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Resume

EUs sikkerheds- og forsvarspolitik (ESDP) er de seneste ar skredet hastigt
fremad. Operationer igangszattes, nye initiativer vedtages, og der spores en
stigende interesse for at styrke samarbejdet blandt samtlige medlemslande.
ESDP er ikke en konkurrent til NATO, men et supplement, idet udgangs-
punktet er, at EUs koordinerede brug af civile og militeere krisestyringsin-
strumenter tilforer en mervardi til handteringen af internationale kriser.
Etableringen af den civil-militere celle skal netop styrke samarbejdet mellem
civile og militeere instrumenter.

Det folger af forsvarsforbeholdet, at Danmark ikke deltager i vedtagelse og
gennemforelse af EU-foranstaltninger, der har indvirkning pa forsvarsomra-
det. Danmark deltager pa lige fod med andre medlemslande i opbygningen af
civile kapaciteter og i civile operationer. Det stadigt tattere samarbejde mel-
lem civile og militere instrumenter betyder imidlertid, at konsekvenserne af
det danske forsvarsforbehold bliver mere markbare. Tendensen ma ventes at
fortszette. Forbeholdet bevitker, at Danmark i relation til sidanne retsakter
om bade civile og militere opgaver forst pa et meget sent tidspunkt i proces-
sen, nar stort set alle detaljer er klarlagt, kan afgore, hvorvidt Danmark vil
have mulighed for at deltage i civile dele af en aktion. Derved mistes indfly-
delse, selvom Danmark altid fra sag til sag bestreber sig pa at fa aktionerne
tilrettelagt, saledes at Danmark kan deltage i maksimalt omfang. Regeringen
vil vedvarende forfolge en linje, hvormed Danmark - under respekt for for-
beholdet - i videst mulige omgang deltager i en styrkelse af EU's evne til kri-
sestyring

Konsekvensen af forsvarsforbeholdet er ikke blot, at Danmark ma afsta fra
at deltage 1 krisestyringsoperationer, som EU gennemforer, herunder pa veg-
ne af FN. Forbeholdet betyder ogsa, at Danmark stir uden indflydelse pa
fastleggelsen af rammerne for det europziske forsvarspolitiske samarbejde,
som vil have betydning i lang tid fremover. Endeligt far tendensen i stadig
stigende grad negativ indflydelse pa Danmarks deltagelse i andre samarbejder
sasom NATO og det nordiske samarbejde.



Udviklingen inden for ESDP

Overordnet er malsxtningen for ESDP, at EU skal oparbejde en evne til at
udfore krisestyringsopgaver, hvor de militere og ikke-militere instrumenter
spiller sammen. Vedtagelsen af den europaiske sikkerhedsstrategi i de-
cember 2003 var vigtig som overordnet ramme for det videre arbejde med
ESDP og som en bestrabelse pa at skabe enighed mellem EU-landene om,
hvilke sikkerhedspolitiske udfordringer Europa stir overfor. Det var forste
gang, EU enedes om en overordnet analyse af, hvilke trusler EU star over
for, og hvilke midler der skal til for at imedega disse. Strategien udpeger fem
hovedtrusler: terrorisme, masseodeleggelsesvaben, staters sammenbrud, or-
ganiseret kriminalitet og regionale konflikter. Hovedtruslerne vurderes at va-
re dynamiske og antages at ville blive langt mere farlige, hvis de overlades til
sig selv. Strategien udpeger multilateralisme som et vigtigt middel til at imo-
dega disse udfordringer.

Centralt i sikkerhedsstrategien er, at Europa stir over for a@ndrede sikker-
hedspolitiske udfordringer, som i hojere grad end tidligere krever aktiv age-
ren fra EUs side. Sikkerhedsstrategien laegger endvidere op til anvendelse af
mange forskellige typer af instrumenter, herunder civile og militeere krisesty-
ringsredskaber. Det aktuelle onske om at forbedre medlemslandenes civile og
militeere kapaciteter skal siledes ses i ssmmenhang med sikkerhedsstrategiens
anbefaling af, at EU patager sig en storre rolle 1 forbindelse med krisestyring.

Hertil kommer, at FN har udtrykt stor interesse for, at EU pa denne made
patager sig et storre globalt ansvar. Serligt EUs succesrige indsats i den De-
mokratiske Republik Congo (DRC) i 2003, der hindrede en humaniter kata-
strofe i det ostlige DRC og byggede bro til indsxttelse af en egentlig FN-
tredsstyrke, dbnede FNs gjne for at kunne anvende EU som en regional or-
ganisation til krisestyring. FNs generalsekreter har siden understreget vigtig-
heden af at opbygge regionale organisationers evne til krisehdndtering, og
han har i denne sammenhang eksplicit peget pa EUs kampgrupper som et
nyttigt redskab.

Hvis EU meningsfuldt skal kunne patage sig krisestyringsopgaver, ma de
nodvendige kapaciteter vare til stede. Det er en forudsztning, at kapacite-
terne stilles til radighed af medlemslandene, da EU ikke selv har militere
stytker. EU definerede 1 1999 de sakaldte styrkemal (Helsinki Headline
Goals), hvor kvantitative maél stod i centrum. I fokus var, at EU skulle leve
op til ambitionen om med 60 dages varsel at kunne udsende op til 60.000
mand 1 op til et ar. Helsinki-malene blev erkleret opfyldt 1 2003, om end der
samtidig kunne konstateres en rakke mangler, sarligt hvad angar loftekapaci-
tet og dermed evnen til at deployere hurtigt over storre afstande. Der kunne
ogsi konstateres mangler i styrkernes evne til at patage sig de mest kravende
missionstyper. Dette skulle der rettes op pa med de nye styrkemal for 2010,



som EU besluttede i maj 2004, hvorved styrkernes kvalitative egenskaber og
evne til at kunne rykke hurtigt ud 1 krisesituationer kom i centrum.

Netop hurtig udrykning er kernen i EUs kampgruppekoncept. I november
2004 naede EU til enighed om opstilling af i alt 13 kampgrupper (hver pa ca.
1500 mand med tilknyttet transportkapacitet og stottestruktur). Allerede i dag
star der til enhver tid en eller to kampgrupper pa hojt beredskab, og hensig-
ten er, at der fra 2007 skal sta to-tre kampgrupper ad gangen pa hojt bered-
skab til hurtig indszattelse i konfliktomrader uden for EU, typisk i fredsska-
bende operationer under et FN-kap. VII-mandat. FN har saledes udtrykt stor

interesse for dette nye instrument.

UK og Frankrig vil bidrage med rene nationale EU-kampgrupper, men ellers
vil EU-kampgrupperne blive oprettet i samarbejde mellem forskellige lande.
Multinationalitet er siledes et vasentligt element i konceptet for EU-
kampgrupperne. Sverige planlegger eksempelvis at opstille en kampgruppe i
samarbejde med Finland og Estland, hvor Norge i ovrigt ogsa ventes at del-
tage. Kravene for at kunne deltage i en EU-kampgruppe vil vere hoje, og de
fleste EU-lande besidder kun et begrenset antal styrker af den kvalitet, der vil
vare behov for til kampgrupperne.

I juni 2004 blev et europxisk agentur for forsvarsmateriel, forskning og
militere kapaciteter (Forsvarsagenturet) oprettet. Hensigten med Forsvars-
agenturet er netop at se pa behovet for at udvikle de nedvendige kapabiliteter
ud fra ESDPs samlede behov. Forsvarsagenturet skal klarlegge de konkrete
operationelle behov og fremme foranstaltninger til opfyldelse af disse. For-
svarsagenturet vil desuden kunne befatte sig med forskningsprojekter, pro-
duktionssamarbejde og procedurer for offentlige indkeb.

Opbygningen af ESDP er komplementar til, og ikke konkurrerende i forhold
til, den kapacitet, der allerede findes i NATO. Det er netop muligheden for
at blande civile og militere instrumenter 1 EUs krisestyring, der giver
ESDP en merveardi 1 forhold til den militere kapacitet, der findes i NATO.
Som udviklingen i Bosnien-Herzegovina viser, er det netop denne type blan-
dede indsatser, der i de kommende ar ventes at vare behov for pa Balkan og

1 Afrika.

Denne tankegang kommer til udtryk ved oprettelsen af en civil-militer celle
inden for EUs militere stab, som Det Europziske Rad endosserede pa top-
modet den 16.-17. december 2004. Formalet med cellen er at styrke EUs ev-
ne inden for krisestyringsplanlegning i form af bedre sammenspil mellem
EUs civile og militere instrumenter og overordnet forhandsplanlagning. Or-
ganisatorisk placeres den civil-militere celle indenfor EUs militere stab
(EUMS), og oprettelsen af cellen betragtes som en reorganisering af EUMS. 1
tilknytning til den civil-militere celle vil der 1 slutningen af 2005 blive oprettet



et operationscenter, der vil kunne aktiveres som operationshovedkvarter for
civile, civile-militere eller rent militeere operationer.

En aftale blev indgéet 1 april 2000 mellem Danmark og Den Hoje Reprasen-
tant Javier Solana, der sikrede, at en dansk sekunderet officer, der skulle be-
skaeftige sig med civilt-militeert samarbejde, kunne fungere i EUMS under
fuld respekt for forbeholdet. I forbindelse med oprettelsen af den civil-
militeere celle i EU og den folgende reorganisering af militeerstaben bliver den
nuvzerende danske stilling i EUMS nedlagt, idet koordinering af civil-militaere
opgaver overflyttes til den nye celle. Da Danmark som bekendt prioriterer
samspillet mellem civile og militere instrumenter hojt, anmodede Danmark
HR Solana om at bekrafte, at den overforte stilling i den civil-militere celle
ville kunne varetages under respekt af forbeholdet pa basis af den oprindelige
aftale fra april 2000. En sadan bekreftelse var ikke mulig, da der til militere
stillinger 1 den civil-militere celle er knyttet en generel bestemmelse om, at
disse skal kunne forsterke et operationshovedkvatter/operationscenter i for-
bindelse med en konkret EU-ledet krisestyringsindsats — militer savel som
civil.

Danmark vil imidlertid fra 2006 fortsat vare reprasenteret i EUMS. Der er
saledes truffet beslutning om, at en dansk sekunderet officer vil kunne vare-
tage stillingen i EUMS som sektionschef for den administrative sektion. I
torbindelse med dansk ansegning om stillingen som sektionschef for den
administrative sektion er der gjort opmarksom pa, at stillingen vil skulle
kunne varetages med fuld respekt for det danske forsvarsforbehold, hvilket
ogsi betyder, at en dansk officer i stillingen ikke ville kunne sendes ud pa
missioner, der vil falde ind under det danske forsvarsforbehold.

Mens udviklingen indtil 2003 var koncentreret om opbygningen af de interne
strukturer og de fornedne militere og civile kapaciteter, er ESDP nu blevet
operationel. Alene i 2003 blev der iverksat fire krisestyringsoperationer (to
militeere 1 Makedonien og DR Congo, samt to civile i Bosnien-Herzegovina
og Makedonien). I 2004 ivaerksatte EU sin hidtil sterste stabiliseringsmission
(Althea), da EU efterfulgte NATOs SFOR-styrke i Bosnien-Herzegovina i
december 2004. Det er en udbredt opfattelse, at Althea er forlobet sxrdeles
succesrigt, og de bosniske myndigheder har udtrykt stor tilfredshed med EUs
mission. I 2005 har EU ivarksat civile krisestyringsoperationer i Irak, DRC
og Indonesien, og der ventes pabegyndt en mission til grenseomradet Mol-
dova/Ukraine senere i ar. Der ventes endvidere pidbegyndt mission i det pa-
lzestinensiske selvstyreomrade pr. 1. januar 2006. Derudover har EU bidraget
med eksperter til den afrikanske unions (AU) operation i Darfur — operatio-
nen ledes af AU.

Hidtil har EUs krisestyringsoperationer varet enfen militere eller civile. Med
indsatsen 1 Sudan blev den forste retsakt vedtaget, der indeholdt bade civile
og militere instrumenter. Imidlertid var de civile og de militere opgaver



holdt klart adskilte i retsakten. De civile opgaver var saledes ikke underlagt
den militere kommando, og finansieringen af hhv de civile og militere opga-
ver var adskilt, hvorfor Danmark kunne tilslutte sig retsakten, hvoraf det
fremgik, at Danmark alene deltog i1 den civile del, og i medfer af forbeholdet
ikke var forpligtet af den militeere del. Forbeholdet bevirker, at Danmark i
relation til sidanne retsakter om bédde civile og militere opgaver forst pa et
meget sent tidspunkt i processen, nar stort set alle detaljer er klarlagt, kan
afgore, hvorvidt Danmark vil have mulighed for at deltage i civile dele af en
aktion. Derved mistes indflydelse, selvom Danmark altid fra sag til sag be-
streber sig pa at fa aktionerne tilrettelagt siledes, at Danmark kan deltage i
maksimalt omfang.

Generelt om konsekvenserne for Danmark

Udviklingen pa ESDP-omradet betyder, at Danmark pa en rakke omrader
ikke kan bidrage til EU’s udenrigs- og sikkerhedspolitiske samarbejde. Dan-
mark star helt uden for forsvarsagenturets arbejde, ligesom Danmark ikke har
sede 1 agenturets bestyrelse. Danmark kan ikke bidrage til de nye styrkemal
tor 2010, ligesom Danmark ikke kan deltage i de nye EU-kampgrupper, der
torst og fremmest tenkes indsat i Afrika under FIN-mandat og som brobyg-
ger til ivaerksettelsen af egentlige FN-fredsoperationer. Danmark vil heller
ikke pa anden made gennem EU kunne bidrage til FNs militere fredsopera-
tioner.

Der eksisterer ligeledes en markant risiko for marginalisering 1 udviklingen af
kapaciteter: Idet visse kapaciteter er meget omkostningsfulde at anskaffe for
mindre lande pa egen hand, gir lande i stigende grad sammen om udvikling
af multinationale kapaciteter til brug for savel NATO- som EU-operationer.
Den store interesse for at deltage i EU-kampgrupper har i serdeleshed bevir-
ket, at lande har sogt efter partnere, de kan samarbejde med bade 1 EU og
NATO (eller Partnerskab for Fred). Det ses ogsa blandt de nordiske lande,
hvor PfP-landene, Sverige og Finland, samarbejder med Norge.

Da de ovrige lande pa forhand ved, at et dansk bidrag ikke kan komme pa
tale til EU-operationer, bliver Danmark 1 andre landes ojne en mindre inte-
ressant partner. Et konkret eksempel er allerede set: Danmark havde tilbudt
at sta som “lead nation” pa et projekt om luft-transportkapacitet i NATO-
regi, og en reekke af de andre deltagende lande havde udvist interesse for den
danske losning. Danmark matte imidlertid trackke sit tilbud tilbage, fordi flere
lande insisterede pa, at kapaciteterne skulle sta til radighed for bide NATO
og EU.

De lande, der er giaet sammen om at oprette den sikaldte nordiske EU
kampgruppe — Sverige, Finland, Norge og Estland - har tidligere udtrykt inte-
resse for at anvende dele af det nordiske samarbejde i NORDCAPS til plan-
legning for og opstilling af den nordiske EU kampgruppe. Dette ville 1 givet
fald have medfort, at Danmarks rolle i NORDCAPS havde mittet genover-



vejes. Der er nu imidlertid fundet en alternativ losning, men eksemplet viser,
at ogsda Danmarks deltagelse i det nordiske samarbejde gradvist besvarliggo-
res af forsvarsforbeholdet.

I forbindelse med EUs overtagelse af NATOs SFOR-operation 1 Bosnien-
Herzegovina indgik NATO og EU en aftale om gensidig anvendelse af takti-
ske reserver, som kan bruges mellem EUs operation 1 Bosnien-Herzegovina
(EUFOR) og NATOs operation i Kosovo (KFOR). Forsvarsforbeholdet i
EU-regi betod imidlertid, at Danmark pa forhand i NATO-sporet matte fast-
sla, at danske styrker udsendt til NATO-operation ikke vil kunne szttes un-
der EU-kommando, og dermed heller ikke vil kunne anvendes til forsterk-
ning af EUFOR 1 en eventuel krisesituation 1 Bosnien-Herzegovina.

_0-

Den manglende imodekommelse af den danske anmodning om at kunne
sekundere en militer ekspert til den civil-militere celle understreger endnu en
gang den voksende betydning af det danske forsvarsforbehold. Danmark star
ikke blot uden indflydelse pa fastleggelsen af rammerne for det europziske
forsvarspolitiske samarbejde. Danmark risikerer ogsa gradvist miste indfly-
delse pa de civile dele af samarbejdet, som Danmark tidligere har kunnet del-
tage 1 under respekt for forsvarsforbeholdet.

Intet tyder p4, at den hastige udvikling pa ESDP-omradet ikke vil fortsztte,
og denne udvikling mé ventes fremover at betyde, at konsekvenserne af for-
svarsforbeholdet oges markbart. Danmark ma sta uden for stadigt flere nye
tiltag, og forsvarsforbeholdets far gradvist storre indflydelse pa omrader, der
ikke relaterer sig direkte til EUs krisestyringsoperationer. Forbeholdet bety-
der generelt, at Danmark star uden indflydelse pa fastleggelsen af rammerne
for det europwziske forsvarspolitiske samarbejde, som vil have betydning i
lang tid fremover. Og forbeholdet markes ogsa 1 NATO-regi.
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