
Dansk sikkerheds- og forsvarspolitik
og dermed dansk udenrigspolitik
har siden ophøret af den Kolde Krig
været kendetegnet af to markante
udviklingstræk. På den ene side har
der gennem 1990’erne og ind i det-
te århundrede været en ganske stor
beredvillighed til at anvende det 
militære kort ved at udstationere
danske soldater i krise- og konflikt-
områder. På den anden side er den
danske udenrigspolitik samtidig ble-
vet stadig mere multilateraliseret,
hvilket betyder, at Danmarks politik
i stigende grad udformes i et tæt
samspil med andre stater og interna-
tionale organisationer. 

De to udviklingstendenser har
manifesteret sig ved, at Danmark
havde en fremtrædende placering i
forbindelse med både FN’s og 
NATOs militære indsatser i det tidli-

gere Jugoslavien. Inden for rammer-
ne af FN tog Danmark initiativet til
at oprette en hurtig multilateral ud-
rykningsstyrke kaldet SHIRBRIG,
som første gang kom i aktion i for-
bindelse med en FN-overvåget vå -
ben hvile mellem Eritrea og Etiopien
på Afrikas Horn i år 2000. 

Den iøjnefaldende udvikling viser
ifølge forskeren Bertel Heurlin, at
Danmark efter 1989 blev ‘produ-
cent’ af sikkerhed frem for som tidli-
gere under den Kolde Krig at være
‘forbruger’ af sikkerhed. Lektor
Steen Rynning fra Syddansk Univer-
sitet argumenterer på sin side for, at
Danmark i løbet af 1990’erne æn -
drede sin internationale rolle fra at
være en ‘civil aktør’ til i det nye
århundrede at blive en såkaldt ‘stra-
tegisk aktør’. Danmark var en civil
aktør i kraft af, at man optrådte som
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tredjepart mellem to stridende par-
ter, som det var tilfældet i eksempel-
vis Bosnien og Kosovo. Med den ak-
tive danske deltagelse i det ameri-
kansk ledede felttog i Afghanistan
fra oktober 2001 er det imidlertid
mere passende at beskrive Danmark
som en ‘strategisk aktør’. 

Der er heller ingen tvivl om, at
Danmark optrådte som strategisk
aktør i forbindelse med det ameri-
kansk ledede angreb mod Irak den
19. marts 2003, hvor man i lighed
med situa tionen i Afghanistan stille-
de tropper til rådighed i forbindelse
med de direkte kamphandlinger. 

Aktivistisk udenrigspolitik

Siden ophøret af den Kolde Krig
har skiftende danske regeringer væ-
ret enige om, at en helt central mål-
sætning for landets udenrigspolitik
er, at Danmark skal spille en proak-
tiv rolle i den internationale politik.
Der har også været enighed om, at
en sådan ny ‘aktiv internationalis-
me’ skal bygge på de nævnte to ele-
menter nemlig udstationeringen af
soldater, og at udstationeringen skal
ske i et tæt samarbejde med andre
lande inden for rammerne af for-
skellige institutioner. I 1993 offent-
liggjorde regeringen således en rap-
port om ‘Dansk udenrigspolitik på
vej mod år 2000’, der slog fast, at 
EU og det politiske samarbejde EPS
var “den vigtigste platform for Dan-
marks forhold udadtil”. 

Det er ikke en tilfældighed, at den

Europæiske Union i årene efter den
Kolde Krig har udviklet sig til at bli-
ve det vigtigste multilaterale forum
for formulering og implementering
af dansk udenrigs- og sikkerhedspo-
litik i almindelighed. Danmark del-
tager således aktivt og konstruktivt i
udviklingen af den fælles udenrigs-
og sikkerhedspolitik (FUSP). 

Imidlertid står Danmark uden for
samarbejdet om udvikling af en fæl-
les europæiske forsvarspolitik (ESDP)
på grund af en række undtagelser
fra Maastricht-traktaten, som den
danske regering opnåede i forbin-
delse med Det Europæiske Råds
møde i Edinburgh i december 1992.
I stedet for at samarbejde med EU
udgør NATO, FN og på det seneste
de såkaldte ‘koalitioner af villige’
derfor den organisatoriske ramme
omkring de danske forsøg på at
opnå international indflydelse ved
hjælp af det militære kort. 

Artiklen drøfter det stadig tydeli-
gere dilemma, som Danmark som
småstat står i som følge af sit bevid-
ste valg af en ny proaktiv udenrigs-
politik. Artiklen viser, at forbeholdet
over for ESDP’en repræsenterer en
stadig mere alvorlig blokering for at
øve indflydelse på den internationa-
le udvikling, som netop har været
målet for de seneste 15 års danske
udenrigspolitik. Det begrundes
med, at Danmark på grund af sit for-
behold over for det europæiske for-
svarssamarbejde ikke kan udnytte
den magtressource, der ligger i at
deltage aktivt og fuldt ud i den sam-
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lede udvikling af den Europæiske
Union. På grund af forbeholdet på
et så vigtigt policy-område som for-
svaret fremstår dansk udenrigs-, sik-
kerheds- og forsvarspolitik som
usammenhængende og uforståelig
og dermed utroværdig. Derved
påvirkes de indflydelsesinstrumen-
ter, som ligger i renommé, forhand-
lingsevne og diplomatisk manøvre-
mulighed i negativ retning. 

Småstater og international indflydelse

Småstater som Danmark er karakte-
riseret ved at besidde begrænsede
fysiske ressourcer for så vidt angår
BNP, militær magt og befolknings -
størrelse. I sagens natur har småsta-
ter begrænsede indflydelsesmulig -
heder, hvis de anvender sådanne
ressourcer i international politik.
Imidlertid kan små og mindre stater
øve betydelig indflydelse ved at be-
nytte ‘bløde’ eller ikke-fysiske magt-
ressourcer som troværdighed, for-
handlingsevne og viljestyrke. 

Synspunktet er kort sagt, at små -
stater kan øve indflydelse, hvis den
pågældende stat og dens forhandle-
re nyder respekt og har internatio-
nal troværdighed. Man taler i den
forbindelse om, at stater har såkaldt
‘koalitionsmagt’, der defineres som
“evnen til at danne eller operere
som en indflydelsesrig deltager i vin-
derkoalitioner”.

Staterne råder også over en vigtig
ikke-fysisk magtressource ved at del-
tage i arbejdet og forhandlingerne i

internationale organisationer. Inter-
nationale organisationer har den
fordel, at de giver en struktureret
ramme for udveksling af synspunk-
ter mellem store stater og små stater.
Deltagelse i sådanne organisationer
sikrer, at synspunkter ikke alene vin-
der gehør på grund af medlemssta-
ternes fysiske magtressourcer. Stater-
ne kan også øve indflydelse i kraft af
troværdighed, forhandlingsevner og
koalitionsmagt. 

Nikolaj Petersen fra Århus Univer-
sitet understreger, at inden for den
Europæiske Union repræsenterer
dét at deltage aktivt og konstruktivt i
integrationsprocessen i sig selv et
vigtigt indflydelsesinstrument. Det
følger heraf, at Danmarks manglen-
de deltagelse i det forsvars politiske
samarbejde gør det vanskeligt at
bruge EU til at realisere målsætnin-
gen om at føre den proklamerede
proaktive udenrigspolitik ved anven-
delse af militære styrker. 

Hvis man kombinerer ovenståen-
de synspunkter, er det muligt at ar-
gumentere for, at en traditionel 
fysisk magtressource som militær
magt under bestemte forudsætnin-
ger rent faktisk kan forbedre en
småstats muligheder for at øve inter-
national indflydelse. Forudsætnin-
gen for at kunne udnytte det mili-
tære kort er for det første, at brugen
fremstår forståelig og politikken tro-
værdig for landets internationale
partnere. Det betyder blandt andet,
at der skal være en betydelig over-
ensstemmelse mellem ord og hand-
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ling, hvis prestige, renommé og
handlevilje skal kunne understøtte
koalitionsmagt. For det andet skal
en småstat som Danmark være i
stand til at indgå i vinderkoalitioner
og altså bruge sin koalitionsmagt. 

Den følgende analyse af de dan-
ske indflydelsesmuligheder vil der-
for først og fremmest fokusere på,
hvorvidt det centrale indflydelsesin-
strument ‘koalitionsmagt’ påvirkes
positivt eller negativt af forsvarsfor-
beholdet. Derfor vil der blive gjort
en del ud af at se nærmere på spørgs-
målet om overensstemmelse mellem
ord og handling.

Sikkerheds- og forsvarspolitik

Parallelt med at udstationeringen af
militære styrker fik en stadig mere
fremtrædende placering i dansk
udenrigspolitik, skete der en mar-
kant udvidelse af det forsvars- og sik-
kerhedspolitiske samarbejde inden
for den Europæiske Union. Maa -
stricht-traktaten fra 1992 stadfæste-
de EU’s ansvar for centrale sikker-
hedspolitiske spørgsmål, herunder
på sigt udarbejdelsen af en fælles
forsvarspolitik som en integreret del
af den Fælles Udenrigs- og Sikker-
hedspolitik. Traktaten blev start-
skuddet til udviklingen af en ny
identitet og nye opgaver for WEU,
hvis medlemmer i juni 1992 vedtog
erklæringen om de såkaldte Peter-
berg opgaver. De omfatter “humani-
tære operationer og redningsaktio-
ner; fredsbevarende opgaver og op-

gaver, der involverer kamptropper i
krisehåndtering inklusive fredsska-
belse”. Det vil sige, at WEU og sene-
re EU i princippet råder over hele
spektret af militære krisestyringsin-
strumenter lige fra de ‘lette’ til de
‘tunge opgaver’. 

Ligesom sammenbruddet af det
tidligere Jugoslavien i begyndelsen
af 1990’erne var en afgørende be-
væggrund for at etablere FUSP’en,
kom den fortsatte uro på Balkan og
i særdeleshed Kosovo-konflikten i
foråret 1999 til at understrege be -
hovet for, at den Europæiske Union
blev i stand til at påtage sig ansvaret
for sikkerheden i sit eget nærområ-
de. På det Europæiske Råds møde i
Køln i juni 1999 besluttede man der-
for at sætte Petersberg øverst på
ESDP-dagsordenen. 

Målet var at gøre EU i stand til at
handle som en sikkerheds- og for-
svarspolitisk aktør inden for ram-
merne af FN-systemet. På Helsinki-
topmødet i slutningen af 1999 ved-
tog Rådet bl.a., at EU-landekredsen
inden udgangen af 2003 skulle være
i stand til at sende op mod 60.000
soldater i felten i op til 12 måneder
med kun 60 dages varsel. Udryk-
ningsstyrken skulle være i stand til at
løfte hele viften af Petersberg-opga-
ver. 

På den anden side var det helt
klart, at EU-initiativet ikke betød, at
der blev dannet en ‘EU-hær’, som
traditionelt har været en dansk frygt
over for ESDP’en. Topmødet under-
stregede, at de nye strukturer skulle
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ses som komplementære til NATO-
samarbejdet. Forsvar i tilfælde af en
væbnet aggression udefra lå fortsat
helt og holdent i NATO-regi. ESDP-
samarbejdet skulle udvikles i samar-
bejde med NATO, hvilket afspejles i
beslutningen om at lade europæiske
NATO-medlemmer, som ikke er
medlemmer af EU, deltage i eventu-
elle militære operationer. 

De europæiske forsvarsministres
beslutning i april 2004 om at opret-
te såkaldte ‘battle groups’ er en an-
den væsentlig udvikling af ESDP’en.
Kampgrupperne skal være på ca.
1500 soldater med støtteelementer
og skal kunne deployeres med kort
varsel (15 dage). Målsætningen er at
have 2-3 kampgrupper på plads in-
den udgangen af 2005 og yderligere
5-6 inden udgangen af 2007. 

Alle EU-lande kan i princippet bi-
drage til disse kampgrupper. Set fra
et dansk perspektiv er det interes-
sant, at Norge som ikke-medlem af
EU sammen med Finland og Sverige
har etableret en EU-kampgruppe.
Der kan således konstateres en mar-
kant udvikling af EU’s fælles uden-
rigspolitik og fælles forsvarspolitik
siden de tidlige 1990’ere. Der kan
også iagttages ganske betydelige pa-
ralleller mellem udviklingen af dansk
sikkerheds- og forsvarspolitik og ud-
viklingen af ESDP’en. 

Det danske forbehold 

Ved topmødet i Edinburgh i decem-
ber 1992 fik Danmark mulighed for

at tage forbehold over for samarbej-
det i EU omkring udarbejdelsen af
en fælles forsvarspolitik. Forbehol-
det er i øvrigt blevet fortolket af de
skiftende regeringer på den måde,
at der ikke anses at være noget til
hinder for, at Danmark kan deltage i
behandlingen i Råds-regi af forslag
til afgørelser og aktioner, der har
indvirkning på forsvarsområdet. 

Regeringen har i forbindelse med
drøftelserne om at styrke den euro-
pæiske forsvarsdimension henvist til,
at det principielt kun er vedtagelsen
af formelle retsakter med indvirk-
ning på forsvarsområdet, som falder
ind under forbeholdet. Regeringen
har blandt andet deltaget i drøftel-
serne og har i øvrigt også tilsluttet
sig udtalelser om emnet. 

Op til møderne i Det Europæiske
Råd i Helsinki i december 1999 og i
Lissabon i marts 2000 valgte regerin-
gen at henvise til forbeholdet. Der-
ved ønskede man at markere, at ud-
møntning af disse vedtagelser måtte
forventes at berøre forbeholdet.
Helsinki-beslutningen blev fulgt op
af en dansk beslutning om trods for-
beholdet at deltage i arbejdet i de
tre militærpolitiske organer, som
skulle føre ESDP’en ud i livet. 

I forbindelse med EU’s såkaldte
tilsagns konference i oktober 2000,
hvor en lang række lande inden for
og uden for EU gav konkret tilsagn
til den kommende EU-udryknings-
styrke, mødte den danske forsvars-
minister, Hans Hækkerup, til gen-
gæld frem uden at kunne stille trop-
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per til rådighed. Danmark kunne
nok deltage i den overordnede
tilrettelæg gelse af ESDP, men man
måtte afstå fra at medvirke til den
konkrete udformning på det mili-
tære plan.

Samlet synes det danske forbe-
hold frem til år 2003 primært at
have haft symbolsk betydning. Selv-
om EU frem til 2003 kun havde fo-
retaget mindre operationer i den
bløde ende af Petersberg-opgaver-
ne, er det ikke urimeligt at antage,
at den danske politik ikke ligefrem
styrkede Danmarks troværdighed
som koalitionspartner. 

Deltagelsen i behandlingen i
Råds-regi af forslag til afgørelser og
aktioner og den samtidige ikke-del-
tagelse i vedtagelsen af formelle 
retsakter må forekomme andre med -
lemslande ufor ståelig og inkonse-
kvent. Det samme indtryk efterlader
deltagelsen i de tre militærpolitiske
organer til implementering af
ESDP’en, samtidig med at Danmark
ikke ville stille soldater til EU’s ud-
rykningsstyrke. 

Den følgende gennemgang af
EU’s militære krisestyringsoperatio-
ner skal tjene til at vise, at Danmarks
forbehold over for sådanne opgaver
blev mere og mere vanskelig at for -
stå for udenforstående. Det påvirke-
de uden tvivl landets koalitionsmagt
negativt. Samtidig skal gennemgan-
ge vise, at både mål og implemente-
ring ligger klart og utvetydigt inden
for rammerne af den proaktive dan-
ske udenrigs- og forsvarspolitik.

Operation ‘Concordia’ 

Den 31. marts 2003 lancerede EU
sin første militære mission nogen-
sinde. Den fik kodenavnet ‘Concor-
dia’ og fandt sted i Makedonien.
EU-styrken skulle bidrage til at sikre
gennemførelsen af den såkaldte
Ohrid-aftale fra august 2001, der bi-
lagde den truende konflikt mellem
slavere og albanere i den tidligere
jugoslaviske republik Makedonien.
Det er vigtigt at understrege, at ope-
rationen blev gennemført efter an-
modning fra den makedonske rege-
ring. Det kan ligeledes fremhæves,
at den blev gennemført på bag-
grund af en FN-resolution. 

EU-tropperne overtog opgaven
fra NATO, som havde haft ansvaret
for, at Ohrid-aftalen blev overholdt.
EU-soldaterne skulle afpatruljere
den etnisk albanske del af Makedo-
nien, som grænser op til Albanien,
Serbien og Kosovo. 13 EU-medlem-
mer deltog, mens Danmark og Ir-
land ikke var med. Hertil kom, at
yderligere 14 ikke-EU-medlemmer
stillede tropper til operationen.
Selvom operation ‘Condordia’ frem-
stod som en EU-operation, trak Uni-
onen på NATO-udstyr, kommando-
strukturer og planlægningskapacitet
under det såkaldte Berlin Plus-ar-
rangement. Operationen var derfor
sam tidig en prøvesag for det strate-
giske samarbejde mellem EU og
NATO omkring krisestyring. 

På grund af forbeholdet over for
forsvarssamarbejde i EU måtte Dan-
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mark trække sine tropper hjem fra
Makedonien, da EU overtog den
fredsstøttende operation. Det er
værd at notere sig, at man trak sine
soldater hjem fra en fredsbevarende
aktivitet, som var acceptabel, så læn-
ge den foregik i NATO-regi. Opera-
tion ‘Condordia’ blev afsluttet den
15. december 2003 og blev efter-
fulgt af en EU-politiaktion, der be-
tød, at der blev udstationeret 200
politifolk. Da der nu var tale om en
civil aktion, kunne Danmark atter
deltage. Det skete i form af udsen-
delse af 6 danske politifolk. 

Det synes ret klart, at der intet var
til hinder for, at Danmark kunne
have stillet soldater til rådighed for
operation ‘Concordia’ – hvis blot
EU ikke havde haft ansvaret. Der var
tale om en klassisk fredsbevarende
mission, som oven i købet havde en
Sikkerhedsråds-resolution i ryggen. 

Den manglende deltagelse må si-
ges at være inkonsekvent bedømt i
forhold til ønsket om at føre en pro -
aktiv udenrigspolitik i et snævert
samarbejde med eksisterende inter-
nationale organisationer og bedømt
ud fra den officielle politik om at
støtte FN. 

Som følge deraf må det formodes,
at den manglende deltagelse i EU-
operationen i Makedo nien påvirke-
de Danmarks koalitionsmagt nega-
tivt. 

På den anden side skal man være
forsigtig med at overvurdere konse-
kvenserne af dette enkeltstående til-
fælde.

Operation ‘Artemis’

Den 12. juni 2003 vedtog EU’s mini-
sterråd endnu en banebrydende 
resolution inden for rammerne af
ESDP’en. For første gang nogensin-
de besluttede Ministerrådet at ud-
sende en ren EU-militærstyrke i en
krisestyringsoperation uden for Eu-
ropa, nærmere betegnet i Congo. 

Operationen fik kodenavnet ‘Ar-
temis’, og det er vigtigt at understre-
ge, at den fandt sted på grundlag af
en FN-resolution. Det er også værd
at bemærke, at operation ‘Artemis’
var den første fuldstændig selvstæn-
dige militære EU-operation om end
med et massivt fransk troppebidrag.
Operationen blev gennemført, uden
at man betjente sig af NATO-facilite-
ter inden for Berlin Plus-aftalen. 

Målet med operation ‘Artemis’
var at stabilisere sikkerhedssituatio-
nen i den urohærgede Ituri-provins
i Den Demokratiske Republik Congo
for at forbedre den humanitære si-
tuation i og omkring hovedbyen 
Bunia. Baggrunden for at iværksæt-
te ‘Artemis’ var konkret, at den hu-
manitære situation i provinsen var
blevet hastigt forværret igennem no-
gen tid. Den stadig alvorligere sik-
kerhedssituation betød, at det var
vanskeligt og farligt at bringe nød -
hjælp frem til mange områder i pro-
vinsen. FN-folk havde gennem mere
end et år anmodet om at få forstær-
ket FN’s tilstedeværelse i Ituri. Man-
ge iagttagere vurderede, at den gen-
opblussede ekstreme og tilfældige

45udenrigs 2 · 2005

Danmarks og EU’s fælles sikkerheds- og forsvarspolitik BAGGRUND



vold kunne true den igangværende
proces på nationalt plan, der sigtede
mod at nå en forhandlet løsning på
konflikterne i DRC. 

I den situation anmodede FN’s ge-
neralsekretær, Kofi Annan, om etab-
lering af en koalition af villige natio-
ner, der var parat til at gøre en ende
på den humanitære katastrofe i Ituri.
Koalitionen skulle samtidig sikre en
overgangsløsning frem til det tids-
punkt, hvor det var muligt at udsta -
tionere en slagkraftig FN-styrke i
provinsen. Selvom Frankrig optråd-
te som såkaldt framework nation for
operationen, bidrog en lang række
EU-lande samt flere fremtidige EU-
medlemmer til den samlede opera-
tion. 

Set fra et dansk synspunkt er det
særlig interessant, at det traditionelt
neutrale Sverige stillede soldater til
rådighed for indsatsen, der nåede
op på næsten 2000 soldater i alt. 

Målt i forhold til de erklærede
mål var operationen en rimelig suc-
ces. Det var den i og med, at en ræk-
ke centrale mål blev opnået. For det
første blev sikkerhedssituationen i
Bunia forbedret markant. For det
andet sikrede EU-soldaternes tilste-
deværelse, at en stor andel af de
mange flygtninge vendte tilbage til
hovedbyen. Operation ‘Artemis’ var
også en succes, for så vidt som EU-
tropperne kunne overdrage kontrol-
len til en regulær FN-styrke på en i
forvejen aftalt dato. 

Der var således intet i formålet og
forløbet af operation ‘Artemis’, der

gør, at Danmark ikke ville have kun-
net deltage – hvis blot ikke EU hav-
de haft ansvaret. Operationen blev
ydermere gennemført med et klart
FN-mandat. Det må forekomme
uforståeligt for vore internationale
partnere, ikke mindst i EU, at Dan-
mark ikke stillede et blot symbolsk
troppekontingent til rådighed. Det
er derfor sandsynligt, at politikken i
forbindelse med operation ‘Artemis’
havde en negativ virkning på den
danske koalitionsmagt inden for EU.

Det er i hvert fald usandsynligt, at
det har styrket Danmarks omdømme
og forhandlingsmuligheder inden
for EU, at man to på hinanden føl-
gende gange har undladt at deltage
i en type krisestyringsopgaver som
Danmark traditionelt støtter. 

Danmark tog oprindeligt i 1992
forbehold over for, hvad der på da-
værende tidspunkt kunne udlægges
som konturerne af en ‘EU-hær’. 
I løbet af de seneste år har EU imid-
lertid udviklet sig til en sikkerheds -
politisk aktør, som på afgørende
punkter understøtter Danmarks er-
klærede udenrigspolitiske målsæt-
ninger. Det understreger afstanden
mellem Danmarks ord og handlin-
ger. 

EU-FN samarbejde om krisestyring

På basis af de positive erfaringer fra
operation ‘Artemis’ vedtog EU’s mi-
nisterråd og FN’s generalsekretær
efterfølgende en fælles erklæring
om et fremtidigt udvidet samarbejde
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mellem FN og EU omkring krisesty-
ring især på Balkan og i Afrika. Hos
FN synes der at være en klar erken-
delse af, at en hastig udrykningsstyr-
ke som den i Congo i sommeren
2003 rummer lovende perspektiver. 

Ikke mindst i lyset af at FN traditio-
nelt har haft store problemer med 
at samle troppestyrker, der hurtigt
kan sættes ind i krisesituationer, har
det været nødvendigt for organisa -
tionen at se sig om efter andre løs -
ninger. EU og FN aftalte derfor, at
der skulle etableres en fælles meka-
nisme til konsultation med henblik
på at styrke koordination og samar-
bejde omkring fremtidig krisestyring
i Afrika og på Balkan. Erklæringen
understregede klart, at ansvaret for
opretholdelse af international fred
og sikkerhed ligger hos FN og hos
Sikkerhedsrådet. 

En uafhængig analyse af perspek-
tiverne af et udvidet EU-FN samar-
bejde fremhæver, at begge organi -
sationer vil have fordele af mere
samarbejde og koordination af de-
res aktiviteter. “I forhold til de mili-
tære aspekter af krisestyring har FN
mere brug for EU end EU har brug
for FN. EU kan hjælpe FN på områ-
der, hvor det mangler midlerne til at
intervenere som for eksempel med
hastig udstationering af soldater...
FN kan til gengæld give EU legalitet
og politisk legitimitet til dets opera-
tioner”. 

Endelig fremhæver analysen, at
formaliseringen af samarbejdet 
mellem de to organisationer som en

sidegevinst giver EU voksende ind-
flydelse i FN og især inden for Sik-
kerhedsrådet.

Der er som nævnt intet omkring
operation ‘Artemis’, der gør, at Dan-
mark ikke ville kunne have stillet
tropper til aktionen. Oven i købet
ville det have kunnet styrket FN,
hvilket længe har været en officiel
dansk målsætning. Ved at være en
aktiv partner i EU’s fredsbevarende
aktiviteter kan Danmark ikke alene
støtte FN. Man kan også styrke EU’s
indflydelse på verdensorganisatio-
nen. 

Begge elementer må vurderes at
understøtte Danmarks koalitions-
magt og dermed forbedre mulighe-
derne for at føre en proaktiv uden-
rigs- og sikkerhedspolitik. Ved at stå
uden for en operation som ‘Artemis’
i DRC svækker Danmark med andre
ord sine muligheder for at føre en
proaktiv udenrigspolitik.

Operation ‘Althea’

I december 2004 påbegyndte den
Europæiske Union sin hidtil største
militære operation, da Unionen
overtog ansvaret fra NATO for det
fredsbevarende arbejde i Bosnien.
EUFOR bestod af 7.000 soldater,
som kom fra ikke mindre end 33
lande. Næsten alle EU-lande deltog
med tropper, og en række neutrale
lande som Finland, Irland og Sveri-
ge stillede soldater til rådighed. 

Ifølge det britiske dagblad The 
Guardian var det “en konkret mani-
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festation af, hvorledes EU’s spæde
fælles udenrigs- and sikkerhedspoli-
tik – der var rystet af uenighederne
over invasionen af Irak – faktisk kan
fungere i praksis”. Baggrunden for
operation ‘Althea’ var, at man på 
NATOs møde i Istanbul i juni 2004
blev enige om at afslutte operationen
i NATO-regi på grund af den forbed-
rede sikkerhedssituation i landet. 

EU’s overtagelse af NATOs opga-
ver fandt sted på grundlag af en
enstemmigt vedtaget resolution i
FN’s sikkerhedsråd. Resolution No.
1551 af 9. juli 2004 udtrykte således
en meget positiv holdning til EU’s
intentioner om at engagere sig mili-
tært i Bosnien & Herzegovina. Og da
EU’s ministerråd den 25. november
samme år tog den formelle beslut-
ning om at lancere operation ‘Alt-
hea’ skete det atter på baggrund af
en enstemmigt vedtaget resolution i
Sikkerhedsrådet, der bemyndigede
EU til en kapitel VII-aktion. 

Selve den militære operation blev
foretaget ved hjælp af støtte fra
NATO og i overensstemmelse med
Berlin Plus-aftalen. Selv om EU har
den formelle kommando, var det en
klar aftale, at EU og NATO ville
samarbejde tæt, efter at EU overtog
ansvaret for det fredsbevarende ar-
bejde. Målet for missionen var at sik-
re den fortsatte overholdelse af de
aftaler, parterne indgik i henhold til
Dayton-aftalen fra 1995. Dayton-afta-
len betød, at NATO-tropper med et
betydeligt indslag af amerikanske
soldater fik ansvar for at overvåge

våbenhvilen mellem de stridende
parter i krigen i Bosnien. 

Danske soldater deltog i den
NATO-ledede styrke. Det er dog
værd at bemærke, at der var tale om
en nydannelse i og med, at den ope-
rative ramme var NATO og ikke FN.
De danske soldater blev imidlertid
trukket hjem i 2003, da det stod
klart, at EU skulle overtage NATO-
opgaven. Da EU i december 2004
overtog ansvaret for sikkerheden i
Bosnien & Herzegovina, var de dan-
ske soldater for længst ude af landet.

Operation ‘Althea’ markerer et
nyt skridt i udviklingen af ESDP’en,
hvad angår størrelse og ambi tion. På
den baggrund må man konstatere,
at Danmark i forhold til den euro-
pæiske udvikling adskiller sig på to
klare punkter. For det første kan
man på grund af forbeholdet ikke
deltage i udviklingen af EU som le-
verandør af europæisk sikkerhed.
Ikke desto mindre har Danmark sta-
dig en rolle som underleverandør/
leverandør af ‘blød sikkerhed’. For
det andet kan man ikke deltage i ak-
tioner, som man principielt billiger,
og som har klar FN-opbakning, men
hvor EU bærer ansvaret. 

Begge forhold må være svære at
forstå for vores nærmeste partnere
og allierede inden for både EU og
NATO. Mangelen på en konsistent
dansk politik må derfor forventes at
påvirke landets troværdighed nega-
tivt både som EU-partner og som
NATO-medlem. Dermed skades lan-
dets koalitionsmagt.
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Danmark i FN’s sikkerhedsråd

Der er ingen tvivl om, at målet for
Danmarks aktive internationale en-
gagement i årene efter den Kolde
Krig har været at føre en proaktiv
politik med henblik på at øve indfly-
delse på den internationale udvik-
ling. Da Danmark i efteråret 2004
blev valgt som et af de 10 ikke-per-
manente medlemmer af FN’s Sik-
kerhedsråd for årene 2005 og 2006,
fik landet en helt unik mulighed for
at forfølge disse målsætninger. 

Et af de centrale – officielt – for-
mulerede mål for Danmarks delta-
gelse i Sikkerhedsrådet er at arbejde
for at forbedre FN’s evne til krisesty-
ring og for at sammentænke FN’s
forskelligartede indsatser. Ved hjælp
af pladsen i Sikkerhedsrådet vil Dan-
mark gøre en helt særlig indsats for
Afrika og her især for de mange
konfliktramte lande. 

Sikkerhedsrådet bruger mere end
60% af sin tid på Afrika, og det an -
slås, at op mod 80% af det personel,
der er udsendt i fredsbevarende ak-
tiviteter for FN, er udstationeret i
Afrika. Ikke desto mindre har FN
gennem de senere år oplevet vok-
sende problemer med at rekruttere
soldater hos medlemslandene til
fredsbevarende operationer i Afrika.
Her kan aftalen mellem EU og FN
vise sig at blive et af de centrale in-
strumenter, der kan sikre soldater til
krisestyringsoperationer i Afrika. 

Mens Danmark sidder i FN’s sik-
kerhedsråd, men også bagefter, kan

der ikke være tvivl om, at man vil
støtte ethvert seriøst forsøg på at sta-
bilisere sikkerhedssituationen i Afri-
ka. Hvis EU i fremtidige situationer
vil stille soldater fra sin hurtige ud-
rykningsstyrke til rådighed for FN,
vil Danmark uden tvivl støtte et
sådant skridt. På den anden side vil
man ikke selv kunne stille soldater
til sådanne EU-ledede operationer. 

Den danske udenrigsminister Per
Stig Møller har ganske præcist for-
muleret det danske problem i forbin-
delse med det danske medlemskab af
FN’s Sikkerhedsråd. ”Vi kunne fak-
tisk komme i den paradoksale situa -
tion, at Danmark én dag sidder i New
York og anmoder EU om at udføre
krisestyringsopgaver for FN. Men når
vi den næste dag sidder i stolen i mi-
nisterrådet i Bruxelles, er vi nødsaget
til afstå fra at være med til at efterleve
den opfordring fra FN, som vi selv
har været med til at beslutte i Sikker-
hedsrådet. ...Forbeholdene forhin-
drer os helt konkret i at være med på
en række områder, hvor EU tager an-
svar for at møde de nye udfordringer,
som også er vores: At skabe fred og
sikkerhed i vores nærområder...”.

Ønske om indflydelse

Der er ingen tvivl om, at EU’s rolle i
forbindelse med konfliktstyring lig-
ger inden for rammerne af, hvad
Danmark traditionelt har engageret
sig i. Det må derfor forekomme ufor -
ståeligt, at Danmark enten trækker
sine soldater hjem, før EU overtager
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kommandoen, eller at Danmark end
ikke overvejer at deployere soldater i
sådanne krisestyringsopgaver. 

Der kan næppe herske tvivl om, at
denne politik skader Danmarks tro-
værdighed. Den pågældende politik
stiller et stort spørgsmålstegn ved
Danmarks handlevilje. Hvis man 
her til lægger de potentielle konse-
kvenser af den inkonsekvente politik
inden for de snævre rammer af 
ESDP’en, har Danmark store proble-
mer med at bruge sin koalitions-
magt i EU. Hvordan kan man delta-
ge i drøftelserne om fremtidens
ESDP, men ikke deltage i vedtagel-
sen af formelle retsakter? 

Det må konkluderes, at forsvars-
forbeholdet hæmmer mulighederne
for at bruge et af de helt centrale in-
strumenter i nyere dansk udenrigs-
politik nemlig udstationeringen af
soldater til at øge Danmarks indfly-
delse inden for den Europæiske
Union. Dermed hæmmer forbehol-
det Danmarks muligheder for at
rea lisere ambitionen om spille en
proaktiv rolle i international politik. 

Det er et problem, at forbeholdet
sender et uklart og inkonsekvent sig-
nal til vores partnere om, at landet
ønsker ‘autonomi’ samtidig med, at
Danmarks policy-erklæringer og kon -
krete adfærd inden for EU generelt
signalerer et klart ønske om ‘indfly-
delse’. 

Anvendelsen af det militære kort
til at skaffe Danmark indflydelse kan
som følge af forbeholdet kun finde
sted inden for rammerne af FN,

NATO eller alternativt inden for en
koalition af villige. Hvis EU påtager
sig krisestyringsopgaver på vegne af
FN, må Danmark melde fra. Det må
vi, selvom vi på alle måder støtter
formålet. 

Så er der også dansk del tagelse i
NATO-ledede operationer som den
i Afghanistan eller i en amerikansk
ledet koalition som den i Irak. Det
kan ikke afvises, at deltagelse i den
type operationer kan give dansk ind-
flydelse på den internationale udvik-
ling. Det vil i så fald være i Wash ing -
ton og ikke inden for den Euro-
pæiske Union. 

Danmark kan dog stadig føre en
international proaktiv udenrigspoli-
tik inden for rammerne af den Eu-
ropæiske Union, ikke mindst på de
‘bløde’ områder. Det sikrer muligvis
en højere grad af autonomi på for-
svarsområdet – Danmark kan frit
vælge side fra sag til sag – men det
svækker så afgjort Danmarks langsig-
tede indflydelse på den internatio-
nale udvikling. 

Danmark kan – politiske intentio-
ner til trods – ikke gøre alverden som
selvstændig spiller. Inden for ram-
merne af ESDP’en har Danmark
derimod en enestående mulighed
for at være med til at forme udvikling
af EU som en selvstændig leverandør
af både hård og blød sikkerhed.

Gorm Rye Olsen er leder af afdelingen
for Europa-studier på Dansk Institut for
Internationale Studier, Jess Pilegaard er
Ph.d. studerende samme sted.
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