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Forbeholdets pris: EUs
nye forsvarssamarbejde

AF Christine Nissen og Jakob Dreyer

Migrantstremme, konflikter med Rus-
land, terrorangreb, Brexit og prasident
Donald Trump har pa kort tid foran-
dret Europas sikkerhedspolitiske virke-
lighed. I lyset af forandringerne har EU
12017 lanceret en raekke forsvarspoliti-
ske initiativer, som kun fa troede mu-
lige for blot fa ar siden, herunder etab-
leringen af et ‘permanent, struktureret
forsvarssamarbejde’ og en forsvars-
fond. Danmark star grundet sit for-
svarsforbehold uden for denne udvik-
ling og risikerer derfor at sta isoleret i
en usikker tid.

Ideen om at tilfgje en forsvarspolitisk di-
mension til EU-samarbejdet er ikke ny.
Den har eksisteret siden tiden efter An-
den Verdenskrig, hvor Frankrig, Itali-
en, Vesttyskland og Benelux-landene tog
initiativ til et feelleseuropeeisk forsvars-
forbund. Et forbund, der skulle skabe
en overstatslig europeisk heer med feel-
les forsvarsbudget og kapabiliteter for de
deltagende lande. Drommen brast dog
allerede i 1954, da det franske parlament
nedstemte forslaget.

Efter mange ars dvale og flere forfejlede

forseg, etablerede og operationaliserede
EU i 2003 endelig sin egen sikkerheds-
og forsvarspolitik, efter Balkan-krige-

ne havde udstillet behovet for, at Europa
blev i stand til at tage mere ansvar pa den
internationale scene.

EU’s nye sikkerheds- og forsvarspoli-
tik var dog ikke styret af traditionel sik-
kerhedsteenkning om beskyttelse af det
europaiske territorium og dets borgere,
men i stedet af visionen om at skabe en
mere fredelig verden gennem langsigtede
missioner, der var fokuseret pa at frem-
me europeiske verdier og typisk fore-
gik i lande langt veek fra Europas geogra-
fiske kerne.

EU’s nye rolle pa den globale scene var
saledes primeert civil og humaniteer, hvil-
ket ikke mindst blev muliggjort af NATO
og USASs sikkerhedsgaranti til de euro-
paiske lande.

Eksterne trusler og interne

I dag gennemlever Europa en hurtigt
skiftende sikkerhedspolitisk virkelighed.
Rusland truer den europeiske sikker-
hedsorden, krige i Mellemesten og Afri-
ka har fort store migrationsstremme til
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ber 2017

Europa, og flere terrorangreb har heer-
get europaeiske hovedsteeder de seneste
ar. Ligeledes har Praesident Trump under-
streget det amerikanske krav om, at de
europaiske lande tager ansvar for deres
egen sikkerhed og bragt usikkerhed om
USA’s uforbeholdne stotte til NATOs ar-
tikel 5.

Derved synes en naermest ‘perfekt
storm’ at have ramt Europa, hvilket har
ansporet EU til at genteenke sin forsvars-
og sikkerhedspolitik. Som det star skre-
vet i EU’s nyeste sikkerhedsstrategi, der
blev udgivet under en uge efter Storbri-
tanniens beslutning om at melde sig ud
af EU, sd er ‘blod magt ikke leengere nok;,
og det er derfor nodvendigt at ‘styrke EU
som et sikkerhedsfzellesskab, der er pa-

rat til at afskraekke, svare igen og beskyt-
te sig selv imod eksterne trusler’

Foruden de eksterne aendringer af
Europas sikkerhedspolitiske situation har
interne udviklinger ogsa givet yderlige-
re momentum til et styrket EU-forsvars-
samarbejde.

Storbritannien har traditionelt vee-
ret den storste modstander af et styrket
EU-sikkerheds- og forsvarssamarbejde,
og nu, hvor de er pa vej ud af unionen,
kan de ikke leengere blokere tiltag pd om-
radet.

Brexit har derudover skabt en storre
politisk opbakning til EU hos de reste-
rende medlemslande, ikke mindst i Tysk-
land og Frankrig. Storbritanniens beslut-
ning mindede de resterende EU-lande
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Som det star skrevet i EU's nyeste sikkerhedsstrategi, der blev ud-
givet under en uge efter Storbritanniens beslutning om at melde sig
ud af EU, sa er 'blad magt ikke laengere nok’, og det er derfor nad-
vendigt at 'styrke EU som et sikkerhedsfzellesskab, der er parat til at
afskraekke, svare igen og beskytte sig selv imod eksterne trusler'.

om), at internationale institutioner er no-
get man kan melde sig ud af, og at selve
unionens overlevelse derfor kunne vere
pa spil. For at undga at Storbritanniens
exit skulle starte en dominoeffekt matte
EU-medlemmerne bevise EU-projektets
fortsatte relevans.

Den @ndrede sikkerhedssituation i
Europas naeromrade gjorde saledes, at
forsvars- og sikkerhedssamarbejdet blev
et omrade, som de fleste EU-lande kunne
se fordelene i at styrke.

Mod en felles EU-forsvarsunion?

Efter EU’s sikkerhedsstrategi blev ud-
givet i juni 2016, er hensigtserkleeringer-
ne blevet fulgt op af en reekke konkrete
initiativer, der har til formal at samordne
EU-landenes militeere indsatser og kapa-
citeter.

Det fik for nylig EU’s udenrigschef,
Frederica Mogherini, til - ved den érlige
konference i Det Europeeiske Forsvarsa-
gentur - at erklaere, at den gamle drem
om et feelleseuropzeisk forsvarssamarbej-
de er ved at blive til virkelighed: “I dag
bygger vi Den Europeiske Union for For-
svars og Sikkerhed. Det er ikke leengere en
plan, det er ikke en drem, det er virkelig-
hed. Vores grundlaeggeres drom er ende-
lig ved at ga i opfyldelse”

Det maske mest bemeerkelsesvaerdi-
ge nye tiltag er lanceringen af en europzee-
isk forsvarsfond, der skal stotte forskning,
indkeb og udvikling af feelles militeerka-
pabiliteter. Fonden drives af Europa-Kom-
missionen, der rader over EU-budgettet,
og som ellers aldrig har veeret involveret
i EU’s sikkerheds- og forsvarspolitik, der
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tidligere var et seerskilt, rent mellemstats-
ligt samarbejde.

Med Forsvarsfonden skal der for forste
gang bruges penge fra EU’s budget til at
udvikle en storre feelleseuropaeisk forsvar-
sindustri og begraense problemerne med
protektionisme og duplikationer, som har
karakteriseret den europaiske forsvarsin-
dustri. Indtil nu har anskaffelse af militere
kapabiliteter ogsa foregaet pa nationalt ni-
veau, men fordelene ved fremover at gore
dette i feellesskab er mange, ikke mindst i
en tid hvor mange EU-medlemslande stir
over for at skulle indkebe nye generatio-
ner af vibensystemer, som de ferreste har
rad til at udvikle alene.

Kommissionens forsvarsfond har til for-
mal at motivere EU-landene til at indga i
feelles forsvarsindustriprojekter, der bliver
stottet af fonden. Fonden er s& smét be-
gyndt at dele penge ud, og hensigten er, at
Europa-Kommissionen efter 2020, hvor
det nye EU-budget treeder i kraft, arligt vil
bidrage med én mia. euro til kapabilitets-
udvikling og 500 mio. euro til forskning
pa omradet.

Ideen er desuden, at Kommissionens bi-
drag skal udgere 20 pct. af den samlede
fond til udvikling af kababiliteter, mens
yderligere 80 pct. af midlerne skal komme
fra medlemsstaterne selv.

Selvom der stadig er en lang raekke ube-
kendte og ubesvarede spergsmal, ikke
mindst om det rent faktisk vil Iykkes
Europa-Kommissionen at afseette 1,5 mia.
euro til forsvarsindustrien, er initiativet
blevet medt overraskende positivt af EU’s
gvrige institutioner, medlemslandene og
forsvarsindustrien.



Hvis fonden lykkes med dens formal,
kan det blive en afggrende brik i planen
om at styrke Europas forsvarssamarbejde.

PESCO

Samtidig med forsvarsfondens tilblivel-

se i sommeren 2017 besluttede EU-lande-
ne desuden at gore brug af en hidtil aldrig
anvendt lov-provision i Lissabontrakta-
ten, som gor det muligt for lande, der on-
sker det, at indga i et ‘permanent, struk-
tureret samarbejde’ om at samordne deres
militeere indsatser og udvikle kapaciteter.
Den oprindelige idé bag PESCO, som det-
te samarbejde kaldes, var, at de lande, der
onsker at arbejde mere sammen, har mu-
lighed for det, mens de, der ikke er para-
te, kan springe til senere. Saledes var PE-
SCO teenkt som en mulighed for at skabe
handling pa det folsomme forsvarsom-
rade, som EU-landene tidligere har haft
sveert ved at blive enige om.

I december 2017 blev samarbejdet for-
melt lanceret af 25 ud af EU’s 28 med-
lemsstater — alle pa neer Storbritanni-
en, Malta og Danmark. PESCO er saledes
ikke, som det var tilsigtet i EU-trakta-
ten, blevet en lille, eksklusiv klub af lande,
der forer an i tilblivelsen af en Europae-
isk forsvarsunion, men er i stedet lanceret
som et inklusivt samarbejde, hvor alle kan
vaere med.

Dette udfald er resultatet af et tysk-
fransk kompromis mellem franske ambiti-
oner og et tysk enske om inklusion. Kom-
promiset udgeres af en model, hvor de
deltagende lande gennem faser vil udvi-
de forsvarssamarbejdet. For at kunne bli-
ve en del af PESCO skal de deltagende
lande tilslutte sig en raekke kriterier, bl.a.
oge nationale forsvarsbudgetter og sik-
re samordning af landenes forsvarsplan-
leegning, som de sa lover at leve op til pa
sigt, frem for at imgdekomme kriterierne
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pa forhind, som ellers var den oprindeli-
ge tanke.

Ud over at PESCO skal udgere en ge-
nerel ramme for eget koordinering af
forsvarspolitik i EU-regi, indebeerer ini-
tiativet ogsa, at EU-landene skal indga i
samarbejde om konkrete forsvarsprojek-
ter inden for PESCO-rammen. Her be-
hover alle PESCO-landene ikke at del-
tage, men det giver mindre grupper af
lande mulighed for at udvikle projekter,
der er i overensstemmelse med netop de-
res sikkerheds- og forsvarspolitiske inte-
resser.

PESCO er saledes ikke, som
det var tilsigtet i EU-traktaten,
blevet en lille, eksklusiv klub af
lande, der forer an i tilblivelsen
af en Europaeisk forsvarsunion,
men er i stedet lanceret som et
inklusivt samarbejde, hvor alle
kan vaere med.

De forste 17 projekter, som EU-lande-
ne skal i gang med, er allerede blevet lan-
ceret, om end de fleste har lange udsigter.
Eksempler pa konkrete PESCO-projekter
er udviklingen af en ny type kampvogn,
et nyt maritimt droneprogram samt en
mobil medicinsk kommando-enhed.
Denne del af PESCO-samarbejdet leener
sig op ad formaélet bag EU’s forsvarsfond,
og selvom sammenhzngen mellem initi-
ativerne stadig ikke er endeligt bestemt,
er hensigten, at de skal underbygge hin-
anden. I modsetning til forsvarsfonden
er PESCO dog et mellemstatsligt initiativ,
hvor medlemslandene selv beerer ansvar-
et for dens fremdrift og aktiviteter.

At PESCO nu er blevet lanceret i et for-
mat, der ligger neermest den tyske visi-
on om inklusivitet, betyder, at det er et
naesten samlet EU, der bevager sig mod
mere forsvarskoordination, men at det
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ogsa er en mindre slagkraftig ramme end
den Frankrig - og EU-traktaten - hav-
de tilsigtet. Efter lanceringen at PESCO
har Frankrig udgivet et strategisk doku-
ment, der kortlaegger en vision for, hvor
Frankrig og Europa skal bevaege sig hen
militeert. Her skitseres en idé om, at man
vil lancere en europeisk interventions-
styrke med feelles indsatstropper, der skal
gore det muligt for europziske lande, der
vil og kan, at lose militeere opgaver i feel-
lesskab.

Det er uklart om dette initiativ kom-
mer til at ligge inden for EU-rammen,
i NATO eller bliver en ny multilateral
‘koalition af villige stater, som det ken-
des fra USA’ interventionsstrategi, men
det understreger, at der foregér flere side-
lgbende udviklinger, som alle har til hen-
sigt at styrke Europas forsvars- og sikker-
hedsdimension.

Lang vej igen

Der er stadig lang vej til tilblivelsen af en
egentlig europzeisk forsvarsunion. Det
kommer til at kraeve ressourcer, som end-
nu ikke er sikret; tid, da udviklingerne har
lange udsigter; og mest afgorende kom-
mer det til at kraeve politisk vilje fra med-
lemslandene.

Det er ogsa vigtigt at understrege, at
konturerne af det feelles forsvarssamar-
bejde, der nu er ved at tegne sig, er meget
anderledes end den gamle foderalistiske
drem fra 1950erne om en felleseuropzee-
isk heer. De nye initiativer drives frem af
en ad hoc - og med undtagelse af fon-
den - mellemstatslig proces, som bygger

pa frivillige bidrag fra de deltagende med-
lemmer og er fokuseret pa at udvikle kon-
krete militeerkapabiliteter, som mange
medlemslande kan se praktiske og ekono-
miske fordele i.

Dermed udger EU rammen for et gget
forsvarssamarbejde, der er fokuseret pa
udvikling af militeerkapabiliteter, og tan-
ken er da ogsa at styrke EU’s overordnede
evne til at agere forsvars- og sikkerheds-
politisk. Det er dog i sidste ende landene
selv, der anskaffer og bruger kapabiliterne,
som de gnsker, matte det vere bilateralt, i
EU-regi eller i NATO-regi.

Saledes er det heller ikke sikkert, at det
ogede europzaeisk forsvarssamarbejde ale-
ne kommer til at foregé i EU-regi.

Styrket samarbejde

Ved at fokusere forsvarssamarbejdet pa
udvikling af feelles militeerkapabiliteter,
cementeres det ogsd, at EU er ved at be-
veege sig ind pa et helt nyt omrade, nem-
lig varetagelsen af Europas interne sik-
kerhed, og dermed rykker tettere pa det,
der er NATOs eksistensgrundlag. Allere-
de i dag anvendes malet om at beskytte
europaiske borgere til at legitimere EU’s
missioner, herunder ‘Operation Sophia’ i
Middelhavet og EU’s engagement i Mali,
der beskrives som en del af EU’s migra-
tions- og terrorismebekempelse snarere
end ren altruisme.

Det har derfor ogsa vaeret afgoren-
de for unionen, de deltagende lande og
NATO at understrege, at den nuveeren-
de proces har til formal at supplere sna-
rere end at udfordre NATO. Et af de mest

Et af de mest fundamentale spargsmal, der ofte har forhindret EU-
landene i at styrke et militaert samarbejde i EU-regi, har vaeret fryg-
ten for, at det ville duplikere eller udfordre NATO som den primaere
garant for europzeisk sikkerhed og dermed saette forholdet til USA pa

spil.
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fundamentale spergsmal, der ofte har
forhindret EU-landene i at styrke et mi-
liteert samarbejde i EU-regi, har veret
frygten for, at det ville duplikere eller ud-
fordre NATO som den primere garant
for europeeisk sikkerhed og dermed seet-
te forholdet til USA pa spil. Da EU fik
sin forsvars- og sikkerhedspolitik tilbage
i 2003, var det efter en kompromisaftale
mellem de to organisationer, der under-
stregede, at NATO fortsat var den pri-
mere sikkerhedsinstitution i Europa, og
at EU kunne fa adgang til NATOs mili-
teerudstyr og hovedkvarterer i NATO i
de tilfeelde, hvor NATO ikke selv gnske-
de at igangseette en mission. Denne afta-
le har dog veeret brugt begranset efter en
raekke politiske uenigheder, og samarbej-
det mellem de to organisationer har ind-
til nu veeret minimalt.

Derfor har man i sommeren 2016 ud-
givet en feelleserkleering mellem EU og
NATO, der siden er fulgt op af flere til-
tag, som beskriver visionen om fremover
at styrke et strategisk partnerskab mel-
lem NATO og EU, hvad angar kapaci-
tetsopbygning, strategisk beslutningsta-
gen og operationelt samarbejde. Selvom
det langt fra er sikkert, at det kommer til
at foregd gnidningsfrit, forventes det der-
for, at de to organisationer fremover vil
knytte tettere band i det europeiske sik-
kerhedssamarbejde.

Danmarks forsvarsforbehold

Da Danmark fik sit forsvarsforbehold i
1993 efter det danske nej til Maastricht-
traktaten aret forinden, var det uden prak-
tisk politisk betydning, da der dengang
ikke eksisterede et EU-samarbejde pa om-
radet. Det gjorde det muligt for fortalerne
af et forbehold at binde deres kampagne
op pa frygten for, at EU skulle udvikle en
overnational her, som ville underminere
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Danmarks suveranitet og udfordre NA-
TOs preerogativ for Europeeisk sikkerhed.

EU fik som bekendt ikke en overnatio-
nal heer, og forsvarsforbeholdet har derfor
ikke beskyttet Danmark mod suveraeni-
tetsafgivelse, men i stedet atholdt Dan-
mark fra at deltage i et mellemstatsligt og
dermed frivilligt samarbejde. Da EU’s sik-
kerheds- og forsvarspolitik sa blev ope-
rationaliseret i 2003, kom forbeholdet til
at betyde, at Danmark ikke kunne delta-
ge 1 EU’s militeere operationer eller i EU’s
forsvarsagentur. Konsekvenserne var dog
overskuelige, da Danmark i stedet har
kunnet prioritere sit aktive engagement
i NATO samt et stadig teettere bilateralt
band med Storbritannien og USA.

Men med de nye EU-forsvarsinitiati-
ver, der indikerer skridt mod et nyt for-
svars- og sikkerhedssamarbejde, begynder
konsekvenserne af det danske forsvars-
forbehold at blive en reel udfordring for
Danmark. Konkret betyder forbeholdet, at
Danmark ikke kan deltage i PESCO samt
dele af forsvarsfonden. Danske virksom-
heder vil formodentlig godt kunne fa ad-
gang til dele af fonden, da den styres af
Europa-Kommissionen og kommer til at
here under det indre marked, selvom det
endnu ikke ligger endeligt fast, hvordan
fonden institutionelt bliver forbundet til
EU’s forsvarspolitiske omrade.

De sikkerhedspolitiske udfordringer,
som forbeholdet skaber i takt med lan-
ceringen af de nye EU-initiativer, aner-
kendes i Danmarks nye udenrigspoliti-
ske strategi fra 2017, hvor det noteres, at
“konsekvenserne for Danmark af forsvars-
forbeholdet vil blive endnu tydeligere og
understreger, at udviklingen pa omradet
er en helt anden, end den man fra dansk
side vendte sig imod i 1992”. Det sagt,
stotter den danske regering EU’s nye til-
tag, ligesom et stort flertal i befolkningen
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onsker, at Danmark skal deltage i mere
EU sikkerheds- og forsvarssamarbejde.

Ikke ‘business as usual’

Det far saledes politiske og okonomiske
konsekvenser for Danmark ikke at kunne
tage del i det praktiske samarbejde om at
harmonisere forsvarsindustrien og fa del

i fordelene ved at pulje vabenindkeb og
indga i udviklingen af nye vaben. Men en
mere fundamental udfordring ved at sta
uden for en proces, hvor EU-landene ryk-
ker taettere pa hinanden, er, at Danmark
ikke ligesa let kan basere sin sikkerheds-
politik pa Storbritannien og USA som tid-
ligere og ma gentaenke sine alliancepart-
nere.

Med Brexit mister Danmark sin vigtig-
ste partner i EU-kredsen, der har promo-
veret interesser i overensstemmelse med
Danmarks, herunder nedvendigheden af
et steerkt transatlantisk forhold mellem
EU og USA/NATO. Denne rolle kan Stor-
britannien naturligvis ikke spille i samme
omfang uden for EU, og den britiske rege-
ring vil desuden skulle bruge en stor del af
sine ressourcer pa at forhandle Brexit i de
kommende ar.

Med Brexit mister Danmark
sin vigtigste partner i EU-kred-
sen, der har promoveret
interesser i overensstemmelse
med Danmarks, herunder
ngdvendigheden af et steerkt
transatlantisk forhold mellem
EU og USA/NATO.

Storbritannien er derfor en betydeligt
mindre attraktiv partner at laegge sig i slip-
strommen af end tidligere. Desuden har
May-regeringen udtrykt gnske om, at Stor-
britannien kan deltage i EU’s forsvarssam-
arbejde efter landets udmeldelse af EU og
saledes lave en ‘omvendt Danmark; som
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den britiske Professor, Richard Whitmann,
har udtrykt det. Hvis det lykkes, vil heller
ikke Storbritannien vaere afskaret fra delta-
gelse, og Danmark vil pa omradet sta alene
uden for EU-samarbejdet.

Hvad angér forholdet til USA, er den
amerikanske interesse i den europzaiske
sikkerhedsarkitektur over en leengere pe-
riode dalet. Udviklingen er eskaleret un-
der Preesident Trump, der ved at sa tvivl
om NATO-alliancens ukraenkelighed og
kritisere EU-samarbejdet har bidraget til
storre usikkerhed og skepsis i det transat-
lantiske forhold.

Ogsa det taettere strategiske partnerskab
mellem EU og NATO kan potentielt fore
til, at det danske EU-forbehold i fremti-
den kan fa konsekvenser for Danmarks
position i NATO. Danmark kan blive an-
set som en mindre attraktiv partner, der
som det eneste NATO-medlem har behov
for at lave en skarp adskillelse mellem de
to organisationer og ikke kan vaere med i
feelles EU-NATO aktiviteter.

Her kan man muligvis skabe ad hoc los-
ninger, hvor man finder en praktisk made
at indga i dele af samarbejdet, men det vil
kraeve ressourcer og politisk kapital, der
kunne veere brugt andetsteds. Indenrigs-
politisk kan en sddan tilgang ogsé veekke
modstand, da man i forseget pa at finde
smuthuller, der muligger deltagelse, kan
komme ud i juridiske grazoner i imple-
menteringen af forbeholdet.

Vejen frem for Danmark

Vigtigheden af at fastholde USATs stotte til
NATO vil naturligvis forblive et afgoren-
de sikkerhedspolitisk mél for Danmark,
og man skal heller ikke undervurdere, at
der stadig er lang vej til europaeisk auto-
nomi pa omradet. Men nar USA’s uden-
rigspolitiske kurs, Brexit og et forverret
trusselsbillede omkring Europas graenser



medforer, at de fleste EU-lande nu gnsker
en hidtil ukendt grad af europzeisk mili-
teert samarbejde, er Europa inde i en sik-
kerhedspolitisk udvikling, hvor Danmark
ma tage stilling til sin sikkerhedspolitik pa
et mere grundlaeggende niveau.

I Danmarks udenrigspolitiske strate-
gi noteres det ogsd, at man efter Brexit har
teenkt sig at udbygge samarbejdet med
traditionelle partnere og soge nye allian-
cepartnere, der deler interesser og veerdier
med Danmark. Siden da har udenrigsmi-
nister Anders Samuelsen veeret pa rund-
rejse i europzeiske hovedstaeder for at fin-
de nye allierede pa de omrader, der kan
hjalpe med at promovere delte interes-
seriEU.

Det er fornuftigt, at udenrigsministe-
ren seger nye alliancepartnere blandt lige-
sindede europziske lande, selvom allian-
cer med andre mindre europeiske stater
ikke aendrer ved det grundvilkar, at Tysk-
land og Frankrig er de eneste tilbagevee-
rende EU-medlemmer med nok tyngde
til at lede det europeeiske sikkerhedssam-
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arbejde. Hvis preesident Emmanuel Ma-
crons tiltag om en europeisk interven-
tionsstyrke ser dagens lys, og det bliver
uden for EU-rammen, kunne det dbne en
ny mulighed for dansk sikkerhedspolitik,
der kan supplere samarbejdet med Stor-
britannien og USA.

Den europiske sikkerhedsarkitektur
er i forandring. En sterre del af det sik-
kerheds- og forsvarspolitiske samarbejde
foregér i EU under fransk-tysk lederskab,
Storbritanniens rolle i den europaei-
ske sikkerhedsarkitektur bliver mindre,
og den transatlantiske kloft bliver storre.
Hvis Danmark ikke finder svar pa, hvor-
dan man vil handtere disse udviklinger, ri-
sikerer man gradvist at miste indflydelse
og status pa det sikkerhedspolitiske om-
rade og blive mere isoleret i en periode,
hvor den sikkerhedspolitiske situation er
sveerere og mere omskiftelig end pa noget
andet tidspunkt efter den kolde krigs af-
slutning.
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