NORDEUROPEISK OCH TRANSATLANTISK SAKERHET (NOTS)
Dansk sakerhetspolitik i en foranderlig omvarld

Viktor Lundquist

P4 senare ar har motsittningarna inom Nato blivit
allt storre. Okade forsvarsanslag och formaga till
avskrickning och kollektivt forsvar efterfragas i
allt hégre grad, och Danmark ir ett av de linder
som kritiserats for att inte bidra tillrickligt. Sam-
tidigt medverkar Danmark vid sidan av Nato i
flera andra forsvarspolitiska samarbetsforum, och
i ljuset av situationen inom Nato ir det inte omoj-
ligt att nagot eller ndgra av dessa kan komma att
bli mer framtridande. Denna briefing analyserar
danska perspektiv pa landets olika sikerhets- och

forsvarspolitiska samarbeten.

Besvirande krav fran Nato och USA

Danmark befinner sig i en prekir sikerhetspolitisk
situation. Donald Trumps tilltride som president har
lett till hogljudda amerikanska krav pa 6kade forsvars-
anslag inom Nato, och Danmark ir bland de linder
som inte anses bidra tillrickligt. Att Danmark, som
for narvarande spenderar cirka 1,3 procent av BNP
pa forsvaret, inte nir upp till Natos mél om tva pro-
cent av BNP i forsvarsanslag ar ingen nyhet, men har
under 2000-talet kompenserats for, genom danska
bidrag till militdra insatser i bland annat Afghanistan,
Irak och Libyen.

Forutom okade forsvarsanslag efterfrigas dess-
utom formdéga till avskrickning och kollektivt férsvar,
utifran det faktum att Ryssland aterigen utgor ett alle
storre sikerhetspolitiskt hot. For att mota detta stills
det inom Nato nu krav pé férmagor som Danmark
under de senaste decennierna avvecklat till f6rman
for ett internationellt insatsforsvar.

Samtidigt dr Nato inte Danmarks enda sikerhets-
och férsvarspolitiska samarbetsforum. Danmark ir
ocksa medlem i EU, dven om man har ett forbehall
som hindrar Danmarks deltagande i det forsvarspoli-
tiska samarbetet. Dirtill har Danmark dven anslutit
sig till Nordefco och en rad nya samarbeten initie-
rade av de europeiska stormakterna. Oro kring USA:s
sviktande engagemang i Nato, krav pi att Europa

ska ta ansvar for det egna forsvaret, och instabilitet i
Ostersjoregionen ir nigra av de faktorer som ligger
till grund f6r Danmarks vilja att bedriva samarbete
inom allt fler forum.

Skiftande roll inom Nato

Danmark har haft en férinderlig stillning inom
Nato. Under det kalla kriget var Danmark en motvil-
lig och nagot besvirlig medlem som kritiserades for
att varken spendera eller bidra tillrickligt, och som
ddrtill motsatte sig flera beslut och initiativ. Men i
syfte att forbdttra landets stillning inom Nato och
den bilaterala relationen med USA genomférdes efter
kalla krigets slut en strategisk visions- och struktur-
forandring av det danska forsvaret. Resultatet blev
en komplett omorganisation av landets férsvarsmake,
som i princip enkom kom att inriktas mot interna-
tionella insatser langt utanfér danskt territorium.
Under 90- och 00-talet blev Danmark en flitig del-
tagare i flera Nato- och USA-ledda koalitioner, vilket
stairkte Danmarks stillning inom férsvarsalliansen
och landets anseende i Washington. Detta ledde till
ett minskat tryck pd Danmark att 6ka forsvarsansla-
gen, samtidigt som man blev en av USA:s nirmaste
allierade i Europa.

Under 2010-talet vinde dock de internationella
stromningarna, och Danmark finner sig nu i en situa-
tion som i minga avseenden liknar den man for nagra
artionden sedan forsokte ta sig ur — krav pd okade
forsvarsanslag och forbittrad militdr formaga. Det dr
slaende att de formagor som Danmark relativt nyligen
avskaffade, i méngt och mycket pa 6nskemal fran USA
och Nato, nu ir formédgor som efterfrigas av samma
aktorer. Och Danmark har, atminstone delvis, borjat
anpassa landets forsvar efter dessa 6nskemal.

Inom ramen for det nuvarande forsvarsbeslutet,
som stricker sig 6ver perioden 2018-2023, ska flera
omstruktureringar av det danska forsvaret genomforas.
Bland annat ska en ny litt infanteribataljon inrittas
for nationella uppgifter och Danmark ska utveckla for-
maga att kunna verka pa brigadniva for att kunna bidra
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till det kollektiva forsvaret inom Nato. Forsvarsavtalet
omfattar ocksd okade forsvarsanslag och ambitionen
dr att Danmark ar 2023 ska spendera 1,5 procent av
BNP pa forsvaret, i jimforelse med 1,15 procent nir
avtalet presenterades 2017. Danmark férsoker uppen-
barligen vidta atgirder som ska blidka Nato och USA,
men hur langt man ir villig att g och huruvida detta
kommer att ricka ir oklart.

Ett begrinsat EU-medlemskap

Under 2000-talet har EU:s sikerhets- och forsvars-
politiska samarbete utvecklats markant. Sedan 2009
operationaliseras det frimst genom den gemensamma
sikerhets- och forsvarspolitiken (Common Security
and Defence Policy — CSDP) och 2017 lanserades det
Permanenta strukturerade samarbetet (Pesco). Dirtill
har EU-kommissionen tagit initiativ till en Europeisk
forsvarsfond (European Defence Fund — EDF) som
syftar till att frimja forsvarsforskning och utveckling
av den europeiska forsvarsindustrin. Alla dessa initia-
tiv syftar till att samordna och utveckla EU-medlem-
marnas militira formégor och forsvarspolitiska viljor,
och att goéra EU till en etablerad sikerhets- och for-
svarspolitisk aktor.

For Danmark dr utvecklingen av EU:s forsvars-
och sikerhetspolitik ett tveeggat svird. Det danska
EU-medlemskapet omgirdas av fyra forbehall, varav
ett innebdr att Danmark star utanfor EU:s gemen-
samma sikerhets- och forsvarspolitik och inte deltar
i genomférande av EU-beslut som fir forsvarspoli-
tiska konsekvenser, diribland CSDP och Pesco. Det
danska forsvarsforbehdllet 4r unikt da ingen annan
medlem har ett sidant och i praktiken innebir det
att Danmark gett upp sin ritt att paverka EU i siker-
hets- och forsvarspolitiska fragor. Ett mer omfattande
forsvarssamarbete inom EU ir inte heller nagot som
direkt gynnar dansk militdr formaga.

Trots detta ser Danmark generellt positivt pa en
fordjupning av EU:s gemensamma sikerhets- och for-
svarspolitik. Detta inte minst med hidnsyn till Trump-
administrationens krav pa att de europeiska linderna
maste borja betala och ta ansvar for den egna siker-
heten, och inte endast forlita sig pi USA. EU tros
kunna bidra till att fordela forsvarsbordan med USA
och Nato, vilket Danmark trots forsvarsférbehallet
ser positivt pa utifrin att det kan innebira mindre
explicita och hogljudda krav pi 6kade forsvarsanslag
bland de europeiska linderna, och dirmed minska
trycket ocksd pd Danmark.

Dessutom ar forsvarsforbehallet i praktiken nigot
av en grazon, vilket innebir att dess begrinsningar
ibland i4r vaga och oppna for tolkning, nagot som
Danmark stundom utnyttjar for att medverka i euro-
peiskt forsvarssamarbete i den médn det gar." Forbehal-
let hindrar heller inte Danmark fran att delta i EU:s
forsvarsindustriella samarbete, och man 4r exempel-
vis fullt berdttigade att emot finansiering inom ramen
for EDE Flera regeringsdokument och officiella stra-
tegier beskriver hur EU ir avgérande for att danska
intressen ska tas tillvara pa globalt och i Europa, och
att Danmark faktiskt arbetar aktivt for ett starkare
och mer omfattande CSDP.

Men faktum kvarstar att Danmark 4r of6rmdoget
att direkt paverka inriktningen pa EU:s sikerhets- och
forsvarspolitiska samarbete, vilket innebir ett fortsatt
stort beroende av Nato och USA. Allt som allt 4r det
osannolikt att EU inom den nirmaste framtiden kan
komma att bli en forsvarspolitisk arena i paritet med
Nato for Danmark.

Férdjupat nordiskt samarbete

P4 senare dr har Danmark i allt storre utstrickning
borjat virdesitta nordiskt forsvarssamarbete,? och tva
aspekter har gjort att detta utvecklats markant under
2010-talet. Dels gor det geografiska grannskapet att
de nordiska linderna i huvudsak delar samma hot-
uppfattning, inte minst till f5ljd av Rysslands allt mer
patagliga nirvaro i Ostersjoregionen, dels har lin-
derna med undantag f6r Finland sedan kalla krigets
slut gjort liknande forsvarspolitiska prioriteringar,
vilket gor att de stir infor liknande utmaningar. Detta
har lett till 6kad samsyn och nordiskt samarbete har
setts som en mdjlighet till bibehallen fé6rmaga trots
forsvarsbudgetneddragningar och minskade resurser.

Nordiskt forsvarssamarbete sker delvis genom olika
bilaterala samarbeten, men ar gemensamt formaliserat
genom Nordefco. Samarbetet dtnjuter brett folkligt och
politiske stéd, och syftade forst till att utforska gemen-
samma samverkansomriden for att kunna bibehalla for-
miégor och hushalla med resurser. Men den kollektiva
oron for ett allt mer aggressivt Ryssland har lete ill atc
samarbetsomraden som genererar direkt sikerhetspo-
litisk nytta blivic mer prioriterade. Frimst handlar det
om initiativ som 6kar formagan att samordna sig och
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senare ar borjat ge allt fler operativa fordelar i form av
forenklat tilltrdde till varandras territorier, etablerade och
sikra kommunikationskanaler, samt formaga att agera
samordnat.’

Fram till 2025 har Nordefco som ambition att
uppna minimala restriktioner kring militdr rorlighet
mellan de nordiska linderna, utveckla hogre bered-
skap att snabbt kunna agera gemensamt, samt eta-
blera god strategisk dialog for att tillsammans kunna
mota hot och utmaningar. En central aspekt inom
Nordefco ir relationen till USA, och det transatlan-
tiska samarbetet dr grundldggande for nordisk siker-
het. Det giller i synnerhet f6r Danmark och Norge
i och med lindernas Nato-medlemskap, men iven
for Sverige och Finland som diremot saknar fak-
tiska forsvarsgarantier inom Nato. Samtliga nordiska
linder vill bibehalla USA:s engagemang i regionen,
och viljan tll nordisk samsyn i samverkan med
andra aktorer dr pataglig dven i andra fall. Danmark
var bland annat drivande i att fi Sverige, Norge och
Finland att ansluta sig till det franskledda European
Intervention Initiative, och samtliga har dessutom
anslutit sig till brittiska Joint Expeditionary Force
och tyska Framework Nations Concept (se nedan).

Men nordiskt forsvarssamarbete har ocksa tydliga
begrinsningar. En grundproblematik ir att linderna
ingér i alltfler olika samarbeten, vilket férsvarar sam-
ordningen och riskerar att initiativ som ska stirka
nordisk forsvarstormaga blir ineffektiva. Vidare har
dven det danska EU-forsvarsforbehallet varit him-
mande, bland annat di detta omdjliggjorde dansk
medverkan i den svenskledda Nordic Battlegroup
som sattes upp inom ramen fér EU, och dirmed
ocksd forhindrade dess inkorporering inom Nord-
efco. Motsvarande problematik finns dven utifrin
det faktum att Sverige och Finland stir utanfor
Nato, vilket begrinsar vilken typ av samarbete som
kan utvecklas. Och sist men inte minst, den gemen-
samma forméga som de nordiska linderna samlar gir
inte att jimfora med det beskydd som forsvarsgaran-
tier frin USA innebir, och allt tyder pa att Danmark
fortsatt kommer att forsoka virna denna relation som
frimsta forsvarspolitiska prioritet. Nordiskt forsvars-
samarbete 4r utifrin danskt perspektiv dirfor snarare
troligt att fortsitta fungera som ett slags komplement

till Nato.
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Relationen till de europeiska stormakterna

P4 senare tid har de europeiska stormakterna tagit
initiativ till en rad nya forsvarssamarbeten, vilka
Danmark anslutit sig till.

European Intervention Initiative (EI2) dr ett
fransklett militdre samarbete som primirt syftar till
att oka de deltagande staternas férmaga att genom-
fora och samverka i krishanteringsinsatser.

For de nordiska linderna i allminhet, och Dan-
mark i synnerhet, dr EI2 ett sitt att utveckla och
forbittra relationen med Frankrike. Danmark och
Frankrike har sedan tidigare en utpriglad samsyn
kring manga sikerhets- och forsvarspolitiska fragor,
inte minst genom en delad uppfattning om vikten
av expeditiondr formdga och gemensamt deltagande
i flera internationella insatser, for nirvarande exem-
pelvis i Mali och Hormuzsundet.

I ljuset av USA:s sviktande intresse f6r Nato och
Storbritanniens uttride ur EU ses det i Danmark
som speciellt viktigt att uppritthélla och forstirka
relationen med Frankrike. Dock finns det en ridsla
for att EI2 i framtiden kan komma att aktiveras for
att stodja en militdr insats inom ramen f6r EU, eller
att helt eller delvis inkorporeras inom Pesco, vilket
skulle omojliggora lingtgiende dansk medverkan.

Den brittiskledda Joint Expeditionary Force
(JEF) presenterades ursprungligen som ett initiativ
inom Nato, men kan i praktiken anvindas for insat-
ser oberoende av vilken organisation som genomfér
dem. Syftet med JEF ir att med flexibla bidrag frin de
medverkande linderna utveckla en insatsstyrka med
hog beredskap, som snabbt skulle kunna komma pa
plats vid en kris i till exempel norra Europa.

Danmark och Storbritannien har en lang tradi-
tion av ndra samarbete och samsyn. Linderna hade
linge en liknande roll och outsiderposition kring
utvecklingen av EU:s forsvars- och sikerhetspolitik,
och samverkan kring detta bidrog till att utveckla
den bilaterala relationen. Dirutdover har de bada
linderna ocksa delat synen pa vikten av expeditonir
forméga, och har deltagit gemensamt i flera inter-
nationella insatser, exempelvis i Afghanistan och
Irak, och nu exempelvis genom Natos framskjutna
nirvaro i Estland. Precis som i fallet med EI2 och
den dansk-franska relationen grundar sig Danmarks
medverkan i JEF ddrfor pa en vilja att uppritchalla
en god bilateral relation till Storbritannien. I ljuset
av Brexit, och att Danmark i och med Storbritan-
niens uttride forlorar en nira allierad inom unionen,
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blir JEF en in viktigare arena for uppritthillande av
denna relation. Samtidigt innebdr Storbritanniens
uttride ur EU att det inte finns nagon risk att JEF
kan komma att inkorporeras under CSDP, vilket dr
positivt for Danmark.

En ytterligare faktor som gor att Danmark ser
positive pd JEF dr att samarbetet inte bara syftar
till att vara relationsbevarande, utan att det faktiske
bidrar till gemensam operativ f6rmiga med en nyck-
elaktdr inom europeisk sikerhet. Detta i kontrast till
hur Danmark exempelvis linge uppfattade Nordefco,
ddr det fanns en dansk onskan om att samarbetet
skulle ta sig mer praktiska uttryck.

Bland de stormaktsledda forsvarssamarbeten som
Danmark anslutit sig till pa senare ar ir tyskinitie-
rade Framework Nations Concept (FNC), lanserat
som ett ramverk for formageutveckling inom Nato,
det klart minst prioriterade. I Képenhamn uppfat-
tas FNC som mer byrakratiskt in JEF och EI2, och
Danmark ser fortfarande Tyskland som en mindre
viktig allierad 4n Frankrike och Storbritannien vad
giller forsvarssamarbete. P4 senare dr har Danmark
dock borjat se ett storre virde i bilateralt utbyte med
Tyskland, exempelvis kring marint samarbete i Ost-
ersjon.

Men likt EI2 finns det en dansk ridsla att FNC,
trots att det i grunden ir ett Nato-initiativ, pd sikt
skulle kunna bli allt mer integrerat inom EU och
dirmed omojliggéra dansk medverkan. Att samarbe-
tet dartill upplevs som byrékratiskt och inte leder till
okad formaga talar inte heller for att det kommer bli
sarskilt prioriterat i framtiden.

En oviss framtid

Splittring och osimja inom Nato, USA:s ambivalens
kring landets framtida roll i virldspolitiken och Brexit
dr bara ndgra av de faktorer som gér att Danmark nu
befinner sig i en besvirlig sikerhetspolitisk situation.
Som ett led i detta har Danmark under de senaste
dren breddat landets forsvarspolitiska samarbeten, for
att inte enkom vara beroende av Nato.

Men ovriga forsvarssamarbeten innebdr dven
dessa utmaningar. Ett stort problem ir att f4 andra
linder matchar de forsvarspolitiska prioriteringar
och avtal som Danmark ingatt. Nordefco lider uti-
fran ett danskt perspektiv av att samtliga medlemmar

inte dr anslutna till Nato, och kring EI2 och FNC
finns en ridsla att arbetet pa sikt kan komma att bli
allt mer inkorporerat inom EU. Danmark har helt
enkelt svart att finna allierade som i alla avseenden
kan tinkas dela landets forsvarspolitiska inrikening,
och dirfor dr det svart att driva en tydlig linje inom
ramen for alla samarbeten. JEF tycks lovande da det
inte riskerar att sammankopplas med EU och dirtill
innebir nira samarbete med en viktig europeisk stor-
make. Samtidigt dr JEF endast en beredskapspool och
innebir inga forplikeelser, och kan dérfér knappast
konkurrera med Nato som garant for dansk sikerhet.

Trots den senaste tidens utveckling har Nato i
allminhet och den bilaterala relationen med USA i
synnerhet en fortsatt oumbirlig stillning f6r dansk
sakerhet. Oaktat kritik och krav ser Danmark fort-
farande sig sjilv som en nyckelmedlem i Nato, och
ovriga forsvarssamarbeten betraktas dnnu frimst som
komplement. Det dr dessutom uppenbart att inga
andra forsvarssamarbeten kan motsvara eller fylla den
funktion som Nato, i form av artikel 5 och amerikan-
ska forsvarsgarantier, spelat och fortsitter att spela.
Dirfor dr det troligt att Danmark fortsatt kommer
att verka for att bibehalla alliansens gemenskap och
styrka, och framfor allt den amerikanska nirvaron i
Europa. Det til att paminnas om att hogljudda krav
pa okade forsvarsanslag knappast dr ett nytt fenomen,
utan nigot som varit framtridande under storre delen
av alliansens historia. Danmark 4r aterigen, dtmins-
tone delvis, villigt att stilla om landets forsvar i enlig-
het med 6nskemal frin Nato och USA.

Det éterstar dock att se hur langt Danmark ar vil-
ligt att ga, och vad som i ljuset av Coronapandemin
blir praktiskt mojligt. I efterdyningarna av den férra
finanskrisen drabbades de danska férsvarsutgifterna
hart, och i en tid nir andra utgiftsomraden ocksé ir
i stort behov av tillskott r frigan inte om Danmark
kommer att ndrma sig 2 procentsmalet, utan snarare
om ambitionen om att spendera 1,5 procent av BNP
pa forsvaret kan komma att begrinsas. Huruvida de
satsningar som danska makthavare i slutindan beslu-
tar sig for kommer att vara tillrickliga for att kunna
dterta en bekvim och uppskattad position inom Nato
och i Washington aterstir att se.
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