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Emne: Konsekvenserne af det danske forsvarsforbehold

Resume

EUs sikkerheds- og forsvarspolitik (ESDP) er de seneste ar skredet hastigt fremad. Operationer
igangsaettes, nye inttiativer vedtages, og der spores en stigende interesse for at styrke
samarbejdet blandt samtlige medlemslande. ESDP er ikke en konkurrent til NATO, men et
supplement, idet udgangspunktet er, at EUs koordinerede brug af civile og militzere
krisestyringsinstrumenter tiferer en merverdi til hindteringen af internationale kriser.
Etableringen af den civil- milivere celle skal netop styrke samarbejdet mellem civile og militzere
Instrumenter.

Det folger af forsvarsforbeholdet, at Danmark ikke deltager i vedtagelse og gennemforelse af
EU-foranstaltminger, der har indvirkning pa forsvarsomridet. Danmark deltager pi lige fod
med andre medlemslande 1 opbygningen af civile kapaciteter og i civile operationer. Det stadigt
taettere samarbejde mellem civile og miliwere instrumenter betyder imidlertid, at konsekvenserne
af det danske forsvarsforbehold bliver mere mzrkbare. Tendensen mi ventes at fortsette.
Forbeholdet bevirker, at Danmark 1 relation til sidanne retsakter om bide civile og militere
opgaver ferst pa et meget sent tidspunkt 1 processen, ndr stort set alle detaljer er klarlagt, kan
afgere, hvorvidt Danmark vil have mulighed for at deltage i civile dele af en aktion. Derved
mistes indflydelse, selvom Danmark altid fra sag til sag bestreber sig pi at f& aktionerne
tilrettelagt, sdledes at Danmark kan deltage 1 maksimalt omfang. Regeringen vil vedvarende
forfelge en linje, hvormed Danmark - under respekt for forbeholdet - 1 videst mulige omgang
deltager i en styrkelse af EU's evne tl krisestyring

Konsekvensen af forsvarsforbeholdet er ikke blot, at Danmark mi afstd fra at deltage i
krisestyringsoperationer, som EU gennemfgrer, herunder pa vegne af FN. Forbeholdet betyder
ogsd, at Danmark stir uden indflydelse pa fastleggelsen af rammeme for det europeiske
forsvarspolitiske samarbejde, som vil have betydning 1 lang tid fremover. Endeligt far tendensen

1 stadig stigende grad negativ indflydelse pi Danmarks deltagelse i andre samarbejder sisom
NATO og det nordiske samarbejde.
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Udviklingen inden for ESDP

Overordnet  er milsemingen for ESDP, at EU skal oparbejde en evne tl at udfere
krisestyringsopgaver, hvor de militere og ikke-militeere instrumenter spiller sammen.
Vedtagelsen af den europziske sikkerhedsstrategi i december 2003 var vigg som
overordnet ramme for det videre arbejde med ESDP og som en bestrmbelse pa at skabe
enighed mellem EU-landene om, hvilke sikkerhedspolitiske udfordringer Europa stir overfor.




- Det var forste gang, EU enedes om en overordnet analyse af, hvilke trusler EU star over for, og
hvilke midler der skal til for at imedegi disse. Strategien udpeger fem hovedtrusler: terrorisme,
massegdeleggelsesviben, staters sammenbrud, organiseret kriminalitet og regionale konflikter.
Hovedrtruslerne vurderes at veere dynamiske og antages at ville blive langt mere farlige, hvis de

overlades til sig selv. Strategien udpeger multlateralisme som et vigtigt middel ¢l at imadegd
disse udfordringer.

Centralt 1 sikkerhedsstrategien er, at Europa stir over for wndrede sikkerhedspolitiske
udfordringer, som i hgjere grad end udligere krever aktiv ageren fra EUs side.
Sikkerhedsstrategien legger endvidere op ul anvendelse af mange forskellige typer af
mstrumenter, herunder civile og militere krisestyringsredskaber. Det aktuelle enske om at
torbedre medlemslandenes civile og militere kapaciteter skal sledes ses 1 sammenhzeng med
sikkerhedsstrategiens anbefaling af, at EU patager sig en storre rolle i forbindelse med

krisestyring.

Hertil kommer, at FN har udtrykt stor interesse for, at EU p3 denne mide pitager sig et storre
globalt ansvar. Serligt EUs succesrige indsats i den Demokratiske Republik Congo (DRC) i
2003, der hindrede en humaniteer katastrofe i det estlige DRC og byggede bro til indszttelse af
en egentlig FN-fredsstyrke, dbnede FNs gjne for at kunne anvende EU som en regional
organisation til krisestyring. FNs generalsekreter har siden understreget vigticheden af at
opbygge regionale organisationers evne til krsehéndtering, og han har 1 denne sammenhzng
eksplicit peget pi EUs kampgrupper som et nyttigt redskab.

Hvis EU meningsfuldt skal kunne péitage sig krisestyringsopgaver, m3 de nedvendige
kapaciteter veere til stede. Det er en forudsztning, at kapaciteterne -stilles til radighed af
medlemslandene, da EU ikke selv har militzre styrker. EU definerede 1 1999 de sikaldte
styrkemal (Helsinki Headline Goals), hvor kvantitative mal stod i centrum. I fokus var, at EU
skulle leve op til ambitionen om med 60 dages varsel at kunne udsende op til 60.000 mand i op
til et ar. Helsinki-mdlene blev erkleeret opfyldt i 2003, om end der samtidig kunne konstateres
en rxkke mangler, seerligt hvad angdr lefrekapacitet og dermed evnen til at deployere hurtigt
over sterre afstande. Der kunne ogs3 konstateres mangler 1 styrkernes evne til at patage sig de
mest kreevende missionstyper. Dette skulle der rettes op pa med de nye styrkemél for 2010, som
EU besluttede i maj 2004, hvorved styrkernes kvalitative egenskaber og evne til at kunne rykke
hurtigt ud i krisesituationer kom i centrum.

Netop hurtig udrykning er kernen i EUs kampgruppekoncept. I november 2004 niede EU tl
enighed om opstilling af i alt 13 kampgrupper (hver pd ca. 1500 mand med tilknytret
transportkapacitet og stottestruktur). Allerede i dag stir der til enhver tid en eller to
kampgrupper pi hejt beredskab, og hensigten er, at der fra 2007 skal st3 to-tre kampgrupper ad
gangen pd hejt beredskab til hurtig indsettelse i konfliktomrider uden for EU, typisk i
fredsskabende operationer under et FIN-kap. VII-mandat. FN har siledes udtrykt stor interesse
for dette nye instrument.

UK og Frankrig vil bidrage med rene nationale EU-kampgrupper, men ellers vil EU-
kampgrupperne blive oprettet i samarbejde mellem forskellige lande. Multinationalitet er siledes
et vasentligt element i konceptet for EU-kampgrupperne. Sverige planlegger eksempelvis at
opstille en kampgruppe i samarbejde med Finland og Estland, hvor Norge 1 gvrigt ogs ventes




- at-deltage. Kravene for-at kunne-deltage 1 en EU-kampgruppe vil vere hoje, og de fleste EU-

lande besidder kun et begrenset antal styrker af den kvalitet, der vil vere behov for til
kampgrupperne.

I jum 2004 blev et europzisk agentur for forsvarsmateriel, forskning og militzere
kapaciteter (Forsvarsagenturet) oprettet. Hensigten med Forsvarsagenturet er netop at se pa
behovet for at udvikle de nedvendige kapabiliteter ud fra ESDPs samlede behov.
Forsvarsagenturet skal klarlegge de konkrete operationelle behov og fremme foranstaltninger
til opfyldelse af disse. Forsvarsagenturet vil desuden kunne befatte sig med forskningsprojekter,
produktionssamarbejde og procedurer for offendige indkeb.

Opbygningen af ESDP er komplementeer til, og ikke konkurrerende i forhold tl, den kapacitet,
der allerede findes i NATO. Det er netop muligheden for at blande civile og militere
instrumenter 1 EUs krisestyring, der giver ESDP en merverdi 1 forhold til den milicere
kapacitet, der findes i NATO. Som udviklingen i Bosnien-Herzegovina viser, er det netop

denne type blandede indsatser, der i de kommende ir ventes at vere behov for pd Balkan og i
Afrika.

Denne tankegang kommer tl udtryk ved oprettelsen af en civil-militzr celle inden for EUs
militzere stab, som Det Europziske Rid endosserede pd topmedet den 16.-17. december 2004.
Formalet med cellen er at styrke EUs evne inden for krisestyringsplanlegning i form af bedre
sammenspil mellem EUs civile og militeere instrumenter og overordnet forhdndsplanlegning.
Organisatorisk placeres den civil-milivere celle indenfor EUs militzere stab (EUMS), og
oprettelsen af cellen betragtes som en reorganisering af EUMS. 1 tlknytning til den civil-
mihtere celle vil der 1 slutningen af 2005 blive oprettet et operationscenter, der vil kunne
aktiveres som operationshovedkvarter for civile, civile-militzere eller rent militzere operationer.

En aftale blev indgaet 1 april 2000 mellem Danmark og Den Hgje Repraesentant Javier Solana,
der sikrede, at en dansk sekunderet officer, der skulle beskeftige sig med civilt-militzert
samarbejde, kunne fungere 1 EUMS under fuld respekt for forbeholdet. I forbindelse med
oprettelsen af den civil-militere celle 1 EU og den folgende reorganisering af militzerstaben
bliver den nuvarende danske stilling i EUMS nedlagt, idet koordinering af civil-militeere
opgaver overflyttes tl den nye celle. Da Danmark som bekendt prioriterer samspillet mellem
ctvile og militzere instrumenter hejt, anmodede Danmark HR Solana om at bekrzfte, at den
overferte stilling 1 den civil- militeere celle ville kunne varetages under respekt af forbeholdet pa
basis af den oprindelige aftale fra april 2000, En sidan bekraftelse var ikke mulig, da der til
milivaere stillinger 1 den civil-militeere celle er knyttet en generel bestemmelse om, at disse skal
kunne forsteerke et operationshovedkvarter/ operationscenter i forbindelse med en konkret EU-
ledet krisestyringsindsats ~ militzer sivel som civil.

Danmark vil imidlertid fra 2006 fortsat vere repraesenteret i EUMS. Der er siledes truffet
beslutning om, at en dansk sekunderet officer vil kunne varetage stillingen i EUMS som
sektionschef for den administrative sektion. I forbindelse med dansk ansegning om stillingen
som sektionschef for den administrative sektion er der gjort opmerksom pi, at stillingen vil
skulle kunne varetages med fuld respekt for det danske forsvarsforbehold, hvilket ogs3 betyder,
at en dansk officer 1 stillingen ikke ville kunne sendes ud pi missioner, der vil falde ind under
det danske forsvarsforbehold.




Mens udviklingen indtil 2003 var koncentreret om opbygningen af de interne strukturer og de
fornedne milivere og civile kapaciteter, er ESDP nu blevet operationel. Alene i 2003 blev der
iveerksar fire krisestyringsoperationer (to militere 1 Makedonien og DR Congo, samt to civile i
Bosmen-Herzegovina og Makedonien). I 2004 iverksatte EU sin  hiddl storste
stabiliseringsmission (Althea), da EU efterfulgte NATOs SEOR-styrke i Bosnien- Herzegovina 1
december 2004. Det er en udbredt opfattelse, at Althea er forlabet serdeles succesrigt, og de
bosniske myndigheder har udtryke stor tilfredshed med EUs mission. I 2005 har EU ivzerksat
civile krisestyringsoperationer i Irak, DRC og Indonesien, og der ventes pibegyndt en mission
til greenseormradet Moldova/Ukraine senere 1 ar. Der ventes endvidere pabegyndt mission i det
paleestinensiske selvstyreomrade pr. 1. januar 2006. Derudover har EU bidraget med eksperter
til den afrikanske unions (AU) operation i Darfur - operationen ledes af AU.

Fhdtil har EUs krisestyringsoperationer vaeret enen militere éler civile. Med indsatsen i Sudan
blev den forste retsakt vedtaget, der indeholdt bide civile og militzere instrumenter. Imidlertid
var de civile og de militzere opgaver holdt klart adskilte i retsakten. De civile opgaver var siledes
ikke underlagt den militzere kommando, og finansieringen af hhv de civile og militere opgaver
var adskilt, hvorfor Danmark kunne tilslutte sig retsakten, hvoraf det fremgik, at Danmark
alene deltog 1 den civile del, og 1 medfer af forbeholdet ikke var forpligtet af den militzere del.
Forbeholdet bevirker, at Danmark i relation til sidanne retsakter om bade civile og militeere
opgaver forst pd et meget sent tidspunkt i processen, ndr stort set alle detaljer er klarlagt, kan
afgore, hvorvidt Danmark vil have mulighed for at deltage i civile dele af en aktion. Derved

mistes indflydelse, selvom Danmark altd fra sag ul sag bestrzber sig pd at fi aktionerne
tirettelagt saledes, at Danmark kan deltage i maksimalt omfang,

Generelt om konsekvenserme for Danmark

Udviklingen pa ESDP-omradet betyder, at Danmark pa en reekke omréder ikke kan bidrage tl
EUs udenngs- og sikkerhedspolitiske samarbejde. Danmark stdr helt uden for
forsvarsagenturets arbejde, ligesom Danmark ikke har sede i agenturets bestyrelse. Danmark
kan ikke bidrage tl de nye styrkemal for 2010, ligesom Danmark ikke kan deltage i de nye EU-
kampgrupper, der forst og fremmest tenkes indsat i Afrika under FN-mandat og som
brobygger til vaerksztielsen af egentlige FIN-fredsoperationer. Danmark vil heller ikke pa anden
miade gennem EU kunne bidrage til FNs militzere fredsoperationer.

Der eksisterer ligeledes en markant risiko for marginalisering i udviklingen af kapaciteter: Idet
visse kapaciteter er meget omkostningsfulde at anskaffe for mindre lande p3 egen hind, gir
lande i stigende grad sammen om udvikling af multinationale kapaciteter tl brug for sével
NATO- som EUoperationer. Den store interesse for at deltage i EU-kampgrupper har 1
seerdeleshed bevirket, at lande har segt efter partnere, de kan samarbejde med bide i EU og
NATO (eller Partnerskab for Fred). Det ses ogsa blandt de nordiske lande, hvor PfP-landene,
Svenge og Finland, samarbejder med Norge.

Da de gvrige lande pd forhind ved, at et dansk bidrag ikke kan komme pi tale 1l EU-
operationer, bliver Danmark i andre landes gjne en mindre interessant partner. Et konkret
eksempel er allerede set: Danmark havde tilbudt at st som *lead nation” pi et projekt om luft-
transportkapacttet 1 NATO-regi, og en rzkke af de andre deltagende lande havde udvist



~—interesse for den danske lasning. Danmark mitte imidlertid traekke sit tilbud tilbage, fordi flere
lande insisterede pa, at kapaciteterne skulle st til ridighed for bide NATO og EU.

De lande, der er gdet sammen om at oprette den sikaldte nordiske EU kampgruppe — Svenge,
Finland, Norge og Estland - har udligere udtrykt interesse for at anvende dele af det nordiske
samarbejde i NORDCAPS tl planlegning for og opstilling af den nordiske EU kampgruppe.
Dette ville i givet fald have medfert, at Danmarks rolle 1 NORDCAPS havde miattet
genovervejes. Der er nu imidlertid fundet en alternativ losning, men eksemplet viser, at ogsd
Danmarks deltagelse 1 det nordiske samarbejde gradvist besveerliggeres af forsvarsforbeholdet.

I forbindelse med EUs overtagelse af NATOs SFOR-operation 1 Bosnien-Herzegovina indgik
NATO og EU en aftale om gensidig anvendelse af takuiske reserver, som kan bruges mellem
EUs operation i Bosnien-Herzegovina (EUFOR) og NATOs operation i Kosovo (KFOR).
Forsvarsforbeholdet i EU-regi beted imidlertid, at Danmark pa forhind 1 NATO-sporet matte
fastsli, at danske styrker udsendt til NATO-operation ikke vil kunne sxttes under EU-
- kommando, og dermed heller ikke vil kunne anvendes til forstzerkning af EUFOR i en eventuel
knsemtuatmn i Bosnien-Herzegovina.

-0-

Den manglende imadekommelse af den danske anmodning om at kunne sekundere en militeer
ekspert til den civil-militere celle understreger endnu en gang den voksende betydning af det
danske forsvarsforbehold. Danmark stdr ikke blot uden indflydelse pa fastleggelsen af
rammerne for det europaiske forsvarspolitiske samarbejde. Danmark risikerer ogsd gradvist
miste indflydelse pa de civile dele af samarbejdet, som Danmark udligere har kunnet deltage 1
under respeke for forsvarsforbeholdet.

Intet tyder pé, at den hastige udvikling pd ESDP-omridet ikke vil fortsztte, og denne udvikling
mi ventes fremover at betyde, at konsekvenserne af forsvarsforbeholder oges moerkbarr.
Danmark m3 sti uden for stadigt flere nye tiltag, og forsvarsforbeholdets fir gradvist sterre
indflydelse pi omrider, der ikke relaterer sig direkte til EUs krisestyringsoperationer.
Forbeholdet betyder generelt, at Danmark stir uden indflydelse pa fasteggelsen af rammerne
for det europaiske forsvarspolitiske samarbejde, som vil have betydning 1 lang tid fremover. Og
forbeholdet mezerkes ogsé 1 NATO-regl.
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