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Det sidste artis rivende udvikling i den Europaiske
Sikkerheds- og Forsvarspolitik sammen med udvik-
lingen i det globale sikkerhedsmiljg har medfgrt, at
det danske forsvarsforbehold har faet en raekke ufor-
udsete og uheldige konsekvenser. Det paradoksale er,
at skgnt forbeholdet skulle beskytte danske udenrigs-
politiske kerneveardier, forhindrer forbeholdet reelt
Danmark i at fgre en verdibaseret udenrigs- og sik-
kerhedspolitik.

Selvom Danmark ikke kan siges at have en
egentlig udenrigs- og sikkerhedspolitisk dok-
trin (Fauerby, 2003), giver det stadig mening
at sige, at dansk udenrigs- og sikkerhedspoli-
tik er baseret pa Per Hekkerups formulering
»de fire hjgrnestene«; FN, NATO, EU samt
det nordiske samarbejde. Ganske vist har pri-
oriteringen af de fire hjgrnesten veret skif-
tende gennem hele efterkrigstiden, og der har
ikke altid hersket enighed blandt elite og be-
folkning om, hvilken hjgrnesten der skulle
prioriteres, eller hvilket indhold den fgrte po-
litik skulle have inden for hver hjgrnesten.
Ikke desto mindre har der i historisk perspek-
tiv vaeret en klar og gennemgéende vardiba-
seret udenrigspolitisk linje at spore inden for
alle fire hjgrnesten. Danmark har hovedsage-
ligt fgrt en tilbageholdende politik (vaeret et
forbeholdsland) over for tiltag der havde et
militaristisk, oprustnings- og stormagtsislat,
hvorimod Danmark har fgrt en aktiv politik
(veeret et foregangsland) over for tiltag, der

stilede mod bro- og institutionsbygning, fre-
delig konfliktlgsning, udviklingsbistand som
del af sikkerhedspolitikken og initiativer, der
spgte at styrke dialog, demokratisering og
menneskerettigheder.

Den markante udvikling i henholdsvis det in-
ternationale system, de fire institutionelle
hjgrnesten, og i indholdet af dansk udenrigs-
politik mod en aktivistisk udenrigspolitik si-
den afslutningen pa den kolde krig og terror-
anslagene mod Washington og New York har
imidlertid vanskeliggjort opretholdelsen af
den konsekvente vardibaserede udenrigs- og
sikkerhedspolitik inden for hver af de fire
hjgrnesten. Iser har kombinationen af det
danske forsvarsforbehold med forandringer-
ne i det internationale system og i de fire in-
stitutioner og deres indbyrdes prioritering
haft en rekke konsekvenser, som har skabt
usikkerhed om den danske position og med-
fort at Danmark i en reekke konkrete situatio-
ner har veret ngdsaget til at handle i mod-
strid med danske kernevardier og politiske
malsatninger.

I denne artikel analyseres konsekvenserne af
det danske forsvarsforbehold og disses indi-
rekte begraensning af Danmarks handlerum i
at udgve politik, der er formuleret pa bag-
grund af danske kernevardier og mélsetnin-
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ger. Meget tyder pa, at hensynet til forsvars-
forbeholdet og ikke hensynet til danske nor-
mer og vaerdier har vaeret det styrende ele-
ment, hvilket har haft konsekvenser inden for
politikomréder, der ligger langt uden for de
politikomrader forsvarsforbeholdet oprinde-
ligt blev formuleret til. Reelt har dette bety-
det, at Danmark ikke kan agere som »fore-
gangsland« inden for traditionelle marke-
sager, men tvartimod er blevet et »forbe-
holdsland«, mens Danmark i forbindelse
med den aktivistiske udenrigspolitik er blevet
et »foregangsland« i militere internationale
operationer, der tidligere ville have veret ka-
rakteriseret som militaristiske eventyr.

Danske kernevaerdier

— kaepheste og forbehold

Spergsmalet, om udenrigs- og sikkerhedspo-
litik er vaerdibaseret eller interessebaseret, er
et emne, der diskuteres livligt inden for IP-
teorien i den overordnede debat mellem isar
den rationelle og reflektivistiske skole. Det
syn, som denne artikel er baseret pa, er, at
selvom stater som regel handler ifglge egne
interesser, sa konstrueres statens interesser i
henhold til statens selvforstaelse (identitet).
Interesser er dermed baseret pa den hersken-
de identitet og vil kun forandre sig, safremt
identiteten forandrer sig, hvilket sker yderst
sjeldent. Det er med andre ord utenkeligt, at
en stat som Danmark ville kunne fgre uden-
rigspolitik baseret pa et menneskesyn, der ik-
ke tager geldende menneskerettigheder al-
vorligt — ogsé selvom det maske pa kort sigt
kunne vare ganske belejligt og i dansk inter-
esse. Dertil kommer, at det er gennem den
forte udenrigs- og sikkerhedspolitik, at den
danske identitet skabes og vedligeholdes ud-
adtil. Andre stater har en klar forventning
om, at dansk udenrigspolitik vil ligge i for-
lengelse af de vaerdier og normer, som Dan-
mark er kendt for at std inde for. Derfor kan
man risikere, at der skabes usikkerhed om
Danmarks identitet nar der (af indenrigspoli-
tiske arsager) fgres udenrigspolitik, der ikke
umiddelbart ligger i forlengelse af den pro-

jekterede identitet. Eksempler herpa er den
stramme udlendingepolitik, handteringen af
karikatursagen, tilbagetrekning af EU styr-
ker fra Makedonien og Bosnien samt dansk
ikke-deltagelse i EU-operationer i den De-
mokratiske Republik Congo. I hvert af disse
tilfeelde er der opstaet en disharmoni mellem
det image, som Danmark gennem tidligere
fgrt udenrigspolitik og public diplomacy har
formaet at konstruere om sig selv, og det
image, som associeres med den faktisk fgrte
politik.

Den danske selvforstielse og projekterede
identitet ligger inden for, hvad man overord-
net kan kalde et nordisk perspektiv. De nor-
diske lande er kendt udadtil som lande, der
vagter verdier som kollektivitet, ligeverdig-
hed, ansvarlighed, tolerance, demokrati, rets-
sikkerhed, menneskerettigheder og socialt
engagement. Selvforstdelsen stikker dybt i
befolkningen og ses tydeligt i langt stgrste-
delen af den fgrte politik og i befolkningens
forventninger til udenrigspolitikken.' Derud-
over indeholder det nordiske perspektiv en
klar afstandtagen til blokpolitikken, stor-
magtspolitik og kolonipolitikker, som har
medfgrt, at initiativer, der udspringer fra stor-
magter eller forhenverende kolonimagter,
nasten per automatik er blevet betragtet med
en vis skepsis. I det hele taget anses militere
Igsninger som nzasten »u-nordiske«. Fredelig
konfliktlgsning prioriteres hgjt over militere
Igsninger, og der eksisterer en dyb overbevis-
ning om, at udvikling og en mere ligelig glo-
bal fordelingspolitik skal ses som konfliktfo-
rebyggelse og dermed som en del af sikker-
hedspolitikken. For Danmarks vedkommen-
de ses den vardibaserede udenrigs- og sik-
kerhedspolitik tydeligt i en rekke »forbehold
og kapheste«, som har vaeret gennemgaende
i dansk udenrigs- og sikkerhedspolitik siden
1945.

Den konsekvente, verdibaserede politik har
mest tydeligt og konkret givet sig udslag i
forsvarsforbeholdet vedtaget i Edinburgh i
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december 1992. Forsvarsforbeholdet® bety-
der, at Danmark ikke deltager i udarbejdel-
sen, gennemfgrelsen og finansieringen af
Den Europ=iske Unions afggrelser og aktio-
ner, som har indvirkning pa forsvarsomradet.
Ud over at forsvarsforbeholdet giver Dan-
mark en tidsmassigt ubegrenset ret til ikke
at deltage i alle aspekter af den sékaldte for-
svarspolitiske dimension, frasagde Danmark
sig samtidig retten til at kunne forhindre de
andre medlemslande i at udvikle deres sam-
arbejde yderlige pa forsvarsomradet. Som
bekendt er forsvarsforbeholdet (sammen med
de gvrige forbehold) forhandlet pa plads, ef-
ter at den danske befolkning i juni 1992
stemte Nej til Maastricht-traktaten. I forhold
til forsvarsdelen af Maastricht-traktaten var
det iser frygten for, at EU skulle udvikle sig
til en reel militeer magt med en sdkaldt Euro-
pa-her, der vakte bekymring. En siddan ud-
vikling ville ga direkte imod det anti-milita-
ristiske nordiske verdiset og blev anset for
at vaere en dagsorden, der varetog de tidlige-
re kolonimagter og europ@iske stormagters
interesser.

Skgnt forsvarsforbeholdet over for EU’s mi-
liteere dimension er det mest konkrete eksem-
pel pa afstandtagen over for udviklinger, der
anses for at fglge en militaristisk oprust-
ningslinje, har Danmark haft en historisk fast
forankret tradition som forbeholdsland i NA-
TO, til trods for at Danmark ogsé har fgrt en
»NATO fgrst«-politik i prioriteringen af de
fire hjgrnesten. Fodnotepolitikken i NATO i
1980erne samt danske forbehold over for
NATO’s politik over for Sydafrika og den
greeske militerjunta samt modstand mod
gkonomisk krigsforelse mod @stblokken i
1950erne er eksempler pa en forbeholden po-
litik inden for NATO (Villaume, 2006). Der-
til kom, at Danmarks position som frontlin-
jestat i den kolde krig ledte til en forbeholden
militer profil, som blandt andet indebar, at
Danmark ikke automatisk forpligtede sig til
at tillade fremmede baser i Danmark (Villau-
me, 2006). Under den kolde krig ansés for-

svarets rolle som udelukkende afskrekkende
(Petersen, 2006), hvilket muliggjorde en for-
holdsvis passiv militer rolle for Danmark.
Resultatet af dansk forsvarsmassig passivi-
tet, de mange danske forbehold og fodnoter
over for NATO, kombineret med at Danmark
under den kolde krig investerede langt min-
dre i forsvaret, end NATO gnskede, var, at
Danmark havde et ry som en noget besverlig
samarbejdspartner — hvor ordet »free rider«
tilmed blev brugt ved uofficielle lejligheder.’

Det nordiske perspektiv er ogsa blevet pro-
moveret gennem aktivt engagement indenfor
det nordiske samarbejde og til dels i FN og
NATO. I det nordiske samarbejde og i FN har
Danmark ofte pataget sig en rolle som fore-
gangsland. Danmark har prioriteret en aktiv
rolle som brobygger mod @st-landende og
som fortaler for udviklingslandene med fo-
kus pa fredelig konfliktlgsning og udvik-
lingsbistand. Rollen som foregangsland fort-
satte efter afslutningen pa den kolde krig med
Danmarks uforbeholdne stgtte til de baltiske
landes kurs mod NATO- og EU-medlemskab.
I det hele taget kan man sige, at betingelser-
ne for verdibaseret udenrigs- og sikkerheds-
politik blev betydeligt forbedret efter kom-
munismens fald, idet udenrigspolitik antog
karakter af »vardieksport« eller direkte soci-
alisering af Vestens normer og verdier til de
spaede demokratier i @st- og Centraleuropa
(Flockhart, 2006a). Det kan ségar siges, at
krigen i Afghanistan og invasionen af Irak
ogsa er udtryk for et gnske om socialisering
og overfgrsel af normer — om end socialise-
ringen finder sted under ganske anderledes
(og maske umulige) betingelser (Flockhart,
2005, 2006b). Dertil kommer de mange usta-
bile, konfliktfyldte og darligt regerede stater
i Afrika, hvortil verdieksport enten gennem
udviklingshjelp med betingelser eller sikker-
hedssektor reformoperationer har faet en
langt mere markant profil i det sidste arti —
alle tilsyneladende varmt stgttet af Danmark.
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Udyviklingen i den Europaiske Sikkerheds-
og Forsvarspolitik og brugen af forbeholdet
Forsvarsforbeholdet har pa nuverende tids-
punkt eksisteret i femten ar, og har indtil vi-
dere vare aktiveret sytten gange. Alligevel
kan man ikke sige, at effekten af forsvarsfor-
beholdet har ligget pa et konstant niveau over
de sidste femten ar, idet konsekvenserne af
forsvarsforbeholdet er blevet betydeligt mere
merkbare, efterhanden som den Europziske
Sikkerheds- og Forsvarspolitik (ESFP) har
udviklet sig. Udviklingen af ESFP kan deles
op i tre forskellige faser, hvor konsekvenser-
ne for den vardibaserede udenrigs- og sik-
kerhedspolitik er blevet gradvis mere mark-
bare, men hvor det reelt fgrst er i tredje fase,
at utilsigtede konsekvenser, som vanskelig-
gorelsen af en verdibaseret udenrigs- og
sikkerhedspolitik, er stgdt til.

1993-1999 Fra hensigtserklering til erken-
delse af utilstreekkelighed

ESFP som udtrykt i Maastricht-traktaten er i
realiteten mere en vision som udtrykte en
hensigterklering, end et egentligt gennemar-
bejdet nyt politikomrade. Is@r var det institu-
tionelle fundament yderst begrenset, idet det
var baseret pa eksisterende strukturer i Vest-
unionen (WEU) og NATO, som tilmed ikke
var koordinerede, og hvis indbyrdes forhold
forblev uafklarede gennem det meste af peri-
oden. Ved Amsterdam-traktatens vedtagelse i
juni 1997 blev stillingen som hgjtstaende re-
presentant for den felles udenrigs- og sik-
kerhedspolitik en vigtig nyskabelse, som
skulle styrke EU’s ansigt og stemme udadtil
(Nielsen, 2001). Javier Solana tiltradte stil-
lingen i maj 1999 og tilfgrte dermed ESFP en
vigtig dynamik. Ikke desto mindre var EUs
militere dimension i denne periode stort set
en tom skal, som umuligt kunne leve op til de
betydelige politiske forventninger og de sto-
re sikkerhedspolitiske udfordringer, man stod
over for i det tidligere Jugoslavien.

Til trods for ESFPs begrensninger i denne
fgrste fase blev forsvarsforbeholdet ikke de-

sto mindre brugt hele syv gange. Den hyppi-
ge brug af forsvarsforbeholdet til trods for
det begrensede indhold af ESFP skyldes, at
Rédet under Maastricht-traktaten anmodede
WEU om at gennemfgre konkrete aktioner
med hjemmel i art. J.4, stk. 2. Da anvendel-
sen af art.4, stk. 2 forudsetter, at den pagel-
dende aktion har indvirkning pa forsvarsom-
radet, gjorde Danmark brug af forsvarsforbe-
holdet i alle tilfelde, uagtet at det efter dansk
opfattelse ikke altid var klart, at de pagel-
dende aktioner kunne siges at have indvirk-
ning pa forsvarsomradet (Udenrigsministeri-
et, 2001). Problemet med denne fremgangs-
made var imidlertid, at forbeholdet blev taget
i brug, selv nar der var tale om danske kerne-
omrader og beslutninger, der var i overens-
stemmelse med de overordnede malsatnin-
ger i dansk udenrigs- og sikkerhedspolitik.
For eksempel blev forsvarsforbeholdet brugt
i forbindelse med Radets beslutning om ret-
ningslinjer for evakueringen af EU-statsbor-
gere i krisesituationer, oprettelsen af en inter-
national politimission i Albanien samt i for-
bindelse med en felles holdning om konflikt-
forebyggelse- og lgsning i Afrika. Dermed
var der lagt op til en meget stram fortolkning
af forsvarsforbeholdet, som reelt vagtede
den juridiske kontekst over det faktiske poli-
tiske indhold af ESFP-beslutninger og deres
relation til danske politiske méalsatninger og
kerneverdier. Dermed kan man sige, at for-
svarsforbeholdet pa et meget tidligt tidspunkt
blev den styrende faktor for dansk udenrigs-
og sikkerhedspolitik — og ikke, som man bur-
de forvente, politiske méalsatninger formule-
ret pa baggrund af danske kerneverdier.

1999-2003 Det Strukturelle fundament
etableres

Efterfglgende St. Malo mgdet mellem Tony
Blair og Jacques Chirac i december 1998
startede en dynamisk institutionel- og kapa-
citetsopbygningsproces, som grundlagde det
nuvarende strukturelle fundament for ESFP.
Fra det Europiske Rads mgde i Koln i juni
1999 til vedtagelsen af Nice-traktaten i de-
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cember 2000 blev ESFPs institutionelle ram-
me fastlagt, og der blev opsat en rekke mili-
tere og civile kapacitetsmal. Af de institutio-
nelle nyskabelser var den vigtigste forudsat-
ning for et handlekraftigt EU med kapacitet
til at treeffe beslutninger nok oprettelsen af
den Udenrigs- og Sikkerhedspolitiske Komi-
te (PSC), EU’s Militerkomite (EUMC) samt
EU’s Militerstab (EUMS). For at beslutnin-
gerne ogsa skulle kunne bakkes op med tro-
vaerdige militere styrker, vedtog Det Euro-
pxiske Rad i Helsinki i december 1999 kon-
krete mal for EU’s militere kapacitet. Resul-
tatet blev de sdkaldte Headline Goals 2003,
som opstillede en rekke ambitigse civile og
militere styrkemdl. Til forskel fra de mili-
tere kapacitetsmal er de civile kapacitetsmal
ikke bergrt af forsvarsforbeholdet, hvori
Danmark deltager fuldt ud.

Udviklingen mellem 1999 og 2003 var over-
raskende hurtig og vidtrekkende. Alligevel
blev forsvarsforbeholdet i denne periode kun
brugt to gange — i forbindelse med oprettel-
sen af en politistyrke i Albanien og etablerin-
gen af EU’s satellitcenter. En del af &rsagen
til, at der blev gjort brug af forbeholdet over-
raskende fa gange, i en tid hvor ESFP ma si-
ges at have veret i rivende udvikling, skal
findes i Folketingets vedtagelse fra december
1999, som opfordrede Regeringen til »ngje at
folge udviklingen og deltage aktivt i alle
drgftelserne og sikre danske interesser i det
videre arbejde om krisestyring og den euro-
piske forsvarsdimension under fuld respekt
for det danske forbehold« (Udenrigsministe-
riet, 2001). Som fglge af den forventede stig-
ning i antallet af sager til behandling i Rédet,
der kunne bergre forbeholdet, fandt man det
mest hensigtsmassigt kun at afgive formel
erklering, hvis Danmark blev bergrt direkte
af beslutningen. Udfasningen af WEU og op-
bygningen af EU’s egen kapacitet inden for
rammerne af ESFP gjorde ogsa en ende pa
den automatik, der fgr havde ligget i brugen
af forbeholdet ved brug af artikel art. J.4. 1
stedet blev det nu ngdvendigt at vurdere i

hvert enkelt tilfelde, hvilke afggrelser der
havde indvirkning pa forsvarsomradet. For-
tolkningen blev, at »indvirkning pa forsvars-
omradet« ville omfatte anvendelsen af mili-
tere styrker, militere opgaver samt vedtagel-
ser der i gvrigt angar anvendelsen af militere
styrker og materiel (Udenrigsministeriet,
2001).

Selvom forsvarsforbeholdet kun blev brugt to
gange 1 perioden mellem 1999 og 2003, be-
gyndte konsekvenserne af forbeholdet ikke
overraskende at blive betydeligt mere mark-
bare, end de havde veret i den forudgaende
periode. Dette var til trods for, at det blev
vurderet, at forsvarsforbeholdet ikke indebar
nogen fravigelse af princippet om, at alle
medlemsstater deltager i alle institutionerne
og i alle fora under Radet. Danmark har der-
for saede i Militerkomiteen, deltager fuldt ud
i PSC og har en dansk officer i EUs Mili-
terstab. Ikke desto mindre var der i perioden
flere lejligheder, hvor konsekvenserne af for-
svarsforbeholdet blev mere tydelige. For eks-
empel blev det i foraret 2001 erkendt, at del-
tagelse i Militerkomiteen ikke kunne blive
pa samme premisser som de @gvrige med-
lemslande. Dette stod klart, da der skulle
valges formand for Militerkomiteen, hvor
Danmarks stemme blev udslagsgivende.
Episoden fik en gruppe af lande til at kreve
en afklaring vedr. omfanget af det danske
forbehold og den danske reprasentants rolle
i Militerkomiteen. Det blev efterfglgende
bestemt, at Danmarks representant i Militer-
komiteen ikke l&ngere skulle stemme ved de
sjeldne lejligheder, hvor afstemninger finder
sted, og at han skulle holde lav profil i, hvad
der nu beskrives som »tavshedens stol«.

Det danske formandskab i andet halvar af
2002 viste ogsa, at forbeholdet havde en del
utilsigtede konsekvenser, som ikke fuldt ud
kunne have varet forudset, da forbeholdet
blev vedtaget. Som fglge af udfasningen af
WEU og etableringen af ESFP, var det ikke
lengere muligt ud fra retsakten at skelne
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mellem omrader, der har indvirkning pa for-
svarsomradet, og omrader, der ikke bergrer
forsvarsomradet. Derfor kunne Danmark ik-
ke som oprindeligt planlagt ngjes med punkt-
vis at afgive formandskabsstolen. Erklerin-
gen fra Det Europ®iske Rads afggrelse i Ed-
inburgh i 1992 »at Danmark vil afsta fra sin
ret til at varetage formandskabet for Unionen
1 alle tilfelde, hvor der er tale om at udarbej-
de og iverksatte afggrelser og aktioner, der
har indvirkning pa forsvarsomradet« betgd
derfor, at Danmark ikke kunne varetage for-
mandskabsopgaver i alle fora, hvor der alt-
overvejende drgftes emner, der har indvirk-
ning pé forsvarsomradet. Konkret betgd det,
at Danmark fuldkommen overdrog for-
mandsposten i alle forsvarsministermgder, i
Militerkomiteen og dennes arbejdsgrupper,
samt i arbejdsgrupper hvor der primert drgf-
tes forsvarsrelaterede emner. Ud over at re-
presentanter fra andre medlemslande erin-
drer det danske formandskab for denne
»skevhed«,” er det ogsa siden blevet klart, at
der er betydelige uforudsete og alvorlige
konsekvenser forbundet med, at Danmark re-
elt »mangler« et forsvarsformandskab. For
sma lande skabes de vigtige politiske relatio-
ner og netvark ofte fgr, under og efter et for-
mandskab. Den faktiske »mangel« af et for-
svarsformandskab har derfor betydelige kon-
sekvenser for Danmarks muligheder for at
etablere og vedligeholde netvaerk og samar-
bejdsrelationer med andre medlemslande.
Derved mister Danmark indflydelse og har
vanskeligt ved at operere under samme for-
hold som andre medlemslande. Danmark har
ydermere sveart ved at klarggre danske syns-
punkter og redeggre for danske vardier, for-
di der reelt mangler taletid i officielle og uof-
ficielle fora og netvaerk. Konsekvensen af
den manglende taletid for den vardibaserede
udenrigs- og sikkerhedspolitik er, at Dan-
mark er ngdsaget til at bruge verdifuld (og
mangelfuld) taletid pa at klarggre synspunk-
ter 1 forbindelse med forsvarsforbeholdet,
med tilsvarende mindre lejlighed til at frem-
sette vardibaserede danske synspunkter.

Derved er forsvarsforbeholdet ogsa i disse
eksempler styrende for den danske politik,
mens politiske malsetninger og kerneveaerdi-
er er sekundere.

2003-2008 ESFP i praksis

I februar 2003 kunne Nice-traktaten med no-
gen forsinkelse trede i kraft, og ESFP kunne
dermed erkleres operationel. Siden da har
EU ikke alene udfgrt en lang reekke militere
og civile missioner, men det institutionelle og
kapacitetsmaessige grundlag er blevet yderli-
ge udviklet og justeret med nye (og maske
mere realistiske) kapacitetsmal. Dertil kom-
mer en r&kke nyskabelser — bl.a. oprettelsen
af de sakaldte kampgrupper, oprettelsen af
det Europziske Forsvarsagentur (EDA) og
oprettelsen af en civil-militer celle under Mi-
liteerstaben. Der er desuden opnéet enighed
om et operationscenter, som kan oprettes ad
hoc, og som skal sta for planleegning og sty-
ring af militere eller civil-militere fredsstgt-
tende operationer i situationer, hvor NATO’s
eller nationale operationelle hovedkvarterer
ikke er egnede. Dertil kommer, at EU i maj
2003 lancerede en begrebsmassig udvikling,
idet Solana fik til opgave at producere et »eu-
ropisk strategikoncept«. Den endelige sik-
kerhedsstrategi; »Et sikkert Europa i en bed-
re verden« blev vedtaget i december 2003.
Selvom der pd nogen omréader er lang vej
endnu, er ESFP ikke lengere den tomme
skal, som i 1990erne stod over for oplgsnin-
gen af det tidligere Jugoslavien.

Der er dog stadig plads til videreudvikling af
ESFP - kapacitetsmalene — militere savel
som civile — har stadig gabende huller, og
selvom EU har udfgrt et overraskende stort
antal missioner, er de fleste relativt beskedne.
Dertil kommer, at forholdet til NATO er fast-
frosset i en position, som fordrer Igsning af
Cypern-problemet og @ndring i forholdet
mellem Tyrkiet og EU — med andre ord er det
vigtige forhold mellem NATO og EU fuld-
stendigt athaengigt af, separate og maéske
ulgselige problemer. Den for Danmark vig-
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tigste videreudvikling er dog den ventede re-
vision af sikkerhedsstrategien fra 2003. Stra-
tegien har behov for at blive praciseret, og
nye risici, som den oprindelige strategi ikke
tager hgjde for, skal indfgres. Emnet er en
central malsetning for det franske formand-
skab, der lgber indtil udgangen af 2008. Vi-
dereudviklingen af sikkerhedsstrategien er
tet relateret til det vigtige emne om udvik-
lingen af en reel strategisk kultur i EU. En
sddan mangler stadig, og der er stadig for-
skellige opfattelser af, hvilken slags EU der
skal arbejdes mod. I gjeblikket er de franske,
britiske og tyske modeller pa dagsordenen,
hvor Danmark absolut vil have problemer
med den tyske og til dels ogsd den franske
model, men hvor forsvarsforbeholdet forhin-
drer dansk indflydelse pa netop dette essenti-
elle omrade. Der er med andre ord »masser at
tage fat i«, tilmed inden for omrader der en-
ten direkte eller indirekte har stor betydning
for danske verdier og politiske malsatnin-
ger. Dertil kommer, at EU i gjeblikket star
over for store praktiske og strategisk vigtige
opgaver som overtagelsen af missionen i Ko-
sovo, en stgrre og mere samtenkt rolle for
EU i Afghanistan samt uden tvivl en vigtig
og udfordrende opgave i Georgien. Det er
med andre ord i den nermeste fremtid, at den
videre begrebsmassige udvikling af ESFP
skal finde sted, hvilket betyder, at det ogsa er
nu, de enkelte medlemslande kan have ind-
flydelse pa, hvilket EU der skal udvikles.

Den sidste fase, siden ESFP blev operationel,
har tydeligt vist, at det danske forsvarsforbe-
hold har en rekke alvorlige og uforudsete
konsekvenser. Det var naturligvis altid er-
kendt, at Danmark alt andet lige ville miste
indflydelse i EU som en direkte konsekvens
af forbeholdet. Det siger trods alt sig selv, at
hvis man setter sig uden for et samarbejde
og simpelthen ikke deltager i nogle af orga-
nisationens vigtige fora som EDA og kam-
pgrupperne, mister man indflydelse og ind-
sigt, bade i forhold til det konkrete emne, og
i forhold til ad hoc emner og sociale netvark.

Det var ogsa klart forventet, at der med ud-
viklingen inden for ESFP, og det overrasken-
de store antal missioner, ville fglge et stigen-
de brug af forsvarsforbeholdet. I den sidste
fase har forsvarsforbeholdet varet taget i
brug otte gange (sammenlignet med syv gan-
ge i fgrste fase og kun to gange i anden fase).
Heraf har seks gange har veret relateret til
ikke-deltagelse i militere eller militer/civile
missioner, mens forbeholdet har veret brugt
i forbindelse med oprettelsen af Althena-me-
kanismen til finansiering af EU-operationer
samt i forbindelse med oprettelsen af EDA.
Det var imidlertid ikke forudset, at forsvars-
forbeholdet ville give anledning til, at Dan-
marks mulighed for at promovere danske
merkesager ville blive bergrt i negativ ret-
ning og at der kunne skabes usikkerhed om
dansk udenrigs- og sikkerhedspolitik inden
for andre vigtige internationale fora som for
eksempel FN. Det er iser i forhold til den
danske markesag — samtenkning — at for-
svarsforbeholdet volder problemer samt i for-
hold til Danmarks mulighed for at handle ud
fra det veletablerede princip at stgtte FN og
at stgtte udvikling og fredelig konfliktlgsning
i Afrika.

I forhold til samtenkningsprincippet har for-
svarsforbeholdet vist sig at vere sardeles
problematisk og at have konsekvenser ikke
kun for Danmarks forhold til EU, men ogsa
for NATO og FN, samt i forhold til priorite-
rede udenrigspolitiske omrader som Kosovo,
Afghanistan og Afrika. Samtenkning bety-
der ikke blot, at man koordinerer civile og
militere midler i Igsningen af specifikke
udenrigs- og sikkerhedspolitiske problemer
inden for den enkelte internationale instituti-
on, men ogsd, at der bgr foreligge en koordi-
neret arbejdsdeling mellem forskellige inter-
nationale institutioner. Princippet accepterer,
at problemer sjeldent kan lgses gennem ude-
lukkende militeere tiltag, samt at udvikling og
politisk stabilitet ikke kan opnas uden sikker-
hed. Civile og militere tiltag kan derfor per
definition ikke adskilles, hvilket iser ses i
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konkrete eksempler som Afghanistan, Koso-
vo og Afrika. Den paradoksale situation for
Danmark er, at selvom EU som organisation
er det internationale forum, som er bedst eg-
net til samtenkning gennem det brede spek-
trum af opgaver, som EU kan varetage, kan
Danmark vanskeligt fremfgre synspunkter
omkring samtenkning, velvidende at Dan-
mark ikke selv kan deltage. Derimod er Dan-
mark et ivrigt foregangsland for samtaenk-
ning i NATO. Problemet er dog, at NATO ik-
ke er lige sa velegnet til samteenkning som
EU, og at der skabes en inkonsistens i dansk
politik, ved at Danmark hgjlydt taler for sam-
teenkning i NATO, men tier stille i EU. Pro-
blemet vil alt andet lige vokse i den n@rme-
ste fremtid, eftersom der er en forventning
om at EU 1 hgjere grad vil benytte blandede
civile og militere missioner. Det er endnu
uklart om Danmark vil kunne deltage i
sddanne missioner, da det vil vere vanskeligt
at adskille de omréder, der bergres af for-
svarsforbeholdet fra omrader der star uden
for forbeholdets rekkevidde. Det kan ikke
undgds, at en sadan situation bade skaber
usikkerhed om den danske position, og at
dansk udenrigs- og sikkerhedspolitik be-
grenses i omrader, der ligger langt uden for
de omrader, det oprindeligt var tiltenkt ved
forsvarsforbeholdets indfgrelse.

Tet relateret til problemet om samta@nkning
er det uforudsete problem, at der gennem for-
svarsforbeholdet tilsyneladende er skabt en
del usikkerhed om danske holdninger og ker-
nevardier. Selvom det danske forsvarsforbe-
hold er velkendt inden for EU, er det samme
ikke tilfeeldet i for eksempel FN og blandt et
stort antal amerikanske diplomater. Dette er
is®r blevet problematisk som fglge af det
ggede samarbejde mellem FN og EU, hvor
ESFP reelt kan ses som en styrkelse af et FN,
der har svert ved at leve op til sine forplig-
telser. En del af de missioner, som EU har
pataget sig i Afrika, har veeret pad anmodning
af FN, og kampgruppekonceptet er udviklet
pa anmodning af FN. Det forekommer derfor

merkeligt, nar Danmark, som et land, der er
kendt for sin stgtte til FN og til afrikansk ud-
vikling, kan vere fortaler for et tettere sam-
arbejde mellem de to organisationer, men nar
det kommer til stykket ikke kan deltage i
precis de missioner, som FN anmoder om,
og som der tydeligvis er et afrikansk behov
for. Dermed er der skabt usikkerhed omkring
dansk udenrigspolitik og om det billede, som
andre lande har af Danmark som foregangs-
land og som fortaler for udviklingslandene
med fokus pa fredelig konfliktlgsning og ud-
viklingsbistand som en del af sikkerhedspoli-
tikken.

Lissabon-traktaten — en uventet stopklods
Det stér nu klart, at det irske Nej til Lissabon-
traktaten har tilfgrt processen et betydeligt
usikkerhedsmoment og for Danmarks ved-
kommende har medfgrt, at den ellers plan-
lagte folkeafstemning om forsvarsforbehol-
det nu er udskudt. For ESFPs vedkommende
har Lissabon-traktaten (safremt den ratifice-
res af irerne) sarligt betydning i forhold til
de tre nyskabelser: en falles udenrigsreprees-
entant og udenrigstjeneste, afskaffelse af sgj-
lestrukturen, som vil betyde, at for eksempel
sikkerhedspolitik og udviklingspolitik bedre
kan »samt@nkes«, samt muligheden for at en
gruppe af medlemslande kan indga et »per-
manent struktureret samarbejde«. Dertil kom-
mer en udvidelse af EU’s sikkerheds- og for-
svarspolitiske opgaver med bl.a. terrorisme-
bekempelse, en traktatfestelse af EDA og en
solidaritetsklausul. Selvom der er tale om
vigtige initiativer, hvor is@r den felles uden-
rigstjeneste er et ngdvendigt element, for at
ESFP skal kunne fungere optimalt med dens
nuverende opgaver, har udviklingen pa
grundlag af Nice-traktaten dog vearet s& mar-
kant, at der sagtens er plads til yderligere ud-
vikling og konsolidering af EU’s udenrigs-
og sikkerhedspolitiske rolle pa det nuveren-
de traktatgrundlag. For Danmark er effekten
af usikkerheden om Lissabon-traktaten straks
verre, idet den aflyste eller forsinkede folke-
afstemning betyder, at Danmark ikke vil kun-
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ne deltage i den vigtige videreudvikling af
ESFP, som netop i den kommende tid ser ud
til at komme til at beskaftige sig med omré-
der, der star centralt for danske kernevardier
og politiske malsetninger og merkesager.
Dermed er der ikke umiddelbart udsigt til, at
de konsekvenser af forsvarsforbeholdet som
er opstaet efter udviklingen siden 2003, vil
blive bragt til ende.

De konsekvenser, som er gennemgaet i den-
ne artikel, er et resultat af den globale udvik-
ling kombineret med den betydelige udvik-
ling i ESFP i de sidste otte ar. Derfor er en af-
klaring om forsvarsforbeholdet vigtig at fa pa
plads sa hurtigt som muligt uagtet usikkerhe-
den omkring Lissabon-traktaten. Grunden er,
at ethvert land bgr kunne fgre udenrigspoli-
tik, der svarer til den nationale identitet, og
som er 1 overensstemmelse med nationale
kerneverdier og de politiske mélsetninger
formuleret af landets folkevalgte organer.
Udviklingen siden afslutningen pa den kolde
krig burde, alt andet lige, give optimale be-
tingelser for en fortsettelse af den danske
prioriterede veardibaserede udenrigspolitik
med fokus pa precis de emneomrader, der
traditionelt har varet danske/nordiske kap-
heste. Imidlertid betyder forandringerne i det
institutionelle landskab (de fire hjgrnesten) —
inklusive forandringerne i ESFP/EU - at
konsekvenserne af forsvarsforbeholdet har
endret karakter pa en méade, som ggr det van-
skeligt for Danmark at opretholde en verdi-
baseret udenrigs- og sikkerhedspolitik. Den
rivende udvikling i EU’s militeere dimension
og det stigende samarbejde mellem EU og
FN har betydet, at markesagsomrader, hvor
Danmark traditionelt har ageret som fore-
gangsland, nu henhgrer under EU-regi, hvor-
for Danmark ikke kan deltage. Eftersom det
nordiske samarbejde er hensygnet, og FN ak-
tioner i stigende grad overfgres til EU, er
Danmark reelt kommet i en situation, hvor
NATO er den mest oplagte platform for den
danske aktivistiske udenrigspolitik med en
politisk mélsztning med op til 2.000 udsend-

te 1 internationale operationer. Der er derved
opstaet et uventet spendingsfelt i dansk sik-
kerhedspolitik, som ikke kan ignoreres.

Det er problematisk, fordi den dynamik, som
genereres af forsvarsforbeholdet, og de gen-
nemgaede udviklinger reelt har byttet om p4,
hvorndr Danmark kan handle som »fore-
gangsland« og »forbeholdsland«. Danmark
har i realiteten skiftet position fra »fore-
gangsland« til »forbeholdsland« i EU- og
FN-ledede aktioner, der stiler mod bro- og in-
stitutionsbygning, fredelig konfliktlgsning
og udviklingsbistand. Samtidig er den danske
position skiftet fra »forbeholdsland« til »fo-
regangsland« 1 NATO, til trods for at danske
verdier og politiske mélsetninger, eksem-
pelvis samtenkning, ville hgre bedre hjem-
me i EU. Med andre ord har der varet tale
om en undergravning af den vardibaserede
udenrigs- og sikkerhedspolitik til fordel for
en pragmatisk og aktivistisk udenrigspolitik
udfgrt pa baggrund af, hvad der er muligt in-
den for de gzldende restriktioner, og hvad
der fra politisk side anses for at vare opport-
unt for at varetage danske interesser. Der er
tale om en kompleks udvikling, som ikke
kunne have varet forudset da forsvarsforbe-
holdet blev vedtaget under meget forskellige
forudsetninger i 1993. Tiden er nu moden til
en overvejelse om, hvorvidt Danmark skal
vaere »foregangsland« eller »forbeholds-
land«, og hvilken hjgrnesten der skal priori-
teres. Ironisk nok fordrer dét at vare fore-
gangsland baseret pad traditionelle danske
udenrigspolitiske vardier en afskaffelse af
forsvarsforbeholdet.
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Noter

1. T de fa tilfeelde, hvor den fgrte politik ikke stem-
mer overens med landets kernevardier, vil man
som regel hurtigt kunne finde specifikke inden-
rigspolitiske eller magtpolitiske arsager til diver-
gensen. Problemet er bare, at andre stater i syste-
met vil have svert ved at forstd divergensen.

2. Materialet om forsvarsforbeholdet bygger i vid
udstrakning pa kapitel 2 i DIIS-udredningen »De
danske forbehold over for den Europziske Uni-
on. Udviklingen siden 2000«, DIIS, 2008. Gen-
nemgangen i denne artikel af udviklingen af ES-
FP er ment som en kort opsummerende gennem-
gang.

3. Begrebet free rider blev hgrt adskillige gange un-
der interviews foretaget i NATO og Washington
fra midten til slutningen af 80erne.

4. Et synspunkt, som kom til udtryk ved flere lejlig-
heder i forbindelse med interviews foretaget i
Bruxelles i februar 2008.
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