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Dansk resumé

Der er rgrte vande omkring Danmark. Et forvaerret sikkerhedspolitisk trusselsbil-
lede placerer sammen med afggrende forandringer i forsvarspolitikkens interna-
tionale betingelser dansk forsvarspolitik ved en skillevej. Nye trusler og opgaver
samt @get international organisering af militeer magt, global teknologiudvikling
og et markant internationalt gskonomisk tryk skaber et dobbelt pres pa forsvaret
og forsvarspolitikken. Fordi Danmarks bidrag til at producere sikkerhed udfolder
sig under forandrede internationale vilkar, er det afggrende at debattere, hvor-
dan Danmark kan prioritere sin forsvarspolitiske indsats og forsvarets indretning,
sa dansk sikkerhed og indflydelse styrkes, sa centrale internationale institutioner
understattes, og sa Danmark kan medvirke til at lgse konkrete sikkerhedspolitiske
udfordringer.

Formalet med denne rapport er at understatte debatten om prioriteringer ved

at belyse betingelser og balancer i dansk forsvarspolitik og identificere mulige
handtag, der fremadrettet kan stgtte strategisk og politisk styring i — og debat om
— dansk forsvarspolitik.

Rapporten tager udgangspunkt i de i stigende grad internationale rammebetin-
gelser for dansk forsvarspolitik for at afdeekke hovedtraek ved dansk forsvarspo-
litik, som den ser ud i dag. Rapporten fokuserer dermed pa mellemregningerne
mellem sikkerhedspolitiske udfordringer og konkrete forsvarspolitiske valg om
materiel, personel og struktur. De mellemregninger handler om internationale
forsvarspolitiske rammer — blandt andet ggede forventninger om samarbejde og
stigende priser pa hgjteknologisk materiel — og om muligheder for strategi og
styring i forsvarspolitikken.

Pa den baggrund identificerer rapporten fire strategiske balancer som bidrag til at
debattere prioriteringerne i dansk forsvarspolitik og forsvarets fremtidige indret-
ning. Det er balancen mellem et nationalt og et internationalt fokus, balancen
mellem operative kapaciteter og stgttefunktioner, balancen mellem et operativt
fokus pa kamp eller kontrol og endelig balancen mellem mennesker og maskiner.
Disse afvejninger viser forskellige veje til forskellige typer fremtidige forsvar.

| den fortsatte udvikling af forsvaret kan de balancer ogsa understgtte en dialog
om, hvordan strategiske mal for forsvaret og dansk forsvarspolitik skal identifi-
ceres og males — bade i og i forleengelse af det kommende forlig. Afhaengig af
politiske prioriteter, er der flere mader, hvorpa forsvarspolitikkens strategiske sty-
ring kan styrkes. Et middel kan veere forskellige maltal, afledt af de fire balancer i
forhold til international efterspgrgsel. Et andet er et strategisk rammedokument
for forsvarsomradet. Endvidere kan man fokusere pa, om mal- og resultatstyrin-
gen af forsvaret er optimeret i forhold til de strategiske mal. Nye madltal bagr ogsa
sikre nye data om dansk forsvarspolitik for forsvaret selv, for Folketinget og for
offentligheden. Endelig kan forliget fastseette gennemfarelsen af stgrre analyser
om eksempelvis den militeerteknologiske udviklings betydning for dansk forsvars-
politik eller de forventede forandrede krav til forsvarets ansatte i fremtiden.



English abstract

A deteriorated security environment in combination with substantive changes

in the conditions for international defence policy puts Danish defence policy at

a crossroads. New threats and tasks, increasingly international organization of
military power, global technological development and significant international
economic pressures, create a double pressure on the Danish Armed Forces and
Danish defence policy. Because Denmark’s contribution to the production of
security is evolving under changing international conditions, it is crucial to debate
how Denmark can prioritize its defence policy to strengthen Danish security, to
support key international institutions, and to secure Danish contributions to the
effective solution of concrete security challenges.

The purpose of this report is to support this debate on priorities by highlighting
conditions and balances in Danish defence policy and by identifying possible
handles that can enable strategic and political governance in — and debate on —
Danish defence policy.

The report takes its starting point in the increasingly international conditions for
Danish defence policy. It identifies main features of Danish defence policy as it
appears today. In doing so, the analysis focuses on the level between security chal-
lenges and concrete defence policy choices on material, personnel and structure.
This level contains both evolving international conditions for defence policy —
including increased patterns of cooperation and rising prices for high-tech equip-
ment — and opportunities for strategy and governance in defence policy.

Against this background, the report identifies four strategic balances that are
relevant to future prioritisation in Danish defence policy and its armed forces.
These are the balance between a national and an international focus; the balan-
ce between operational capabilities and support functions; the balance between
an operational focus on warfighting or an operational focus on control; and

the balance between personnel and equipment. These balances show different
pathways to different types of future armed forces. In the continued development
of the armed forces, these balances can also support a dialogue on identifying
and measuring strategic goals for Danish defence policy.

Depending on political priorities, there are several ways to strengthen the strategic
governance of Danish defence policy. One way is to determine different budgetary
targets, derived from the four balances in relation to international demand. Ano-
ther is the introduction of a defence strategy document. Further, it is important to
coordinate performance management of the Armed Forces and other subordina-
te authorities with the strategic goals. New targets should also ensure that new
data on Danish defence policy will be available for public authorities as well as for
Parliament. Finally, the upcoming defence agreement can authorize new major
analyses of, for example, the significance of military technology development for
Danish defence policy, or of changing demands for armed forces’ personnel in the
future.



Indledning

Der er rgrte vande i verden omkring Danmark. Siden
2012, hvor det nuvaerende forsvarsforlig blev indgdet, er
de sikkerhedspolitiske betingelser for Danmark mar-
kant forandret, ikke kun i Europas periferi, men i dansk
neeromrade.

Trusselsbilledet har udviklet sig negativt og sikker-
hedspolitikken har faet ny aktualitet. Derfor bidra-
ger forsvaret i dag til meget forskellige opgaver, fra
konventionel afskraekkelse og kollektivt forsvar i ast, til
terrorbekaempelse samt stabiliserings- og fredsopera-
tioner i syd. Hertil kommer nationale opgaver i lyset af
truslen fra terrorisme, ligesom Arktis udger et saerskilt
ansvarsomrade med stigende betydning for Rigsfael-
lesskabet. Sammen med internationale forsvarspoliti-
ske tendenser og en usikker alliancepolitisk situation,
seetter dette trusselsbillede dansk forsvarspolitik i et
staerkt krydspres.

Det naeste forsvarsforlig vil laegge rammerne for
dansk forsvars- og sikkerhedspolitik i perioden 2018-22
og szette pejlemaerker for udviklingen pa lzengere sigt.
Ikke mindst hvis forsvaret, som foreslaet i regerings-
grundlaget fra efteraret 2016, star foran et ‘substantielt’
gkonomisk lgft, kan beslutningen om hvordan de midler
anvendes fa afgerende og langsigtede konsekvenser
for fremtidens danske forsvar.” Det er store strategiske
beslutninger. Dansk forsvarspolitik star derfor ved en
skillevej, og det forlig, der efter planen indgas i efteraret
2017 kan blive et historisk forlig.

Danmarks bidrag til at producere sikkerhed udfolder
sig under forandrede internationale vilkar. Derfor er det
afgerende at debattere, hvordan Danmark kan prioritere
sin forsvarspolitiske indsats og forsvarets indretning,
sa dansk sikkerhed og indflydelse styrkes, sa centrale
internationale institutioner understgttes, og sa Danmark
kan medvirke til at lgse konkrete sikkerhedspolitiske
udfordringer. Formalet med denne rapport er derfor at
understgtte disse prioriteringer og beslutninger ved at
belyse betingelser og balancer i dansk forsvarspolitik og
identificere handtag, der kan stgtte strategisk og politisk
styring og forsvarspolitisk debat.

Rapporten tager udgangspunkt i de i stigende grad
internationale rammebetingelser for dansk forsvars-
politik for at afdaekke hovedtraek ved dansk forsvars-
politik, som den ser ud i dag. Rapportens tilgang er
ny, fordi den fokuserer pa mellemregningerne mellem
sikkerhedspolitiske udfordringer og konkrete forsvars-
politiske valg om materiel, personel og struktur. Disse

mellemregninger handler om internationale forsvars-
politiske rammer — blandt andet @gede forventninger
om samarbejde og stigende priser pa hgjteknologisk
materiel — og om muligheder for strategi og styring i
forsvarspolitikken.

Pa den baggrund identificerer rapporten fire strategi-
ske balancer som bidrag til at debattere prioriteringerne
i dansk forsvarspolitik og forsvarets fremtidige indret-
ning. De fire balancer er en balance mellem et nationalt
og et internationalt fokus, balancen mellem operative
kapaciteter og stattefunktioner, balancen mellem et
operativt fokus pa kamp eller kontrol og endelig balan-
cen mellem mennesker og maskiner. Balancerne viser
forskellige veje til fremtidens danske forsvar og ved at
laegge snittet forskelligt pa disse fire balancer, kan man
komme frem til forskellige typer forsvar.

Formalet med analysen er at synliggere overordnede
traek ved dansk forsvarspolitik, som samtidig viser, at
der findes strategiske valg og muligheder for politisk
styring. Naeste afsnit samler disse relationer i en model,
der kombinerer trusler og udfordringer samt forandrin-
ger i den internationale opgavelgsning med strategiske
balancer i dansk forsvarspolitik. Modellen er samtidig
styrende for rapportens analyse.

FRA INTERNATIONALE FORANDRINGER

TIL DANSKE PRIORITERINGER

De internationale rammer for dansk forsvarspolitik
skabes af trusler og udfordringer samt hvordan verdens-
samfundet organiserer sine forsag pa at imedega disse
trusler og udfordringer. Disse rammer er under markant
forandring.

Et vaesentligt element i diskussionen om forsvarets
fremtidige indretning handler derfor om, hvordan Dan-
mark kan og bar reagere pa de forandringer. Det gar
den falgende analyse ved i mindre grad at fokusere pa
forandringen af trusselsbilledet (det man kunne kalde
efterspgrgslen) og i hgjere grad fokusere pa de tenden-
ser, der kendetegner den internationale opgavelgsning
(udbud), som det danske forsvar er en del af. Ved efter-
falgende at se neermere pa hvordan dansk forsvarspoli-
tik indrettes og styres, giver analysen et fokuseret blik pa
de balancer, som forsvarspolitikken er struktureret efter.

Siden 1949 har NATO veeret hjernestenen i dansk
sikkerhedspolitik. Men det er ikke kun i kraft af det
kollektive forsvar og den amerikanske sikkerhedsgaranti,
at NATO star centralt for dansk forsvarspolitik. Gennem



NATO etableres et strategisk fokus for kollektiv transat-
lantisk sikkerhed. NATO saetter endvidere standarder
for militeert udstyr, traening, operationer, og saetter
rammer for praktisk samarbejde om et stigende antal
militaere funktioner, ikke mindst i form af stgttekapaci-
teter. Ligesom starre lande, men i endnu hgjere grad, er
Danmark afhaengig af at vaere integreret i det internati-
onale netvaerk af militeere stgttefunktioner for at kunne
operere militaert. NATO er altsa en ramme for udbygget
samarbejde om udviklingen og anvendelsen af militaere
kapaciteter. Hertil kommer andre former for forsvars-
samarbejde, for eksempel EU og NORDEFCO (med de
nordiske lande) samt bilateralt samarbejde, som ogsa
er med til at laegge internationale rammer for dansk
forsvarspolitik.

Det internationale samarbejde i bred forstand udger
dermed et filter mellem pa den ene side trusler og
udfordringer og pa den anden side konkrete opgaver,
daglig drift savel som strategisk udvikling af dansk for-
svar. Denne relation er sammenfattet i Figur 1.

Figur 1 beskriver tre lag. @verst findes trusler og
udfordringer som affeder et konkret opgavekompleks
for Danmark, allierede og partnere ude i verden. Op-
gavekomplekset forsgges handteret i det midterste lag
gennem initiativer af bade kort- og langsigtet karakter.
De to lag udger de internationale rammer for dansk
forsvarspolitik, som fastlaegges i figurens nederste lag.
Som markeret med ellipsen er dansk forsvarspolitik ikke
alene afledt af dens internationale rammer. Der er ogsa
andre kilder hertil. Ikke desto mindre udger udviklingen
i trusler og udfordringer, samt tendenser for hvordan
moderne militzere styrker udvikles og drives for at hand-
tere de trusler og udfordringer, en vaesentlig rammesaet-
tende dimension i dansk forsvarspolitik.

Forsvarsforligsteksten — det vigtigste beslutnings- og
styringsdokument i dansk forsvarspolitik — indledes
normalt med en sikkerhedspolitisk analyse. Men som
Bertel Heurlin har vist i relation til de noget laengere
forsvarskommissionsberetninger,? sa er der ikke altid
en klar kobling mellem international sikkerhedspolitik
og danske forsvarspolitiske valg. Sikkerhedspolitikken
varierer mere end forsvarspolitikken, fordi sikker-
hedspolitikken diagnosticerer eksterne forhold, mens
forsvarspolitikkens valg er langvarige. Det er de, fordi
de drejer sig om omfattende materielinvesteringer og
fordi forsvarspolitikkens opgave er at sikre — som det
udtrykkes i Lov om forsvaret — at Danmark “rader over

Internationale rammer
og dansk forsvarspolitik

Figur 1

3. Dansk forsvarspolitik

(strategiske balancer)

styrker af haeren, savaernet og flyvevabnet” som kan
lzse de opgaver, der nu engang findes for et land,
der gnsker at bevare sin fortsatte fredelige eksistens.
Forsvarspolitikkens fundamentale funktion er dermed
at opretholde og udvikle evnen til at udfgre militaere
operationer til vands, til lands og i luften, ogsa pa
langt sigt.

En af rapportens grundlaeggende pointer er, at
dansk forsvarspolitik i stigende grad vil blive formet af
og i samklang med internationale tendenser. Stigende
priser pa materiel, forgget teknologisk kompleksi-
tet, og forgget integration af operative mgnstre og
standarder er med til at forankre dansk forsvarspolitik
internationalt i vaesentligt omfang — og vil blive det
endnu mere fremover. Derfor fokuserer vi i det fglgen-
de mere pa dansk forsvarspolitik, dens internationale
rammer og deres betydning (de gule dele af figur 1),
end pa sikkerhedspolitiske forandringer (den bla del af
figur 1).



BYRDEDELINGEN | NATO OG DANSK
FORSVARSOKONOMI FREM MOD 2025

Ved NATO-topmeadet i Wales i 2014 gav alliancens stats-
og regeringschefer handslag pa at de, under indtryk af
den russiske intervention i Ukraine og efter amerikansk
pres, ville stoppe faldet i deres forsvarsbudgetter, og
frem mod 2024 blandt andet arbejde pa at na et for-
svarsbudget pa to procent af BNP. Selv om mange euro-
peeiske lande — herunder Tyskland — har afvist at leve
fuldt op til dette krav, er presset pa Europa kun blevet
intensiveret af Trump-regeringen. Byrdedelingsdebatten
i NATO er sdledes accentueret.

| Danmark har der ogsa vaeret debat om forsvarsbud-
gettets starrelse funderet bade i en forvaerret sikker-
hedspolitisk situation og i de alliancepolitiske konse-
kvenser knyttet til det amerikanske pres. Den debat har
taget udgangspunkt i regeringsgrundlagets gnske om et
‘substantielt’ lgft til forsvaret. Praecist hvad regeringen
laegger i ordet substantielt er ikke klart.

Diskussionen kompliceres samtidig af, at to procent
af BNP ikke er et fast mal, men kan stige og falde af-
haengigt af den nationalgkonomiske udvikling. Med ud-
gangspunkt i den anerkendte DREAM-models fremskriv-
ning af dansk BNP frem til 2025 viser de fglgende grafer
prognoser for forsvarsbudgettets udvikling. DREAM-mo-
dellen forventer en gennemsnitlig BNP-vaekst pa 1,98%.
Det betyder, at forsvarsbudgettets andel af BNP ud
fra NATO's kriterier i tilfeelde af et konstant budget vil
udvikle sig som i figur 2 nedenfor.

Figur 2 Forsvarsbudgettets fremtidige andel af
BNP ved fastholdelse af 2016-niveau
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Figur 2 og 3. Tekstboksen bygger pa data fra Finansministeriet, Danmarks
Statistik, DREAM-gruppen og CMS’ egen beregning.

Det fremgar af figur 2, at et konstant budget vil fare til
en BNP-andel pa 0,96% i 2025. @nskes det derimod
politisk at fastholde den nuvaerende andel af BNP pa for-
svarsudgifterne, vil det i lyset af den forventede gkonomi-
ske vaekst medfare en stigning af udgifterne i perioden.

NATO's opggrelse over Danmarks andel af BNP som
anvendes pa forsvaret indeholder en raekke udgifter til
pensioner og andre offentlige myndigheder som ikke er
en del af det reelle forsvarsbudget. Det faktiske forbrug
i Finanslovens §12 ligger i perioden 2005-2015 ca. 1,8
mia. under det belgb, som NATO bogferer*. Forskellige
politiske ambitionsniveauer og valg vil give forskellige ud-
giftskurver. NATO's opggrelser, hvor BNP-andelen males
samt de (mulige) faktiske tilsvarende danske udgifter, er
beregnet parvist pa figur 3 nedenfor.

Pa figur 3 ses prisen pa fremtidens forsvar ved
forskellige fremskrivninger baseret pa DREAM-model-
lens fremskrivning af BNP. Den orange linje beskriver
udgifternes udvikling ved et uaendret relativt budget-
niveau (NATO-opggrelse). Den lysorange linje neden-
under indikerer et estimat pa det faktiske udgiftsniveau
til samme (dansk opgarelse). @nsker man at fastholde
en BNP-andel pa 1,14% vil forsvarsudgifterne i 2025
andrage godt 26 milliarder.

De to brune linjer i midten viser henholdsvis NATO
og dansk opggrelse for et udgiftsniveau pa halvanden
procent af BNP. Her ender forsvarsudgifterne i 2025
pa omkring 35 milliarder kroner. Endelig viser de to bla
linjer gverst udgifterne ved henholdsvis NATO og dansk
opgarelse for et udgiftsniveau pa to procent af BNP. |
dette eksempel vil forsvarsudgifterne efter den danske
opgerelse udggre omkring 47,5 milliarder arligt.

Endelig, til brug for en international sammenligning
viser figurens stiplede linjer prisen pa dansk forsvar,
hvis malsaetningen er at ligge lige over den nederste
fierdedel af NATO-medlemmernes budget. Regeringens
malsaetning om at fastholde Danmarks status som

*) Forsvarsministeriet beskriver, at: “NATO udarbejder en opgerelse af for-
svarsbudgetterne for de enkelte medlemslande efter NATO's egen definition.
Opgerelsen giver grundlag for sasmmenligning af udgifterne i de enkelte
landes forsvar. NATO-opgerelsen afviger pa veesentlige omrader fra den nati-
onale definition af forsvarsbudgettet. | NATO-opgerelsen indgar der udgifter
til: [tjienestemandspensioner, [pJensioner i henhold til Civilarbejderloven, [k]
obsmoms, Geodatastyrelsen, [og] Danmarks Meteorologiske Institut.” Kilde:
Forsvarsministeriet, http://www.fmn.dk/videnom/Pages/ministeromraadetso-
ekonomi.aspx (19/05/2017). De 1,8 milliarder daekker over en variation pa
439 mio. — 2,5 mia. Det forklarer hvorfor grafens 2017-tal afviger fra det af
Finansministeriet oplyste forsvarsbudget som angivet i Finanslov 2017. Se
desuden appendiks.



Figur 3  Prisen pa fremtidens forsvar - Mia. kr. (2016-priser)
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NATO-kerneland skal ogsa i et vist omfang holdes op
mod denne rangering. Beregningen er baseret p3, at de
andre NATO-medlemmer fastholder deres nuvaerende
BNP-procentandel allokeret til forsvaret. Med forbehold
for udviklingen over tid i forskellen mellem NATO-
opggarelsen og den danske opggarelse, og uden at tage
hensyn til voksende budgetter i de andre NATO-lande,
sa vil det eksempelvis medfere, at en placering i toppen
af den nederste fjerdedel af NATO-medlemskredsen

vil betyde et budget pa 25 mia. i 2025 efter NATO-

opggrelse og godt 23 mia. efter dansk opgerelse.

Forsvarsbudgettets starrelse vil spille en vaesentlig
rolle i de kommende forligsforhandlinger. Som graferne
ovenfor indikerer, er det vaesentlige belgb, der potentielt
er tale om. Det er et politisk ansvar at afggre, hvilken
starrelse forsvarsbudgettet skal have, og hvordan det
skal udmegntes.

Resten af denne rapport analyserer, hvilke forhold,
der er med til at saette rammer for disse beslutninger
fremfor at diskutere belgbets starrelse.



10

ANALYSENS METODE OG OPBYGNING
Rapporten baserer sig pa et deskstudy samt omfattende
indsamling og behandling af offentligt tilgeengeligt data
om dansk forsvarspolitik.> Rapporten bygger som andre
CMS-analyser pa almindelig samfundsvidenskabelig
metode og er endvidere kvalitetssikret igennem intern
fagfaellevurdering.

Analytisk gar denne rapport to ting. For det farste
syntetiserer rapporten eksisterende CMS-analyser og
international policy-orienteret forsvarspolitisk forskning
for at skabe et samlet blik pa forandringerne i dansk
forsvarspolitiks internationale rammebetingelser, her-
under forsvarssamarbejdet i NATO, teknologiske trends
og tendenser i internationale operationer (kapitel 2).
For det andet analyserer rapporten en raekke traek ved
organiseringen og styringen af dansk forsvarspolitik,
herunder den gkonomiske fordeling af midler samt de
forskellige drifts- og styringsmekanismer, der udmenter
forsvarsforligenes politiske rammer (kapitel 3). Pa basis
af de to analyser, identificerer rapporten de fire strate-
giske balancer naevnt ovenfor som centrale for dansk
forsvarspolitik. Herigennem haber rapporten at skabe
klarhed over styringsmuligheder indenfor dansk for-
svarspolitik og opstille en raekke anbefalinger for naeste
forligsperiode (kapitel 4).

Se i gvrigt venligst det saerskilte appendiks nedenfor
for en uddybende begrundelse vedrgrende datagrund-
laget samt forbehold overfor beregninger og fremskriv-
ninger.

Soldater fra Gardehusarregimentet i gvelsesterraen ved Slagelse, 24.
november 2016.

Side 11: US Seahawk pa Peter Willemoes. Amerikanske Seahawks lan-
der, letter og traener fast-roping med specialsoldater. Traeningen foregar
ifbom. F362 Peter Willemoes' deltagelse i Carrier Strike Group 2, der fra
Middelhavet bekamper ISIL. Marts 2017.
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Wales-Warszawa-Bruxelles

Internationale rammer for dansk forsvarspolitik

De internationale betingelser for dansk sikkerheds- og
forsvarspolitik forandres. Det spaendte forhold mellem
Rusland og Vesten siden Ukrainekrisen i 2014 betyder,
at perioden efter den kolde krig er slut. Vi erien ny
fase for europaeisk sikkerhed. Kort sagt, har europae-
isk sikkerhed igen betydning for dansk sikkerhed. Det
betyder nye udfordringer, opgaver og prioriteringer i
dansk forsvarspolitik og dansk forsvarsplanlaagning. Det
falgende kapitel analyserer disse forandringer og deres
danske forsvarspolitiske konsekvenser. Konklusionen

er, at dansk forsvarspolitik er fanget i et internationalt
krydspres mellem flere opgaver og stigende omkostnin-
ger.

SIKKERHEDSPOLITISKE RAMMER

UNDER FORANDRING

De internationale forandringer kan aflaeses i NATO's
udvikling. Fra topmgdet i Wales i 2014 til topmgdet i
Warszawa i 2016, er der sket en omfattende reoriente-
ring af NATO - tilbage til Europa og tilbage til NATO's
klassiske opgaver. Siden 2014 har meget politisk energi
og militeer planlaegning koncentreret sig om at styrke
NATO's territoriale kollektive forsvarskapacitet. Brugen
af begreber som genforsikring, konventionel afskraek-
kelse, sikkerhedsdilemma, forstaerkningsstyrker, samt
regional og lokal magtbalancering vidner om en ny
form for gammel sikkerhedspolitik i Europa.* For det
danske forsvar betyder det nye opgaver af konventio-
nel karakter i @steuropa. Det geelder f.eks. det danske
bidrag pa 200 soldater samt stgttefunktioner til den
britisk-ledede kampgruppe i Estland, der skal udsendes,
i forste omgang i ca. 12 maneder fra omkring arsskiftet
2017/2018.°

Samtidig er det sigende for den sikkerhedspolitiske
situation, at det netop var i kanten af Wales-topmg-
det, at den davaerende praesident Obama samlede den
koalition, som siden har bekaempet Islamisk Stat i Irak
og efterfalgende ogsa i Syrien.® Som illustreret af det
arabiske forar, flygtningekrisen, borgerkrigen i Syrien
samt truslen fra international terrorisme, star Europa, og
dermed ogsa Danmark, overfor store sikkerhedspolitiske
udfordringer pa sin sydlige flanke.

De to udfordringer i @st og syd er bade geografisk
forskellige og vaesensforskellige, men ogsa samtidige.
Det udger i sig selv en vanskelighed for udformningen
af sikkerhedspolitik og forsvarsplanlaegning. Derudover
gar begge udfordringer pa tvaers af traditionelle mader

at forsta og indrette sikkerhedspolitik pa. Hybrid krigsfe-
relse savel som international terror gar pa tvaers af bade
danske og internationale sikkerhedspolitiske institutio-
ner og deres ansvarsomrader.” Det indebaerer nye krav
og prioriteringer savel som et behov for nye begreber.

Endelig betyder flygtningekrisen, Brexit, valget af ny
amerikansk praesident, og en politisk polarisering i store
dele af Europa usikkerhed om styrken af de vestlige
sikkerhedsinstitutioner. Et isoleret Storbritannien og et
svaekket EU skal arbejde sammen med et uforudsigeligt
USA ledet af Donald Trump. Det far flere iagttagere til
at se den afggrende udfordring i Vestens manglende
sammenhangs- og beslutningskraft fremfor fra Putins
Rusland eller Islamisk Stat.®

Den afggrende — og negative — forandring af de
internationale rammer for dansk sikkerheds- og for-
svarspolitik understreger betydningen af, at Danmark
igennem sin forsvarspolitik bidrager til europaeisk og re-
gional sikkerhed samt bidager til at fastholde og styrke
centrale institutioners muligheder for at handle. Det er
en klassisk opgave og en klassisk strategi for en smastat.
Eksempelvis fremgar det af regeringsgrundlaget, at
Danmark nu har en endnu mere vaesentlig rolle at spille
som international sikkerhedsproducent.®

Forsvaret og forsvarspolitikken har i lang tid spillet
en central rolle i den aktivistiske danske udenrigspoli-
tik.'® Den rolle har veeret knyttet til en ganske specifik
situation. Siden 2001 og i seerdeleshed efter forsvarsfor-
liget i 2004 har dansk udenrigspolitik, forsvarspolitik og
forsvarsplanlaegning vaeret bundet op pa 1) fravaeret af
sikkerhedspolitiske udfordringer i Danmarks naromra-
de, 2) fraveeret af flere vaesensforskellige internationale
sikkerhedspolitiske udfordringer og derfor 3) et helhjer-
tet fokus pa at udsende militaere styrker til at understgt-
te amerikansk global ordenshandhavelse, hvordan den
end er kommet til udtryk. Med de forandrede interna-
tionale rammer forandres bade formen, funktionen og
meningen med dansk militaer magt.

Den forandring slar igennem pa i hvert fald tre ma-
der. For det farste i kraft af forandrede krav fra danske
kerneallierede og det pres, som danske alliancerelati-
oner, fgrst og fremmest NATO, laegger pa forsvarets
udvikling. Deltagelse i NATO's nye reaktionsstyrker og
udstationeringen af danske haerstyrker i Baltikum er
eksempler pa dette. For det andet i kraft af forandrede
trusler og udfordringer, der kraever en reorientering i
forhold til geografisk fokus og operationstyper samt
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Figur 4. Danmarks strategiske rum

Dansk forsvars- og sikkerhedspolitik udspiller sig geografisk i en reekke strategiske rum. Hvert rum indeholder for-
skellige udfordringer, opgaver og strategiske bilaterale relationer. Kortet illustrerer dermed forsvars- og sikkerheds-
politikkens i stigende grad internationale karakter, som samtidig er en kompleks ramme for de valg, der skal treffes

i det kommende forlig.
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nye kapaciteter. Ikke mindst investeringen i cyberka-
paciteter understreger dette. For det tredje udfordres
dansk forsvarspolitik af, at stadig mere avancerede og
tilsvarende dyre militeere teknologier — F-35-kampflyet er
et eksempel — i stigende grad begranser, hvordan et lille
land som Danmark kan sammensaette et meningsfuldt
militaert instrument.

De forsvarspolitiske konsekvenser af den internatio-
nale udvikling er fokus for naeste afsnit.

FORSVARSPOLITIKKENS INTERNATIONALE
FORANDRINGER

Da praesidentkandidat Donald Trump kaedede stgrrelsen
af de europaeiske forsvarsbudgetter sammen med en
fortsat fremtidig amerikansk sikkerhedsgaranti, og efter-
falgende blev valgt som praesident sendte han rystelser
gennem NATO og Europa." Med valget havde USA for
farste gang siden 2. Verdenskrig en praesident, som hav-
de sat spgrgsmal ved USA's sikkerhedspolitiske engage-
ment i Europa og dermed fundamentet for de sidste 60
ars europaeiske sikkerhedspolitiske orden. Hertil kommer
usikkerhed forbundet med Trumps syn pa Rusland og
det amerikanske engagement i Mellemgsten.

Uafhaengigt af, hvilken politik Trump faktisk farer, er
udtalelserne nok til at skabe opbrud i det transatlanti-
ske forhold. | kombination med Brexit betyder det nye
ubalancer mellem USA og Europa, og mellem de euro-
paeiske stormagter. Det farer til nye ubalancer i hele den
vestlige alliance, hvor amerikansk og britisk lederskab
nu kan betvivles. Opbruddet er bade sikkerhedspolitisk,
alliancepolitisk og forsvarspolitisk. Med sikkerhedspoli-
tisk usikkerhed om den amerikanske sikkerhedsgaranti
falger ogsa usikkerhed om USA's forsvarspolitiske
fremtid i Europa.

Det er i det lys — og i lyset af Brexit — at aktualise-
ringen af EU’s forsvars- og sikkerhedspolitik skal ses. |
tilknytning til udenrigsrepraesentant Federica Mogherinis
lancering af EU’s nye Globale Strategi i 2016 falger en
raekke initiativer, der skal styrke europaeisk forsvarspo-
litik.'2 1 EU's dokumenter tales nu om behovet for at
skabe europaeisk forsvarspolitisk autonomi.' Her er en
ny fransk-tysk enighed afgerende. Den er drevet dels af
bekymring om det fremtidige amerikanske engagement
i europaeisk sikkerhed, dels af gnsket om at stabili-
sere Europas naeromrade. Hvis de malsaetninger skal
realiseres vil det kraeve et fundamentalt gennembrud i
europaeisk forsvarspolitisk samarbejde. Det er tvivisomt,

om det vil ske. Selv hvis det ger, betyder udviklingstiden
pa militeere kapaciteter, at der gar mindst ét og sand-
synligvis flere artier, for grundlaget for en fundamental
reorientering af europaeisk sikkerhedspolitik i retning af
europaeisk strategisk autonomi kan realiseres.

Europa vil i hvert fald pa mellemlang sigt fortsat vaere
praeget af fragmenteret forsvarspolitik og ineffektiv
ressourceudnyttelse. Konsekvensen er, at selv hvis den
i vrigt skrabelige tysk/franske konsensus opretholdes,
sa vil Europa stadig veere afhaengig af amerikanske
kapaciteter. Det gaelder, nar det drejer sig om kollek-
tivt forsvar forankret i NATO, og nar det kommer til
krisestyring udenfor kontinentets graenser. Uden USA's
informations- og kommunikationssystemer har dan-
ske kampfly sveert ved at udpege mal i Irak og Syrien,
0g ingen europaeiske lande — eller for den sags skyld
Europa i faellesskab — kan erstatte de amerikanske stat-
tekapaciteter. Uden amerikansk lufttankningskapacitet
og anden stgtte kunne Frankrig ikke have gennemfert
den sakaldte Operation Serval i Mali i 2013, som lagde
grunden for den efterfglgende FN-operation.' Tilsva-
rende viser tyngden af USA's unilaterale forstaerkninger
af sine europaeiske kapaciteter med henblik pa at styrke
det europaeiske kollektive forsvar (European Reassuran-
ce Initiative), at enhver kapabel konventionel militaer
kapacitet i Europa er centreret om amerikansk militaer
magt."

EU’s Mogherini har derfor i hvert fald ret i diagnosen:
Europa er militeert afhaengig af USA. Pa grund af den
militaerteknologiske udvikling samt den globale spred-
ning af militaere teknologier vil den afhaengighed sla
yderligere igennem i tiden, der kommer. Betydningen af
det amerikanske engagement — eller mangel pa samme
— i europaeisk sikkerhed, er derfor stigende. Usikkerhe-
den omkring den amerikanske linje er derfor en vaesent-
lig udfordring, der skal adresseres og handteres.

MILITAR TEKNOLOGI OG QKONOMI

| ET GLOBALT PERSPEKTIV

Den globale teknologiske udvikling og tilvaeksten i
computerkraft, sensormuligheder og vabenteknologi

i det hele taget betyder, at prisen pa militaere kapaci-
teter stiger samtidig med, at teknologier spredes. Det
har globale forsvarspolitiske konsekvenser. P& den ene
side sker der en teknologispredning, som betyder, at
bade stormagter som Kina og Rusland og mellemstater
som eksempelvis Iran, Nigeria, Brasilien og Indonesien



N

Forsvarsminister Claus Hjort Frederiksen og partilederne Mette Frederiksen, Kristian Thulesen Dahl og Morten @stergaard pa besgg hos det danske

styrkebidrag i Irak. 19. marts 2017.

anskaffer eller opbygger kapaciteter, der indtil for kort
tid siden var forbeholdt en snaever vestlig klub af ameri-
kanske allierede.'® Droner, krydsermissiler samt avance-
rede luftforsvarssystemer er tre eksempler pa militeere
teknologier, der spredes og medvirker til at afbalancere
Vestens hidtidige militeere overlegenhed.

Spredningen af hgjteknologiske militaere vabensyste-
mer kan risikere at afskaere vestlige militaere styrker fra
at operere i store dele af verden. Netop derfor arbejder
USA malrettet pa at skabe (endnu) et amerikansk mili-
teert teknologispring. P& den made vil amerikanerne un-
derminere betydningen af den globale teknologispred-
ning og fastholde USA's position som verdens fgrende
militaere magt. Det er grundelementet i den sakaldte
‘Third Offset Strategy’, som skal drive revolutionerende
militaere teknologier frem og sikre deres integration i de
amerikanske vaebnede styrker.'” Disse trends vil accelere-
re med alvorlige konsekvenser for europaeisk sikkerhed.

For det farste vil vi se en genopblussen af debatten
om kapacitetsefterslaebet mellem USA og Europa. Den

debat handler om, at gkonomi og teknologi driver USA'S
og de europeeiske forsvar fra hinanden i en sadan grad,
at de ikke vil vaere i stand til at operere sammen.'® Som
en gammel computer risikerer de europaeiske forsvar
ikke at vaere kompatible med den amerikanske militaere
udgave af den nyeste iPhone. Det er en direkte konse-
kvens af USA's mélrettede indsats for konstant at drive,
og ligge nummer ét, i et globalt militaerteknologisk
kaplab.

For det andet vil den militaere udvikling lede til en
konsolidering. Som prisen pa F-35 tydeligt viser, stiger
prisen pa hgjteknologiske militaere kapaciteter. Det
gaelder ikke kun kampfly, men ogsa andre platforme.
Samtidig kreeves ggede investeringer, ikke mindst i de
kommunikations- og kontrolsystemer, der understgt-
ter anvendelsen af de avancerede militeere platforme.
Resultatet er, at stadig starre investeringer kraeves for at
drive stadig mindre (men ogsa mere effektive) militae-
re enheder. Det vil lede til reducerede investeringer i
stattestruktur i USA, sdvel som blandt starre europaeiske
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Foto taget ifom. NATO's generalsekreteers besgg i Danmark, 17. marts
2017.

lande. Men for Danmark og andre mindre lande er det
netop redundans i starre landes stattestruktur — for
eksempel britisk luftbaren evakuering af danske sarede
eller live-feeds fra amerikanske droner i Helmand — der
muligger, at de sma landes militaere bidrag kan ‘koble
sig pad’. | takt med, at USA kapitaliserer de sidste dele af
den amerikanske koldkrigsstruktur, vil der veere mindre
at koble sig pa, med kapaciteter, der krzever stgtte for
at finde anvendelse. Den overkapacitet, som USA har
brugt til at understgtte sine allierede, vil ikke nadvendig-
vis vaere tilstede for eksempel i den naeste generation af
amerikansk lufttankningskapacitet.

Begge forhold vil, for det tredje, fore til et gget
amerikansk pres for ggede europaeiske investeringer og
oget effektivisering af europaeisk forsvarspolitik. Prisen
pa adgangsbilletten til deltagelse i international militaer
aktivitet (ledet af USA) er stigende. For mange ameri-
kanske allierede i Europa vil den billetpris snart vaere for
hgj at betale individuelt. Fra et amerikansk perspektiv
forudsaetter en meningsfuld amerikansk alliance med

Europa, at europaeerne bidrager med en form for nyttig
militaer kapacitet, og den kapacitet risikerer at blive
fundamentalt undermineret af manglende reinvesterin-
ger, europaeisk ineffektivitet og USA's egen teknologiud-
vikling.

For Danmark har disse internationale forandringer
i forsvarspolitikken vaesentlige implikationer. Dansk
forsvars- og sikkerhedspolitik skal forholde sig til dybe
usikkerheder i danske og transatlantiske alliancerelatio-
ner. Samtidig vil Danmark pa bade kort og langt sigt op-
leve et stigende pres for @get investering, modernisering
0g internationalt samarbejde. Prioritering bliver derfor
en fortsat udfordring, hvis betydning vil bade stige og
forandres. De krav til reinvestering, der fglger af den
militeerteknologiske udvikling indebaerer, at Danmark
selv med et moderat @get forsvarsbudget sandsynligvis
ikke kan fastholde samme bredde i sine kapaciteter,
hvis disse skal fungere i rammen af vores kerneallierede.
Budgettets veerdi vil blive udhulet af stigende priser.
Det er derfor sandsynligt, at der vil ske en konvergens
mellem forsvarspolitiske prioriteringer og forskellige
former for internationalt samarbejde og koordinering
om blandt andet forsvarsplanlaegning, indkgb og drift.
De effektiviseringer, amerikanerne vil gnske sig, vil i
den europaeiske ende derfor blive til prioriteringer, som
indebzerer flere og starre ambitioner for fzlles investe-
ringer og kapaciteter. Danmark vil i endnu mindre grad
veere i stand til at opstille enheder, som kan operere
selvstaendigt. Derfor vil Danmark sammen med de euro-
paeiske NATO-lande blive drevet mod at skulle prioritere
i fellesskab. Hertil kommer det forhold, at et foraget
samarbejde i kapacitetsudviklingen kan blive drevet
frem i EU-regi, hvorfor det danske forsvarsforbehold kan
saette yderligere begraensninger for dansk forsvars- og
sikkerhedspolitik.'

FORSVARSPOLITIKKENS OPERATIVE
KRYDSPRES OG DANSK FORSVARSPOLITIK
Der findes altsa et komplekst og markant forandret
internationalt miljg for dansk sikkerheds- og forsvarspo-
litik. Det giver sig udslag i en raekke operative krydspres,
som dansk forsvarspolitik skal kunne handtere.

Med udgangspunkt i de sidste ars internationale
begivenheder og i de signaler, NATO har sendt igennem
sine to sidste topmgadeerklzaeringer savel som igennem
de initiativer, alliancen har sat i vaerk siden 2014, tegner
der sig en raekke nye operationer — ogsa for dansk for-



svar. | kraft af den ‘rebalancering’, som NATO igangsatte
i 2014, fokuseres ogsa dansk forsvar mod det europae-
iske naeromrade — ikke mindst Jstersgregionen, hvor
danske soldater som en del af NATO's nye fokus har
deltaget i omfattende gvelsesvirksomhed — fokuseret

pa at imgdega bade hybride og mere konventionelle
trusler.?’ Samtidig er der fortsat efterspargsel efter
danske bidrag til krisestyring udenfor Europa. | Mali,
under FN-kommando og ikke mindst i Syrien og Irak,
som part i en starre koalition, bidrager det danske for-
svar igennem traening og uddannelse.?' Herudover har
terroranslag — herhjemme og i Europa — pa en ny made
genaktualiseret forsvarets rolle i national sikkerhed. Ved
et starre terrorangreb i Danmark risikerer ogsa forsva-
ret — i samarbejde med andre myndigheder — med kort
varsel at skulle udfgre nye, potentielt mandskabstunge
opgaver. Selv om traditionen for anvendelse af forsvaret
pa dansk territorium er anderledes end i Frankrig, viser
den fortsatte Operation Sentinelle, hvor omkring 10.000
franske soldater stadig bidrager til offentlig sikkerhed
efter terrorangrebene i Paris i 2015, den potentielle
betydning af militaere styrker i national sikkerhed og
beredskab.?2 Endelig kraever udviklingen i Arktis, at
forsvaret fortsat laegger en vis tyngde i det omrade. Selv
om der ikke er afgarende tegn pa en arktisk konflikt, er
forsvarets fokus pa omradet og forsvarets kapaciteter en
forudsaetning for, at Danmark fortsat kan fare en aktiv
arktisk udenrigspolitik.?

Samlet tegner dette krydspres en flersidig portefglje
af opgaver for det danske forsvar, der spaender fra kon-
ventionel afskraekkelse forankret i NATO, over forskelli-
ge former for krisestyring og stabilisering i det globale
syd, til politisk radgivning og sikkerhedssektorreform
samt risikofyldt anvendelse af militeer magt, eksem-
pelvis ved kampfly og specialoperationsstyrker.?* Hertil
kommer nye krav til det nationale beredskab. En klar ge-
ografisk prioritering er dermed svaer at fa gje pa. Tilsva-
rende gaelder, at graden af intensitet varierer. Forsvaret
skal kunne deltage i operationer af bade meget hgj og
meget lav intensitet, og alt indimellem. Det er tilsva-
rende sveert at se en prioritering af opgavetyper — ikke
mindst fordi den militaere evne til at adressere komplek-
se operative problemstillinger i stabiliseringsmissioner
ikke falger lineaert med evnen til at udfgre hgjintensive
kampoperationer.?® Forskellige operationsmiljger og
missionstyper stiller forskellige krav til doktrin, treening,
uddannelse og udstyr.

DE INTERNATIONALE BETINGELSER

OG BEHOVET FOR PRIORITERINGER

De internationale betingelser for dansk forsvarspolitik
kan opsummeres i tre udsagn. For det farste er tiden
karakteriseret ved en usikker international situation,

der betyder uklarhed og ubalance i de alliancerelatio-
ner, som er afggrende for dansk sikkerhed og dansk
forsvarspolitik. Det understreger Danmarks traditionelle
smastatsrolle, som understgtter af internationalt samar-
bejde. For det andet er der en stigende efterspgrgsel ef-
ter danske militaere kapaciteter til en meget omfattende
reekke af indsatser, der samtidig ikke lader sig fokusere
geografisk. For det tredje har den militaerteknologi-

ske udvikling stigende betydning for, hvad det danske
forsvar kan og hvad det danske forsvarsbudget kan. De
betingelser har to overordnede konsekvenser for dansk
forsvarspolitik, ikke mindst fordi de saetter rammer for,
hvordan der kan prioriteres.

Farst og mest afgerende stiger de omkostninger,
der er forbundet med at anskaffe og opstille moder-
ne militeere kapaciteter. Det betyder, isaer for mindre
lande, at international integration er en ngdvendighed.
Danmark far aldrig et forsvar, der kan operere uafhan-
gigt af partnere og allierede — i hvert fald ikke i mere
komplekse operationer. Det indebaerer, at indretnin-
gen af det danske forsvar, i hgjere grad end tilfeeldet
har veeret tidligere, vil skulle ske ikke kun i relation til
opgaver og operationer, men 0gsa i relation til partnere.
Den internationale, gensidige militere afhaengighed er
stigende — men man kan prioritere sine afhaengigheder.
Det kraever dog klare valg.

Og det er den anden konsekvens. Med de nuvaeren-
de internationale betingelser er alle valg balancerings-
fremfor optimeringsvalg. Det er ikke som tidligere — som
eksempelvis i 2004-forliget — muligt at optimere det
danske forsvar til en bestemt type operationer. Tveerti-
mod drejer forsvarspolitiske valg sig om en balancering
af militeere kapaciteter, der tager hensyn til en raekke
forskelligartede mélsaetninger og risici i indretningen af
forsvaret — pa bade kort og langt sigt. Disse valg er det
forsvarspolitikken handler om: bade som styring fra ar til
ar og som overordnet strategi. Det handler det fglgende
kapitel om.
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Foto taget ifom. forsvarschefens besag hos de danske soldater i Resolute Support Mission i Kabul, april 2017.



Hovedlinjer i dansk
forsvarspolitik i dag

Nutidens forsvar bygger pa koldkrigsforsvaret og er et
resultat af de forandringer, som forsvarsforligene siden
slutningen af den kolde krig har medfart. Det gaelder
ikke mindst 2004-forliget, der fokuserede forsvaret pa
internationale operationer fremfor territorialt forsvar.
Dette forsvar udfordres nu af et nyt sikkerhedspolitisk
trusselsbillede og af internationale rammer i forandring.
Nar de ydre rammer skaber nye betingelser for hjemlige
beslutninger, giver det mening at se naermere pa for-
svarspolitikken i sig selv — at traekke kendte hovedlinjer
af dansk forsvarspolitik op for at se, hvordan den kan
udvikles i pagt med de beslutninger, der skal traeffes i
forbindelse med forliget.

Dette kapitel diskuterer derfor, hvordan det for-
svarspolitiske omrade er indrettet — som et kredslgb af
politisk-strategiske beslutninger vedrgrende midlerne pa
§12 i Finansloven. Det er et kredslab, der bade involve-
rer ministeren og departementet, forligskredsen og de
underliggende myndigheder. | amerikansk forsvarspo-
litik findes et mundheld som siger, at ‘en strategi uden
et budget bare er et essay, mens et budget uden en
strategi bare er tal’. Det betyder, at de mader, pengene
bruges p4, i vid udstraekning er lig med strategien — den
strategiske styring — i dansk forsvarspolitik. Kapitlet star-
ter derfor med at analysere strategi, politik og styring
i forsvarspolitikken. Det er et spgrgsmal om, hvordan
man kommer fra politik til administration, fra strategi
til implementering. Kapitlet ser derefter pa, hvordan
forsvarsbudgettet er blevet udmgntet historisk, og i
sammenhang med udviklingsbistanden og Udenrigs-
ministeriets budget, som ét blandt flere virkemidler
i dansk udenrigspolitik. Herefter undersgger kapitlet
forsvarsbudgettets udmentning over tid i forhold til fire
forskellige dimensioner: forholdet mellem personel og
materiel, mellem drift og operationer, mellem de tre
vaern og mellem det militaere forsvar og resten af mini-
steromrddet. | denne sammenhang diskuteres, hvordan
disse dimensioner har betydning for dansk forsvars-
politik i en international sammenhang. Afslutningsvis
reflekterer kapitlet over strategiske og styringsmaessige
udviklingsmuligheder i dansk forsvarspolitik.

FORSVARSPOLITIKKEN ER OGSA ET NORMALT
POLITISK OMRADE

Forsvarspolitik handler om krig og fred og dermed i sid-
ste ende om liv og ded. Det handler ogsa om de usaed-
vanlige kapaciteter, menneskelige evner og specialiseret

materiel, som forsvaret bestar af. Forsvarspolitikken er
med andre ord usaedvanlig, fordi den vedrarer pro-
blemer og virkemidler, der ligger langt fra den danske
hverdag. Men forsvarspolitikken er ogsa almindelig
politik. Den bestemmes af regeringen — traditionelt med
opbakning fra en bred kreds af forligspartier i Folketin-
get, som pa den made sikrer kontinuitet pa omradet
—0g den reguleres ved lov og gennem politiske aftaler,
hvis implementering styres af Forsvarsministeriet.

Udover Grundloven er Lov om forsvaret den funda-
mentale ramme for dansk forsvarspolitik. Loven beskri-
ver forsvarets formal, opgaver, organisation og andre
forhold. Forsvarets formal er at ‘bidrage til at fremme
fred og sikkerhed’. Forsvaret udger et ‘vaesentligt sik-
kerhedspolitisk middel og har til formal 1) at forebygge
konflikter og krig, 2) at haevde Danmarks suveraenitet
og sikre landets fortsatte eksistens og integritet og 3)
at fremme en fredelig udvikling i verden med respekt
for menneskerettighederne.’?® Udover forsvarsloven er
forligsteksten det vigtigste styringsdokument i dansk
forsvarspolitik. Dokumentet saetter de vaesentligste po-
litisk-strategiske rammer for forsvarspolitikken og dens
praktiske implementering.

Forligsteksten bestar traditionelt af en sikkerhedspoli-
tisk fortale samt en gennemgang af de forsvarspolitiske
konsekvenser heraf. Forliget udger samtidig grundlaget
for den implementeringsplan, som forliget efterfalgende
udmgntes i pagt med. Forligspartierne orienteres i lgbet
af forligsperioden lgbende om status pa implemente-
ringen. Forligsteksten er sammen med implemente-
ringsplanen de styringsredskaber, som binder de gverste
niveauer i dansk forsvarspolitik sammen — fra forligs-
kredsen i Folketinget over ministeren og departementet
til de myndigheder, som er underlagt Forsvarsministeriet
og omfattet af forligsteksten, blandt andet Vaernsfaelles
Forsvarskommando (VFK). | mangel af et mere formelt
strategidokument, er forligsteksten det naermeste, man
kommer pa en udfoldet begrundelse for de prioriterin-
ger, der foretages i dansk forsvarspolitik, i form af de
midler, der via Finansloven tilflyder Forsvarsministeriets
omrade.

Ogsa ud fra et styringsperspektiv er dansk forsvars-
politik pa trods af sit emne et normalt politikomrade.
Ser man pa forsvarspolitikken som et styringskredslgb,
bestar den af en kaskade af strategiske malsaetninger,
som lgber oppefra og ned og som udfolder sig mere
og mere differentieret nedefter.?” Forligets femarsplaner
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falges op med en implementeringsplan, der igen fun-
gerer som et vejkort for forligsparterne savel som for de
underliggende myndigheder. Herunder findes der arligt
rullede resultatkontrakter mellem Forsvarsministeriet og
de underliggende styrelser, inklusive VFK. Tilbagelgbet
sker ved en nedefra-og-op-bevaegelse, der bl.a. baseres
pa Forsvarets Koncernfeelles Overordnede Udviklings-
plan (KFOU), som er det centrale militaere planlaeg-
ningsdokument. KFOU samles af VFK, men involverer
lzbende dialog med de underliggende stabe. P& VFK’s
niveau findes ligeledes den langsigtede materielinveste-
ringsplan, som beskriver de store linjer i de kommende
starre investeringer i forsvarsmateriel.?® Dele af denne
plan gentages som appendiks i forsvarsforligsteksten.
Styringskredslgbet Igber altsa oppefra og ned i forhold
til implementering af beslutninger, og nedefra og op i
forhold til analyse og afrapportering.

Huvis forligsteksten binder det politiske niveau sam-
men — fra forligskreds til ministerium — er resultatkon-
trakterne det, der binder ministeriet og de underliggen-
de myndigheder sammen. Kontrakterne er det konkrete
udtryk for, at dansk forsvarspolitik er et politikomrade
som andre i centraladministrationen. Som pa andre
ministeromrader tages der udgangspunkt i Finansmini-
steriets anbefalede mal- og rammestyringsprincipper.?
Resultatkontrakten mellem Forsvarsministeriet og VFK
er derfor det centrale administrative styringsredskab i
dansk forsvarspolitik. Det er her den politisk-strategiske
ramme bliver omsat til konkrete militzere aktiviteter og
kapaciteter, og det er her strategien (malsaetninger og
konceptuelle prioriteringer) og budgettet (den faktiske
udmentning) mades som et szt af besluttede aktivi-
teter og ydelser, som VFK leverer til ministeriet. Det er
i koblingen mellem forligskredsen og ministeriet samt
mellem ministeriet og forsvaret, at strategi bliver til
forsvarspolitik. Det er derfor her, man skal kigge for at
se nye muligheder i dansk forsvarspolitik — det vender vi
tilbage til nedenfor.

Inden da giver det mening at se pa, hvordan midler-
ne indenfor Finanslovens §12 anvendes. Fordelen ved
at traekke basale logikker frem er, at vi kan eksplicitere
(nogle af) de strategiske valg, der ligger i det at lave for-
svarspolitik. Selvom ikke alle tallene er nemme at skaffe
er det nyttigt at rekonstruere forsvarspolitikken i store
traek. Vi har her valgt fem omrader: forsvarsbudgettets
andel af dansk gkonomi og af de offentlige udgifter,
forholdet mellem udgifter til personel og materiel i

Danmark savel som blandt NATO-landene, udviklingen
i udgifter til henholdsvis drift og internationale operati-
oner, de absolutte og relative budgetandele for hvert af
vaernene og endelig udviklingen i den gverste militaere
myndigheds (forsvarschefens) formelle budgetansvars
starrelse.

Data er ikke kun en forudsaetning for forskning og
analyse. Transparente og sammenlignelige tal er ogsa en
forudsaetning for politisk-strategisk rammesaetning og
administrativ styring. Der er i den forbindelse anvendt
tal fra offentligt tilgaengelige kilder sd&som Danmarks
Statistik, Finansministeriet, Forsvarsministeriet og Vaerns-
faelles Forsvarskommando. For hver figur er kilder anfart
i en fodnote. Seerligt interesserede kan se appendikset
om datagrundlaget bagest.

INTERNATIONALE VIRKEMIDLER | TAL

Ifalge Lov om forsvaret er forsvaret et ‘vaesentligt sik-
kerhedspolitisk middel’, der blandt andet har til formal
at fremme fred og sikkerhed, for Danmark og i verden.
Forsvaret er pd den made et vaesentligt aspekt af de
samlede internationale virkemidler, som Danmark rader
over.

Siden slutningen af den kolde krig har overskriften
pa Danmarks udenrigspolitik vaeret ‘aktivisme’. Begre-
bet er ikke entydigt og har heller ikke vaeret entydigt
udmentet i perioden; eksempelvis har det militaere
instrument fyldt mere siden midten af 1990'erne.*
Stadig ligger der i begrebet om aktivisme en konstant
idé om, at Danmark kan pavirke sine omgivelser og
bgr styrke den internationale orden og de institutioner,
som kommer smastaten Danmark til gavns. Det er altsa
i modsaetning til en mere passiv rolle, hvor smastaten
ger sa lidt vaesen af sig selv som muligt. Denne distink-
tion — mellem det aktive og det passive paradigme
— er vaesentlig at have in mente, ndr man ser pa den
faktiske udvikling i Danmarks samlede internationale
virkemidler over tid, herunder de midler, der er afsat til
forsvaret.

Pa figur 5 og 6 ses udgifterne til henholdsvis For-
svaret, Udenrigsministeriets departement og Uden-
rigstjenesten samt udviklingsbistanden i perioden
1980-2015 som andel af BNP og Danmarks samlede
offentlige udgifter. Som det fremgar, er udgifterne til
statens internationale virkemidler faldet over tid som
andel af samfundsgkonomiens samlede starrelse. Til
sammenligning er de offentlige udgifters andel i den
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Figur 5 og 6. Kilde: Finansministeriet, Danmarks Statistik og egen beregning. Udgifterne er eksklusiv lebende ekstrabevillinger og reserver pd
Finanslovens §35. Se appendiks, andet afsnit, for en specifikation af, hvad de forskellige kategorier deekker over. | det falgende er alle tal august
2015-priser, med mindre andet er angivet.
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Figur 7a. Udvalgte NATO-landes andel af forsvarsudgifter anvendt pa personel 1985-2015
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samme periode vokset fra 52,4% af BNP til 54,8%.3'
De to udviklingstal viser, at statens opgaver samlet set
er kommet til at fylde en smule mere som andel af
samfundsgkonomien. Denne relative foragelse og lidt til
er altsd anvendt indenlands, hvorimod de internationale
virkemidlers andel er faldet bade absolut og som andel
af de samlede offentlige udgifter.

Udgifterne til internationale virkemidler udger altsa
en faldende andel af de samlede offentlige udgifter over
perioden. Tallene alene siger naturligvis ikke noget om
opgavelgsningen: De globale udfordringer kan vaere ble-
vet mindre i perioden, ligesom effektiviseringer kan have
sikret et stgrre udbytte pa trods af relativt set faldende
udgifter.

For sa vidt angar forsvaret er udgifterne faldet
markant over hele perioden. | begyndelsen udger
forsvarsbudgettet ca. 2,44% af BNP. 1 2015 udgjorde
det 1,01% af BNP efter dansk opggrelse som NATO
bogfarer til 1,10%.32 Vender man sig mod forklaringer
pa udviklingen i forsvarsbudgettet, er ‘fredsdividenden’
realiseret efter afslutningen af den kolde krig en forven-
telig konsekvens af et mindre risikabelt sikkerhedsmiljg.
En anden forklaring er, at det er lykkedes at effektivisere

forsvaret i sadan en grad, at det har veeret i stand til at
yde mere internationalt, samtidig med at de samlede
gkonomiske udgifter til forsvaret er faldet.

Begge forklaringer kan veere rigtige samtidigt, men
ingen af dem siger noget om, hvordan forsvarsbudget-
tet eller de andre internationale virkemidler vil udvikle
sig, nar de sikkerhedspolitiske vilkar forandres markant,
som tilfaeldet har vaeret siden indgdelsen af sidste
forsvarsforlig. Under alle omsteendigheder er det be-
meerkelsesveerdigt, at den ‘aktivistiske’ periode i dansk
udenrigspolitik har set et relativt fald i prioriteringen af
Danmarks udenrigspolitiske virkemidler, ikke mindst pa
forsvarsomradet.

FIRE DIMENSIONER AF FORSVARSPOLITIKKEN
Uanset budgettets starrelse, sa betyder det noget,
hvordan pengene bruges. Ser man konkret pa, hvor-
dan midlerne udmgntes pa Forsvarsministeriets §12 pa
Finansloven, er det, som tidligere omtalt, interessant at
fremhaeve i hvert fald fire dimensioner — nemlig mellem
personel og materiel, mellem drift og operationer, mel-
lem de tre vaern, og endelig mellem det militaere forsvar
og resten af ministeromradet.



Figur 7b. Udvalgte NATO-landes andel af forsvarsudgifter anvendt pa materiel 1985-2015
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Figur 7a og 7b. Kilde: NATO. *Gennemsnit for perioden. Bulgarien er eksklusiv pensioner. Data er ikke tilgaengelig for felgende lande for deres optagelse:
Tjekkiet, Ungarn og Polen blev optaget i NATO i 1999. Bulgarien, Estland, Letland, Litauen, Rumaenien, Slovakiet og Slovenien blev optaget i 2004. Albanien
og Kroatien blev optaget i 2009. Data for Frankrig er forst tilgeengelig fra 1995. Data for 2009 angives forskelligt i to dataark fra NATO — her er data fra NATO

(2010) anvendt.

Personel og materiel
Forholdet mellem udgifter til personel og materiel er
en af de vaesentligste dimensioner i forsvarspolitikken.
Det er muligt, at der i fremtiden vil vaere konflikter, som
bliver udkaempet af robotter, men i al naer fremtid vil
menneskene — menige, befalingsmaend, officerer og
civile embedsmaend — spille en central rolle i det danske
forsvar og andre forsvar verden over. Forsvarets aktivi-
teter, fra traening over avelser til operationer, drejer sig
i vidt omfang om det materiel, der i samspil med de
menneskelige kraefter gar aktiviteterne mulige. Militaer
aktivitet er altid en konkurrence om vabensystemer og
platforme og om at perfektionere deres anvendelse.
Samtidig er militzere platforme og vabensystemer ikke
noget vaerd uden en organisation, som kan sikre szerligt
uddannet og traenet personel, som sammen med
platformene bliver til kapaciteter, der kan lgse forsvarets
opgaver i praksis.

| denne sammenhang er det for Danmark ikke

blot vaesentligt at se pa personeludgifternes andel af
budgettet. Man ma ogsa have gje for balancen mel-
lem personel og materiel, saerligt den andel, der gar til
investering i nyt materiel. Materielinvesteringsandelen
er selvfglgelig vigtig af hensyn til en fortsat fornyelse
af forsvarets kapaciteter. Men den er ogsa interessant

i lyset af sluterklaeringen fra NATO's topmgade i Wales.
Erklzeringen indeholder tre forskellige politiske Igfter.
Dels et lgfte om at 'knaekke kurven’ og ikke beskaere
forsvarsbudgetterne, men i stedet investere mere, dels
det omtalte mal om at na op pa to procent af BNP
anvendt pa forsvarsudgifter, og endelig et tilsagn om at
ville arbejde for at anvende 20 procent af budgettet pa
nye materielinvesteringer.

Det er derfor interessant at se, hvordan fordelingen
af udgifter til henholdsvis personel og nyt materiel
fordeler og udvikler sig over tid i Danmark og en raekke
andre NATO-lande. Det fremgar af figur 7a og 7b.

Det er saerligt interessant at haefte sig ved den
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Figur 8. Andelen af danske udgifter anvendt pa personel og materiel 1985-2015
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relative andel af forsvarsudgifterne, som anvendes til
personel i USA, Storbritannien og Norge. Disse lande
skiller sig ud med en andel pa under 40%. Lande som
Holland, Danmark og Frankrig ligger til gengeeld noget
hgijere isaer i sidste halvdel af perioden: mellem 50 og
55%. Endelig ligger den samlede gruppe af NATO-lan-
de uden USA (dvs. inklusive de syd- og @steuropaeiske
lande) lige over det danske og hollandske niveau.

Ser man i stedet pa den andel af de samlede forsvars-
udgifter, der anvendes pa indkab af materiel (figur 7b),
er Norge igen med i gruppen af store lande sammen
med USA, Storbritannien og Frankrig, som alle ender
perioden med et gennemsnit et godt stykke over 20%.
Herimod udviser bade Danmark og Holland en faldende
tendens (om end der er udsving undervejs) og ender pa
godt 10% af de samlede udgifter investeret i materiel.
Den lysorange streg over Danmark og Holland viser
gennemsnittet for NATO-landene uden USA — den ender
pa 15%. Samler man de to udgiftstal for Danmark alene
ser det ud som pa figur 8.

Pa figur 8 ses udviklingen over tid fra 1985/9 til 2015
i de relative udgifter til personel og materiel med NATO'’s
20%-malsatning for udgifter til materiel indtegnet.
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Figur 8. Kilde: NATO. *Gennemsnit for perioden.

Ud fra de oplysninger, som Forsvarsministeriet gav i
forbindelse med regeringens indstilling om at anskaffe
F-35 som Danmarks naeste kampfly, kan det estimeres,
at andelen af materielinvesteringer vil stige i de kom-
mende ar.* Men det er ikke pa den baggrund muligt at
vurdere, om Danmark vil komme taet pa at opfylde ‘tyve
procent-tilsagnet’.

Tallene taler ikke for sig selv, nar man sammenligner
forskellige lande med forskelligt lznniveau, strategiske
prioriteter og forsvarsindustriel base. Det er dog stadig
et strategisk valg, om man anvender forsvarsudgifterne
pa udstyr eller lanninger. Ikke mindst er der her tydelig
forskel pa de enkelte vaern. Haeren har mange ansat-
te og har relativt faerre omkostninger til materiel end
flyvevabnet og sgvaernet. Selvom haeren i stigende grad
er et hgjteknologisk vaern, ville en eventuel strategisk
principbeslutning om at leve op til 20%-malsaetningen
sandsynligvis vaere nemmere at opfylde ved at fokusere
pa sgvaernet og flyvevabnet pa bekostning af haeren.
Talbaserede politiske malsaetninger kan altsa have kon-
sekvenser for, hvilken type forsvar Danmark vil udvikle.



Figur 9.  Udagifter til internationale operationer og drift 2006-2014
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Drift og operationer

En anden vigtig dimension i forsvarsbudgettet er forhol-
det mellem drift og operationer. Under den kolde krig var
det sveert at skelne mellem drift og operationer — driften
handlede om at forberede sig pa operationer. Siden
2004-forliget, hvor forsvarets kerneopgave blev at produ-
cere styrker til internationale operationer, har dybe refor-
mer fokuseret pa at @ge forsvarets internationale opera-
tive evne. P& amerikansk tales om en “tooth to tail’-ratio
— altsa forholdet mellem udsendelsesklare kapaciteter og
stattefunktioner. Reformerne har derfor fokuseret pa at
stramline forsvaret i forhold til denne produktionslogik.
Under et forsvar dimensioneret til produktion af styrker

til anvendelse i internationale operationer bliver det
pludseligt tydeligt, hvilke kapaciteter der kan udsendes
og hvilke der alene har en stgttende funktion.

I en verden, hvor der er konstant efterspargsel efter
danske militaere bidrag til internationale operationer, er
det oplagt at se pa forsvarets samlede struktur med et
blik, som sgger at optimere organisationens samlede
operative output. Den made at taenke forsvaret p3, altsa
som en virksomhed, der producerer en szrlig ydelse, er
central for styringen af moderne forsvar. Det haenger

2014

Figur 9. Kilde: Forsvarskommandoen/Veernsfeelles Forsvarskommando og
Finansministeriet. Relationen mellem tallene er vejledende, da datagrundlaget
for driftskategorien er fra Finansministeriet, mens data vedrerende internatio-
nale operationer er fra Forsvarskommandoen/Vaernstaelles Forsvarskommando.
Udgifterne til internationale operationer er ligeledes vejledende. Se appendiks
for en uddybelse heraf.

sammen med, at paradigmet om serviceproduktion er
hentet fra den generelle offentlige mal- og kontraktsty-
ring. Spargsmalet er, hvor passende denne styringslogik
er, hvis de operative krav og manstre forandres frem-
over — eksempelvis i form af nye nationale opgaver, som
kan kraeve deres egne stattestrukturer, eller fordi de
pakraevede kapaciteter bliver dyrere som falge af mere
omfattende opgaver, som f.eks. NATO's tilstedevaerelse
i Baltikum. Det er vaesentligt at holde sig for gje, at nye
opgaver kan betyde forandrede krav til stgttestrukturer-
ne — og dermed ogsa forandringer i forsvarspolitikkens
nuvaerende styringsrationaler.

Udgifterne til internationale operationer er ikke op-
gjort saerskilt far forliget i 2004, sandsynligvis fordi det
farst blev et vigtigt styringsparameter i forbindelse med
forliget. Der findes heller ikke tal fra samme myndighed
for udgifterne til drift og internationale operationer.
Derfor sammenstiller vi ovenfor pa figur 9 Finansmini-
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Figur 10a. Budgetforholdet mellem de tre vaern
Udvalgte ar - Mio. kr.
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steriets bud pa udgifter til forsvarets drift sammenholdt
med beregninger af udgifter til internationale operatio-
ner foretaget pa baggrund af VFK's data (se ogsa noten
om data).

Pa figur 9 ses udviklingen i relationen mellem drift og
operationer i perioden 2006-2014. Relationen mellem
disse udgiftstyper har vaeret baerende for indretningen
af det danske forsvar i denne periode. Men NATO's
og det danske forsvars fokus er ved skifte tilbage mod
kollektivt forsvar. Det betyder f.eks., at gvelsesaktiviteter
under visse omstaendigheder kan ses som kerneydel-
ser, idet de kan bidrage til afskraekkelse. Derved kan
distinktionen mellem internationale operationer og drift
igen miste noget af sin betydning som parameter for
effektivisering af det danske forsvar. Ikke desto min-
dre er produktionslogikken og forholdet mellem de to
starrelser vigtige forsvarspolitiske handtag. Derfor er det
0gsa en saerskilt pointe, at der ikke findes tilgaengelige,
sammenlignelige tal for to af de vigtigste parametre for
udviklingen af det danske forsvar siden 2004. Det ville
vaere nyttigt, hvis der fremadrettet blev udarbejdet data
svarende til de strategiske udviklingsmalsaetninger, der
opstilles for forsvaret i fremtiden.

2014 2015

Figur 10a og 10b. Kilde: Forsvarskommissionen af 2008 og Finansministeriet.
Udviklingen i vaernenes budgetter er vejledende, da datagrundlaget for 2004
0g 2008 er fra Forsvarskommissionen af 2008 (s. 529), mens datagrundlaget
for 2014 og 2015 er fra Finansministeriet (Finanslov 2014 og 2015).

Vaernsbalancen

En tredje dimension for udmgntningen af forsvarsbud-
gettets midler kaldes traditionelt en balance, nemlig
vaernsbalancen. Begrebet daekker over en (uformel)
fordelingsnggle over tid mellem haeren, segvaernet og
flyvevabnet. De tre vaern naevnes eksplicit i Lov om for-
svaret og kendetegnes ved dybtliggende og forskellige
professionelle selvforstaelser. Varnene og deres sarlige
underkomponenter, sasom Livgarden, udggr vaesentlige
brikker i det danske forsvars liv.

Nar de tre veern fremhaeves som en vigtig distinktion i
forsvarspolitikken, skyldes det, at det er pa dette niveau,
at stgrre udviklinger i forsvarets langsigtede praksis kan
identificeres, fremmes eller begraenses. Fremvaeksten af
saerlige vaern for flyvende enheder i mellemkrigstiden
er et historisk eksempel herpa. Specialstyrkernes ggede
internationale rolle siden artusindskiftet er et nyere
eksempel pd, hvordan nye roller og opgaver kan betyde



Figur 10b. Det relative budgetforhold mellem de tre vaern
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et organisatorisk skift, som ogsa kan fa budgetmaessi-
ge konsekvenser (som med oprettelsen af specialstyr-
kekommandoen SOKOM). Fordi moderne konflikter
ofte finder sted bade til lands, til vands og i luften, og
fordi en stat har behov for kapaciteter indenfor alle tre
dimensioner for at kunne haevde sin suveraenitet, er det
logisk, at der indfinder sig en balance i det budgetmaes-
sige styrkeforhold mellem vaernene. Men selv naturligt
opstaede balancer er ikke ngdvendigvis optimale forsta-
et sddan, at de automatisk vil flugte med den politiske
prioritering. Det er derfor interessant at undersgge,
hvordan udviklingen har vaeret mellem de tre vaern i
nyere tid, ikke mindst fordi det viser, at der her er et
potentielt strategisk styringsredskab (figur 10a og 10b).
Pa figur 10a og figur 10b ses bade udviklingen i det
absolutte og det relative budgetforhold mellem de tre
vaern for udvalgte ar siden 2004. Sammenholder man
de to figurer, ses det, at det relative forhold mellem de
tre vaern er ganske konstant pa tvaers af en ret markant
(faldende) udvikling i det samlede budget. Denne kon-
stans kan begrundes i lovens krav om opretholdelsen af
de tre typer af vaebnede styrker. Den kan ogsa begrun-
des i objektive operative behov eller i form af interna-

2015

tional best practice funderet i eksempelvis NATO. Men
konstansen pa tvaers af en budgetvarians understreger,
at der her findes en knap, som kan skrues pa i forhold
til forsvarets fremtidige indretning.

De tre vaern har forskellige egenskaber og kan pa
forskellige mader bidrage til forskellige opgaver. De
to 'bld’ veern er relativt teknologitunge, relativt mand-
skabsfattige, og opererer i relativt tomme omrader med
relativt lille risiko, undtagen i hgjintensive kampoperatio-
ner. | forhold til indsaettelser koster de — med forbehold
for brug af avanceret ammunition — ikke vaesentligt
mere end i den normale fredstilstand hjemme. Det
‘grgnne’ vaern er derimod relativt mere mandskabs-
tungt, opererer oftere i befolkningstaette omrader med
relativt stor risiko for egne styrker. Endelig er landstyrker
relativt dyre at indsaette. Til gengeeld er landstyrker de
eneste militaere styrker, som kan kontrollere territorium,
og derfor de eneste, der er i stand til at afslutte en kon-
flikt og sikre freden. En politisk prioritering af et bestemt
veern ville derfor ogsa fa konsekvenser for, hvilke typer
af opgaver forsvaret ville kunne Igse, ude som hjemme.

Det internationale pres for stgrre koordination af de
militaere kapaciteter kan i sin mest ekstreme form prin-
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Figur 11 Budgetandelen for forsvaret inklusive
underliggende myndigheder 2014 og 2015
Mio kr.
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Kilde: Finansministeriet. | 2014 udgeres data til “Forsvaret inkl. underliggende
myndigheder” af hovedkonto 12.23 “Forsvarskommandoen med tilharende
myndigheder” pa Finanslovens §12. 1 2015 udgeres den af konto 12.23
“Veernsfaelles Forsvarskommando”. Begge ar er eksklusiv udgifter til Hiemme-
veernet, Forsvarets Efterretningstjeneste og seerlige udgifter vedr. NATO.

cipielt betyde, at landene specialiserer sig i forskellige
vaernsbidrag. Men en sadan specialisering vil samtidig
reducere de enkelte landes mulighed for at sige til eller
fra. Ud fra denne logik er det vigtigt at have mindst ‘en
af hver’, s man kan vaelge, hvor og hvordan man vil
bidrage. Dette forhold, mulige nye nationale opgaver,
og det faktum at opgaverne historisk har udviklet sig
over tid og med stor sandsynlighed ogsa vil ggre det
fremover, taler alt sammen imod en radikal omlaegning
af veernene. Ikke desto mindre er vaernsbalancen et
vaesentligt styringsparameter at have for gje i forhold til
et eventuelt budgetloft.

Relationen mellem departementet og forsvaret
Den fjerde og sidste dimension i forhold til udmgnt-
ningen af Finanslovens §12, som fremhaeves her, er
udviklingen i den budgetpost, som forsvarschefen har
kontrol over.

| et demokrati er der civil kontrol med militaeret, og for-
svarsministeriet har altid haft det overordnede ansvar for
dansk forsvarspolitik. Men reformen af den overordnede
struktur i 2014 betad, at et styringslag i dansk forsvars-
politik blev fiernet, nemlig forsvarskommandoen.3* | ste-
det blev styringen af de tidligere funktionelle tjenester
lagt direkte op under et let udvidet departement. Den
reorganisering siger ikke bare noget om, hvilke midler
hvert niveau administrerer, men ogsa noget om, hvilke
styringsopgaver der findes for saerligt departementet
samt om styringsopgavernes relative starrelse og udvik-
ling over tid. Tallene kan fortzelle os noget om, hvad det
er, der er forandret med reorganiseringen og reformen
af relationen mellem departementet og forsvaret som
en konsekvens af aendringen af lov om forsvaret i 2013.
| stedet for at se pa de relative budgetforhold mellem
departementet og forsvaret far og efter reformen, sé
kan man ngjes med at illustrere skiftet, som det er gjort
pa figur 11.

Pa figur 11 ses udgifter afholdt indenfor det militaere
forsvar, hvilket indtil 1. oktober 2014 ville sige Forsvars-
kommandoen og i dag vil sige Vaernsfaelles Forsvars-
kommando, inklusive udgifterne til driften af andre
underliggende styrelser. Den ‘omsaetning’, der teknisk
set herte til det militaere forsvar er faldet fra godt 20 til
godt 7 milliarder kroner. Denne forandring er farst og
fremmest sket ved, at de funktionelle tjenester er gaet
fra at veere myndigheder underlagt den davaerende
Forsvarskommando til nu at veere direkte underlagt
ministeriet — Forsvarets Materieltjeneste har skiftet navn
til Forsvarsministeriets Materiel- og Indkabsstyrelse og sa
fremdeles. Disse navneskift og forandringer af forbindel-
seslinjerne pa organigrammet over Forsvarsministeriets
omrade udtrykker afggrende aendringer af styringsfor-
holdene indenfor dansk forsvarspolitik.3*

Med reformen er departementets styringsudfordrin-
ger blevet mere omfattende, komplekse og konkrete. En
vaesentlig opgave er derfor at sikre en snitflade, der ger,
at departementet kan lave strategisk styring uden at
drukne i detailafgarelser. En anden vaesentlig konse-
kvens, der udspringer af reformerne, vedrgrer den pro-
fessionelle selvforstaelse i forsvaret. Med reformernes
styrkelse af ministeriets strategiske styringsansvar skete
der samtidig en vaesentlig reduktion af det militaere rum
pa Forsvarsministeriets omrade. Forsvarschefens ansvars-
omrade er kort sagt reduceret. Sammen med kraftige
effektiviseringer og reformen af personelstrukturen er



reduktionen af forsvarschefens formelle styringsret en
faktor i den utilfredshed, forsvarets ansatte har givet ud-
tryk for i den mellemliggende periode. Det privilegerede
styringsrum, der findes for den militaere profession er
simpelthen blevet mindre. Selv med gode driftsmaessige
grunde til reformen, er symbolske professionsfaglige
forhold vigtige at have sig for gje, ndr de civil-militaere
relationer skal behandles i forbindelse med det kom-
mende forlig.

STYRING OG STRATEGI
| FORSVARSPOLITIKKEN
Til sammen giver disse fire dimensioner et blik pa, hvor-
dan midlerne til forsvaret udmgntes — og udger samtidig
eksempler pa potentielle handtag for strategisk kurs-
saetning. Eksemplet med tyve procent-tilsagnet omkring
investeringer i materiel er centralt her, fordi en princip-
beslutning om at tilnaerme sig dette vil have konsekven-
ser for andre fremadrettede beslutninger. Konkret vil
den beslutning gare det nemmere at tage beslutninger
om kgb af nyt materiel sammenlignet med en udvidelse
af mandskabssiden. Nar det kommende forlig muligvis
bliver historisk — fordi verden ser markant anderledes ud
end ved sidste forlig — er der ogsa behov for at gentaen-
ke de strategiske styringsredskaber i forsvarspolitikken.
Den kommende udenrigs- og sikkerhedspolitiske stra-
tegi er en ny udvikling og en ny type dokument i dansk
udenrigs- og sikkerhedspolitik. Strategien blev bl.a.
foresldet i ambassadgr Peter Taksge-Jensens udredning.
Et interessant forslag herfra er at indfgre et “strategisk
rammedokument” for forsvarspolitikken. Et sadant
rammedokument vil vaere et strategidokument, der —
som en delstrategi under den samlede udenrigs- og
sikkerhedspolitiske strategi — skal vaere retningsgivende
for forsvarsomradet. | Taksge-Jensens rapport kan doku-
mentet taenkes at beskrive “rammebetingelser og prin-
cipper for udviklingen af forsvarets kapaciteter pa kort
og mellemlangt sigt og danne grundlag for forsvarets
udviklingsarbejde i forhold til de opgaver og ressourcer,
der er fastlagt i forsvarsloven og forsvarsforliget. Det
skal give et opdateret grundlag for en fortsat hensigts-
maessig implementering af det gaeldende forsvarsforlig.
Desuden kan dokumentet skabe en falles forstaelse
i forhold til Veernsfzelles Forsvarskommandos arbejde
med koncept for udvikling af forsvarets operative kapa-
citeter og det deraf afledte prioriteringsdirektiv. "3
Hvilken rolle dette dokument ville spille i forhold til

forligsteksten, er noget, som ville skulle afklares, ikke
mindst fordi relationen mellem regering og forligskreds
allerede skaber udfordringer.

Det er af vaesentlig demokratisk interesse at inddrage
Folketinget i udarbejdelsen af dansk forsvars- og sikker-
hedspolitik. Der ligger derfor en veerdi i, at Folketinget
og forligskredsen gennem forliget kan medvirke til
at opstille malsaetninger, der kan styrke systematisk,
langsigtet styring i dansk forsvarspolitik. Samtidig er det
vaesentligt, at forligskredsen ikke de facto bliver en del
af den udevende magt. Det er en udfordring for alle
politikomrader med udstrakt brug af langsigtede og
tvaergaende politiske forlig. Hvis parlamentets repraesen-
tanter i stedet for at udgve en kontrolfunktion overta-
ger regeringens logik, kan balancen mellem tilsyn og
lgbende regeringsudevelse risikere at blive undermine-
ret. En gentaenkning af forligstekstens format, inklusive
i samspil med et eventuelt nyt forsvarskoncept, kunne
fokusere pa at sikre rum for starre strategisk styring pa
departementets omrade savel som i relationen mellem
forligskreds og ministerium. Forligskredsen kan her med
fordel fokusere pa mere overordnede, men konkrete
politiske mal i forhold til forsvaret.

Resultatkontrakterne mellem ministeriet og de
underliggende myndigheder er et afgarende styringsin-
strument. Det er vigtigt, at de udvikles i takt med starre
forsvarspolitiske beslutninger. Eksempelvis har kapaci-
tetsopbygning og evelsesaktiviteter en central rolle som
strategiske virkemidler. Hverken kapacitetsopbygning
eller gvelsesaktivitet kan reduceres til et driftsspargsmal,
men kan ses som kerneydelser for forsvaret. De er der-
for gode eksempler pa aktiviteter, der kan indga i resul-
tatkontrakterne pa ministeromradet. Strategisk styring
er pa den made i vidt omfang aktivitetsstyring indenfor
forsvars- og sikkerhedspolitikken. Det gaelder blandt
andet danske bidrag til internationale operationer. | alle
tilfeelde er det vigtigt, at ydelseskontrakten afspejler de
strategiske malsaetninger, der er fastlagt i forligsteksten.
Det geelder uanset om forligsparterne ansker sig flere
flyvetimer over Bornholm, mere og bedre kapacitetsop-
bygning i de kurdiske omrader af Irak, investeringer i
hgjteknologisk ammunition, eller alle tre ting.
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Det kommende forlig
Optimering og strategiske valg

Det danske forsvar star ved en skillevej. Sikkerhedsmil-
j@et rundt om Danmark og Europa har forandret sig
vaesentligt siden sidste forlig blev indgdet i 2012. Nye
og meget forskellige kriser mod @st og syd vil pa bade
kort og sandsynligvis ogsa pa langt sigt traekke omfat-
tende veksler pad dansk forsvar. Denne forandring alene
fordrer en grundig debat om, hvorvidt ambitionerne
i bade national og international opgavelgsning samt
den tilhagrende finansiering er pa det rette niveau, eller
om ambitions- og finansieringsniveauet nu bgr falge
trusselskurven opad. Den amerikanske opmaerksomhed
pa byrdedelingen internt i NATO har vaeret konstant
under alle Obamas forsvarsministre,3” mens praesident
Trump har dagsordensat byrdedeling med endnu sterre
emfase.>® Men selv hvis man ser bort fra disse sikker-
heds- og alliancepolitiske rammer for dansk forsvars- og
sikkerhedspolitik, star forsvaret alligevel ved en skilleve;j.
Det skyldes et dobbelt internationalt pres, der har at
gere med maden, forsvarspolitikken og dens militzere
kapaciteter opstilles, udrustes og anvendes pa.

Dette dobbelte internationale pres kommer fra
de stadigt stigende enhedspriser pa hgjteknologisk
forsvarsmateriel samt fra det delvist deraf affadte behov
for udvidet internationalt forsvarssamarbejde om de
forskellige faelles opgaver, pa og uden for NATO's ter-
ritorium. Udgifterne til hgjteknologisk forsvarsmateriel
stiger hurtigere end inflation og den almindelige sam-
fundsgkonomiske udvikling.3 Over tid vil et givet forsvar
derfor indenfor en given finansiel ramme fa rad til fzerre
og faerre enheder. Det er en udvikling, der naturligt
rammer sma stater farst, fordi man her risikerer at na en
nedre graense for, hvor fa platformsenheder man kan
have og stadig oppebeere en meningsfuld kapacitet.
Beslutningen om de nye kampfly — og den tilgrundlig-
gende dimensioneringsanalyse — er et godt eksempel pa
rettidig omhu i forhold til dette spargsmal.+

Det internationale forsvarssamarbejde tager stadig
nye former indenfor NATO, i regi af EU og i andre ram-
mer som i det nordiske forsvarssamarbejde NORDEFCO
eller bilateralt. Noget handler om stadigt dybere operati-
ve partnerskaber i form af uddannelse, traening, avelser
eller endda operativ opgavelagsning. Andet handler om
udvikling af nye kapaciteter, om investeringer i forskning
samt innovation og produktion af nyt militeert materi-
el. Den tyske forsker Christian Mélling har rammende
beskrevet udfordringen ved at have mange sma og selv-
steendige nationale forsvarsstrukturer indenfor NATO:

Man risikerer at have 28 bonsai-forsvar, der ligesom

et bonsaitrze ligner et rigtigt trae, men som hgjst kan
pynte pa et skrivebord.#' Molling argumenterer derfor
for @get forsvarssamarbejde i form af decideret pooling
and sharing, hvor landene ger fzlles sag og deles om
visse kapaciteter, specialiserer sig i nogle og overlader
det til allierede at sarge for atter andre kapaciteter. For
de fleste NATO-lande er dette allerede i vist omfang

en realitet, idet ingen lande ud over USA besidder det
fulde spektrum af stgttekapaciteter (enablers) sdsom
lufttankning, strategisk logistik, avancerede malud-
pegningssystemer og avancerede kommunikations- og
overvagningsnetvaerk. For isaer sma lande er det en
klokkeklar realitet, at de sjaeldent kan operere uden for
egne graenser uden at traekke store veksler pa allierede
partneres stattefunktioner. Der er sdledes saerdeles gode
effektiviseringsargumenter for et dybere forsvarssamar-
bejde blandt de europaeiske NATO-lande.

lkke desto mindre findes der en oplagt politisk arsag
til, at nationerne vaegrer sig ved at ga laengere ned ad
den sti, som specialisering indebaerer. Grunden er, at
nationerne primeaert er interesseret i at bevare deres
suveraene mulighed for at veelge, hvorvidt, hvornar, hvor
laenge og hvordan de skal bidrage til allieret eller anden
international opgavelgsning uden for deres eget terri-
torium. Regeringer og parlamenter gnsker ikke at vaere
tvunget til at bidrage med en seerlig kapacitet (fordi man
er den eneste, der har den), eller at lade andre lande
have en praktisk vetoret over brug af vaebnet magt,
fordi deres tilsagn til anvendelsen af den fzelles kapacitet
er ngdvendig. Resultatet er, at denne politiske logik di-
mensionerer de nationale forsvar til at kunne stille med
‘en af hver’, altsd med mere eller mindre meningsfulde
bidrag til international opgavelgsning inden for hvert af
de tre vaern eller til de forskellige mulige missionstyper.
Veerktgjskassen dimensioneres i den logik i sin minimale
version med henblik pa politisk mangvredygtighed.

Men mellem en vision, hvor der er sket en fuldt
specialiseret pooling af de europaeiske NATO-forsvarsud-
gifter — til én NATO-heer, én NATO-flade og ét NATO-fly-
vevaben — og en realitet, hvor landene star isoleret hver
for sig pa hver deres territorium, er der stadig plads
til udvikling af eksisterende og nye samarbejdsformer.
Udviklingen af samarbejdet kan have forskellige motiver.
Det kan for eksempel vaere at bevare og styrke den
europaeiske forsvarsindustrielle base, som det er tilfael-
det med EU’s forsvarspolitiske opfalgning pa Udenrigs-
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kommissaer Mogherinis globale EU-strategi.*? Bade fra

et amerikansk og et EU-perspektiv er der gode grunde

til at sgge mere effektiv anvendelse af forsvarsmidlerne
pa tvaers af kontinentet.

STRATEGISKE BETINGELSER OG
FORSVARSPOLITISKE BALANCER

Uanset de politiske forhold vil det dobbelte internati-
onale politiske pres fortsaette. Det er bade et pres for at
bidrage med mere, og et pres for at bidrage med mere
i feellesskab. Dansk forsvarspolitik skal kunne handtere
begge og med stigende omkostninger. Det vil betyde
sveere valg.

Hertil kommer, at dansk forsvarspolitik er mere end
bare driftsmaessig optimering i forhold til forskellige
former for internationalt pres. Forsvarspolitik er ogsa
normative, endda etiske, prioriteringer om for eksempel
forsvarets grundlaeggende opbygning samt dets rolle
og placering i samfundet. Det er legitimt, at forsvarets
indretning ogsa afspejler den del af politikken.

| det felgende opistiller vi fire balancer, som ma afvejes i
den strategiske udvikling af det danske forsvar. Selvom
afvejningen ma ske i lyset af det dobbelte internatio-
nale pres, er der stadig rum for — og behov for — dansk
politisk prioritering.

Den forste balance er mellem et territorialt og et
internationalt fokus. Forsvaret Igser en raekke vigtige
opgaver pa dansk territorium savel som i Nordsgen og
Arktis. Det ggr forsvaret samtidig med, at det bidrager
til dansk og international sikkerhed — i og uden for
Europa. Balancen er de seneste ar svunget mod det
internationale; bade langt vaek i det globale syd og i
Danmarks neeromrade, herunder ikke mindst @stersa-
en. Et afgarende forsvarspolitisk spagrgsmal er derfor,
om det internationale fortsat skal have stor vaegt,

eller om betydningen af nationale opgaver kraever en
ny balancering. Szerligt haeren er i dag dimensione-
ret naesten udelukkende til pa forskellig vis at kunne
bidrage til internationale operationer. Samtidig bliver
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danske soldater palagt opgaver knyttet til det nationale
beredskab, f.eks. i relation til migrationskrisen i som-
meren 2015 samt terrorberedskabet efter angrebet i
Kabenhavn samme ar.** En generel udbygning af det
danske forsvars rolle i det nationale beredskab vil rykke
balancen mellem internationale og territoriale opgaver i
retning af sidstnaevnte.

Det samme geelder for investeringer i kapaciteter,
som primeert finder anvendelse enten inden for eller
uden for dansk territorium. Flddens store enheder,
fregatterne og de fleksible statteskibe, er eksempelvis
designet med henblik pa internationale operationer.
Det samme geelder for den danske flade af F-16-fly (og
flyvevabnet som helhed), der i lgbet af de sidste 20 ar
er blevet opgraderet og omdannet fra at vaere foku-
seret pa nationalt luftforsvar til ogsa at kunne bidrage
til bombemissioner i internationale operationer.** Selv
Hjemmevaernet har faet indfgjet internationale operatio-
ner som en del af sin resultatkontrakt.*®

En anden made at anskue denne balance pa er mel-
lem danske kapaciteter og kapaciteter indkgbt og drevet
internationalt. Danmark bidrager til NATO's fzelles flade
af AWACS-fly, der giver alliancen kapacitet til feelles
overvagning af luftrummet. Danmark deltager endvidere
i det konsortium af NATO-lande, der driver NATO’s lille
flade af Global Hawk-droner, som fra 2018 skal over-
vage landjorden. | gjeblikket diskuteres, om Danmark
—sammen med bl.a. Holland og Tyskland — skal deles
om udgifterne til at udstyre og drive (egne) fladenheder
med sensorer, der kan stgtte NATO's missilforsvar.

Balancen mellem nationalt og internationalt har
0gsa betydning for opstilling, traening og uddannelse.
Sprogofficerer med arabiskkundskaber samt erfarne
soldater med god kulturforstaelse er eksempelvis for-
udsaetninger for kapacitetsopbygning i Irak, hvorimod
bevogtning af terrormal i Kebenhavn krzever klar viden
om politiets regler for magtanvendelse.

Der er en grundlzeggende balance mellem det ter-
ritoriale og det internationale, der i forleengelse af det
ovenstaende afsnit for dansk forsvarspolitik udspiller sig
pa to dimensioner: | hvor hej grad skal dansk forsvar
internationaliseres i sin opgaveportefglje, og i hvor hgj
grad skal dansk forsvar internationaliseres i sin indret-
ning? Det er givet muligt at finde kapaciteter og traeffe
valg, som bidrager begge steder, men generelt er der
her en vaesentlig afvejning at holde sig for gje som stra-
tegisk balance i dansk forsvarspolitik.

Den anden balance er mellem operative kapacite-
ter og stettefunktioner. | dansk forsvarspolitik — ikke
mindst i det seneste forlig — skelnes mellem operative
kapaciteter og stgttefunktioner. Ud fra en malsaetning
om effektivisering var udgangspunktet, at besparelserne
i sidste forlig ikke matte have operative konsekvenser.
Logikken er sddan set sund nok, om end distinktionen
er kunstig, da stattefunktionernes rolle i sidste ende er
at understatte operative kapaciteter. Konsekvensen af
en ubalance mellem de to er derfor enten en bagtung
organisation med et lille operativt output, eller en orga-
nisation med operative enheder organisationen ikke er i
stand til at anvende og udvikle.

Hvis man ser pa det danske forsvars udvikling
over tid, er balancen rykket til de operative kapaci-
teters fordel. Man taler, som tidligere naevnt, om en
‘tooth-to-tail’ ratio. Ratioen er et udtryk for, hvor effek-
tive eller bagtunge militaere organisationer er, og her
scorer Danmark udmaerket i NATO-regi.* Et fast tale-
punkt for danske forsvarsministre i NATO-sammenhaeng
har sdledes laenge vaeret, at budgettet muligvis er lille,
men effekten eller outputtet er stort malt pa NATO's
operative indikatorer. Det gaelder eksempelvis i relation
til, hvor stor en del af forsvaret, der kan deployeres
internationalt. Iszer set i forhold til Danmarks relativt
lille forsvar, har det ganske store ‘taender’ i forhold til
starrelsen pa ‘halen’.

Faktisk haenger det internationale fokus og effekti-
viseringen sammen i dansk forsvarspolitik. Det er i vidt
omfang i kraft af taet samarbejde med internationale
partnere, at Danmark har kunnet fokusere pa opera-
tive kapaciteter. Ofte kobles disse kapaciteter ind i en
allieret sammenhaeng — Storbritannien i Afghanistan og
USA i Irak — hvor stattestrukturen stilles til radighed af
allierede. Det omfatter eksempelvis kommunikations- og
kontrolsystemer, sanitet og starre stabe.

Balancen mellem operative og stgttende funktioner
kan imidlertid ogsa tippe i en sadan grad, at det har
uhensigtsmaessige konsekvenser. Helt konkret og pa
kort sigt er operative enheder afhaengige af velfunge-
rende logistik, vaerksteder og tilstraekkelige lagerbehold-
ninger samt tilstraekkeligt stadig mere specialiseret per-
sonale. Dette blev tydeligst eksemplificeret i sagen om
kampflymekanikernes arbejdspres i sommeren 2015.4
Mere generelt er det 0gsa afgerende at fastholde et
fokus pa de strukturer, der understgtter eksistensen
og udviklingen af forsvarets operative kapaciteter. Det



betyder pa den ene side et stigende krav til integrerede
kommunikationsnetvaerk- og kapaciteter, som bliver
stadig vigtigere for anvendelse af militaer magt. Pa den
anden side kraever det fortsat investering i de dele af
forsvaret, der udvikler forsvarets materiel og personel,
sa man kan sikre, at de to aspekter komplementerer
hinanden. Endelig vil spargsmalet om stgttefunktioner
i stigende grad fremover ogsa blive et spgrgsmal om
internationalisering. Med en uhensigtsmaessig balan-
ce mellem operative og stattende funktioner risikerer
forsvaret at ende i en situation med kapaciteter, man
hverken kan drive, udnytte eller udvikle.

For det tredje skal der findes en operativ balance
mellem et fokus pa kamp og pa kontrol.*® | den
amerikanske haers operative koncept "Win in a Complex
World’, beskrives kerneopgaven som at ‘opna, opret-
holde og udnytte kontrol over land’.#° Det korte citat
udtrykker en dualitet i den militaere magtanvendelse.

Pa den ene side skal militaere styrker kunne kaempe. Pa
den anden side skal militaeret ogsa kunne kontrollere

et omrade. Det er to vidt forskellige opgaver. Den ene
opgave knytter sig ofte til en traditionel — eller klassisk

— forstaelse af militaer magt som noget, der anvendes i
en direkte kamp mod en modstander for at gdelaegge
dennes evne til at kaempe, eller alternativt — og bedre
—noget, der i kraft af sin blotte eksistens afskraekker
modstanderen fra at indlede en vaebnet konflikt. NATO
og det danske forsvars fokus pa forstaerkning af og
tilstedevaerelse i de baltiske lande er et eksempel pa
dette. Den anden opgave handler om at kontrollere og
ove indflydelse pa de aktarer og politiske faellesskaber,
der befinder sig i et givet omrade. Det er ofte afgerende
for at realisere en mere varig fred end den, der opnas pa
slagmarken. Besaettelsesstyrker, stabiliseringsoperationer
og oprarsbekaempelse, herunder traening og kapaci-
tetsopbygning, savel som mange af FN's fredsskabende,
fredsstattende eller fredsbevarende operationer er alle
eksempler pa militzere opgaver, hvor magtudevelsen er
knyttet til kontrol.

De to opgaver — eller typer af magtudgvelse — er
grundlzeggende forskellige. De kraever forskellige vi-
densformer, kompetencer og doktriner. De veerdisaetter
forskellige militaere kapaciteter forskelligt. Et eksempel
pa udviklingen af det danske forsvar i relation til spgrgs-
malet om vaerdisaetning er beslutningen om afskaffelsen
af ubddsvaesnet, hvis veerdi i relation til oprgrsbekaem-

pelse i grkenstater er begraenset. Samtidig er det dog
ofte kun i kombinationen af de to typer af magtudavel-
se, at en militaer sejr kan sikre freden og at en politisk
sejr dermed kan skabes. Derfor er der de seneste ar
blevet lagt meget energi — isaer blandt Danmarks starre
allierede — i at skabe militaere organisationer, som kan
begge dele.®

For det danske forsvar, der ifglge Lov om Forsvaret
skal kunne handtere begge opgaver, betyder ovenstaen-
de, at en balance mellem en snaever og en bred forstael-
se af militeer magtudgvelse skal findes i den fortsatte
udvikling af forsvarets doktriner og investeringerne i
forsvarets organisation og kapaciteter.

For det fjerde skal der balanceres mellem men-
nesker og maskiner. Pa globalt plan har iseer USA
det sidste halve drhundrede drevet en revolutionzer
hgjteknologisk militaer udvikling, der i vidt omfang har
haft som mal at substituere mennesker med maskiner.
Langtraekkende praecisionsvaben som de Tomahawk-
missiler, der ramte mal i Syrien i foraret 2017, er et
velkendt resultat af dette. Ogsa det danske forsvar er en
del af denne teknologiske udvikling, ikke mindst med
flyvevabnets erhvervelse af F-35-kampflyet. Ogsa de
andre vaern er i stigende grad afhangige af at kunne
erhverve og udnytte hgjteknologisk militaert udstyr.
Vestlig militaer magt udgves i stigende grad i et globalt
digitalt kommunikationsnetvaerk. Integrerede sensorer,
links samt dataproduktion og -udnyttelse giver uset
hastighed og praecision.

Men det betyder ogsa voksende omkostninger.
Prisen pa hgjteknologiske platforme og vabensystemer,
der kan indga i dette system, er hgj og stiger fortsat.
Samtidig er det ngdvendigt at investere i de kommuni-
kationsnetvaerk, der udger rygraden i systemet og som
er forudsaetningen for de enkelte platforme og vabensy-
stemers effekt.

NATO-malseetningen om, at medlemmerne bgr
prioritere 20 procent af deres forsvarsbudget til mate-
rielinvesteringer, er et forsgg pa at sikre hgjteknologiske
militaere styrker i alliancen. Et centralt hensyn i dansk
forsvarsplanlaegning er séledes at sikre det danske for-
svars placering i det militaerteknologiske kaplgb; at det
danske forsvar kan falge med, bade i forhold til venner
og fjender.

Omvendt er anvendelse af militaer magt ikke kun
en teknologisk disciplin. Teknologi kan kun til en vis
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graense substituere mennesker. Den erkendelse gjorde
den amerikanske haer sig i 2003 i Irak, hvor fa hgj-
teknologiske styrker hurtigt vandt krigen, men ligesa
hurtigt tabte freden.>! Militaer magt handler som
naevnt om bade kamp og kontrol, og mennesker er en
forudseaetning for det sidste. Det betyder, at investe-
ringer i teknologi skal balanceres med investeringer i
mennesker. Samtidig betyder et hgjteknologisk forsvar
ikke ngdvendigvis faerre mennesker. Et eksempel pa
det, er den store maengde af personale, der skal til for
at drive avancerede ubemandede fly og ikke mindst
for at fortolke, udnytte og dele de store datamaengder,
som disse fly producerer.>?

Lektien er derfor, at konsekvensen af den teknologi-
ske udvikling betyder, at der skal investeres anderledes
i mennesker, som stadig vil vaere centrale for militaer
magt. Hvis en balance skal opretholdes, sa forsvaret
fortsat kan veere i stand til at integrere, drive og beman-
de mere og mere hgjteknologiske kapaciteter, kraever
det et ligesa vigtigt fokus pa strategisk planlaegning for

at sikre en tilstraekkelig maengde af stadig mere spe-
cialuddannet personel, fordi ogsa de kvalitative krav til
forsvarets personel bade vil forandres og forgges.

KONKLUSION

Der er rgrte vande omkring Danmark. Denne rapport
viser, hvordan en forvaerret sikkerhedspolitisk situation
sammen med afggrende forandringer i forsvarspolitik-
kens internationale betingelser placerer dansk forsvars-
politik ved en skillevej. Nye trusler og opgaver, savel som
den internationale organisering af militaer magt, global
teknologiudvikling og et markant internationalt gkono-
misk tryk pa forsvaret skaber et dobbelt strukturelt — og
potentielt kritisk — pres pa forsvaret og forsvarspolitik-
ken.

Det gar det mere kompliceret at tage strategiske
forsvarspolitiske beslutninger, men ogsa vigtigere at
tage de rigtige. En afgerende pointe er, at pa trods af
de internationale rammers stigende betydning, er der et
anseeligt rum for danske forsvarspolitiske prioriteringer.



De fire balancer, der er beskrevet i rapporten peger pa
centrale forsvarspolitiske udfordringer, og kan dermed
danne basis for en strategisk informeret debat fokuseret
pa politiske prioriteringer for dansk forsvars fremtidige
indretning. Med andre ord er de fire balancer centrale
for at give bud pa, hvad dansk forsvar skal vaere, og
hvordan det bliver det.

For at bidrage hertil har vi videre udfoldet, hvordan
det danske forsvar er finansieret, organiseret, indret-
tet og styret. Det handler i vidt omfang om, hvordan
det rammedokument, som forligsteksten udger, bliver
udmgntet af Forsvarsministeriet og forsvaret. | den fort-
satte udvikling af forsvaret kan de strategiske balancer
0gsa understatte en dialog om, hvordan overordnede
mal for forsvaret og dansk forsvarspolitik — i og i for-
lzengelse af det kommende forlig — skal identificeres og
males.

Hvis malsaetningen eksempelvis er gget interna-
tionalisering af dansk forsvar, s& kan et maltal vaere
antallet og starrelsen af dansk deltagelse i international
ovelsesaktivitet. Hvis malsaetningen er et hgjteknologisk
forsvar, er en naerlaeggende prioritet (med alliancepoli-
tisk gevinst) at leve op til NATO's malsaetning om, at 20
procent af forsvarsbudgettet investeres i materiel — alter-
nativt kan en lavere, nedre graense fastlaegges. Dette er
bare to eksempler pd, hvordan strategiske malsaetninger
for forsvarets indretning og fokus kan udmegntes i kon-
krete malbare initiativer. Mere generelt viser rapporten,
at der, afhaengig af politiske prioriteter, er flere — og
andre — mader, hvorpa forsvarspolitikken kan styres.

For det farste laegger regeringens beslutning om
at udarbejde en national sikkerhedsstrategi op til at
diskutere, om den bar fglges af et underliggende for-
svarspolitisk dokument — et strategisk rammedokument
i form af et forsvarskoncept — der kan supplere og skabe
sammenhang mellem sikkerhedsstrategi, forligstekst og
forsvarets konkrete planlaegningsdokumenter.

For det andet kan de forsvarspolitiske beslutningsta-
gere overveje strategiske budgetmal — som i eksemplet
ovenfor om andelen af budgettet, der anvendes pa
materiel. Disse budgetmal kan udformes forskelligt. De
kan taenkes absolut, altsa en pulje til bestemte aktivite-
ter eller initiativer, som en procentdel af forsvarsbudget-
tet som vist ovenfor, eller i forhold til en international
benchmarking som for eksempel NATO-gennemsnittet.

For det tredje kan man overveje om de maltal, der i
dag er centrale for forsvarsministerielle myndigheders

resultatkontrakter, er de bedst egnede til strategisk at
styre forsvaret. @velser er en aktivitetstype, der ikke
fremgar, og derfor heller ikke opgeres systematisk —
hverken i omfang eller i omkostninger. En afledt konse-
kvens af andre eller nye maltal vil derfor ogsa veere, at
nye data om dansk forsvarspolitik vil blive tilgaengelige
for forsvaret selv, for Folketinget og for offentligheden.

For det fjerde ber forligskredsen vaere opmaerksom
pa, at nye forsvarsforlig er en lejlighed til at palaegge
forsvaret at gennemfgre stgrre analyser. | sidste forlig
drejede det sig blandt andet om forsvarets opgaver i
Arktis. | forlaengelse af denne rapports diskussion kunne
fremtidige analyser belyse den militaerteknologiske
udviklings betydning for dansk forsvarspolitik, eller
de forventede forandrede krav til forsvarets ansatte i
fremtiden.

Dette er imidlertid bare eksempler. | sidste ende er
spargsmalet om den forsvarspolitiske styring op til for-
ligskredsens parter at identificere og udtrykke.

Det kommende forlig har historisk potentiale. Isaer
i tilfeelde af et ‘substantielt’ @get forsvarsbudget, vil
forliget praege den langsigtede udvikling af forsvaret.
Samtidig star Danmark over for bade starre og nye
sikkerhedspolitiske udfordringer — ikke mindst i dansk
naeromrade. Desuden er de politiske, gkonomiske og
teknologiske rammer for internationalt forsvarssamar-
bejde under forandring. Derfor er det ngdvendigt at
taenke strategisk i forhold til forsvarets fremtid, og om
hvordan forsvaret kan styres hen imod at realisere den
fremtid.
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Appendiks

Datagrundlag, forbehold og fremskrivninger

Det fglgende praesenterer en oversigt over detaljer og
forbehold for rapportens datagrundlag og beregninger.
Her angives bade de overordnede metodiske forbehold
(afsnit 1) samt en mere specifik redegarelse for vores
anvendelse af finanslove (afsnit 2), af forsvarets arsrap-
porter specifikt med henblik pa en redeggrelse for det
metodiske grundlag for vores beregning af udgiften til
internationale operationer (afsnit 3), vores metodiske
tilgang til udregning af forsvarets og departementets
driftsbudget (afsnit 4), samt forbehold vedrgrende frem-
skrivning af forsvarsbudgettet (afsnit 5).

GENERELT

Datagrundlaget for denne rapport er hentet fra mange
forskellige instanser: Finansministeriets finanslove,
forsvarsministeriet, forsvarets egne arsrapporter (ud-
arbejdet Forsvarskommandoen/Veernsfaelles Forsvars-
kommando), Forsvarskommissionen af 2008, NATO,
Nationalbanken, Danmarks Statistik samt DREAM-grup-
pen (en uafhaengig institution, der har som hovedformal
at foretage langsigtede strukturanalyser af den danske
gkonomi).

For samtlige kilder gaelder det, at hver instans har
forskellige regnskabs- og opggrelsesmetoder, samt at
disse i visse tilfaelde sendrer sig over tid. Derfor knyttes
der en generel usikkerhed til fremstillinger hvor data er
sammenlignet eller manuelt beregnet pa baggrund af
to eller flere datakilder. Det er angivet i selve teksten
eller noten til den pagaeldende fremstilling, hvis vi har
sammenlignet tal, som kun kan sammenlignes med for-
behold. Alle tal er indekseret til prisniveau august 2015
med mindre andet er angivet. Forbrugerprisindekset er
leveret af Danmarks Statistik.

VEJLEDNING OG FORBEHOLD VEDRQ@RENDE
FINANSLOVEN SOM DATAKILDE

Hvor Finansministeriets arlige finanslove er anvendt
som datakilde, er den i rapporten angivne bevilling
inklusiv tillaegsbevillinger for det pagaeldende ar.
Bevilling + tilleegsbevilling = samlede bevilling.

Tillegsbevillingerne er at finde i Lovtidende.

Finanslovene kan tilgas tre forskellige steder:

e 2003-2016: Finansministeriets Finanslovsdatabase pa:
http://www.oes-cs.dk/olapdatabase/finanslov/index.cgi

® 1996-2002: Moderniseringsstyrelsens oversigt over

“Bevillingslove og statsregnskaber” pa: http://www.
oes-cs.dk/bevillingslove/

e 1980-1995: Folketingstidende 1980-1995. NB. 1991
er undtagelsesvist taget fra “Lovtidende”.

Finansloven er opdelt i paragraffer, der hver isaer spe-
cificerer gkonomien for forskellige dele af staten. Der
tages forbehold for, at 1) finanslovens detaljeringsgrad
og overordnede udformning og gkonomiske fremstil-
ling a&ndrer sig over tid, 2) at der over tid bliver sendret

i paragraffernes navn/nummer samt 3) forekommer
periodevise aendringer i, hvilke udgifter, hovedopgaver
og aktivitetsomrader finanslovens paragraffer inkluderer.
F.eks. daekker Forsvarsministeriet udgifter til Meteorolo-
gisk Institut i 1981, men ikke i 2015 og f.eks. er udgifter
til den militaere klaedefabrik underlagt som underkon-
to til Forsvarsministeriets hovedkonto 22.03 i 1981,
men har mellem 1985-1990 sin separate hovedkonto
(22.35).

UDGIFTER TIL FORSVARET

OG UDENRIGSOMRADET

Danmarks udgifter til de i rapporten angivne kategorier
“forsvar”, “udviklingsbistand” og “udenrigsomra-
det” i figurerne over Danmarks udgifter til forsvar og
udenrigsomradet som andel af BNP/offentlige udgifter
1980-2015 er beregnet ud fra finansloven. | det falgen-
de anfares specifikt hvilke paragraffer og dertilhgrende
konti der udger hver kategori. Da der, som beskrevet
ovenfor, forekommer andringer i hvilke konti paragraf-
ferne indeholder, har vi manuelt sammensat udgiftspo-
sterne for at skabe kontinuitet i kategorierne pa tveers
af tid. Derudover specificerer fglgende om bevillingerne
er automatisk eller manuelt beregnet i nettotal, og hvor/
hvordan den samlede bevilling er manuelt udregnet, i
de tilfzelde hvor den samlede bevilling ikke er angivet
fra Finansministeriets side. Der tages forbehold for de
usikkerheder der knytter sig til ovenstaende.

Forsvarsministeriet:
* 1980-1990: §22
e 1991-2015: 8§12

Fra 1980-1995 er bevillingen til Forsvarsministeriet an-
givet i nettotal. Hertil er nettotallet af tillaegsbevillingen
manuelt lagt til.

Fra 1996-2002 er bevillingen til Forsvarsministeri-



et manuelt udregnet som forskellen mellem samlede
indtaegter og samlede udgifter inklusive andringer i til-
laegsbevillingsloven. Disse er listet i det pagaeldende ars
tillaegsbevillingslov under “artsoversigt”. Denne metode
er anvendt for at skabe kontinuitet ifht. de af Finansmi-
nisteriet oplyste bevillinger i perioden 2003-2015.

Konti der tilsammen giver

Ar kategorien “forsvarsbudget” (kontonr+ navn)

Fra 2003-2015 er den af Finansministeriet oplyste bevil-
ling for det pagaeldende ar inklusiv tillzegsbevilling. Alle
tal er nettotal.

Nedenstdende tabel viser hvilke overordnede konti
(kaldet aktivitetsomrader) der udger udgifter til katego-
rien “forsvarsbudget”, altsa §12/22 Forsvarsministeriet.

Kommentar

1980-1984 22.01 Centralstyrelsen m.v.

22.02 Vaernene m.v.

22.03 Virksomheder m.v., civilafsnit.

22.20 Anlaegs- og udlansbevillinger.

Inklusive udgifter til Hiemmeveer-
net og NATO, uklart om udgifter til
Forsvarets Efterretningstjeneste er
inklusiv/eksklusiv

1985-1990 22.01 Centralstyrelsen m.v. Inklusive udgifter til Hemmeveer-
22.02 Vaernene m.v. net og NATO, uklart om udagifter til
22.03 Virksomheder m.v., civilafsnit. Forsvarets Efterretningstjeneste er
22.20 Anlaegs- og udlansbevillinger inklusiv/eksklusiv
22.35 Statens Konfektion

1991-2003 12.1 Feellesudgifter Inklusive udgifter til Hiemmeveer-
12.2 Militeert forsvar net og NATO, uklart om udgifter til
12.3 Civil virksomhed Forsvarets Efterretningstjeneste er

inklusiv/eksklusiv

2004-2012 12.1 Feellesudgifter Inklusive udgifter til Hiemmeveernet,
12.2 Militeert Forsvar NATO og Forsvarets Efterretnings-
12.3 Civil virksomhed tjeneste
12.4 Redningsberedskab
12.5 Militeernaegteromradet

2013 12.1 Feellesudgifter Inklusive udgifter til Hiemmeveernet,
12.2 Militeert Forsvar NATO og Forsvarets Efterretnings-
12.3 Civil virksomhed tjeneste
12.4 Beredskab

2014 12.1 Feellesudgifter Inklusive udgifter til Hiemmevaernet,

12.2 Militaert Forsvar
12.4 Redningsberedskab

NATO og Forsvarets Efterretnings-
tjeneste
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Konti der tilsammen giver kategorien

Ar "Udviklingsbistand” (kontonr+ navn)

Kommentar

1980-1990

10.03 Internationalt humanitaert samarbejde

Modregnet indtaegter

10.04 Fagligt samarbejde med udviklingslande

1991-2015 6.3 Bistand til udviklingslande

Fra 1991-1995 modregnet indtaegter.
Konto 06.11.01.20 “Administration
af udviklingsbistand” er fra 2003
inkluderet i kapitel 06.1 “Udenrigs-
tjenesten”, og ikke kapitel 06.3
"Bistand til udviklingslande”

Udenrigsministeriet:

Udgifterne til kategorierne “Udviklingsbistand” og
“Udenrigsrammen” er manuelt beregnet af underkonti
pa Udenrigsministeriets bevilling. Udenrigsministeriets
bevilling skifter paragraf som falger:

e 1980-1990: 810

* 1991-2015: 86

Kategorien “Udenrigsrammen” er udgjort af Udenrigs-
ministeriets samlede bevilling fratrukket udgifterne til
udviklingsbistand. Ovenstaende tabel viser hvilke konti
kategorien “Udviklingsbistand” er udgjort af.

Fra 1980-1995 er den samlede bevilling til Udenrigs-
ministeriet udregnet manuelt. Tallene er, fra Finans-
ministeriets side, angivet i nettotal. Fra 1996-2002 er
bevillingen til Udenrigsministeriet manuelt udregnet som
forskellen mellem samlede indtaegter og samlede ud-
gifter inklusive aendringer i tillaegsbevillingsloven. Disse
er listet i det pagaeldende ars tillaegsbevillingslov under
“artsoversigt”. Denne metode er anvendt for at skabe
kontinuitet ifht. de af Finansministeriet oplyste bevil-
linger i perioden 2003-2015. Fra 2003-2015 er den af

Finansministeriet oplyste bevilling for det pagaeldende ar

inklusiv tilleegsbevilling. Hvor der fra Finansministeriets
side ikke er angivet nettotal, 1991-1995, er disse regnet
manuelt ved at traekke eventuelle indtaegter fra udgifter.

Fra 1996-2002 fremgar nettotallet i anmaerkningerne til
tilleegsbevillingsloven under afsnittet bevillingsoversigt.
Bemaerk at fra 1980-1990 er udviklingsbistanden ikke
angivet i nettototal, men udelukkende listet som udgift,
mens udenrigsrammen i samme periode er regnet som
nettotal.

VEJLEDNING OG FORBEHOLD VEDRORENDE
FORSVARSKOMMANDOENS ARSRAPPORTER
SOM DATAKILDE
Arsrapporter fra Forsvarskommandoen/Vaernsfaelles
Forsvarskommando er tilgaengelige pa Forsvarsministe-
riets hjemmeside: http://www.fmn.dk/videnom/Pages/
aarsrapport.aspx

De er anvendt som datakilde til kategorien “interna-
tionale operationer”, figuren over udviklingen i udgifter-
ne til internationale operationer og drift. Arsrapporterne
afrapporterer i bade udgifts- og omkostningsbaserede
regnskaber. | denne rapport har vi kun anvendt de
omkostningsbaserede. | nedenstaende tabel er det spe-
cificeret hvilke tal udgifterne til kategorien “internatio-
nale operationer” bygger pa. | drsrapporternes angivelse
(under arets malrapportering/faglige resultat fordelt pa
hovedformal) veksler FKO/VFK mellem de listede be-
tegnelser. Det giver anledning til en vis usikkerhed om,
hvorndr en operation kategoriseres som det ene eller
det andet og om den sdledes indgdr i udgiftsposten.



Ar

Specifikation af kategori

Kommentar

2006 "Internationale operationer” Eksklusiv udgifter til “Konfliktforebyggelse, krisestyring
og kollektivt forsvar”

2007 "Internationale operationer” Eksklusiv udgifter til “Konfliktforebyggelse, krisestyring
og kollektivt forsvar”

2008 "Internationale operationer” Eksklusiv udgifter til “Konfliktforebyggelse, krisesty-
ring og kollektivt forsvar”. Derudover anvendes der
0gsd "betydelige ressourcer fra Forsvarskommandoens
almindelige driftsbudget til de internationale operatio-
ner”. (Arsrapport 2008, s. 4)

2009 "Internationale operationer”

2010 “Udsendelse af de gnskede kapaciteter Eksklusiv udgifter til “Konfliktforebyggelse, krisestyring

(INTOPS)” og kollektivt forsvar”

2011 "Internationale operationer” Eksklusiv udgifter til “Konfliktforebyggelse, krisestyring
og kollektivt forsvar” og "Tillidsskabende og stabili-
tetsfremmende opgaver”

2012 "Internationale operationer” Eksklusiv udgifter til “Konfliktforebyggelse, krisestyring
og kollektivt forsvar” og “Tillidsskabende og stabili-
tetsfremmende opgaver”

2013 "Internationale operationer og freds- Eksklusiv udgifter til “Konfliktforebyggelse, krisestyring

stagttende opgaver” og kollektivt forsvar” og "Tillidsskabende og stabili-
tetsfremmende opgaver”

2014 "Fredsstgttende opgaver” Betegnelsen “internationale operationer” lader til at

veere udeladt til fordel for “fredsstattende opgaver”.
Om de to kategorier daekker det samme, er uklart.
Eksklusiv udgifter til “Konfliktforebyggelse, krisestyring
og kollektivt forsvar” og "Tillidsskabende og stabili-
tetsfremmende opgaver” og "“Andre opgaver”
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Hovedomrade 12.1 Faellesudgifter. Arsspecifikke zendringer med udgangspunkt i ar 2004

2004 Hovedomradet er manuelt sammensat af underkonti under aktivitetsomradet 12.11 Centralstyrelsen:
12.11.01 Departementet, herunder 12.11.01.10 “Almindelig virksomhed” og 12.11.01.50 "@starbejde”.
12.11.03 Forsvarsministeriet, Regnskabssekretariat.

12.11.10 Forsvarets Interne Revision

Arsspecifikke aendringer

2005 Konto 12.11.03 Forsvarsministeriet, Regnskabssekretariat ophaevet som konto
Konto 12.11.01.50 omdgbt til “Forsvarsministeriets sikkerhedssamarbejde”

2007 Konto 12.11.01.20 "Christiansg” oprettet som selvstaendig konto under Departementet

2012 Ressortansvaret for cybersikkerhed rykket fra IT- og Telestyrelsen til Forsvarsministeriet under Departe-

mentet. (Konto 12.11.01.30)

2014 Konto 12.11.01.40 "Nyt Kampflyprogram” oprettet under Departementet

2015 Aktivitetsomrade 12.11 Centralstyrelsen sammensaettes nu af:12.11.01 Departementet (herunder
12.11.01.10 "Almindelig virksomhed”, 12.11.01.40 "Nyt Kampfly Program” og 12.11.01.20 " Chri-
stiansg”), 12.11.02 Centralt Styrede Initiativer (herunder 12.11.02.10 "Centralt styrede initiativer”,
12.11.02.50 "Freds- og Stabiliseringsfonden”, 12.11.02.60 "Internationalt Sikkerhedssamarbejde”, og
12.11.02.70 "Reserve ved internationale operationer”), 12.11.10 Forsvarsministeriets Interne Revision
(herunder 12.11.10.10 "Almindelig virksomhed").

Derudover er fglgende nye aktivitetsomrader oprettet: 12.12 Personalestyrelsen, 12.13 Materiel og IT,
12.14 Ejendomme, 12.15 Regnskab. Hver af disse bestar af en raekke yderligere underkonti, som ikke
defineres i dette appendiks, men som er medregnet i den samlede fremstilling.

Budgettet er ikke modregnet negative udgifter pa underkonto 12.11.02.10 "Centralt styrede initiati-
ver” 0og 12.11.02.70 "Reserve vedr. internationale operationer” for i alt 467,1 mio. kr.

VEJLEDNING OG FORBEHOLD VEDRQGRENDE
FORSVARETS UDGIFTER TIL DRIFT
Datagrundlaget for udgiftsposten “drift”, i figuren om
udviklingen i udgifterne til internationale operationer og
drift er uddybet i dette afsnit. | finansloven angives der
ikke samlede driftsudgifter for paragrafferne og/eller para-
graffernes hovedomrader, hvorfor det har veeret ngdven-
digt at sammensaette denne kategori manuelt. Kategorien
“drift” inkluderer hovedomraderne 12.1 Feellesudgifter
og 12.2 Militeert Forsvar pa 812 Forsvarsministeriet og de

dertilhagrende aktivitetsomrader (12.11 og 12.21/12.23)
og underkonti — angivet i ovenstaende og nedenstaende
tabel. Af disse underkonti er underliggende standardkon-
ti, som har med drift at gare, medregnet, dvs.: x.14 “Kgb
af varer og tjenesteydelser”, x.16 “Leje, vedligeholdelse
og skatter” samt x.19 “Diverse driftsudgifter”. Fra 2006
inkluderer driftsbudgettet ogsa standardkontoen x.22
“Andre ordinaere driftsomkostninger”. Fra 2007 omdg-
bes standardkonto x.16 til “Husleje, lejearealer, leasing”
(geeldende for alle hovedomrader og underkonti).



Hovedomrade 12.2 Militaert forsvar. Arsspecifikke aendringer med udgangspunkt i ar 2004

2004

Hovedomradet er manuelt sammensat af underkonti under aktivitetsomrade 12.21 Forsvarskomman-
doen og Hjemmeveaernet:

12.21.01 Forsvarskommandoen, herunder 12.21.01.10 "Almindelig virksomhed”, 12.21.01.50 "Jstar-
bejde, Forsvarskommandoen” og 12.21.01.70 "Forsvarets Forskningstjeneste”.

Arsspecifikke aendringer

2005

Konto 12.11.01.50 "@starbejde, Forsvarskommandoen” omdgbt til “Sikkerhedssamarbejde, Forsvars-
kommandoen”. Fra 2011 er kontoen omdgbt til “Global ramme”. Fra 2012 er kontoen omdgbt til
"Freds- og Stabiliseringsfonden”

2007

Forsvarets Forskningstjeneste er nedlagt som myndighed under Forsvarsakademiet og herefter integre-
ret i Forsvarets Materietjeneste (sic)

2014

Hovedomrade 12.2 Militaert Forsvar sammensaettes nu af aktivitetsomrade 12.23 Forsvarskommandoen
med tilhgrende myndigheder. Aktivitetsomradet daekker falgende underkonti: 12.23.01 Forsvars-
kommandoen, 12.23.02 Haerens Operative Kommando, 12.23.03 Sgvaernets Operative Kommando,
12.23.04 Flyvertaktisk Kommando, 12.23.08 Arktisk Kommando, 12.23.10 Forsvarets Personeltjeneste,
12.23.11 Forsvarets Materieltjeneste, 12.23.12 Materieldrift, 12.23.14 Forsvarets Bygningstjeneste,
12.23.15 Etablissementdrift, 12.23.20 Forsvarsakademiet, 12.23.21 Forsvarets Sundhedstjeneste,
12.23.26 Forsvarets Koncernfzelles Informatiktjeneste, 12.23.27 Forsvarets Informatik Plan, 12.23.28
Forsvarets Regnskabstjeneste. Underkonto 12.23.10 Forsvarets Personeltjeneste udgeres endvide-

re af underkonto 12.23.10.10 ”Almindelig virksomhed”, 12.23.10.30 “Forsvarets Auditarkorps”,
12.23.10.40 "Den danske repraesentation ved NATO", 12.23.10.50 "Arbejdsskadeerstatning vedr.
veteraner”, 12.23.10.60 “Forsvarets Center for Arbejdsmiljg”, 12.23.10.70 “Veterancenter”.

2015

Aktivitetsomrade 12.23 skifter navn til 12.23 Vaernsfaelles Forsvarskommando. Aktivitetsomradet er nu
sammensat af fglgende underkonti: 12.23.02 “Haeren”, 12.23.03 "Sgvaernet”, 12.23.04 "Flyvabnet”,
12.23.06 "Specialoperationer”, 12.23.20 "Forsvarsakademiet”, 12.23.21 "Forsvarets Sundhedstjene-

"

ste”.

Driftsudgifterne daekker ikke erhvervelse af materiel,
tilskudsvirksomhed, interne statslige overfarselsudgif-
ter eller driftsindtaegter. Driftsbudgettet er eksklusiv
driftsudgifter til Hiemmevaernet og Forsvarets Efterret-
ningstjeneste.

Her er det specificeret hvilke underkonti der harer
til de to hovedomrader og aktivitetsomrader. Udgangs-
punktet er &r 2004. Arsspecifikke fravigelser og sendrin-
ger er noteret.
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VEJLEDNING OG FORBEHOLD VEDRG@RENDE
FREMSKRIVNING AF FORSVARSBUDGETTET/
PRISEN PA FREMTIDENS FORSVAR VED FOR-
SKELLIGE SCENARIER

Fremskrivningen af Danmarks BNP er manuelt ud-
regnet pa baggrund af DREAM-gruppens estimering af
en arlig gennemsnitlig vaekstrate pa 1,98% i perioden
2015-2025, http://www.dreammodel.dk/pdf/T2016_05.
pdf, s. 3. Fremskrivningen er baseret pa og angivet i
2016-prisniveau. Der tages forbehold for, at BNP'et i
basisaret er oplyst af Danmarks Statistik, og dermed er
fremskrivning baseret pa to forskellige kilder.

Der gares opmaerksom pa, at starrelsen pa Danmarks
forsvarsbudget udtrykt i procent af BNP (1,14% i 2016)
er oplyst af NATO, og derfor ikke stemmer overens med
den tidligere angivne starrelse i forhold til figurerne som
viser Danmarks udgifter til forsvar og udenrigsomradet
som andel af BNP/offentlige udgifter 1980-2015. Det
skyldes, at der er forskel pa hvordan hhv. NATO og
Danmark definerer og opger forsvarsbudgetter. For at
kunne sammenligne med andre NATO lande er NATO's
opgerelse anvendt. Desuden angiver grafen prisen pa
fremtidens forsvar ved udregning pa baggrund af bade
NATO's opgerelse og den danske opggrelse af forsvars-
budgettet: Fordi der er forskel pa opgerelsesmetoder-
ne er den reelle “danske pris” pa NATO's 2% mindre
end hvad "NATO’s pris” pa 2% er. De preecise tal pa
forskellen mellem de to budgetter kan ikke fremskrives,
da de udgifter NATO medtager ogsa fluktuerer — fx DMI
samt udgifter til pensioner — hvorfor den angivne forskel
pa 1,8 mia. kr./ar er estimeret bagudrettet og udregnet
som gennemsnittet af forskellen pa de to opggrelser fra
2005-2015. Der tages forbehold for, at forskellen kan
vokse eller falde i takt med den generelle prisudvikling
samt eventuel udvikling i forsvarsbudgettets opgerelse.
Dette er tallet ikke korrigeret for.
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