Forsvar med forbehold

Hennk Larsen

Det danske forsvarsforbehold var 1 1990’erne af
begranset reekkevidde, men efter Saint Malo 1
1998, hvor UK og Frankrig enedes om at bruge
EU som udgangspunkt for en europzisk militer
kapacitet, er udviklingen gaet op i et hgjere gear

Denne artikel vil fgrst kigge pa be-
tydningen af det danske forsvarsfor-
behold siden 1993. Dernzst be-
handles konsekvenserne af forbe-
holdet for Danmarks indflydelse i og
uden for EU. Til slut diskuteres rele-
vansen af en afstemning om for-
svarsforbeholdet i lyset af annonce-
ringen af afstemninger om forbehol-
dene i regeringens handlingspro-
gram fra november 2007

Det danske forsvarsforbehold in-
den for EU var i 1990’erne af rela-
tivt begraenset rekkevidde, selv om
det ledte til, at Danmark otte gange
holdt sig uden for EU-beslutninger
(konstruktiv afstaelse). Dette skyld-
tes, at den konkrete udvikling i EU
pa dette omrade var beskeden. Bag-
grunden var uenigheder mellem
iseer UK og Frankrig om, hvorvidt
EU skulle bruges til at udvikle en eu-
ropeisk militer kapacitet.

Pa et mgde i den franske by Saint
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Malo i 1998 blev London og Paris
imidlertid enige om, at EU kunne
og skulle bruges som udgangspunkt
for en sidan autonom europzisk
militeer kapacitet. Dette blev ud-
gangspunktet for den senere udvik-
ling i EU fra 1999, hvor konkrete
EU-strukturer og et styrkekatalog
blev opstillet og den fgrste militeere
operation ud af fire blev pabegyndt i
2003.

Saint Malo-dynamikken fik stgrre
betydning for det danske forbehold,
idet den afskar Danmark fra delta-
gelse i flere sammenhange i forhold
til opbygningen af ESDP’en (Euro-
pean Security and Defense Policy).

Det danske forsvarsforhold var i
hgj grad bundet op pa formulerin-
gerne i artikel 17 (tidligere artikel
J.4.2) i Traktaten om den Europze-
iske Union (TEU), saledes at Dan-
mark ikke deltog i vedtagelser un-
der denne artikel uanset deres kon-
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krete indhold. I forbindelse med en
regeringsredeggrelse forud for det
danske formandskab i efteraret 2002
blev forbeholdet imidlertid refor-
muleret saledes, at det i mindre
grad var bundet til en konkret arti-
kel i traktaten. Den konkrete anled-
ning var for regeringen at skabe
klarhed over, pa hvilke omrader Dan-
mark kunne pétage sig formands-
hvervet.

Det praeciseredes i redeggrelsen,
at vaegten skulle ligge pa de foran-
staltninger, der havde konkret ind-
virkning pa forsvarsomradet. Dette
bundede i forventningen om, at
mange forsvarsmeessige foranstalt-
ninger efter Nice-traktaten ville bli-
ve truffet med henvisning til TEU
artikel 14 om faelles aktioner i stedet
for artikel 17, hvilket muliggjorde
en vurdering af substansen i de en-
kelte beslutninger i lyset af forbehol-
det.

Denne redeggrelse var baggrun-
den for, at Danmark i modsatning
til tidligere nu kunne deltage i EU-
politiopgaver og de gvrige civile
dele af ESDP. 2001-redeggrelsen var
ikke politisk kontroversiel, idet der
alene blev ytret tilfredshed med, at
Danmark nu kunne tage del i de ci-
vile dele af ESDP.

Efter Saint Malo

Konsekvenserne for den danske
holdning til ESDP’en under Saint
Malo-processen har veret en meget
ringe grad af deltagelse pa konkrete
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militeere omrader i EU, pa trods af
at Danmark i generelle termer har
stgttet processen. Danmark har sale-
des ikke tilmeldt styrker til EU’s styr-
kekatalog, som blev etableret i 2000.
Man har fra dansk side ikke deltaget
i de fgrste fire militeere EU-aktioner
i Makedonien og Congo i 2003,
Bosnien (2004-) og Tchad (2008-). I
Makedonien og Bosnien blev de
danske styrker, som forud for opera-
tionen havde vaeret en del af NATO-
styrker, trukket tilbage, da operatio-
nen blev overdraget til EU, pa trods
af de stort set identiske opgaver som
styrkerne skulle lgse.

Danmark har ikke deltaget i be-
slutningen om oprettelsen af et EU-
satellitcenter i 2001, idet man dog
har bidraget til den civile del af cen-
terets drift. Kgbenhavn deltog heller
ikke i Radsbeslutningen om den sa-
kaldte Athena-mekanisme i 2003,
som omhandlede principperne for
feelles udgifter for EU-operationer,
som havde implikationer pa det mi-
liteere omrade.

Danmark deltog heller ikke den
feelles aktion, som i 2004 etablerede
et europeaisk forsvarsagentur
(EDA). Samlet er det danske for-
svarsforbehold blevet anvendt i for-
bindelse med 12 beslutninger i peri-
oden 1993-2005.

Jo mere generelle politiske sam-
menhange der er tale om i EU (i
modsatning til vedtagelse af konkre-
te retsakter), jo stgrre mangvrerum
ses Danmark at have inden for rege-
ringens tolkning af forsvarsforbehol-
4 - 2007

udenrigs



det. Danmark deltager saledes i ge-
nerelle politiske diskussioner og ud-
formningen af dokumenter som for
eksempel Den Europziske Sikker-
hedsstrategi i 2003.

Generelt har Danmark dog holdt
en meget lav profil pa det snaevre
militeere omrade. Forsvarsministe-
ren er til stede ved diskussioner i EU
om militeere spgrgsmal, men delta-
ger ikke i disse. I EU’s militeerkomi-
té tager den danske repraesentant
sjeeldent ordet og deltager ikke i af-
stemninger. I militeerstaben har den
danske officer faet tildelt opgaver,
som ikke vedrgrer centrale militaere
aspekter.

Danmark har siledes kun i meget
ringe grad deltaget i den konkrete
udvikling af den militere dimension
at ESDP, som er foregaet med Saint
Malo-processen siden 1998. Imidler-
tid har Danmark taget del i de civile
dele af ESDP med en relativ hgj pro-
fil og har saledes stillet flere forslag
pa dette omrade. Kgbenhavn har
sterkt stgttet en tettere koordinati-
on af de militere og de civile dele af
ESDP. Dansk mandskab har saledes
taget del i alle civile operationer un-
der ESDP hidtil med undtagelse af
operationerne i Congo.

En del af baggrunden for den
danske aktivitet pa dette felt er
utvivlsomt diplomatisk kompensati-
on — en made at kompensere for det
manglende militeere engagement i
den gvrige ESDP.

Helt tilbage fra midten af 1990’
erne har der varet en fundamental
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speending i den danske politik over
for den europeiske forsvarsdimensi-
on. Pa ene side har regeringerne
holdt Danmark uden for de ovenfor
anfgrte operationer og anlagt en
meget lav profil pa forsvarsomradet
i EU under henvisning til forbehol-
det. Pa den anden side har regerin-
gerne klart sagt, at man mente at
forsvarsforbeholdet (ligesom de
gvrige forbehold) var skadelige for
Danmarks muligheder for at frem-
me sine synspunkter og prage sine
omgivelser.

Fra midten af 1990’erne har rege-
ringerne gjort klart, at man mente
at en EU-rolle pa det militeere omra-
de var nyttig, og fremlagt dette syns-
punkt i EU. Samtidig har Danmark
ikke selv kunnet deltage i den kon-
krete udformning af den militeere
dimension og i de fire operationer.
Spandingen mellem, hvad Dan-
mark kunne vare med til, og hvad
regeringerne gnskede at vaere med
til, har veret stigende i takt med, at
EU’s udvikling pa ESDP-omradet er
blevet mere substantiel siden 1998.

Svaekket dansk indflydelse

Siden Saint Malo i 1998 er den kon-
krete betydning af de danske forbe-
hold altsd gget i takt med, at EU-
samarbejdet pa forsvarsomradet er
blevet mere substantielt. Danmark
har ikke haft indflydelse pa opbyg-
ningen af de politisk/administrative
strukturer pa det militeere omrade i
EU, som er blevet opbygget siden ar
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2000, har ikke kunnet tildele styrker
til styrkekataloget eller kunnet delta-
ge i konkrete militeere operationer.

Kgbenhavn har ikke deltaget i op-
stillingen af en planlaegningscelle el-
ler forberedelsen af denne som et
ad hoc hovedkvarter, som blev be-
sluttet i 2003 — af nogen kaldet Saint
Malo 2. Man deltager heller ikke i
de kampgrupper, som er under ud-
vikling. Danmark har ikke kunnet
deltage i EU-kampgruppen bestien-
de af styrker fra Sverige, Finland,
Norge, Irland og Estland under
svensk ledelse.

De danske forbehold er baret over
i Reformtraktaten i form af en pro-
tokol, saledes at Danmark ikke del-
tager i de dele af traktaten, som for-
gger samarbejdet pa det militere
omrade (forsterket samarbejde, bi-
standsgaranti, store dele af forsvars-
agenturet og solidaritetsklausulen,
hvor de to sidstnaevnte dog er blevet
indfgrt for traktaten).

Som nzevnt ovenfor betyder det
ikke, at Danmark ikke kan udtale sig
om den udvikling som traktaten gi-
ver anledning til i generelle (forven-
teligt positive) termer. Nar den dan-
ske regering og den del af oppositio-
nen, som stgtter reformtraktaten,
mener at det er en god traktat, in-
kluderer det saledes ogsa det, som
sker pa forsvarsomradet. Men der vil
ikke vaere tale om danske fingeraf-
tryk i forbindelse med udmgntnin-
gen af disse elementer i den nye
traktat.

Et andet forhold, der svaekker mu-
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ligheden for dansk indflydelse er
det stigende antal af ‘tveergaende
retsakter’. Der indgér bade omré-
der, som er bergrt af forbeholdet,
og omrader, hvor det ikke er tilfeel-
det. Her kan det blive et problem
for Danmark, at de militeere omra-
der kan blive sd teet sammenvavet
med civile, at forbeholdet pa det mi-
liteere felt de facto betyder, at man
ikke kan deltage i de resterende
ikke-militaere dele.

Denne sammenvaevning har Dan-
mark varmt stgttet. Malet om inte-
greret krisestyring kan pa grund af
forsvarsforbeholdet ggre, at Dan-
mark kan blive mindre central in-
den for integreret krisestyring pa
trods af praktiske danske forsgg pa
at skille tingene ad.

Udviklingen inden for ESDP, som
om noget styrkes med reformtrakta-
ten, har ogsa bredere europapoliti-
ske konsekvenser for Danmark. Den
foreliggende udvikling bidrager i
endnu hgjere grad til, at Kgbenhavn
kan fa problemer med at finde sam-
arbejdspartnere i et EU med 27
medlemmer, hvor indgaelse af poli-
ske alliancer er centralt for at opna
indflydelse.

Det ma dog samtidig understre-
ges, at det pa det udenrigspolitiske
omrade fortsat vil veere langt den
overvejende del af det udenrigspoli-
tiske samarbejde i EU, som ikke er
knyttet til EU’s forsvarsdimension.
Danmark deltager saledes fuldt ud i
langt stgrstedelen af de mere end
100 erkleringer, feelles aktioner og
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feelles positioner, som hvert ar ud-
sendes inden for EU’s udenrigspoli-
tik. Ej heller forhindrer forbeholdet
som nzevnt Danmark i at udtale sig i
generelle sikkerhedspolitiske anlig-
gender, ogsa af betydning for
ESDP’en.

Derfor er Danmark heller ikke en
problematisk samarbejdspartner pa
langt de fleste udenrigs- og sikker-
hedspolitiske spgrgsmal i EU. Det vil
ikke vere korrekt at fremstille Dan-
mark som generelt marginaliseret i
tilblivelsen af EU’s udenrigs- og sik-
kerhedspolitik. Men udviklingen ggr
det ikke nemmere for Kgbenhavn at
finde partnere.

Mindre attraktiv partner?

Hidtil har jeg behandlet konsekven-
serne af den danske politik inden
for EU.

Spendingen mellem en styrket
ESDP og manglende muligheder in-
den for denne kan dog ogsa have
implikationer for dansk udenrigs- og
sikkerhedspolitik pa andre omrader.
En steerkere EU-forsvarsdimension
med taette forbindelser til NATO,
OSCE og FN vil ggre Danmark til en
mindre attraktiv partner i disse fora,
hvis Danmark ikke kan deltage i EU
pa grund af forbeholdet.

Hvis EU kommer til at engagere
sig i en rekke af de fredsstgttende
operationer, som Danmark traditio-
nelt har engageret sig i gennem FN
og NATO, kan Danmark fi proble-
mer med at deltage i samarbejdet pa
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dette omrade i andre organisatio-
ner. Det kan stille Danmark i en sva-
gere situation i NATO, at det sa at
sige kun kan deltage pa NATO-siden
i operationer, hvor NATO laner ka-
pabiliteter og aktiver til EU gennem
Berlin Plus-aftalen.

Nogle alliancepartnere ser maske
Danmark som en allieret, der ikke
yder noget i konflikter, hvor der ofte
er bred enighed om gnskeligheden
af konfliktlgsning, altsa substansen,
og hvor Danmarks position endvide-
re kan vaere vanskelig at forstd (Ma-
kedonien, Congo, Bosnien).

Man skal dog se dette problem i
den stgrre sammenhzng, hvori
Danmarks NATO-deltagelse foregar.
Danmarks aktive og relativt hgje mi-
liteere deltagelse i Kosovo og Afgha-
nistan peger jo pa en allieret, som
deltager uden reservationer — i mod-
seetning til flere af de store lande.
Spgrgsmalet er om ikke billedet fra
Kosovo og Afghanistan, hvor Dan-
marks soldater deltager i forste linje,
vejer tungere end Danmarks holden
sig uden for EU’s militeere operatio-
ner.

Inden for det nordiske samarbejde
har forbeholdet givet anledning til
nogle problemer. Danmark har siden
etableringen af det nordiske militeere
samarbejde i NORDCAPS i 1997 haft
problemer med denne styrkes forbin-
delse med EU. Dette har kompliceret
samarbejdet, men har dog ikke umu-
liggjort det. Der er sidledes i decem-
ber 2007 blevet fremlagt et svensk
forslag om felles nordisk samarbejde
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pa forsvarsmaterielomradet, hvori
Danmark ogsa indgar.

Dansk kompensation

Hyvis militeer deltagelse i internatio-
nale opgaver forstas som en vigtig
del af den danske udenrigspolitiske
identitet og den ‘aktive internatio-
nalisme’ og den ‘offensive danske
udenrigspolitik’ (den siddende re-
gerings term), kan forsvarsforbehol-
det ggre at den militeere deltagelse
presses over i andre baner.

Der er imidlertid ikke tale om en
automatisk kompensationsmekanis-
me, men netop en mekanisme som
bygger pa forstdelsen af de militaere
midlers centrale rolle i dansk uden-
rigspolitisk identitet. En hgj uden-
rigspolitisk profil kunne i princippet
basere sig pa andre end militeere
elementer, hvad den da ogsa allere-
de i vidt omfang ggr i Danmarks til-
feelde i form af en (stadig) relativt
og absolut hgj ulandsbistand.

Det haevdes ofte, at konsekvensen
af forsvarsforbeholdet har kunnet
aflzeses i den generelle danske uden-
rigspolitik. Dette har dels taget form
af et stadig tettere sikkerhedspoli-
tisk forhold til USA efter den Kolde
Krig (og isaer efter 2001) og dels i
form af gget fokus pa hgjintensive
militeere operationer.

Antagelsen bag dette er den sa-
kaldte kompensationstese, som gar
ud fra, at Danmark gennem disse to
elementer kompenserer for den
manglende indflydelse og mulighed
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for aktiv deltagelse i EU. Isoleret set
forekommer det plausibelt, at hvis
militeere midler er vaesentlige i den
‘offensive udenrigspolitik’, og EU’s
udvikling ikke giver mulighed for en
dansk profil pa det lavintensive om-
rade, sa vil dansk aktivitet skulle fin-
de sted uden for EU med pres for
steerkere indsatser som for eksempel
hgjintensive militaere operationer
med USA.

Men spgrgsmalet om hvor taet pa
USA Danmark placerer sig, er imid-
lertid underlagt et mere fundamen-
talt valg: Hvordan Danmark gnsker
at placere sig i forhold til USA un-
der unipolariteten. Her er Dan-
marks atlantiske orientering grund-
leeggende, ligesom den er det for
andre atlantisk-orienterede lande
som UK, Portugal, Holland (hvor
disse tre ikke har forsvarsforbehold)
og Norge.

Selv uden forbehold ville Dan-
mark formentlig ogsa vere en atlan-
tisk-orienteret stat med noget naer
den samme forstdelse af det veesent-
lige i at fa indflydelse gennem et
godt forhold til USA. De mange re-
ferencer i officielle danske rege-
ringssammenhznge til en historisk
baseret samhgrighed og felles vaer-
dier med USA peger pa, at dette er
mere end blot en konsekvens af for-
beholdet. Men forbeholdet traekker
isoleret set i samme retning.

Om det modsatte ogsa er tilfeeldet
—at et Danmark uden forsvarsforbe-
hold treekkes mod EU — er mindre
klart. For nogle dele af SF og Social-
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demokratiet er det den sammen-
haeng der etableres. For regeringen
kaedes en ophavelse af forsvarsfor-
beholdet imidlertid ikke sammen
med en svaekkelse af forholdet til
USA, idet man leegger vaegt pa et tet
samarbejde over Atlanten, sadan at
man sagtens kan blese og have mel i
munden.

Folkeafstemning?

Hvorvidt man mener, at der bgr
vaere en folkeafstemning om et eller
flere af de danske forbehold athzen-
ger af, om man mener, at forbehol-
dene er politisk gnskelige. I bredere
forstand har det at ggre med, hvor-
dan man mener, at Danmark skal
placere sig i det europzeiske samar-
bejde, og hvilken rolle EU skal ind-
tage i dansk udenrigs- og sikkerheds-
politik.

Men hvis man rejser spgrgsmalet
om, pa hvilket forbeholdsomride en
afstemning er mest relevant, fore-
kommer forsvarsomradet (sammen
med retsforbeholdet) at vaere kandi-
dat snarere end forbeholdet over
for euroen. Der blev stemt om euro-
forbeholdet i 2000 pa et tidspunkt,
hvor de europziske valutakurser var
blevet last fast, og euroen skulle in-
troduceres som fysisk valuta kort ef-
ter. Der har derimod ikke veeret af-
stemning om forsvarsforbeholdet
(eller retsforbeholdet) i de mere
end 14 ar, hvor det har veret i kraft.
Med Saint Malo-processen fra 1998
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har udviklingen af EU’s forsvarsdi-
mension faet en langt mere konkret
karakter, end den havde i 1993. 1
den udstraekning det vurderes som
rimeligt at tage stilling til forbehol-
dene igen ved folkeafstemning, kun-
ne man argumentere for, at befolk-
ningen ikke har haft mulighed for
at tage stilling til den konkrete ka-
rakter af de europiske forsvars-
strukturer og implikationerne af
Danmarks fraveer i disse (pa samme
made som udviklingen af retsdimen-
sionen).

Men disse overvejelser om valg af
afstemningsfelt vil skulle konkurrere
med politiske overvejelser over be-
tydningen af Danmarks manglende
deltagelse pa de tre omrader samt
omradets relevans i en stgrre sam-
menhzng. Forsvarsforbeholdet har
en forholdsvis afgreenset udenrigs-
politisk betydning, hvilket kan af-
skraekke fra en enkeltstaiende debat
om dette, da udenrigspolitik ofte
ikke star hgjest pa dagsordenen, nar
der spgrges til folks politiske interes-
se.

Det er derfor spgrgsmalet om for-
svarsforbeholdet kan baere en folke-
afstemning alene, eller om det skal
kaedes sammen med andre for at
opna tilstraekkelig folkelig interesse.

Henrik Larsen, lektor, ph.d., Jean Mon-
net professor; Institut for Statskundskab,
Kpbenhavns Universitet.
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