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Udviklingen i Danmarks syn pa
forsvarsudgifter 2014-2025

Temanummer: Dansk forsvar og forsvarspolitik i veekst og forandring. Og hvad s&?

| artiklen argumenteres der for, at to forhold har eendret forudsaetningerne for, og prioriteterne
I, dansk sikkerheds- og forsvarspolitik. Farst Ruslands fuldskalainvasion af Ukraine i 2022,
som resulterede i et grundlaeggende opger med det traditionelle syn pa forsvarsudgifterne,
der nu kom i overensstemmelse med NATO’s malsaetninger. Derngest Donald Trumps genvalg
i 2024 og abenbaringen af det transatlantiske interesse- og veerdifeellesskabs skrabelighed
09 usikkerheden om den amerikanske sikkerhedsgarant, der fulgte, da konturerne af Trumps
udenrigs- og Sikkerhedspolitiske linje for sin anden periode tonede frem. Starre bidrag til
europeeisk sikkerhed var nu ikke leengere (kun) for at fastholde USA engageret i Europa, men
skridt i retning af at gere Europas sikkerhed uafhaengig af USA og dermed bedre forberedt pa
den dag, hvor den transatlantiske alliance matte bryde endeligt sammen.

”Ti ar fra nu er for sent. For at vere helt arlig og direkte. Jeg har foreslaet se-
nest i 2030”, lod det fra statsminister Mette Frederiksen pa NATO-topmedet i
Haagijuni 2025 i relation til malseetningen om fremover at bruge fem procent
af BNP pa forsvar og sikkerhed, som alliancens medlemslande netop var naet
til enighed om (Thomsen 2025).

Udtalelsen illustrerer et markant skifte i synet pa forsvarsudgifter. Traditionelt

har Danmark haft det sveert med, hvad der blev anset for (for) heje udgifter
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til forsvar, og hvor der historisk ikke har vaeret politisk flertal for at allokere sa SCHMIDT
meget som gnsket af NATO og USA. Summen af de danske forsvarspolitiske Dansk Institut for
prioriteter gav derfor historisk indtryk af en allieret, der enskede at opna den Internationale Studier og
amerikanske sikkerhedsgaranti til den lavest mulige pris (Ringsmose & Bron- Kgbenhavnsjatljsrgjgjfi

dum 2018; Jakobsen 2021).
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Temanummer: Dansk forsvar og forsvarspolitik i vaekst og forandring. Og hvad sa?

Figur 1. Forsvarsudgifter 1950-2024
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Kilde: SIPRI (2025).
Note: Island, der ikke har et forsvarsbudget, indgar ikke i NATO-gennemsnittet.

Som figur 1 viser, har Danmarks forsvarsudgifter fulgt de generelle tendenser
blandt NATO-landene (fraregnet USA), men indtil for ganske nylig pa et la-
vere niveau. Hvad figuren skjuler, men som afslores af de bagvedliggende tal,
er, at Danmarks forsvarsbudgetter i lange perioder har veret blandt de abso-
lut lavest. Det er fortid nu. Fra 2023 er Danmark for forste gang placeret over
gennemsnittet. Og tilmed er Danmark nu, som illustreret ved statsministerens
udtalelse pa NATO-topmedet, pludseligt et af de lande, der taler for handfaste
forpligtelser og korte tidshorisonter for egede forsvarsudgifter. Fokus i denne
artikel er at analysere og forklare, hvornar og hvorfor denne forandring har
fundet sted.

En selverklzeret kerneallieret under pres: 2014-2022

Den skearpede sikkerhedspolitiske situation i Europa, der kom til udtryk pa
NATO-topmedet i Wales i juni 2014, satte Danmarks allianceposition under
pres. Med opheret af den kolde krig var Danmark hurtig til at tage bestik
af de eendrede vilkar. Iseer kombinationen af den gradvise omstilling af For-
svaret med fokus pa at tilvejebringe udsendelsesparate enheder til internati-
onale operationer og den politiske vilje til at efterkomme eftersporgslen efter
dem hojnede Danmarks anseelse i NATO og USA (Jakobsen 2015, s. 8-11;
Jakobsen 2021, s. 90-93). Kombineret med risikovillighed kompenserede det
til en vis grad for de fortsat lave forsvarsudgifter. I 2014 svingede pendulet
imidlertid tilbage til forsvarsudgifter som den centrale byrdedelingsindika-
tor i NATO. Egentlig havde det siden 2006 veret malsaetningen at anvende
i omegnen af to procent af BNP pa forsvar. Men med Ruslands annektering
af Krim blev malsaetningen konkretiseret. I Wales naede stats- og regerings-
cheferne séledes til enighed om, at de lande, der ikke anvendte to procent pa
forsvar, skulle standse den nedadgédende tendens, bestrabe sig pa at age real-
vaeksten i udgifterne samt gore en indsats for at nd malsaetningen inden for et
arti (Schmidt 2021, s. 135-139).
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Det var en malsatning, Danmark havde det sveert med. Martin Lidegaard
har siden fortalt, at Tyskland stettet af Danmark og en raeekke mindre lande
op til vedtagelsen forsegte at modarbejde det amerikanske enske om en hard
formulering: "Som radikal udenrigsminister vil jeg ikke skrive under pa, at vi
forpligter os til to procent. Jeg har derfor hele mit juridiske hold i sving. De
skaerer ud i neon for mig, at det her er sa bledt, vi kan fa det. Formuleringen
er blevet vendt med tyskerne, og amerikanerne er sure. Men hvis vi lover at
vende udviklingen, kan vi fa et kompromis igennem” (Jansen 2020, s. 150).
Derudover havde regeringen held til at fa indfejet, at retningslinjen ikke ned-
vendigvis pavirkede allerede indgéede aftaler. For Danmarks vedkommende
betod det, at det gaeldende forsvarsforlig for perioden 2013-2017, der i ovrigt
indeholdt besparelser pé ca. 15 procent, kunne implementeres som planlagt
(Ringsmose & Rynning 2017, s. 415-416). I Wales var det derfor en tilfreds
statsminister Helle Thorning-Schmidt, der udtalte: "I NATO er man helt klar
over, at vi i Danmark har et forsvarsforlig, som vi selvfolgelig overholder. Men
vi er helt med pa, at der skal vaere en bedre byrdefordeling, og derfor har vi
det rigtig fint med den tekst, der nu er i erklaeringen. Vi er ogsa meget tilfredse
med, at ud over at man taler om, hvor mange penge man bruger, er man ogsé
optaget af, at man har de rigtige kapaciteter, og at man kan levere, nar det gael-
der” (Ussing 2014). Den sidste del af udtalelsen refererede til, at NATO-lan-
dene ogsa var enige om, at forsvarsinvesteringerne skulle rettes mod NATO’s
kapacitetsprioriteter, og at der skulle udvises politisk vilje til at stille kapa-
citeter til radighed og udsende styrkebidrag, nar der var behov for det. Det
var netop et omréade, der i langt hejere grad end forsvarsudgifternes niveau
afspejlede danske prioriteter og styrkepositioner (Schmidt 2021, s. 138-139).
Problemet var dog, at eftersporgslen efter bidrag til internationale operationer
var dalende.

Det amerikanske pres pa Danmark og resten af Europa for at ege forsvarsudgif-
terne steg markant da Donald Trump blev praesident i 2017. Ifelge Trump-ad-
ministrationen var det ikke tilstrackkeligt at arbejde henimod to procent; det
blev anset som et minimum (Schmidt 2021, s. 139-140). I januar 2018 blev der
indgaet et ny forsvarsforlig for perioden 2018-2023, der indeholdt foregelse
af forsvarsbudgettet med mere end 20 procent. Hermed ville det i 2023 ud-
gore 1,3 procent af BNP. Tilsyneladende var det forst og fremmest ensket om
at skeerme sig mod amerikansk kritik, der ansporede det “substantielle loft”,
som det blev kaldt, idet hensigten var at placere Danmark tet pa Tyskland
(Schmidt 2024, s. 408-409). Det imponerede dog ikke Trump, hvis pres pa de
NATO-lande, der ikke anvendte to procent af BNP pa forsvar, nidede en fore-
lgbig kulmination pa NATO-topmedet i Bruxelles i juli 2018. Forud for medet
skrev Trump til statsminister Lars Lokke Rasmussen: "there is no explanation
as to why the United States continues to devote more resources to the defense
of Europe when the continent’s economies, including Denmark’s, are doing
well”. Derfor forventede han ogsa "a strong recommitment by Denmark to
meet the goals to which we have all agreed” (Schmidt 2021, s. 133).
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Kloften mellem USA og Europa var ejensynlig ved at vokse sig sa stor, at der
ogsa blandt Trumps radgivere var frygt for, at han pa medet i Bruxelles i 2018
ville traekke USA ud af NATO. Sa galt gik det ikke, og prasidenten ngjedes
med at rette senderlemmende kritik af europzernes forsvarsudgifter. Lars
Lokke Rasmussen har efterfolgende fortalt, at han pa medet forsegte at imo-
dega angrebet ved at henvise til Danmarks betydeligt tab i Afghanistan, hvor-
til Trump skulle have svaret: ”You make a good point” (Olesen 2025, s. 225).
Desuagtet var tiden for den slags argumenter kraftigt aftagende. Da en reekke
allierede efterfolgende ogede forsvarsudgifterne, matte ogsa Danmark reagere,
hvilket 1 2019 resulterede i en tilleegsaftale, der ville bringe budgettet op pa 1,5
procent (Schmidt 2024, s. 408-410). "Det har, for nu at veere helt arlig, veret
vigtigt for os ikke at stikke negativt ud i forhold til andre NATO-lande, som vi
sammenligner os med’, lod det fra forsvarsminister Claus Hjort Frederiksen
med henvisning til Tyskland, Nederlandene og Norge, da tilleegsaftalen blev
indgaet (Domino 2019).

Heller ikke forud for det efterfolgende forsvarsforlig var der noget, der tydede
pa, at Danmark ville na op pa at bruge i omegnen af to procent af BNP pa
forsvar, om end der blev lagt op til endnu en foregelse. Som forudgaende rege-
ringer havde gjort det, blev der fastholdt en tekstneer leesning af malsaetningen
fra Wales med fokus pa danske prioriteter (Schmidt 2024, s. 408-410). Eksem-
pelvis fastslog forsvarsminister Trine Bramsen forud for et NATO-topmede i
december 2019: "Nogle fortolker Wales-erkleeringen, som om vi skal levere to
procent i 2024. Det er ikke den forstéelse, vi har” (Krog 2019). Videre lod det
fra forsvarsministeren: " Vi er villige til at stille op, nar det geelder, og vi er ogséa
villige til at bruge flere penge” (Jenvall 2019). Men ikke sa meget som ensket
af NATO og USA. "Hvis vi skal op pa de to procent, sa skal vi bruge 17 milli-
arder kroner mere i 2030. Det kommer vi ikke til. Det vil jeg gerne veere erlig
omkring’, led det fra Bramsen, der fortsatte: "Tkke med det trusselsbillede, vi
ser lige nu” (Sahlholdt 2019).

Paradigmeskiftene: 2022-2025

Ruslands fuldskalainvasion af Ukraine i februar 2022 medferte et afgerende
paradigmeskifte i synet pa forsvarsudgifter. En uge efter invasion indgik Fol-
ketingets fem eldste partier et “nationalt kompromis om dansk sikkerheds-
politik”, der blandt andet inkluderede enighed om, at forsvarsbudgettet skulle
have et "varigt” loft til to procent af BNP, som skulle realiseres inden udgangen
af 2033 (Statsministeriet 2022). Selvom tidsrammen og niveauet efterfolgende
blev justeret ad flere omgange, var der tale om en aftale, der med rette blev
betegnet som historisk. Som det tidligere havde veret tilfeeldet, var udviklin-
gen i Tyskland, hvor forbundskansler Olaf Scholz nogle dage forinden havde
annonceret oprettelsen af en forsvarsfond med 100 mia. euro og fremover at
ville bruge to procent pa forsvar, en katalysator; idet Danmark saledes ikke
leengere kunne ligge i le af lave tyske forsvarsudgifter. Minimumsvilkarene for
forsvarspolitikken var grundleggende forandrede (Schmidt 2024, s. 411-412).
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Omlagningen af Forsvaret til igen af fokusere pa afskrakkelse og kollektivt
forsvar i Europa, der var blevet igangsat med forsvarsforliget af 2018 (Ja-
kobsen 2020, s. 423-426), blev samtidig forsteerket. Som Troels Lund Poul-
sen fremhavede sidst pa foraret 2023, skulle Forsvarets opgaver fremadret-
tet prioriteres pa folgende vis: forst Kongeriget Danmark, sd @sterseen og
Europa, herunder Ukraine. Herefter kom "verden”, som Danmark ifolge den
fungerende forsvarsminister historisk havde "brugt rigtig mange kreefter pa”
(Maressa 2023). Den nyfundne vilje til at prioritere Forsvaret hejt var sam-
tidig funderet pa en meget bred politisk konsensus, der med det tidrige ram-
meforlig af 2023 omfattede alle Folketingets partier undtagen Alternativet og
Enhedslisten (Schmidt 2024, s. 412). En enighed, der indtil videre har vist
sig at holde til de kraftige foregelser, der siden er fulgt. Samlet set er der ved
udagngen af 2025 afsat ca. 360 mia. kr. Allerede i 2023 naede Danmark to
procent og aret efter 2,4 procent. "Danmark har haltet bagefter leenge. Vi har
brugt pengene pa klima og velfeerd, mens USA og andre er blevet ved med
at investere i deres forsvar. Det har vi andre nydt godt af. Men Danmark skal
ikke veere et land, der ligger i Iz af andre”, lod det fra statsminister Mette Fre-
deriksen i forbindelse med en af de mange foregelser (Garde-Strandberg &
Krog 2024). 12025 var andelen af BNP néet 3,2 procent, hvilket var mere end
en firdobling af forsvarsudgifterne i forhold til ti ar tidligere (Ritzaus Bureau
2025). Et element i den hastige opjustering af forsvarsbudgettet til at realisere
NATO’s malsetning var den militere stotte til Ukraine, som kombinerede
danske egeninteresser i at stoppe Rusland med moralske vaerdier og interesser
(Olesen & Schmidt 2024, s. 329-330). I den henseende styrkede invasionen
en etableret politik om at stotte op om USA med henblik pa at fastholde USA
engageret i Europa (Schmidt 2024, s. 398-403).

Efter genvalget af Trump i november 2024 stod det hurtigt klart, at de hidtidige
forudsetningerne for dansk sikkerheds- og forsvarspolitik endnu en gang var
under fundamental forandring. Forud for indtreedelsen annoncerede Trump,
at han gnskede at sette sig i besiddelse af Grenland. Det havde han ogsa for-
sogt 12019, men denne gang var hans engagement tilsyneladende vedvarende.
Serligt kritisk blev det, da Trump i starten af januar 2025 ikke ville afvise mu-
ligheden for at bruge skonomiske og militeere virkemidler til at tilegne sig oen
(ABC News 2025). Sammen med blandt andet Trumps og vicepraesident J.D.
Vances harde angreb pa preasident Volodymyr Zelenskyj i Det Ovale Verelse i
februar 2025, tilsyneladende manglende forstaelse for Ukraines geostrategisk
betydning for Europa samt den usikkerhed, Trump skabte om den amerikan-
ske sikkerhedsgaranti til Europa, kunne man fa det indtryk, at det transatlan-
tiske interesse- og verdifellesskab var under oplesning. Som eksempel herpé
italesatte en ellers hidtil meget transatlantisk orienteret statsminister Mette
Frederiksen (se Schmidt 2024) i marts 2025, at der nu var skabt usikkerhed
om sikkerhedsgarantien fra USA (Catot & Lauritzen 2025).

Selvom situationen efterfolgende sendrede sig til det bedre pa visse punkter,
eksempelvis illustreret ved enigheden pa NATO-topmedet i Haag, er der
nappe grund til at aflyse paradigmeskiftet i dansk (og europeisk) sikkerheds-
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og forsvarspolitik i forhold til USA. Snarere har situationen vist, at Europas
sikkerhed er for athangig af USA. Det forhold lader sig ikke @ndre pa kort
sigt, men vil formentlig kreeve 5-10 ars malrettede europeiske forsvarsinve-
steringer. Som Mette Frederiksen sagde i Haag i forleengelse af onsket om en
kortere indfasningsperiode for malsetningen om at anvende fem procent af
BNP pa forsvar og sikkerhed: jeg onsker, at vi europaere opruster, si vi er
i stand til at forsvare os selv og afskrakke Rusland” (Thomsen 2025). Heri
14 samtidig en balanceforskydning i dansk sikkerhedspolitik i europzeisk ret-
ning, som var muliggjort af afskaffelsen af forsvarsforbeholdet i 2022, som
hidtil havde forhindret Danmark i at deltage i de dele af EU’s udenrigs- og
sikkerhedspolitik, der havde indvirkning pa forsvarsomradet (Schmidt 2024,
5. 412-416).

Haag-topmedets formulering om at anvende fem procent af BNP pa forsvar
og sikkerhed er todelt. Malsatningen er, at medlemslandene skal oge de egent-
lige forsvarsudgifter til 3,5 procent og dertil bruge 1,5 procent pa forsvars-
og sikkerhedsrelaterede udgifter. I forleengelse af statsministerens udtalelse i
Haag har regeringen besluttet at haeve forsvarsbudgettet til 3,5 procent senest
i2030. Altsa fem ar inden NATO’s deadline i 2035. Samtidig har forskere vur-
deret, at forsvarsudgifter pa dette niveau er det, der skal til, hvis Europa skal
afskraekke Rusland uden USA (Barry m.fl. 2025).

Konklusion

Forudsatningerne for og prioriteterne i dansk sikkerheds- og forsvarspolitik
har forandret sig markant de seneste ar, hvor szrligt to stift er indtruffet. Dan-
mark var sen til at tilpasse sig de @ndrede sikkerhedspolitiske forventninger
fra 2014, og forst Ruslands fuldskalainvasion af Ukraine i 2022 medforte et
grundlaeggende @ndret syn pa forsvarsudgifter, som nu for forste gang nogen-
sinde kom i samklang med NATO’s gkonomiske malsatninger. Danmark ryk-
kede sig ikke blot vaek fra bunden, men tog hastige skridt mod toppen. Sigtet
var forst og fremmest at fastholde USA engageret pa europaisk sikkerhed ved
selv at tage et storre ansvar. Strategien var ikke ny, men det var nyt, at Dan-
mark nu var klar til at betale prisen for en placering i NATO’s bedre halvdel.

Pa mange mader kan det skifte, der indfandt sig efter Trumps tilbagevenden
12025, vise sig at blive betydeligt mere omfattende. Danmark er nu pludseligt
blandt de EU-lande, der taler sterkest for egede forsvarsudgifter, men ogsa
for mere europaisk samherighed. Det er et skift, der ikke mindst har veeret
drevet af abenbaringen af det transatlantiske interesse- og verdifellesskabs
skrobelighed og usikkerheden om den amerikanske sikkerhedsgaranti. For
borgfreden i NATO om at anvende fem procent pa forsvar og sikkerhed er
ikke blot et forseg pa at fastholde USA. Det er ogsa et skridt i retning af at gore
Europas sikkerhed uatheengig af USA og dermed forberedt pa den dag, hvor
den transatlantiske alliance matte bryde endeligt sammen.
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