod det
kollektive forsvar i Europa efter artiers fokus pa stabilise-
ringsindsatser og terrorbekaempelse uden for alliancens
geografiske omrade.® NATO har ivaerksat omfattende
reformer, der skal ggre alliancen i stand til at reagere
hurtigt og i feelles front. Som led heri har NATO moder-
niseret sin militaere kommandostruktur for hurtigere at
kunne reagere i bade krise- og krigssituationer. Samtidig
har alliancen gget sin evne til at mobilisere forstaerk-
ningsstyrker pa tvaers af Atlanten, indfert kortere bered-
skabstider samt udvidet den logistiske understgttelse og
mobilitet pa tveers af alliancens graenser i Europa. Denne
oprustning og omkalfatring af alliancens virke i Europa
betragtes af NATO som en militeer succes.” Rusland
betragter derimod NATO's tiltag som aggressive og
som udtryk for en manglende anerkendelse af Ruslands
sikkerhedspolitiske interesser.®

NATO'’s forelgbige reaktion

pa Ruslands invasion af Ukraine

Da Rusland pabegyndte sin militaere invasion af Ukraine,
pakaldte samtlige af NATO's gstlige allierede — Estland,
Letland, Litauen, Polen, Tjekkiet, Bulgarien, Rumaenien

17



18

og Slovakiet — sig artikel 4 under Den Nordatlantiske
Traktat.® Artiklen giver mulighed for, at allierede kan
indkalde og konsultere Det Nordatlantiske Rad (NATO’s
averste politiske organ), hvis de vurderer, at deres terri-
toriale integritet, politiske uafthaengighed eller sikkerhed
er truet.

NATO aktiverede samtlige af alliancens forsvarspla-
ner for Europa, herunder forsvarsplanen, der omfatter
dansk omrade, @stersgen og Baltikum. Det medferte,
at over 100.000 styrker pa tveers af alliancen blev sat i
hajere beredskab, at USA sendte forstaerkningsstyrker
til Europa, og at beslutningskompetencen for NATO's
averste militaere chef i Europa (SACEUR) blev styrket.
Ydermere blev 40.000 NATO-styrker fra NATO Response
Force udstationeret i den gstlige del af alliancen, og
NATO's operationsdygtige brandkorps, Very High Readi-
ness Joint Task Force, blev ogsa mobiliseret.’® Desuden
besluttede alliancen at fordoble antallet af multinationa-
le kampgrupper som supplement til alliancens Enhanced
Forward Presence-operation (eFP), sa der nu ud over
Baltikum og Polen ogsa skal vaere kampgrupper i Bulga-
rien, Ungarn, Rumaenien og Slovakiet. Kortet pa figur 1
giver et overblik over NATO's militaere tilstedevaerelse i
den gstlige del af alliancen.™

NATO's generalsekretaer Jens Stoltenberg har indi-
keret, at alliancen vil gentaenke sin kollektive afskraek-
kelses- og forsvarspositur. Ifglge Stoltenberg vil det
indebaere flere tropper i den gstlige del af alliancen i he-
jere beredskab, et styrket luft- og missilforsvarssystem,
flere hangarskibsgrupper, ubade og krigsskibe samt et
yderligere fokus pa de allieredes cyber- og rumkapacite-
ter.'2 NATO vil med andre ord accelerere den kurs, der
blev sat i 2014, med udtalt fokus pa militaer oprustning
i Europa.

Et forandret sikkerhedspolitisk miljg: langsigtede
implikationer for NATO

Nar man ser naermere pa de implikationer, som invasi-
onen af Ukraine kan fa for NATO's virke, er det nyttigt
at skelne mellem to vaesentlige dimensioner med hver
sin logik, alliancens henholdsvis militzere og politiske
handlerum. Det falgende afsnit vil belyse, hvordan
alliancens militeere handlerum fremstar styrket i lyset
af Ruslands invasion, mens det politiske handlerum
fremstar indsnaevret som konsekvens af den voksende
stormagtskonkurrence, der udspiller sig i kulissen af
invasionen.

NATO’s militeere handlerum

Hensigten med NATO's resolutte reaktion er at afskraek-
ke Rusland fra at forsgge at invadere et NATO-med-
lemsland samt at udvise solidaritet og understrege
NATO-medlemmernes gensidige forpligtelser. Dette er
umiddelbart lykkedes, pa trods af at bade solidarite-
ten og afskraekkelsens trovaerdighed forud for krigen
var ganske omdiskuteret og delvist betvivlet internt i
alliancen og af iagttagere.” Sammenholdet og enighe-
den om massiv militeer afskraekkelse over for Rusland
vil sandsynligvis give anledning til en fortsat (og hajere)
prioritering af netop de elementer, som viste sig effek-
tive i dagene omkring invasionens start: NATO's hurtige
reaktionsstyrke, skalerbare beredskabsplaner og evnen
til at traeffe hurtige beslutninger. Det vil i givet fald
betyde, at alliancens gvrige kerneopgaver som krise-
styring og kooperativ sikkerhed — der hidtil har vaeret
prioriteret pa lige fod med kollektivt forsvar — fremover
vil veere underordnede opgaver, der skal understatte det
kollektive forsvar.

NATO's kollektive forsvar baserer sig pa alliancens
konventionelle og nukleare forsvars- og afskraekkelses-
struktur, der sammensaettes pa baggrund af trussels-
niveauet og den geopolitiske situation. Invasionen af
Ukraine har endret den geopolitiske situation i Europa
fundamentalt, og NATO's stats- og regeringschefer
fastslog efter det ekstraordinaere topmade i marts, at
“Ruslands aggression mod Ukraine er den alvorligste
trussel mod den euro-atlantiske sikkerhed i artier”.'

To centrale forhold vil forventeligt dimensionere gen-
teenkningen af alliancens afskraekkelses- og forsvarspro-
fil. Farst og fremmest har det russiske styre udvist vilje til
at anvende militaere midler mod et suveraent, uafhaen-
gigt europaeisk land. Invasionens omfang og karakter
vil grundlzeggende aendre den made, hvorpa NATO
vurderer truslen fra Rusland mod alliancen. Det er derfor
ogsa muligt, at alliancen vil skrue pa sit sakaldte “ambi-
tionsniveau” (level of ambition), der saetter rammerne
for, hvor mange operationer alliancen skal kunne gen-
nemfare pa samme tid. | gjeblikket er niveauet to store
operationer og seks mindre operationer.'> Hvis niveauet
opjusteres, vil der blive stillet stagrre krav til de allieredes
militeere kapaciteter, personel og traenings- og gvelses-
aktiviteter. Det vil ogsa kraeve en stgrre kommando- og
styrkestruktur med flere hovedkvarterer og NATO-baser.

Dertil kommer, at Belarus og (dele af) Ukraine, afhaen-
gigt af krigens udfald, potentielt kan blive russisk-do-
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minerede omrader, der kan fungere som opmarchom-
rade for russiske tropper. Det vil de facto medfare en
betydelig forlaengelse af den direkte graenselinje mellem
NATO-medlemslande pa den ene side og Rusland og
dets vasalstater pa den anden side.'® En sadan situation
vil kreeve en gentaenkning af alliancens forsvarsplaner,
herunder hvorvidt alliancen skal have en permanent
troppetilstedevaerelse i den gstlige del af alliancen — hvil-
ket man ikke tidligere har kunnet na til enighed om.

Det nye trusselsbillede medfarer, at NATO gger sin
konventionelle styrke i de kommende ar. Flere allierede,
herunder Danmark, har meddelt, at de opruster militaert
i lyset af invasionen.' Alliancens militeere handlerum
kan dermed vise sig at blive udvidet.

Hvordan NATO vil forvalte sit nye militaere hand-
lerum, og hvorvidt der er enighed blandt de allierede
om de militaere prioriteringer, er nogle af de vigtigste
spargsmal, som alliancen skal adressere i de kommen-
de ar. Det kan vise sig vanskeligt at opna enighed om
de langsigtede prioriteringer i en situation, hvor den
europaeiske sikkerhedsstruktur er i opbrud, og sarlige
geopolitiske interesser pavirker de allieredes kompromis-
vilje.

Et af de punkter, som tidligere har skabt stor intern
uenighed, er behovet for permanent tilstedevaerelse
af konventionelle NATO-styrker i den gstlige del af
alliancen. Permanent udstationering af substantielle
NATO-styrker i gst er kontroversielt, da det vil veere i
strid med NATO og Ruslands fzelleserklaering fra 1997.
Hidtil har det veeret magtpaliggende for flere vest-
europaeiske allierede, herunder szerligt Tyskland, at
der var en form for rotationsprincip for udstationerede
NATO-styrker i @st, og at tilstedevaerelsen var af defensiv
karakter, s& NATO signalerede villighed til ogsa at sege
den diplomatiske dialog med Rusland. Selvom de allie-
rede er enige om, at Rusland ikke overholder sin del af
samarbejdsaftalen, vil permanente NATO-styrker i gst
kunne tolkes som et grundlaeggende opgar med aftalen
fra NATO's side.

Spergsmalet er, om de allierede kan blive enige om
at tage dette skridt — og i sa fald hvordan rammerne
for en permanent tilstedevaerelse skal sammensaettes.
Den estiske topembedsmand Jonathan Vseviov udtal-
te forud for NATO's ekstraordinaere topmade i marts
2022, at det var pa tide, at NATO "bevaegede sig vaek
fra den ‘snubletrads’-baserede afskraekkelse [i @st] til en
fremadlaenende forsvarsbaseret afskraekkelse”.'® @nsket

er med andre ord en markant stgrre og permanent trop-
petilstedeveerelse, der selvstaendigt kan afskraekke og
forsvare (deterrence by denial). Stoltenberg har ligeledes
indikeret, at det nuvaerende snubletradskoncept i @st
skal erstattes af et forsvarsbaseret afskraekkelseskon-
cept.” Den amerikanske forsvarsminister Lloyd Austin
understregede dog i en senatshgring, at der endnu

ikke er truffet beslutning om permanente baser eller
yderligere rotationsstyrker.22 NATO-topmgdet i Madrid i
juni 2022 vil indikere, hvordan alliancen fremover vil til-
rettelaegge sin afskraekkelse, herunder hvor omfattende
(seerligt i forhold til antal amerikanske styrker) og hvor
permanent en gstlig militaer tilstedevaerelse NATO-lan-
dene kan enes om.

Ud over spagrgsmalet om permanente styrker i gst vil
NATO'’s konventionelle oprustning langt hen ad vejen
vaere et spgrgsmal om at gere mere af det, som allian-
cen har gjort siden 2014, herunder have flere styrker
pa hajt beredskab, flere omfattende gvelser og flere
afskraekkelses- og forsvarsmissioner inden for alliancens
territorium. Derudover vil et staerkere samarbejde pa ef-
terretningsomradet formodentlig blive ivaerksat, ligesom
der vil vaere et gget fokus pa allieredes samfundsrobust-
hed, bl.a. i form af bedre cyberforsvar og imgdegaelse
af desinformations- og pavirkningskampagner.

NATO’s nukleare politik i lyset af invasionen af Ukraine
Situationen er anderledes, nar det kommer til NATO's
nukleare dimension. NATO's besiddelse af atomvaben
har i mange ar vaeret bade politisk sensitivt og naesten
fravaerende i forstaelsen af alliancens samlede afskraek-
kelsesprofil, da der ikke har vaeret politisk interesse i at
fremhaeve dette mere end hgjst nadvendigt. De seneste
ars sikkerhedspolitiske spaendinger mellem NATO
og Rusland, og til dels Kina, har dog medfart en vis
forandring. Det er bl.a. kommet til udtryk, ved at NATO
i stigende grad har italesat sin nukleare kapacitet offent-
ligt og arbejdet pa at styrke samspillet mellem alliancens
nukleare og konventionelle dimensioner.?!

| lyset af begivenhederne i Ukraine kan der vaere
iseer gstlige allierede, som vil fremme denne bevaegel-
se yderligere — og maske endda efterspgrge en mere
fundamental revurdering af NATO's nukleare politik,
herunder med et gnske om, at nukleare kapaciteter
indgar som et mere integreret element i den samlede
afskraekkelses- og forsvarsprofil. Den polske vicepre-
mierminister, Jarostaw Kaczynski, har fx udtalt, at



det “grundlaeggende giver mening at udvide NATO's
nukleare fordeling til den gstlige flanke”.?2 En udstatio-
nering af amerikanske atomvaben i Polen ville vaere en
markant justering af alliancens nukleare profil, da disse
vaben hidtil udelukkende har veeret placeret i Vest- og
Sydeuropa (Tyskland, Nederlandene, Belgien, Italien og
Tyrkiet).22 Omvendt vil der formodentlig vaere allierede,
herunder flere vesteuropaeiske allierede, der kan have
interesse i, at NATO pa laengere sigt patager sig en mere
aktiv rolle med hensyn til at fremme arbejdet med et
fornyet vabenkontrolregime, nuklear nedrustning og
tillidsgenopbyggende foranstaltninger. Det kan risikere
at efterlade en snaever kompromiszone og saledes et
smalt felt af muligheder for, hvordan NATO's rolle skal se
ud pa det nukleare omrade.

Politiske implikationer:

NATO i en multipoleer verdensorden

NATO's militeere respons pa Ruslands invasion af Ukraine
har umiddelbart styrket alliancens militaere troveerdig-
hed. Mere kompliceret forholder det sig med NATO's
politiske dimension. NATO fremstar pa den ene side
styrket i sit politiske sammenhold i kraft af den hurtige
og resolutte reaktion. Pa den anden side har invasionen
blotlagt et NATO, der politisk set er “treengt i defen-
siven” for farste gang siden Den Kolde Krig. Denne
situation har vaeret undervejs i en arraekke som resultat
af den voksende stormagtskonkurrence mellem USA,
Rusland og Kina. Udviklingen udfordrer og indsnaevrer
NATO's politiske handlerum.?* Under amerikansk uni-
polaritet var der fa eksterne begraensninger af NATO's
handlerum. Nu er NATO i hgjere grad end tidligere ngdt
til at agere i forhold til bade Ruslands og Kinas geopoli-
tiske interesser.

Ruslands omfattende brug af militeer magt accentue-
rer denne udvikling. Det er forelgbigt kommet til udtryk
gennem en form for nervgsitet i NATO, idet de allierede
ikke har kendt det russiske styres “usynlige graense”
for, hvornar man opfatter NATO som direkte involve-
ret i krigen. Dette blev naesten bogstaveligt, da USA's
udenrigsminister Blinken under et besag i Polen karte
til den ukrainske graense, men bevidst holdt sig pa den
polske side. Ved det efterfalgende besag i Moldova un-
derstregede Blinken, at “samtidig med alt det, vi gar for
Ukraine, har praesidenten [Biden] ogsa et ansvar for ikke
har fa os draget ind i en direkte konflikt, en direkte krig,
med Rusland, en nuklear magt, og risikere en krig, der

ikke kun omfatter Ukraine, men det gvrige Europa”.?
Fa dage efter fulgte den amerikanske efterretnings-
chef Avril Haines op ved at sla fast, at den nuveerende
situation er enestaende sveer, da “vi naturligvis bidrager
med en enorm mangde statte til ukrainerne, [...] men
pa samme tid prgver vi at undga at eskalere konflikten
til en fuldskala NATO/USA-krig med Rusland.”?®

Det amerikanske engagement i forhold til krigen har
hidtil vaeret i konstant bevaegelse. Det amerikanskledede
mgde pd Ramstein-basen i Tyskland den 26. april 2022
opfattes fx som et vendepunkt for USA's engagement i
forhold til krigen, da man nu lagde op til en teet koor-
dineret indsats vedrarende yderligere militeer stgtte til
Ukraine. Bemaerkelsesvaerdigt er det ogsd, at initiativet
foregik i en koalitionsramme og ikke i en NATO-ram-
me med partnere — om end 30 af de 40 deltagende
lande var NATO-medlemmer. Ligeledes har NATO'’s
generalsekretaer understreget, at vabenleverancer til
Ukraine ikke foregdr i en NATO-ramme, men derimod er
leverancer fra enkelte medlemslande, samt at der ikke
er NATO-styrker i Ukraine.?” Der er med andre ord en
geopolitisk situation, hvor bade USA og NATO ma agere
i forhold til modparternes geostrategiske interesser, her-
under altsa Ruslands, og lgbende justere den politiske
signalgivning.

Krigen kan ogsa fa andre politiske implikationer for
NATO. Eksempelvis er det ikke utaenkeligt, at NATO kan
fole sig nedsaget til at revidere sin politiske linje om
alliancens “aben-dgr”-politik over for nye medlemmer.
NATO’s medlemsskabspolitik har hidtil veeret, at ethvert
europaeisk land kan sgge om optagelse i NATO, og at
NATO i sa fald afger, om det vil ivaerksaette en opta-
gelsesproces og i sidste ende optage landet som nyt
medlem. Den amerikanske NATO-ambassader, Julian-
ne Smith, har da ogsa sldet fast, at Ruslands invasion
ikke kan andre ved denne politik.2® Hvorvidt denne
tilgang kan opretholdes pa lzengere sigt — i hvert fald
som praktisk realitet — er ikke desto mindre et dbent
spergsmal, dels fordi den voksende stormagtskonkur-
rence fastsaetter nye og mere begraensende rammer
for NATO’s politiske prioriteter i det gstlige Europa, dels
fordi allierede kan have vidt forskellig politisk appetit
pa yderligere NATO-udvidelser, der risikerer at frempro-
vokere en reaktion fra Rusland, og potentielt ogsa fra
Kina. NATO har i gjeblikket tre aspirantlande — Bosni-
en-Hercegovina, Georgien og Ukraine — hvor Rusland og
delvist Kina har betydelige geopolitiske og skonomiske
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interesser. Et kommende medlemskab til Finland og Sve-
rige er derfor et vigtigt politisk signal for NATO i lyset af
Ruslands invasion. Tyrkiets umiddelbare modstand mod
optagelsen af Finland og Sverige er et eksempel pa, hvor
politisk spgrgsmalet om optagelse af nye medlemmer
kan blive, ogsa selvom det — som i tilfaeldet med Finland
og Sverige — er lande, der i forvejen er meget naere
NATO-partnere og som i arevis har vaeret omtalt som de
facto medlemmer internt i alliancen.

En regional-global balance

Selvom Ukrainekrigen har NATO's altoverskyggende
opmaerksomhed i gjeblikket, vil en ny “hverdag” ind-
finde sig, og andre udfordringer vil samtidig traenge sig
pa. Men disse udfordringer vil alle blive set gennem en
anden prisme end fgr Ruslands invasion af Ukraine.

Den vaesentligste af de udfordringer er Kinas voksen-
de magt og sikkerhedspolitiske indflydelse regionalt og
globalt. NATO har i de seneste ar intensiveret sit fokus
pa Kina.?® Kinas tvetydige position i forhold til den ak-
tuelle krig i Ukraine vil sandsynligvis blot skaerpe NATO's
fokus pa Kina og pa den kinesisk-russiske relation (se
0gsa kapitel 5). Dertil kommer, at USA fortsat ser Kina
som sin primaere strategiske konkurrent.3® NATO vil
saledes igen blive konfronteret med afggrende spargs-
mal om prioriteringen af alliancens strategiske vaegt
regionalt og globalt. Hvordan prioriteres det kollektive
forsvar i Europa i relation til den strategiske konkurrence
med Kina?

Den nye geopolitiske virkelighed i Europa skaerper de
dilemmaer, som er forbundet med at finde denne balan-
ce. Det handler grundlaeggende om det fortsatte ameri-
kanske engagement i Europa. | den aktuelle konflikt har
USA pataget sig en central rolle, bl.a. med hensyn til at
forstaerke de europeeiske allierede, og praesident Biden
har udtrykt fuld opbakning til alliancens musketered.
USA vil dog samtidig forvente — maske endda i hgjere
grad end tidligere — at Europa fremover lgfter en starre
del af den sikkerhedspolitiske byrde i Europa og dermed
giver USA mulighed for at kunne prioritere sin tilstede-
vaerelse i Asien. Det kan ggre “arbejdsdelingen” mellem
USA og Europa langt mere udtalt end tidligere, hvilket
stiller nye krav til Europa og til europaeisk forsvarssam-
arbejde.

Magtforholdet internt i alliancen med et mere kapa-
belt og maske ogsa mere selvbevidst Europa — herunder
et Tyskland, der er tradt ud af dets historiske skygge, og

et Frankrig, der ser ggede muligheder for at styrke den
europaeiske autonomi — kan ligeledes fa stor betydning
for, hvordan alliancen fremover kan positionere sig i en
multipoleer verdensorden. Afggrende er det, om sam-
menholdet pa tveers af alliancen kan opretholdes, hvis
trusselsopfattelserne bliver mere divergerende — bl.a.
mellem Europa og USA, men ogsa internt i Europa, hvor
de gstlige allierede udelukkende har fokus pa Rusland,
mens Sydeuropa fortsat vil fremhaeve udfordringer fra
terrorisme og ustabilitet i Mellemgsten og Nordafrika.
Selvom der i gjeblikket er et staerkt sammenhold i for-
bindelse med afskraekkelsen af Rusland, kan der opsta
spraekker i faellesskabet fremover.

Dansk forsvars- og sikkerhedspolitik i NATO
Invasionen af Ukraine har fungeret som en fremkalder-
vaeske, der tydeligger, hvordan flere grundlaeggende mi-
litaere og politiske forhold i NATO er under forandring.
For Danmark udger NATO en afggrende ramme for for-
svars- og sikkerhedspolitikken, og danske beslutningsta-
gere er derfor ngdt til at forholde sig til forandringerne
— 0g de spgrgsmal og mulige uenigheder — som tegner
sig i alliancen.

NATO's fokus pa kollektivt forsvar af Europa og
den militaere oprustning vil i mange ar frem veere den
overordnede rammebetingelse for Danmarks forsvars-
og sikkerhedspolitik. Den danske udmelding den 6.
marts 2022 om en udvidelse af forsvarsbudgettet til
2 pct. af BNP i 2033 er et fagrste eksempel pa, at der
sker en dansk tilpasning til NATO's politik. Desuden vil
alliancens intensiverede fokus pa oprustning og robuste
afskraekkelses- og forsvarsplaner fa betydning for det
danske naeromrade, Jstersgen og Arktis. Danmarks
placering, herunder ogsa i form af Rigsfaellesskabets
geografi, indebaerer en vigtig rolle i mange af NATO's
aktiviteter. Det betyder, at NATO's militaere krav til det
danske forsvar vil vokse, samtidig med at de politiske
forventninger vil stige. Dette kan bl.a. komme til udtryk
i en forventning om, at Danmark patager sig flere
ledende roller i naeromradet — fx i forhold til @avelsesak-
tivitet i Arktis eller fremtidige afskraekkelsesmissioner
i Jstersgregionen. Danmarks geografiske placering vil
veere relevant for NATO, nar det gaelder forstaerknings-
styrker, der skal transporteres fra Vesteuropa eller USA
til Istersgomradet i tilfaelde af en krise eller en konflikt i
regionen. Dansk vaertsnationsstatte vil derfor blive mere
relevant, og NATO vil forvente, at Danmark kan levere



med hensyn til de ngdvendige militaere og logistiske
foranstaltninger, det kraever, for at NATO-styrker kan
transporteres gennem Danmark eller operere fra dansk
territorium.

Danmarks rolle vil desuden blive praeget af Finlands
og Sveriges kommende medlemskab af alliancen. Mili-
teerstrategisk har de to landes ansggning stor betydning
for NATO, saerligt med hensyn til alliancens position i
@stersgregionen. Finsk og svensk medlemskab vil bety-
de, at Danmark ikke laengere vil vaere alliancens eneste
bindeled ind i @stersgen. For NATO kan Finlands og
Sveriges geostrategiske placering og militaere kapacitet i
en afskraekkelses- og forsvarsmaessig sammenhaeng vise
sig mere betydningsfuld end Danmarks — og dermed
potentielt betyde reduceret dansk indflydelse i NATO's
debatter og processer vedrgrende strategien i @stersg-
regionen.

Den danske regerings udmelding den 10. februar
2022 om mulig amerikansk militzer tilstedevaerelse pa
dansk jord i fredstid er ligeledes en indikation for, at
det danske forsvars- og sikkerhedspolitiske pendul er i
bevaegelse. Det er en bevaegelse vaek fra den militeer-
aktivisme, som Danmark praktiserede seerligt efter ter-
rorangrebene 11. september 2001 med militzere bidrag
til amerikanskledede koalitioner fjernt fra Danmarks
naeromrade. | stedet rettes fokus pa bidrag i neeromra-
det, fortsat med en taet relation til USA. Pa laengere sigt
kan Danmark ikke desto mindre forvente igen at blive
konfronteret med en konkret afvejning mellem bidrag
til naeromradeindsatser og bidrag til et amerikansk
globalt engagement. Det stiller krav til dansk forsvars-
og sikkerhedspolitik, som ikke er set siden afslutningen
pa Den Kolde Krig, og som fremover vil praege danske
forsvarsforlig.
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Ruslands invasion af Ukraine i 2022 er en epokeggrende
sikkerhedspolitisk udvikling i Europa. Den europaeiske
reaktion pa krigen har indvarslet kraftigt @gede for-
svarsinvesteringer og en utvetydig konflikttilstand med
Rusland i de kommende ar. Vaesentligst er Tysklands
markante reaktion, annonceret i kansler Olaf Scholz’
tale fa dage efter invasionen, som potentielt udger et
historisk vendepunkt — et Zeitenwende — for tysk og
europaeisk sikkerhedspolitik.'

Tyskland har laenge spillet en saeregen rolle i for-
bindelse med europaeisk sikkerhed. Stzerkt betinget af
landets historie har man fra tysk side sggt at undvige
militeer magt og i stedet fokuseret pa diplomati, handel,
udviklingspolitik og fremme af demokratiske veerdier.

Pa grund af Tysklands politiske og akonomiske magt
har denne linje vaeret en afggrende sikkerhedspolitisk
rammebetingelse for Europa. Det geelder bade for de
enkelte europaeiske stater, ikke mindst Danmark, og
for EU. Krigen i Ukraine dbner imidlertid for en decide-
ret omkalfatring af den tyske selvforstaelse og landets
tilgang til sikkerhedspolitik — og dermed for en “nor-
malisering” af Tysklands position i europaeisk sikkerhed.
Selvom det er uvist, hvorvidt kursskiftet pa laengere sigt
omsaettes til vedvarende forandringer, herunder i form
af en aendret tysk strategisk kultur, star det allerede nu
klart, at udviklingen i Tyskland har vaesentlige konse-
kvenser for europaeisk sikkerhedspolitik.

Dette kapitel ser derfor naermere pa det tyske
kursskifte og dets implikationer. Farst fremhaeves de
centrale aspekter af den russiske udfordring set fra et
tysk og europaeisk perspektiv. Derefter analyseres tre
centrale europaeiske dimensioner af det tyske kursskifte:
den feelleseuropaeiske forsvars- og sikkerhedspolitik, det
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Ukrainekrigen som
katalysator for forandring
af tysk sikkerhedspolitik

Figur 2: Ukrainekrigen, det tyske kursskifte og
forandringen af europaeisk sikkerhedspolitik

transatlantiske forhold og Europas politiske relation til
Rusland. Herudfra diskuteres de udfordringer, som ud-
viklingen skaber for Europa og Danmark. For Danmark
er det saerligt vigtigt at vaere opmaerksom pa poten-
tielle forandringer i de strategiske signaler og politiske
dynamikker blandt de vestlige allierede, herunder iszer
USA og Tyskland, samt i den faelleseuropaeiske debat
om handteringen af den russiske udfordring. Figur 2
skitserer kapitlets samlede argument.

Krig, subversion og indflydelse — den russiske
udfordring i europaisk kontekst
Det er ikke i sig selv en nyhed, at Rusland udfordrer den
europaeiske orden. Siden praesident Putins tale ved sik-
kerhedskonferencen i Minchen i 2007 har det russiske
styre forfulgt en tiltagende konfliktpraeget udenrigs- og
sikkerhedspolitik over for Europa og USA. Det er bl.a.
kommet til udtryk gennem krigene i Georgien, Ukraine
og Syrien samt i forsgget pa at underminere det liberale
demokrati.?

Den fuldtonede invasion af Ukraine intensiverer imid-
lertid konflikten. Den russiske udfordring er isaer vanske-

Europaeiske dimensioner af
et tysk sikkerhedspolitisk
kursskifte

Nye udfordringer og
afvejninger i
sikkerhedspolitikken

Europaeisk forsvars- og
sikkerhedspolitik

Det transatlantiske
forhold

Europas relation
til Rusland

lig for Tyskland. Ruslands konfliktforstaelse og magtan-
vendelse er i modstrid med grundlaeggende tyske idéer
om sikkerhedspolitik, hvor stater sgger at undga konflikt
og i stedet samarbejder ud fra faelles regler og normer,
og hvor militeer magt har begraenset betydning i en
globaliseret verden med handel og voksende gensidig
afhaengighed. Samtidig bliver Tysklands traditionelle po-
sition, herunder i forsvars- og energipolitikken, svaerere
at fastholde. For at anskueliggere disse problemstillinger
er det nyttigt kort at opridse tre aspekter af den russiske
udfordring.

For det farste understreger invasionen af Ukraine kri-
gens realitet i Europa. Ruslands hybridkrig i @stukraine
og annekteringen af Krim i 2014 skabte stor debat om
russiske strategier og forskellige former for krigsfarelse.?
Med invasionen i 2022 er det nu tydeligt for de europae-
iske beslutningstagere og befolkninger, at konventionel-
le interstatslige krige pa kontinentet ikke laengere kan
afskrives som noget, der harer fortiden til. Denne erken-
delse er omveeltende i hele Europa, men har en seerlig
betydning i Tyskland, hvor en grundlzeggende modstand
mod krigens midler har vaeret kulturelt indlejret siden



afslutningen pa Anden Verdenskrig. Nu krakelerer det
tyske selvbillede og projektet om et Europa fritaget fra
krigens logikker. For Tyskland bestar udfordringen sale-
des ikke kun i at imgdega det russiske styres konkrete
krigstrusler sammen med de vestlige allierede, men ogsa
i en fundamental gentaenkning af landets nationale
identitet og rolle i international politik.

For det andet er Tyskland, ligesom det gvrige Vesten,
udfordret af russisk subversion — altsd undergravende
virksomhed, som har til hensigt at destabilisere og
underminere de liberale demokratier og den liberale,
regelbaserede orden.* Det russiske styre har i mere
end et arti anvendt subversive instrumenter, herunder
pavirkningskampagner, cyberangreb, strategiske investe-
ringer og obstruktion af demokratiske valgprocedurer,

i bestraebelserne pa at skabe splid i Europa og svaekke
den europaeiske orden.® For Tyskland er dette blevet
tydeligt med desinformation som fx i “Lisa-sagen”, der
pustede til uenigheder om tysk migrationspolitik, og
drab pa politiske modstandere pa tysk jord samt i for-
bindelse med det nu bremsede Nord Stream 2-projekt.®
Selvom krigen i Ukraine har en helt anden karakter end
de gvrige instrumenter, indgar den i Ruslands stgrre sub-
versive konflikt med de liberale demokratier. Europaeiske
principper om staters suveraenitet og selvbestemmelse
angribes med krigens midler, og det europaeiske integra-
tionsprojekt forsgges stoppet. Samlet set er den russiske
subversion et vitalt problem, som udfordrer grundstenen
i tysk udenrigs- og sikkerhedspolitik: visionen om et
forenet, abent og demokratisk Europa.

For det tredje er der spgrgsmalet om Ruslands
politiske og gkonomiske indflydelse i Europa. En central
del af denne indflydelse er knyttet til energipolitikken
og den europaeiske afhaengighed af russiske olie- og
gasforsyninger.” Her er Tyskland, som hidtil har impor-
teret naesten halvdelen af dets gas fra Rusland, seerligt
udfordret af konflikten, og den tyske regering var indtil
Ukrainekrigen fortaler for at gennemfare Nord Stream
2-projektet.® Dertil kommer Ruslands taette band til
vaesentlige aktgrer i mange europaeiske lande, herunder
ogsa Tyskland og Frankrig, hvor dele af eliten sgger at
fremme dagsordener, som er i trdd med det russiske
styres mal og interesser.® Det er isaer en kompliceret
udfordring at handtere russisk indflydelse pa politiske
debatter om og processer angaende EU, bade internt i
medlemsstaterne og i lande i EU’s periferi, som fx Stor-
britannien og Serbien.

Et kursskifte i tysk sikkerhedspolitik?

Krigen i Ukraine har affgdt en markant europaeisk
respons. Tysklands reaktion er isaer bemaerkelsesvaerdig.
| en banebrydende tale til det tyske parlament den 27.
februar 2022 fremlagde Scholz sin udlaegning af krisen
og skitserede det tyske svar.’® Han beskrev Ukrainekri-
gen som et Zeitenwende — et vendepunkt — for Europa
og forklarede ngdvendigheden af, at Tyskland nu an-
drer kurs for at fremme europaeisk sikkerhed. Konkret
annoncerede Scholz massive tyske forsvarsinvesteringer
i form af en nyoprettet saerfond pad 100 mia. euro, som
skal sikre, at der de naeste fem ar anvendes 2 pct. af
landets BNP pa forsvar, i trdd med NATO's malsaetning.
Den tyske regering vil efterfalgende fastholde dette
investeringsniveau." Scholz varslede ogsa et opger med
Tysklands modstand mod at sende militaert udstyr til
krigszoner, en omlaegning af energipolitikken samt en
politisk og skonomisk afkobling af Ruslands under dets
nuvaerende ledelse.

Talen er i sig selv blevet tolket som et vendepunkt,
der gar op med Tysklands traditionelle position i sik-
kerhedspolitikken.' Den er da ogsa blevet ledsaget af
militeer og humaniteer statte til Ukraine, bl.a. i form af
luftvaernsraketter, panservaernsvaben og diverse typer af
ngdhjeelp samt af en central tysk rolle i EU’s handtering
af Rusland, bl.a. i forbindelse med det opgraderede
sanktionsregime.' Samtidig har der imidlertid vaeret
tiltagende debat i Tyskland om tilgangen til Ukrainekri-
sen, og den tyske regering har faet kritik fra forskellige
sider, ofte med henvisning til landets historisk baserede
ansvar. Nogle mener, at Tyskland ber fare en tilbagehol-
dende politik for ikke at eskalere konflikten. Omvendt
mener andre, at den tyske regering har vaeret for taven-
de i sin tilgang over for en klar aggressorstat, hvad an-
gar bade energipolitik, vdbenleverancer og sanktioner.™
Pa et mere overordnet niveau er det imidlertid veerd at
notere sig, at kursskiftet synes at have bred opbakning i
Tyskland. Eksempelvis viste meningsmalinger i de farste
uger efter Scholz’ tale, at der var udbredt statte til
regeringens nye linje blandt de tyske veelgere, inklusive
til skiftets militaere aspekter.’ Hvordan de tyske vaelgere
forholder sig til konfliktens gkonomiske konsekvenser,
herunder i relation til energipolitikken, er fortsat uvist.

Nedenunder den umiddelbare respons rejser Tysk-
lands reaktion pa Ukrainekrigen langsigtede spargsmal.
Den felgende analyse undersgger betydningen af et
muligt tysk kursskifte for europaeisk sikkerhed.
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Momentum i europeeisk forsvars- og sikkerhedspolitik
Tyskland er Europas sterste gkonomi og indtager
sammen med Frankrig en lederrolle i EU. Derfor har det
store implikationer for europaeisk forsvars- og sikker-
hedspolitik, hvis Tyskland eger sit forsvarsbudget og
laegger en mere proaktiv linje i forbindelse med forsvaret
af den europeeiske orden. Tysklands forsvarsevne vil
vokse betydeligt over tid, og det tyske militaer vil kunne
indga som en langt mere slagkraftig og nyttig allieret i
NATO-regi. Dertil kommer, at tyskledede samarbejder pa
forsvarsomradet — heriblandt det sakaldte Framework
Nations Concept, som Danmark deltager i — ma forven-
tes at fa mere pondus, fordi tyskerne vil investere mere
og kunne mere rent forsvarsmaessigt, fx i forbindelse
med fzelles kapabilitetsudvikling og sikring af multinati-
onal interoperabilitet.'®

Samtidig abner det tyske skifte nye perspektiver for
EU’s faelles forsvars- og sikkerhedspolitik. Allerede i
2016 tog udviklingen pa omradet fart med ivaerksaet-
telsen af det permanente strukturerede samarbejde
(PESCO) og lanceringen af den europaeiske forsvars-
fond (EDF)."” PESCO samler klynger af medlemsstater i
konkrete forsvars- og sikkerhedspolitiske samarbejder —
indtil videre 60 projekter — mens EDF understgtter indu-
stri- og forskningssamarbejde pa omradet og aktuelt er
i gang med at evaluere den farste runde af ansagninger
fra virksomheder og forskningsinstitutioner.'®

Pa trods af fremdriften har analytikere papeget, at EU
forbliver langt fra visionerne om strategisk autonomi og
strategisk suveraenitet.’ Tysklands manglende forsvars-
og sikkerhedspolitiske vilje og evne samt den fortsatte
militaere afhaengighed af USA har vaeret kardinalpunkter
i denne kritik. Den tyske strategiske kultur er staerkt for-
ankret, inklusive i den generation, som i stigende grad
vil sidde pa magten i de kommende ar.?° Spgrgsmalet
er derfor, om det annoncerede skifte i tysk sikkerheds-
politik ogsa kan omsaettes til et skifte i landets dybere
strategiske kultur. Det vil kraeve en andring (eller i hvert
fald justering) af den nationale selvforstaelse og den
strategiske bevidsthed blandt tyske beslutningstagere og
meningsdannere. Hvis det lykkes, kan de faelleseuropae-
iske strategiske visioner — der i marts 2022 blev ramme-
sat i EU’s nye strategiske kompas — fa substans.

Tyskland og det transatlantiske forhold
En anden central dimension af udviklingen i europaeisk
sikkerhed vedrarer det transatlantiske forhold. Tyskland

har historisk haft en staerk transatlantisk orientering

— iseer sammenlignet med Frankrig, som ofte har sggt

at fremme idéer om europaeisk (og fransk) uafhaengig-
hed i udenrigs- og sikkerhedspolitikken.?' Den franske
praesident, Emmanuel Macrons, visioner om europaeisk
strategisk autonomi er det seneste udtryk for denne ten-
dens. Omvendt har Frankrig, i modsaetning til Tyskland,
brugt de forventede 2 pct. af landets BNP pa forsvar og
har vaeret ledende i militaere operationer, som fremmer
NATO's og USA's interesser, seerligt i Afrika og Mellem-
gsten. Der har sdledes laenge vaeret et amerikansk gnske
om, at Tyskland tager mere ansvar som allieret, saerligt i
form af starre forsvarsinvesteringer.

Pa den baggrund ma man umiddelbart forvente, at
det transatlantiske forhold bliver styrket af det tyske
kursskifte. Biden-administrationen har da ogsa rost
og stgttet udviklingen i Tyskland, ikke mindst beslut-
ningen om at skrinlaegge Nord Stream 2 — det starste
tysk-amerikanske stridspunkt fgr februar 2022.%2 Den
nye tyske sikkerhedspolitik er bedre afstemt med den
fremherskende tilgang i USA og store dele af Europa,
hvor fokus er pa at skabe et robust modsvar til bade
truslen om krig, de konstante subversive aktiviteter og
russisk indflydelse. Derudover kan den amerikanske
praesident med starre trovaerdighed fortzelle de ame-
rikanske veelgere, at de europaeiske allierede lever op
til deres forpligtelser — og dermed at NATO er veerd at
prioritere for USA. Seerligt efter den turbulente periode i
det tysk-amerikanske forhold under praesident Trump er
dette en vital tysk og europaeisk interesse.

Meget afheenger imidlertid af, hvordan Tyskland i
praksis udfolder sin sikkerhedspolitik i de kommende ar.
Et vigtigt punkt handler om, hvordan man rent faktisk
bruger de nyligt afsatte midler. | marts 2022 besluttede
den tyske regering at kebe amerikanske F-35-kamp-
fly som en del af sine nuclear sharing-forpligtelser i
NATO-regi.? Beslutningen er bemaerkelsesvaerdig, fordi
Tyskland hidtil primaert har satset pa udviklingen af et
multinationalt europaeisk kampflyprogram.?* Scholz-
regeringen har samtidig indikeret, at man vil fokusere pa
at udruste det tyske forsvar, snarere end at opruste, og
derfor igangsaettes en raekke anskaffelsesprojekter, som
hidtil har manglet finansiering.?> Det er dog et dbent
spergsmal, om Tyskland i den sammenhzang vil foretage
flere indkeb pa det amerikanske marked og samarbejde
med amerikanske producenter, eller om man investerer
pa det tyske og europaeiske marked. Ydermere er det



heller ikke givet, at Tysklands Zeitenwende i forhold til
Rusland indebeaerer et tilsvarende skifte i politikken over
for Kina. Hvor amerikanske beslutningstagere forstar de
russiske og kinesiske udfordringer inden for én samlet
ramme, der er styret af et sikkerhedspolitisk rationale, er
det muligt, at de tyske beslutningstagere vil sage at fast-
holde et primaert gkonomisk rationale i Kina-politikken.

Fremtidens europaeiske relation til Rusland

Krigen i Ukraine har medfart en bredspektret europae-
isk afkobling af Rusland, som spaender fra handel og
diplomatisk samarbejde til kulturelle begivenheder og
energipolitik. For Tyskland udger dette et brud med
den traditionelle tyske rolle i Europas interaktion med
Rusland. Saerligt i 1970’erne og 1980’erne indtog det
davaerende Vesttyskland en dialogsggende og samar-
bejdsorienteret position over for Sovjetunionen, mest
karakteristisk med den sakaldte Ostpolitik under og
efter Willy Brandts regeringstid.?® | perioden efter Den
Kolde Krig har den tyske regering ligeledes ofte indtaget
en position som brobygger. Det kom bl.a. til udtryk i
den sdkaldte Minskproces, hvor Tyskland sammen med
Frankrig fra 2014 forsagte at mediere mellem Rusland
og Ukraine angaende krigen i Donbass-regionen.?’

Det tyske kursskifte over for Rusland har vaeret un-
dervejs i nogle ar. Det russiske styres aggressive efterret-
ningsvirksomhed og desinformationskampagner mod
Tyskland samt statte til diktaturstater som Syrien og
Belarus har gradvist forvaerret relationen, som i forvejen
var for nedadgdende efter annekteringen af Krim.28 Den
deciderede afkobling i 2022 er imidlertid et nybrud, som
bringer Tyskland taettere pa linje med nabostaten Polen
samt de baltiske lande, der hidtil primaert har fokuseret
pa at sikre amerikansk statte. Der synes at vaere en vis
enighed om, at Rusland pa kort og mellemlangt sigt ma
behandles som en trussel og en strategisk modstander,
men samtidig ogsa enighed om, at man ikke sgger di-
rekte konflikt med Rusland uden for NATO's territorium,
herunder i Ukraine.

Omvendt er det tvivlsomt, om denne enighed kan
fastholdes, nar krigen i Ukraine pé et tidspunkt ender
eller gar pa lavt blus, som man sa det i Dstukraine
efter 2014. Virksomheder i Tyskland og mange andre
europaeiske lande har staerke interesser i, at handlen
med Rusland genoptages, nar det bliver politisk mu-
ligt.® Mere generelt er spgrgsmalet, hvordan Rusland-
politikken kan indrettes under forudsaetning af en nu

fundamental konflikt med det russiske styre. Debatten
er allerede i gang, og Tyskland har sammen med bl.a.
Frankrig og Italien indikeret, at man gnsker en mere
dialogorienteret tilgang over for Rusland end mange af
deres europaeiske og nordamerikanske allierede.3°

Implikationer og udfordringer

for Europa og Danmark

Et tysk kursskifte har afggrende betydning for den euro-
paeiske sikkerhedsorden og dermed for dansk sikker-
hedspolitik. Selvom forandringerne indtil videre antyder
en mere ensartet europaeisk og vestlig sikkerhedspolitisk
tilgang til udfordringen fra Rusland, er der grund til at
forvente fortsatte gnidninger og nye konfliktlinjer i Euro-
pa og pa tveers af Atlanten.

Udfordringer for Europa
| et europaeisk og transatlantisk perspektiv er det nyttigt
at pege pa en raekke forbundne udfordringer. For det
farste betyder de sterre forsvarsinvesteringer, ikke
mindst i Tyskland, at spgrgsmalet om Europas forsvars-
industri og forsvarsmaessige prioriteringer far mere be-
tydning og opmaerksomhed i den politiske debat. Med
@gede investeringer vil der opsta muligheder for euro-
paeiske virksomheder, inklusive danske, men dermed
0gsa kamp om vaekst og arbejdspladser. Denne kamp
er 0gsa transatlantisk, da USA har store eksportinteres-
ser i Europa. | maj 2019 udtrykte repraesentanter for
henholdsvis det amerikanske forsvarsministerium og det
amerikanske udenrigsministerium fx “dyb bekymring”
over udviklingen af PESCO og EDF i et officielt brev til
EU’s davaerende udenrigschef, Federica Mogherini.>' De
henviste bl.a. til, at initiativerne kan lede til duplikation
af kapabiliteter, manglende interoperabilitet, udvanding
af knappe ressourcer og ungdig konkurrence mellem EU
og NATO. Disse forsvarsindustripolitiske stridsspargsmal
intensiveres i lyset af Ukrainekrigen, bade fordi der er
nye midler at keempe om, og fordi trusselsbilledet bliver
mere bredspektret og kompliceret, hvilket med sandsyn-
lighed indebaerer uenigheder om behov for og priorite-
ringer af forskellige forsvarskapabiliteter.

For det andet er der usikkerheden om, hvordan Tysk-
land vil anvende sine forstaerkede kapaciteter og agere
i det nye sikkerhedspolitiske landskab. Udrustningen af
de tyske forsvarsstyrker betyder ikke ngdvendigvis, at
Tyskland har til hensigt, at disse styrker nu skal bruges
i den realpolitiske dagsorden, som saerligt amerikanske



beslutningstagere har for gje, altsa i konflikter med sy-
stemiske rivaler og konkurrenter som Rusland, Kina, Iran
og andre. Vil Tyskland fx fremover bidrage til offensive
cyberoperationer eller til tilvejebringelsen af maritim
sikkerhed i Indo-Stillehavsregionen under amerikansk
ledelse? P4 samme made er det ikke utaenkeligt, at

der pa laengere sigt kan opsta uenigheder — fx mellem
Tyskland og Frankrig — om brugen af den forstaerkede
militaere slagkraft i “out of area”-operationer, hvis det
politiske fokus igen flyttes til Mellemgsten og Nordafri-
ka. Bade over for USA og i Europa kan der altsé opsta
politiske stridigheder, hvis Tyskland ikke vil udnytte en
aget forsvarsevne til at fremme feelles interesser, som de
forstas i Paris, Washington og Bruxelles.

For det tredje er der god grund til at forvente
europaeisk og transatlantisk uenighed om, hvordan den
politiske relation til Rusland skal se ud i fremtiden. Det
skyldes varierende nationale interesser og forskellige
strategiske analyser og kulturer pa tveers af de vestlige
lande. Men det skyldes ogsa, at spgrgsmalet om den
mest hensigtsmaessige relation til Rusland er overor-
dentligt kompliceret. Selvom afkobling af Rusland giver
mening under de nuvaerende omstaendigheder, kan en
sadan tilgang naeppe sta alene som en holdbar strategi
pa langt sigt. En dbenlys udfordring er, hvordan man i
praksis kan skrue EU’s og NATO's udvidelsespolitik sam-
men uden at underminere vejen mod en bedre fremtidig
Rusland-relation. Seerligt spargsmalet om ukrainsk med-
lemskab af de to organisationer er blevet mere beteendt
siden den russiske invasion af Ukraine.?? Dertil kommer
spargsmal om, hvorvidt man kan og ber sgge samarbej-
de med Rusland pa specifikke omrader, fx hvad angar
Arktis, klimaudfordringer, handel osv., samtidig med at
man befinder sig i en fundamental konflikttilstand med
det russiske styre. De spagrgsmal er ikke nye, men krigen
i Ukraine reaktualiserer dem og kan destabilisere enig-
heden blandt vestlige stater, som har ganske varierende
relationer og afhaengigheder i forhold til Rusland.

Endelig er der den tvaergdende udfordring, som
vedrgrer europaeiske visioner om strategisk autonomi
0g strategisk suverzenitet. Det tyske kursskifte ger disse
visioner mere realistiske. USA's position er tvetydig. Pa
den ene side gnsker amerikanerne, at de europaeiske al-
lierede @ger deres forsvarsbudgetter og kan tage stgrre
ansvar, bade hvad angar NATO's afskraekkelsesprofil og
kollektive forsvar og i forhold til krisestyring, oprarsbe-
kampelse og antiterroroperationer i Europas sydlige og

sydastlige naboregioner. P& den anden side vil USA ger-
ne fastholde sit klare lederskab i den transatlantiske al-
liance, sa europaeerne investerer i og anvender militaere
kapabiliteter pd mader, som er i overensstemmelse med
amerikanske interesser. Det nye tyske og europaeiske
momentum ager dermed betydningen af transatlantiske
uenigheder om, hvad strategisk autonomi og suverzeni-
tet betyder i praksis.

Udfordringer for Danmark

Danmark er ligesom de gvrige europaeiske lande udfor-
dret af de beskrevne dynamikker og potentielle uenig-
heder. Udviklingen kan samtidig skabe vanskelige valg
mellem europaeiske og transatlantiske allierede. | bedste
fald kraeves der flere ressourcer, s& man kan tilgodese
forskellige alliancehensyn. | visse tilfaelde kan Danmark
dog ogsa blive tvunget til at “vaelge side”, fx hvis euro-
paeiske og amerikanske virksomheder udvikler konkurre-
rende vabensystemer, eller hvis dansk samarbejde med
virksomheder i nogle allierede lande, som har aktiviteter
i fx Kina eller Rusland, blokerer for samarbejde med
virksomheder i andre allierede lande, som ikke tillader
sadanne aktiviteter.?

Dertil kommer den saerskilte danske udfordring, at
EU’s forsvars- og sikkerhedspolitiske samarbejde med
sandsynlighed vil vokse i betydning. Ved folkeafstem-
ningen den 1. juni 2022 blev det besluttet at afskaffe
det danske forsvarsforbehold, og dermed star danske
beslutningstagere, diplomater og embedsmaend nu over
for den betydelige opgave, som det er at koble sig pa et
forsvars- og sikkerhedspolitisk samarbejde, der er i be-
vaegelse. Hidtil har Danmark vaeret en relativt perifer ak-
tor i de intraeuropaeiske debatter om strategisk autono-
mi og suveraenitet, dels pa grund af forsvarsforbeholdet,
dels pa grund af den kraftige transatlantiske orientering,
som i starten af 2022 blev forstaerket med den nye
bilaterale aftale med USA, der dbner for amerikanske
soldater pa dansk jord. Ikke desto mindre har Danmark
en vaesentlig interesse i at sgge at praege selvsamme
debatter, szerligt i forhold til at sikre et langsigtet ameri-
kansk engagement i Europa. Denne interesse bliver kun
staerkere, i takt med at amerikansk indenrigspolitik, ikke
mindst i lyset af erfaringerne fra perioden med Trump
som praesident, udger et voksende usikkerhedsmoment
for den europaeiske orden.

Endelig er det tyske kursskifte ogsa vigtigt for Dan-
mark pa grund af den dansk-tyske relation. Tyskland



er bade nabostat, naer allieret og vital handelspartner
for Danmark med et stort kulturelt faellesskab og teette
politiske band. Hvis Tyskland for alvor investerer politiske
og skonomiske ressourcer i forsvars- og sikkerhedspo-
litikken, skaber det nye muligheder for Danmark med
hensyn til koordination af politik (bilateralt og i EU og
NATO), handel med tyske virksomheder, forsknings-

0g innovationsinitiativer samt i det direkte militaere
samarbejde. Det er i sig selv en udfordring for Danmark
at udnytte disse muligheder, da det vil kraeve fornyet
opmaerksomhed og nye initiativer pa tveers af en raekke
politik- og ressortomrader.

Omvendt er det maske netop i en situation, hvor
mulighedsrummet for samarbejde med og investeringer
i seerligt Rusland og Kina indskraenkes, at en strategisk
satsning pa Tyskland giver mening. Samtidig kan den
taette relation til Tyskland ogsa betyde, at kravene til
Danmark vokser, bl.a. fordi man fra dansk side ikke
laengere kan “gemme sig” bag Tyskland i forsvarsinve-
sterings- og byrdedelingsdiskussionerne. Danmark skal
saledes navigere i en kontekst, hvor malet om at sta
teet pa bade USA, Tyskland og de gvrige transatlantiske
allierede kan skabe nye krydspres.
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Ruslands invasion af Ukraine i februar 2022 har allerede
faet konsekvenser for det arktiske samarbejde. De syv
arktiske stater, som ud over Rusland udger Arktisk Rad
— Kongeriget Danmark, USA, Canada, Norge, Sverige,
Finland og Island — har suspenderet alt samarbejde
i Radet. Saledes er Arktisk Rad lagt i kunstig koma.
Signalet er, at man fra Vestens side denne gang — i
modsaetning til 2014 — ikke vil fortsaette en dialog med
Rusland i Arktis, inklusive om emner, der ligger uden for
det sikkerhedspolitiske omrade. Samtidig tydeliggeres
den del af Arktispolitikken, som er konfliktfyldt. Spill-
over-effekterne fra euro-atlantiske sikkerhedsproblema-
tikker er nu en realitet. Regionen bevaeger sig mod en
tilstand, hvor Arktis er opdelt bade militaerstrategisk og
i bredere udenrigspolitisk forstand. Hvad betyder dette
politisk opdelte Arktis for Ruslands ageren i regionen
og for vestlige reaktioner pa (nye) russiske strategiske
initiativer og handlemgnstre? Og hvad betyder det for
de tre rigsdele og Rigsfaellesskabets position i Arktis og
Nordatlanten?'

| et hgjspaendt og opdelt Arktis, hvor kommunika-
tionskanaler er afbrudt, trives mistillid og misforsta-
elser. Samtidig saetter Vestens, herunder Danmarks,
@gede forsvarsbudgetter og nye sikkerhedspolitiske
tiltag Rigsfaellesskabets saeregne konstruktion i spil pa
nye mader. Mellemrigspolitikken — altsa den kategori
af politisk forhandling og debat, som hverken er ren
udenrigspolitik eller ren indenrigspolitik, men hvor
kompetencefordelingen mellem Danmark, Grgnland
og Faergerne kommer i spil — bliver kun mere central.
Kapitlet analyserer derfor de arktiske dynamikker pa
to niveauer. Farst undersgges pa det internationale
niveau, hvordan Arktispolitikken forandres af Ruslands
invasion af Ukraine og Vestens reaktion. Dernaest un-
dersgges det statslige niveau samt det svaert definer-
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Udenrigspolitik

Sikkerhedspolitik

Forsvarspolitik

Figur 3: Typer af politik i Rigsfeellesskabet

bare sub-statsniveau, hvor netop mellemrigspolitikken
foregar. Figur 3 viser de forskellige typer af politik, som
erispil.?

Den nye situation er ikke mindst en udfordring i for-
bindelse med mellemrigspolitikken. Som figuren viser,
er det i denne sammenhaeng nyttigt at skelne mellem
fire elementer.? Det geelder 1) diskussioner om, hvilken
rigsdel der har kompetencen pa det givne politikomra-
de; 2) uenigheder om, hvornar og hvordan Grgnland
og Faergerne bgr inddrages i en given beslutningspro-
ces; 3) hvem der skal afholde udgifter eller modtage
skatte- og ressourceindtaegter; 4) politiske og diplo-
matiske kampe om at gve og udeve udenrigspolitisk
kompetence — altsa det i praksis at vise evne til at fore
udenrigspolitik som stat eller aspirerende stat.*

Dette kapitel opridser fgrst den generelle relati-

Mellemrigspolitik

Kompetencefordeling

Processpgrgsmal

Jkonomi

Indenrigspolitik

Danmarks
indenrigspolitik

Grgnlands
hjemtagne omrader

Feergernes
hjemtagne omrader

@ve og udeve
udenrigspolitisk
kompetence

on mellem Rusland og Vesten siden Ukrainekrisens
begyndelse i 2014. Denne relation holdes op mod det
specifikke forhold mellem Vesten og Rusland i Arktis i
samme periode — et forhold, som pa trods af Ruslands
militeerstrategiske udfordring i regionen fortsat har vee-
ret praeget af en vis dialog. Det andet afsnit analyserer
de konsekvenser, som udviklingen i 2022 allerede har
faet for Arktispolitikken. P4 denne baggrund uddyber
det tredje afsnit, hvad det politisk opdelte Arktis mere
konkret betyder for arktisk forsvars- og sikkerheds-
politik. Vestens opmaerksomhed pa Ruslands ageren

i Arktis bliver ikke mindre, og det samme kan givetvis
siges om Ruslands sarbarhedsfornemmelse i nord.
Reaktioner og modreaktioner kan hurtigt eskalere. Det
fierde afsnit uddyber, hvad implikationerne af det poli-
tisk opdelte Arktis er for Danmark og Rigsfaellesskabet.



Mens der allerede nu er tegn pa en feelles anerken-
delse af den “eksterne” trussel og dens alvor — bl.a. i
form af dansk, grenlandsk og faergsk tilslutning til EU’s
nye sanktionsregime — er det ikke givet, at de forsvars-
politiske beslutninger, som den nye situation kraever

af Danmark, vil blive mgdt med samme enighed. En
udenrigspolitisk enighed pa tveers af Rigsfaellesskabet
kan altsa ikke ngdvendigvis omsaettes til forsvarspo-
litisk enighed. Forsvarspolitikken risikerer at blive en
mere udtalt mellemrigspolitisk kampplads, der ikke kun
handler om, hvordan og hvor i Kongeriget det ggede
forsvarsbudget bruges, men ogsa — for hver rigsdel

— handler om at udgve og udvise evne til at bedrive po-
litik pa det udenrigs-, sikkerheds- og forsvarspolitiske
omrade.

lkke en nyhed:
Ruslands oprustning i Arktis bekymrer Vesten
Aret 2014 markerede et nyt lavpunkt i relationen
mellem Rusland og Vesten. Den russiske annektering
af Krim og krigshandlingerne i @stukraine affadte en
betydelig vestlig reaktion, herunder sanktioner mod Rus-
land og en fremskudt NATO-tilstedeveerelse i de baltiske
lande med dansk deltagelse. Sidelgbende forsggte
Vesten —bl.a. i det arktiske samarbejde — at opretholde
et dialogspor med Rusland. Dette kom fx til udtryk pa et
pressemgde i oktober 2020 mellem udenrigsministrene
Jeppe Kofod og Sergej Lavrov. Her var et af samtale-
emnerne nye EU-sanktioner mod Rusland som reaktion
pa giftattentatet mod oppositionspolitikeren Aleksej
Navalnyj. Pa trods af attentatet og sanktionerne talte de
to ministre ogsa om netop Arktis som et samarbejdsom-
rade og bekraeftede et falles gnske om arktisk lavspaen-
ding.® Den tobenede tilgang udtrykte saledes et gnske
om at afskraekke Rusland fra yderligere aggression
koblet med et fors@g pa at skabe muligheder for dialog
og konfliktnedtrapning pa lengere sigt.®
Balancegangen indebar efter 2014, at de arktiske
sikkerheds- og forsvarspolitiske relationer med Rusland
blev suspenderet, mens en raekke ikke-sikkerhedspoli-
tiske fora og initiativer kunne fortsaette. Arctic Security
Forces Roundtable og de arlige Arctic Chiefs of Defense
Staff-mader blev afbrudt fra Vestens side, mens dialog
og arbejde i Arktisk Rad, som ikke direkte beskaefti-
ger sig med sikkerhedspolitik, kunne fortsaette. Med
den davaerende amerikanske udenrigsminister, Mike
Pompeos, kritik af bl.a. Ruslands oprustning i Arktis op

til Arktisk Rad-mgdet i Finland i 2019 og den manglen-
de sluterklaering efter mgdet blev der midlertidigt saet
tvivl om den samarbejdende relation til Rusland i Arktis.
12021 blev der dog pa Arktisk Rad-medet i Island igen
sat en streg under vigtigheden af at fortsaette samar-
bejdet. Radet blev enige om en tidrsstrategi, og Island
overdrog formandskabet til Rusland. USA's udenrigs-
minister, Antony Blinken, udtalte, at han sa “frem til at
implementere Radets farste strategiske plan i samarbej-
de med Rusland og alle vores partnere”.”

Interaktionen i Arktis udgjorde séledes — pa trods af
spaendingerne efter 2014 — en mulighed for at opret-
holde ikke bare dialog, men faktisk samarbejde om en
raekke emner, herunder miljg- og klimaspgrgsmal og
forskningspolitik. Samarbejdet omfattede ogsa de bila-
terale relationer mellem Rusland og de andre arktiske
stater, herunder Kongeriget Danmark, under mottoet
om arktisk lavspaending.

Samtidig har Ruslands oprustning i Arktis i lgbet af
de seneste fire-fem ar vakt stigende bekymring blandt
vestlige regeringer og eksperter. Det russiske Arktis er
vigtigt for Rusland gkonomisk, kulturelt og strategisk.®
Praesident Putin har store ambitioner for nye indtaegtsmu-
ligheder i Ruslands arktiske egne i form af udvinding af
fossile ressourcer og indtaegter fra kommerciel skibstrafik
ad Den Nordlige Sgrute. Ruslands meget lange arktiske
kyst bevirker samtidig, at Rusland feler sig sarbar mod
nord.® Disse faktorer har tilsammen foranlediget en
russisk militaer oprustning langs den nordlige kyststraek-
ning og pa russiske ger langt ude i det arktiske ocean.
Oprustningen bestar i (gen)opbygning af militaere baser,
nye vabensystemer og missiltyper samt en forfremmelse
af Nordfladen til at udgere sit eget militaere distrikt.™
Netop Nordfladen, som har hovedbase ved Severomorsk
pa Kolahalvgen, er hjemsted for starstedelen af Ruslands
strategiske ubade — den sgbarne del af Ruslands nukleare
kapabiliteter.' Disse ubade er afggrende for Ruslands
afskraekkelsesprofil i Arktis og globalt.

Udviklingen bekymrer NATO og USA. Fra USA's
synsvinkel udggr den russiske oprustning en strategisk
trussel mod det amerikanske fastland og den infrastruk-
tur (herunder Thule-radaren), som beskytter amerikansk
territorium. Som henholdsvis adgangsvej til USA og
indgangsport til Nordatlanten er Grgnland og Faergerne
vigtige strategiske opmaerksomhedspunkter for USA."
Bekymringerne udspringer af behovet for at sikre eget
og allieredes territorier og befolkninger, og de far givet-
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vis nyt liv af den utilregnelighed, som Rusland har udvist
med landets angreb pa Ukraine.

En afgerende nyhed: Ruslands invasion

af Ukraine far politiske konsekvenser i Arktis
Ruslands invasion af Ukraine i 2022 fik hurtigt konse-
kvenser for det arktiske samarbejde. De syv arktiske
stater (det vil sige de arktiske stater undtagen Rusland)
udsendte den 3. marts 2022 en feelles erklaering, hvori
alt samarbejde i Arktisk Rad suspenderes, fra arbejds-
gruppe- til ministerniveau, med faelgende begrundelse:

The core principles of sovereignty and territorial inte-
grity, based on international law, have long underpin-
ned the work of the Arctic Council, a forum which
Russia currently chairs. In light of Russia’s flagrant
violation of these principles, our representatives will
not travel to Russia for meetings of the Arctic Coun-
cil. Additionally, our states are temporarily pausing
participation in all meetings of the Council and its
subsidiary bodies (...)."

Erklzeringen indikerer, at den forvaerrede sikkerheds-
politiske dynamik ikke bare har “dryppet” pa Arktis,
som i 2014, men er “flydt” helt ind i regionen. Med
dette bliver tanken om arktisk exceptionalisme — altsa
idéen om Arktis som en seerlig region isoleret fra
omverdenens sikkerhedspolitik — lagt i graven. Det
betyder dog ikke, at arktisk sikkerhedspolitik er blevet til
euro-atlantisk sikkerhedspolitik. Regionens geografiske
og klimatiske betingelser gzelder fortsat, og sikkerheds-
arkitekturen er (indtil videre) uforandret. Alligevel kan
det forventes, at ikke-arktiske stater, herunder Stor-
britannien, Frankrig og Kina, samt organisationer som
NATO og EU, blot vil f& endnu stgrre interesse i re-
gionen. De syv arktiske stater har hidtil stillet sig forskel-
ligt i spgrgsmalet om @get NATO- og EU-engagement,
og det er uklart, om og hvordan den intensiverede
konflikt pavirker positioneringen i forhold til dette
spargsmal. Seerligt NATO har radaren vendt mod nord,
men det er endnu ikke afklaret, hvordan alliancen vil
@ge sit engagement i Arktis og Nordatlanten.'*
Suspenderingen af Arktisk Rad betyder, at Arktis er
blevet mere grundlaeggende politisk opdelt. Alle typer
udenrigspolitiske relationer med Rusland er nu proble-
matiske, herunder gkonomiske og klimapolitiske. Dertil
kommer, at opdelingen far konsekvenser for forsk-

ningssamarbejde og relationer mellem oprindelige folk
pa tveers af Arktis. En indikator for de fundamentale

og bredspektrede arktiske konsekvenser af Ukrainekri-
gen er, at ogsa Barents Euro-Arctic Council er blevet
suspenderet.’® Dette rad blev oprettet i 1993, og dets
eksistensberettigelse bunder i en ambition om, gennem
samarbejde pa sub-statsniveau, at minimere risikoen for
konfrontation og splittelse i regionen.

Det politisk opdelte Arktis laegger den samarbejdende
del af Arktispolitikken i kunstig koma. Den kunstige koma
er fgrst og fremmest et tydeligt og samlet signal til Rus-
land fra de syv gvrige arktiske stater. Samtidig er der dog
ikke tale om udmeldelser eller om nedlaeggelse af Arktisk
Rad. Formalet med den kunstige koma er netop ogsa at
give organet (Arktisk Rad) og patienten (det arktiske sam-
arbejde) de bedste muligheder for at overleve, nar den
akutte krise matte vaere under kontrol. Dette blev under-
streget af USA's gverste embedsmand i Arktisk Rad, som i
kelvandet pa suspenderingen udtalte, at det fremadrettet
er vigtigt at forhindre permanente “skader pa Radet”, sa
det kan forblive et effektivt forum og “fortsaette med at
gere sit store arbejde i de naeste 25 ar”.'®

Suspenderingen skal altsa ses som det mindst darlige
valg i den nuvaerende situation. Pa den ene side ville et
fortsat samarbejde i Arktisk Rad virke selvmodsigende i
lyset af den bredspektrede afkobling af Rusland. Pa den
anden side ville en udmeldelse ogsa signalere et sam-
menbrud i det arktiske samarbejde uden hab eller gnske
om genoprettelse fra Vestens side. Af samme grund er
det sveert at se et eventuelt alternativt forum for de syv
arktiske stater uden om Arktisk Rdd som andet end en
opgivelse af habet om at redde “organet”. Samtidig
ville dette opmuntre Rusland til at oprette sit eget paral-
lelforum med bl.a. Kina, hvilket kun ville cementere den
politiske opdeling af Arktis.

Den 8. juni 2022 udsendte de syv gvrige arktiske
stater en meddelelse om en begraenset genoptagelse
af Arktisk Rad-projekter, som ikke involverer Rusland.
Hvordan man vil balancere dette arbejde over for den
generelle suspendering af Radet, er pa nuveerende
tidspunkt uklart.

Det politisk opdelte Arktis @ger risikoen for
mistillid, misforstaelser og utilsigtet eskalering
Krigen i Ukraine forandrer betingelserne for udenrigs-,
sikkerheds-, og forsvarspolitikken i Arktis pa to fron-
ter. For det farste har Ruslands handlinger forarsaget



en prompte, faelles og markant reaktion fra de gvrige
arktiske stater. Dermed er det politisk opdelte Arktis en
realitet. For det andet indlemmes Arktispolitikken ogsa
i en bredere vestlig bekymring om Ruslands, saerligt
praesident Putins, utilregnelighed. Den staerkt formind-
skede tillid skaber svaere vilkar for alle relationer mellem
Rusland og Vesten. | arktisk kontekst udger oprustning
pa begge sider og det nye lavpunkt af tillid en farlig
kombination, hvor mistillid og misforstaelser trives, og
utilsigtet eskalering far gunstige vilkar.

Praesident Putins slet skjulte trusler om anvendelse af
atomvaben i tilfaelde af vestlig indblanding pa Ukraines
side, og praesident Bidens offentlige udtalelser om,
at “Putin ikke kan blive ved magten”, viser den dybe
mistillid og antagonisme.'” Som beskrevet er Ruslands
strategiske initiativer i Arktis afgerende for det ame-
rikanske fastland og for det transatlantiske forhold
og dets sikkerhedsgarantier, men ogsa for et globalt
strategisk regnestykke, hvor saerligt Ruslands nukleare
kapaciteter er en vigtig faktor. Omvendt fader Vestens
reaktioner ogsd ind i en eksisterende russisk frygt for
NATO-udvidelser mod @st og en grundopfattelse af, at
Vesten ikke vil Rusland noget godt.'®

Ruslands (syn pa den) nordlige flanke kan ikke direk-
te sammenlignes med den trusselsopfattelse mod vest,
som har fgrt til invasionen af Ukraine. Ruslands gko-
nomiske interesser i Arktis ville blive sveere at forfelge i
tilfeelde af en krise eller decideret konflikt i eller taet pa
det russiske Arktis. Af samme grund er de fleste eksper-
ter enige om, at Ruslands arktiske oprustning grundlaeg-
gende er defensiv, og at Rusland ikke har interesse i at
risikere en konflikt i regionen." Dette syn pa Ruslands
oprustning i Arktis er ogsa udbredt blandt russiske
eksperter.? [kke desto mindre kan konkrete situationer
eskalere. Samtidig foreskriver sikkerhedsdilemmaets
logik, at begge sider vil fortsaette oprustningen, selvom
ingen bliver mere sikre af det.?" | et politisk opdelt Arktis
med afbrudte samarbejdsrelationer og kommunikations-
kanaler gges risikoen for utilsigtet eskalering. Dette
er isaer problematisk, fordi bade USA og Rusland har
infrastruktur, der knytter sig til missilvarsling og nuklear
afskraekkelse, i regionen.

Saerligt risikofyldte er de omrdder, hvor Rusland, USA
og de gvrige arktiske stater oplever strategiske svaghe-
der eller har afgerende interesser. For Rusland drejer det
sig bl.a. om Nordfladens placering ved Kolahalvgen. For
at kunne beskytte fladen og fastholde de strategiske

ubades second-strike-kapacitet i en konfliktsituation har
Rusland udviklet et bastionsforsvarskoncept, som inde-
baerer kontrol med den nordligste del af Norge, Sverige
og Finland.? Dette har fdet NATO og USA til at for-
steerke, gve og traene i netop dette omrade. Jgruppen
Svalbard er et andet opmaerksomhedspunkt, som med
mellemrum skaber splid mellem Norge og Rusland. Til-
stedevaerelse og rettigheder pa og omkring @gruppen er
i sig selv et stridspunkt. Dertil kommer Svalbards vigtige
placering i det sdkaldte Bear-gab, som ligesom Grgn-
land-Island-UK-gabet (GIUK-gabet) er en geografisk
flaskehals — og derfor af central strategisk betydning.?

Nordatlanten, saerligt GIUK-gabet, vil ogsa fortsat
veere et risikoomrade for begge parter, ligesom dyna-
mikker i farvandet og luftrummet mellem Alaska og
Rusland (Beringstraedet) vil veere det. Oprustning og
gvelser i disse tre omrader — det nordlige Norge/Sval-
bard/Kolahalvgen, Nordatlanten/GIUK-gabet samt Be-
ringstraedet — risikerer i et mere spaendt Arktis at sende
signaler til modparten om optrapning. | vaerste fald kan
manglen pa kommunikation og observation medfgre
misforstaelser om intention, omfang og karakter af fx
en gvelse.?

Forsvars- og sikkerhedspolitisk er risikoomrader og
handlemgnstre i Arktis ikke fundamentalt forrykkede
med Ruslands invasion af Ukraine. Men risikoen for
misforstaelser og utilsigtet eskalering — og dermed for
en alvorlig krise eller konfrontation — er vokset.

Konsekvenser for Rigsfaellesskabet:
udenrigspolitisk enighed er ikke lig

med forsvarspolitisk enighed

Danmarks tilslutning til den vestlige reaktion pa inva-
sionen af Ukraine har vaeret utvetydig, endda historisk
markant, i form af beslutningerne om at nd NATO's
malsaetning om at bruge 2 pct. af landets BNP pa for-
svar samt om at saette Danmarks EU-forsvarsforbehold
til afstemning. Sidstnaevnte farte til beslutningen om
en afskaffelse af forsvarsforbeholdet ved folkeafstem-
ningen den 1. juni 2022. Ogsa Grgnland og Faergerne
har reageret med tilslutning til sanktionsregimet og
fordemmelse af Ruslands handlinger. Denne enighed
mellem rigsdelene star i kontrast til splittelsen i kalvan-
det pa Ukrainekrisen i 2014, hvor saerligt Feeraernes
fortsatte fiskeeksport til Rusland gik imod EU’s sanktio-
ner og forarsagede et forklaringsproblem for Danmark i
Bruxelles.?
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Denne gang synes der i hgjere grad at vaere en uden-
rigspolitisk enighed mellem de tre rigsdele. En reekke
store fiskeeksportgrer pa Feergerne har meldt ud, at de
vil sgge nye markeder uden om Rusland.?® Samtidig har
den feergske lagmand udtalt, at “Faergerne er en del

af Vesten og vil rette sig efter handlinger og sanktioner
iveerksat af de vestlige allierede”.?” Siden da er det
faergske landsstyre dog blevet kritiseret for at vaere for
langsomme til at vedtage og implementere et sank-
tionsregime over for Rusland. Granland ytrede tidligt

en intention om at tilslutte sig EU’s sanktionsregime

og fordgmte Ruslands angreb pa Ukraine som et brud
pa "folkeretten, folks selvbestemmelsesret og et lands
suverzenitet”.? Et enigt grgnlandsk parlament, Inatsisar-
tut, vedtog den 19. maj et lovforslag, som bemyndiger
den grgnlandske regering, Naalakkersuisut, til at indfere
sanktioner mod Rusland. Derudover har den selvstyree-
jede fiske- og skaldyrsgigant Royal Greenland stoppet al
eksport til Rusland.??

Men sanktionsregimet star ikke alene. Afskraekkelse
i form af offensive militaere kapaciteter udger ogsa en
vigtig del af Vestens, saerligt NATO's, reaktion pd invasi-
onen. Danmarks fortsatte og ggede deltagelse i NATO's
afskraekkelsesprofil i de baltiske lande er et eksempel pa
dette. Hvorvidt og hvordan Gregnland og Faergerne skal
indga i denne afskraekkelsesprofil, er ikke tydeligt end-
nu. De gnsker, som USA og NATO allerede fgr 2022 har
fremfart om luftrumsovervagning i og omkring begge
rigsdele, er stadig gaeldende. Behovet for et (kontinuer-
ligt) radardaekke er ikke blevet mindre efter invasionen
af Ukraine. Det opfglgende spargsmal — hvad Danmark
kan gare, hvis et mere komplet luftbillede opfanger
trusler — er ogsa stadig aktuelt. Dertil kommer yderligere
ansker, som USA eller NATO matte fremsaette over for
Danmark som repraesentant for hele Rigsfeellesskabet,
herunder fx om nye, afskraekkende installationer, deplo-
yeringer, avelser eller baser.

Luftrumsovervagning og baseopgraderinger er
problematiske at handtere for Rigsfeellesskabet, fordi de
lander i feltet mellemrigspolitik. Fx har den amerikanske
Thulebase i Grgnland historisk skabt alvorlige udfordrin-
ger i forholdet mellem Danmark og Grgnland. Basen
skaber 0gsa i dag mellemrigspolitisk uenighed og frustra-
tion, og skulle USA beslutte at opseette afskraekkende
foranstaltninger pa Thule, ville det saette mellemrigspo-
litikken (og indenrigspolitikken i henholdsvis Grgnland
og Danmark) under pres. USA planlaegger i skrivende

stund at opgradere eller udbygge basen, uden at det
pa nuvaerende tidspunkt er tydeligt, hvilke installationer
og deployeringer det medferer.3 Til sammenligning har
beslutningen om at opsaette en NATO-radar pa Fzer-
gerne til luftrumsovervagning i 2021-2022 — i sig selv
ikke en afskraekkende kapacitet — vakt stor mellemrigs-
politisk debat og indenrigspolitisk debat pa Feeraerne.
Mellemrigspolitisk har nogle faergske politikere kritiseret
Danmark for manglende inddragelse forud for beslutnin-
gen. Indenrigspolitisk har det faergske landsstyre og det
faergske lagting vaeret uenige om, hvem der egentlig har
kompetence til at tage stilling til radaren pa Feergernes
vegne.*" | juni 2022 sikrede en ny aftale mellem Dan-
mark og Feergerne, at luftvarslingsradaren bliver opsat.
Den udenrigspolitiske enighed om, hvilken stgrrelse
og type trussel Rusland udger, er altsa ikke ensbetyden-
de med mellemrigspolitisk enighed om, hvilke forsvars-
politiske initiativer den nye situation bgr medfare. Rigs-
feellesskabets saeregne konstruktion bevirker, at enighed
om den ydre trussel ikke direkte kan omsaettes til
enighed internt i rigsdelene og mellem rigsdelene. Den
nye situation — et mere spaendt Arktis, hvor graenserne
mellem venner og fiender bliver tegnet tydeligere op,
og hvor en god portion af de forhgjede forsvarsudgifter
sandsynligvis skal afsaettes — kraever fortsat og endda
@get dialog mellem rigsdelene. Mellemrigspolitikken er
ikke i sig selv et problem, men den nye politiske situati-
on vil i endnu hgjere grad end tidligere kraeve dialog og
koordination pa tvaers af Rigsfaellesskabet.

Konklusion: Mellemrigspolitikken

forsvinder ikke, men forrykkes i sin substans
Krigen i Ukraine forvaerrer betingelserne for den samar-
bejdende del af Arktispolitikken, som i skrivende stund
er lagt i kunstig koma. Udviklinger, som allerede fer
februar 2022 var undervejs, accentueres. Det gaelder
ikke mindst sikkerhedsdilemmaets oprustningsspiral og
den bagvedliggende antagonisme og mistillid mellem
Rusland og Vesten.

For de tre rigsdele og Rigsfeellesskabet som helhed
bliver nogle ting nemmere. Den fzelles position og reak-
tion i forhold til Ruslands handlinger i Ukraine signalerer
en udenrigspolitisk enighed pa tveers af Rigsfeellesska-
bet. Men det betyder ikke, at den saeregne mellemrigs-
politik, hvorigennem kompetencefordeling, beslutnings-
proces, gkonomi og udenrigspolitisk evne forhandles,
er forsvundet. Mellemrigspolitikken vil nok snarere



blive forrykket fra at handle om brede udenrigspolitiske
emner og relationer (fx i Arktisk Rad og i EU-regi) til

at dreje sig om den harde del af sikkerhedspolitikken,
saerligt hvordan forsvarspolitiske initiativer skal skrues
sammen og implementeres. Derfor vil det fortsat veere
sveert at vaere Rigsfaellesskabet mellem stormagter og
alliancehensyn.

Udmeantningen af den arktiske kapacitetspakke pa
1,5 mia. kroner har skabt mellemrigspolitiske uenighe-
der om gkonomi og drift, bl.a. med hensyn til NATO-ra-
daren pa Faergerne og beslutningsprocessen forud for
pakkens vedtagelse. Med et gget dansk forsvarsbudget,
som ogsa skal bruges i Arktis og Nordatlanten, bli-
ver forsvarspolitikken samtidig en mere central del af
relationerne mellem de tre rigsdele. En szerlig udfordring
kan opsta i forbindelse med uenigheder om afskraek-
kende kapaciteter i Grgnland eller pa Faergerne. For-
svarspolitik handler ofte om handgribelige, synlige og
bekostelige tiltag — og kan sagtens blive en lige sa udtalt
mellemrigspolitisk kampplads, som udenrigspolitikken
har veeret.
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Den russiske invasion af Ukraine i 2022 har sendt Kina
ud i en vanskelig international balancegang. Umid-
delbart har den kinesiske ledelse fastholdt sit taette
forhold til Rusland ved at pege p& USA's ansvar for
konfliktens optrapning og ved at kritisere det vestlige
og internationale sanktionsregime. Men udviklingen

i 2022 er ogsa ubekvem for Kina, og kineserne er
tvunget til at overveje den langsigtede veerdi af den
strategiske alliance med Rusland. Dette kapitel ser
naermere pa denne balancegang ved at analysere
Kinas reaktioner og rolle i verdenspolitikken i lyset af
Ukrainekrigen.

Udgangspunktet er den eksisterende internationale
krise. En herskende diskurs har udrabt det russiske
militaere angreb som et definerende gjeblik i verdens
udvikling og som udtryk for en ny international tidsal-
der og en ny verdensorden. Det farste afsnit ser derfor
naermere pa begivenhederne i 2022 og undersgger,
hvad det nye ved situationen er, sarligt i forhold til
Kinas position. Dernaest identificeres de konstanter
i international politik, som rammesaetter selvsamme
begivenheder. Kina har indlejrede interesser i den
eksisterende verdensorden, men positionerer sig sam-
tidig i den globale konkurrence med USA. Her skaber
Ukrainekrigen udfordringer for Kina. Afslutningsvis
optegnes situationen mellem stormagterne USA og
Kina efter det russiske angreb pa Ukraine. Derudfra
diskuteres de vaesentligste implikationer for smastaten
Danmark.

Begivenhederne - tre forandringer

med betydning for Kinas position

Der er international konsensus om, at Ruslands invasion
af Ukraine i februar 2022 indvarsler afggrende foran-
dringer i verdenspolitikken. Der er imidlertid mindre
enighed om, hvilke forandringer der egentlig finder
sted, og pa hvilken made de udger nyskabelser. | dette
afsnit identificeres og analyseres tre forandringer, som
starstedelen af verdens stater vil veere pavirket af. For
det farste genkomsten — i en ny form — af tidligere tiders
dybt problematiske relationer mellem Kina og Rusland.
For det andet genkomsten af anakronistisk interstats-
lig krigsfarelse i Europa. For det tredje genkomsten af
Europa som en strategisk vigtig region og en central
sikkerhedspolitisk magtfaktor efter aendringerne i Tysk-
lands politiske linje.

Genkomsten af et problematisk forhold

mellem Kina og Rusland

En af de vaesentligste forandringer, der felger af
Ukrainekrigen, handler om forholdet mellem Kina og
Rusland. Krigen har nemlig skudt en potentiel kile
ind i det ellers tilsyneladende ubrydelige partnerskab.
Umiddelbart fer invasionen var det taette forhold pa sit
hgjdepunkt med vedtagelsen af den kinesisk-russiske
feelleserklaering den 4. februar 2022." Efter krigsud-
bruddet er situationen aendret. Fzlleserklaeringen er
undergravet, og Kina har distanceret sig fra det teette
og “greenselgse” partnerskab.

Historisk har forholdet mellem Kina og Rusland stort
set altid vaeret konfliktfyldt. | flere drhundreder stod et
ekspanderende imperialistisk Rusland over for det kinesi-
ske Qing-dynasti, som frem til begyndelsen af 1800-tal-
let var et af verdens mest magtfulde og udviklede impe-
rier. Qing-dynastiets indadvendte magtfuldkommenhed
og manglende accept af den omkringliggende verdens
teknologiske fremskridt medferte dog, at Kina kom til
kort over for omverdenen. Ruslands koloniale erobringer
af kinesisk territorium med efterfglgende patvungne
traktater blev en del af det, som kineserne har kaldt
“ydmygelsernes arhundrede”.? Interessant nok har Kina
i relation til denne ydmygelse mest fremhaevet de vestli-
ge magters undertrykkelse. Folkerepublikkens oprettelse
i 1949 blev anerkendt af Sovjetunionen, mens de fleste
vestlige magter fastholdt anerkendelsen af Kuomintangs
styre, som efter nederlaget havde trukket sig tilbage
til Taiwan. Frem mod 1960’erne blev forholdet mellem
Kina og Sovjetunionen dog forvaerret, og det kulminere-
de med vaebnede kampe i 1969 — og i 1972 med Mao
Zedongs udsagn om, at Sovjetunionen var Kinas fjende
nummer ét.

Den Kolde Krigs afslutning aendrede igen forholdet.
| 1990’erne udviklede Kina og Rusland et strategisk
partnerskab, bl.a. baseret pa fastleeggelsen af den
lange faellesgraense i 1992. Med USA's nye position som
enesupermagt fik Kina og Rusland i tiltagende grad
sammenfaldende internationale interesser, herunder
vedrgrende sikring af suveraenitet og ikke-indblanding
i indre forhold, saerligt i lyset af amerikansk global
ekspansion og intervention. Samtidig har der ogsa veeret
afgarende forskelle, da Kina i hgjere grad end Rusland
har sggt et vist samarbejde med og en mindre konfron-
tatorisk linje over for USA.

Fra omkring begyndelsen af 2010’erne blev de kine-
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sisk-russiske relationer styrket, manifesteret i en raekke
omfattende aftaler. Den kinesiske leder Xi Jinpings
mere selvhaevdende udenrigspolitik, ikke mindst over
for USA, har fart de to lande taettere sammen i deres
forsag pa at modarbejde amerikansk indflydelse i den
nye stormagtskonkurrence.? Det har udmentet sig i
intensiveret samarbejde, bade diplomatisk, gkonomisk
og militaert. Figur 4 viser en tidslinje over vaesentlige
begivenheder i udviklingen af den kinesisk-russiske
relation i de senere ar.

Det teettere forhold mellem Kina og Rusland blev se-
nest cementeret den 4. februar 2022 med vedtagelsen
af faelleserklaeringen om en venskabs- og partnerskabs-
relation. Erklaeringen er afgarende for vurderingen af,
hvad der er nyt i forbindelse med det efterfalgende
krigsudbrud.

Faelleserklaeringen er usaedvanlig. Den er pa ti sider
og saerdeles detaljeret. Samtidig er den udformet som
en traktat, hvor Kina og Rusland omtales som par-
terne. Parterne giver hinanden handen pa, at deres
venskab og partnerskab er “graenselgst”. Formalet med
erklaeringen er dobbelt. For det farste at demonstrere
over for verden, at de to stormagter star sammen i
deres modstand mod USA's hegemoni. For det andet
at binde Kina og Rusland sammen i gensidig respekt
for deres respektive hovedinteresser (core interests).
Disse interesser er for Kina anfert som lgsningen af
Taiwan-problemet; for Rusland er det kampen mod
NATO’s ekspansion og fastholdelse af interessesfeere-
konceptet. Erklaeringen understreger dermed 0gsa en
feelles kinesisk-russisk opfattelse af verdenspolitikkens
tendenser. Her kobles det kinesiske synspunkt, at
verden bevaeger sig ind i en afgarende ny eera, hvor
Kina spiller en central rolle, med det russiske synspunkt,
at verden samtidig bevaeger sig i en mere farefuld og
truende retning. Derudover er erklaeringen et kompen-
dium over de to landes taette internationale samarbejde
i FN og i asiatisk sammenhaeng.

Endelig er det ogsa veerd at bemaerke den kon-
tekst, som erklaeringen blev underskrevet i. Kina stod
med Vinter-OL som et gigantisk prestigeprojekt, der
skulle levere en international manifestation af fredeligt
samarbejde samt demonstrere landets organisatori-
ske og teknologiske evner. Rusland var i faerd med en
omfattende militaer signalgivning over for NATO og
sidelgbende et vidtraekkende diplomatisk initiativ, der
indeholdt provokerende sikkerhedspolitiske krav til USA.

Faelleserklaeringen kan dermed ogsa ses som en reaktion
pa USA's manglende officielle deltagelse i Vinter-OL og
pa USA's advarsler om et kommende russisk angreb pa
Ukraine.

Men sa kom krigen, tilsyneladende uden at Kina
kendte til de overordnede russiske strategier og ope-
rative planer. Det bevirkede, at faelleserklaeringen — og
den kinesisk-russiske relation i det hele taget — kom
under pres. Hvor skulle Kina placere sig? Resultatet blev
i farste omgang en position, hvor Kina pa den ene side
fastholdt, at USA var medansvarlig for krigen, men pa
den anden side ogsa fastholdt, at man ikke var ansvar-
lig for Ruslands dispositioner og i princippet farte en
“neutral politik”. Denne linje blev demonstreret, ved at
Kina hverken stgttede Ruslands krig eller tilsluttede sig
fordemmelsen af Rusland.

Der er imidlertid ingen tvivl om, at Ruslands adfaerd
og den kinesiske positionering undergraver fzelleser-
kleeringen fra februar 2022. P4 tre afggrende omrader
har Kina desavoueret sine egne politiske doktriner. Det
geelder suveraenitetsprincippets ukraenkelighed, der ikke
mindst er vigtigt for Kina i forhold til Taiwan-proble-
matikken. Det gaelder ogsa princippet om, at fremmed
indblanding i interne anliggender er uacceptabelt, og at
regimeskifte ikke ma finde sted ved udefrakommende
intervention. Endelig flugter Kinas linje over for Rusland
ikke med det kinesiske princip om fredelig sameksistens,
altsa at krig under alle omstaendighederne skal undgas.*
Alle tre fundamentale doktriner er alvorligt brudt med
Rusland krig mod Ukraine.

Dertil kommer spgrgsmalet om kinesisk viden om
russiske motiver og strategier inden erklaeringens vedta-
gelse. | skrivende stund er omfanget af det kinesiske in-
formationsniveau vedrgrende Ruslands militaere angreb
pa Ukraine uklart. En kinesisk talsmand forklarede, at
“fra russisk side fremgar det, at der ikke er oplysninger
om angreb” — og senere at “vi er ikke en del af proble-
met, men af Igsningen”. Hvis Kina ikke var informeret,
er det endnu en undergravning af de venskabs- og part-
nerskabsband, som erklaeringen ellers gav udtryk for.

Genkomsten af anakronistisk krig

En anden vigtig forandring i tilknytning til Ruslands mili-
taere angreb pa Ukraine vedrgrer selve krigens karakter.
Uanset den russiske pastand om, at der ikke er tale om
en krig, men derimod en “speciel militeer operation”,
ma invasionen karakterises som et direkte angreb pa
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et suveraent land. Denne slags krige har vaeret sjeeldne
siden afslutningen pa Den Kolde Krig. Samtidig er der
tale om, at verdens geografisk set starste land, Rusland,
angriber et af Europas starste lande, Ukraine — begge
hejtudviklede, relativt velstdende og velfungerende lan-
de. Det er derudover bemaerkelsesvaerdigt, at krigen pa
begge sider er blevet fart pa en relativt lavteknologisk
og traditionel made med vaegt pa artilleri, kampvogne
og simple missiler samt (fra russisk side) belejringsfrem-
gangsmader, der fglges af total gdelaeggelse af byer

og bydele. Den russiske tilgang synes at fokusere pa
konventionel frontlinjekrig og destruktion af materiel og
personel, mens forskellige former for hybrid og asym-
metrisk krigsfarelse, herunder cyberangreb, pavirknings-
kampagner, desinformation samt forskellige former for
gkonomisk pres, har spillet en mere komplementaer rolle
— 0g det pa trods af at disse hybride metoder og midler,
i hvert fald i vestlig optik, har vaeret et centralt aspekt
og en vaesentlig styrke ved Ruslands tilgang til moderne
krig.>

| kinesisk forstaelse ma Ukrainekrigen forekomme
besynderlig og anakronistisk. | praksis satser Kina pa hy-
perteknologisk krigsfarelse. Det afspejles klart i den fun-
damentale organisatoriske omkalfatring af det kinesiske
militaer fra 2015. Kina bevaeger sig fra mekanisering til
et fokus pa informationskrig, herunder med en betyde-
lig efterretningskomponent og hgjteknologiske militaere
kapabiliteter, bl.a. med inddragelse af Al.® Malet er at fa
et militeer i absolut verdensklasse.

Ogsa i forbindelse med krigens formal er der proble-
mer set med kinesiske gjne. Den officielle kinesiske po-
litik er, at man ber arbejde pa alle taenkelige mader for
at undga krig. Der er dog en undtagelse: Taiwan-pro-
blematikken. Det er et uomgaengeligt kinesisk dogme,
at hvis Taiwan erklzaerede sig en selvstaendig nation,
ville det kinesiske svar vaere krig. Indtil videre tyder intet
imidlertid pa, at den kinesiske ledelse ser Ukrainekrigen
som en relevant parallel i forhold til Kinas relationer til
Taiwan.

Genkomsten af Europa

Endelig udger den antydede genkomst af Europa ogsa
en markant international forandring med betydning for
Kinas internationale position. Genkomsten bestar dels i,
at europeeisk sikkerhed efter den russiske invasion fylder
mere pa den verdenspolitiske dagsorden, dels i, at der
er dbnet for en signifikant styrkelse af de europaeiske

staters forsvars- og sikkerhedspolitiske rolle i internatio-
nal sammenhang.

Europa var i arhundreder verdens politiske, gkonomi-
ske og kulturelle centrum — et ekspanderende og internt
rivaliserende centrum, som underlagde sig stort set hele
verden. Efter Anden Verdenskrig blev kontinentet dog
delt i to af USA og Sovjetunionen, og de europaeiske
stater var ikke laengere de afgerende magtfaktorer i
den europaeiske eller globale sikkerhedspolitik. Pa trods
af den gkonomiske genrejsning og politiske forening
i EU forblev Europa efter Den Kolde Krigs afslutning
afhaengigt af USA som dets militaerstrategiske beskytter
og pacifier, der skulle forsikre de europaeiske stater mod
hinanden. USA varetog Europas sikkerhed, mens seerligt
Tyskland, med sin skyldsbyrde fra Anden Verdenskrig,
var tilbageholdende i sikkerhedspolitikken.

Kansler Scholz’ tale til den tyske forbundsdag den
27. februar 2022 - tre dage efter indledningen af den
russiske invasion — vendte imidlertid op og ned pa
Tysklands position regional og globalt.” Med beslutnin-
gen om en massiv oprustning tradte landet frem med
en ny udenrigs-, sikkerheds- og forsvarspolitik, som kan
give Tyskland en strategisk rolle, der modsvarer dets
gkonomiske tyngde som verdens fjerdestarste gkonomi.
Tyskland kan med andre ord blive den ledende stormagt
i Europa, baseret pa normal statsraeson — og samtidig
en international stormagt i sin egen ret. £ndringen
forskubber dermed ogsa den transatlantiske relation og
byrdedelingsfaktoren i varetagelsen af europeaeisk sik-
kerhed. Ansvaret for Europas forsvar kan fordeles mere
ligeligt, hvilket potentielt kan styrke sammenknytningen
mellem Europa og USA.

Spargsmalet er, hvor Kina kommer ind i denne
sammenhang. Et fundamentalt mal for kinesisk
udenrigspolitik er at differentiere klart mellem forhol-
det til henholdsvis Europa og USA — og at svaekke den
amerikanskledede anti-kinesiske fzelles front i rivalise-
ringsprocessen. Tyskland har hidtil markeret en imade-
kommende politik over for Kina, ikke mindst baseret pa
faelles handelsinteresser. Det er muligt, at denne linje
viderefares, og at Tyskland med sin nye sikkerhedspo-
litiske position og tyngde vil kunne pavirke de gvrige
EU-lande og dreje Europa lzengere vaek fra den mere
konfrontatoriske amerikanske tilgang. Omvendt sig-
nalerede Tyskland og det gvrige Europa allerede inden
Ukrainekrigen et skifte, der bringer den europaeiske
Kina-politik taettere pa den amerikanske. | den sammen-



haeng er det vaerd at notere sig, at Tyskland tilsluttede
sig EU’s Kina-strategi fra 2019, hvor Kina karakteriseres
som en systemisk rival.

Den farste store prgve pa relationerne mellem EU og
Kina efter krigens udbrud fandt sted den 1. april 2022 i
forbindelse med et leenge planlagt virtuelt topmade. Her
var hovedpersonerne praesident, Xi Jinping, EU-kommis-
sionens formand, Ursula von der Leyen, og formanden
for Det Europaeiske Rad, Charles Michel. Mgdet tyde-
liggjorde de mange udestdende og ulgste problemer
mellem de to parter.® Det gzelder bl.a. den store aftale
om gensidige finansielle investeringer, som haenger i
luften efter undsigelsen fra Europa-Parlamentet, samt
lgbende stridigheder om handelsrestriktioner.

Samtidig blev mgdet praeget af Ukrainekrigen. Xi
Jinping forsvarede den feelles kinesisk-russiske hold-
ning til krigen — at USA beaerer skylden — og pegede p3,
at det vigtigste var at afslutte den militaere konflikt.
Ydermere fremhaevede han, at Vestens sanktionsregime
havde skadelige internationale effekter og derfor burde
tilbagetraekkes. Den europaeiske holdning var, at krigen
markerede et definerende gjeblik, og Kina blev opfor-
dret til at pavirke Rusland i retning af tilbagetraekning
og afslutning af krigen.

Konstanterne - Kinas positionering

i den amerikanskledede orden

Det foregaende afsnit undersggte begivenhederne
omkring Ukrainekrigen og deres betydning for Kinas in-
ternationale position — med fokus pa det nye i situatio-
nen. Begivenhederne og de forandringer, de indikerer,
kan imidlertid bedst forstas i lyset af konstanterne, altsa
de bredere strukturelle forhold og tendenser, der styrer
verdenspolitikken.

Den vigtigste konstant er den eksisterede strukturelle
udformning af verdensordenen. P4 trods af en lang-
sigtet tendens i retning af multipolaritet og stormagts-
konkurrence er verdensordenen fortsat baseret pa en
enesupermagtsstruktur med USA som den dominerende
globale magtfaktor.® En undersggelse mellem verdens
statsledere, som skulle udpege verdens staerkeste stat,
ville uden tvivl pege pa ét falles svar: USA. Amerika-
nerne har kapabiliteterne til gennem global styring
at pavirke verden i retning af deres politiske projekt.
Dette projekt omfatter fremme af markedsgkonomi,
demokrati, personlig frined, menneskerettigheder og
en normstyret international lov og orden. Andre stater

har valget mellem at holde sig teet pa USA — at flokkes
om eller freeride pa amerikansk styring — eller at forsgge
at modsaette sig den amerikanskledede verdensorden.
Balancering bliver dermed asymmetrisk og foretages
som issue-balancering snarere end pa et overordnet
niveau. At modseette sig USA og dets verdensorden kan
vaere kostbart og risikabelt.’® Denne forstaelse af den
aktuelle globale tilstand indebeerer, at Kina og Rusland
er markant mere afhaengige af USA end omvendt.

De systemiske kraefter ligger ogsa bag det, der kunne
kaldes konstante tendenser, det vil sige aflaeselige
globale udviklingslinjer. Tre tendenser skal fremhaeves:
USA's relative nedgang, i takt med at andre stater far
stormagtsstatus, Kinas betydelige magtforggelse samt
skiftet fra Europa til Asien som den afgerende region i
verdenspolitikken. Halvdelen af verdens befolkning bor
i Asien, og regionen star for en stor del af verdensgko-
nomien og iseer den globale vaekst. Bade USA og Kina
@nsker derfor at vaere Asiens staerkeste magt. | den
nylige strategi for Indo-Stillehavsregionen laegger den
amerikanske administration ikke skjul pa, at Kina bruger
uacceptable og ulovlige midler — som militarisering og
utidig pavirkning og indblanding i andre lande - til at
sikre sig positionen som den afggrende asiatiske magt.
Pa sin side sager USA med sin overlegenhed og sine
gode styrings- og pavirkningsmuligheder at bevare
positionen som den dominerende magt i regionen."
Det kommer bl.a. til udtryk i revitaliseringen af staerke
alliancer og partnerskaber, herunder AUKUS-samarbej-
det (USA, Storbritannien og Australien) og den sakaldte
Quadrilateral Security Dialogue (USA, Japan, Indien og
Australien). Tidligere kinesiske opfattelser, som pegede
pa, at der var plads til begge magter i Asien, synes at
vaere pa retur. USA prioriterer klart at standse Kinas
globale fremvaekst, i det omfang denne fremvaekst
fremmes af ulovlige midler, som kraenker international
lov og den normbaserede globale orden. Bade USA og
Kina ser deres konkurrence, ikke krigen i Europa, som
den afggrende internationale konflikt.

Det er i denne kontekst, at Kinas rolle i Ukrainekrigen
skal ses. | kinesisk optik er forholdet til USA langt mere
afgerende end forholdet til Rusland. Pa den ene side
er Kina indlejret i den amerikanskledede orden og har
interesse i at s@ge en feelles forstaelse med USA."? Som
adskillige ledere i partiavisen Global Times udtrykker
det, er USA verdens staerkeste magt og den stat, som
skriver de globale spilleregler. Kinas magtudvidelse og
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vaekst understattes af den eksisterende verdensorden,
som man udnytter til fulde. | dette lys bliver det tiltagen-
de risikofyldt for Kina at std pa Ruslands side i Ukraine-
krigen, ikke mindst hvis konturerne af en russisk militaer
fiasko bliver tydeligere. P4 den anden side foregar der
en international frontdannelse med Kina og USA som
de vigtigste omdrejningspunkter, der tilbyder forskelli-
ge politiske og gkonomiske modeller for international
styring og internationalt samspil. Ukrainekrigen er et
vaesentligt moment i denne frontdannelse.

Det amerikanskledede forsgg pa at placere Rusland
i en global pariaposition — indtil videre med blandede
resultater, da relativt mange lande forholder sig neutralt
— kan saledes forstas i relation til det bredere forsag pa
at hverve stgtter i den faelles front mod Kina, bade regi-
onalt i Asien og globalt. Hvis man i den sammenhaeng
0gsa kunne lokke Kina ud af bindingen til Rusland ved
at demonstrere, at Kinas interesser er vidt forskellige fra
Ruslands, ville det vaere en vigtig strategisk sidegevinst.
Tilsvarende sgger Kina, gennem gkonomisk og politisk
hjeelp samt en saeregen kombination af lgfter og trusler
over for andre lande, at samle stgtter til en kinesisk
global model, som modsaetter sig amerikansk hegemo-
ni, magtbrynde og overlegenhedsarrogance.' Her har
Rusland hidtil vaeret en bekvem samarbejdspartner for
Kina. Med Ukrainekrigen bliver samarbejdet dog mere
ubekvemt. Kina kan ikke i laengden holde handen under
det russiske styre, hvis der sker en tiltagende internatio-
nal isolering og pariaggrelse af Rusland.

Stormagtsspillet efter Ukrainekrigen

Som analysen ovenfor antyder, er der bade kontinui-
tet og forandringer i stormagtsspillet — og Kinas rolle

i dette spil — efter pabegyndelsen af den russiske krig
mod Ukraine. USA er efter nogle ar med tvivisomt og
usikkert lederskab tradt i karakter som verdenslederen.
Den amerikanske administration har effektivt og relativt
inkluderende indkapslet krigen og hindret dens udbre-
delse til andre lande. Man har samtidig sggt at afbede
krigens negative effekter og stgttet Ukraine med stort
set alle midler bortset fra direkte militeer indgriben.
Endelig har USA ogsa samlet sine allierede omkring en
styrkelse af den europaeiske afskraekkelsesprofil samt i
den bredere og intensiverede kamp for demokrati. Efter
det omfattende internationale topmgde om demokrati i
december 2021 viser Ukrainekrigen, at kampen for de-
mokrati 0gsa foregar med hard militaer magt.' Ukraine,

som med militaere midler skulle bortrgves demokrati
af en overlegen nabostat, greb selv til vaben. Krigen
understreger dermed, at folkeslag vil saette livet pa spil
for at fastholde demokrati — et vigtigt signal for USA i
den globale konkurrence med Kina om styreformer og
veerdier.

For Kina er Ukrainekrigens betydning mere uklar.
Fundamentet for det kinesisk-russiske partnerskab —
suverzenitetsprincippet og den altafgerende vaegtning af
ikke-indblanding og regimestabilitet — er undergravet af
Ruslands handlinger. Samtidig ser Rusland ud til at blive
en svagere partner for Kina. Dets gkonomisk struktur
er baret af eksport af gas og olie. | lyset af den grgnne
omstilling og ikke mindst afkoblingen i forleengelse af
Ukrainekrigen er dette ikke en holdbar model pa lzen-
gere sigt. Dertil kommer det russiske styres indadvendte
verdenssyn uden appel til det internationale samfund og
uden visioner om, hvordan en globaliseret verden skal
udformes. Pa trods af disse svagheder tyder noget pa, at
Kina indtil videre fastholder sin anti-amerikanske alliance
med Rusland.

Spargsmalet er imidlertid, om Kina kommer til at
gore op med det greenselgse venskab og partnerskab
med Rusland. Pa laengere sigt kan relationen tynge Kina
ned i forhold til landets egne visioner om at fremsta som
en attraktiv, klog og ansvarlig stat, der sikkert kan na
sine officielle 2049-mal om at vaere en “fredselskende”
og “fredsskabende” stormagt med et militeer i verdens-
klasse.' Disse visioner kan selvsagt kun nas i en mere
samarbejdende relation til USA, og det kraever en anden
tilgang til Ukrainekrigen, som hidtil har vaeret en taber-
sag for Kina. En mulighed vil vaere at satse p& maegler-
rollen, bl.a. i FN-sporet. Kina har fer med held fungeret
som international maegler, men under de nuvarende
omstaendigheder vil det kraeve et kinesisk retningsskifte
over for Rusland.

Implikationer for smastaten Danmark

Danmark er som smastat dybt afhaengig af sit forhold

til — og af relationerne mellem — stormagterne. | denne
sammenhang kan Ukrainekrigen @ge danske dilemmaer
0g mindske det danske handlerum. Krigens mest umid-
delbare effekt er, at Danmark laegger sig endnu taettere
op ad USA, illustreret ved statsministerens udmelding
om, at der ikke vil vaere sa meget som et Ad-ark mellem
Danmark og USA. | trad med den seneste udenrigs- og
sikkerhedspolitiske strategi vil Danmark saette handels-



politikken i relation til vaerdipolitikken — og dermed
positionere sig taet pa USA og EU i forsgget pa at skabe
en faelles vaerdimaessig front, bl.a. over for Kina. Krigen
har trukket fronterne mellem demokratier og autokrati-
er mere markant op, og derfor fremstar denne positio-
nering ligetil pa kort sigt.

Pa lzengere sigt er det imidlertid ikke fordelagtigt
for Danmark, hvis Kina konsolideres i en mere konfron-
tatorisk relation til Vesten. Gennem mange ar var den
dansk-kinesiske relation god. Der var et bade positivt
og pragmatisk forhold med staerke handelsmaessige,
institutionelle og interkulturelle relationer. Fra 2008 blev
de to lande bundet sammen i et omfattende strate-
gisk partnerskab, som voksede over tid. Seerligt siden
2018 er modsaetningerne og konflikterne dog blevet
tydeligere pa en raekke punkter, herunder hvad angar
Taiwan-spgrgsmalet, undertrykkelsen i Hongkong og
Xinjiang-provinsen, kinesisk teknologiekspansion i for-
bindelse med Huawei og 5G-udrulningen i Europa samt
problemer med spionagevirksomhed, cyberaktiviteter og
samfundspavirkning.

Alligevel har Danmark ligesom de gvrige europaeiske
lande en staerk interesse i en regelstyret orden med
international handel og fredelig sameksistens, snarere
end afkobling og blokdannelse. Dansk velfeerd er dybt
afheengig af en globaliseret verden, hvor danske pro-
dukter kan afsaettes til s& mange lande som muligt, og
hvor Danmark kan udnytte — og vaere en central spiller
pa — det maritime fragtmarked. | denne sammenhaeng
er amerikanske, europaiske og danske interesser ikke
ngdvendigvis altid sammenfaldende, og Danmark kan
sta over for vanskelige krydspres mellem USA (med en
usikker indenrigspolitisk situation i de kommende ar), et
steerkere EU med Tyskland i front og Kina. Ukrainekrigen
og Kinas implicitte stgtte til Rusland forstaerker dermed
danske dilemmaer og udfordringer i koblingen mellem
handelspolitik, veerdipolitik og sikkerhedspolitik.
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Ruslands rolle og indflydelse i Afrika er vokset gen-
nem de senere 4r. Invasionen af Ukraine tydeligger
udfordringerne ved denne udvikling — og forbindelsen
mellem det, der foregar i Afrika og i Europa. Russiske
lejesoldater fra Wagner-gruppen er blevet sendt fra
Den Centralafrikanske Republik tilbage til Europa for at
keempe Putin-styrets krig i Ukraine. | FN-systemet har
Rusland modtaget (mere eller mindre implicit) statte fra
forskellige afrikanske stater i relation til Ukrainekrigen.
Dertil kommer, at presset pa den russiske gkonomi kan
gere afrikanske markeder vigtigere for Rusland.!

Samtidig kan krigen ogsa pavirke og potentielt
2&ndre Ruslands rolle og indflydelse i Afrika. Krigen
har betydning for alle lande i Afrika, som skal navige-
re i et intensiveret konfliktforhold mellem Rusland og
Vesten — og dermed i mere kontrastfyldte valg i alt fra
udviklingspolitik, udenlandske investeringer og forsvars-
politiske samarbejder til det diplomatiske spil i FN. Nar
der fx stemmes i FN’s Generalforsamling om situationen
i Ukraine, oplever alle afrikanske lande nu en tilspidset
opmaerksomhed pa deres stemmeafgivelse. Krigen har
0gsa betydning for Rusland selv, som ma forventes
at have faerre politiske og gkonomiske ressourcer at
investere i Afrika, men ogsa et gget behov for at sgge
politisk opbakning og nye markeder. Endelig har krigen
betydning for de vestlige lande, der skal forholde sig til
den russiske fremfzerd i Afrika, som pa mange punkter
star i kontrast til vestlige principper, men ikke desto
mindre giver Rusland indflydelse.

Dette kapitel undersgger derfor Ukrainekrigens kon-
sekvenser for Ruslands rolle i Afrika — og for den kamp
om indflydelse, der foregar mellem Rusland og Vesten.
Analysen tager udgangspunkt i en analytisk skelnen
mellem “synlige” og “usynlige” dimensioner af det
russiske engagement i Afrika.? Den analytiske kategori
“usynlig” betyder ikke, at aktiviteterne ngdvendigvis
er decideret uobserverbare, men henviser til, at de ikke
er en del af Ruslands officielle politik og derfor ofte
benaegtes.? Farst opridses de to dimensioner af Ruslands
Afrika-engagement fer invasionen af Ukraine. Pa den
baggrund ser kapitlet naermere pa Ruslands position i
og relation til Afrika efter invasionens begyndelse. Hvilke
tendenser tegner sig allerede? Hvad bgr man holde
gje med i den kommende tid? Afslutningsvis diskute-
res udviklingens implikationer for Danmark. Danske
beslutningstagere skal nu forholde sig til, hvordan
omprioriteringen af forsvars- og sikkerhedspolitikken
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sammensaettes, sa den fortsat bidrager til handteringen
af sikkerhedsmaessige udfordringer i Afrika, herunder i
relation til Ruslands forskelligartede indflydelsesaktivite-
ter pa det afrikanske kontinent.

Ruslands synlige og usynlige

tilbagevenden til Afrika

Med afslutningen pa Den Kolde Krig neddroslede
Rusland sit militaere og ideologiske engagement i Afrika.
Efter mange drs fravaer som markant akter pa det
afrikanske kontinent — hvor Kina, Golfstaterne og andre
i de mellemliggende ar ikke forspildte muligheden for
at opna indflydelse — er Rusland i stigende grad vendt
tilbage til Afrika i de seneste ar. Det er en tilbageven-
den, som har flere dimensioner, nogle mere synlige end
andre.

De synlige dimensioner af
Ruslands engagement i Afrika
Inden for bade den diplomatiske, den gkonomiske, og
den militaere sfaere ses en raekke synlige aspekter af
Ruslands fornyede tilstedeveerelse i Afrika (se ogsa figur
5). Diplomatisk og politisk blev Ruslands ambition om
@get indflydelse pa det afrikanske kontinent for alvor
synlig med Putins stort opslaede Russia-Africa Summit
i 2019 — det farste af sin slags. @konomisk er det isaer
bemaerkelsesvaerdigt, at Rusland har @get salget af
vaben til en raekke afrikanske stater, med Angola og
Algeriet som nogle af de mest aktive kabere.

I lyset af sanktionerne mod den russiske gkonomi
efter annekteringen af Krim i 2014 styrkede Rusland
sin position pa det afrikanske vdbenmarked, mens der
omvendt skete et fald i Ruslands andel af det globale va-
benmarked. Nogle peger derfor pa, at det russiske fokus
pa Afrika haenger sammen med landets marginalisering
pa andre markeder. Flere vdbensalgsaftaler blev saledes
indgaet ved det fagrnaevnte topmede.

Pa det militaere omrade er det vaerd at fremhaeve de
annoncerede russiske flddebaser i Eritrea, Somaliland
og Sudan. Et andet aspekt er officielle russiske militaere
instruktgrer. 1 2017, da FN’s Sikkerhedsrad godkendte
en russisk traeningsmission i Den Centralafrikanske
Republik og lgftede en vabenembargo (fra 2013)
mod landet, henvendte praesident Faustin-Archange
Touadéra sig til Rusland for at bede om stgtte i form af
bade militaere instruktarer og vaben, da hverken FN eller
EU kunne imgdekomme anmodningen.

Den synlige indflydelse bar ikke overvurderes

Selvom disse dimensioner af Ruslands Afrika-engage-
ment er synlige for enhver, bar de ikke overvurderes.

For det farste er der i skrivende stund, trods flere forsgg
og officielle udmeldinger, endnu ikke bygget en eneste
russisk fladebase pa det afrikanske kontinent, muligvis
fordi USA har formdet at forhindre fremdriften. For det
andet er Ruslands nuvaerende tilstedevaerelse fortsat ikke
pa det samme niveau som under Den Kolde Krig. For det
tredje er det tvivisomt, om Rusland har ressourcerne til at
fore de mange planer ud i livet pa nuvaerende tidspunkt.
Trods @get tilstedevaerelse fra omkring 2017 har Rus-
lands officielle tilstedevaerelse indtil videre et begraenset
omfang. Der er dog ogsa mindre synlige dimensioner.
Medregnes disse, ser billedet anderledes ud.

Usynlige dimensioner af

Ruslands engagement i Afrika

Af usynlige politiske aspekter af Ruslands Afrika-enga-
gement er desinformation et vaesentligt middel. Rusland
har brugt desinformation til at forsgge at opna indfly-
delse gennem politisk og ideologisk stette, fx ved at
statte regimet eller oppositionen — afhaengigt af hvem
man gnsker ved magten — i forskellige afrikanske lande.
Rusland anvender ogsa desinformation for at @ge mod-
standen mod vestlige aktarer, herunder Frankrig, bl.a.
med henvisning til Rusland som “anti-kolonialistisk” .4
Dermed skabes lokal modstand mod vestlige aktarer,
hvor Rusland sa kan tilbyde alternativ assistance, som
det fx er set med Wagner-gruppen i Mali.

Netop Wagner-gruppen udggr et centralt, om end
benaegtet og i den forstand “usynligt”, militert aspekt
af Ruslands fornyede Afrika-engagement.> Officielt
eksisterer Wagner-gruppen ikke. Private sikkerhedsfir-
maer er ulovlige i Rusland, og Wagner-gruppen er ikke
at finde som et offentligt registreret selskab i Rusland.®
Gruppen bestar af “ikke-helt-private” lejesoldater, og
bagmanden menes at veere Yevgeny Prigozhin, en russisk
rigmand med teette band til praesident Putins styre. Eks-
perter vurderer, at der er mindst 5.000 soldater tilknyttet
gruppen, muligvis betydeligt flere. Mange har baggrund
i det russiske militaer, men gruppen har ogsa rekrutteret
i bl.a. Syrien og gar det nu angiveligt ogsa flere steder i
Afrika.” 1 2014 blev Wagner-soldaterne kendt som Putins
“sma grenne maend”, da de blev anvendt i forbindel-
se med Ruslands annektering af Krim og som stgtte til
prorussiske separatister i det gstlige Ukraine. Deres til-



stedeveerelse forskellige steder i Afrika har vaeret forsagt
hemmeligholdt. | 2018 blev tre russiske journalister draebt
i Den Centralafrikanske Republik i forbindelse med en
undersggelse af, hvad Wagner-soldaterne foretog sig i
landet, bl.a. i omrader med diamantminer.®2 Samtidig var
lejesoldaterne aktive i Syrien og Libyen samt i flere andre
afrikanske lande som Mozambique og Mali. Rusland an-
erkender ikke eksistensen af Wagner-gruppen, og derfor
holdes ingen ansvarlige for overgreb eller andre overtrae-
delser af krigens love.

Endelig er der en raekke mindre synlige konomiske
aspekter. Bl.a. formodes det, at uofficielle kontrakter om
rettigheder til nogle af diamantminerne i Den Central-
afrikanske Republik er med til at finansiere omkostnin-
gerne ved Wagner-gruppens tilstedevaerelse. Her er det
veerd at notere sig, at de mindre synlige dimensioner
ikke kun er koblet til det russiske styre, men ogsa
ofte haenger sammen internt i netvaerket af oligarker
omkring Putin. Prigozhin, Wagner-gruppens formodede
bagmand, star ogsa bag det russiske “Internet Research
Agency”, som har udfert desinformationskampagner

Boks 1. Tre modeller for russisk indflydelse i Afrika

i Afrika og andre steder (inklusive det amerikanske
praesidentvalg i 2016). Samtidig menes Prigozhin ogsa
at have forbindelser til private firmaer, som fx opnar
rettigheder til diamantminer i Den Centralafrikanske
Republik og guldminer i Sudan.

Den usynlige indflydelse ber ikke undervurderes

Der er gode grunde til, at de mindre synlige dimensioner
ikke ber undervurderes. For det farste er der saeregne
dynamikker i samspillet mellem russiske lejesoldater og
lokale afrikanske magthavere. | Den Centralafrikanske
Republik er Wagner-soldater begyndt at opkraeve skat
pa kaffe.® Denne slags aktiviteter kan risikere at medfare
en selvforstaerkende logik, hvor staten udhules, fordi
den ikke far den indtaegt, som Wagner-soldaterne
indsamler, og derfor er darligere stillet med hensyn til

at yde services til sin egen befolkning. Dertil kommer
det komplicerede forhold, at regimet er afhaengigt af
Wagner-soldater til at skabe sikkerhed for staten selv,
samtidig med at Wagner-gruppens forretning er afhaen-
gig af fortsat ustabilitet. Ustabiliteten og usikkerheden

synlige og usynlige dimensioner parallelt

primzaert usynlige dimensioner

usynlige dimensioner giver plads til mere af det usynlige
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kan med andre ord vokse, hvis sadanne dynamikker
spreder sig.

Desuden kan Rusland ved at udnytte disse fleksible
og usynlige tilstedevaerelsesformer, i kombination
med synlige aktiviteter, opna indflydelse med relativt
beskedne midler. Et vigtigt spargsmal er derfor, hvordan
Rusland kombinerer sine synlige og usynlige aktiviteter.
Der synes umiddelbart at vaere mindst tre forskellige
modeller som beskrevet i boks 1.

Ruslands forsag pa at @ge sin indflydelse har i visse
tilfeelde fejlet. Det gaelder bade anvendelsen af Wag-
ner-soldater og russisk desinformation, bl.a. i Mozam-
bique og Madagaskar.'? Ikke desto mindre bar man
tage problematikken omkring den usynlige indflydelse
alvorligt. Noget tyder pa, at Rusland bruger sit fornyede
Afrika-engagement til at afpragve, hvilke kombinationer
af synlige og mindre synlige tilstedevaerelsesformer der
virker bedst og er mest omkostningseffektive.'* Eksem-
plerne fra Den Centralafrikanske Republik, Mozambique
og Mali viser, at Rusland ikke anvender samme indflydel-
sesstrategi alle steder — en dynamik, som det kan veere
vigtigt at holde sig for gje, bade for afrikanske lande
og for vestlige interventionsaktarer (se ogsa kapitlets
afsluttende afsnit).

Opsamlende viser kortet pa figur 5 bade synlige
og usynlige dimensioner af Ruslands tilstedevaerelse i
Afrika. Samtidig giver kortet et overblik over stemme-
afgivelsen blandt afrikanske stater i forbindelse med
afstemningen i FN den 2. marts 2022 om en resolution,
der fordemte Ruslands aggression mod Ukraine — et
tema, som behandles i naeste afsnit.™

Rusland og Afrika efter den 24. februar 2022
Hvad angar de synlige dimensioner af Ruslands enga-
gement i Afrika, har Ukrainekrigen indtil videre haft
blandede konsekvenser. Nogle initiativer er pa usikker
grund. Det gaelder bl.a. den planlagte anden udgave af
Putins Russia-Africa Summit, som efter den oprindelige
plan skulle finde sted i efteraret 2022. Omvendt er an-
dre initiativer blevet bekraeftet, herunder fx flddebaseaf-
talen mellem Rusland og Sudan. Kilder peger desuden
pa, at guld fra Sudans miner kan have spillet en rolle i
Putins strategi for Ruslands modstandsdygtighed over
for Vestens sanktioner efter invasionen.'®

Derudover meaerker afrikanske stater ligesom andre
lande betydningen af Ruslands krig i form af stigende
fadevare- og energipriser.’”” Kenya og Somalia er fx

hardt ramt, da de importerer henholdsvis 67 pct. og 89
pct. af deres hvede fra Rusland og Ukraine. | Nigeria er
energipriserne steget til hidtil usete niveauer, hvilket ma
forventes at @ge bade den olierelaterede kriminalitet
og arbejdslgsheden i landet. Der kan saledes komme
stigende ustabilitet i allerede skragbelige stater.

Stemmemanstre i FN og den intensiverede
konflikt mellem Rusland og Vesten
Et er zendringer i allerede synlige aspekter af Ruslands
afrikanske relationer. Noget andet er, hvordan krigen har
synliggjort nogle af de effekter, som Rusland har opnaet
gennem sit Afrika-engagement. Her er stemmemanstre-
ne i FN's Generalforsamling interessante. Ved en “Emer-
gency Special Session on Ukraine” den 2. marts 2022
skulle medlemsstaterne stemme om en FN-resolution,
som kraever, at Rusland “med det samme, fuldstaendigt
og uden betingelser traekker alle sine militaere styrker til-
bage fra ukrainsk territorium”. Stemmeafgivelsen satte
mange afrikanske stater over for en svaer balancegang i
en tilspidset situation, da den blev set som en betydelig
indikator for, hvilke stater i Afrika der er med, er imod
eller sgger en neutral position i forhold til Rusland.'®

Ved afstemningen den 2. marts var det kun Eritrea,
der stemte imod resolutionen. 28 ud af 54 afrikanske
stater stemte omvendt for resolutionen (se kortet pa
figur 5). Kenya har fx vaeret saerdeles eksplicit i sin af-
standtagen til Ruslands invasion af Ukraine. Ogsa Gha-
na, Gabon og Nigeria har offentligt fordemt Ruslands
aggression. Den anden halvdel valgte enten at stemme
blankt (17 stater) eller slet ikke at afgive en stemme (8
stater) ved at udeblive fra eller forlade afstemningen.
Nogle ser de “neutrale” stemmer som tegn pa3, at
disse lande ikke stgtter Vesten.?° | visse tilfaelde er det
retvisende. Fx bekraeftede Sudan sin fortsatte statte ved
et besag i Moskva efter invasionens begyndelse. | andre
tilfeelde er de “neutrale” stemmer nok naermere et
udtryk for ambivalens eller et gnske om neutralitet hos
stater, der indtager en pragmatisk position for fortsat
at kunne samarbejde med bade vestlige og russiske
akterer. Eksempelvis har Sydafrika teette band til Vesten,
men 0gsa en historisk relation til Rusland — en position,
som Sydafrika har gnsket at bruge til at blive en form
for maegler.?' Egypten balancerer ligeledes mellem
Vesten og Rusland. Landet var bl.a. medvaert ved det
farste Russia-Africa Summit i 2019.

Nuancerne pa tveers af det afrikanske kontinent er



60

vigtige, ikke mindst hvad angar de lande, der falder i
mellemkategorien, og som vestlige stater “konkurrerer”
med Rusland om i det starre spil om indflydelse. En hard
enten-eller-retorik kan presse nogle afrikanske stater
over pa Ruslands banehalvdel. For de afrikanske lande
selv har krigen i Ukraine tydeliggjort en (fgr mere latent)
kontrast mellem Rusland og Vesten. Kontrasten er ikke
ny, men har faet en ny karakter og betydning.

Wagner-gruppens usynlige betydning
Alt tyder pa, at Wagner-soldater tager del i Putin-sty-
rets krig i Ukraine.?? Ifglge kilder flgj Wagner-soldater
allerede i december 2021 til Rusland for at forberede
sig pa den kommende invasion. Sidenhen er de blevet
observeret pa jorden i Ukraine. Analytikere papeger, at
gruppen har brugt forskellige konflikter til at traene og
samle erfaringer. | Syrien har Wagner-soldater anvendt
voldsomme metoder uden at blive stillet til ansvar. En
episode i Mali i marts 2022, hvor Wagner-soldater
menes at have vaeret involveret i en massakre i byen
Moura, hvor 300-500 civile mistede livet, eksemplificer
gruppens brutale fremgangsmader.?> Mens episo-
den gav anledning til international fordemmelse, har
Rusland omvendt lyk@nsket Mali med en succesfuld
antiterrorindsats.?* | Mozambique lykkedes det omvendt
ikke Wagner-soldater at bekaempe oprarsgrupper. Det
er saledes med blandede erfaringer, at Wagner-gruppen
tager del i Ukrainekrigen — en deltagelse, der forelgbigt
kulminerede i maj 2022, da medier rapporterede om, at
medlemmer af gruppen havde vaeret involveret i krigs-
forbrydelser mod ukrainske civile.?®

Spergsmalet er imidlertid ogsa, hvad krigen betyder
for gruppens fremtidige aktiviteter i Afrika. Mens der i
nogle afrikanske lande — ikke mindst Den Centralafri-
kanske Republik — nu angiveligt er mindre Wagner-til-
stedevaerelse end far, kan den modsatte tendens gzelde
andre steder. Rationalet er, at mens alle i Vesten har fo-
kus rettet mod Ukraine, kan Rusland relativt ubemaerket
sende flere Wagner-soldater afsted. Saerligt interessant
er det i denne sammenhaeng, at gruppens rekruttering
kan have aendret sig efter krigens begyndelse — og
maske nu har bedre vilkar i flere afrikanske stater, bl.a.
pa grund af stigende fgdevareusikkerhed og arbejdslas-
hed.?¢ Med andre ord forstaerker Ukrainekrigen — med
alle dens afledte internationale effekter — den kombina-
tion af usikkerhed og ustabilitet, som Wagner-gruppen
lever af i Afrika.

Implikationer for dansk

forsvars- og sikkerhedspolitik

Et politisk og gkonomisk marginaliseret Rusland vil for-
venteligt fortsat fokusere pa Afrika — bade for at fasthol-
de en status som global spiller, for at komme ind pa nye
markeder og for fa nye venner og partnere blandt for-
skellige afrikanske aktarer. For Danmark og dets vestlige
allierede er det vigtigt allerede nu at vaere opmaerksom
pa de udfordringer, som Ruslands indflydelsesaktiviteter
i Afrika skaber — selv nar det primaere fokus ligger pa
Ukraine og situationen i Europa. Handteringen handler
for det farste om, hvor meget opmaerksomhed og hvor
mange ressourcer man kan og vil anvende pa udfordrin-
ger i den afrikanske kontekst. For det andet handler den
om, hvordan man skal gribe udfordringerne an i lyset af
den intensiverede konfliktsituation med Rusland. Endelig
handler den ogsa om, hvilke partnere og samarbejdsre-
lationer som bar prioriteres.

Hvordan og hvor meget?

Ompirioritering af forsvars- og sikkerhedspolitikken
Ruslands invasion af Ukraine har ikke alene betydet

en refokusering af Ruslands synlige og mindre synlige
militaere og politiske ressourcer. Situationen i Ukraine
har ogsa forarsaget en langt bredere refokusering med
betydning for Afrika: Andre lande omprioriterer ogsa
deres militaere og politiske ressourcer. Fredsbevarende
styrker, som Ukraine havde udsendt til FN's mission i
Den Demokratiske Republik Congo, er vendt hjem for
at bekaempe den russiske invasion. Ogsa Danmark har
reageret med et aendret militaert engagement i Afrika.
Fregatten Esbern Snare forlod Guineabugten inden endt
mission for i stedet at bidrage til NATO's afskraekkelse i
@stersgomradet. | dansk kontekst betyder ompriorite-
ringen, at forsvaret har mindre opmaerksomhed pa fx
fredsbevarende indsatser og piratbekaempelse.

Et af de umiddelbare spargsmal, som udviklingen
rejser, er derfor, hvor meget fokus der fremadrettet kan
0g bar vaere pa de udfordringer, der er gaeldende pa
det afrikanske kontinent. Der er vel at maerke tale om
udfordringer, som Danmark og det danske forsvar hidtil
har bidraget til at adressere, og som ikke forsvinder
af sig selv, bare fordi en alvorlig trussel opstar teettere
pa Danmarks graenser. Maske snarere tvaertimod. Som
indikeret ovenfor tyder meget p4, at krigens negative
gkonomiske effekter kan pavirke situationen til det veer-
re mange steder i Afrika, hvor der allerede er skrgbe-



lighed og usikkerhed.? Parallelt med en omprioritering
af militaere ressourcer og politisk bevagenhed risikerer
man saledes samtidig, at udfordringerne, der nu mister
opmarksomhed, blot vokser. Ydermere kan der komme
nye gnsker om dansk deltagelse i EU-missioner i Afrika,
efter at forsvarsforbeholdet er blevet afskaffet. Danske
beslutningstagere bar overveje, hvordan Danmark frem-
over kan handtere et endnu bredere og mere komplekst
sikkerhedspolitisk landskab — herunder pa det afrikan-
ske kontinent, som fortsat er af central betydning for
europaeisk og dansk sikkerhed, og hvor en vaesentlig del
af konflikten med Rusland udspiller sig.

Hvordan? Handteringen af desinformation

og kampen om indflydelse

Selvom Ukrainekrigens praecise betydning for den rus-
siske tilstedevaerelse i Afrika endnu ikke kan fastslas, er
det veerd at overveje tendenslinjerne i Ruslands interes-
sevaretagelse pa det afrikanske kontinent — og dermed
hvordan man fra vestlig side kan handtere situationen.
Det handler bl.a. om stigende gkonomisk usikkerhed og
ulighed, privatisering af sikkerhedssektoren samt gko-
nomiske og militaere interesser (vabenhandel, regimebe-
skyttelse og naturressourcer).

En sandsynlig tendens er, at et militaert og gkonomisk
presset Rusland vil bevaege sig vaek fra dyre engage-
mentsformer for i starre udstraekning at anvende min-
dre omkostningsfulde midler, herunder fx desinformati-
on. Samtidig er det sandsynligt, at man vil lade private
og risikovillige akterer med forbindelse til Putin-styret
patage sig mere ansvar. Det vil kraeve, at de hidtil relativt
latente spargsmal om Vestens ageren i “informationskri-
gen” og kampen om sikkerhedspolitisk og gkonomisk
indflydelse i Afrika adresseres mere direkte. Hvordan vil
vestlige interventionsaktgrer imgdega Ruslands brug af
desinformation i afrikanske kontekster med de seerlige
forhold og szerlige relationer til Vesten, som ger sig
gaeldende i netop disse kontekster? Hvordan imgdegas
desinformation i interventionssammenhange pa en
made, som ligger inden for krigens love, folkeretten og
andre afggrende forpligtelser? Danske beslutningstage-
re er ngdt til at finde deres stasted i disse debatter.?®

Dertil kommer udfordringen om at taenke strategisk
og finde svar pa de kombinationer af synlige og mindre
synlige tilstedevaerelsesformer, som Rusland har afprgvet
forskellige steder i Afrika. Seerligt udfordrende er den
voksende betydning af fleksible og benaegtede metoder,
som ingen umiddelbart kan holdes ansvarlig for. Hvad

betyder disse metoder for maden, hvorpa man fra vest-
lig side taenker forholdet mellem intervention, stabilise-
ring og ngdhjeelp? Ber Ruslands brug af desinformation
og Wagner-soldater lede til nye interventionsformer for
at gge afrikanske landes modstandsdygtighed? Her kan
et fokus pa governance veere et nyttigt udgangspunkt.?®

Med hvem? Danske samarbejdspartnere

i hdndteringen af Rusland i Afrika

Et sidste vaesentligt spargsmal handler om samarbejds-
relationerne og de forskellige tilgange til handteringen
af Rusland mellem vestlige interventionsaktarer. | denne
sammenhzang er Wagner-gruppens aktiviteter vigtige.
For de lande i Afrika, hvor Wagner-soldater er til stede,
er det ikke mindst problematisk, at det er vanskeligt at
holde gruppen ansvarlig for dens aktiviteter. Aktivite-
terne, herunder angiveligt overgreb mod bade civile og
regeringssoldater i bl.a. Den Centralafrikanske Republik
og Mali, skaerper en i forvejen svaer situation, hvor vest-
lige interventionsaktarer skal tage stilling til, hvordan
og hvorndr de kan agere i lande, hvor Wagner-gruppen
0gsa opererer. | Den Centralafrikanske Republik har
bade FN-soldater og Wagner-soldater vaeret til stede
samtidig — som udtryk for en pragmatisk position.°
Ifalge interviewpersoner i den diplomatiske verden er
tendensen dog nu, at vestlige aktarer i stigende grad
traekker sig ud de steder, hvor Rusland inviteres ind.

De forskellige tilgange indebaerer, at der et behov
for at drafte, hvordan Danmark skal placere sig. Vil
Danmark fglge med, nar tendensen peger i retning af at
traekke sig ud, eller samarbejde med dem, der gnsker at
blive for at pavirke udviklingen pa trods af russisk tilste-
deveerelse? Og hvordan skal Danmark vaegte, hvordan
forskellige allierede og partnere placerer sig? P4 den
ene side har USA lznge indtaget en red line-position.
Frankrig har ogsa bevaeget sig i denne retning. Pa den
anden side er der spirende drgftelser i nordisk regi om
fordelene ved at undga en hard enten-eller-tilgang, som
risikerer at give Rusland endnu mere spillerum. Spgrgs-
malet er, om Danmark bade kan indtage en pragmatisk
tilgang og samtidig fa de “partner-point”, man gnsker,
hos fx Frankrig. En mulighed er at bruge mindre fora
i Norden samt multilaterale fora som FN til at tale for
en mere pragmatisk position. Dermed kan man ogsa
understgtte FN's relevans, som ellers har lidt et knaek i
forbindelse med Ukrainekrigen.3!
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Ruslands invasion af Ukraine har sendt omfattende
rystelser gennem Europa. Invasionen indvarsler et epo-
keskifte i europaeisk og dansk forsvars- og sikkerheds-
politik, der med ekstrem hast bryder med tidligere tiders
tabuer, skaber nye koalitioner og muligger en ny politisk
retning. | lgbet af 14 dage havde Tyskland, Danmark og
Sverige alle annonceret planer for at styrke deres forsvar
og realisere NATO's Wales-malsaetning fra 2014 om et
forsvarsbudget pa 2 pct. af BNP. Finland og Sverige an-
s@gte om NATO-medlemskab, og den danske regering
vendte ligeledes i al hast pa en tallerken i forhold til sin
egen tidligere politik og sendte EU-forsvarsforbeholdet
til afstemning. Invasionen er et radikalt nybrud, og med
det nybrud er store dele af dansk forsvarspolitik ogsa i
spil.

Frem for, som man kunne forvente, at lede til kon-
sensus, entydighed og klar strategisk retning, betyder
den aktualiserede trussel fra Rusland tvaertimod abnin-
gen af et bredt mulighedsrum for, hvordan de politiske
rammer for det danske forsvar vil udvikle sig. Meget er
muligt i lyset af den nye sikkerhedspolitiske situation, og
afhaengigt af hvilke hensyn der vinder frem og priori-
teres, vil der blive indgdet forskellige forsvarspolitiske
kompromiser, som vil rammesaette forandringen af det
danske forsvar i mange ar fremover. 0,5 pct. af BNP er
ikke nok til at lgse alle forsvarets udfordringer, men det
er nok til at saette en ny retning for forsvarets udvikling.

Et abent policyvindue i dansk forsvarspolitik
Retningen for dansk forsvarspolitik etableres i et
krydsfelt mellem eksterne pres og indenrigspolitiske
interesser. De eksterne pres udgares til dels af trusler-
nes karakter og starrelse. Men isaer for en smastat som
Danmark, der har sin sikkerhedspolitik forankret i NATO
og dermed i en fast alliance, udggres det eksterne

pres 0gsa, og maske endda i hgjere grad end truslen,

af forandringer i danske allieredes trusselsopfattelser,
strategier og deraf falgende gnsker og krav til dansk
forsvar.! Med andre ord er alliancepolitik og spgrgsmalet
om, hvordan forandrede alliancepolitiske hensyn, gnsker
og krav mgdes og medieres af danske indenrigspolitiske
interesser, det spaendingsfelt, hvor en afggrende ny
enighed om forsvarets udvikling og indretning formes.
Truslen fra Rusland er den udlgsende faktor, som be-
grunder, at forsvarspolitikken er sat i spil — men truslen
er ikke afggrende for, hvordan spillet ender, og hvem
der kommer til at praeege kampen.

Et policyvindue er altsa abnet for, at forskellige fors-
varspolitiske hensyn, idéer og problemdefinitioner pa
en ny made kan kobles til bade eksisterende og nye
udfordringer og problemer.? Fx betyder en fornyet dis-
kussion om dansk territorialforsvar, at en raekke gamle
debatter kan genaktualiseres. Debatten om at genind-
fare ubddsvabnet er bare ét eksempel pa den dynamik.

To grundlaeggende pointer driver dette kapitels
diskussion om kampen om forsvaret. For det farste vil
det alliancepolitiske pres pa Danmark vokse. Men i mod-
saetning til tidligere vil det vaere tvetydigt i stedet for
entydigt. Det er oplagt, at der fra allieret — ikke mindst
amerikansk — side er et gnske om @gget dansk militeer
indsats. Om end det gnske vil vaere staerkt og kraftigt
farvet af den russiske trussel, vil det samtidig vaere for
diffust og mangesidigt til at saette en entydig retning
for det danske forsvars udvikling. Forskellige allierede
gnsker om danske bidrag til at lgse forskellige militaere
opgaver forskellige steder gar, at der ikke fremstar en
entydigt prioriteret retning for dansk forsvar. Tveertimod.

Den anden pointe er, at der aldrig vil vaere ressourcer
nok i forsvaret. Opgaverne, prioriteterne, anskerne og
kravene vil altid overstige de tildelte ressourcer. Lige-
som det amerikanske forsvar er tvunget til benharde
og nogle gange — set fra USA's forsvars eget synspunkt
— urimelige prioriteringer, selv med et arligt budget pa
over 780 mia. dollars (2022), vil ogsa et dansk forsvar
finansieret med 2 pct. af BNP i mange tilfelde fole
sig fattigt og utilstreekkeligt. Mange opgaver vil skulle
prioriteres, samtidig med at @get fokus pa redundans,
beredskabsgrad, lager, logistik og basefaciliteter nemt
kan fa et markant starre forsvarsbudget til at se ud af
lidt — bade for de officerer, der skal udmgnte det, og for
de politikere, der skal bevilge det.

Den reaktualiserede trussel fra Rusland og den
omkalfatring af europeeisk sikkerhed, som Ukraine-
krigen har fgrt med sig, fokuserer naturligvis dansk
forsvar mod naeromradet, mod dansk territorium og
mod afskraekkelses- og krigsforberedende operationer.
Hvordan og hvor meget er imidlertid ikke entydigt. Der
vil stadig veere forskellige sikkerhedspolitiske geografier
og forskellige opgaver at prioritere imellem.

Figur 6 udfolder skematisk de forskellige opgaver
og geografier. Figuren skelner for det farste mellem
fire sikkerhedspolitiske geografier: dansk territorium,
dansk naeromrade, det euro-atlantiske omrade og det
globale omrade. For det andet skelner figuren mellem
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to forskellige omdrejningspunkter for militaere styrkers
anvendelse — ordenshandhaevdelse og krigsferelse.> Helt
kort deekker kategorien “Orden” over aktiviteter, som
forsvaret foretager for at opretholde orden. Opga-

ven spander fra det nationale, hvor hjemmevaernet
opretholder orden pa Roskilde Festival, til det globale,
hvor fladen medvirker til at holde Hormuzstraedet dbent
og handhaever retten til fri sejlads pa verdenshavene.
“Krig” daekker over forsvarets aktiviteter og forbere-
delser, som knyttet sig mere snaevert og umiddelbart til
det at fare krig. Hiemmevaernets bevogtningsopgaver af
militaere installationer i en krise- eller krigssituation savel
som fladens samsejlads og hgjintens gvelsesaktivitet
med amerikanske hangarskibsgrupper er eksempler pa
krigsrettede aktiviteter, henholdsvis pa dansk territorium
og globalt. Den analytiske skelnen mellem de to opga-
vetyper kan ikke opretholdes fuldstzendigt. Krigsfor-
beredende aktiviteter kan fx medvirke til at opretholde

Orden:
Terrorbekaempelse
Fredsskabende operationer
Antipirateri-indsats
Vabenembargo
Farvandsovervagning
Graensekontrol
Cybersikkerhed
Seerlig hjaelp til politiet

Krig:

Aktivering af reaktionsstyrker
Udstationering af styrker
@velsesaktivitet (fx art. 5)

Treening
Testaffyringer
Afvisningsberedskab
Overvagning og efterretning

Figur 6: Forsvarets opgaver og geografier
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orden, og ordenshandhasvelse kan ende i hgj grad af
magtanvendelse og egentlig krig. Det giver dog stadig
analytisk vaerdi at skelne mellem de to opgavetyper,
fordi det viser spaendvidden i forsvarets opgaver.
Sondringerne vedrgrende geografi og anvendelse
er analytiske og skal ses som et redskab til at belyse og
debattere de prioriteringsudfordringer, der vil kendeteg-
ne dansk forsvarspolitik i den kommende tid.

Den eksterne dimension — eksempler pa diffust
allieret pres
| vidt omfang er dansk forsvarspolitik struktureret af en
faelles transatlantisk, men amerikansk ledet debat om pa
den ene side truslernes karakter og udvikling og pa den
anden side forudsaetningerne for forsvarsplanlaegning.
Fra dansk side laegges der vaegt pa at vaere responsiv i
forhold til den debat, bade bilateralt over for USA og
andre allierede og i NATO-regi. Krigsudredningen fra
2019 viser tydeligt den betydning, som amerikanske
ansker til danske bidrag til internationale operationer
tilleegges i danske beslutningsprocesser.* Det gzelder
ogsa i forhold til forsvarets indretning.

| kglvandet pa terrorangrebene 11. september 2001
gennemgik hele NATO en omfattende forandringspro-
ces drevet af amerikanske idéer om at transformere
alliancen til at fokusere pa global terrorbekaempelse.
Det danske svar kom relativt hurtigt og meget radikalt

DETIN ¢
territorium



med forsvarsforliget i 2005. Her var der stor veegt pa
transformation, men ikke mange penge til den. Man
fiernede fokus fra territorialforsvaret og fra kapaciteter
orienteret mod naeromradet som fx de ovenfor naevnte
ubade. | stedet var omdrejningspunktet for forliget at
gere forsvaret i stand til at kunne udsende og oprethol-
de 2.000 soldater i internationale operationer.> Danmark
levede med andre ord op til NATO'’s nye USA-drevne
dagsorden med en omfattende omlaegning af forsvaret.

| dag er situationen en anden. En global orientering
skiftes ikke bare ud med et entydigt regionalt fokus i
NATO, og dermed heller ikke et entydigt dansk territo-
rialt fokus i forsvarsplanlaegningen. Det allierede pres,
der falger af den klare russiske trussel, vil paradoksalt
nok vaere mere diffust. Der vil eksistere samtidige, men
modsatrettede @nsker og forventninger til, at det dan-
ske forsvar patager sig sin del af byrden i relation til en
lang raekke opgaver pa tveers af alle fire geografier, som
er vist i figuren ovenfor.

Eksempelvis har der fra NATO's side i et stykke tid
vaeret lagt et pres pa medlemmerne for, at de bear styrke
deres evne til at forsvare deres eget territorium. Med
udgangspunkt i artikel 3 i Washingtontraktaten under-
streges det, at NATO’s medlemmer ikke kun kan tage
udgangspunkt i det kollektive forsvar, men derimod
0gsa har et nationalt ansvar for at kunne modsta et po-
tentielt angreb — eller i det mindste ber tage ansvar for
at afbade et angrebs konsekvenser.® Her laegges bade
vaegt pa egentlig vaebnet forsvarskamp og bredere be-
redskabsmaessige udfordringer, der bl.a. deekker emner
som forsyningssikkerhed og cyberforsvar.”

Samtidig — og med endnu starre styrke — presses
der i NATO-samarbejdet pa for, at medlemmerne farst
og fremmest ger deres yderste for at leve op til de
NATO-definerede nationale styrkemal, der tilsammen
skal gare alliancen i stand til at lase de palagte militeere
opgaver. Nar NATO derfor kritiserer Danmark for ikke
at have en realistisk plan for at leve op til styrkemalene,
handler det bade om, at Danmark ikke bruger penge
nok, og om, at pengene ikke bruges i overensstemmelse
med NATO's prioriteter. For tiden handler de prioriteter
om at generere tilstraekkelige konventionelle styrker pa
hajt beredskab, der kan deployeres til NATO’s gstlige
flanke. Den danske bataljon, der i april 2022 deployer-
ede til Letland, var netop en sadan konventionel enhed
pa relativt hgjt beredskab. Derudover illustrerer NATO's
beredskabsplaner ogsa dansk territoriums betydning i

forbindelse med deployeringen af forstaerkningsstyr-

ker til @steuropa, og en ny funktion for Danmark som
opmarch- og transitomrade traeder tydeligere frem.
Udbygningen af Esbjerg havn, annonceret af forsvarsmi-
nisteren i maj 2022, understreger den betydning, som
det danske naeromrade i Dstersgen tilleegges i forhold til
alliancens kollektive forsvar.

Ogsa bredere i forhold til den transatlantiske region
vil den ggede russiske trussel lede til allierede forvent-
ninger om danske bidrag til at dele byrderne. lkke
mindst i det nordatlantiske og det arktiske omrade kan
Danmark blive mgdt af forskellige krav fra NATO og
USA. Maritim kontrol med de transatlantiske tran-
sitruter og luftrumsovervagning af Rigsfaellesskabets
territorium er to opgaver, hvor efterspargslen efter
danske bidrag kan forventes at stige.® P4 samme tid
betyder gget spaending i Arktis og Nordatlanten, at
kystvagtsopgaver og suveranitetshaevdelse kan blive
bade vigtigere og mere risikobetonede opgaver for det
danske forsvar.

Endelig vil der veere opgaver og hensyn i det globale
omrade, hvor Danmarks allierede vil forvente danske
bidrag. Pa den ene side vil der vaere en amerikansk
forventning om europaeisk solidaritet i forhold til den
globale stormagtskonkurrence — farst og fremmest
konkurrencen mellem USA og Kina. Fra amerikansk side
vil politisk opbakning fra Europa nok vaere vigtigst, men
den politiske opbakning vil fremsta staerkere, hvis den
understgttes af — om ikke andet symbolske — militae-
re bidrag. Efter USA's afgarende rolle i bade at stotte
Ukraine militeert og forankre den bredere militaere
afskraekkelse af Rusland i Europa vil den amerikanske
forventning blive til en uomgaengelig forpligtelse, og
det vil alliancepolitisk vaere svaert for Danmark ikke at
opfylde denne forpligtelse. P4 den anden side vil ogsa
Europa — og Danmarks europaeiske allierede — selv blive
yderligere engageret i global ordenshandhaevelse. | kraft
af at USA vil fokusere mere pa at balancere og konkur-
rere militaert med Kina, vil Europa skulle patage sig et
starre ansvar — bade for at opretholde orden, for at sikre
stabilitet i Europas periferi og for at modbalancere kine-
sisk og russisk indflydelse i de samme omrader.’ Der vil
altsd ogsa her vaere allierede forventninger om danske
militaere bidrag.

Samlet set betyder farst og fremmest alliancerelatio-
nen til USA, men ogsa europaeisk funderede hensyn, at
en entydig retning for dansk forsvarspolitik er vanskelig
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at identificere. Situationen er ikke som under Den Kol-
de Krig, hvor dansk territorialforsvar og naeromradet
havde absolut fersteprioritet. Situationen er heller ikke
som i perioden efter 11. september 2001, hvor der
blev sat en entydig global retning for dansk forsvars-
politik.” Truslen fra Rusland er tydelig og aktuel i det
danske naeromrade, men er samtidig indrammet i en
flertydig global konkurrence — danske bidrag til begge
dimensioner af konfliktrelationen vil blive efterspurgt.
Samtidig er Danmark ikke en frontlinjestat pa samme
made, som tilfaeldet var under Den Kolde Krig. Dan-
mark befinder sig pa kanten af Jstersgen og dermed
0gsa i udkanten af det, der forventes at vaere et afge-
rende operationsomrade i tilfeelde af en eskalerende
krise eller konflikt i forhold til Rusland. Danmark er i
graenselandet mellem bagland og frontlinje, mellem
opmarch- og operationsomrade og er en lille allieret i
en bade regional og global militzer konkurrence.

Det forsvarspolitiske resultat er derfor paradoksalt.
Den ggede trussel og det @gede allierede pres har
resulteret i flere ressourcer, men uden en klar og entydig
strategisk eller geografisk retningsgiver for forsvarets
udvikling. Det er en frisaettelse af dansk forsvarspolitik,
men det er ogsa en svaer udfordring, fordi s lidt er
givet pa forhand.

Den interne dimension -
indenrigspolitikkens forrang
De internationale rammer — farst og fremmest den
russiske trussel og de allierede gnsker og krav til dansk
forsvar — skaber altsa en situation, hvor det rent faktisk
er muligt at traeffe valg i forsvarspolitikken. Det er
muligt at argumentere for og vaelge forskellige veje
for det danske forsvars udvikling og dermed prioritere
mellem forskellige opgaver i forskellige geografier — selv
under (eller maske netop i kraft af) en generel tendens
i retning af oprustning og forstaerkning af Europas kon-
ventionelle forsvarsevne.

En lang raekke indenrigspolitiske aktarer og stemmer
vil have mulighed for at pavirke retningen for forsvarets
udvikling. De fglgende afsnit viser, hvad kampen vil
dreje sig om, og udfolder den i tre dimensioner. Den
farste dimension er grundlaeggende idéer eller visioner
om forsvaret. Den anden handler om prioriteringen af
nye kapaciteter og materielinvesteringer. Den tredje fo-
kuserer pa nye eller reintroducerede mader at organisere
og indrette forsvaret pa. | forhold til alle disse dimensio-

ner vil policyvinduet vaere dbent i kraft af det diffuse
internationale pres.

Idéer og visioner

Hvad er idéen overordnet set med dansk forsvar? Svaret
kan synes intuitivt: at forsvare Danmark og danske
interesser. Hvis man kigger pa forsvarsloven, er det
imidlertid ikke sa enkelt. Her fremgar det af lovens
farste paragraf, at “det militaere forsvar skal bidrage til
at fremme fred og sikkerhed” og “fremme en fredelig
udvikling i verden”.'? Samtidig slar loven fast, at det
danske forsvar, ud over at haevde Danmarks suveraenitet
og sikre landets fortsatte eksistens og integritet (§ 2 og
3), bl.a. skal samarbejde i NATO, og “bidrage til lgsning
af konfliktforebyggende, fredsbevarende, fredsskaben-
de, humanitaere og andre lignede opgaver” (8§ 6). Den
nuvaerende lovteksts paragraffer udtrykker den grund-
lzeggende idé med det danske forsvar som et bidrag

til at opretholde og udbrede den liberale ordens fred i
verden frem for snaevert at forsvare danske interesser og
dansk territorium.

Om end loven er blevet revideret lgbende, gar
mange af disse formuleringer og de idéer, de udtrykker,
lzengere tilbage end til transformationsprocessen efter
11. september 2001. | denne sammenhaeng er lovens
ordensfokuserede og globale visioner derfor veerd at
fremhaeve. De vil stadig veere til stede i den aktuelle og
fremtidige indenrigspolitiske debat. Visionerne vil virke
som modvaegt til og nok forhindre, at en modsatrettet
og lige sa gennemgribende vision om et forsvar udeluk-
kende fokuseret pa at operere i det danske naeromrade
0g pa dansk territorium vil dominere. Den Kolde Krigs
entydighed i dansk forsvarspolitik vender ikke tilbage.

Samtidig med at globale og ordensorienterede idéer
om meningen med dansk forsvar stadig vil eksistere,

vil forskellige visioner om det danske forsvars krigsrolle
tilsvarende mades og brydes. Her vil det vaere et centralt
spagrgsmal, hvorvidt, hvordan og hvor meget forsvaret
bar kunne keempe selvstaendigt, eller om forsvarets
enkelte dele snarere skal organiseres med henblik pa at
virke i teet sammenhaeng med andre lande i NATO-ram-
men og i forsvaret af NATO's territorium — maske endda
med fast deployering eller udstationering uden for
Danmarks graenser. En tredje mulighed er, at det danske
forsvars primaere opgave og grundlaeggende idé bliver
at sgrge for, at andre landes tropper, allerede udstatio-
neret pa dansk territorium, kan deployeres videre herfra



eller operere ordentligt og sikkert fra faelles basefacili-
teter i Danmark. De pagdende regeringsforhandlinger
med USA om udstationering af amerikanske tropper og
materiel giver naering til denne idé.

Samlet set vil vaesensforskellige idéer om det danske
forsvar traekke dets udvikling i forskellige retninger — og
fokusere det pa forskellige opgaver i alle fire geografi-
er. Den entydighed om forsvarets grundlaeggende idé,
der praegede bade Den Kolde Krig (territorialforsvar og
konventionel krigsfarelse) og tiden efter 11. september
2001 (global ordenshandhaevelse, terrorbekaempelse og
stabilisering) er ikke til stede. Der vil derimod vaere kamp
om, hvor og hvordan det danske forsvar vil skulle laegge
tyngden i sin fremtidige udvikling.

Kapaciteter og materiel
Den uklare vision komplementeres af og medvirker til
at holde et omfattende katalog af relevante materielan-
skaffelser i spil. Det gezelder bade anskaffelser af nye
kapaciteter, som det danske forsvar ikke har radet over
far, og genanskaffelser af kapaciteter, som det dan-
ske forsvar tidligere har vaeret i besiddelse af. | lyset af
Ukrainekrigen kunne forskellige former for bevaebnede
droner blive et eksempel pa det ferste — givetvis under
stor politisk bevdgenhed.' Ubdde er et godt eksempel
pa det sidste. | forbindelse med kapaciteter og materiel
spiller ogsa vaernskultur og tradition en rolle.™

Netop interne kampe mellem forsvarets vaern og
kommandoer om, hvordan starre materielanskaffelser
skal prioriteres, kan vaere harde og i sidste ende risikere
at underminere en gennemtaenkt eller entydigt priorite-
ret fordeling af ressourcerne og indretning af forsvaret.'
Tilsvarende kan organisationskulturerne i forsvaret —
som ofte netop er centrerede omkring centrale vabensy-
stemer — bade risikere at gare organisationen blind for
teknologiske udviklinger og lede til aktiv modarbejdelse
fra de dele af organisationen, der ser, at netop deres
centrale platform er truet. | skrivende stund vokser
usikkerheden om kampvognens fremtidige status som
den centrale landmiliteere platform. Den usikkerhed er
bl.a. drevet af forelgbige erfaringer fra krigen i Ukraine
og det amerikanske marinekorps’ radikale omorganise-
ring, der betyder, at korpset helt vil udfase sine kamp-
vogne.'® | kraft af forsvarsmateriels lange levetid og hgje
pris laser nye beslutninger om materiel bade de enkelte
vaern og forsvaret som helhed fast i en bestemt fremti-
dig retning. Meget er derfor pa spil i en situation, hvor

enkeltinteresser internt i forsvaret med hensyn til, hvad
der skal kabes, komplementeres af staerke interesser hos
slgerne. Dansk og international forsvarsindustri spiller
saledes ogsa en rolle i at forme mulige materielbeslut-
ninger. Og de materielbeslutninger har for et lille land
som Danmark altid ogsa en alliancepolitisk dimension.’
Et starre dansk vabenindkgb medvirker til at styrke Dan-
marks relation til leveranderens hjemland.

Der eksisterer altsa en logik drevet af interesser
internt i forsvaret savel som af forsvarsindustrielle inte-
resser, der vil lede til mange forskellige synspunkter om,
hvilke forskellige materielanskaffelser der skal foretages.
Den logik komplementeres pa politisk niveau ofte af po-
litiske incitamenter til at investere i noget handgribeligt
—0g investere i de politiske relationer til danske allierede
og samarbejdspartnere, der fglger af vadbenindkab. Med
ofte staerke fortalere internt i forsvaret, inden- og uden-
landske industriinteresser savel som potentielle politiske
statter kan det, iseer i en situation med agede midler,
vaere udfordrende at prioritere pa en made, der sikrer en
sammenhzangende og efficient materielplan.

Organisering og indretning

18 mia. kroner mere om aret. For de fleste dele af den
danske stat vil det vaere en udfordring at absorbere en
sadan budgetudvidelse. Samtidig vil truslen om krig i
Europa og indtrykkene fra kamppladsen i Ukraine udge-
re et staerkt argument for det rimelige i grundlaeggende
at genoverveje forsvarets organisering og de forudsaet-
ninger, der ligger bag. Forsvarets organisering vil derfor
ogsa komme til debat. Denne del af kampen om forsva-
ret er samtidig endnu et eksempel pa, at eksisterende
dagsordener kan fa nyt liv i kraft af nye udfordringer.

En tilbagevendende dagsorden er, hvordan relationen
mellem Forsvarsministeriet og Forsvarskommandoen er
organiseret, herunder isaer forsvarschefens rolle. Den
nuvaerende krise kan i den forbindelse fungere som ar-
gument for at rulle 2012-reformerne af forsvarsomradet
tilbage og genetablere forsvarschefens helhedsansvar.'®
Kritikken af reformen gar imidlertid tilbage til for krigens
udbrud og drejer sig saledes ikke kun om den nuvee-
rende krise, men ogsa om bredere uenigheder i dansk
forsvarspolitik, der nu igen kan bryde ud."

En tilsvarende og altid sveer problematik i dansk
forsvarspolitik er vaernepligt. Krigsudbruddet i Ukraine
fungerer som argument for mange ting, herunder for
@get vaernepligt i Danmark.?° Den politiske diskussion
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om vaernepligt i Danmark er lige sa langvarig, som den
er dybtfalt.?' Vaernepligt er et af de mest vaerdipoli-
tisk ladede emner i forsvarspolitikken, hvor der pa det
politiske niveau er tydeligt divergerende holdninger.
For nogle anses vaernepligt for at vaere et personligt
frihedstab, mens det for andre udggr en samfundsbeae-
rende institution. Med den generelle dbning af dansk
forsvarspolitik abnes ogsa for en ny debat om vaerne-
pligtens udbredelse, leengde og betydning i det danske
forsvar. Dette skyldes, at vaernepligt ud over at have en
veerdipolitisk dimension er et afgarende redskab, hvis
kampen om forsvaret resulterer i en ny form for mobi-
liseringsforsvar. Omvendt er vaernepligt ineffektivt i et
forsvar fokuseret pa global orden eller krigsindsats vaek
fra dansk territorium.

Forsvarets relation til Forsvarsministeriet og centrale
relationer internt i Forsvarets top savel som maden,
Forsvaret rekrutterer pa, er altsa i spil i kraft af krigen i
Ukraine. Ogsa Forsvarets evne til at omsaette de kraftigt
agede gkonomiske midler til militaere kapaciteter
diskuteres. Pa den ene side kritiseres indfasningstakten
henimod 2033 for at vaere for langsom og uambiti@s.
P& den anden side stilles der spgrgsmalstegn ved om
Forsvarsministeriets Materiel- og Indkgbsstyrelse (FMI)
vil vaere i stand til at anskaffe de mange forventede ma-
terielgenstande i tide. Begge argumenter leder logisk til
den opfattelse, at der kan vaere behov for en reorgani-
sering af, hvordan forsvaret anskaffer materiel.??

Forsvarschefens rolle og relation til ministeriet, vaer-
nepligten og FMI er imidlertid ikke de eneste emner for
reorganisering i Forsvaret. Bredere spargsmal om rekrut-
tering, form og starrelse af eventuelle nye reservestyrker,
hjemmevaernets forankring og totalforsvarsstyrkens
rolle er alle eksempler pd, hvordan det danske forsvars
grundlaeggende organisering ogsa vil vaere i spil — vaere
en del af den politiske kamp — i kraft af den nye sikker-
hedspolitiske situation i Europa og de nye gkonomiske
rammer for forsvaret.

Konklusion: Hvem lukker

policyvinduet i dansk forsvarspolitik?

De internationale rammer for dansk forsvarspolitik er
diffuse. At det forholder sig sddan samtidig med en
aget og konkretiseret trussel i dansk naeromrade, er
paradoksalt. Den russiske trussels indlejring i en global
stormagtskonkurrence og Danmarks specielle allian-
cepolitiske og geopolitiske placering betyder, at der er

allieret efterspgrgsel efter mere dansk forsvar over det
hele — fra dansk territorium til det globale omrade.

Situationen dbner samtidig ogsa for, at Danmark,
modsat tidligere forsvarspolitiske perioder, i meget
hgjere grad selv kan — eller skal — vaelge. Og det bliver
en kamp. Kampen om forsvaret vil handle om visioner
og idéer, om materiel og investeringer savel som om or-
ganisering og indretning. Kampen om forsvaret vil ogsa
handle om at opna enighed om og balancere elementer,
der kan styrke et globalt orienteret forsvar, et kollektivt
forsvar og et territorialforsvar. Gerne pa én gang.

Det er en stor opgave, og pa et tidspunkt skal poli-
cyvinduet lukkes. Ansvaret for at styre processen ligger
hos Forsvarsministeriet og Forsvarskommandoen. Det
skal gares pa en made, hvor regeringen, Forsvarsmini-
steriet og Forsvarskommandoen fgrst finder sammen
om en prioritering eller balancering. Dernaest skal den
balancerede prioritering — eller maske endda vision
— forankres bade i en demokratisk samtale og i en par-
lamentarisk proces. Og kampen skal afsluttes, uden at
hverken den demokratiske samtale eller den parlamen-
tariske proces kgrer af sporet. Samtidig skal det diffuse
internationale pres handteres, og Danmark skal levere
i forhold til, hvad der nu ender med at fremsta som de
mest centrale byrdedelingsparametre — eller i hvert fald
de byrder, som Danmark veaelger at patage sig.

At fa enderne til at mgdes med hensyn til at leve
op til de diffuse internationale krav, med hensyn til de
mange indenrigspolitiske prioriteter og med hensyn til
at finde ressourcer til alle de ofte foraeldrelgse elementer
som [T-systemer, nedslidte kaserner og reservedelslagre,
der ogsa skal til for at drive forsvaret, er en vanskelig
opgave. Det bliver en kamp, og det bliver svaert ikke at
love for meget. Derfor vil det danske forsvar, ligesom
det amerikanske forsvar, fortsat fale sig fattigt, selv efter
en arlig budgetudvidelse pa 0,5 pct. af BNP.
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Det russiske angreb pa Ukraine afspejler Vestens
fejlslagne diplomatiske afskraekkelsesstrategi i tiden far
invasionen. Mens det kollektive forsgg pa at afvaerge in-
vasionen mislykkedes, virker NATO's generelle afskraek-
kelsesstrategi stadig. Rusland har ikke krydset nogen

af NATO-landenes graenser. Samtidig star Vesten nu i
hgjere grad sammen i bestraebelserne pa at forsikre de
allierede pa den gstlige flanke, hvilket gar den vestlige
afskraekkelse mere troveerdig.

Det er dog vigtigt at huske, at listen over krav fra
Ruslands side far invasionen af Ukraine omfattede fjer-
nelse af NATO-styrkerne pa alliancens gstlige flanke.!
NATO’s afskraekkelse i regionen skal tage udgangs-
punkt i, at Rusland muligvis — pa et tidspunkt — vil veere
villig til at seette handling bag disse krav, ligesom landet
gjorde i forbindelse med sine ultimatummer vedreren-
de Ukraine. | de baltiske lande har Ruslands angreb
pa Ukraine pustet nyt liv i den eksistentielle frygt for,
at Rusland muligvis vil begynde at udfordre sit gamle
kejserriges graenser.2 Samtidig er der en grundlaeggende
tillid til NATO og en intens politisk mobilisering med
henblik pa at styrke afskraekkelse ved naegtelse (deter-
rence by denial) i de baltiske lande.? Dette ville kraeve, at
den allierede afskraekkelsesstrategi i regionen blev om-
dannet til et troveerdigt allieret forsvar mod en potentiel
invasionshaer.

Uanset om der sker en bevidst eller utilsigtet eskale-
ring af den russiske trussel, er der nu et stigende pres
for at forstaerke afskraekkelsen i regionen, og dette vil
fortsaette i den naermeste fremtid. At sikre den rigti-
ge afskraekkelsesstrategi for NATO i @stersgregionen
handler primaert om at styrke forsvarskapaciteten pa
grundlag af de allieredes nuvaerende — primaert symbol-
ske — fremskudte tilstedeveerelse.

Med det nye pres for at intensivere afskraekkelsen
i Dstersagregionen skal Danmark tage stilling til, hvor
langt man er villig til at ga for at udvide sin stgtte til
styrkelsen af de baltiske allieredes forsvar. Samtidig skal
Danmark sammen med resten af NATO pa ny formulere
et starre politisk mal for alliancen og dens fremtidige
forhold til Rusland. Udfordringen bliver at finde den
rette balance, s& man hverken underminerer afskraek-
kelsesstrategien ved at laegge for meget vaegt pa dialog
og forbedring af relationerne (og dermed ger for lidt i
forhold til afskraekkelse og forsvar) eller eskalerer den
russiske trusselsopfattelse ved at presse Rusland op i et
hjerne (og dermed gear for meget).

Den russiske trussel i @stersgregionen

Den sikkerhedsmaessige udfordring, som et revisioni-
stisk Rusland udger for den moderne euro-atlantiske
sikkerhedsarkitektur, fornaegter sig ikke, og krigen har
implikationer i mange andre lande end blot Ukraine.*
Krigen har bl.a. rejst spagrgsmal om en mulig udvidelse
af angrebet til den bredere @stersgregion.®

Det var et klart advarselssignal, da Rusland den 13.
marts foretog et missilangreb pa Ukraines militaerbase
Yavoriv, som ligger omkring ti km fra den polske graen-
se. Basen havde fungeret som NATO's treeningsfacilitet i
arene far krigen og ligger taet pa den mest direkte rute
mellem lufthavnen i Rzeszow, hvor vestlige vaben flyves
ind, og storbyen Lviv i det vestlige Ukraine. Angrebet
draebte 35 mennesker og havde til formal — sammen
med Ruslands viceudenrigsminister Sergei Ryabkovs
advarsel dagen fer — at markere, at Rusland ville be-
tragte vabenleverancer til Ukraine fra NATO-lande som
“legitime mal”.

Desuden signalerede Rusland muligheden for en
eskalering pa et tidligt tidspunkt, da man bragte den
nukleare trussel i spil. Selvom det stadig er noget
tvivisomt, om Rusland faktisk ville bruge atomvaben,
betyder det strategiske rationale bag angrebet mod
Ukraine — at standse NATO’s udvidelse og presse de
allieredes tilstedevaerelse i det gstlige frontlinjestater
tilbage — ikke desto mindre, at Vesten tager Ruslands
nukleare signalering alvorligt.”

Men selvom Ruslands krav til Vesten og signale-
ring af landets store politiske ambitioner, ogsa i lande
uden for Ukraine, giver rigelig grund til bekymring,®
vurderes sandsynligheden for et direkte russisk militaert
angreb pa Polen eller de baltiske lande generelt ikke
at veere stor, i hvert fald pa kort sigt.® Dette skyldes, at
Rusland ikke synes at veere villig til at ga over stregen
og ga i direkte clinch med NATO. Desuden er der ikke
pa nuvaerende tidspunkt nogen tilsvarende ideologisk
begrundelse for, at Rusland skulle udvide krigen ud over
Ukraine. Hvis det usandsynlige skulle ske, og Rusland
eskalerer til Dstersgregionen, kunne et muligt scenarie
blive udlgst fx ved Ruslands snap exercises ved Jstersg-
en — herunder med etablering af flyveforbudszoner, som
angiveligt har til formal at garantere sikkerheden under
denne slags gvelser.”

Ud over truslen om militaer eskalering kan Rusland
fortsat bruge undergravende manipulationsforsag til at
@ge usikkerheden i Polen og de baltiske lande i saerde-



leshed og i Vesten generelt. En sddan manipulation kan
antage forskellige former, fra et direkte militaert pres til
fors@g pa at skabe politisk splid i den vestlige alliance
(det vil sige NATO og EU), fx ved at bruge den ofte
brugte pastand om forskelsbehandling af den russiskta-
lende befolkning i de baltiske lande og ved at appellere
til politiske forbundsfeeller i Vesten.

NATO's afskraekkelse i regionen

for Ruslands angreb pa Ukraine

Pa grund af den made, som den russiske trussel ma-
nifesterer sig pa, er afskraekkelse en central NATO-ak-
tivitet — og samtidig et centralt begreb i analysen af
denne aktivitet. Psykologisk set minder afskraekkelse
om en form for laden-som-om-leg, der har til hensigt
at skabe en selvopfyldende profeti: Trovaerdigheden af
en trussel eller af den allierede vilje til at handle afger,
hvor godt afskraekkelsen virker. Almindeligvis afhaenger
effektiv afskraekkelse af en kombination af passende og

Boks 2. Afskraekkelsestyper

tilstraekkelige kapabiliteter, en effektivt formidlet vilje til
at fare truslen ud i livet'" og den generelle trovaerdighed
af den afskraekkende aktgr og dennes trussel og/eller
handlevilje. Disse tre elementer (de tre “C'er” — capabi-
lities, commitment og credibility) skulle gerne afskraekke
modstanderen fra at foretage et ugnsket traek.

Den akademiske litteratur skelner mellem forskellige
typer af afskraekkelse og peger pa en raekke begreber,
der er vigtige for at forstd logikken bag afskraekkelse.
De to tekstbokse nedenfor viser en oversigt over de
vigtigste begreber relateret til afskraekkelse | stersgre-
gionen.'

Erkendelsen af, at Rusland er en systematisk ud-
fordring, der kraever en effektiv afskraekkelsesstrategi, er
kommet gradvist i de europaeiske og nordamerikanske
"kommandorum". Som felge af femdageskrigen i Geor-
gien i august 2008 udarbejdede NATO endelig konkrete
beredskabsplaner for de baltiske lande (fire ar efter at
Estland, Letland og Litauen sluttede sig til alliancen). Far

Generel afskraekkelse:

Umiddelbar afskraekkelse:

En positur indtages for at forhindre ikke naermere bestemte hypotetiske
trusler og aktgrer i nogensinde at overveje at angribe.

~

Specifik afskraekkelse:

Afskraekkelse ved naegtelse:

Afskraekkelse ved straf:

Direkte afskraekkelse:

Udvidet afskraekkelse:

Konventionel afskraekkelse:

Nuklear afskraekkelse:
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En specifik trussel afgives som reaktion pa en akut, kortsigtet angrebstrussel.

Afskraekkelse skraeddersys til specifikke sarbarheder over tid for at afspejle
forskellige opfattelser og dermed beslutningskalkuler hos specifikke
modstandere under specifikke omstaendigheder.

At gare en handling uigennemfarlig eller reducere sandsynligheden for, at
den lykkes, ved at sgrge for, at en potentiel angribende part mister troen
pa, at den kan na sine mal (fx ved at indseette et tilstraekkeligt antal lokale
militaere styrker for at nedkaempe en invasionsstyrke).

At true med alvorlige straffe, sdsom nuklear eskalering eller gkonomiske
sanktioner, i tilfeelde af et angreb.

En stats indsats for at undga angreb pa dets eget territorium.

En stats indsats for at modvirke angreb pa tredjeparter, sasom allierede
eller partnere.

Afskraekkelse, som ikke omfatter trusler om at bruge atomvaben
(eller andre ukonventionelle vaben).

Afskraekkelse, som forebygger ved at true med at bruge atomvaben som
et politisk middel til at undga krig.
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LEICT Ml At formidle sin vilje og kapacitet til at handle for at overbevise modstanderen.

IGUEINNET T EIENTH  Den mest almindelige metode til at opgere potentialet i og trovaerdigheden af
afskraekkelse ved naegtelse i det pagaeldende territorium.

MIEIC T @ ELIIHl  Et strategisk forhold, der fjerner incitamentet til at foretage et atomangreb farst.

SO JEEGHE  Sma fremskudte styrker, der skal fungere som udlgsere, der indebaerer et Igfte
om, at vaesentligt starre forstaerkningsstyrker kan blive indsat, og som derfor
er en fast bestanddel af afskraekkelse ved straf.

LCVETCICCE  Hyor trovaerdig en afskraekkende trussel eller de allieredes vilje er set fra den
part, man forsgger at afskraekke. Troveerdighed afhaenger af en kombination af
kapabiliteter og vilje: det vil sige proportionaliteten af og den faktiske mulighed
for at deployere de relevante kapaciteter plus den afskraekkende aktars
historiske beslutsomhed.

J

Boks 3. Centrale begreber relateret til afskraekkelse
2014 blev Ruslands enorme vaegt i den lokale magt- for rammen af den igangvaerende Operation Atlantic
balance imidlertid stadig primaert opvejet af NATO's Resolve.”™ NATO vedtog sin Readiness Action Plan (RAP)
udvidede nukleare afskraekkelse. pa topmedet i Wales i september 2014, efterfulgt af en

Efter den farste fase af Ruslands krig mod Ukraine intensivering af de allieredes gvelser og iveerksaettelsen
i 2014 blev de allieredes afskraekkelse i den baltiske af Enhanced Forward Presence-initiativet (eFP), fire mul-
region imidlertid mere konkret. Logikken var, at allian- tinationale kampgrupper af bataljonsstarrelse, der skulle
cens atomparaply skulle understattes af andre typer af fungere pa rotationsbasis i Polen (ledet af USA), Estland
afskraekkelse (fx konventionelt militaer samt politiske (ledet af Storbritannien), Letland (ledet af Canada) og
tilsagn). Dette skyldtes pa den ene side det eksisterende Litauen (ledet af Tyskland), med ca. 4.500 tropper i alt.
“nukleare tabu” i USA's strategiske kultur og pa den Efter et arti, hvor den sakaldte Baltic Air Policing Mission
anden side det uforholdsmaessige i at ivaerksaette et havde veeret de allieredes eneste handgribelige militaere
atomangreb i tilfelde af et afgraenset konventionelt an- “fodaftryk” i regionen, blev eFP hyldet som en del af
greb i regionen.” Med andre ord er veerdien af nuklear "den starste forstaerkning af NATO's kollektive forsvar i

afskraekkelse i praksis afhaengig af effektiv konventionel ~ en generation”.'® Desuden blev NATO's udrykningsstyr-
og politisk afskraekkelse. Derfor har det konkrete grund- ke (NRF) tredoblet (op til 40.000 tropper), hvor NATO's
lag for udviklingen af en moderne afskraekkelsesstrategi  Very High Readiness Joint Task Force (VITF) fungerede

for NATO’s gstlige flanke fokuseret pa konventionelle som spydspids for NRF og kunne veere klar til indsaettel-
dimensioner af udvidet afskraekkelse. Derimod har se inden for 48 timer for at understgtte lokale styrker.
NATO stadig ikke i overbevisende grad udviklet nogen Endelig etablerede NATO otte Force Integration Units i
af de ukonventionelle dimensioner af afskraekkelse, alliancens gstlige medlemsstater for at forsyne for-
herunder mod Ruslands hybride trusler og i forbindelse staerkningsstyrkerne med traeningslogistik, praeplaceret
med cyberdomaenet.' materiel og veertsnationsstatte.

Specifikt medfarte Ruslands annektering af Krim og Hvad angar mandskab, har de allieredes tilstedevae-
interventionen i det gstlige Ukraine i 2014, at USA fra relse dog veeret ret beskeden (og til en vis grad sym-
april 2014 sendte kampfly og stettefly til Polen og de bolsk) og har skullet bruge yderligere forstaerkninger i
baltiske lande pa et bilateralt grundlag samt deploye- tilfeelde af en krise og/eller fejlslagen generel afskraek-
rede et amerikansk kontingent af kompagnisterrelse pa kelse fra NATO's side. Hvad der er endnu vigtigere,
rotationsbasis i regionen som et forsikringstiltag inden afhaenger de allieredes forstaerkninger altid af, at de kan
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passere gennem flaskehalsen ved Suwalki-gabet (graen-
sen mellem Polen og Litauen) til lands, transporteres
med fly eller ad sgvejen over Jstersgen — alt sammen
inden for raekkevidden af Ruslands systemer til handhae-
velse af A2/AD (anti-access/area denial) i Kaliningrad."
NATO’s lille snubletrads-styrkes militaere muligheder for
at afvise et potentielt russisk angreb har derfor i praksis
vaeret begraenset siden 2014.'® NATO's afskraekkelse i
regionen har i det vaesentlige indtil videre vaeret baseret
pa troveerdigheden af, at der ville ske afstraffelse efter
en potentiel invasion (det vil sige som en befrielseskrig)
snarere end trovaerdig naegtelse.

Af samme grund har der vaeret udbredt skepsis
blandt forsvarseksperter om, hvorvidt NATO's afskraek-
kelsesstrategi baseret pa en snubletrads-styrke er
tilstraekkelig ud fra et militaert perspektiv. Det gaelder
isaer i relation til de baltiske lande, hvor den almindelige
integration af NATO's flanker ikke er blevet replikeret,
pa trods af alliancens overordnede konventionelle,
teknologiske og materielle overlegenhed i forhold til det
russiske militeer.2° Den lokale magtbalance med hensyn
til styrker har klart vaeret til Ruslands fordel, navnlig i
lyset af at Kaliningrad er den mest militariserede del af
Europa, med ballistiske Iskander-M-missiler og raketar-
tilleri i de baltiske landes naeromrader.' Det er muligt,
at NATO har global eskalationsdominans over Rusland,
men “Rusland har eskalationsdominans over de baltiske
lande individuelt og kollektivt” .22

Sammenfattende kan det siges, at NATO's militaere
positur i de baltiske lande efter 2014 og frem til Rus-
lands aktuelle krig i Ukraine primaert har vaeret sym-
bolsk. Kapabilitetsmangler i luftforsvaret og luftstatten i
de baltiske lande er stadig et problem. Polens situation
har set noget anderledes ud i denne henseende. Allere-
de for de seneste forstaerkninger blev det betragtet som
sandsynligt, at den amerikanske haers kontingent i Polen
kunne ggre god modstand og dermed bista Polens egne
forsvarsstyrker, som yderligere stgttes af eFP-kampgrup-
pen i Polen ledet af USA.?3

Konsekvenserne af den aktuelle krig i Ukraine
Rusland har laenge udfordret den europaeiske sikker-
hedsorden. Selvom aendringer i NATO's afskraekkelse

i Dstersgregionen har vaeret undervejs siden 2014, er
krigen i Ukraine en vaesentlig udvikling, som vil fa store
konsekvenser for de allieredes afskraekkelsesindsats.
Der bgr skelnes mellem det kortsigtede perspektiv, det

mellemlange perspektiv med den politiske planlaegning
og det langsigtede strategiske perspektiv.

Pa kort sigt

Det russiske angreb pa Ukraine i februar 2022 blev med
det samme mgadt med vestlige sanktioner og en hidtil
uset politisk enhed i EU. Derefter fulgte NATO's udvi-
delse af sin fremskudte tilstedevaerelse som et kostbart
signal i alliancens gstlige stater. NATO aktiverede sin
reaktionsstyrke (den farste indsaettelse af NRF i en kol-
lektiv forsvarssituation) samt sine forsvarsplaner for den
baltiske region. De seneste tiltag til at styrke de alliere-
des afskraekkelse i regionen omfatter bl.a. Danmarks
udstationering af et vaebnet infanteriregiment (omkring
200 tropper med materiel) til eFP-kampgruppen i Est-
land,?* Frankrigs udsendelse af yderligere kontingenter
til Rumaenien (350 tropper) og Estland,? Storbritanniens
udsendelse af yderligere 800 tropper til Estland (en for-
dobling af landets tilstedevaerelse)?® og USA's pansrede
brigade pa 400 tropper i Litauen (marts 2022).2’

Pa mellemlangt sigt
| tilknytning hertil er debatten om, hvorvidt NATO-trop-
per skal udstationeres permanent i den baltiske region,
blevet aktuel igen.?® Invasionen har allerede fart til en
raekke aendringer i NATO's afskraekkelse pa den gstlige
flanke, herunder indseettelse af fire nye kampgrup-
per i Ungarn, Slovakiet, Bulgarien og Rumaenien, ud
over de eksisterende eFP-kampgrupper i Polen og de
baltiske lande. De baltiske lande presser pa for at sikre
en vaesentlig styrkelse af den allierede tilstedevzerelse
i regionen.?® Den estiske premierminister Kaja Kallas
argumenterede i marts 2022 for en langsigtet NATO-po-
litik med “intelligent inddaemning”, hvor den allierede
fremskudte tilstedevaerelse bliver til “fremskudt forsvar
af land-, luft- og s@graenser” *° Staterne pa den gstlige
flanke har et klart gnske om at styrke afskraekkelse ved
naegtelse i de baltiske lande og forberede sig bedre til
at have et egentligt allieret forsvar af regionen. Den
overordnede strategi for forstaerkningen af den allierede
afskraekkelse pa NATO's gstlige flanke vil sandsynligvis
haelde mod at @ge omkostningerne ved en russisk ind-
traengen pa NATO's territorium, og det forventes, at der
vil blive truffet beslutninger herom pa NATO-topmedet i
Madrid i juni 2022.

Krigen i Ukraine igangsatte derudover hurtigt debat-
ten om NATO-medlemskab i Sverige og Finland, og i maj



2022 ansggte de to lande sammen om at blive med-
lemmer af alliancen.?" Samtidig har Tysklands forsvars-
politik gennemgadet dramatiske a&ndringer med landets
beslutning om at genopruste og tillade leverancer af
vaben og militaert udstyr til Ukraine.?? Den regionale
sikkerhedskonstellation er i forandring og vil konsolidere
sig i den naermeste fremtid.

Pa langt sigt

Kontrasten mellem det russiske styres nuvaerende poli-
tiske mal og den eksisterende europaeiske sikkerhedsor-
den er tydelig i hele Europa. Ruslands forfglgelse af en
imperialistisk vision for den regionale sikkerhedsorden
tvinger de vestlige allierede til at tage stilling til nogle
sveere spargsmal. Hvordan kan de europaeiske stater
sameksistere med Rusland efter denne krig — med eller
uden et efterfalgende regimeskifte i Rusland? Og kan
Europas sikkerhedspolitiske konstruktion ggres mere
modstandsdygtig over for potentielle lignende aggres-
sioner i fremtiden? Svarene pa disse spargsmal vil til en
vis grad blive afgjort pa slagmarken i Ukraine. Men at
fortseette med “business as usual” over for Rusland,
nar stevet fra kamphandlingerne har lagt sig, vil veere
til skade for de grundlaeggende principper, der danner
rammen for den fredelige sameksistens mellem Europas
stater.

Spargsmalet om konventionel afskraekkelse i Istersa-
regionen hanger stadig sammen med NATO'’s udvidede
nukleare afskraekkelse. Ruslands krig mod Ukraine er
allerede blevet kaldt “et dgdsstad for ikkesprednin-
gen af atomvaben”, da den viser, at en angriber med
atomvaben helt grundlaeggende kan fgle sig sikker pa,
at udenlandske magter ikke vil komme en nabo uden
atomvaben til undsaetning.* NATO's udvidede nukleare
afskraekkelsespolitik skal omfatte en effektiv signale-
ringsstrategi for de tilfaelde, hvor et strategisk feelles-
skab praeget af et nukleart tabu (som netop NATO-lan-
dene) star over for en magt, der ikke holder sig tilbage
med atomtrusler.

Den uundgaelige remilitarisering af de europaeiske
sikkerhedspolitikker kan dog ikke sta alene. Staterne
ma finde ud af, hvad det politiske mal skal vaere for
udarbejdelsen af en realistisk plan for sameksistens
med det fremtidige Rusland — som vil vaere et volatilt
samfund i de kommende ar, med eller uden Putin ved
magten. En forbedring af afskraekkelsen skal ledsages
af grundige politiske overvejelser om fremtiden for

den europeeiske sikkerhedsarkitektur. Dette vil vaere

en afgarende opgave for alliancens politiske beslut-
ningstagere i de kommende ar. Danmark skal navigere i
forhold til dette spargsmal sammen med de andre allie-
rede, men samtidig navigere i forhold til de uenigheder
om spgrgsmalet, der sandsynligvis vil komme mellem
de allierede.

Krigen har ogsa vakt diskussionen om de politiske di-
mensioner ved afskraekkelse og om forskellige afskraek-
kelsesstrategier i Vesten til live igen. Ud over de Ilgbende
afskraekkelsesaktiviteter og det presserende behov for
0gsa at teenke afskraekkelse pa det subkonventionelle
niveau, skal det i den langsigtede politik ogsa overvejes,
hvordan man stgtter det russiske samfund gennem et
starre Vlergangenheitsaufarbeitung-program — i lighed
med de offentlige tyske programmer, der har skullet
bearbejde fortidens problemer og traumer. Rusland
har aldrig beskaeftiget sig med noget, der kunne ligne
overgangsjustits efter Sovjetunionens kollaps og afslut-
ningen pa Den Kolde Krig. Krigen i Ukraine krzaever en
sadan proces pa mange planer (ikke mindst fordi Putin
sa effektivt har udlagt konflikten som fortseettelsen af
Anden Verdenskrig): bade som overgangsjustits efter
konflikten, handtering af de krigsforbrydelser, der er
begaet i Ukraine, samt yderligere retrospektiv justits for
at gare op med arven fra det sovjetiske kommunistiske
regime i bredere forstand. Indtil videre vil Vesten vaere
nadt til at forhgje indsatsen for sin afskraekkelsesstrategi
i regionen. Men fremover kunne Danmark, og andre
europaeiske demokratier, overveje, hvordan man statter
det russiske samfund med systemiske outreach-pro-
grammer for at hjaelpe russerne gennem disse vanskeli-
ge processer.

Kort sagt venter der en vanskelig balancegang.

Pa den ene side skal afskraekkelse vaere knyttet til et
starre politisk mal, som skal formuleres og bekraeftes
pa ny for at give mening. Samtidig med at Europa
genopruster, skal europaeerne ogsa taenke over det
naeste kapitel — hvad der sker efter krigen — og i sidste
ende taenke ud over krigens logik. P& den anden side
vil Ruslands og Europas visioner om en fzelles sikker-
hedsorden i Europa veere uforenelige, indtil Rusland
overholder grundprincipperne i folkeretten: forbuddet
mod magtanvendelse og staternes suveraene ligestil-
ling. Indtil da har NATO ingen alternativer til effektiv
inddaemning.
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Det russiske angreb pa Ukraine understreger, at Rusland
udger en militeer udfordring for Danmark og NATO,
ikke mindst i @stersgregionen.” Det nuvaerende russiske
styre er villig til at anvende militeer magt pa europaeisk
jord i et stort omfang og pa tveers af alle domaener. For
Danmark tydeligger udviklingen i 2022 saledes behovet
for en styrkelse af det danske forsvars evne til savel terri-
torialforsvar som at kunne leve op til sine allianceforplig-
telser over for NATO og dermed indga som en troveerdig
alliereret i international sammenhaeng.

Dette kapitel behandler de problemer og seerlige
udfordringer, som det danske forsvar star over for her
og nu. Analysen tager udgangspunkt i den andrede
sikkerhedspolitiske situation i Europa, men ogsd i den
tilstand, som det danske forsvar er i efter artier med
et globalt fokus samt vidtraekkende besparelser pa
forsvarsomradet.

Kapitlet beskaeftiger sig farst med den palet af
militaere trusler, som Rusland vurderes at udggre mod
Danmark og dets allierede i @stersaregionen. Den
russiske militeere udfordring afvejes ud fra en kvantitativ
opgerelse af styrketal samt en vurdering af Ruslands
militaere formden i regionen, inklusive landets evne og
vilje til krigsfarelse. Dernaest ser kapitlet pa det danske
forsvars militaere position i @stersgregionen, herunder i
forhold til det nationale selvforsvar og i et allianceper-
spektiv, hvor Danmark er omfattet af NATO's kollektive
forsvar, men samtidig skal kunne bidrage til den feelles
afskraekkelse og et faelles forsvar i tilfaelde af en militaer
konflikt. Det danske forsvar har nogle fa, vigtige styrker,
men har ogsa en raekke betydelige problemer og udfor-
dringer i forhold til de opgaver, som den nye situation
kraever. Afslutningsvis fremkommer kapitlet med en
raekke overvejelser, som danske beslutningstagere savel
pa politisk som pa forsvarsmaessigt niveau kan ggre sig i
forhold til en generel styrkelse af forsvaret.

Rusland som militaer udfordring

for Danmark og NATO i @stersgregionen

Allerede fer invasionen af Ukraine udgjorde Rusland en
betydelig militaer udfordring for NATO-landene i @ster-
sgregionen, inklusive Danmark. | sin seneste sikkerheds-
politiske risikovurdering “UDSYN”, udgivet i december
2021, opridsede Forsvarets Efterretningstjeneste den
militeere situation. Tjenesten skrev bl.a.: “Rusland er mi-

litaert overlegen i @stersgregionen i den farste fase af en
konflikt, hvor Rusland kan indsaette sine styrker meget
hurtigt. Det er usandsynligt, at Rusland med overlaeg vil
risikere en militeer konflikt med NATO i @stersgregionen.
Rusland ser dog krig med NATO som noget, der reelt
kan ske, og @ver sig under store strategiske gvelser pa at
udkaempe en sadan konflikt.”

Selvom NATO ikke direkte er involveret i krigen i
Ukraine, gar krigen den russiske militaere udfordring
endnu mere aktuel for Danmark og dets allierede. For-
svarets Efterretningstjenestes vurdering indikerer samti-
dig, at det er vigtigt at forholde sig til bade den russiske
evne og den russiske vilje i en samlet trusselsvurdering. |
det felgende undersgges derfor bade Ruslands samle-
de militeere kapaciteter i @stersgregionen og Ruslands
militaere formaen, herunder den russiske evne og vilje i
relation til en potentiel krig mod NATO-lande i regionen.
Det er i denne sammenhang gavnligt at sammenligne
med vestlige militaere kapaciteter og militaer formaen.
Analysen behandler udelukkende den rent militaere
udfordring for Danmark og dets allierede og ikke andre
former for krigsf@relse sdasom asymmetriske angreb,
hybrid krigsfarelse eller cyberangreb.

Styrketal

For sa vidt angdr Ruslands militaere kapaciteter er det
nyttigt forst at opstille en relativt simpel styrkefor-
holdsopggarelse. Det ggres ved at se pa, hvor meget
mandskab og materiel Rusland har til rddighed. Denne
opggrelse kan sa sammenlignes med de vestlige staters
styrketal. Her indgar tallene for Sverige og Finland, der
pa trods af deres hidtidige alliancefrihed har vaeret teette
NATO-partnere, og som nu 0gsa har ansggt om med-
lemskab af alliancen. De formodes at ville kunne stgtte
eventuelle NATO-operationer i regionen, uanset om de
pa det pageeldende tidspunkt star uden for NATO eller
er en del af alliancen.

De fglgende tal er estimater baseret pa IISS" “The Mi-
litary Balance 2022" samt NATO's egne tal for den frem-
skudte tilstedeveerelse (eFP) i de gstlige frontlinjestater.?
Seerligt de russiske tal er behaeftet med en vis usikker-
hed, men bygger pa en faglig vurdering, hvad angar
antal, kvalitet og beredskab for soldater og vaben.?

Tabel 1 viser et estimat af det russiske militaers
styrke i antal enheder og dermed ogsa til en vis grad
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Tabel 1. Ruslands samlede militzere styrketal i @stersgregion, inkl. Nordfldden og marineinfanteri 4

Personel Artillerienheder | Kampvogne Skibe (S) og ubade (U)
Min>Max

210.500- 3.000 2.000 Minimum 272 | 95 S
340.000 aktive 28U
2.000.000 reserve®

Tabel 2. De samlede vestlige landes militaere styrketal i @stersgregionen ©

Personel Artillerienheder | Kampvogne Skibe (S) og ubade (U)
Min>Max

377.957 aktive
269.250 reserve

NATO'’s ostlige flanke og samlede militeere styrketal for @stersgregionen, inkl. styrker og enheder
fra Estland, Letland, Litauen, Polen, Slovakiet, Ungarn, Rumaenien, Bulgarien og Tyskland

Personel Artillerienheder Kampvogne Kampfly Skibe (S) og ubade (U)

323.000 aktive 2.404 1.620 588 278 S
30.050 reserve 6U

Sverige og Finlands samlede militeere styrketal i @stersgregionen

Personel Artillerienheder Kampvogne Kampfly Skibe’ (S) og ubade (U)
SVE SVE 35 SVE 120 SVE 96 SVE50Sog5U

21.200 aktive FIN 3938 FIN 100 + 100  FIN 62 FIN 86 S

10.000 reserve i reservelager

FIN

13.400 aktive
185.000 reserve

Danmarks samlede militeere styrketal i @sterseregionen °

Personel Artillerienheder Kampvogne Kampfly Skibe (S) og ubade

15.400 aktive 50 44 34 23
44.200 reserve



den kvantitative evne til rent materielmaessigt at kunne
gennemfare operationer i @stersgregionen. Tabel 2 viser
de samlede vestlige ressourcer i regionen, herunder
delopggrelser henholdsvis for NATO’s gstlige flanke, for
Sverige og Finland som vigtige NATO-partnerlande, hvor
et fuldbyrdet medlemskab kan komme pa tale inden for
kort tid, og endelig for Danmark. De rene styrketal viser,
at Rusland har en betydelig militeer slagkraft i regionen,
som langt overgar regionens vestlige enkeltstaters,
herunder bade Sveriges, Finlands og Danmarks, og som
matcher de vestlige staters samlede militaere kapaciteter.

Evnen

Nar man vurderer Ruslands militaere formaen i Jstersg-

regionen, er det relevant at se naermere pa bade styrker
og svagheder ved de russiske kapaciteter, men ogsa pa

ovelsesaktiviteter og erfaringer fra reel krigsferelse, som
det russiske militeer har indgaet i.

Det russiske militaer i Jstersgregionen og det vestlige
militaere distrikt, inklusive Nordfladen, har en raekke
styrker, som i lgbet af det seneste arti er blevet moder-
niseret med nye missilforsvarssystemer samt nyere fly
og fladeenheder. Rusland rader i dag over et stort antal
landmilitaere styrker og fly, en moderne flade og et stort
antal luftforsvarssystemer i regionen. Sidstnaevnte kan
indga i sakaldte A2/AD-aktiviteter (anti-access/area deni-
al), der har til hensigt at forhindre fjenden i at komme
ind i og operere i et bestemt omrade.'® Rusland vil med
sandsynlighed kunne besaette mindre landomrader, som
fx de baltiske lande eller ger som Bornholm og Gotland,
i lobet af kort tid og i kraft af sin A2/AD-evne gare det
omkostningsfuldt og besvaerligt for NATO at sla igen.™

Omvendt har det russiske militaer ogsa nogle svag-
heder i regionen. Den russiske flade er ikke tiltaenkt
kystnaere operationer i @stersgen, men operationer
uden for @stersgen, og man har fa maritime baser (Ka-
liningrad og Skt. Petersborg) samt en lille kyststraekning
ud til Dstersgen. Samtidig har det russiske militaer ogsa
logistiske udfordringer forbundet med det faktum, at
Kaliningrad geografisk ligger mellem NATO-landene Po-
len og Litauen og dermed er afskaret fra Skt. Petersborg
og det avrige Rusland. Dertil kommer, at det russiske
militeer i hvert fald pa kort og mellemlangt sigt ma for-
ventes at skulle bruge store ressourcer pa Ukrainekrigen,
og Rusland vil have vanskeligt ved samtidig at indsaette
det i andre stgrre koordinerede militaerkampagner.

Ved siden af disse generelle styrker og svagheder kan

man 0gsa se pa russiske avelser og reelle krigsaktiviteter.
De store russiske Zapad-gvelser, hvoraf den seneste blev
afholdt i 2021, giver en indikation af, hvordan Rusland i
praksis kan gennemfgre militaere operationer i scenarier,
hvor Vesten og NATO er fjenden.' De har bl.a. vist, at
Rusland — i hvert fald i gvelsessammenhaeng, hvor der
ingen kinetisk modstand er — er forholdsvis dygtig til

at udfgre landsaetningsoperationer, koordineret med

fly, helikoptere og amfibiske styrker. Der gves i diverse
krigsscenarier med helt op til 200.000 soldater.

Samtidig har Rusland med sin intervention i den
syriske borgerkrig vist, at man ogsa er i stand til at
gennemfare langdistance-luftoperationer mod mal i Sy-
rien samt fladeoperationer, der inkluderer anvendelsen
af krydsermissiler. Derudover har man fra russisk side
formadet at yde effektiv statte til Assad-regimet i kampen
mod lokale oprersgrupper og i militaere operationer,
som undertrykker modstand mod det syriske regime.

Den igangvaerende russiske krig i Ukraine antyder
imidlertid, at den samlede russiske militzere formden bar
revurderes, i hvert fald i forhold til at fere en fuldbyr-
det og omfattende krig, det vil sige en koordineret
kampagne i alle krigens dimensioner. Set fra et vestligt
militaerstrategisk perspektiv har den russiske kampagne
i Ukraine nemlig forelgbigt — isaer i krigens tidlige fase
— budt pa flere afgagrende fejl.'* Disse fejl inkluderer, at
man ikke indledningsvis destruerede al kritisk infra-
struktur og alle vigtige kommunikationsnoder, at man
ikke fra starten af invasionen udfgrte en koordineret
luftkampagne til statte af styrkerne pa landjorden, og
at man (med undtagelse af embargoen af Odesa) ikke
udnyttede fladen til at pafere Ukraine vaesentlige tab.
Dertil kommer en betydelig undervurdering af den
ukrainske modstand samt en fejlslagen indhentning og
anvendelse af militaere efterretninger.

Hvorvidt krigen i Ukraine er repraesentativ for Rus-
lands formaen i en eventuel konflikt med vestlige stater,
er uklart, men krigens hidtidige forlgb ber medtages i
vurderingen af den russiske militaere udfordring. Bade
for Rusland og for NATO geelder det, at der er forskel pa
gvelser og virkelig krig, ikke mindst nar det drejer sig om
at udfare en koordineret og sammenhangende militaer
kampagne pa tvaers af domaener.

Viljen
Den russiske vilje til at fare krig mod vestlige stater er
endnu vanskeligere at vurdere, da det i hgj grad handler
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om overbevisninger, interesser og intentioner hos Rus-
lands politiske og militaere beslutningstagere.

Pa den ene side er der en klar forskel pa at invadere
Ukraine, hvor NATO kontinuerligt har indikeret, at man
ikke vil involvere sig direkte i en militeer konflikt, og sa
at ga i krig med et NATO-land, hvilket pa grund af den
kollektive forsvarspagt ville betyde en direkte konfron-
tation med den samlede alliance. Invasionen af Ukraine
betyder sdledes ikke ngdvendigvis, at det russiske styre
har viljen til at starte en krig mod NATO.

P& den anden side er der en hgj grad af uforudsige-
lighed knyttet til Ruslands ageren. Mange vestlige ana-
lytikere, forskere og beslutningstagere forventede ikke
et russisk angreb pa Ukraine, til trods for at de ameri-
kanske efterretningstjenester laenge havde forudset og
varslet, at et angreb var naert forestdende. Den gene-
relle vurdering i Vesten var, at Rusland havde for store
strategiske interesser pa spil, og at omkostningerne ville
veere for store. Invasionen blev imidlertid ikke indledt
ud fra en vestlig tankegang og logik, men ud fra den
tankegang og logik, som er fremherskende i det russiske
styres ledelse. Selvom en krig mod et NATO-land ville
have en anden karakter end invasionen af Ukraine,
er det derfor vigtigt, at man fra vestlig og dansk side
forholder sig til, at “viljen til krig” kan se anderledes ud
i Moskva, end man forventer i de europaeiske og ameri-
kanske hovedstaeder.

Samlet set er der med andre ord en reel russisk
militeer udfordring i Dstersgregionen. Rusland har
betydelige militeere kapaciteter i regionen og har bade
gennem gvelser og faktisk krigsfarelse vist, at landet
har viljen og evnen til at iscenesaette og anvende disse
kapaciteter. Om end den indledende russiske kampagne
i Ukraine var fejlbehaeftet, viser krigen, at Rusland har
omfattende militaere midler til radighed og kan forfglge
andre politiske og militaere strategier og malsaetninger,
end Vesten antager. Spgrgsmalet er, hvordan dette stiller
Danmark forsvarsmaessigt — som selvstaendig stat og
som medlem af NATO.

Danmarks militeere position i @sterseregionen
Danmark har som selvstaendig stat en interesse i at kun-
ne forsvare sig selv. Samtidig er dansk forsvar knyttet til
NATO og det kollektive forsvar, som alliancen leverer, og
som Danmark bidrager til. Af lov om forsvarets formal,
opgaver og organisation m.v. (forsvarsloven) fremgar
det, at forsvaret “udger et vaesentligt sikkerhedspolitisk

|u

middel”, som bl.a. har til formal “at haevde Danmarks
suveraenitet og sikre landets fortsatte eksistens og inte-
gritet”." Denne evne skal Danmark besidde og kunne
leve op til, indtil eventuelle forstaerkninger ankommer,
farst og fremmest i form af NATO-landenes styrker. Af
forsvarsloven fremgar ogsa den taette forbindelse til
NATO: “Forsvaret skal som en integreret del af NATO

i samarbejde med allierede styrker kunne deltage i
konfliktforebyggelse, krisestyring samt forsvar af NATO’s
omrade i overensstemmelse med alliancens strategi.”

Danmarks militaere position i Dstersgregionen skal
med andre ord ses bade i relation til den indlejring, som
det danske forsvar har i NATO, og i lyset af evnen til selv-
forsvar. Ligesom for Rusland kan man i forhold til NATO’s
forméaen i Dstersaregionen skele til gvelser og operatio-
ner. NATO gennemfarer bl.a. storstilede gvelser, sdkaldte
combined joint operations, med deltagelse af mange
lande og styrker fra alle vaern. Et par eksempler herpa er
Trident Juncture (2018) og Cold Response (marts 2022),
begge med dansk deltagelse.'® Disse gvelser er blevet
gennemfert med et godt resultat og har demonstreret
NATO's evne til at kunne gennemfare koordinerede mi-
litzere kampagner med anvendelse af alle tre vaern samt
specialstyrker — en evne, som i hvert fald er gaeldende i
et fredeligt miljg, hvor fijendens modstand simuleres.

| forhold til reel krigsfarelse har NATO fra et militaer-
strategisk perspektiv vist sig i stand til at fore effektive
kampagner, fx i forbindelse med krigene pa Balkan i
1990’erne og i Libyen i 2011. Det er imidlertid vanske-
ligere at vurdere NATO's forméen i en eventuel konflikt
i stersgen, som ville forega pa tveers af alle domaener.
Bortset fra den langvarige stabiliseringsindsats i Afgha-
nistan — en fundamentalt anden type konflikt — har
alliancen nemlig veeret begraenset til enten luftmilitaere
og sgmiliteere kampagner eller markant mindre og lavin-
tensive landmilitaere indsaettelser med enkelte bidrag,
fx i NATO's traeningsmission i Irak. lkke desto mindre
ma NATO forventes at vaere den vaesentligste forsvars-
maessige faktor i tilfeelde af en konflikt med Rusland i
Dstersgregionen, inklusive for Danmark.

Danmarks geografiske placering ger, at landet spiller
en vigtig rolle i NATO's kollektive forsvar. Den betyder
0gsa, at der er en vis naerhed til russisk territorium, om
end Danmark ikke er en decideret frontlinjestat. Det er
saledes vaesentligt at undersage Danmarks styrker og
svagheder i Dstersgregionen, bade med hensyn til at
bidrage til det kollektive forsvar og med hensyn til den



mere generelle evne til selvforsvar.

Forsvaret er pa sin vis pa ret kurs i forhold til at besid-
de moderne og tidssvarende militaere kapaciteter. Samti-
dig baerer forsvaret dog praeg af mange ars besparelser,
hvor vaesentlige kapaciteter er nedlagt og skaret fra. Der
er store materielmangler og betydelige uddannelses- og
personelmaessige udfordringer.

Hvis man skal opliste de primaere styrker ved dansk
forsvar, er tre faktorer centrale: 1) 27 nye F-35-kamp-
fly, som introduceres over de naeste par ar, og som vil
kunne anvendes mod en lufttrussel mod Danmark og til
afvisningsberedskabet, herunder i kraft af deres intero-
perabilitet med andre allierede nationers fly af samme
type; 2) en moderne fldde med kapable stgrre fladeen-
heder, som er indrettet til primaert internationale ope-
rationer; 3) en kapabel (men relativt lille) haer, som har
kamperfaring fra mange ars indsaettelse i internationale
operationer samt i alliance- og koalitionssammenhaeng.

Svaghederne er omvendt mange. Alle tre vaern har
problemer. Flyvevabnet har et relativt begraenset antal ja-
gerfly, og leveringen af de nye F-35-kampfly sker (ifelge
den nuvaerende plan) farst i 2025. Fladen har begraenset
kapacitet til territorialforsvar i danske farvande (kystnae-
re operationer) og til at udfgre anti-ubads-operationer,
samt for fa skibsbesaetninger til bemanding af de fem
fregatter. Haeren besidder ikke helstgbte kapaciteter og
lever ikke op til NATO's styrkemal. Dertil kommer, at Dan-
mark ikke besidder et langtraekkende omradeluftforsvar,
og at man har fa reservister og intet mobiliseringsforsvar.
Desuden er hjemmevaernet i en stand, hvor det kun i
begraenset omfang kan anvendes til territorialt forsvar
og er mere velegnet til vaertsnationsstatte for indkomne
NATO-styrker samt andre mere civilt praegede opgaver
som fx stgtte til politiet, bevogtning, m.m.

Samlet set betyder dette, at forsvaret i den aktuelle
situation har overordentligt vanskeligt ved at leve op til
forsvarsloven, ikke kun hvad angar det nationale forsvar,
men ogsd med hensyn til at kunne indgd pa tilfredsstil-
lende vis i NATO's kollektive forsvar.

Overvejelser, som Danmark kan gere sig over de
militeere og forsvarsmaessige udfordringer

Som belyst i ovenstdende analyse star Danmark over
for en raekke udfordringer og afvejninger, som man fra
politisk savel som forsvarsmaessig side ma forholde sig
til ved opbygningen af et relevant og tidssvarende for-
svar — det vil sige et forsvar, som kan agere troveerdigt

i relation til territorialforsvar inden for Rigsfaellesskabet
samt i alliancesammenhang i NATO. Denne kapacitet er
kun i mindre grad til stede i dag og ma derfor opbygges
hurtigst muligt, hvis forsvaret skal kunne forsvare Dan-
mark i en a&endret sikkerhedspolitisk situation.

Efter indgdelsen af det nationale kompromis om den
danske sikkerhedspolitik star regeringen, forsvarsfor-
ligskredsen og andre centrale beslutningstagere over
for svaere valg. Det gaelder bade med hensyn til en akut
styrkelse af det danske forsvar og med hensyn til en
fremtidssikring af forsvaret. Udfordringen er at sikre,
at de valg, der traeffes, bliver et resultat af et frugtbart
mgde mellem politiske gnsker og militaerfaglig viden.
De politiske valg ma saledes ngdvendigvis basere sig pa
de militaerfaglige indstillinger, som igen ma bygge pa
en ngje politisk vurdering af, hvilke opgaver det danske
forsvar pataenkes at skulle Igse. Efter artiers besparelser
og omstillinger er der et behov for, at forsvaret gen-
overvejes i en version 2.0. Processen pataenkes at vare
frem til 2033, hvorefter forsvaret vil veere tilfgrt 18 mia.
kroner om aret og dermed vaere ndet op pa de 2 pct.
af BNP, som er efterspurgt af NATO. | relation til denne
proces kan man gere sig felgende overvejelser angaen-
de beslutningsgange og implementering pa henholdsvis
det politiske og det forsvarsmaessige niveau.

Pa det politiske niveau
Forsvarsudvalget og forsvarsforligskredsen ber snarest
muligt gere sig klart, hvilke typer af opgaver man for-
udser, at det danske forsvar skal lgse nu og i fremtiden,
herunder inden for en tidrig tidshorisont. Det bgr forega
samtidig med en stillingtagen til forsvarsloven og en
eventuel revision af denne. P& dette grundlag kan man
udarbejde en plan for indretningen og udformningen af
forsvaret, baseret pa grundige militaerfaglige indstillin-
ger. Inddragelsen af den militaerfaglige kompetence og
viden er central for at sikre, at det forsvar, som efterfal-
gende skabes i en version 2.0, er tilpasset den sikker-
hedspolitiske situation og kan lgse de opgaver, som man
fra politisk side @nsker, at det skal kunne. En fokuseret
opgavebaseret tilgang vil samtidig skabe rammerne for,
at de naestkommende forsvarsforlig vil kunne indrettes
pa en sadan made, at de kan absorbere og handtere
bade den kortsigtede sikkerhedspolitiske situation og
mere langsigtede sikkerhedspolitiske udviklinger.

At finde den rette balancegang mellem fleksibilitet
og langsigtet strategisk planleegning er en kerneud-
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fordring i forsvarsplanlaegning. | Danmark er de brede

— normalt ca. femarige — forsvarsforlig almindeligvis
lzsningen pa denne udfordring. Det nationale sikker-
hedspolitiske kompromis fra foraret 2022 forandrer
imidlertid de normale rammer for forsvarsforliget. Samti-
dig med at man fra politisk hold skal skitsere en plan for
forsvarets udvikling, skal man pa samme tid ogsa redes-
igne maden, hvorpd man styrer forsvarets udvikling.

I redesignet af forligsinstitutionen til en tiarig
horisont ber der sikres fleksibilitet og mangvrerum for
en lgbende tilpasning ved fx at stille krav om arlige
statusmgder i forhold til implementeringstakten af de
enkelte tiltag. Dette kan kombineres med statusorien-
teringer fra omradets styrelser og stabe. P4 den made
vil statusmederne i hgjere grad fa karakter af et politisk
serviceeftersyn, hvor der kommer fokus pd, hvordan de
forskellige dele i forsvarets maskinrum arbejder sammen
om at producere de resultater, som er aftalt i forliget.
Dermed kan man ogsa bedre sikre, at den forudsete
implementeringstakt samt disponeringer og gkonomisk
aflab sker pa en kontrolleret og hensigtsmaessig made
—og hvor der fra politisk side, i dialog med forsvarets
ledelse, kan foretages kursaendringer, fx som felge af
nye behov i relation til militzere og sikkerhedspolitiske
udviklinger i naeromradet savel som globalt. Man bgr
altsa sigte mod et fleksibelt og langsigtet forlig, som er
under etarig eller toarig politisk og gkonomisk kontrol,
og som indrettes med hensyntagen til den sikkerheds-
politiske udvikling og opgavekomplekset pa bade kort
og mellemlangt sigt.

Pa det forsvarsmaessige niveau
Nar ovenstaende grundlaeggende — om end komplek-
se — forudsaetninger for indretningen af forsvaret er
tilvejebragt, kunne et naturligt farste skridt vaere at fa
genopbygget de umiddelbare mangler, som forsvaret
har i dag. Det gaelder fx lagerbeholdninger, reservedele
og andre vitale beholdninger samt de mest ngdvendige
materielanskaffelser. Det vil give forsvaret mere robust-
hed i dets nuvaerende struktur og bedre betingelser for
at lgse sine dagligdags opgaver. Det vil ogsa gare det
muligt at fokusere pa de nuvaerende ekstra indsatser,
der folger direkte af Ukrainekrigen. De 7 mia. kroner
over en todrig periode, som blev bevilliget i det nationa-
le kompromis, er en god begyndelse med hensyn til at
sikre dette.

| denne farste fase kan man overveje, om det danske

indkabs- og materielanskaffelsessystem har tilstraek-
kelige mandskabsmaessige ressourcer og tilstraekkeligt
smidige reguleringsmaessige rammer. Det vil isaer vaere
gavnligt med ressourcer og processer, der kan sikre et
hurtigere indkgbs- og materielanskaffelsessystem, end
man har i dag. | den forbindelse er det afgerende ogsa
at sikre tilstraekkeligt personale til at handtere ikke bare
indkab, men ogsa en hurtigere implementeringstakt fra
beslutning til slutbruger i forbindelse med nyindkebte
systemer. Man vil sa kunne forkorte de langvarige og
tidkraevende bureaukratiske materielanskaffelsesproces-
ser — og indfase nyindkagbt materiel hurtigere. Afvejnin-
gen er imidlertid, at kortere anskaffelsesprocesser inde-
baerer starre risici. Det nuvaerende system er — 0gsa — en
konsekvens af tidligere fejlindkab pa forsvarsomradet.
Et mere smidigt system vil kraeve tillid og risikovillighed,
bade hos Forsvaret og pa det politiske niveau.

Samtidig er det afgarende ogsa at se pa perso-
nelmaessige tilpasninger, sa forsvaret kan rekruttere,
uddanne og fastholde tilstraekkeligt personale med
de rette kvalifikationer og kompetencer i forhold til
nye opgaver og nyt materiel. Her er det et afggrende
hensyn at forhindre den personalegennemstrgmning og
medfglgende tab af kompetencer, der pa nogle omrader
praeger forsvaret.

Mere overordnet er det vaerd at overveje, om regerin-
gen skal fremskynde processen for at na de 2 pct. tidli-
gere, end den nuvaerende aftale indebaerer. En hurtigere
opfyldelse af malsaetningen om 2 pct. vil formentlig
sikre, at det danske forsvar hurtigere bliver i stand til at
handtere et eventuelt andret opgavekompleks i en ny
sikkerhedspolitisk situation. | denne sammenhang er
det veerd at notere sig, at Danmark ikke er alene om at
sta over for den store opgave, det er at reinvestere i for-
svaret og rekalibrere de relevante beslutningsgange og
implementeringsprocesser. En raekke andre europaeiske
lande star over for tilsvarende forsvarsinvesteringer og
diskussioner om at fremskynde processerne. Ikke mindst
i Tyskland skal der tilfgres betydelige ressourcer og tages
store og vanskelige beslutninger for skragbelige forsvars-
politiske organisationer. Her og i flere andre europaeiske
lande vil der givetvis veere ting at leere — bade i forhold
til beslutningsprocessens tilrettelaeggelse og tempo og i
relation til den politiske og demokratiske forankring.
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De europeeiske stater har truffet hidtil usete foran-
staltninger for at hjzelpe Ukraine med at forsvare

sig mod Ruslands invasion. EU vedtog ferst at bruge
450 mio. euro i 2022 pa “levering af dgdbringende
(lethal, red.) militaert udstyr og dadbringende militzere
platforme til Ukraines vaebnede styrker”," en beslutning,
som EU’s hgjtstdende repraesentant for udenrigsanlig-
gender og sikkerhedspolitik beskrev som et skridt, der
“bryder med det tabu, at EU ikke leverer vaben under
en krig” .2 Belgbet blev senere fordoblet.? Hver for sig
har mere end en halv snes europaeiske lande leveret
vaben til Ukraine. Mest bemeaerkelsesveerdigt geelder det
0gsa Tyskland, som sagde farvel til sin mangearige po-
litik om ikke at eksportere dgdbringende vaben til kon-
fliktomrader ved at give Ukraine 1.000 panservaernsra-
ketkastere, 500 Stinger-jord-til-luft-missiler, ni haubitser
0g 14 pansrede karetgjer.* Danmark har doneret 2.700
skulderbarne panservaernsvaben til Ukraine og forplig-
tede sig i april 2022 til at bruge yderligere 600 mio. kro-
ner pa vaben til Ukraine.

Rusland har forsggt at forsvare sin invasion af Ukra-
ine med forskellige argumenter, herunder selvforsvar,
“intervention by invitation” og humanitaer intervention.
Der er imidlertid bred international enighed om, at
ingen af disse argumenter er gyldige. Faktisk har 141
stater stemt for en resolution fra FN's Generalforsamling
— "Uniting for Peace”, resolution ES-11/1 — hvori man
udtrykkeligt “i skarpeste vendinger beklager Ruslands
angreb pa Ukraine, som er i strid med FN-pagtens artikel
2, stk. 4".°

Den omstzaendighed, at Ruslands invasion af Ukraine
er ulovlig, giver dog ikke ngdvendigvis de europzeiske
stater ret til at levere vdben til Ukraine. Vabenleverancer
kraenker potentielt mindst fire folkeretlige regimer: 1)
Jus ad bellum, 2) neutralitetsreglerne, 3) den humani-
taere folkeret og 4) den internationale strafferet. De fire
folkeretlige regimer er ikke hierarkiske og er juridisk
uafhaengige, sa det er muligt at kraenke ét af dem uden
at kraenke nogen af de andre. Omvendt gaelder det,
at selv hvis man ikke overtraeder ét af de folkeretlige
regimer, sa kan man stadig godt have overtradt ét eller
flere af de andre.

Dette kapitel ser pa to indbyrdes forbundne spargs-
mal for hvert folkeretligt regime. Det farste er, om
vabenleverancer til Ukraine er tilladt i henhold til det
pageeldende folkeretlige regime. Det andet er, hvad
konsekvenserne for at kraenke det folkeretlige regime
kan vaere. Som det vil fremga, udger vabenleverancer
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sandsynligvis ikke-neutral tjeneste (non-neutral service)
i henhold til neutralitetsreglerne, hvilket giver Rusland
ret til at reagere med modforanstaltninger. Rusland kan
lovligt rette angreb mod leverede vaben i henhold til
den humanitaere folkeret, og vabenleverancer kan mu-
ligvis betragtes som medvirken til en lovovertraedelse i
henhold til international strafferet, hvis det senere doku-
menteres, at det ukrainske militaer har brugt vaben, det
tidligere har faet leveret, til at bega krigsforbrydelser.
Derimod er der ikke noget argument for, at vabenleve-
rancer til Ukraine kraenker jus ad bellum, fordi vabnene
bruges til at varetage Ukraines ret til selvforsvar over
for Rusland. Vabenleverancerne ggr dermed heller ikke
Danmark og andre europaeiske stater til medkrigsfaren-
de pa ukrainsk side i relation til Ruslands internationale
vaebnede konflikt med Ukraine.

Tabel 3 viser en skematisk oversigt over de fire folke-
retlige regimer og deres relevans i forhold til spgrgsma-
let om vabenleverancer.

Jus ad bellum
Jus ad bellum handler om, hvorvidt vabenleverancer
til Ukraine kraenker forbuddet mod magtanvendelse i
FN-pagtens artikel 2, stk. 4. | sa fald begar de stater,
der leverer vaben, en international retsstridig handling,’
og Rusland vil vaere berettiget til at traeffe passende
modforanstaltninger mod dem, indtil vadbenleverancerne
indstilles.®

Der er ikke megen tvivl om, at vabenleverancer til
Ukraine udger magtanvendelse mod Rusland. Men
undersggelsen stopper ikke her. | artikel 21 i bestem-
melserne om staternes ansvar fastlaegges det, at “[t]he
wrongfulness of an act of a State is precluded if the act
constitutes a lawful measure of self-defence taken in
conformity with the Charter of the United Nations”. Det
er klart tilfaeldet her. De europaeiske stater leverer vaben
til Ukraine for at hjaelpe landet med at forsvare sig mod
Ruslands vaebnede angreb. Eftersom Ukraine har ret til
individuelt selvforsvar over for Rusland, er landet beret-
tiget til at anmode andre stater om at medvirke til dets
kollektive selvforsvar. At levere vaben til Ukraine er ikke
i strid med artikel 2, stk. 4, og kan ikke betragtes som
en internationalt retsstridig handling.® Desuden omfatter
denne ret ikke nogen graenser for antallet eller typen af
vaben, som Danmark og andre europaeiske stater kan
levere, medmindre det lykkes Ukraine at afvise den rus-
siske invasion, eller Ukraine pa en eller anden made over-

skrider sin individuelle ret til selvforsvar, mens invasionen
stadig er i gang — hvilket er meget usandsynligt i lyset af
den eksistentielle trussel, som Ukraine star over for.

Neutralitetsreglerne

Et andet vigtigt spargsmal er, hvorvidt vabenleverancer til
Ukraine kraenker neutralitetsreglerne. ‘Neutralitet’ er den
retlige status, som en stat har, hvis den ikke deltager i
visse typer af internationale vaebnede konflikter. Neutra-
litetsreglerne findes primaert i to dokumenter, som blev
vedtaget pa den anden fredskonference i Haag i 1907:
Konvention angaaende neutrale Magters og Personers
Rettigheder og Pligter i Tilfaelde af Krig til Lands og
Konvention angaaende neutrale Magters og Personers
Rettigheder og Pligter i Tilfeelde af Sgkrig. Rusland

og Ukraine har, ligesom Danmark, tilsluttet sig begge
konventioner. Neutralitetsreglerne er ogsa en del af den
folkeretlige seedvaneret.'® Dette er vigtigt i Ukraines
tilfeelde, fordi nogle af de europaeiske stater, som har le-
veret vaben til Ukraine, herunder navnlig Storbritannien,
ikke har underskrevet de pagaeldende konventioner.

Nar neutralitetsreglerne finder anvendelse i forbin-
delse med en international vaebnet konflikt, “er neu-
tralitet ikke valgfrit” for stater, der ikke har partsstatus
i konflikten. En stat er ifglge neutralitetsreglerne ikke
berettiget til “at kraenke individuelle forpligtelser i hen-
hold til neutralitetsreglerne, som den vil, eller at erklaere
dem for irrelevante uden at risikere, at den bergrte stat
traeffer modforanstaltninger”." Nar det er sagt, finder
neutralitetsreglerne ikke anvendelse i forbindelse med
alle internationale vaebnede konflikter. Der er tale om en
international vaebnet konflikt, nar én stat bevidst bruger
vaebnet magt mod en anden stat. Neutralitetsreglerne
kraever derimod “en general tilstand af fjendtligheder”,
hvilket skal forstas som en konflikt mellem to stater, der
nar en vis intensitet og fortsaetter i en vis periode.

Fiendtlighederne i Ukraine er efter enhver malestok in-
tense og langvarige nok til, at neutralitetsreglerne finder
anvendelse. Danmark og andre stater, som ikke deltager
i den internationale vaebnede konflikt mellem Rusland og
Ukraine, skal derfor overholde neutralitetsreglerne.

Ikke-neutral tjeneste

Det grundlaeggende princip bag neutralitetsreglerne er,
at en neutral stat ikke ma yde nogen form for statte til
en krigsfgrende part, som kan pavirke den vaebnede
konflikts udfald.” Dette forbud omfatter bade direkte



Jus ad bellum

Kort Regler om
beskrivelse [EEUECIEIale[NC

Hvorvidt vaben-
leverancer til Ukraine
kreenker forbuddet i
FN-pagten mod
magtanvendelse.

Centrale
sporgsmal i
forbindelse med
vabenleverancer

Vabenleverancer til
Ukraine udger ikke
en kraenkelse af
FN-pagtens artikel 2,
stk. 4, og giver ikke
Rusland ret til

at iveerksaette mod-
foranstaltninger.

Opmeerksom-
hedspunkter
for Danmark

Neutralitetsreglerne

Regler om forholdet
mellem parterne i en
international vaebnet
konflikt og stater,
der ikke er part i
konflikten.

Hvorvidt en neutral
stats vabenleveran-
cer til Ukraine udger
ikke-neutral tjeneste.

Vabenleverancer

til Ukraine udgar
sandsynligvis ikke-
neutral tjeneste,
hvilket giver Rusland
ret til at iveerksaette
ikkevoldelige mod-
foranstaltninger.

Tabel 3. Oversigt over de folkeretlige regimer

Den humanitaere
folkeret

Regler om fjendt-
lige handlinger i
situationer med
vaebnet konflikt.

Hvorvidt vabenleveran-
cer til Ukraine betyder,
at den pageeldende
stat bliver medkrigs-
farende, og hvorvidt
Rusland lovligt kan
angribe selve vabnene.

Vabenleverancer til
Ukraine, ger i sig selv
ikke, at landet bliver
medkrigsfgrende.
Rusland kan lovligt
angribe selve vabnene,
nar de er kommet ind
pa Ukraines omrade.

Den internationale
strafferet

Regler om individuelt
strafansvar for krigs-
forbrydelser, forbry-
delser mod menneske-
heden, folkemord og
aggression.

Hvorvidt vaben-
leverancer til Ukraine
kan udgare medvirken
til en lovovertraedelse
eller bidrag til en
forbrydelse begdet af
en gruppe personer.

Det er meget usand-
synligt, at vabenleve-
rancer til Ukraine vil
udgere en lovovertrae-
delse eller bidrag til en
forbrydelse begaet af
en gruppe personer,
hvis der ikke foreligger
trovaerdig dokumen-
tation for, at tidligere
leverancer er blevet
anvendt til at bega
krigsforbrydelser.

stette, hvor den neutrale stat deltager i fjendtligheder
sammen med en af de krigsferende parter, og indirekte
statte, hvor den neutrale stat leverer materiel til brug i
fiendtlighederne til en af de krigsferende parter.

Der er ikke noget, der tyder pa, at nogen europae-
iske stater har til hensigt at saette deres egne vaebne-
de styrker ind i konflikten i Ukraine. Forbuddet mod
direkte statte omfatter imidlertid ikke kun deltagelse
i fiendtlighederne. Fx vil levering af efterretninger til
Ukraine, som derefter bruges til at angribe russiske mi-
litaere mal, sandsynligvis blive betragtet som ikke-neu-

tral direkte stgtte. Det er sandsynligt, at USA leverer
sadanne efterretninger til Ukraine, selvom man haev-
der, at man “ikke leverer data om mal i realtid”, som
er "over graensen”, men i stedet blot deler oplysninger,
som hjaelper Ukraine med at “forberede og udvikle

sin militaere reaktion pa Ruslands invasion”.' At stille
militaere raddgivere til rddighed for en krigsfgrende stat
vil sandsynligvis ogsa blive anset for at vaere ikke-neu-
tral tjeneste.'® En raekke stater, herunder USA, Stor-
britannien, Canada, Litauen og Polen, havde militaere
radgivere i Ukraine far fjendtlighedernes udbrud.'® Hvis
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radgiverne stadig arbejder med det ukrainske militzer,
er det sandsynligt, at disse stater ikke opfylder deres
neutrale forpligtelser.

| modsaetning til usikkerheden omkring direkte stotte
er der ingen tvivl om, at Danmarks og mange andre
europaeiske staters vabenleverancer udger indirekte
stgtte til Ukraine, som er i strid med neutralitetsregler-
ne. Fglgende fremgar udtrykkeligt af artikel 6 i Haager-
konventionen: “[t]he supply, in any manner, directly or
indirectly, by a neutral Power to a belligerent Power,
of war-ships, ammunition, or war material of any kind
whatever, is forbidden”."” Forbuddet mod indirekte
statte er kategorisk og finder anvendelse i forbindelse
med enhver type vaben samt med hensyn til enhver
anden form for materiel, der ville vaere nyttigt for
Ukraines militeere operationer, sdsom pansrede kgretgjer
eller skudsikre veste. Den forbyder endda overfarsler til
Ukraine af midler, der skal bruges til kab af vaben og
materiel fra andre stater.'®

Selvom neutralitetsreglerne er brede, daekker de ikke
alle typer statte. Staterne er fx ikke forpligtet til at for-
hindre, at deres statsborgere vaelger at keempe for en af
de krigsfgrende parter.’® Dette er szerligt vigtigt for Dan-
mark, som har udtalt, at man ikke vil forhindre danskere
i at lade sig hverve til Ukraines frivillige forsvarsstyrker.

En krigsferende part, som er negativt pavirket af en
stats ikke-neutrale tjeneste, har ret til at traeffe forholds-
maessige modforanstaltninger mod den pageeldende
stat, indtil denne stat ikke laengere handler pa en
ikke-neutral made.?° Som Bothe forklarer, er det dog
vigtigt at bemaerke, at forbuddet mod magtanvendelse
i FN-pagtens artikel 2, stk. 4, betyder, at “a reaction
against violations of neutrality which would involve the
use of force against another state is permissible only
where the violation of the law triggering that reaction
itself constitutes an illegal armed attack”.?! Med andre
ord: Hvis der ikke er tale om et vaebnet angreb, er kun
ikkevoldelige modforanstaltninger tilladt.

Kvalificeret neutralitet
Ifalge den traditionelle tilgang til modforanstaltninger
er selv den angribende part i en international vaebnet
konflikt berettiget til at iveerksaette modforanstaltninger
som reaktion pa ikke-neutral tjeneste.?? Med andre ord
har neutralitetsreglerne traditionelt fundet anvendelse
uafhaengigt af jus ad bellum.

Der har altid veeret kritikere, som har anfaegtet

denne adskillelse. Nogle fa stater, herunder isaer USA,
stgtter den sakaldte 'kvalificerede neutralitet’, hvilket
er idéen om, at visse neutrale pligter, herunder isaer
forpligtelsen til “at iagttage streng upartiskhed mellem
parterne i en konflikt”, ikke finder anvendelse, hvis en
af parterne har vaeret “offer for en benlys og ulovlig
angrebskrig”.?

Det mest overbevisende argument for kvalificeret
neutralitet er, ndr FN's Sikkerhedsrad udtrykkeligt har
angivet en af parterne i en konflikt som den angribende
part. | en sadan situation er eksperterne generelt enige
om, at neutralitetsreglerne ikke finder anvendelse.
Sikkerhedsradet har imidlertid ikke peget pa Rusland
som den angribende part i konflikten med Ukraine.
Selvom USA har gjort gaeldende, at kvalificeret neutrali-
tet ogsa finder anvendelse i forbindelse med “regionale
og kollektive selvforsvarsforanstaltninger”, forholder det
sig desuden sadan, at Ukraine ikke er medlem af NATO
og derfor ikke nyder beskyttelse under artikel 5 i Den
Nordatlantiske Traktat.?*

Hvorvidt det er tilladt for europaeiske stater at levere
vaben til Ukraine i henhold til neutralitetsreglerne,
afhaenger derfor af, hvorvidt kvalificeret neutralitet
0gsa geelder for situationer som den i Ukraine, hvor
det muligvis er tydeligt, hvem den angribende part er,
men hvor de stater, der leverer ikke-neutral tjeneste,
ikke handler i overensstemmelse med en resolution fra
Sikkerhedsradet eller som led i en bindende kollektiv
selvforsvarsforpligtelse. End ikke USA har slaet til lyd
for en sadan udvidelse — hvilket af gode grunde ikke
er overraskende: “[ilf neutral States were allowed to
absolve themselves from their neutrality obligations by
a unilateral determination of the aggressor, the law of
neutrality could no longer fulfill its function of effective-
ly preventing an escalation of an IAC"”.%

Det er naturligvis muligt, at Ukrainesituationen vil
fa nogle stater til at genoverveje deres holdning til
kvalificeret neutralitet. Som von Heinegg ger gzeldende,
bar kvalificeret neutralitet finde anvendelse i forbindelse
med vabenleverancer til Ukraine, fordi den eneste grund
til, at Sikkerhedsradet ikke har angivet Rusland som den
angribende part, er, at Rusland selv har nedlagt veto
mod resolutionen. Hvad der er nok sa vigtigt, er, at 141
stater faktisk har fordemt Rusland som den angribende
part ved at stemme for Generalforsamlingens resolution
ES-11/1.%6

lkke desto mindre er det en kendsgerning, at ingen



stater indtil videre har tilkendegivet det synspunkt, at
kvalificeret neutralitet finder anvendelse i forbindelse
med situationen i Ukraine. Selvom Generalforsamlingens
resolutioner kan pavirke indholdet i den folkeretlige
saedvaneret, indeholder resolution ES-11/1 ikke nogen
bestemmelser om hverken neutralitetsreglerne eller
vabenleverancer til Ukraine. Den mest overbevisende
juridiske konklusion er derfor, at neutralitetsreglerne
fortsat finder anvendelse i forbindelse med den interna-
tionale vaebnede konflikt mellem Rusland og Ukraine.
Dette betyder, at leveringen af vaben til Ukraine udger
ikke-neutral tjeneste.

Den humanitaere folkeret

Vabenleverancer til Ukraine rejser to spargsmal knyttet
til den humaniteere folkeret. Det farste er, om de euro-
peeiske stater, der leverer vaben, bliver medkrigsfarende
parter i den internationale vaebnede konflikt mellem
Rusland og Ukraine. Det andet er, om Rusland lovligt
kan angribe de pagaeldende vaben, uanset om leveran-
daren er medkrigsfgrende.

Medkrigsferende parter

At vaere en medkrigsferende part betyder, at stater, der
deltager i en international vaebnet konflikt, keemper
sammen mod en fzlles fiende. Fordi den medkrigsfe-
rende part er part i konflikten, er den pagaeldende stat
fuldt ud omfattet af reglerne i den humanitaere folkeret.
Det betyder, at medlemmerne af statens vaebnede
styrker er omfattet af det sdkaldte kombattantprivile-
gium og har ret til krigsfangestatus i tilfaelde af tilfan-
getagelse. Det betyder dog ogsa, at statens soldater
og militaermateriel lovligt kan angribes nar som helst
og hvor som helst og med en hvilken som helst grad af
magtanvendelse.?’

Dette spargsmal adskiller sig fra spargsmalet om,
hvorvidt vabenleverancer udger ikke-neutral tjeneste.
Som det papeges i USA's forsvarsministeriums “Law of
War Manual”: “[a]cts that are incompatible with the
relationship between the neutral State and a bellige-
rent State under the law of neutrality need not end the
neutral State’s neutrality and bring that State into the
conflict as a belligerent”.?® Med andre ord er det sadan,
at hvorvidt en stat bliver medkrigsferende, athaenger
af, hvilke handlinger staten foretager i den vaebnede
konflikt, og ikke af neutralitetsreglerne.?®

Nogle typer handlinger er helt klart tilstreekkelige til

at betragte staten som medkrigsfgrende. Det mest ty-
delige eksempel er direkte deltagelse i fijendtlighederne
ved at foretage handlinger, som har en “tilstraekkeligt
direkte sammenhang med den skade, modstanderen
lider” .3 Kravet om direkte deltagelse dannede grund-
lag for, at USA konkluderede, at nogle af, men ikke
alle, de stater, der stgttede invasionen af Irak i 2003,
var medkrigsfgrende i den efterfglgende internationale
vaebnede konflikt.

Hidtil har ingen europaeiske stater direkte deltaget i
fiendtligheder mod Rusland. Der er dog bred enighed
blandt eksperter om, at enhver stat, der mdtte deltage i
etableringen eller opretholdelsen af en flyveforbudszone
over Ukraine, som den ukrainske regering har anmodet
om, ville blive medkrigsfarende.?! Det er ogsa muligt,
at en stat kunne blive medkrigsfgrende ved at forsyne
Ukraine med efterretninger, der indgik i landets “kon-
krete militaere operationer”. Det ville fx vaere tilfaeldet,
hvis en stat hjalp Ukraine med at udvaelge russiske
angrebsmal.? Som bemaerket tidligere, kan USA have
givet Ukraine sadanne efterretninger. | sa fald kan USA
blive betragtet som Ukraines medkrigsfgrende i henhold
til den humanitaere folkeret.

Der er eksperter, der fastholder, at “systematisk
eller omfattende levering af krigsmateriel, tropper eller
gkonomisk stgtte” til en stat, der deltager i en interna-
tional vaebnet konflikt, betyder, at leverandgren bliver
medkrigsfarende.>* Men det er utvivisomt mindretallets
position. De fleste eksperter mener, at “hvis der kun er
tale om vabenleverancer, har det ikke en tilstraekkeligt
direkte operationel relation” til en international vaebnet
konflikt til at kunne medfare, at den pagaeldende stat
bliver medkrigsfagrende.>* Denne holdning stattes af Den
Internationale Straffedomstols retspraksis vedrgrende
det tidligere Jugoslavien, ifglge hvilken “levering af
udstyr og skonomisk statte” til en organiseret vaebnet
gruppe ikke betyder, at en ikke-international vaebnet
konflikt bliver international.>> Hvis denne statte ikke
er tilstraekkelig til at skabe en international vaebnet
konflikt, kan den heller ikke betyde, at en stat bliver
krigsferende.3®

Kort sagt er det usandsynligt, at europaeiske stater
kunne blive betragtet som Ukraines medkrigsferende,
blot fordi de har leveret vaben. Det ville kraeve mere,
sasom direkte deltagelse i fijendtlighederne, etablering
af en flyveforbudszone over Ukraine eller levering af
efterretninger til anvendelse i angreb.
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Angreb pa leverede vaben

Det andet vigtige spergsmal vedregrende den humani-
teere folkeret er, hvorvidt Rusland lovligt kan angribe de
vaben, som europaeiske stater leverer til Ukraine. Den
russiske forsvarsminister har sldet fast, at Rusland vil ga
ud fra, at “alt gods, der krydser den ukrainske graense,
indeholder vaben, og vil ggre det til et legitimt mal” .3’

I henhold til den humanitaere folkeret er det tilladt
at angribe militaere mal. En genstand betragtes som et
militaert mal, hvis den opfylder to krav: 1) den yder et
effektivt bidrag til en militaer aktion, og 2) at angribe
den vil give en klar militeer fordel.*®

Hvis en stat, som leverer vaben til Ukraine, bliver
Ukraines medkrigsfarende, er der ingen tvivl om, at det
er lovligt at angribe selve vdbnene. Genstande, som en
stats vaebnede styrker anvender i fjendtlighederne, er i
sagens natur militaere mal, og @delaeggelsen af dem vil
altid give den angribende part en klar militaer fordel.>®

Selvom ingen af de europaeiske stater i gjeblikket
kan betragtes som medkrigsfarende, synes det at std
klart, at Rusland stadig kan angribe de vaben, de leve-
rer til Ukraine. Sddanne vaben kan, givet deres formal,
naesten med sikkerhed betragtes som militaere mal, i
hvert fald nar de farst er kommet ind i Ukraine. Som
Henderson forklarer: “Purpose means the intended fu-
ture use of an object; but purpose does not include the
mere potential for use by a belligerent. The standard of
proof is whether there is a ‘reasonable belief” as to the
future use”.*° Europaeiske stater, herunder Denmark,
har ikke lagt skjul pa, at de leverer vaben til Ukraine i
forventning om, at de vil blive brugt mod de russiske
styrker.

Rusland har ikke udtalt, at man vil vaere villig til at
angribe vaben, der er pa vej mod Ukraine, far de har
krydset den ukrainske graense. Et sadan angreb kan
veere lovligt i henhold til den humanitaere folkeret.
Spergsmalet er, om Rusland ville have en rimelig grund
til at antage, at de angrebne vaben rent faktisk skulle
bruges i Ukraine. Angrebet ville ikke desto mindre sand-
synligvis bade kraenke jus ad bellum, fordi leveringen af
vaben ikke kunne betragtes som et vaebnet angreb pa
Rusland, og neutralitetsreglerne, fordi modforanstalt-
ninger ikke ma veere voldelige, selvom vabenleverancer
kategoriseres som ikke-neutral tjeneste. Igen skal det
bemaerkes, at jus ad bellum, neutralitetsreglerne og
den humanitaere folkeret er separate, uafhaengige og
ikke-hierarkiske folkeretlige regimer.

Den internationale strafferet

Det sidste relevante folkeretlige regime er den internati-
onale strafferet. Eftersom anklageren ved Den Internati-
onale Straffedomstol allerede er i gang med at efter-
forske situationen i Ukraine, er det vigtigt at overveje,
om vabenleverancer kunne fare til individuelt strafansvar
for europaeiske ledere og embedsmaend, hvis ukrain-
ske soldater bruger dem til at bega krigsforbrydelser.
Romstatutten omfatter to former for deltagelse, som

er relevante her: artikel 25, stk. 3, litra ¢), medvirken til
lovovertraedelse, og artikel 25, stk. 3, litra d), bidrag til
en forbrydelse begdet af en gruppe personer.

Medvirken til lovovertreedelse

| henhold til artikel 25, stk. 3, litra ) er en person straf-
feretligt ansvarlig for en international forbrydelse, hvis
denne person “hjaelper, medvirker eller pa anden made
bistar ved forbrydelsen eller forsgg herpd, herunder
tilvejebringer midlerne hertil, med henblik pa at fremme
begdelsen af en sadan forbrydelse”. Som med alle former
for deltagelse i en forbrydelse har medvirken til en lov-
overtraedelse bade gerningsindhold og tilregnelse. Ger-
ningsindholdet er at yde bistand til personer, der begar
en international forbrydelse, som “furthered, advanced or
facilitated the commission of such offence” .#' Bistanden
skal have en kausal effekt pa forbrydelsen, hvilket bety-
der, at det er mere sandsynligt, at forbrydelsen vil blive
begdet, men Den Internationale Straffedomstol kraever
ikke, at denne effekt skal vaere betydelig.

Der er ingen tvivl om, at hvis ukrainske styrker brugte
leverede vaben til at bega en krigsforbrydelse, sa ville
det opfylde kravet om gerningsindhold i forbindelse
med medvirken til en lovovertraedelse. Det er imidlertid
usandsynligt, at det ville opfylde kravet om tilregnelse.
| henhold til artikel 25, stk. 3, litra ¢) skal den pageel-
dende yde bistanden subjektivt med det formal at
fremme en specifik forbrydelse. Det er ikke nok blot at
vide, at forbrydelsen vil blive begaet.*? Det er ekstremt
usandsynligt, at en europaeisk leder eller embedsmand
ville overfgre vaben til Ukraine med det formal, at de
anvendes til at bega krigsforbrydelser.

Bidrag til en forbrydelse begaet af en gruppe personer
En mere relevant form for deltagelse er derfor artikel 25,
stk. 3, litra d), ifalge hvilken en person er strafferetligt

ansvarlig, hvis denne person “pa enhver anden made bi-
drager til en forbrydelse, eller forsgg herpd, der begas af



en gruppe personer, der handler med et feelles formal”,
sa laenge den pagaeldendes bidrag enten udfgres “med
det formal at fremme gruppens strafbare aktivitet” eller
udfgres “med viden om gruppens hensigt til at bega
forbrydelsen”.

Kravet om gerningsindhold i forbindelse med en for-
brydelse begaet af en gruppe personer er ikke vaesentligt
anderledes end ved medvirken til en lovovertraedelse —
forbrydelsen skal bare vaere begaet af en gruppe med et
feelles formal, og ikke af en enkeltperson, og bidraget til
forbrydelsen skal vaere “betydeligt”.** Det er imidlertid
vaesentligt nemmere at pavise, at kravet om tilregnelse
er opfyldt, i forbindelse med bidrag til en forbrydelse
begdet af en gruppe personer. Det er tilstraekkeligt, at
den pagaeldende vidste, at gruppen havde til hensigt at
bega internationale forbrydelser, og det er ikke nadven-
digt, at personen subjektivt havde til hensigt at fremme
en strafbar aktivitet.*

Der er indtil videre ikke blevet fremsat nogen tro-
vaerdige anklager om, at ukrainske soldater har begaet
krigsforbrydelser med vaben leveret af europaeiske
stater.*> Hvis beviser for sddanne forbrydelser imidler-
tid kommer for dagen, ville de ansvarlige ledere og
embedsmand i Danmark og i andre europaeiske stater
skulle genoverveje, om de skal levere vaben til Ukraine.
Hvis de fortsatte med at levere vaben, selvom de vidste,
at tidligere overferte vaben var blevet brugt til at frem-
me strafbare handlinger, kunne de ifalde strafansvar
for eventuelle fremtidige krigsforbrydelser begaet af en
ukrainsk soldat i henhold til artikel 25, stk. 3, litra d).

Konklusion

Internationale vaebnede konflikter af den type, vi lige

nu ser mellem Rusland og Ukraine, er sjeldent set efter
Anden Verdenskrig. Det er derfor ikke overraskende,

at forfaerdelsen over Ruslands umotiverede invasion fik
Danmark og mange andre europaeiske stater til naesten
med det samme at begynde at forsyne Ukraine med
militaer statte i et omfang, der ikke er set siden det ame-
rikanske Lend-Lease-program i 1941.

Den stgtte er bdde moralsk og politisk begrundet.
Beslutningen om at levere vaben traekker ikke desto
mindre trade til alle fire folkeretlige regimer, som draftes
i dette kapitel. De mindst problematiske folkeretlige re-
gimer er jus ad bellum, fordi staterne har ret til at hjael-
pe Ukraine med at forsvare sig, og den internationale
strafferet, fordi der ikke er nogen dokumentation for, at

ukrainske soldater bruger europaeiske vaben til at bega
krigsforbrydelser. Desuden gaelder det i forhold til den
humanitaere folkeret, at Danmark og andre europaeiske
stater endnu ikke har stgttet Ukraine pa en made, der
ville gere dem til medkrigsferende — selvom Danmark
bar vaere opmaerksom p4, at Rusland lovligt kan angribe
danske panservaernsvaben pa ukrainsk territorium samt
eventuelle vaben, som Danmark senere matte vaelge at
sende.

Neutralitetsreglerne har derimod store juridiske
konsekvenser for Danmark og andre europaeiske stater.
Eftersom neutralitetsforpligtelserne ikke er valgfri, yder
de stater, der leverer vaben til Ukraine, ikke-neutral tje-
neste og kan blive genstand for russiske modforanstalt-
ninger. Nar det er sagt, synes det at vaere usandsynligt,
at Rusland faktisk ville ivaerksaette modforanstaltninger
mod europaeiske stater — i hvert fald lovlige modforan-
staltninger. Modforanstaltninger ma ikke omfatte magt-
anvendelse, og det stdr i lyset af Ruslands stadig sterre
gkonomiske og politiske isolation ikke klart, hvilke typer
juridiske forpligtelser Rusland vil suspendere for at fa
de europeeiske stater til at stoppe vabenleverancerne til
Ukraine. | praksis vil enhver russisk reaktion pa vabenle-
verancer, ud over at angribe selve vabnene, sandsynlig-
vis indebaere magtanvendelse og dermed vaere ulovlig.

Analysen i dette kapitel kan give de danske og andre
europaeiske ledere et juridisk grundlag for at beslutte,
hvordan de bedst kan hjeelpe Ukraine med at forsvare
sig mod det russiske angreb. Det er vigtigt for Danmark
og andre stater at hjaelpe Ukraine pa en made, som
begraenser Ruslands juridiske ret til at iveerksaette mod-
foranstaltninger og ikke ggr dem til medkrigsferende i
den internationale vaebnede konflikt mellem Rusland og
Ukraine.

Analysen kan ogsa veere nyttig fra et politisk perspek-
tiv med hensyn til, hvordan danske og europaeiske lede-
re reagerer over for Ruslands strategiske paberabelse af
folkeretten. Rusland har vist sig at vaere ganske dygtig
til at finde juridiske begrundelser for sin adfaerd og kritik
af lovligheden af Vestens reaktion. Disse begrundelser
og denne kritik er stort set uberettigede, men de har
en overfladisk plausibilitet, som ger, at det kraever en
stor indsats og dygtighed at tilbagevise dem. Danske og
andre europaeiske ledere kan derfor bruge indsigterne
i dette kapitel til at besvare Ruslands pastande pa en
made, som bade er juridisk funderet og ogsa effektiv i
retorisk og politisk forstand.
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Ruslands invasion af Ukraine har forandret det euro-
paeiske sikkerhedslandskab. Det nukleare spgrgsmal
indtager en fremtraedende plads i disse forandringer.
For Rusland haenger invasionen sammen med landets
afskraekkelsesstrategi over for NATO-landene og er
dermed forbundet med bade russiske bekymringer om
Vestens atomvaben og med den centrale rolle, som
atomvaben spiller i Ruslands egen strategi. Tre dage
efter at invasionen tog sin begyndelse, satte praesident
Putin saledes ogsa alle dele af den nukleare triade i
hgjeste alarmberedskab — det sdkaldte “saerlige kamp-
beredskab”. Herefter gik den belarusiske praesident,
Aleksandr Lukasjenko, ud og sagde, at “Rusland bliver
presset ind i en Tredje Verdenskrig”. Et flertal af den
belarusiske befolkning stemte derefter i en folkeaf-
stemning for at tillade russiske atomvaben pa belaru-
sisk jord.

Denne udvikling gav anledning til en vis frygt i de
vestlige samfund med stigende bekymring for risikoen
for nuklear eskalering i Europa. Bekymringerne knytter
sig bl.a. til, at faren for misforstdelser og fejlvurderin-
ger af modpartens hensigter bliver stgrre og starre,
efterhanden som spaendingerne stiger. Frygten er
forstaelig, men der er ikke grund til panik: Under Den
Kolde Krig stedte Sovjetunionen og NATO ofte hove-
derne sammen i militeere konflikter rundt om i verden,
de sakaldte stedfortraederkrige, uden at det endte i
atomkrig.

Ikke desto mindre har den aktuelle konflikt vigtige
nukleare dimensioner og implikationer. | dette kapitel
fokuserer vi pa to primaere aspekter af den russiske
nukleare sabelraslen: truslen om brug af atomvaben
og tilsideszettelsen af normerne og de retlige for-
pligtelser pa det nukleare omrade. Farst dykker vi
ned i dynamikkerne bag Ruslands trusler ved at se
pa de politiske signaler og retorikken i den forbin-
delse — med fokus pa diskurser og handlinger fagr og
under krigen. Som de seneste begivenheder har vist,
udgar atomvaben et vigtigt kommunikationsvaerktgj
i sikkerhedsdialoger mellem stormagterne. Derefter
beskriver vi de vigtigste internationale normer og de
eksisterende retlige forpligtelser pa det nukleare om-
rade. P& den baggrund foretager vi en vurdering af,
hvilke forpligtelser Rusland har overtradt, og hvad den
russiske trussel betyder for de eksisterende rammer. Til
sidst ser vi neermere pa krigens konsekvenser for den
atompolitiske debat.

Politisk signalering og nukleare trusler
Atompolitikken og truslen om brug af atomvaben er en
central del af Ruslands strategiske vaerktgjskasse. Hvis
man ser pa den overordnede konventionelle militeere
kapacitet, er Ruslands militaere styrke underlegen i
forhold til de samlede NATO-styrker. Men nar vi taler
om den nukleare kapacitet, er de to sider mere lige. Det
vurderes, at Rusland pr. september 2021 havde 1.588
strategiske nukleare spraenghoveder og omkring 527
strategiske fremfgringssystemer samt 2.899 i reser-

ve.! Rusland har angiveligt ogsa radighed over 1.912
ikke-strategiske vaben og forsvarsvaben. Det anslas,

at USA har 1.389 strategiske spraenghoveder og 665
strategiske fremfaringssystemer. Landet har ogsa 230
B-61-fritfaldsbomber, hvoraf 160 er placeret pa seks
NATO-baser i fem europaeiske lande, der har indgaet
fordelingsaftaler pa det nukleare omrade. Bade USA og
Rusland har en nuklear triade, hvilket vil sige, at de kan
affyre atomvaben fra jorden, under havoverfladen fra
ubade samt fra fly. Det er vigtigt at have en fuld triade,
fordi det er ensbetydende med at have evnen til at leve-
re et effektivt second strike. Desuden har Storbritannien
og Frankrig deres egne mindre, men vigtige atomarse-
naler.

Den relativt jaevnbyrdige nukleare kapacitet betyder,
at nukleare trusler og politikker er centrale for Ruslands
afskraekkelsesstrategier, men ogsa for landets bredere
udenrigspolitiske dagsorden. | Putins regeringstid er
Rusland blevet mere handlekraftigt og har bevidst brugt
tvetydighed og misinformationskampagner til at forvirre
og splitte Vesten, ogsa med hensyn til nukleare trusler
og politikker.? | dag minder den russiske retorik om
Sovjetunionens under Den Kolde Krig, hvor atomvaben
blev brugt til at intimidere og presse Vesten.

Gennem det seneste arti har Rusland gentagne
gange brugt sin nukleare kapacitet som kommunikativt
vaerktgj til at opveje landets strategiske underlegenhed,
i henhold til landets strategi for eskalationshandtering.?
Da Rusland annekterede Krim i 2014, satte landet sine
nukleare styrker i hgjeste alarmberedskab og sendte
dermed signaler for at afskraekke Vesten fra at ga ind i
konflikten.# 12015 advarede Rusland om, at man ville
ivaeerkszette et atomangreb pa danske krigsskibe, hvis
Danmark tilsluttede sig NATO's ballistiske missilsystem.
| 2016 placerede Rusland atomvaben i Kaliningrad og
dermed taet pa en raekke NATO-lande.

Ruslands signalering har ogsa kredset omkring, hvor
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teersklen for brug af atomvaben i forskellige typer af
situationer reelt ligger. | sin militaere doktrin fra 2014 an-
tydede Rusland, at atomvaben kunne blive brugt bade til
forsvar og til forebyggelse i tilfelde af et konventionelt
angreb fra en modstander.® Desuden sankede Trump-
regeringen i 2018 i sin nukleare statusrapport — Nuclear
Posture Review — taersklen for brug af atomvaben. Som
reaktion udtalte Putin: “Enhver anvendelse af atomva-
ben mod Rusland eller dets allierede, med vaben af kort,
mellemlang eller nogen som helst anden raekkevidde,
vil blive anset for at vaere et atomangreb pa dette land.
Gengaldelse vil omgdende finde sted, med alle de deraf
folgende konsekvenser”.” | forbindelse med Ukraine
bar man isaer laegge maerke til Ruslands dokument fra
2020 om grundprincipperne for nuklear afskraekkelse:
“I tilfeelde af en militaer konflikt giver denne politik mu-
lighed for at forebygge eskalering af militaere aktioner
og afslutning deraf pa betingelser, der er acceptable for
Den Russiske Fgderation og/eller dens allierede” .® Dette
kan betyde, at Rusland ikke helt udelukker truslen om at
bruge (og potentielt reelt at gare brug af) atomvaben i
en militeer konflikt under visse omstaendigheder.

| tiden op til krigen udtalte Putin bl.a. den 8. februar
2022, at "hvis Ukraine far lov at tilslutte sig NATO, vil det
@ge risikoen for en konflikt mellem Rusland og NATO,
som kunne blive atomar”. Han sagde ogsa, at “Rusland
er en af verdens starste atommagter og er mange andre
lande overlegent med hensyn til sit arsenal af moderne
nukleare komponenter”.° Dette er et typisk eksempel p3,
at Rusland “spiller med atommusklerne” og antyder over
for Vesten, at Rusland muligvis vil bruge atomvaben i en
fremtidig konflikt. Da Putin annoncerede sin “militaere
specialoperation” den 24. februar, sagde han adva-
rende: “Enhver, der vil forsgge at stoppe Rusland, bar
vide, at Ruslands modsvar vil komme straks og fare til
konsekvenser [...], | aldrig har oplevet fer [...]. Rusland er
forberedt pa ethvert udfald.” Dette blev i Vesten opfattet
som en indirekte, men reel trussel om brug af atomva-
ben. Den franske udenrigsminister Jean-Yves Le Drian
bemaerkede: “Jeg tror, at Vladimir Putin ogsa er ngdt til
at forstd, at Den Atlantiske Alliance er en nuklear alli-
ance. Det er, hvad jeg har at sige om det.”'° Ikke desto
mindre satte Putin den 27. februar altsa alle dele af den
nukleare triade i hgjeste alarmberedskab. Den 1. marts
sejlede russiske atomubdde mod Barentshavet pa gvelse.

Rusland har fokuseret pa at styrke beredskabet og
overlevelsesevnen for sine strategiske nukleare styrker.'

Dette kan tolkes som et tydeligt signal til Vesten, der
gger risikoen for NATO ved at indszette styrker i Ukra-
ine — netop for at sikre, at dette ikke kommer til at ske.
Hvis NATO gik ind i konflikten, fx ved at handhaeve et
flyveforbud over Ukraines territorium, ville det sandsyn-
ligvis betyde krig mellem Rusland og NATO. | et sadant
scenarie kunne Putin muligvis fale sig tvunget til at bruge
atomvaben for at udligne den militzere balance. Hvorvidt
Rusland rent faktisk ville bruge atomvaben i en sddan
situation, afhaenger af en lang raekke forskellige faktorer,
herunder hvor effektiv den russiske kommandovej er.

Mens Ruslands nukleare trusler synes at vaere ret
aggressive, synes NATO at nedtone retorikken. Efter at
Putin haevede Ruslands atomberedskab, annoncerede
USA, at man ikke ville aendre sin nukleare status, og
meddelte, at man faktisk ikke havde observeret nogen
maerkbare aendringer i Ruslands nukleare status. Tilsva-
rende sagde NATO's generalsekretaer Stoltenberg: Vi
vil altid gare, hvad der er nadvendigt for at beskytte og
forsvare vores allierede, men vi mener ikke, at der i gje-
blikket er nogen grund til at 2endre NATO’s atomstyrkers
beredskabsniveau”.'?

| krigens farste uger fortsatte Rusland dog sine ag-
gressive nukleare signaler. Udenrigsminister Sergej Lavrov
advarede den 2. marts NATO om, at Rusland finder det
uacceptabelt, at der er amerikanske atomvaben i Europa.
Han gentog ogsa pastandene om, at Ukraine har planer
om at anskaffe sig atomvaben, og at Rusland ville gribe
ind for at forhindre dette.'* Han fastslog, at hvis Tredje
Verdenskrig skulle blive en realitet, ville atomvaben
komme i spil.’ Disse udtalelser er et udtryk for Ruslands
politiske principper om nuklear afskraekkelse, der skal
forhindre angreb. Samtidig erobrede Rusland, som en
del af mangvrerne i starten af krigen, omradet omkring
atomkraftveerket i Tjernobyl. Den 4. marts foretog de
russiske styrker desuden et meget farligt og ulovligt
traek, da de angreb atomkraftvaerket i Zaporizjzja.

Det russiske styre bruger saledes frygten for atomkrig
til at f& andre til at baje sig for dets vilje.’® Og i en vis
forstand kan man sige, at det virker: NATO har undladt
at etablere en flyveforbudszone i Ukraine og har ikke
involveret sig direkte i krigen pa andre mader.

Normer og retlige forpligtelser

vedrgrende brugen af atomvaben

Ruslands trusler om at bruge atomvaben skal ses i lyset
af de normer og retlige forpligtelser, der danner ram-



merne for international politik pa det nukleare omrade.
Der er fire centrale internationale bestemmelser: 1) den
internationale norm om ikkespredning, som er fastsat i
traktater, 2) princippet om, at atomvaben ikke anven-
des, som sikres gennem afskraekkelse og strategisk
stabilitet, 3) vabenkontrolregimer, 4) sikkerhedsgarantier
over for Ukraine gennem Budapestmemorandummet og
andre aftaler.

Traktatretten: ikkespredning af atomvaben
i strid med artikel 2, stk. 4
Normen om ikkespredning er juridisk bindende, da den
udspringer af traktaten om ikkespredning af kernevaben
(Nuclear Non-Proliferation Treaty, NPT), som Rusland har
tilsluttet sig. Dette betyder ikke, at brug af atomvaben
er ulovligt under alle omstaendigheder. Den Internati-
onale Domstol har fastslaet, at brugen af atomvaben
ikke er ulovlig, sa laenge det sker for at sikre statens
overlevelse.” Brugen er imidlertid ulovlig, hvis det sker i
strid med artikel 2, stk. 4, i FN-pagten. Enhver potentiel
anvendelse af atomvaben er desuden underlagt propor-
tionalitetsprincippet samt den humanitaere folkeret. Alle
de stater, der har underskrevet NPT, har forpligtet sig til
at “ggre enhver mulig indsats for at afvaerge faren” for
atomkrig. Derudover fastlaegges det i NPT, at staterne
skal afsta fra “at true eller at anvende magt mod nogen
stats territoriale integritet eller politiske uafhaengig-
hed"”.'®

Selvom NPT ikke indeholder nogen bestemmelser
om konkrete sanktioner i tilfeelde af overtreedelser af
disse bestemmelser, hvor stater faktisk planlaegger at
anvende atomvaben, er normen om ikkespredning
ogsa fastsat i folkeretten gennem en raekke initiativer. |
1994 underskrev OSCE-landene Wiendokumentet om
sikkerheds- og tillidsskabende foranstaltninger, som in-
deholder bestemmelser om militeeraktioner, verifikation
og risikoreduktion. Desuden har Kina og Indien vedtaget
doktriner om afkald pa at bruge atomvaben farst, mens
Rusland, Pakistan og Nordkorea mener, at atomvaben
kan anvendes til at afskraekke og modvirke konventio-
nelle trusler.” | den aktuelle russiske militaerdoktrin er et
“begraenset” antal atomvaben tilladt, hvis landet er “i
fare, eller muligvis hvis Rusland er ved at tabe en starre
krig”.?° Ikke desto mindre underskrev Rusland sammen
med Kina, USA, Storbritannien og Frankrig i januar 2022
en faelles erklaering, hvori det hed, at “en atomkrig kan
ikke vindes og ma aldrig udkampes”.

Princippet om ikke-anvendelse:

strategisk stabilitet og afskreekkelse

Princippet om, at anvendelse af atomvaben er uaccep-
tabelt, har udviklet sig siden 1945. Brug af atomvaben
er uacceptabelt ud fra et moralsk perspektiv og ville fa
alvorlige konsekvenser i form af en politisk modreaktion
og stigmatisering i det internationale system.?" Princip-
pet om ikke at anvende atomvaben er blevet en af de
vigtigste uformelle normer gennem afskraekkelse i prak-
sis og bagvedliggende logikker om strategisk stabilitet.??
Ved Den Kolde Krigs afslutning blev strategisk stabilitet
opfattet som et “manglende incitament til at ivaerksaet-
te et nukleart angreb farst” 2% | praksis garanteres den
strategiske stabilitet med gensidig sikret gdelaeggelse
("mutually assured destruction”, MAD), som igen er
baseret pa troveerdig afskraekkelse. | det 21. arhund-
rede er strategisk stabilitet blevet fortolket som bade
krisestabilitet (manglende incitament til at angribe ferst)
og stabilitet i vabenkaplgbet (manglende incitament til
at udvide atomarsenalet).?* Den strategiske stabilitet er
imidlertid i stadig hajere grad truet af stormagtskonkur-
rencen samt nye teknologiske udviklinger og kapabili-
teter, herunder fx interkontinentale ballistiske missiler
(ICBM'er) og hypersoniske vaben, som kan udstyres
med nukleare spraenghoveder, hvilket vil reducere bade
advarsels- og reaktionstiden. Dette problem forstaerkes
yderligere af, at anvendelsen af nuklear afskraekkelse
pavirkes af ledernes (nogle gange forkerte) opfattelser,
folelser og kognitive dissonanser.?>

Vabenkontrolregimer

Vabenkontrolregimer er vigtige, fordi de kan under-
statte princippet om ikke at anvende atomvaben og
mindske sandsynligheden for, at de bruges, ved at ggre
brugen af visse typer atomvaben ulovlig og illegitim.?®
Efter at bade USA og Rusland trak sig ud af INF-trakta-
ten, ifglge hvilken jordbaserede ballistiske missiler og
krydsermissiler med en raekkevidde pa 500-5.500 km
skulle afskaffes, er det kun New START-traktaten, der

i gjeblikket er geeldende.?” New START-traktaten, som
er blevet forlaenget indtil 2026, giver bade USA og
Rusland lov til at have en nuklear triade. Den fastsaetter
en graense pa 1.550 for deployerede spraenghoveder,
en graense pa 700 for deployerede fremfgringsmidler
0g en graense pa 800 for deployerede og ikke-deploye-
rede beereraketter. New START-traktaten er vigtig, fordi
den er en juridisk bindende og verificerbar aftale, som
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omfatter traktatovervagningselementer sasom inspek-
tioner pa stedet og udveksling af telemetri, det vil sige
missiltestdata. Dog har New START-traktaten den vigtige
mangel, at den i mindre grad saetter begraensninger for
ikke-strategiske atomvaben.

Ruslands sikkerhedsgarantier over for Ukraine
Efter Sovjetunionens oplasning anerkendte Rusland en
juridisk forpligtelse om at yde en raekke sikkerhedsga-
rantier til Ukraine. Memorandummet om sikkerhedsga-
rantier i forbindelse med Ukraines tilslutning til NPT, det
sakaldte Budapestmemorandum, blev underskrevet i
1994 af USA, Storbritannien, Ukraine og Sovjetunionen.
Memoranda er normalt ikke juridisk bindende, men de
kan handhaeves politisk. Parterne har givet tilsagn om at
respektere “Ukraines eksisterende graenser” og afsta fra
“at bruge magt over for Ukraines territoriale integritet
eller uafhaengighed”.?® Desuden fastlaegges det i me-
morandummet, at i tilfaelde af situationer, der bergrer
tilsagnene, skal parterne radfere sig med hinanden —en
bestemmelse, som Rusland overtradte ved at naegte at
gere dette i 2014, da landet overtradte memorandum-
met ved at annektere Krim. Hvad der er nok sa vigtigt
er, at memorandummet ogsa indeholdt et tilsagn om
at afsta fra at bruge atomvaben mod ikke-atomvaben-
stater, der har tilsluttet sig NPT. | fzelleserkleeringen fra
Rusland og USA fra 2009 om udlgbet af START-trakta-
ten bekraeftede Rusland desuden, at “de garantier, der
indgar i Budapestmemorandummet, vil fortsat vaere i
kraft efter den 4. december 2009".2°

| 1997 underskrev Rusland og Ukraine en traktat om

Udkast udarbejdet af Ukraines uden-
rigsministerium om en traktat mellem
Ukraine og P5-staterne med bestem-
melser om sanktioner, hvis Ukraines
territoriale integritet kraenkes

et strategisk partnerskab, som bekraeftede graensernes
ukraenkelighed. Den blev ratificeret af begge landes
parlamenter. Traktaten udlgb imidlertid i 2019, efter at
Ukraine besluttede ikke at forlaenge den pa grund af
Ruslands annektering af Krim.

Endelig var Minskaftalerne fra 2014-2015 ogsa et
vaesentligt element i Ruslands sikkerhedsgarantier over
for Ukraine. Nogle eksperter vurderede, at aftalerne
favoriserede Rusland, fordi de indeholdt en neutrali-
tetsklausul for Ukraine og selvstyrestatus for Donetsk-
0g Luhansk-provinserne.*® Rusland trak sig ikke desto
mindre ud af Minskaftalerne i 2022 og viste dermed
igen, at de forpligtelser, som landet patager sig under
folkeretten og internationale aftaler, er tvivisomme.
Rusland trak sig ogsa ud af OSCE og andre internatio-
nale organisationer, hvor hovedparten af den strategiske
interaktion og dialog finder sted, efter invasionen af
Ukraine. Figur 7 viser en tidslinje over udviklingen i den
russisk-ukrainske relation siden 1990 med fokus pa den
nukleare dimension, sikkerhedsgarantierne og Ruslands
overtraedelser.

Ruslands overtraedelser og status for de nukleare
normer og regler

Ruslands invasion af Ukraine udger en klar overtraedelse
af Ukraines selvsteendighed og forbuddet i FN-pagten
mod at true med og anvende magt over for uafhaengige



Feelleserklaering mellem Rus-
land og USA med forsikringer
om, at sikkerhedsgarantier
ratificeret i Budapestmemo-
randummet fortsat er gyldige
efter udlgbet af START

Ruslands invasion af
Ukraine og udtraeden af

Minskaftalerne

Minskaftale | og Il

Ruslands annekte-

ring af Krim — over-
treedelse af Budapest-
memorandummet

Ukrainsk-russisk
venskabstraktat, som

Ukraine traekker sig ud af
i 2019 i forleengelse af
annekteringen af Krim

stater. Samtidig er invasionen en klar, og ny, kraenkelse
af de sikkerhedsgarantier, der blev afgivet i Budapest-
memorandummet. Desuden er Ruslands trusler om at
bruge atomvaben ulovlige, da de blev fremsat i for-
bindelse med en overtraedelse af FN-pagtens artikel 2,
stk. 4. Rusland overtradte desuden artikel 55, stk. 1, i
protokol | til Genevekonventionen ved at angribe atom-
kraftveerker i Ukraine.?'

Men reaktionen pa Ruslands invasion understreger
0gsa de manglende muligheder for at straffe disse
overtraedelser. Vabenkontrolregimerne under New
START-traktaten udger fx en gyldig primaerretlig kilde.
Imidlertid gzelder det, at selvom vabenkontrolregimerne
indbefatter vigtige verifikationsmekanismer, mangler
der bestemmelser om konkrete straffe. Tilsvarende har
staterne med Budapestmemorandummet forpligtet sig
juridisk. Fra et politisk synspunkt er memorandummet
imidlertid en fiasko. Selv Ruslands kraenkelser af mere
bindende bestemmelser, som fx venskabstraktaten —
the Treaty of Friendship — fra 1997, har indtil videre faet
lov at sta ustraffet hen. Internationale sanktioner har,
selvom de er omfattende, endnu ikke sat en stopper
for Ruslands angreb pa Ukraine og landets forskellige
aktiviteter pa det nukleare omrade.

Ruslands overtraedelser pavirker ogsa den Igbende
internationale udvikling pa det atompolitiske omrade.
Seerligt princippet om ikke at anvende atomvaben er
blevet udvandet i den senere tid. Ifglge dette princip
vil staterne udvise selvbeherskelse og afsta fra at bruge
atomvaben og fremsaette nukleare trusler pa grund af
den relative skade pa deres omdegmme og status — og

Ruslands officielle
statte til uafhaengig-
hedserklaeringerne
fra de ukrainske
provinser Luhansk og
Donetsk

Figur 7: Tidslinje over
udviklingen i relationen
mellem Rusland og Ukraine

mere direkte, konsekvenserne for deres nationale sikker-
hed — i tilfeelde af overtraedelser. Denne logik afspejles i
afskraekkelsesstrategien. Men sankningen af taersklen
for anvendelse i nationale sikkerhedsstrategier, gentag-
ne trusler om faktisk at bruge atomvaben og politisering
af nuklear afskraekkelse som et grundlzeggende element
i den internationale sikkerhed, har imidlertid svaekket
princippet om ikke at anvende atomvaben. Ruslands
trusler og handlinger i krigen mod Ukraine vil sandsyn-
ligvis forveerre denne situation yderligere.

Konsekvenser for den atompolitiske debat
Ruslands aktiviteter pa det nukleare omrade er et
angreb pa internationale bestemmelser og regler, som
har potentiale til at omdefinere den made, afskraekkelse
udfgres pa, samt de normative og juridiske rammer. For
Danmark og dets europeeiske allierede og partnere har
Ruslands krig i Ukraine og dens sidelgbende nukleare
aktivitet igen sat gang i en vigtig debat om atompolitik-
ken.

For det farste har invasionen af Ukraine demonstreret
den strategiske betydning af atomvaben ved at vise,
hvordan de kan anvendes til at forhindre visse udfald.
Som Paul Nitze sagde det i 1956: “Whether or not
atomic weapons are ever again used in warfare, the very
fact of their existence, the possibility that they could be
used, will affect the future of wars” .32 Med andre ord
kan man sige, at selvom brugen af atomvaben muligvis
ikke altid kraenker folkeretten, sa giver deres eksistens
anledning til juridisk-politiske dilemmaer. Nok sa vigtigt
er det, at krigen i Ukraine igen i den naermeste fremtid
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kan satte gang i debatten om vabenkontrol og ikke-
spredning, herunder i FN-regi. Fra et juridisk perspektiv
skal staterne fremadrettet bestraebe sig pa at vedtage
flere juridisk bindende instrumenter, som ogsa omfatter
konkrete straffe i tilfeelde af overtraedelser. For smé,
men respekterede stater som Danmark kan der opsta
nye muligheder for at opna indflydelse pa den interna-
tionale atomvabenpolitik, herunder i indsatsen for at
kriminalisere krig og brugen af atomvaben i fremtiden.

En anden vigtig konklusion vedrgrer konsekvenserne
af begivenhederne i Ukraine for allierede strategier. In-
vasionen har isaer genstartet den europaeiske debat om
atomvaben. | Tyskland har debatten om fordelingsafta-
ler og forsvar veeret skrinlagt i arevis. Som reaktion pa
krigen i Ukraine besluttede den tyske regering imidlertid
blandt andre initiativer at kagbe 35 F-35-kampfly med
det formal at sikre Tysklands deltagelse i fordelingsaf-
talerne pa det nukleare omrade.* Den tyske regering
har ogsa udtalt, at den overvejer at indkabe et missil-
forsvarssystem, som vil kunne daekke de baltiske lande,
Polen og Rumaenien.>* Det vides imidlertid stadig ikke,
hvor langt Tyskland vil ga for at forme det fremtidige
europaeiske sikkerhedslandskab, herunder pa det nukle-
are omrade.

| Danmark har krigen i Ukraine igen sat gang i en
gammel politisk debat om atomspargsmalet. Ved pres-
sekonferencen efter offentliggerelsen af det nationale
kompromis om dansk sikkerhedspolitik den 6. marts
2022 kom uenighederne frem i lyset. Regeringen gen-
tog tidligere udtalelser om ikke at tillade atomvaben pa
dansk jord, mens Venstre og Det Konservative Folkeparti
sagde, at de ikke ville udelukke det pa forhand og var
klar til at drafte spargsmalet, hvis USA anmodede om
det. SF's politiske leder svarede hurtigt, at det var hun
ikke enig i.> Danmarks holdning til placeringen af atom-
vaben pa dansk jord har vaeret konstant siden 1957,
da Danmark officielt takkede nej til et tilbud fra USA.
Beslutningen skyldtes modstand i befolkningen, men
handlede ogsa om at undga at provokere Sovjetunionen
ungdigt. Den danske regering accepterede imidlertid
stiltiende, at USA placerede atomvaben pa Thulebasen
i Grgnland. Saledes vil den historisk funderede forsvars-
politiske debat om udvidet nuklear afskraekkelse blive
intensiveret i fremtiden, savel i Danmark som i Europa
generelt.

10

1N

12

For en fuldstaendig oversigt over Ruslands aktuelle estimerede
atomarsenal, se Hans M. Kristensen og Matt Korda, “Russian
nuclear weapons, 2022", Bulletin of the Atomic Scientists 78, nr. 2
(2022): 98-121.

John Gower, “Nuclear Signalling Between NATO and Russia”,
European Leadership Network, 2018, https://www.europeanlead-
ershipnetwork.org/report/nuclear-signalling-between-nato-and-
russia/.

“Russian Armed Forces: Military Doctrine and Strategy”, Congres-
sional Research Service, 20. august 2020, https://sgp.fas.org/crs/
row/IF11625.pdf.

Jacek Durkalec, “Nuclear-Backed ‘Little Green Men:" Nuclear
Messaging in the Ukraine Crisis”, The Polish Institute of Inter-
national Affairs, 2015, https://www.files.ethz.ch/isn/193514/
Nuclear%20Backed%20%E2%80%9CLittle%20Green%20
Men%E2%80%9D %20Nuclear%20Messaging%20in%20
the%20Ukraine%20Crisis.pdf.

Andrew E. Kramer, “Russia speaks of nuclear war as US opens mis-
sile defense system”, Boston Globe, 12. maj 2016, https:/Aiwww.
bostonglobe.com/news/world/2016/05/12/russia-speaks-nuclear-
war-opens-missile-defense-system/hKIzF4Fw7FKF6B4glaZT6)/story.
html.

Cynthia Roberts, “Revelations about Russia’s Nuclear Deterrence
Policy”, War on the Rocks, 19. juni 2020, https://warontherocks.
com/2020/06/revelations-about-russias-nuclear-deterrence-policy/.

"Presidential Address to the Federal Assembly”, President of
Russia, 1. marts 2018, http://en.kremlin.ru/events/president/
news/56957.

Dokumentet fra 2020 er citeret (s. 8) i “Russia’s Nuclear Weapons:
Doctrine, Forces, and Modernization”, Congressional Research
Service, opdateret den 21. april 2022, https:/sgp.fas.org/crs/nuke/
R45861.pdf.

Sara Starkey, “Putin reminds everyone that Ukraine joining NATO
could lead to nuclear war”, Bulletin of the Atomic Scientists, 11.
februar 2022, https://thebulletin.org/2022/02/putin-says-ukraine-
membership-in-nato-would-make-nuclear-war-more-likely/.

Geert De Clercg, “France says Putin needs to understand NATO
has nuclear weapons”, Reuters, 24. februar 2022, https://www.
reuters.com/world/europe/france-says-putin-needs-understand-
nato-has-nuclear-weapons-2022-02-24/.

David E. Sanger og William J. Broad, “Putin Declares a Nuclear
Alert, and Biden Seeks De-Escalation”, The New York Times, 27.
februar 2022, https://www.nytimes.com/2022/02/27/us/politics/
putin-nuclear-alert-biden-deescalation.html.

Kristin Ven Bruusgaard, “Understanding Putin’s nuclear
decision-making”, War on The Rocks, 22. marts 2022, https://
warontherocks.com/2022/03/understanding-putins-nuclear-deci-
sion-making/.


https://www.europeanleadershipnetwork.org/report/nuclear-signalling-between-nato-and-russia/
https://sgp.fas.org/crs/row/IF11625.pdf
https://www.files.ethz.ch/isn/193514/Nuclear%20Backed%20%E2%80%9CLittle%20Green%20Men%E2%80%9D%20Nuclear%20Messaging%20in%20the%20Ukraine%20Crisis.pdf
https://www.bostonglobe.com/news/world/2016/05/12/russia-speaks-nuclear-war-opens-missile-defense-system/hKlzF4Fw7FKF6B4gIaZT6J/story.html
https://warontherocks.com/2020/06/revelations-about-russias-nuclear-deterrence-policy/
http://en.kremlin.ru/events/president/news/56957
https://sgp.fas.org/crs/nuke/R45861.pdf
https://thebulletin.org/2022/02/putin-says-ukraine-membership-in-nato-would-make-nuclear-war-more-likely/
https://www.reuters.com/world/europe/france-says-putin-needs-understand-nato-has-nuclear-weapons-2022-02-24/
https://www.nytimes.com/2022/02/27/us/politics/putin-nuclear-alert-biden-deescalation.html
https://warontherocks.com/2022/03/understanding-putins-nuclear-decision-making/

20

21

22

23

24

Monika Scislowska, “NATO chief sees no need to change nuclear
alert level”, ABC News, 1. marts 2022, https://abcnews.go.com/
International/wireStory/nato-chief-meets-polish-president-amid-
ukraine-crisis-83175055.

Tzvi Joffre, “Russian FM warns World War 3 will be ‘devastating
nuclear war'”, The Jerusalem Post, 2. marts 2022, https:/Avww.
jpost.com/international/article-699089.

Jack Newman, “Sergei Lavrov repeats warning that WW3 'can
only be nuclear’ in latest TV rant”, Daily Mail, 3. marts 2022,
https://www.dailymail.co.uk/news/article-10573123/Sergei-Lavrov-
repeats-warning-WW3-nuclear-likens-NAZIS.html.

Gustav Gressel, “Signal and noise: What Russia’s nuclear threat
means for Europe”, European Council on Foreign Relations, 2.
marts 2022, https://ecfr.eu/article/signal-and-noise-what-russias-
nuclear-threat-means-for-europe/.

International Court of Justice, “Legality of the Threat or Use of
Nuclear Weapons”, https:/Avww.icj-cij.org/en/case/95.

United Nations, “Treaty on the Non-Proliferation of Nuclear Weap-
ons (NPT)"”, https://www.un.org/disarmament/wmd/nuclear/npt/
text.

Nina Tannenwald og James M. Acton, “Meeting the Challenge
of the New Nuclear Age: Emerging Risks and Declining Norms

in the Age of Technological Innovation and Changing Nuclear
Doctrines”, American Academy of Arts & Sciences, 2018, https:/
www.amacad.org/sites/default/files/publication/downloads/New-
Nuclear-Age_Emerging-Risks.pdf.

“Russia’s War on Ukraine and the Risk of Nuclear Escalation: An-
swers to Frequently Asked Questions”, Arms Control Association,
14, nr. 3, 2022, https:/Awww.armscontrol.org/issue-briefs/2022-02/
FAQ-russia-ukraine.

Nina Tannenwald, “The Nuclear Taboo: The United States and the
Normative Basis of Nuclear Non-Use”, International Organization
53, nr. 3(1999): 433-468.

Se Thazha V. Paul, “Taboo or tradition? The non-use of nuclear
weapons in worlds politics”, Review of International Studies 36, nr.
4 (2010): 853-863.

Dmitri Trenin, “Strategic Stability in the Changing World”, Carn-
egie Endowment for International Peace, 21. marts 2019, https://
carnegiemoscow.org/2019/03/2 1/strategic-stability-in-changing-
world-pub-78650.

Dominika Kunertova, “New Missiles, Eroding norms”, CMS
Rapport, Center for Militaere Studier, 2020, https://cms.polsci.
ku.dk/english/publications/new-missiles-eroding-norms-european-
options-after-the-demise-of-the-inf-treaty/, 32. Se ogsa Corentin
Brustlein, “The Erosion of Strategic Stability and the Future of
Arms Control in Europe”, Proliferation Papers, nr. 60, november
2018.

25
26

27

28

29

30

31

32

33

34

35

Se Robert Jervis, Perception and Misperception in International
Politics (Princeton: Princeton University Press, 1976).

Tannenwald og Acton, “Meeting the Challenge of the New Nu-
clear Age”.

For en oversigt over begransningerne og betingelserne for New
START-traktaten, se “The New START Treaty: Central Limits and
Key Provisions”, Congressional Research Service, opdateret 2.
februar 2022, https://sgp.fas.org/crs/nuke/R41219.pdf.

“Memorandum no. 52241 on security assurances in connection
with Ukraine’s accession to the Treaty on the Non-Proliferation of
Nuclear Weapons”, Budapest, 5. december 1994, https:/treaties.
un.org/doc/Publication/UNTS/Volume %203007/Part/volume-
3007-1-52241.pdf.

US Department of State, “US-Russia Joint Statement on Expiration
of the START Treaty”, 1. december 2009, https://2009-2017 .state.
gov/r/pal/prs/ps/2009/dec/133204.htm

Duncan Allan, “The Minsk Conundrum: Western Policy and Rus-
sia’s War in Eastern Ukraine”, Chatham House, 22. maj 2022,
https://www.chathamhouse.org/2020/05/minsk-conundrum-west-
ern-policy-and-russias-war-eastern-ukraine-0/minsk-2-agreement.

Anne Dienelt, “How Are Nuclear Power Plants Protected by Law
During War?", V6lkerrechtsblog, 7. marts 2022, https://voelker-
rechtsblog.org/de/how-are-nuclear-power-plants-protected-by-law-
during-war/.

Paul H. Nitze, “Atoms, Strategy and Policy”, Foreign Affairs 34, nr.
2 (1956), 187.

Die Bundesregierung, “Regierungserklarung von Bundeskanzler
Olaf Scholz am 27. Februar 2022, 27. februar 2022, https://www.
bundesregierung.de/breg-de/suche/regierungserklaerung-von-
bundeskanzler-olaf-scholz-am-27-februar-2022-2008356; Hauke
Friedrichs, “Die Einkaufsliste der Militars”, Die Zeit, 21. marts
2022, https://www.zeit.de/politik/ausland/2022-03/bundeswehr-
aufruestung-sondervermoegen-verteidigung.

“Raketenschutzschild fur Deutschland?”, Tagesschau, 27. marts
2022, https://www.tagesschau.de/inland/raketenschutzschild-
arrow-3-israel-101.html.

Statsministeriet, “Pressemade sgndag den 6. marts 2022", 6.
marts 2022, https://www.stm.dk/presse/pressemoedearkiv/pres-
semoede-soendag-den-6-marts-2022/.

107


https://abcnews.go.com/International/wireStory/nato-chief-meets-polish-president-amid-ukraine-crisis-83175055
https://www.jpost.com/international/article-699089
https://www.dailymail.co.uk/news/article-10573123/Sergei-Lavrov-repeats-warning-WW3-nuclear-likens-NAZIS.html
https://ecfr.eu/article/signal-and-noise-what-russias-nuclear-threat-means-for-europe/
https://www.un.org/disarmament/wmd/nuclear/npt/text
https://www.amacad.org/sites/default/files/publication/downloads/New-Nuclear-Age_Emerging-Risks.pdf
https://www.armscontrol.org/issue-briefs/2022-02/FAQ-russia-ukraine
https://carnegiemoscow.org/2019/03/21/strategic-stability-in-changing-world-pub-78650
https://cms.polsci.ku.dk/english/publications/new-missiles-eroding-norms-european-options-after-the-demise-of-the-inf-treaty/
https://treaties.un.org/doc/Publication/UNTS/Volume%203007/Part/volume-3007-I-52241.pdf
https://2009-2017.state.gov/r/pa/prs/ps/2009/dec/133204.htm
https://www.chathamhouse.org/2020/05/minsk-conundrum-western-policy-and-russias-war-eastern-ukraine-0/minsk-2-agreement
https://voelkerrechtsblog.org/de/how-are-nuclear-power-plants-protected-by-law-during-war/
https://www.bundesregierung.de/breg-de/suche/regierungserklaerung-von-bundeskanzler-olaf-scholz-am-27-februar-2022-2008356
https://www.zeit.de/politik/ausland/2022-03/bundeswehr-aufruestung-sondervermoegen-verteidigung
https://www.tagesschau.de/inland/raketenschutzschild-arrow-3-israel-101.html
https://www.stm.dk/presse/pressemoedearkiv/pressemoede-soendag-den-6-marts-2022/

- -‘ ¥

T i X Yo

B e
~m111taerteknologlske

udV1k11n

Et tech tomsk sklfte 7 dansk forsvarspohuk> gLzt

: i/

ot

o fqlr‘-}
g,
h ‘ &
it J .'F
= . o
& -
4 \ f
4
- r
. : o
o i o
¥ » ' P

Jens Vesterlund &
. Mathiesen %+



Den 26. februar 2022, to dage efter Ruslands invasion
af Ukraine, skrev Ukraines vicepraesident Mykhailo Fedo-
rov et opslag pa Twitter. Her taggede han Elon Musk

— ejer af de amerikanske techgiganter Tesla og SpaceX
og en af verdens rigeste personer — og anmodede om
at fa tilsendt udstyr til opkobling til Starlink-netvaerket.
Starlink er et privatejet satellitinternet og kunne saledes
bidrage til at sikre ukraineres forbindelse til internettet.
To dage senere var en lastbilfuld terminaler ankommet
til Kyiv. Lidt over en maned senere, den 5. april, blev
yderligere 5.000 terminaler sendt afsted til Ukraine i

et omfattende amerikansk offentlig-privat partnerskab
med SpaceX.!

Eksemplet er illustrativt for flere nye tendenser i
den militaerteknologiske udvikling. Civile teknologier
militariseres — de bliver dual-use — og private aktarer
udnytter deres innovationskapacitet i en sikkerhedspoli-
tisk kontekst. Krigen i Ukraine har tydeliggjort, hvordan
disse og andre nye sikkerhedspolitiske og teknologiske
dynamikker ger sig geeldende pa den moderne kamp-
plads. Samtidig er militeeret ikke laengere alene pa
slagmarken. Hele verden kigger med ved hjzelp af nye
informationsteknologier, og visse private virksomheder
samt selvstaendige hackergrupper involverer sig endda
aktivt i krigen.

Militaerteknologisk innovation er altid indlejret i den
aktuelle gkonomiske og sikkerhedspolitiske situation.
Dette kapitel undersgger, hvordan krigen i Ukraine kan
forandre rammerne for den globale militeerteknologiske
udvikling, og hvorvidt disse forandringer rent faktisk
er nye eller blot er en fremskyndelse af eksisterende
tendenser. Kapitlet finder, at den vigtigste militaer-
teknologiske udvikling skal findes uden for kamppladsen
i Ukraine, hvor den hgjteknologiske russiske krigsma-
skine hidtil har vist sig ineffektiv. | stedet har Vestens
reaktioner, i form af hidtil usete gkonomiske sanktioner
rettet mod dual-use-kapaciteter og techvirksomheders
aktive involvering, forandret rammerne for den militeer-
teknologiske udvikling — og udvisket skillelinjen mellem
civil og militeer teknologi.

Kapitlet praesenterer farst tre generelle bevaegelser
i den militaerteknologiske innovation. Derpa under-
s@ges den manglende hgjteknologiske dimension af
Ruslands invasion, som haenger sammen med landets
isolerede position i det internationale militaerteknolo-
giske landskab. P& den baggrund analyserer kapitlet,
hvordan krigen i Ukraine har forandret rammerne for

militeerteknologisk innovation. Det primaere fokus er pa
Vestens reaktioner pa Ruslands krig, da det er her, den
mest markante udvikling har fundet sted. Afslutningsvis
falger en diskussion af implikationerne for Danmark, der
som smastat skal forholde sig til sit begraensede militaer-
teknologiske handlerum.

Det moderne militeerteknologiske
innovationslandskab
Den accelererende militeerteknologiske udvikling har
gjort konkurrence om teknologi til en afggrende del
af den strategiske konkurrence mellem stormagterne.
Forskning og udvikling af nye teknologier kan revolutio-
nere fremtidens kampplads og maske afgaere fremtidens
krige.?

Historisk er den militaerteknologiske innovation sket
i et parlgb mellem staten og forsvarsindustrien, kaldet
det militeerindustrielle kompleks. Nye teknologier fra
den fjerde industrielle revolution sasom Al, kvantecom-
putere, 3-d-print og nanoteknologi har imidlertid banet
vejen for tre bevaegelser, der rammesaetter, hvordan ny
militaerteknologi udvikles, og hvem der udvikler det.

Den farste bevaegelse er, at civil og militser teknologi
er kommet taettere pa hinanden med hensyn til udvik-
ling, produktion og anvendelse. En voksende del af den
teknologiske innovation har i dag en dual-use-funktion,
hvor det enkelte produkt har bade et militeert og et
kommercielt sigte.? Dette geelder saerligt pa det digitale
omrade, hvor anvendelsesmulighederne for software
ofte er brede og forskelligartede.

Den anden bevaegelse knytter sig til graden af
innovation, der i dag er hgjere i den private sektor end
i den statslige. En stor del af de teknologiske nybrud
sker i den private sektor med et kommercielt sigte.
Dette er et nyt manster, da det tidligere var militaeret og
staten, som stod for sterstedelen af den teknologiske
udvikling. Forandringen kendes ogsa som skiftet fra
“spinoff” (teknologier udviklet i statslige projekter blev
benyttet i det private) til “spin-on” (militeere projekter
kobler sig pa private projekter eller indgar i offentlig-pri-
vate partnerskaber).* Dette gaelder bade i autokratiske
og demokratiske stater, som alle forsgger at facilitere
nationale innovationssystemer bedst muligt. Fx benytter
Kina en top-down-styret “military-civil fusion”-strategi,
mens USA anvender en mere decentraliseret “bot-
tom-up”-strategi, hvor fokus ligger pa investeringer i
startups samt sma og mellemstore virksomheder.>
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Den tredje og sidste bevaegelse knytter sig til, at forsk-
ning, udvikling og produktion af militeerteknologi er ble-
vet mere globaliseret. Hvor militaerteknologisk innovation
far i tiden primaert var en national aktivitet, er den nu
ofte indlejret i internationale samarbejder. Forsvarsindu-
strier engagerer sig i udviklingen af internationale forsy-
ningskaeder, outsourcing, konsortier og strategiske allian-
cer.® Derfor bestar en stor del af den forsvarsindustrielle
base i dag af multinationale virksomheder som Boeing,
Thales og BAE Systems, hvor produktion og forsknings-
netvaerk gar pa tvaers af graenser. Ligeledes er internati-
onale organisationer, herunder NATO og EU, med til at
koordinere medlemmernes prioriteter og kompetencer i
forsgget pa at maksimere den innovative kapacitet.

Som et resultat af disse tre bevaegelser er den
militaerteknologiske udvikling blevet mere diffus og
fragmenteret. Der sker et skifte vaek fra de etablerede
aktarer — militaeret og staten — og i stedet “ned” til pri-
vate virksomheder eller “op” til internationale organisa-
tioner og relationer.

Ruslands invasion af Ukraine - fortidens krig?
Indtil videre har Ruslands invasion af Ukraine ikke de-
monstreret nogen militaerteknologiske nybrud. Tveerti-
mod har eksperter undret sig over Ruslands begraensede
brug af moderne teknologi.” Szerligt i forhold til avance-
ret kommunikationsteknologi, elektronisk krigsfarelse,
cyberoperationer og droner har den russiske tilgang
vakt opsigt, da disse elementer spillede en vigtig rolle i
Ruslands militaere succes i bade Georgien i 2008, Krim i
2014 og Syrien efter 2015.8 Samtidig er den manglen-
de anvendelse af moderne teknologi overraskende, da
det russiske operative koncept — den sdkaldte “Gerasi-
mov-doktrin” — netop laegger vaegt pa nye informati-
onsteknologier, pavirkningskampagner og cyberopera-
tioner.? Det er altsa (endnu) ikke fremtidens krig, men
snarere fortidens krig, som har udspillet sig i Ukraine.

En ensom letvaegter
En forklaring pa den lavteknologiske russiske kampagne
er Ruslands eget innovationssystem, som hovedsage-
ligt er formet af et fastlast fokus pa forsvarsindustriens
innovationskapacitet samt Ruslands isolerede position i
det militerteknologiske innovationslandskab.

Rusland benytter en gennemgaende statsstyret
innovationsmodel, hvor forsvarsindustrien anses som
epicenteret for bade teknologisk innovation og forsvars-

industriel autonomi.” Pa grund af forsvarsindustriens
afgerende betydning for russisk gkonomi udpegede
Ruslands nationale sikkerhedsstrategi fra 2015 derfor
0gsa den forsvarsindustrielle sektor som udgangspunk-
tet for bade civil og militaer teknologisk innovation gen-
nem udvikling af dual-use-teknologier. | modsaetning til
den vestlige militaerteknologiske innovation fastholder
Rusland saledes den “gamle” dynamik, hvor innovati-
onspilen gar fra militeer til civil — og ikke omvendt.

Denne model betyder ogsa, at Ruslands nationale
innovationssystem er sarbart over for internationale
sanktioner. Siden annekteringen af Krim i 2014 har
den russiske forsvarssektor vaeret underlagt en raekke
sanktioner, herunder en vabenembargo og omfattende
restriktioner med hensyn til eksport af dual-use-produk-
ter. Dette har bade isoleret og begraenset det russiske
innovationssystem.

Rusland star militaerteknologisk stzerkt pa enkelte
omrader, fx missil- og rumfartsteknologi, men er gen-
nemgaende haammet af en raekke strukturelle faktorer
sasom manglende uddannelse og kompetencer inden
for szerligt IT og digitalisering."” Med moderniseringen af
det russiske militaer, som begyndte i 2008, har Rusland
forbedret dets materiel og militaere kampkraft, men uden
at veere i stand til at skabe avanceret militaerteknologisk
innovation. Det russiske militaer har fokuseret pa at repa-
rere eksisterende materiel og tilpasse dette med moderne
komponenter. Derfor er Ruslands militaere forsknings- og
udviklingskapaciteter ogsa indstillet til at fokusere pa
vedligehold og komponentudvikling — og i mindre grad til
at udvikle nye teknologier eller vabensystemer.

Isoleret i det militaerteknologiske landskab med
begraenset innovationskapacitet har russiske styrker i hgj
grad anvendt modificerede kapaciteter fra sovjettiden i
krigen i Ukraine. Desuden bgr man huske, at “den hgj-
teknologiske russiske krigsmaskine” er et narrativ, som
Rusland selv har vaeret med til at skabe. Eksempelvis
praesenterede Putin i en tale fra 2018 en raekke russiske
“supervaben” med navne som Death Star, Doomsday
og Wunderwaffen.'? Ingen af vdbnene har (endnu) set
dagens lys, og sandsynligvis er hovedpointen med disse
navne at understatte vestlige forestillinger om et frygt-
indgydende hgjteknologisk russisk militaer.

Nye rammer for militeerteknologisk innovation
Pa trods af den lavteknologiske russiske invasion af
Ukraine har den globale reaktion pa krigen medfert



en raekke udviklinger, som sandsynligvis vil forandre
rammerne for den militaerteknologiske innovation — og
forstaerke igangveerende tendenser. Dette indebeerer,
at forskellen pa “statslig” og “ikke-statslig” henholds-
vis “civil” og “militaer” i endnu hgjere grad vil blive
udvisket, mens distinktionen mellem “det regionale”
og "det globale” styrkes. Gennemgdende er civile
teknologier og militeerteknologier kommet teettere pa
hinanden, og pa nogle omrader kan de ikke laengere
adskilles.

Tabel 4 opsummerer fundene for de tre bevaegelser
og stiliserer disse i idealtyper, som beskriver rammerne
for den militeerteknologiske innovation, som de har
set ud i perioden efter Den Kolde Krigs afslutning og
fremover kan se ud i lyset af Ukrainekrigen. Selvom hver

bevaegelse har sin egen dynamik, er de bade overlap-
pende og gensidigt pavirkende. Fx vil udvidelsen af
dual-use-begrebet i forbindelse med vestlige sanktioner
fremskynde regionalisering og den teknologiske afkob-
ling mellem @st og vest. P4 samme vis har aktivismen
fra vestlige private virksomheder konsolideret en samlet
vestlig blok med et faelles vaerdisaet, der star i modsaet-
ning til fx kinesiske virksomheder. Indholdet i tabellen
uddybes i nedenstaende afsnit.

Civil-militeer integration — militarisering af teknologien
Alle EU-lande har siden Ruslands annektering af Krim i
2014 skaerpet deres sanktioner rettet mod dual-use-pro-
dukter, som blev solgt til Ruslands militaere sektor. EU’s
sanktionsregime blev yderligere skaerpet den 25. februar

Tabel 4: Rammerne for militaerteknologisk innovation for og efter Ruslands invasion af Ukraine i 2022

Rammer for militeerteknologisk
innovation efter Den Kolde Krigs

afslutning

Bevaegelse 1:
Civil-militaer

integration fiendtlig militaerindustri.

Omfatter udvalgte teknologier.

Civil teknologi og militaerteknologi

kan adskilles ud fra keberen.
Bevaegelse 2: Private virksomheder er neutrale
Privat
-kommerciel
innovation

fra en kommerciel logik.

Private virksomheder underlaegger sig

statslige sanktioner.

Staten > private virksomheder.

Bevaegelse 3 :
Innovationens
internationale
reekkevidde
Globalisering og frihandel.

@konomi > politik.

Sanktioner har til formal at undga
salg af teknologiske slutprodukter til

aktgrer, som driver innovationen ud

Teknologisk innovation er globaliseret
med undtagelse af fa stater (Rusland,
Nordkorea, Iran).

Rammer for militeerteknologisk innovation
- Ukrainekrigens tendenser og fremadret-
tede implikationer

Sanktioner har til formal at undga salg af
teknologiske slutprodukter til bade civil og mi-
liteerindustri og alle dele af forsyningskaeden.

Omfatter potentielt alle teknologier.
Civil teknologi og militaerteknologi kan ikke

adskilles.

Private virksomheder er aktivistiske og driver
innovationen ud fra bade en kommerciel og en
aktivistisk logik.

Private virksomheder underlaegger sig statslige
sanktioner og selvsanktionerer.

Private virksomheder > staten.
Innovation er regionaliseret med en voksende
teknologisk afkobling mellem vest og est.

Regionalisering, protektionisme og statslig
teknologisk autonomi.

Politik > gkonomi.
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2022, hvor man bl.a. lagde restriktioner pa salg af
dual-use-teknologier til russiske civile og indferte et ge-
nerelt forbud mod salg af “avancerede teknologier” til
aktgrer “forbundet med den russiske forsvarsindustrielle
base”. Restriktionerne udvides i “dybden”, sa de kan
ramme civile kgbere samt alle potentielle mellemmaend i
forsyningskaeden til forsvarssektoren, samt i “bredden”,
det vil sige, at de kan ramme al “avanceret teknologi”,
herunder fx droner, mikrochips og informationstekno-
logi."

EU-Kommissionen har forklaret, at formalet bade er
at svaekke det russiske militaerindustrielle kompleks og at
nedgradere Ruslands teknologiske kompetencer generelt.
Som kommissionsformand Ursula von der Leyen udtalte
den 24. februar: “We want to cut off Russia’s industry
from the technologies desperately needed today to build
a future.” Forelgbigt synes sanktionerne at have virket
efter hensigten. | marts 2022 forlod mere end 70.000
techmedarbejdere Rusland, og det er blevet estimeret, at
op imod 100.000 yderligere vil falge efter, hvilket antyder
et massivt brain drain fra den russiske techsektor.’™

Det nye sanktionsregime vidner om en udvidet for-
staelse af dual-use-konceptet. Det indebeerer, at den ci-
vile og kommercielle sektor i stigende grad sammenvae-
ves med den militaere sektor. Bade statslige og private
kabere og saelgere af dual-use produkter skal overveje
alle delkomponenter i produktet og alle dele af forsy-
ningskaeden i forhold til handlen. Samtidig kraever dette
et eftersyn af staternes kontrol- og tilsynsmekanismer
for at sikre tilstraekkelig handhaevelse af lovgivningen.

Privat-kommerciel innovation — virksomhedsaktivisme
Private virksomheder har en enestdende position i
innovationslandskabet. Techgiganterne i Silicon Valley
0g andre steder er interessante i denne sammenhang.
De udggr ikke bare epicenteret for teknologisk innova-
tion, men star ogsa bag den globale digitale infrastruk-
tur, hvilket ger dem til centrale aktgrer og platforme

i informationskrigen. Selvom diskussionen om private
virksomheder som aktgrer i sikkerhedspolitikken ikke er
ny, har krigen i Ukraine vist et hidtil uset niveau af privat
aktivisme og involvering i konflikten.

Saerligt overraskende er graden af selvsanktionering,
hvor de private virksomheder overimplementerer de
statslige sanktioner samt foretager yderligere tiltag, der
har til formal at statte Ukraine eller straffe Rusland. Boks
4 viser en raeekke eksempler, hvor private virksomheder

er gaet laengere end deres traditionelle forretningsmaes-
sige etos og statsligt palagte sanktioner.

Den digitale arena er blevet en central del af Ukraines
hybride krig mod Rusland. Den muligger, at uden-
forstaende aktarer ikke bare er tilskuere, men aktivt
interagerer med krigens parter og dermed indgar i
krigens dynamik. Ukraines ledere har kontaktet en
reekke virksomhedsdirektgrer gennem Twitter og skrevet
personlige beskeder til direktaren for META. Omvendt
har Rusland reageret pa virksomhedernes restriktioner
ved at bandlyse Google News, Twitter, BBC News samt
META's platforme (Facebook og Instagram) fra det rus-
siske internet. Det russiske styre har ligefrem stemplet
META som en “ekstremistisk organisation”.'® En raekke
virksomheder, herunder Microsoft, har bidraget til det
ukrainske cyberforsvar."”” Ud over techvirksomhederne
har Ukraine faet mobiliseret en frivillig IT-haer, som mere
end 300.000 personer har skrevet sig op til."® Dertil
har hackergrupperne Anonymous og Cyber Partisans
erkleeret krig mod Rusland og udfert hackerangreb pa
russiske myndigheder og medier.

Omfanget af vestlige private virksomheders invol-
vering viser, at der ikke leengere er nogen tydelig linje
mellem statslige anliggender og forretningsmaessige
anliggender, nar det kommer til vaebnet konflikt. Selvom
de private virksomheders selvsanktionering har madt
anerkendelse i de vestlige befolkninger, har denne form
for aktivisme imidlertid implikationer for de vestlige
staters gkonomiske og diplomatiske vaerktgjskasse.
Eksempelvis risikerer man at pavirke genforhandlingen
af sanktionerne. Nar sanktioner laftes, sker dette ofte
med en lovning om en genetablering af “normale” for-
retninger og udenlandske investeringer. | dette tilfzelde
kan vestlige diplomater dog ikke garantere, at vestlige
private virksomheder vil stoppe deres selvsanktionering
og aktive tiltag. P4 samme vis er det heller ikke givet, at
Rusland vil invitere dem tilbage i den russiske gkonomi.
Nogle eksperter peger pa, at ensidet virksomhedsak-
tivisme faktisk kan risikere at forlaenge konflikter og
forhale fredsprocesser.' Udviklingen rejser saledes flere
grundlaeggende spgrgsmal om private virksomheders
politiske aktiviteter, samt hvorvidt og hvordan stater kan
0g begr regulere dette.

Fra globalisering til regionalisering
Allerede far COVID-19-pandemien har verdensgkono-
mien set en bevaegelse mod strategisk selvforsyning og



Boks 4: Eksempler pa tiltag fra private virksomheder i labet af krigens forste tre uger

Alle datoer er fra 2022

teknologisk autonomi. Ligeledes er der en tiltagende re-
gionalisering af den teknologiske innovation i takt med
den voksende stormagtskonkurrence. Ruslands invasion
af Ukraine og Kinas tvetydige position vil forsteerke disse
tendenser.

Pa trods af Vestens forsgg pa at isolere den russiske
gkonomi fra verdensgkonomien har store asiatiske gko-
nomier, herunder Kina og Indien, fortsat forretninger
i Rusland. Fx har de kinesiske techgiganter Tencent og
Alibaba i skrivende stund hverken trukket sig fra Rus-
land eller offentligt taget stilling til krigen. Seerligt Kina
er dog afhaengig af avanceret vestlig teknologi pa den
korte og mellemlange bane og har derfor meget at mi-
ste, hvis de vestlige sanktioner retter sig mod kinesiske
virksomheder. Det er sdledes ikke entydigt, at udviklin-
gen vil bringe Rusland og Kina teettere pa hinanden og
konsolidere en teknopolitisk @stblok.

Overordnet set er det sandsynligt, at den tiltagende
teknologiske afkobling mellem USA og Kina vil fortsaet-
te. Dette sker bl.a. i selve internettets udformning, hvor
bade Kinas Great Firewall og Ruslands splinternet er ek-

sempler pa landenes forsgg pa at etablere et suveraent
og statskontrolleret internet, isoleret fra vestlig indfly-
delse.?° Skillelinjen mellem @st og Vest traekkes sdledes
skarpere op i bade den digitale og den analoge verden,
hvor alle forsager at skaffe sig avanceret teknologi uden
at dele den med modparten.

Konsolideringen af en vestlig “teknosfaere” vil
hovedsageligt ske gennem EU, som ved praesentatio-
nen af EU’s strategiske kompas i marts 2022 papegede
vigtigheden af at “@ge den strategiske autonomi” og
“mindske strategiske afhangigheder”.?' Fx annoncere-
de den amerikanske virksomhed Intel i marts 2022 en
investering pa 33 mia. dollars i mikrochips i Europa som
falge af EU's Chips Act, der har til formal at “rebalancere
den globale siliciumkapacitet og etablere en mere robust
forsyningskaede” .22 For EU bliver den centrale udfordring
at balancere den regionale og den nationale teknologiske
autonomi — og sikre, at disse ikke bliver modstridende.
Europas erfaring er, at regionalt samarbejde og teknolo-
gisk byrdedeling er svaert i en sikkerhedspolitisk kontekst,
da nationale sikkerhedsinteresser ofte kommer i vejen.
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Implikationer for Danmark

Den internationale reaktion pa Ruslands invasion af
Ukraine har sat nye rammer for den militaerteknologiske
udvikling. Dette har implikationer for dansk teknolo-
gipolitik og gkonomisk politik samt for forsvars- og
sikkerhedspolitikken. Det fglgende afsnit vil diskutere
implikationerne for danske dual-use-teknologier (bevae-
gelse 1), danske private virksomheders selvsanktionering
(bevaegelse 2) og et gget behov for dansk militaertekno-
logisk autonomi (bevaegelse 3).

Dual-use og dansk virksomhedsaktivisme

Restriktioner med hensyn til dual-use-teknologier,
selvsanktionering og aktivisme er aktuelt for en raekke
danske virksomheder. De har trukket sig helt eller delvist
fra det russiske og belarusiske marked og givet statte til
Ukraine pa forskellig vis.?® Situationen har gjort Erhvervs-
styrelsens kontor for eksportkontrol, finansielle sankti-
oner og handelspolitik, som er ansvarlig myndighed for
at implementere de gkonomiske sanktioner — herunder
restriktionerne med hensyn til dual-use — til genstand
for stor opmaerksomhed. Fx blev der fundet kompo-
nenter fra virksomheden Danfoss i russiske pansrede
mandskabsvogne, hvilket igangsatte en undersagelse

af virksomheden.?* Det udvidede sanktionsregime rejser
saledes spargsmal om, hvorvidt danske myndigheder har
tilstraekkelige ressourcer til at implementere og hand-
haeve sanktionerne, og hvordan sikkerhedspolitiske og
erhvervspolitiske interesser balanceres i forvaltningen.

I takt med at civile og militeere teknologier sammen-
flettes, ma krydsfeltet mellem den gkonomiske politik
(herunder erhvervspolitikken) og sikkerhedspolitikken
saettes under lup. Det kan derfor overvejes at styrke den
forsvarspolitiske bevagenhed og tilsynet med admini-
strationen af (militaer)teknologiske og gkonomiske sank-
tioner, herunder dual-use-omradet. Konkret vil dette
kraeve et teettere samarbejde mellem Erhvervsstyrelsen
0g henholdsvis Justitsministeriet og Forsvarsministeriets
departement, der farer departementalt og politisk tilsyn.
Samtidig kunne den parlamentariske kontrol og tilsynet
med militaerteknologier ogsa styrkes ved at give Folke-
tinget @get indsigt i kriterierne for import- og eksport-
kontrol samt mulighed for at pavirke disse.?®

Militeerteknologisk anskaffelse og autonomi
Danmarks afhaengighed af internationale forsyningskae-
der har veeret i fokus, i forbindelse med at forsvaret har

manglet ammunition, efter at den spanske leverander
Expal ophaevede kontrakten.?® Dette har sat gang i en
debat om behovet for selvstaendig kapacitet til forsk-
ning, udvikling og produktion af teknologier samt en
sikring af forsyningskaederne bag den teknologiske
udvikling. Et mal om teknologisk autonomi har ikke
spillet den store rolle i dansk sikkerhedspolitik, men i de
seneste ar er begreber som “forsyningssikkerhed” og
“forsvarsindustriel suveraenitet” tradt tydeligere frem
i forsvarspolitikken — og star ogsa som et fast hensyn i
den militaere anskaffelsespolitik.?” Som smastat er det
vigtigt, at Danmark er opmaerksom pa autonomi-effi-
ciens-balancen i forbindelse med anskaffelsen af nye
militeerteknologier.

Figur 8 viser relationen mellem teknologisk autonomi
og gkonomisk efficiens samt fire anskaffelsesmodeller
relateret til ny militaerteknologi (A-B-C-D). Figuren illu-
strerer, hvordan selvsteendig udvikling og produktion af
avanceret militaerteknologi giver en hgj grad af teknolo-
gisk autonomi, men ogsa indebaerer store gkonomiske
omkostninger. De fire anskaffelsesmodeller er placeret
pa en “bgjet” kurve, da yderpositionerne indebaerer fal-
dende marginalnytte. Man far saledes ikke den samme
teknologiske autonomi for pengene, hvis man allerede
har en hgj grad af dette (som i model A). Hvor stormag-
ter kan forfglge en kombination af alle fire modeller,
beskriver det ovale omrade smastatens handlerum,
som er afgraenset til hovedsageligt at omfatte model
C og D. Dette skyldes, at en smastat ikke besidder de
ngdvendige gkonomiske, administrative og menneskeli-
ge ressourcer til at vaere teknologisk selvforsynende eller
indga i ligeveerdige samarbejder med stormagter.

Efter mange ars besparelser pa forsvarsbudgettet og
nedprioritering af militaere forsknings- og udviklingska-
paciteter har det danske forsvar begraensede selvstaen-
dige kapaciteter til at styrke den militaerteknologiske
autonomi og beror sig pa indkgbet af hyldevarer (OTS)
eller modificerede hyldevarer (MOTS).?® | forsvarsforliget
2018-2023 fik det militzerteknologiske omrade et forny-
et politisk fokus, og udveelgelsen af Danmark som vaert
for NATO’s kvantecenter i april 2022 indikerer en politisk
opmearksomhed pa avancerede teknologiers betydning
for forsvarspolitikken.

Ukrainekrigens konsekvenser for sikkerhedspolitikken,
seerligt pa det teknologiske omrade, forstaerker denne
opmaerksomhed. | takt med at stadig flere lande forfalger
et mal om strategisk selvforsyning og samtidig opruster,
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risikerer adgangen til nye militerteknologier og nyt
forsvarsmateriel at blive mere begraenset. Dette sker, side-
lgbende med at store dele af forsvarsindustrien er ramt af
den nu forveerrede forsyningskrise, hvor der er knaphed
pa ravarer og komponenter. | krydspresset mellem forsy-
ningsknaphed og stigende efterspgrgsel pa forsvarsma-
teriel kan og bar Danmark genoverveje afhaengigheder i
forbindelse med de militaere anskaffelser og muligheder-
ne for at styrke den militaerteknologiske autonomi.

Et kommende forsvarsforlig kan gentaenke rammerne
for forsvarets adgang til nye teknologier — og derigen-
nem styrke Danmarks militaerteknologiske autonomi.
Som en smastat med begraensede militaere forsknings-
og udviklingskapaciteter bar dette farst og fremmest
ske gennem gget samarbejde med private virksomheder
fra bade den civile verden og forsvarsindustrien samt
internationalt engagement i NATO og EU. Konkret inde-
baerer dette en fortsat implementering og videreudvik-
ling af “Regeringens strategi for dansk forsvarsindustri”,
der blev offentliggjort i september 2021.%° Et fortsat fo-
kus pa “teknologiske prioritetsomrader”, hvor udviklin-
gen af specialiseret teknologi eller kapaciteter — sakaldte
nichekapaciteter — understattes, kan give Danmark

muligheder for internationalt samarbejde og adgang til
nye eksportmarkeder.3' Derudover kan danske myndig-
heder og beslutningstagere fokusere pa at videreudvikle
den militeerteknologiske situationsforstaelse — forstaet
som maden, hvorpa Danmark fglger med i den globale
militaerteknologiske udvikling gennem internationale
forskningsnetvaerk, teknologi-scouting-enheder og ho-
rizon-scanning-vaerktgjer.3 Denne opgave er akut i lyset
af den tilspidsede konfliktsituation med Rusland efter
landets invasion af Ukraine.

Som Ukrainekrigen understreger, vaeves alle stater —
0gsa Danmark —ind i den igangvaerende internationale
teknologikonkurrence. Det er er i denne sammenhaeng
vigtigt at vaere opmaerksom pa4, at videreudviklingen
af dansk militeerteknologisk autonomi kraever tid og
sker sidelgbende med udviklingen i det bredere danske
innovationssystem. Dette kraever langsigtede politiske
beslutninger og en strategisk samtaenkning af for-
svarspolitikken, den civile og militeere forsknings- og
udviklingspolitik samt den militeere anskaffelsespoli-
tik. Samtidig kraever det, at der afsaettes tilstraekkelig
finansiering og sikres gode rammebetingelser for bade
militaere og civile innovationsprojekter.
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Med Ruslands invasion af Ukraine vagnede Europa op til
en ny sikkerhedspolitisk situation. Krigen har forandret
maden, hvorpd Danmark ma taenke forsvar og sikkerhed
i fremtiden. Men hvilken betydning far krigen i Ukraine
for sikkerheden i det danske samfund og for de politiske
initiativer, som skal sikre Danmark mod den raekke af
udfordringer, der ligger under taersklen for krig?

Disse spgrgsmal om krigens konsekvenser for dansk
sikkerhed skal forstas i en bredere kontekst. Verden er
i dag globaliseret med teette forbindelser pa tveers af
graenser og dyb gensidig afhaengighed i forhold til bl.a.
handel og produktion. Sammenvaevningen medfgrer
imidlertid ogsa, at stater kan udnytte de sarbarheder,
som afhaengigheden skaber, fx ved at true med eksport-
stop for vigtige ravarer eller energi. Krigen i Ukraine har
netop pavirket energiforsyningen i Europa og risikerer at
forarsage fodevarekriser i andre dele af verden.!

Samtidig giver ny teknologi muligheder for at pavirke
og skade andre stater, fx ved brug af cyberangreb eller
desinformationskampagner pa sociale medier. Nar
truslerne aendrer karakter og bliver hybride — det vil sige
komplekse trusler i spaendingsfeltet mellem det civile
og det militaere — skal handteringen af disse trusler ogsa
tilpasses. Det kraever ikke bare en gentaenkning af de
militaere kapaciteter, men ogsa en udvidet forstaelse
af hele samfundets evne til at vaere modstandsdygtigt
over for hybride trusler.? Denne robusthedsdagsor-
den er afggrende i det nuvaerende sikkerhedspolitiske
miljg. Dagsordenen vil med sandsynlighed bade praege
Vestens samlede sikkerhedspolitik og afskraekkelsesprofil
over for Rusland og det danske forsvar specifikt.

Krigen i Ukraine har ikke sendret fundamentalt ved
Ruslands made at fare hybrid krig pa. Ikke desto mindre
har krigen veeret en katalysator for diskussioner om
samfundsmaessig robusthed i Danmark og om beskyt-
telsen mod udefrakommende trusler fra andre stater
(aktartrusler). Eksempelvis er debatten om beredskab
blevet aktualiseret. Det ses bl.a. i forbindelse med
spargsmalet om, hvor mange beskyttelsesrum Danmark
har brug for.? Her kan begrebet samfundssikkerhed
udggre en nyttig ramme, som kan vaere med til at
anskueliggaere de problemstillinger og udfordringer, som
Danmark og dets allierede star over for.

Samfundssikkerhed handler om at skabe et hensigts-
maessigt mindset bade hos myndighederne og i befolk-
ningen generelt. Grundtanken er, at det er vaesentligt at
forstd, hvordan nye midler i fremmede staters udenrigs-

og sikkerhedspolitiske vaerktajskasse kan skade sam-
fundet, og hvilke forholdsregler der derfor ber tages,
herunder hvordan handteringen af hybride trusler bedst
organiseres.* Samfundssikkerhed kan ses som mod-
giften mod udefrakommende trusler fra aktgrer, som
bevidst sager at svaekke samfund som det danske.

| dette kapitel beskrives ferst den szerlige trussel, som
Rusland gennem det seneste arti gradvist har vist sig
at udgere for Danmarks hjemlige sikkerhed. Derefter
diskuteres begrebet samfundssikkerhed i et faelles nor-
disk perspektiv, fordi Danmark hidtil har valgt en anden
tilgang til beredskab og sikkerhed end Norge og Sverige
— og derfor kan overveje at lade sig inspirere. Slutteligt
opstilles en raekke dilemmaer og saerlige prioriterings-
udfordringer, som danske beslutningstagere bar vaere
saerligt opmaerksomme pa, nar de tilrettelaegger strate-
gier for et sikkert og robust dansk samfund i en fremtid
praeget af graenseoverskridende konflikter og kraftigt
@get stormagtskonkurrence.

Den komplekse og hybride russiske udfordring
Rusland og Vesten befinder sig i en langvarig konflikt
om modsatrettede vaerdisaet og styreformer.> Det
russiske styre er samtidig utilfreds med den sikkerheds-
politiske arkitektur, som blev opbygget af Vesten efter
Den Kolde Krigs afslutning og Sovjetunionens fald, ikke
mindst i form af NATO's udvidelser mod @st. Konflikten
er kompleks, fordi den blander forskelligartede midler
0g — pa trods af krigen i Ukraine — primaert foregar
under teersklen for krig.

Den nye periode med stormagtskonkurrence mellem
@st og vest er ikke en simpel tilbagevenden til Den
Kolde Krig. Teknologi og globalisering har fundamentalt
a&ndret rammerne for, hvordan konflikter kan udspille
sig — og hvilke muligheder stater har, hvis de vil svaek-
ke rivaler og fjender. Samfundet er blevet langt mere
afhaengigt af hgjteknologi og derfor mere sarbart over
for fx cyberangreb, der kan saette hele sektorer ud af
spil og medfare store gkonomiske tab. Rusland forsgger
at udnytte de vestlige samfunds dbenhed samt de cen-
trale principper, der ligger til grund for denne dbenhed:
ytringsfriheden, mangfoldigheden og de demokratiske
veerdier i det hele taget. Her er desinformation, pa-
virkningskampagner og cyberangreb virkningsfulde
elementer. Det ma forventes, at Rusland i fremtiden
bliver endnu mere aggressiv inden for cyberdomaenet
og i den digitale sfaere. Dertil kommer den voksende be-
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tydning af forsyningssikkerheden i forhold til de globale
produktions- og transportkaeder. Problematikkerne blev
allerede tydelige med COVID-19-pandemien, og Rusland
har senest vist, at adgang til rastoffer bevidst udnyttes til
at gve gkonomisk indflydelse pa andre stater.®

Krigen i Ukraine har bekraeftet Vestens vaerste
anelser om Ruslands gnske om at pavirke den politiske
udvikling i Europa — og ikke mindst om de midler, det
russiske styre er villigt til at anvende. Krigen har dog
ikke endret fundamentalt ved den russiske trussel mod
Danmark. Det er ikke sandsynligt, at Rusland @nsker
en direkte militeer konfrontation med Vesten og NATO,
da det militeere styrkeforhold med USA i ryggen er til
Vestens fordel. Rusland benytter sig i stedet bl.a. af
hybrid krigsferelse, som omfatter alt lige fra konventi-
onelle kapaciteter over cyberangreb til strategisk brug
af kriminalitet.” Samtidig anvender Rusland ‘subversive
metoder’, som ligger under taersklen for krig, men over
taersklen for diplomati, og som kan veere effektive og
billige midler for stater til at na deres mal. Subversion
forstas bedst som en stats bevidste forsgg pa at destabi-
lisere og underminere andre stater for at opna politiske
fordele.® Begge elementer er centrale i russisk strategisk
taenkning — bl.a. i den sakaldte “Gerasimov-doktrin”
med dens anvisninger om whole-of-government-krigs-
farelse, der udvider kamppladsen til at omfatte alle
dimensioner, bade civile og militaere.®

Rusland sager ved hjaelp af disse metoder at
destabilisere de vestlige samfund og skabe splittelse
og utilfredshed med institutioner og myndigheder.
Et velkendt eksempel er Ruslands forsag pa at pavir-
ke det amerikanske praesidentvalg.’® | Danmark er
bekymringen ligeledes, at Rusland sgger at ggre skade
pa demokrati og sammenhangskraft, fx via desinfor-
mationskampagner, der fjerner tiltro til valgprocesser
eller udvider eksisterende politiske klgfter."" Forud
for valgkampen til folketingsvalget i 2019 fremlagde
den davaerende regering derfor en handleplan mod
udenlandsk pavirkning af danske valg og af demokra-
tiet.’? Efterfglgende blev der ikke umiddelbart konsta-
teret russiske forsag pa pavirkning. Om handleplanen
spillede en praeventiv rolle i den forbindelse, vides ikke.
Alligevel er det ikke uden grund, at myndighederne er
bekymrede for russisk hybrid krigsfarelse. Rusland stod
angiveligt bag store cyberangreb pa Ukraines infra-
struktur i 2016, og “NotPetya”-cyberangrebet i 2017
(der begyndte som et cyberangreb mod Ukraine) fik

globale konsekvenser og forarsagede stor gkonomisk
skade for mange vestlige virksomheder, herunder iszer
danske A.P. Mgller — Maersk.'3

Danmark har ogsa set eksempler pa desinformation,
fx den falske historie om danske dyrebordeller.™ Ifglge
vestlige myndigheder forsager det russiske styre sam-
tidig at afskraekke afhoppere og modstandere ved at
intimidere og likvidere russiske statsborgere i udlandet.'
Disse eksempler viser, at Ruslands nye strategier og me-
toder er graenselase, og den hjemlige arena (det vil sige
dansk territorium) er nu igen — efter mange ars fravaer —
genstand for klassiske sikkerhedspolitiske logikker, som
kraever en defensiv civil og militeer tankegang.

Nar det kommer til samfundssikkerhed, bgr Danmark
saledes veere i stand til at handtere det fulde spektrum
af trusler og risici, lige fra en decideret krig (sammen
med allierede), til trusler om krig, terror, cyberangreb,
gkonomisk spionage, pavirkningskampagner, spredning
af desinformation og propaganda, handels- eller forsy-
ningsblokader, underminering af politiske og gkonomi-
ske processer mv. Alt dette kan ikke lgses af det danske
forsvar eller beredskab alene — samfundssikkerhed
handler netop om at aktivere alle dele af samfundet. Fi-
gur 9 viser et udsnit af trussels- og risikotyper og ansvar-
lige danske myndigheder. Da truslerne og risiciene er
vidtspaendende, kraeves en tilsvarende holistisk tilgang,
hvor man kan taenke og handle effektivt og fleksibelt pa
tveers af organisationer og undga “silotaenkning”. Sam-
fundssikkerhed bliver dermed rammen for at imgdega
den bredspektrede russiske udfordring. Derfor udfoldes
begrebet yderligere i naeste afsnit.

Komparativ analyse af samfundssikkerhed

i Danmark, Norge og Sverige'®

Efter Den Kolde Krigs afslutning valgte de skandinaviske
lande forskellige tilgange til national sikkerhed — pa
trods af en relativt ensartet sikkerhedspolitisk situation i
Norden. | Danmark farte fravaeret af militaere trusler til
en adskillelse af beredskabspolitik og sikkerhedspolitik.
Norge og Sverige fulgte i hgjere grad en helhedsorien-
teret tilgang til national sikkerhed bygget op omkring
begrebet samfundssikkerhed.'”

Idéen om samfundssikkerhed udsprang af forsknings-
miljeet i Norge og Sverige i 1990’erne og blev efter-
folgende overtaget pa politisk niveau i begge lande.® |
Norge oprettede man i 2003 Direktoratet for samfunns-
sikkerhet og beredskap (DSB). Norge er samtidig det af



Aktordrevne trusler

Ikke-aktardrevne risici

SFOS: Styrelsen for Forsyningssikkerhed
SS5T: Sundhedsstyrelsen

Figur 9: Samfundssikkerhed i Danmark — trusler, risici og ansvarlige myndigheder
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de tre lande, som har defineret og implementeret begre-
bet tydeligst i landets love og bekendtggrelser. | Sverige
oprettede man i 2009 Myndigheten fér samhallsskydd
och beredskap (MSB) — en sammenlagning af flere
myndigheder — efter tsunamikatastrofen i Sydgstasien,
hvor mange svenske statsborgere mistede livet.” | beg-
ge lande er disse selvstaendige myndigheder underlagt
landenes justitsministerier, hvorunder politiet ogsa herer.
Organiseringen viser en centralisering af ansvaret for at
varetage samfundssikkerheden, hvilket giver mulighed
for en hgjere grad af politisk styring.

Det holistiske syn pa trusselsbilledet i Norge og
Sverige ses endvidere ved, at begge landes styrelser
opererer med to typer af udfordringer: aktgrdrevne og
ikke-aktardrevne (se ogsa figur 9). Aktarerne er typisk
stater, som ofte forfglger modsatrettede interesser, og
de udger typisk trusler for andre stater. Truslerne kan
handteres ud fra en sikkerhedspolitisk logik. Ikke-ak-
tgrdrevne udfordringer er risici som fx klimaforandrin-
ger, pandemier og katastrofer, der handteres ud fra
en beredskabslogik. Begrebet ‘samfundssikkerhed’
tilbyder her en ramme, der kan ggre det nemmere at
koordinere pa tveers af alle typer sikkerhedsmaessige
udfordringer. Det haenger sammen med den erkendelse,
at udfordringerne ikke laengere kan opdeles ud fra de
typiske opgaver, som henholdsvis beredskabsstyrelsen
og forsvaret normalt handterer — fx oversvemmelser,
ulykker og katastrofer for farstnaevnte og suverzenitets-
handhavelse og konfliktforebyggelse for sidstnaevnte.
Samtaenkning giver derimod et organisatorisk grundlag
for at imgdega angreb og handelser, som ligger mellem
krigshandlinger og naturkatastrofer — og dermed hand-
tere hele spektret af trusler og risici.

Danmark har valgt en anden vej end Norge og Sveri-
ge. Dette kan skyldes en anden administrativ tradition,
som i hgjere grad tilgodeser decentralisering. Samfunds-
sikkerhed har derfor ikke defineret hverken taenknin-
gen eller organiseringen af det danske beredskab og
Danmarks nationale sikkerhed. Den danske pendant til
DSB i Norge og MSB i Sverige er Beredskabsstyrelsen
(BRS), som udelukkende tager sig af naturkatastrofer og
ulykker. BRS er placeret under Forsvarsministeriet, hvilket
i princippet kan give oplagte synergimuligheder med
hensyn til samarbejde med Forsvaret, men BRS er sam-
tidig adskilt fra Justitsministeriet, hvor Rigspolitiet — den
gverste myndighed inden for krisestyringen i Danmark
— er placeret. Det betyder, at der ikke er nogen myndig-

hed, som samlet imgdegdr det brede trusselsspektrum
mod Danmark.

Danmarks kriseberedskab udggres i stedet af flere
forskellige aktarer. Det gaelder dels 28 kommunale red-
ningsberedskaber, som yder en indsats mod skader pa
personer, ejendom og milj@ i forbindelse med pludseligt
opstaede haendelser, ulykker og katastrofer.® Derudover
er der det statslige redningsberedskab via BRS, som er
organiseret i seks regionale beredskabscentre.?! BRS
rader over en raekke operative kapaciteter, som kan re-
kvireres af det kommunale redningsberedskab til lasning
af forskellige indsatsopgaver, hvis det kommunale red-
ningsberedskab vurderer, at der er behov for assistance.

Nar der opstar en krise i Danmark, bliver krisesty-
ringssystemet aktiveret (se figur 10).22 Det bestar orga-
nisatorisk af to udvalg pa politisk-strategisk niveau samt
af Den Nationale Operative Stab (NOST), som varetager
det praktiske samarbejde under en krise og ledes af
Rigspolitiet. Under NOST er der for hver af Danmarks
12 politikredse etableret en lokal beredskabsstab, som
varetager koordination og samarbejde i forbindelse med
ekstraordinzere haendelser. Her er bade det kommu-
nale beredskab og BRS' lokale beredskabscenter faste
medlemmer.

Krisestyringssystemet er bygget op om en raekke
principper for, hvordan man skal arbejde. Et af de
baerende principper er sektoransvarsprincippet, som i
denne sammenhaeng grundlaeggende betyder, at den
myndighed, som til daglig har ansvaret for et omrade,
bevarer ansvaret for handteringen under en krise.

Under coronapandemien blev krisestyringssyste-
met aktiveret. Her ville ansvaret for pandemien ifalge
sektoransvarsprincippet tilfalde Sundhedsstyrelsen. Men
det politiske niveau med regeringen i spidsen indsa, at
pandemien kraevede en szerlig COVID-19-organisering,
0og man oprettede derfor en sakaldt “AC-gruppe”
bestdende af afdelingschefer i departementerne til at
sikre koordinering pa tveers og stringent kommunika-
tion. Derudover oprettede man en seerlig stgttestab til
NOST’en for at handtere afledte problemer ved krisen.?
Pandemien viste et behov for at justere kriseorganise-
ringen og skabte dermed debat om graden af centrali-
sering i krisehandteringen savel som sektoransvarsprin-
cippet.?* | Norge fandt man derimod ikke behov for en
omorganisering for at handtere pandemien, da den
eksisterende organisering opfyldte behovene.

Sammenfattende har Norge og Sverige i hgjere grad
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centraliseret handteringen af de samlede trusler og risici
mod landene med oprettelsen af saerskilte styrelser byg-
get op om samfundssikkerhed. Danmark har derimod en
hgjere grad af decentralisering opbygget om sektoran-
svarsprincippet. Nedenfor diskuteres de saerlige dilem-
maer og prioriteringsudfordringer, som samfundssikker-
hedsdagordenen medfarer for danske beslutningstagere
og for det danske samfund i det hele taget.

Danske udfordringer og prioriteringer

Den forandrede sikkerhedspolitiske situation, farst med
den russiske annektering af Krim i 2014 og nu med
Ruslands krig i Ukraine, indebaerer, at Rusland og Vesten
befinder sig i en mangesidet konflikttilstand. | denne
konflikt anvender Rusland aktivt hybride metoder og
midler. Isaer i en situation, hvor Ruslands militsere un-
derlegenhed fremstar stadig tydeligere, er et forstaerket
russisk fokus pa denne type midler forventeligt.

Med inspiration fra Norden kan samfundssikkerhed
tilbyde en begrebslig ramme om en mere tvaergaende
handtering af disse konfliktskabende aktiviteter. Det kan
veere tillokkende for beslutningstagerne at indfgre mar-
kante og vidtgaende forandringer af samfundet af frygt
for eksterne trusler — eller at kopiere sikkerhedsmodeller
direkte fra andre lande. Man skal dog vaere opmaerksom
pa, at beslutningsprocessen afstedkommer en raekke
overvejelser og afvejninger. Samfundssikkerhed er én
blandt flere tilgange til national sikkerhed og ber ikke
nedvendigvis kopieres direkte. Alligevel kan den fungere
som inspiration for mulige organisatoriske og strategiske
forandringer i relation til Danmarks samlede nationale
sikkerhed. | det fglgende udfoldes fire relevante temaer
i denne sammenhang: forholdet mellem borgerens in-
dividuelle ansvar og statens ansvar, forberedelsesgraden
i beredskabet, de ansvarlige myndigheders organisering
(centralisering eller decentralisering) samt det seerlige
risikopotentiale, som Ukrainekrigen udger for Danmark.

| spgrgsmalet om henholdsvis det individuelle og det
samfundsmaessige ansvar i forbindelse med samfunds-
sikkerhed kan man se mod Sverige. | 2018 rundsendte
landet en folder til samtlige svenske husstande om, hvad
man burde gere i tilfeelde af krise eller krig.?> Folderen
opfordrer den enkelte borger til selv at oprette et hjem-
meberedskab med bl.a. ekstra fadevarer, alternative
varmekilder osv. Det kan give samfundet ekstra robust-
hed, at borgerne selv patager sig et individuelt ansvar
for deres sikkerhed.
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Spergsmalet er, om Danmark bgr lade sig inspirere til
lignende initiativer. Her spiller Danmarks alliancefor-
hold og mindre geografiske udstraekning og strategi-
ske beliggenhed en rolle. Som medlem af NATO kan
Danmark tillade sig at veere afhaengig af andre landes
militaere styrker, og risikoen for deciderede angreb er
begraenset. Derudover er befolkningstaetheden langt
stgrre i Danmark end i de andre skandinaviske lande,
og borgerne vil i en krise ikke vaere lige sa isolerede
som i afsidesliggende smasamfund i Sverige og Norge.
Dertil kommer, at mentaliteten i Danmark er en anden
end i Sverige, og frygten for krig har altid fyldt mindre
end i de nordiske nabolande. Det kan vaere en del af
forklaringen pa, at Beredskabsstyrelsen i Danmark ikke
hidtil har sendt foldere ud — og heller ikke har planer om
det.?® Det er desuden tvivisomt, om lignende tiltag vil
have en gavnlig effekt i Danmark. Truslernes hybride og
hajteknologiske karakter, samt samfundets komplekse
og lige sa hgjteknologiske opbygning, kan medfare, at
den enkelte borger i mindre grad bliver en vigtig akter

i fremtidens krisehandtering, fordi kriserne kun kan
handteres kollektivt. Det kan betyde, at myndighederne
derfor ma pétage sig en starre rolle. Den enkelte borger
kan hverken forhindre eller imgdega et cyberangreb
rettet mod kritisk infrastruktur som fx elforsyningen. Det
vil derimod vaere en opgave for Center for Cybersikker-
hed eller andre starre offentlige eller private aktarer. Et
sadant angreb lgses maske bedst ved at sikre, at fx Ener-
gistyrelsen har vaerktgjer og ressourcer til at omdirigere
elforsyningen via andre ruter til forbrugerne og dermed
@ge robustheden i forsyningskaeden, snarere end at
hver borger skal have en ngdgenerator klar i tilfaelde af
stremnedbrud.

Truslernes andrede karakter ger til gengaeld, at det
kan blive mere aktuelt med en gget sikkerhedsbevidst-
hed og risikoforstaelse i myndigheder, der ikke far har
vaeret vant til at handtere aktertrusler. Coronakrisen
viste, at krisehandtering i hgj grad handler om koor-
dination og kommunikation. Statsadministrationen
skal have staerke kommando- og kontrolstrukturer, og
de skal kommunikere regelmaessigt til befolkningen.
Hvis myndighederne tever med hensyn til at adressere
konkrete konfliktspgrgsmal — fx over for Rusland —i
deres kommunikation til befolkningen, kan det give frit
spil for desinformation, konspirationsteorier og fjendtlig
pavirkning. En velovervejet medie- og informationsstra-
tegi, der pa den ene side sikrer information af borgerne,

men pa den anden side ikke bidrager til uro, er derfor
afgerende. Borgerne spiller desuden en vigtig rolle som
ansatte i myndigheder, virksomheder og organisationer
— og dermed som en del af en sarbar infrastruktur, som
skal beskyttes. Her er en vis form for agtpagivenhed
blandt medarbejderne ikke blot fornuftig, men decide-
ret ngdvendig.

Det andet opmaerksomhedspunkt relaterer sig til
graden af forberedelse: Er det tilstraekkeligt, at alle myn-
digheder blot skal udarbejde beredskabsplaner i tilfaelde
af krise? | dag har Beredskabsstyrelsen ansvaret for at
radgive myndigheder, men har ingen sanktionsmulighe-
der over for myndigheder, som ikke lever op til kravene.
Ud over kravet om skrivebordsplaner om beredskab er
det ligeledes relevant at overveje, hvordan planerne te-
stes i praksis. Fokus kan med fordel rettes mod, hvordan
man opretholder og gver et samlet beredskab mod et
bredt trusselsspektrum. Beredskabsstyrelsen gennem-
fgrer hvert andet ar en krisegvelse, der treener centrale
aktarers evne til at opretholde og viderefgre samfunds-
vigtige funktioner under en krise.?” Sddanne gvelser kan
udvides til aktarer pa andre niveauer og med en starre
inddragelse af politiske beslutningstagere pa de hgjeste
niveauer i samfundet. Samfundssikkerhed handler ikke
kun om at have et beredskab til at handtere katastrofer
eller modsta cyberangreb, far eller nar de opstar, men
0gsd om at komme hurtigt tilbage til normal drift igen
og dermed reducere risikoen for fglgeskadevirkninger.
Her er et veltraenet og rutinegjort beredskab vigtigt.

Det tredje opmaerksomhedspunkt, som ber fylde i
debatten om dansk samfundssikkerhed, vedrgrer orga-
nisering og samarbejde pa tvaers af myndigheder. Dette
gaelder fx BRS' relation til kommunale beredskaber og
private aktarer eller samarbejdet mellem Center for
Cybersikkerhed (som er underlagt Forsvarets Efterret-
ningstjeneste) og Politiets Efterretningstjeneste, der
varetager ansvaret for national sikkerhed inden for Dan-
marks graenser. Ifglge sektoransvarsprincippet placeres
ansvaret for handtering af en kriseopgave typisk hos én
myndighed, men nar truslen er hybrid og rammer man-
ge myndigheder, bliver det mere problematisk at placere
ansvaret ét sted. Diskussionen om graden og udmegnt-
ningen af sektoransvarsprincippet mellem myndigheder
er allerede i gang i forleengelse af coronapandemien
—og den kan med fordel kobles til samfundssikkerheds-
spergsmalet.?®

Afslutningsvis medfarer krigen i Ukraine saerlige ud-



fordringer, som man bear vaere opmaerksom pa. Krigen
kan blive en multiplikatorfaktor for eksisterende konflik-
ter. For nuvaerende har truslen om storkrig i Europa gi-
vet sammenhold, bade politisk og bredt i befolkningen.
Nar krigen normaliseres, vil uenighederne dog dukke

op til overfladen, ligesom det gradvist skete under
coronapandemien. Mangden af ukrainske flygtninge i
Danmark udger fx et konfliktpotentiale. Nogle eksperter
papeger i denne sammenhang, at “vabenliggerelsen af
flygtninge” (the weaponization of refugees) er blevet et
magtmiddel blandt autokratier for at presse EU og Ve-
sten — og et middel, der kan anvendes til at undermine-
re sammenhaengskraften i de vestlige samfund.?® | en tid
praeget af uforudsigelige trusler og store omvaeltninger
er opmaerksomhed pa sadanne tendenser og udfordrin-
ger en vigtig del af strategisk forudseenhed — og i sidste
ende af dansk samfundssikkerhed.
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Da russiske soldater krydsede den ukrainske graense den
24. februar 2022, var det et vendepunkt for Europa.
Krigen er i fundamental modstrid med alt det, der i
artier har gjort Europa til et fredeligt kontinent, og
efter freden sker der nu grundlaeggende forandringer i
europaeisk og dansk forsvars- og sikkerhedspolitik. Det
bedste eksempel pa forandringernes omfang er, at den
dybt forankrede politik om alliancefrihed og neutralitet i
Sverige og Finland er blevet aflgst af en hurtig beslut-
ning om at sgge om NATO-medlemskab.

For Danmark kraever situationen et politisk
fokusskifte. Krigens — og dermed sikkerhedspolitikkens
— logikker kommer til at fylde mere i dansk politik og
i det danske samfund. Dermed forstaerkes en bevae-
gelse, som har vaeret undervejs i de seneste ar. Kritisk
infrastruktur, informationsstremme pa sociale medier,
energipolitik og forsyningssikkerhed, screeninger af
udenlandske investeringer og skaerpede regler for
internationalt forsknings- og innovationssamarbejde
viser, hvordan sikkerhedspolitik flyder ind i hverdagens
indenrigspolitik. Samtidig er forsvarspolitikken ikke
lzengere afkoblet fra og sekundaer i forhold til finans- og
velfeerdspolitikken. Den far derimod nyt momentum
og ny betydning. Dette understreges af det nationale
kompromis om dansk sikkerhedspolitik.

Krigen i Ukraine ggr, at Danmark forsvars- og sikker-
hedspolitisk skal kunne mere. Det betyder, at beslut-
ningstagerne og offentligheden skal have et bredere og
bedre vidensgrundlag for at debattere de vaesentligste
spargsmal og traeffe kritiske og langtidsholdbare valg.
Denne rapport bidrager med en raekke forsknings-
baserede analyser og giver dermed et tidligt bud pa
krigens implikationer.

Rapportens tvaergaende konklusioner

Ruslands angreb pa Ukraine forandrer den europaeiske
sikkerhedsarkitektur. Interstatslig krig er tilbage pa
europaeisk jord, og Vesten reagerer militaert og politisk
med vaegt pd forsvar og afskraekkelse, herunder i det
danske neeromrade. Pa kort sigt er det afgarende, at
krigen ikke bliver en succes for Rusland, da det — ud
over de dbenlyse omkostninger for Ukraine — kan skabe
praecedens, hvis angrebskrige, der ellers siden Anden
Verdenskrig er blevet en sjaeldenhed, kommer til at
fremsta som et reelt politisk valg for stater, der ansker
at aendre pa den internationale status quo. Pa leengere
sigt ma Vesten indstille sig pa en hgjspaendt, langvarig

og potentielt ustabil konflikttilstand med Rusland. Sik-
kerhedspolitiske logikker dominerer det europaeiske og
globale politiske landskab, og Ruslands krig i Ukraine
overlapper med bredere konfliktlinjer mellem demokrati
og autokrati samt med stormagtkonkurrencen mellem
iseer USA og Kina.

Det er i denne verden, at Danmark pa ny skal finde
sin plads. Det udenrigspolitiske handlerum mindskes —
drastisk, ndr det gaelder relationen til Rusland, og grad-
vist, nar det gaelder relationen til Kina. Seerligt i lyset af
den teknologiske udvikling og konkurrence traekkes de
globale fronter op, og bade danske myndigheder og
danske virksomheder star over for en gentaenkning af,
hvordan globalisering og handel kan kobles med nye
amerikanske og europaeiske sikkerhedspolitiske interes-
ser. | Afrika skal Danmark sammen med sine allierede
finde nye svar pa Ruslands forskellige indflydelsesstrate-
gier. Det bliver ikke lettere af, at den sydlige dagsorden
nu mister politisk opmaerksomhed og ressourcer, samti-
dig med at udfordringerne i forbindelse med ustabilitet,
terrorisme og migration vokser.

Den umiddelbare vestlige respons pa Ukrainekrigen
har vaeret praeget af handling. Vesten har indfert et
hidtil uset vidtraekkende sanktionsregime, og NATO
har for farste gang ivaerksat sine forsvarsplaner og
sendt store styrker til de gstlige frontlinjestater, hvor
afskraekkelsesindsatsen intensiveres. Det danske forsvar
understgtter alliancen i Estland og Letland samt i
@Dstersgen. Samtidig har Danmark ligesom mange andre
vestlige lande sendt vaben og andre former for statte
til Ukraine. Viljen til handling skaber imidlertid ogsa
dilemmaer. En mere troveerdig afskraekkelse i NATO's
ostlige del er ngdvendig og efterspurgt, men den skal
tilrettelaegges, sa den ikke umuligger en fremtidig
forbedring af relationen til Rusland. Det er ikke givet, at
NATO-landene kan opna enighed om, hvor stor og hvor
permanent troppetilstedevaerelsen i gst skal vaere. Pa
samme made kan vabenleverancer og anden statte til
Ukraine skabe dilemmaer, bl.a. med hensyn til folke-
retten, da Ruslands ulovlige handlinger skal modar-
bejdes, samtidig med at Vesten selv skal overholde
folkeretten — og dermed fremme den.

Vestens handlekraft er siden krigens begyndelse
blevet understgttet af et staerkt europaeisk og trans-
atlantisk sammenhold. Men isaer i tiden, der kommer,
bar uenighederne hverken overses eller undervurderes.
Det tyske kursskifte bringer de transatlantiske stater
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teettere pa hinanden, og det kan give Europa mere
forsvarspolitisk tyngde. Men nye potentielle stridigheder
folger ogsa med denne udvikling, fx vedrgrende
forsvarsindustripolitikken og i forbindelse med latente
kontroverser om atomvabenpolitikken og NATO'’s
nukleare positur og strategi. | Rigsfeellesskabet er der
enighed om den falles transatlantiske linje, der tilsiger,
at 0ogsa Arktis — pa trods af mange ars relativ lavspaend-
ing i regionen — er omfattet af konflikten med Rusland.
Danmark, Grgnland og Fzaergerne kan imidlertid ikke
forventes at vaere enige i spgrgsmalet om, hvordan der
skal prioriteres i den del af forsvars- og sikkerhedspoli-
tikken, som angar Arktis.

Danmark skal altsa navigere i et endnu mere
kompliceret forsvars- og sikkerhedspolitisk miljg end
hidtil. Det betyder fx, at dansk forsvar skal vaere mere
slagkraftigt, men samtidig bidrage til forskelligartede
opgaver i forskellige sikkerhedspolitiske geografier.
Forventningerne om at kunne mere af det hele kom-
mer i hgj grad udefra, ikke mindst fra USA, der saetter
dagsordenen med udgangspunkt i et globalt trussels-
billede, som kraever et forsvar i hgjt gear. Dertil kom-
mer den sammenfiltring, som sker mellem forsvars- og
sikkerhedspolitikken og andre former for politik. Det
ses fx i spgrgsmal om hybride trusler, cyberdomaenet og
samfundssikkerhed. Det ses ogsa i den internationale
teknologikonkurrence, hvor det bliver stadig vanskeli-
gere at adskille det civile og det militaere, og hvor sikker-
hedspolitik, handelspolitik, militeer anskaffelsespolitik og
forsknings- og innovationspolitik blandes sammen.

De udfordringer vil skabe uenigheder og spaendinger
om den forsvars- og sikkerhedspolitiske retning. Der er
ganske enkelt forskellige visioner for dansk forsvar og
sikkerhed pa spil. Men deri ligger ogsa en abning, hvor
politisk opmaerksomhed og nye ressourcer kreativt kan
omsaettes til sammenhangende Igsninger og holdbare
kompromiser — danske savel som internationale.

Nye konfliktlinjer og opmaerksomhedspunkter
Rapportens analyser indikerer tre overordnede omrader,
hvor nye danske og internationale konfliktlinjer kan
opsta: alliancepolitik, forsvarspolitisk prioritering og an-
drede betingelser for strategi- og policyudvikling. Hver
iseer giver de anledning til opmaerksomhedspunkter for
Danmark og danske beslutningstagere.

For det farste bliver balancerne i dansk alliancepolitik
forskubbet — og der skal dermed findes en ny ligevaegt.

Svensk og finsk medlemskab af NATO gger det feelles
institutionelle fodslag i Norden, men forandrer ogsa
Danmarks geostrategiske position i alliancen, i hvert
fald med hensyn til @stersgregionen. Afskaffelsen af
forsvarsforbeholdet kraever ligeledes overvejelser om,
hvordan Danmark vil spille "alliancespillet” i EU-regi.
Mere generelt er der enighed blandt de vestlige lande
om, at konflikten med Rusland og stormagtskonkur-
rencen med Kina skal handteres, men ikke ngdvendigvis
om, hvordan de klogeste strategier og politikker skrues
sammen. USA har andre handels- og energipolitiske
interesser end Europa, og Danmark kan sammen med
andre vestlige smastater komme under krydspres, hvis
fx Tyskland og Frankrig s@ger en anden retning over for
Rusland og Kina, end USA ggr. Sddanne kontroverser
har allerede vist sig med den tysk-franske insisteren pa
at sgge dialog med det russiske styre, mens den ameri-
kanske administration har valgt en hardere linje. Det er
altsa ikke givet, at de liberale demokratier er enige om,
hvordan man bedst forsvarer den liberale orden.

For Danmark er relationen til USA af fundamental
betydning, og det er i Danmarks interesse, at nation-
ale og europaeiske politikker sammensaettes pa en
made, der styrker de transatlantiske band. Koblingen
af den ggede russiske trussel og den foranderlige
indenrigspolitiske situation i USA medferer et behov
for at finde transatlantiske kompromiser og lgsninger,
som fremmer europaeisk sikkerhed, og som kan finde
bred politisk opbakning i USA. | Arktis bgr rigsdelenes
potentielle forsvars- og sikkerhedspolitiske uenigheder
afvejes i forhold til den feelles interesse i at pavirke og
bidrage til amerikanske dagsordener. | NATO's og EU’s
strategiprocesser kan Danmarks transatlantiske linje nu
viderefagres med faerre begraensninger sammen med
ligesindede nordeuropaeiske stater. Alliancepolitiske
hensyn vil ogsa spille en rolle i refokuseringen af dansk
forsvar og have en betydning, nar der skal prioriteres
mellem opgaver pa dansk territorium, i det danske
naeromrade, i det euro-atlantiske omrade og i forbindel-
se med globale udfordringer, bl.a. i Afrika, Mellemgsten
og Indo-Stillehavsregionen.

For det andet — og i forlaengelse heraf — bliver fors-
vars- og sikkerhedspolitikken dyrere og mere kraevende.
Bade internt i Danmark og i Rigsfeellesskabet vil der
veere forskellige opfattelser af, hvordan forsvars- og
sikkerhedspolitiske mal og midler skal rekalibreres efter
Ukrainekrigen. En vigtig udfordring er at sikre, at nye



midler absorberes og udmentes bedst muligt — og sa
hurtigt som muligt. | forvaltningen af de nye midler
bliver det afgarende at finde den rette balance mellem
langsigtet planlaegning og fleksible og lgbende juste-
ringer i lyset af omskiftelige sikkerhedspolitiske rammer
og en hastig teknologisk udvikling.

Der ligger vanskelige diskussioner i spgrgsmalet om,
hvordan Danmark skal investere i forsvar og sikkerhed.
Danmark haever forsvarsbudgettet frem mod 2033,
men stigningen kan udformes forskelligt, og stignings-
takten har betydning for, hvilke investeringsstrategier
der er mulige. Her er det vigtigt at veere opmaerksom
pa at sikre sammenhang mellem timing (fx tager nogle
vabensystemer laengere tid at indfase end andre), geo-
grafiske hensyn (fx er der en overvejelse om, hvorvidt og
i hvor hej grad danske kapaciteter skal kunne anven-
des til forskellige opgaver i forskellige geografier) og
samarbejdsrelationer (fx giver det voksende samarbejde
i EU om udvikling af forsvarsmateriel nye muligheder
for Danmark og danske virksomheder). Derudover
forudsaetter nye materielinvesteringer tilstraekkeligt — og
tilstraekkeligt kvalificeret — personale. Nye investerin-
ger og nye alliancepolitiske balancer skaber ogsa et
behov for nye kundskaber og flere kompetencer, ikke
mindst i relation til udvikling og anvendelse af avanceret
teknologi.

For det tredje kraever Ukrainekrigen en prioritering af
den forsvars- og sikkerhedspolitiske debat i Danmark.
Det geelder for statens egne strategi- og planlaegnings-
processer, fx i forbindelse med forsvarsforligene, de
udenrigs- og sikkerhedspolitiske strategipapirer og de
avrige analysearbejder, som beslutningstagerne gnsker,
som fx senest Zilmer-Johns-analysegruppen. Man kan
overveje, om den strategiske og analytiske kapacitet bar
opjusteres, sa disse processer kan understgttes bedre.

Behovet for forsvars- og sikkerhedspolitisk forstaelse
og debat gaelder imidlertid ogsa bredere. Som folkeaf-
stemningen om afskaffelsen af forsvarsforbeholdet
indikerer, stgtter et flertal i befolkningen umiddelbart
den linje, som partierne bag det nationale kompromis
om dansk sikkerhedspolitik har lagt. Det er dog ikke
givet, at opbakningen varer ved, hvis konfliktniveauet i
Ukraine falder, en stilstand ved fronten opstar, eller en
form for vabenhvile eller fred etableres. Det er derfor
afgarende, at bade beslutningstagerne og befolkningen
har et godt udgangspunkt for at tage stilling til fors-
vars- og sikkerhedspolitikken, sa retningen kan justeres,

hvis den er ude af trit med den internationale udvikling
eller med vaelgernes gnsker. | den sammenhaeng er en
styrket forsvars- og sikkerhedspolitisk forstaelse vigtig,
ikke mindst i forskningsverdenen, blandt politikerne og
i medierne, som tilsammen er toneangivende i den of-
fentlige debat pa omradet.

| sidste ende handler udfordringerne om forskudte
alliancepolitiske balancer, om prioriteringen af de
kommende investeringer i forsvar og sikkerhed og om,
hvordan smastaten Danmark skal forsta og finde sin
position i en verden praeget af krig. Tiden efter freden
kraever ikke bare mere handling, nye prioriteter og flere
ressourcer, men ogsa viden og strategisk teeft.
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