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Sammendrag

Danmark har konsekvent vaeret blandt de lande i NATO, som anvender den
laveste andel af BNP pa forsvar. Artiklen behandler, hvordan amerikanske og
danske beslutningstagere har italesat dansk forsvarspolitik i forbindelse med
den igangvarende byrdedelingsdebat i NATO og alliancens seneste byrdede-
lingsdebat, der fandt sted i slutningen 1970’erne og forste halvdel af 1980’erne.
Der argumenteres i artiklen for, at der er kontinuitet i de argumenter, der
fremfores fra amerikansk side i forseg pa at pavirke dansk forsvarspolitik, og
som danske akterer anvender for at retfeerdiggere, hvorfor Danmark ikke lever
op til NATO’s byrdedelingsmalsetninger. Amerikanske akterer forseger sale-
des konsekvent i1 byrdedelingsdebatterne at pavirke dansk forsvarspolitik ved
at papege, at politikken er usolidarisk, at opfyldelse af malsetningerne er i
dansk egeninteresse, og ved at skabe usikkerhed om udsigten til amerikanske
forsteerkninger, mens danske aktorer dels anvender de geeldende forsvarsforlig
som vern mod kortsigtede andringer, dels argumenterer for, at mindre end
opfyldelse af byrdedelingsmalsaetningerne ogsa er acceptabelt. En konsekvens
af den manglende malopfyldelse kan vise sig at blive, at Danmark mister sin
position i det gode selskab i NATO. Dette geelder ikke mindst i en tid, hvor der
er mindre eftersporgsel efter styrkebidrag til internationale operationer.

Nogleord: NATO - byrdedeling ¢ forsvarspolitik ¢ transatlantiske relationer

*Kontaktinformasjon: Jakob Linnet Schmidt, e-post: jals@diis.dk

©2021 Jakob Linnet Schmidt. This is an Open Access article distributed under the terms of the Creative Commons
Attribution 4.0 International License (http://creativecommons.org/licenses/by/4.0/), allowing third parties to copy and
redistribute the material in any medium or format and to remix, transform, and build upon the material for any purpose,

even commercially, provided the original work is properly cited and states its license.
Citation: Schmidt, §. L. (2021). Byrdedelingsdebatter i NATO og dansk forsvarspolitik. Internasjonal Politikk, 79(2), 132—154.
hutp:/ldx.dot.org/10.23865 lintpol.v79.2513

132



Byrdedelingsdebatter it NATO og dansk forsvarspolitik

Indledning

Han var utilfreds, den amerikanske preesident, da han den 11.—-12. juli 2018 medtes
med de ovrige NATO-landes stats- og regeringschefer til topmede 1 Bruxelles. Det,
Donald Trump (Det Republikanske Parti, R) ikke var tilfreds med, var byrdede-
lingen inden for alliancen. Mere specifikt handlede det om sterrelsen pa en rekke
medlemslandes forsvarsbudgetter og udsigten til, at de ikke ville udgere 2 procent
af bruttonationalproduktet (BNP), som NATO-landene ellers var blevet enige om
at arbejde hen imod frem mod 2024. Forud for medet sendte den amerikanske pree-
sident breve til mindst ti af alliancens medlemslande, der havde det til felles, at de
ikke havde udsigt til at indfri malseetningen (DR, 3. juli 2018). Et af de lande, der
modtog et brev fra Trump, var Danmark. Tilstillet statsminister Lars Lokke Rasmus-
sen (Venstre,V) skrev den amerikanske prasident: »there is no explanation as to why
the United States continues to devote more resources to the defense of Europe when
the continent’s economies, including Denmark’s, are doing well«. Dette kunne USA
ikke fortsaette med at ignorere. Samtidig lod presidenten forsta, at frustrationen var
tiltagende, at den ikke kun var begrenset til den amerikanske administration, men
ogsa omfattende Kongressen, og at det ville vaere sveert at retferdiggere for den
amerikanske befolkning, hvorfor nogle NATO-lande ikke levede op til de felles for-
pligtelser. Som afslutning opsummerede Trump formaélet med brevet: »I, therefore,
expect to see a strong recommitment by Denmark to meet the goals to which we
have all agreed« (Det Hvide Hus, 19. juni 2018).

Denne artikels formal er at undersege, hvilke argumenter amerikanske akterer
benytter i forseg pa at prege dansk forsvarspolitik, samt hvilke argumenter danske
regeringer benytter i relation til NATO’s byrdedelingsmalsetninger. Er argumenta-
tionen unik for den aktuelle debat, eller kan der identificeres mere generelle traek?
Brevet fra Trump er nemlig langtfra forste gang, at en amerikansk administration
udtrykker sin mening om dansk forsvarspolitik og forseger at fa danske beslutnings-
tagere til at ege forsvarsbudgettet. Den nermest konstante utilfredshed henger sam-
men med, at Danmarks forsvarsbudgetter konsekvent har hert til blandt de laveste
i NATO. Selvom de danske udgifter til forsvar har fulgt den generelle tendens i
NATO, har de saledes ligget pa et lavt niveau sammenlignet med de evrige med-
lemslandes, hvilket i skiftende intensitet har forarsaget allieret pres pa Danmark med
henblik pa at ege bevillingerne (Ringsmose & Brondum, 2018, s. 13-14).

Artiklen indledes med et overblik over indholdet i NATO’s byrdedelingsdebat-
ter og dansk alliancepolitik. Med det som bagtaeppe analyseres herefter forst den
nuverende byrdedelingsdebat med henblik pa at identificere, hvordan USA har
presset pa for at fA Danmark til at honorere de indgaede byrdedelingsaftaler, og
hvilke argumenter der fra dansk side er benyttet for at retfeerdiggere den manglende
opfyldelse af malseetningerne. Dernaest analyseres pa samme vis den seneste byrde-
delingsdebat, der fandt sted i slutningen af 1970’erne og forste halvdel af 1980’erne,
hvor USA samtidig leverede den kraftigste kritik af den danske forsvarsindsats under
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den kolde krig (DIIS, 2005a, s. 579-580, 582). En sadan analyse fordrer en underso-
gelse af den forte forsvarspolitik og italeseettelsen heraf blandt danske og amerikan-
ske regeringschefer og forsvarsministre samt evrige centrale aktgrer. Samtidig er det
relevant at behandle de politiske aftaler, som NATO-landene har indgéet péa byrde-
delingsomradet i form af de henstillende ministervejledninger og stats- og regerings-
chefernes topmedeerkleringer. Selvom de to perioder kontekstmeessigt adskiller sig
pa en razkke omrader, er der ogsa fellestraek, der gor det meningsfuldt og relevant
at sammenligne netop disse to debatter. Begge debatter foregik bl.a. i kelvandet pa
en skeerpet sikkerhedspolitisk situation 1 Europa, hvilket i begge tilfzelde resulterede
i konkrete byrdedelingsmalsetninger, som NATO ellers ikke har for vane at formu-
lere eksplicit. Artiklen viser pd den baggrund, at danske beslutningstagere bruger de
tveerpolitiske, flerdrige forsvarsforlig som et paskud for, at Danmark ikke pa kort sigt
kan honorere de politiske hensigtserkleringer, der er indgéet. Dertil pavises det, at
danske forsvarsministre har forsegt at relativisere Danmarks forsvarsindsats ved at
argumentere for, at mindre end opfyldelse af byrdedelingsmalsetningerne ogsa er
acceptabelt, bl.a. fordi der leveres pa andre omrader end det gkonomiske. Endelig
fremgar det, at den amerikanske taktik i forseg pa at pavirke dansk forsvarspolitik er
at papege, at politikken er usolidarisk, at opfyldelse af malsaetningerne er i dansk egen-
interesse, og at skabe usikkerhed om udsigten til amerikanske forsterkninger.

Det danske casestudie bidrager med kundskab om, hvordan USA konkret
udmenter sin kritik af allierede, som ikke opfylder byrdedelingsmalsetningerne, og
hvordan en mindre allieret forseger at veerge for sig. Samtidig relaterer artiklen sig
til studier af dansk forsvarspolitik. Her er for den kolde krig peget pa, at der med
NATO-medlemskabet fulgte en »kontingentbetaling« i form af forsvaret, som Dan-
mark forsegte at holde pa det mindst mulige niveau, i forhold til hvad de allierede
kunne acceptere, fordi egne styrker var af minimal betydning for det samlede billede
(Petersen, 1979, s. 11; Clemmesen, 1995, s. 94-95; Heurlin, 2004, s. 136). Fra en
mere teoretisk indgangsvinkel er der argumenteret for, at der af denne smastatsad-
feerd folger, at det 1 hojere grad er allianceinterne krav og pres end eksterne trusler,
der afgor storrelsen pa forsvarsbudget, hvilket fortsat er udslagsgivende i den nuvee-
rende situation (Ringsmose, 2009, s. 90-91; Ringsmose & Henriksen, 2017, s. 44;
Ringsmose & Brondum, 2018, s. 217-220; Jakobsen & Rynning, 2019, s. 894-895).
Artiklen udfordrer ikke denne tese, om end effekten af det amerikanske pres i de to
undersogte perioder (indtil videre) ma karakteriseres som begrenset. Til gengeaeld
illustrerer artiklen, hvordan disse forhandlinger konkret tager sig ud.

Byrdedeling og dansk alliancepolitik: Fra »allieret med forbehold« til »duks«

Hjornestenen i Den Nordatlantiske Traktat er artikel 5, hvoraf det fremgér, at del-
tagerne i tilfeelde af et veebnet angreb vil bistd den eller de angrebne deltagerlande.
Artiklens gensidige forsvarsforpligtelse skal ses i sammenhaeng med traktatens artikel
3, der palaegger deltagerne at bidrage til egen og feelles sikkerhed ved at opretholde
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og udvikle deres individuelle og kollektive evne til at imedega vaebnet angreb (Den
Nordatlantiske Traktat, 4. april 1949). Spergsmalet om byrdedeling var altsa alle-
rede et tema forud for indgaelsen af traktaten og har siden veeret et tilbagevendende
emne. Den konkrete fordeling, og hvilke byrder der skulle fordeles, har ikke veeret
konstant, men kan overordnet inddeles i tre faser: Den kolde krig, efter den kolde
krig og tiden efter 2014. Under den kolde krig var den centrale byrdedelingsindika-
tor forsvarsbudgetternes andel af BNP, mens NATO’s tiltagende globale orientering
efter murens fald og Sovjetunionens oplesning flyttede fokus mod evnen og viljen
til at bidrage til militeere operationer (Ringsmose, 2010, s. 321-328). Den sikker-
hedspolitiske udvikling siden 2014 har bevirket, at forsvarsbudgetternes storrelse
er tilbage pa dagsordenen, hvilket bl.a. fremgar af Wales-erkleringens mélsetninger
om stoerrelse pa forsvarsbudgetterne, materielinvesteringer, styrkers anvendelighed
og politisk vilje til at bidrag til internationale operationer (Det Nordatlantiske Rad,
5. september 2014). Eller som generalsekreteer Jens Stoltenberg jeevnligt har udtrykt
angaende retfeerdig byrdedeling: »it is about cash, capabilities, and commitments«
(NATO, 31. marts 2017). Efter Trump-administrationens tiltreedelse kan det dog
med rimelighed haevdes, at forsvarsbudgetternes andel af BN igen er blevet det mest
centrale element, mens de evrige byrdedelingsindikatorer er gledet 1 baggrunden.

De okonomiske implikationer ved alliancemedlemskabet har alle dage veret i
fokus i Danmark. Allerede i dreftelser med den amerikanske administration forud
for dansk stillingtagen til evt. deltagelse var et af seks hovedpunkter, der skulle afkla-
res, at sikre, at forsvarsudgifterne matte balanceres i forhold til evrige sociale og
gkonomiske samfundsprioriteter. Uden at udstede garantier blev der fra amerikansk
side udtrykt forstelse for argumentet (Olesen & Villaume, 2006, s. 114-116). Over-
ordnet var dansk alliancepolitik under den kolde krig todelt. P4 den ene side enskede
Danmark som frontlinjestat ikke at bidrage til unedig provokation af estblokken, tog
politiske forbehold for fredstidsstationering i Danmark af fremmede styrker (1953)
og atomvaben (1957), tog forbehold for en raekke beslutninger vedrerende mellem-
distanceraketter og Det Strategiske Forsvarsinitiativ (1982-86) og var til stadighed
blandt de lande, der anvendte den mindste andel af BNP pa de vabnede styrker. Pa
den anden side ber disse forhold ikke overskygge det faktum, at Danmark var fast
forankret i NATO og under hele den kolde krig blev stadig teettere integreret i alli-
ancens felles forsvar (DIIS, 2005b, s. 90-91; Olesen & Villaume, 2006, s. 747-754;
Petersen, 2006, s. 647-650).

Afslutningen pd den kolde krig eendrede bdde Danmarks strategiske placering
som frontlinjestat og landets anseelse i alliancen. Det forandrede fokus i byrdede-
lingsdebatten var saledes i overensstemmelse med danske prioriteter, hvor der fra
midten af 1990’erne blev igangsat en transformation uden meromkostninger af de
vaebnede styrker fra mobiliseringsforsvar til deployerbare kapaciteter til indseettelse i
internationale operationer, som is&r blev cementeret med det forlig, der blev indgéet
12004 (Petersen, 2006, s. 478-481, 601-602). Samtidig udviste danske beslutnings-
tagere betydelig velvillighed over for at udsende danske styrkebidrag til internationale
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operationer (Mortensen & Wivel, 2019, s. 552-563). I den henseende var ikke mindst
beredvilligheden til at bidrage til operationerne i Afghanistan og Irak medvirkende
til at hejne Danmarks anseelse og status 1 USA til et hidtil uset niveau (Henriksen &
Ringsmose, 2012, s. 159). Samlet set bevirkede det, at Danmark blev et kerneland i
NATO, som pétog sig en forholdsmeessig stor andel af byrderne i forhold til udsen-
delse af styrkebidrag til internationale operationer. Danmark var ikke leengere »allieret
med forbehold« men »duks«.! At forsvarsbudgetternes starrelse igen er blevet et vaeg-
tigere element i byrdedelingsdebatten, udfordrer denne position, da Danmark histo-
risk har tradition for at anvende en relativt lille andel af BNP pa forsvar. Danmark er
derfor igen i en udsat position i forhold kritik, om end landet befinder sig nermere
NATO-gennemsnittet, end det var tilfeeldet under den kolde krig.
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Figur 1. Forsvarsudgifters procentvise andel af BNP 1950-2019.
Kilde: SIPRI, 2020.
Note: Island, der ikke har et forsvarsbudget, indgar ikke i NATO-gennemsnittet.

Den aktuelle byrdedelingsdebat

Den péagéende debat om byrdedelingen inden for NATO néede for tiden efter den
kolde krig et hidtil uset niveau under Trump-administrationen, hvis kardinalpunkt
var, at forsvarsudgifterne burde udgere mindst 2 procent af BNP. Dette blev iser
et tema fra 2014, hvor den skerpede sikkerhedspolitiske situation ggede fokus pa
NATO’s afskraekkelsesprofil, men kan spores tilbage til 2006.

! Betegnelserne er lant fra Villaume (1995) og Ringsmose (2007).
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2-procentmalsaetning

Malsaztningen om at anvende i omegnen af 2 procent af BNP pa forsvarsudgifter
har rod 1 Ministerial Guidance 2006, som blev godkendt pa et forsvarsministermede i
NATO ijuni 2006.Ved en pressebriefing efter medet loftede NATO-talsmand James
Appathurai en flig af slgret for indholdet i det klassificerede dokument: »I should add
that Allies [...] have committed to endeavour, to meet the 2% target of GDP devoted
to defence spending. Let me be clear, this is not a hard commitment that they will
do it. But it is a commitment to work towards it. And that will be a first within the
Alliance« (NATO, 8. juni 2006). Som det fremgéar af Appathurais udtalelse, blev der
pa dette tidspunkt givet lovning pa, at NATO-landene ville bestraebe sig pa at bevege
sig hen imod dette mal. For mange allierede var der imidlertid lange udsigter til at
indfri malseetningen, og generalsekreteer Jaap de Hoop Scheffer forventede da heller
ikke, at den kunne nas pa kort sigt, men insisterede pa, at det skulle ske pa langt sigt
(NATO, 29. september 2006). Ved det efterfolgende NATO-topmede i november
i Riga erklerede stats- og regeringscheferne: »we encourage nations whose defence
spending is declining to halt that decline and to aim to increase defence spending
in real terms« (Det Nordatlantiske Rad, 29. november 2006). Topmedeerkleringen
var saledes mindre ambitigs end forsvarsministrenes henstillende vejledning, idet
den blot naevnte, at udviklingen skulle vendes. Ved medet i Riga endosserede stats-
og regeringscheferne samtidig de overordnede politiske retningslinjer for NATO’s
fortsatte transformation, den sakaldte Comprehensive Political Guidance, som udstak
anvisninger for de kommende 10-15 ars militeere planlegning (NATO, 29. novem-
ber 2006).

Disse temaer var ogsa fremtraedende i de folgende ars dreftelser i NATO, hvor
iseer foregelse af forsvarsbudgetterne dog kom til at sta i skyggen af den gkonomiske
situation som folge af finanskrisen. Eksempelvis advarende generalsekreteer Anders
Fogh Rasmussen 1 2010 mod at skaere for voldsomt i budgetterne som felge af kri-
sen. Krisen @ndrede dog ikke ved budgetmaélsetningen, om end der i droeftelserne
blev fremfort, at byrdedelingen blev tilgdet mere nuanceret, hvor der i stedet for blot
at fokusere pa forsvarsbudgetternes storrelse ogsa blev taget hensyn til andre para-
metre, f.eks. landenes evne og vilje til at stille kapaciteter til radighed for NATO’s
operationer (se f.eks. Forsvarsministeriet, 9. juli 2008; 22. juni 2010; 26. oktober
2012; 27. februar 2013; 6. juni 2013).

Forsvarsforlig af 2009 og 2012

Da der ikke foreligger studier af beslutningsprocesserne ved de seneste forsvarsforlig,
kan det veere vanskeligt at afgere, hvilke overvejelser der indgik i processen. @nsket
om at arbejde hen imod at anvende 2 procent af BNP pa forsvar er dog formentlig
en malsetning, som Danmark modstrebende accepterede. Dels havde Danmarks
forsvarsbudget ikke siden den kolde krigs afslutning udgjort 2 procent af BNP, men i
stedet veeret stot nedadgaende (se figur 1). Dels havde Danmark arbejdet for, at der
1 2004 blev introduceret et princip, hvorefter byrdedelingen i NATO ikke alene blev
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opgjort i forhold til forsvarsudgifter, men ogsd omfattede en raekke andre indikato-
rer (Forsvarsministeriet, 8. marts 2017). Samtidig er der ikke noget ved forligene
af 2009 og 2012 (henholdsvis for perioden 2010-2014 og 2013-2017), der blev
indgaet af alle Folketingets partier med undtagelse af Enhedslisten, som indikerer, at
2-procentmalsztningen spillede nogen veesentlig rolle. Forligene ber i stedet anskues
i lyset af to andre forhold: dels den fortsatte transformation til deployerbare kapa-
citeter til indseettelse i internationale operationer, dels den ekonomiske situation i
kolvandet pa finanskrisen. Forliget af 2009 egede ganske vist budgettet med 600
mio. kr., men det var som folge af den treengte gkonomi, som bl.a. var et resultat af
de hyppige bidrag til internationale operationer. Foruden en stgrre budgetramme
blev forsvarets ekonomiske udfordringer imedegdet med kapacitetsreduktioner og
-nedlaeggelser samt rationalisering (Forsvarsministeriet, 24. juni 2009). Den haevede
forsvarsramme var dog utilstreekkelig. Kun et halvt ar inde i forligsperioden viste
forsvarets forligsimplementeringsplan et merbehov pa ca. 3 mia. kr. fordelt over for-
ligsperioden, hvilket forligspartierne valgte at imedega ved bl.a. at udelade planlagt
kapacitetsopbygning, udfasninger i severnet, udtredelse af en reekke NATO-pro-
jekter og effektiviseringer (Forsvarsministeriet, 22. juni 2010). Men der var flere og
storre besparelser i udsigt. I april 2011 fremlagde VK-regeringen saledes en pakke
for ekonomiske reformer, der skulle bringe balance i dansk ekonomi frem mod
2020. I den forbindelse blev forsvaret ikke forbigaet, idet regeringen lagde op til,
at der ved det kommende forsvarsforlig skulle spares 2 mia. kr. arligt pa forsvars-
budgettet. En reduktion svarende til omtrent 10 procent af de samlede forsvarsud-
gifter. Regeringens tanke var, at belgbet skulle frigeres gennem effektiviseringer og
bedre ressourceudnyttelse (Finansministeriet, april 2011). I november 2012 naede
forligspartierne til enighed om et nyt forlig, hvor forsvaret skulle spare 2,7 mia. kr.,
svarende til omtrent 15 procent af budgettet (Forsvarsministeriet, 30. november
2012). At 2-procentmalsztningen endnu ikke var tradt i forgrunden, illustreres gan-
ske karakteristisk ved, at Danmark ikke blev udsat for serlig kritik trods den historisk
store forsvarsbesparelse (Ringsmose & Brondum, 2018, s. 199-204).

Konkretiseret 2-procentmaélsaetning

Ved topmedet i Wales 1 2014 fik byrdedelingsmalsatningen en konkret tidshorisont.
Her erkleerede NATO’s stats- og regeringschefer saledes, at de var enige om at vende
udviklingen med faldende forsvarsbudgetter. Specifikt var der tre krav til de lande,
der ikke brugte 2 procent af BNP pa forsvar: »halt any decline in defence expendi-
ture; aim to increase defence expenditure in real terms as GDP grows; aim to move
towards the 2% guideline within a decade«. Investeringslaftet stod dog ikke alene. Af
erkleringen fremgar saledes, at ogsa andre parametre métte inddrages: »Our overall
security and defence depend both on how much we spend and how we spend it.
Increased investments should be directed towards meeting our capability priorities,
and Allies also need to display the political will to provide required capabilities and
deploy forces when they are needed« (Det Nordatlantiske Rad, 5. september 2014).
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En central arsag til erkleeringens klare tekst var den @ndrede sikkerhedspolitiske situ-
ation 1 Europa, som iser blev tydelig med den russiske fremfeerd i Ukraine. Dette var
bl.a. blevet dreftet pa et forsvarsministermede nogle maneder forud for topmedet,
hvilket afstedkom opfordringer til at heeve budgetterne (Forsvarsministeriet, 17. juni
2014).

Den @ndrede sikkerhedspolitiske situation og topmedeerkleringen i 2014 fik
pa kort sigt ingen betydning for dansk forsvarspolitik. I forbindelse med topmedet
udtalte statsminister Helle Thorning-Schmidt (Socialdemokratiet, S): »I NATO er
man helt klar over, at vi i Danmark har et forsvarsforlig, som vi selvfelgelig overhol-
der. Men vi er helt med p4, at der skal veere en bedre byrdefordeling, og derfor har vi
det rigtig fint med den tekst, der nu er i erkleeringen«. De allierede skulle med andre
ord ikke forvente et aget dansk forsvarsbudget i den nermeste fremtid. Samtidig
fortalte statsministeren, at man fra dansk side var godt tilfreds med, at erkleringen
ikke kun omhandlede storrelsen pa forsvarsbudgetterne, men ogsa at have de rette
kapaciteter og at kunne levere, nar der var behov for det (Berlingske Tidende, 4.
september 2014). Som det fremgar af ovenstdende, havde det sidste veeret en dansk
prioritet over leengere tid. Derfor var der tilfredshed med, at erkleringen ikke kun
omhandlede forsvarsbudgetternes andel af BNP, men ogsd andre indikatorer, som
bedre afspejlede danske prioriteter og styrkepositioner. Endelig, og nok sa vaesentligt
i en dansk kontekst, blev det indarbejdet i topmedeerkleringen, at der i forbin-
delse med malsetningerne skulle tages hensyn til landenes aktuelle forpligtelser (Det
Nordatlantiske Rad, 5. september 2014). Passussen, som den danske regering havde
arbejdet aktivt for at fa indfert, beted, at Danmarks indfrielse af investeringsloftet 1a
pa den anden side af det geeldende forlig, der lgb frem til og med 2017 (Ringsmose
& Rynning, 2017, s. 415-416).

Forsterket amerikansk fokus

2-procentmalseetningen og tidshorisonten for dens opnéelse var altsa indgéet forud
for Trump-administrationens tiltreedelse, mens ogsa den faldende tendens i forsvars-
budgetterne var standset (Forsvarsministeriet, 23. juni 2016). Alligevel fik valget stor
betydning for byrdedelingsdebatten i NATO i kraft af den usikkerhed, som Trump
allerede under prasidentvalgkampen saede om den amerikanske sikkerhedsgaranti
til Europa, og i form af det markante pres, der efterfolgende blev lagt pa europeei-
ske lande for at ege deres budgetter (Ringsmose & Henriksen, 2017, s. 6). I det lys
er det ikke overraskende, at byrdedeling og forsvarsudgifter var nogle af temaerne
pa det forste ministermede i NATO efter Trump-administrationens tiltreedelse. Her
understregede forsvarsminister James Mattis, at de ovrige NATO-lande matte oge
deres forsvarsudgifter, alternativt ville USA neddrosle sit engagement: »America will
meet its responsibilities, but if your nations do not want to see America moderate
its commitment to this Alliance, each of your capitals needs to show support for our
common defense«. I amerikansk optik athang afskreekkelsen i sidste ende af tilstraek-
kelige ressourcer, tilgeengelighed af de rette kapaciteter og politik vilje. Derfor métte

139



Fakob Linnet Schmidt

tendensen med ogede forsvarsudgifter blandt NATO-landene fortsatte (Forsvars-
ministeriet, 23. februar 2017). Samtidig tilfejede den amerikanske administration et
nyt element til debatten. Vicepraesident Michael Pence (R) stillede sdledes krav om,
at de NATO-lande, der ikke brugte 2 procent af BNDP, skulle fremlegge planer for,
hvordan de ville na dette mal. I amerikansk optik var ambitionen om at arbejde hen
imod 2 procent ikke malet, men et minimum for forsvarsbudgetternes andel af BNP
(NATO, 20. februar 2017). Siden udtalte Trump, at han fandt mélsetningen for lav,
og at den snarere burde vere pa 4 procent (Det Hvide Hus, 17. maj 2018). Planer
for at na 2-procentmalseetningen forela ikke for Danmarks vedkommende (og fore-
ligger fortsat ikke), hvilket er den direkte arsag til den amerikanske kritik, som bl.a.
fremgar af brevet fra praesidenten til den danske statsminister, som indledningsvis
blev refereret.

Forsvarsforlig af 2018

Den forandrede sikkerhedspolitiske situation fordrede en analyse af dansk udenrigs-,
sikkerheds- og forsvarspolitik. V-regeringen bad derfor ambassader Peter Taksge-Jen-
sen std 1 spidsen for en udredning, der blev offentliggjort i maj 2016. Her fremgar det
bl.a., at den tid, hvor velstandsstigninger kunne anvendes pa andre politikomrader
end forsvar, var ovre. Med henvisning til de forestdende politiske dreftelser om et
nyt forsvarsforlig for perioden efter 2017 anbefalede udredningen, at den nedad-
gdende tendens i forsvarsbudgettet blev stoppet og eget i overensstemmelse med
NATO-forpligtelserne (Taksee-Jensen, maj 2016). Hermed blev scenen sat for en
budgetforogelse, hvilket vel at merke skete forud for det amerikanske preesidentvalg
og den intensiverede debat om byrdedeling.

Taksee-Jensens resonnement fandt ogsa plads i regeringsgrundlaget, der
blev preesenteret i slutningen af november 2016 i forbindelse med regeringsud-
videlsen med Liberal Alliance (LA) og Det Konservative Folkeparti (K). Heraf
fremgéar, at VLAK-regeringen ville sikre et »substantielt lgft« ved at tilfere forsva-
ret flere midler i forbindelse med det kommende forlig (Statsministeriet, novem-
ber 2016). Af udenrigsminister Anders Samuelsens (LLA) talepapir til et samrad
i Folketingets Udenrigsudvalg nogle maneder senere fremgéar, at det var situatio-
nen med et mere aggressivt Rusland, cybertrusler og egede udfordringer i form
af terrorisme og migrationsstremme, som var blevet tydelig med Ukraine-krisens
begyndelse 1 2014, og den samtidige fremgang for Islamisk Stat, som forarsagede
behovet for et »substantielt loft«. Dertil kom, at der givetvis ville komme skarpere
fokus pa 2-procentmalsetningen fra USA, men ogsa fra Storbritannien, Frankrig
og generalsekreter Jens Stoltenberg, som sa malsaetningen som en forudsatning for
NATO’s afskreekkelsesprofil. Et rationale, den danske regering havde forstaelse for
(Udenrigsministeriet, februar 2017).

Udsigten til en foregelse af forsvarsbudgettet stod dog ikke alene. I dreftelserne
1 NATO fortsatte man fra dansk side med at fremfore, at styrkebidrag til internatio-
nale operationer ogsa var en del af byrdedelingen (Forsvarsministeriet, 23. februar
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2017). Til Folketingets Udenrigsudvalg uddybede forsvarsminister Claus Hjort
Frederiksen (V) i relation hertil, at Danmark fortsat ville arbejde aktivt for at nuan-
cere byrdedelingsdebatten i NATO. Der var saledes ikke tale om et opger med at
benytte forsvarsudgifter i forbindelse med alliancens byrdedeling. Regeringens linje
var derimod, at byrdedeling ogsa skulle omhandle materielinvesteringer, styrkers
anvendelighed og konkrete bidrag til internationale operationer. I samme ombering
undlod ministeren ikke at bemeerke, at Danmark i evrigt 14 peent sammenlignet med
ovrige medlemslande i forhold til styrker og kapaciteters anvendelighed og bidrag til
NATO-opgaver (Forsvarsministeriet, 8. marts 2017).

Sa lenge der iser fra amerikansk side blev fokuseret ensidigt pa forsvarsbud-
getternes storrelse, var det dog af mindre betydning. Spergsmalet var derfor, hvad et
»substantielt loft« af forsvaret beted. Adspurgt af Folketingets Forsvarsudvalg, hvad
de gkonomiske implikationer ved en egning af forsvarsbudgettet til 2 procent af
BNP var, forklarede forsvarsministeren, at det antagelig ville kraeve ca. 17 mia. kr.
ekstra i 2017, mens det for perioden frem til 2024 ville veere nedvendigt med en gen-
nemsnitlig stigning pa ca. 19. mia. kr., safremt Danmark skulle honorere den aftale,
som stats- og regeringscheferne var naet til enighed om iWales (Forsvarsministeriet,
19. maj 2017).

Selvom enkelte partier med henvisning til den @ndrede sikkerhedspolitiske situ-
ation luftede tanken om en haevelse af budgettet til 2 procent af BNP, var det ikke en
farbar vej. Regeringspartiet Venstre indtog i den henseende en midterposition blandt
de eksisterende forligspartier (Olesen, 2015, s. 417-419; Ringsmose & Brendum,
2018, s. 210, 213). I februar bebudede forsvarsminister Frederiksen, at arsagen til,
at forsvarsudgifterne skulle have et »substantielt loft«, var todelt: dels skyldtes det et
mere uforudsigeligt og truende Rusland, dels at Europa matte tage en rimelig del af
ansvaret for at fastholde USA i Europa, hvilket var af fundamental interesse. Malsaet-
ningen om 2 procent ville dog ikke blive realiseret i forbindelse med det kommende
forlig. Men Danmark var ikke med pé en »badebillet¢, og Frederiksen ville derfor
vedblive med at understrege, at Danmark leverede pa andre dele af forsvarsomra-
det, f.eks. med styrkebidrag til internationale operationer (Berlingske Tidende, 22.
februar 2017).

Ijanuar 2018 ndede Socialdemokratiet, Dansk Folkeparti, Venstre, Liberal Alli-
ance, Det Radikale Venstre og Det Konservative Folkeparti, dvs. partierne fra de to
forudgaende forsvarsforlig med undtagelse af Socialistisk Folkeparti, til enighed om
en aftale for perioden 2018-2023. Forliget indebar en gradvis foregelse af budgettet,
saledes at den arlige bevilling 1 2018 ville blive haevet med 800 mio. kr., mens den
gradvist ville stige til 4,8 mia. kr. 1 2023. Samlet set beted det en stigning pa mere
end 20 procent. Samtidig var malet, at forsvaret i perioden skulle komme i besiddelse
af flere operative enheder og soldater (Forsvarsministeriet, 28. januar 2018). I for-
hold til erkleringen fra Wales beted forliget, at Danmarks forsvarsbudget ikke havde
udsigt til at udgere 2 procent af BNP, som der fra amerikansk side var sa stor fokus
pa. Og der blev heller ikke praesenteret nogen plan for, hvordan dette kunne ske. Det
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var i det lys, at Trumps brev til Lokke Rasmussen, som indledningsvis blev refereret,
skulle ses. Den amerikanske praesident enskede pa det forestdiende NATO-topmede
en genbekreftelse pa, at Danmark havde i sinde at honorere aftalen (Det Hvide Hus,
19. juni 2018). Efter topmedet var den danske statsminister ganske klar i malet
desangiende: »Det komme ikke til at ske. Det afgorende er, at vi er pa vej i den rigtige
retning. Vi har kneekket kurven, alle investerer mere, og det havde vi lejlighed til at
uddybe — ogsa direkte over for den amerikanske president«. Fra forsvarsministeren
blev der fulgt trop: »Vi nar de mal, som er vigtige. Nemlig madlet om, at vi skal inve-
stere mindst 20 procent af vores forsvarsbudget i materiel, samtidig med at vi eger
vores kapacitet i internationale operationer med 50 procent« (DR, 12. juli 2018).

Tilleegsaftale af 2019

Den ensidige amerikanske fokusering pa 2-procentmalseetningen bevirkede, at de
gvrige byrdedelingsindikatorer ikke blev tillagt samme veerdi. Et faktum, Danmark
ikke kunne se bort fra. Og heller ikke gjorde. Forligspartierne blev saledes i januar
2019 enige om en tilleegsaftale til det geeldende forsvarsforlig, som noget usaedvanligt
tilforte flere midler i1 form af 1,5 mia. kr. ekstra i 2023. Men nok si vaesentligt var en
raekke eksisterende udgiftsposter blevet identificeret, udgiftsposter, som levede op til
NATO?’s definition og andre landes praksis, men som hidtil ikke havde indgéet i de
danske indberetninger af forsvarsudgifter. Disse udgiftsposter var i storrelsesordenen
3 mia. for 2023, hvilket sammen med de ekstra midler beted, at forsvarsudgifterne
i dette ar forventeligt ville udgere 1,5 procent af BNP. Endelig erklerede partierne,
at det neestkommende forlig ville have Wales-malsatningerne som forudseetning
(Forsvarsministeriet, 29. januar 2019a).

2019 2020 2021 2022 2023
1,35 1,39 1,46 1,39 1,5

Figur 2. Forsvarsudgifters estimerede procentvise andel af BNP 2019-2023.
Kilde: Forsvarsministeriet, 29. januar 2019b.

Den amerikanske kritik forstummede imidlertid ikke med opjusteringen af for-
svarsbudgettet. Carla Sands, den amerikanske ambassader i Danmark, var ikke just
imponeret af niveauet, som hun fandt utilstreekkeligt. I stedet efterspurgte hun en
plan for, hvordan Danmark ville indfri 2-procentmalseetningen. Samtidig var hun
forbavset over, at danske fregatter ikke var udstyret med missiler: »Jeg forstar bare
ikke, hvordan Danmark kan forsvare sig selv eller komme de allierede til hjeelp — som
jo er pointen med NATO« (Politiken, 31. januar 2019). En implicit understregning
af Danmarks behov for assistance i en krise- eller krigssituation. Efterfolgende fulgte
Sands op med et leengere indlaeg, hvor hun krediterede for, at Danmark tog det ame-
rikanske krav serigst ved at ege budgettet hen imod 2023, men at niveauet fortsat
efterlod meget tilbage at onske. Ifolge ambassaderen var der ingen mulighed for at
kore pa frihjul: »Uden en forggelse af investeringer i alle NATO’s medlemslande har
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vi ikke tilstreekkelig kapacitet til at virke afskreekkende pa en robust og meningsfyldt
made«. Sands mente, at NATO i for hgj grad var karakteriseret ved, at den amerikan-
ske sikkerhedsgaranti blev taget for givet, og at der blev lukreret pa det amerikanske
forsvar: »Ligesom Europa stoler pa, at USA kommer til deres forsvar, hvis det bliver
nedvendigt, ber USA ogsa kunne stole pa, at Europa ikke misbruger dette ameri-
kanske lofte til at underinvestere i sit eget forsvar«. Samtidig efterlyste ambassaderen
endnu en gang en troveerdig plan for, hvordan ambitionen om at anvende 2 procent
af BNP ville blive ndet (Information, 22. oktober 2019).

Om Danmarks hidtidige tilgang til den aktuelle byrdedelingsdebat iagttages,
at 2-procentmals@tningen ikke indtog nogen veesentlig position i udformningen
af forsvarsforligene af 2009 og 2012, der i stedet var praeget af den skonomiske
situation og fokuseret pa deployerbare kapaciteter. Wales-erkleringens konkretise-
ring af byrdedelingsmalseetningen fik pé kort sigt heller ingen indflydelse pa dansk
forsvarspolitik, idet man fra dansk side henholdt sig til det geeldende forlig, som
regeringen ikke havde til hensigt at sege justeret. Den @ndrede sikkerhedspolitiske
situation, som topmedeerkleringens konkretisering ogsa var et udtryk for, fik dog
alligevel betydning for forsvarspolitikken, i den forstand at der blandt beslutnings-
tagerne blev en stigende forstdelse for, at ogsa Danmarks forsvarspolitik matte
opprioriteres i gkonomisk henseende. Dertil kom en eget fokusering i NATO pa
byrdedelingens ekonomiske side, som blev vaesentligt skerpet af Trump-admini-
strationen, hvilket mindskede betydningen af de ovrige byrdedelingsindikatorer.
For Danmark beted det, at der ikke var megen anerkendelse for fokuseringen pa
at tilvejebringe anvendelige kapaciteter og stille dem til radighed til NATO-opga-
ver, nar der ikke blev leveret pa den gkonomiske indikator. Selvom indfrielse af
2-procentmalseetningen ikke var et realistisk scenarie, beted kombinationen af en
skaerpet sikkerhedspolitisk situation i Europa, amerikansk kritik, ensket om at fast-
holde et steerkt amerikansk engagement i NATO og udsigten til at blive kategorise-
ret som en mindre vaerdsat allieret, at danske beslutningstagere fandt det vigtigt at
prioritere flere ressourcer til forsvaret, hvilket kom til udtryk ved forsvarsforliget af
2018 og tilleegsaftalen af 2019.

Byrdedelingsdebatten i slutningen af 1970’erne og begyndelsen af 1980’erne

Som nevnt indledningsvis fandt den seneste byrdedelingsdebat sted fra sidst i
1970’erne til forste halvdel af 1980’erne. En vesentlig arsag til USA’s egede krav
til sine allierede og fokus pa byrdedeling i denne periode var skerpelsen af den
sikkerhedspolitiske situation, som blev tydelig fra slutningen af 1970’erne, hvor
afspendingspolitikken oplevede vanskeligheder. Som ved den aktuelle byrdede-
lingsdebat havde kritikken af Danmark iser amerikansk ophav, men udgik ogsa
i mindre grad fra anden side, f.eks. fra Storbritannien og Vesttyskland (DIIS,
2005a, s. 579-580, 582). Dertil lancerede den belgiske udenrigsminister, social-
demokraten Henri Simonet, i sommeren 1980 den lidet flatterende betegnelse
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»danmarkisering« som henvisning til NATO-lande, der ned godt af alliancemed-
lemskabet, men som ikke levede op til alliancens malsetninger (Mouritzen, 2011,
s. 160-161).

3-procentmalsaetning

Malsztningen, som Simonet refererede til, blev vedtaget under indtryk af tiltagende
spendinger mellem ost og vest. Med henvisning til veeksten 1 Warszawapagtlande-
nes offensive militeere styrker bad NATO?’s stats- og regeringschefer i maj 1977 sine
forsvarsministre om at udvikle og iveerksette en plan for, hvordan landene skulle
imedegd 1980’ernes forsvarsbehov (Det Nordatlantiske Rad, 11. maj 1977). Pa
et forsvarsministermede en uge senere blev ministrene enige om et langtidsfor-
svarsprogram (Long-Term Defence Program, LTDP) og en ny henstillende vejled-
ning for medlemslandenes forsvarsministre, NATO’s sakaldte Ministerial Guidance
1977 (Forsvarsplanlaegningskomiteen, 18. maj 1977a). I vejledningen, som i over-
sigtsform blev bilagt forsvarsministrenes medekommuniké, blev det yderligere
understreget, at den sovjetiske oprustning var i ferd med at underminere NATO’s
kvalitative fordele. Et af midlerne til at imedegd denne udvikling var, at medlems-
landene skulle forege forsvarsbudgetterne: »an annual increase in real terms in
defence budgets should be aimed at by all member countries. This annual increase
should be in the region of 3%¢«. Dog blev det anerkendt, at den gkonomiske situa-
tion 1 nogle lande satte graenser for, hvad der kunne opnas (Forsvarsplanlaegnings-
komiteen, 18. maj 1977b). Programmet blev efterfolgende godkendt af stats- og
regeringscheferne i maj 1978, hvor intentionen om at tilpasse de finansielle planer i
overensstemmelse hermed samtidig blev noteret (Det Nordatlantiske Rad, 31. maj
1978). Pa ét ar, fra fremleggelse i foraret 1977 til stats- og regeringschefernes
godkendelse 1 1978, var et amerikanske gnske om at ndre byrdedelingen mellem
USA og Europa programsat med et konkret mél for medlemslandenes bidrag til
alliancen.

Et blik pa den danske regerings indleg tegner et ganske karakteristisk billede af,
hvilken vaegt malsetningen fik 1 den danske forsvarsplanlegning i de efterfelgende
ar. I processen tilsluttede de danske forsvarsministre, forst Orla Mgller (S) og siden
Poul Segaard (S), sig principielt mélseetningen, men fremforte samtidig, at det dan-
ske forsvarsforlig, der var indgaet i begyndelsen af 1977, og som indebar en firearig
uendret forlengelse af den forudgdende aftale, lagde okonomiske band pa dansk
forsvarspolitik pa kort og langt sigt. Ved stats- og regeringschefernes godkendelse
gentog statsminister Anker Jorgensen (S) forbeholdet med hensyn til malsetnin-
gens implementering i Danmark, men tilfejede, at den ville indga som et vigtigt
element i kommende ars forsvarsplanlegning (Petersen, 2006, s. 182-184). P4 den
ene side stottede den danske regering sidledes malseetningen og forsikrede om, at den
ville indga i den fremtidige planleegning. P4 den anden side blev der taget forbehold
under henvisning til den danske tradition for flerarige forsvarsforlig, som regeringen
ikke havde til hensigt at sege justeret. Dertil var der taget forbehold over for den
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faktiske gennemforelse af en érlig realvekst af budgettet pa omkring 3 procent ved
kommende forsvarsforlig. I forste omgang beted det, at der trods vedtagelsen var ro
om dansk forsvarspolitik, indtil en ny aftale geeldende for perioden fra 1981 skulle
forhandles.

Forsvarsforlig af 1981

Forsvarsministeriets og Forsvarskommandoens forberedelser til en ny aftale blev
pabegyndt parallelt med vedtagelserne 1 NATO. Planlegningen baserede sig ind-
ledningsvis pa en ekonomisk vekst pa 3 procent med udgangspunkt i malsatnin-
gen fra Ministerial Guidance 1977. 1 overensstemmelse med det politiske forbehold
for malseetningens faktiske gennemforelse i Danmark blev planlaegningen justeret,
saledes at det videre arbejde baserede sig pa tre alternative gkonomiske rammer:
videreforelse af det geeldende budget, arlig realvaekst pa 1,5 procent og arlig real-
vaekst pa 3 procent. Samtidig med afslutningen pa det interne planlegningsarbejde
blev de parlamentariske forligsmuligheder i efterdret 1979 besvearliggjort pa en
raekke omrader. Forventningen til et nyt forlig hos forsvarsminister Segaard havde
ellers veeret, at de to regeringspartier, Socialdemokratiet og Venstre, kunne opna
enighed om en gkonomisk ramme et sted mellem de to partiers preferencer, dvs.
mellem det geeldende niveau (den sakaldte nullesning) og en stigning pa hen imod
3 procent. SV-regeringens oplesning hindrede en felles forstaelse mellem de to
partier, hvor den socialdemokratiske etpartiregerings udfordring efter folketings-
valget 1 oktober blev at finde et udspil, der kunne accepteres af bade de ovrige
forligspartier (Venstre, Det Konservative Folkeparti, Centrum-Demokraterne og
Kristeligt Folkeparti) og Det Radikale Venstre, som var regeringens vigtigste sam-
arbejdspartner, men som afviste enhver foregelse af forsvarsbudgettet. Samtidig
havde oliekrisen alvorlige konsekvenser for dansk gkonomi, hvilket resulterede i en
reekke kriseindgreb, bl.a. en nedskering af forsvarsbudgettet for 1980 med 100 mio.
kr., svarende til omtrent 1,5 procent af forsvaret skonomiske ramme. Omstendig-
hederne bevirkede, at regeringen indledte de politiske sonderinger i januar 1980
med udgangspunkt i en skitse baseret pa en gkonomisk nullesning (Petersen, 1981,
s. 54, 63-65).

Det var i den kontekst, at den amerikanske forsvarsminister, Harold Brown
(Det Demokratiske Parti, D), i december 1980 sendte sin danske kollega et brev,
hvori han papegede Danmarks manglende opfyldelse af dets forsvarsforpligtelser til
NATO. I brevet erkendte Brown, at Danmark stod over for omfattende budgetmaes-
sige udfordringer, men tilfojede, at alle NATO-lande havde lignende problemer. Det
kreevede vejledning af offentligheden og godt lederskab, for malet om en arlig stig-
ning pa 3 procent skulle fastholdes, og der métte gores fremskridt mod dets opfyl-
delse. Samtidig var behovet udtalt i Danmark, hvor forsvarsindsatsen efterlod meget
tilbage at enske, hvilket i en krigssituation kunne fé alvorlige konsekvenser for bade
Danmark og NATO. Ifelge Brown var det kun hurtige fremskridt i forbedringen af
land-, s@- og luftstyrker, som ville muliggere en tilstreekkelig opfyldelse af Danmarks
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forsvarsforpligtelser. Samtidig lod den amerikanske forsvarsminister forstd, at han
ville opleve alvorlig og berettiget modvilje 1 USA, safremt de europaiske NATO-
lande holdt igen. Det amerikanske folk forventede ifelge Brown, at europzerne
erkendte USA’s indsats, der bidrog enormt til Europas sikkerhed, ved at de patog sig
en storre andel af byrden (Forsvarsministeriet, 23. januar 1980).

I sit svarbrev forsikrede Segaard om, at han var sit ansvar fuldt bevidst med
hensyn til »bedst muligt at opfylde vore forpligtelser overfor vore alliancepartnere i
den feelles sags tjeneste« og erkendte, at et »tilstraekkeligt dansk forsvar« var en forud-
seetning for, at Danmark kunne modtage forsteerkninger fra sine allierede. Segaard
bedyrede, at regeringen tog hensyn til bl.a. anbefalingerne i NATO’s ministervejled-
ning og langtidsforsvarsprogrammet, og at malet om arlige realstigninger pa 3 pro-
cent var en af de muligheder, der blev undersogt. Nar regeringens opleg alligevel
ikke opfyldte maélet, skyldtes det den alvorlige skonomiske situation i landet, hvorfor
der i regeringens gjne ogsa pa forsvarsomradet matte udvises budgetmaessig tilbage-
holdenhed. Trods de begrensede ressourcer var den danske forsvarsminister over-
bevist om, at det var muligt at skabe et »troveerdigt og tilstreekkeligt forsvar«. Dette
skulle realiseres via effektiv udnyttelse af de forhdndenveerende midler og en koncen-
treret indsats pa omrader af seerlig vigtighed (Forsvarsministeriet, 20. februar 1980).

Svaret beroligede ikke den amerikanske administration. Dagen efter Segaards
brev fulgte den amerikanske udenrigsminister Cyrus Vance (D) op med et brev til
udenrigsminister Kjeld Olesen (S), hvori han rettede kritik mod regeringens for-
ligsudspil: »You know our great concern over current Danish defense spending pro-
posals. We think it absolutely essential to increase NATO defense efforts and hope
your Government will take the lead in moving the Folketing to accept at least a
three percent real increase« (Ringsmose & Breondum, 2018, s. 151). Ogsé internt i
den amerikanske administration blev Danmarks forsvarspolitik behandlet. I en ori-
entering af praesident Jimmy Carters (D) nationale sikkerhedsradgiver, Zbigniew
Brzezinski, fremgar saledes: »the Danes are doing miserably on defense and are cur-
rently considering a program that would provide no real growth. The result would be
some severe cuts in Danish capability [...]. Given Denmark’s strategic position and
their already weak military forces, these cuts would be serious« (DIIS, 2005a, s. 581).

I forleengelse heraf sendte Brown endnu et brev til Segaard, hvori det amerikan-
ske syn pa dansk forsvarspolitik blev trukket endnu skarpere op. Den amerikanske
forsvarsminister fremforte her, at han var bekymret for et nyt forsvarsforlig baseret
pa et uendret budget. Selv en arlig stigning pa 3 procent over en periode pa ti ar var
ifelge Brown utilstreekkeligt til at afhjeelpe det danske eftersleb pa forsvarsomradet.
Pa den baggrund frygtede forsvarsministeren, at »Danmarks vebnede styrker ikke
uden en vegtig forsvarsordning vil veere i stand til at lase de opgaver, der ifelge den
danske forsvarslov pahviler dem«. Safremt dette ikke kunne siges at veere tilfaeldet,
ville det vaere vanskeligt at retfeerdiggere forpligtelser til at forstaeerke Danmark over
for Kongressen og den amerikanske befolkning. »En beslutning om at patage sig
sadanne forpligtelser ville vaere en national, amerikansk beslutning, ligesom niveauet
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for Danmarks egne forsvarsbestrebelser beror pa en national, dansk beslutningg,
understregede forsvarsministeren. Som afrunding betonede Brown endnu en gang
den veegt, der i administrationen og Kongressen blev lagt pa, at NATO-landene
levede op til méalsetningen. Beslutningen om at reducere forsvarsudgifterne 1 1980
havde i den henseende draget alvorlig tvivl om administrationens hidtidige forklaring
om, at den ringe opfyldelse kunne forklares med, at det geeldende forsvarsforlig var
blevet indgaet forud for vedtagelsen af malsatningen (Forsvarsministeriet, 18. april
1980).

Browns andet brev til Segaard blev fulgt op den felgende maned i et mede mel-
lem de to forsvarsministre. Her udtrykte den danske forsvarsminister enighed i, at
der skulle opretholdes et trovaerdigt forsvar, og at der fulgte ansvar med NATO-med-
lemskabet. I den henseende understregede Segaard, at det var vigtigt for regeringen,
at der i et kommende forsvarsforlig var sammenfald mellem mél og midler. Samtidig
bekraeftede Segaard, at regeringens oplaeg var baseret pa et uendret budget, hvor-
til den amerikanske forsvarsminister gav udtryk for »vanskeligheder ved at fa den
amerikanske Kongres til at forstd, at et sa rigt land som Danmark ikke skulle kunne
opfylde sine forpligtelser, som man trods alt var gaet med til at ville preve at gennem-
fore« (Forsvarsministeriet, 13. maj 1980).

Trods Segaards fastholdenhed over for Brown var der en vis bevagelighed i
regeringens position. Efter en raekke resultatlgse sonderinger i begyndelsen af 1980
og i efterdret 1980 begyndte Socialdemokratiet i foraret 1981 at tilneerme sig de
borgerlige partier, der i modsatning til regeringens nullesning foreslog en arlig real-
veekst pa 2,2 procent. I august 1981 blev der indgéaet et kompromis mellem den eksi-
sterende forsvarsforligskreds’ partier, som pa udgiftssiden indebar arlig realvekst pa
0,75 procent i forligets trearige periode, dvs. 1982—-1984 (Petersen, 1983, s. 42-44).
Med udgangspunkt i aftalen orienterede Danmark ved udgangen af november
NATO-landene om forliget, herunder realforegelsen af budgettet. Samtidig fandt
den danske regering det vigtigt at fremhaeve, at forliget var blevet indgaet pa trods
af fortsatte skonomiske problemer, der medferte reduktioner pa de fleste budgetter,
herunder inden for den sociale sektor (Forsvarsministeriet, 28. november 1981).

Med indgéelsen af forliget forstummede den amerikanske kritik, og der var igen
ro om dansk forsvarspolitik for en tid. Allerede i efterdret 1982 blev spergsmalet
om forsvarsudgifter dog aktualiseret. I konteksten af generelle statslige besparelser
kreevede Socialdemokratiet besparelser for 600 mio. kr. pa forsvarsbudgettet. Et
krav, der havde flertal i Folketinget bade inden og efter regeringsskiftet i september
samme ar. Derfor var det ikke vanskeligt for den nye borgerlige regering, der bestod
af de fire ovrige forligspartier, og Socialdemokratiet at n til enighed om besparelser
pa ca. 320 mio. kr. (Clemmesen & Petersen, 1985, s. 42).

Forsvarsforlig af 1984

Med udgangspunkt i den proaktive amerikanske indsats for at beveege danske beslut-
ningstagere i retning af 3-procentmalsetningen i forbindelse med forsvarsforliget af
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1981, og i lyset af at naesten hele forligets budgetforegelse efterfelgende var bortfal-
det, kunne man foranlediges til at tro, at der fra amerikansk side ville blive sat lige
s& kraftigt ind ved det kommende forlig. Det blev der ikke. Arsagen kan vere, at
forlabet op til 1984-forliget var bade kort og mindre politiseret end det forudgdende
forleb, men ogsé, at det politisk kun var realiserbart med en mindre justering — ikke
mindst i gkonomisk henseende. Den vigtigste grund var nok, at amerikansk fokus i
denne periode var sterkt rettet med dansk sikkerhedspolitik, hvor iseer udsigten til
en eventuel justering af Danmarks atomvabenpolitik, men ogsa politikken i forhold
til opstilling af mellemdistanceraketter (Intermediate Nuclear Forces, INF) i Vest-
europa og Det Strategiske Forsvarsinitiativ (The Strategic Defense Initiative, SDI),
resulterede i betydelig kritik (DIIS, 2005a, s. 586-587).

De politiske forligsmuligheder afspejlede sig i de dessiner, som forsvarsmini-
ster Hans Engell (K) i januar 1984 meddelte Forsvarskommandoen. Kommandoen
kunne ifelge Engell anvende den hidtidige planlegning som grundlag for en skitse
til et femarigt forlig. Trods Forsvarskommandoens argumentation for behovet for
arlig realveekst pa 3 procent angav forsvarsministeren en ugendret skonomisk ramme,
hvor forbedringsforslag med tilherende ekonomiske implikationer blev anfert. Med
udgangspunkt heri udarbejdede Forsvarsministeriet et politisk udspil, der blev fore-
lagt forligspartierne ved udgangen af marts. Engells forslag forudsatte, at budget-
reduktionerne for 1983 og 1984 blev tilbagefort fra 1985, og indeholdt derudover
ca. 170 mio. kr. mere arligt til forsvaret. Med andre ord en begrenset forogelse af
budgettet i forhold til 1981-forligets oprindelige skonomiske ramme (Clemmesen &
Petersen, 1985, s. 48-50).

Som péa det sikkerhedspolitiske omrade tiltede de politiske realiteter i Folke-
tinget balancen 1 socialdemokratisk faver i disse ar. Det erfarerede forsvarsminister
Engell under de egentlige forligsforhandlinger, der foregik i juni mellem ham selv,
der repraesenterede regeringen og dermed de borgerlige forligspartier, og en dele-
gation fra Socialdemokratiet. I lebet af nogle uger ndede parterne til enighed om
et trearigt forlig, som i gkonomisk henseende i realiteten var en nullesning med
1984 som basisar indeholdend eremerkede forbedringer for 65-80 mio. kr. arligt
(Clemmesen & Petersen, 1985, s. 52-59).

Selvom beslutningsprocessen ikke pa samme made som 1 1980 blev akkompag-
neret af amerikanske appeller til beslutningstagerne om at styrke den danske forsvar-
sindsats, var der ikke tvivl om USA’s syn pa dansk forsvarspolitik. Det stod utvivisomt
klart for udenrigsminister Uffe Ellemann-Jensen (V), da han i april 1985 besogte
sin amerikanske kollega, George P. Shultz (R). Samtalerne omhandlede mestendels
sikkerhedspolitiske spargsmal knyttet til NATO og SDI, hvor Shultz bl.a. fandt den
danske holdning »helt uforstdelig« og tilkendegav, at hvis de europeiske lande tog
den holdning, Danmark havde, ville der ikke eksistere nogen alliance. USA var uden
en alliance kommet Europa til undsatning under to verdenskrige, men man skulle
ikke forvente, at USA ville komme en tredje gang, safremt de europeiske lande
forte en politik som Danmark. Selvom bemerkningerne faldt i tilknytning til SDI,
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var der i den amerikanske administration oparbejdet stor irritation, der ogsa skyld-
tes dansk forsvars- og INF-politik i den forudgaende periode. Angédende dansk for-
svarspolitik anferte den amerikanske udenrigsminister ved medets afslutning, at han
»havde sveert ved at se, hvorledes Danmark kunne forsvare sig selv«. Selvom Shultz
under samtalerne understregede, at han ikke enskede at legge pres pa Danmark, der
matte drage sine egne konklusioner, men blot ville forklare situationen, var budska-
bet klart: USA var sterkt utilfreds med den danske holdning til en rekke tungtve-
jende spergsmal, og amerikansk assistance, som Danmark i hej grad var afthengig
af, kunne ikke tages for givet, safremt der ikke blev rettet ind (Udenrigsministeriet,
21. april 1985).2

Statsminister Poul Schliiter (K) undgik heller ikke kritik, da han nogle maneder
senere under sit officielle besag i Washington D.C. blev konfronteret med, at dansk
sikkerheds- og forsvarspolitik ikke modsvarede de forventninger, som USA havde til
nartstdende allierede. Specifikt fremforte preesident Ronald Reagan (R), at man fra
amerikansk side var »foruroliget over udviklingen i Danmark med hensyn til forsva-
ret«, og henviste til, at Danmark var bagefter opfyldelsen af forpligtelserne inden for
NATO, ligesom Danmark ogsa havde indtaget seerstandpunkter ved flere lejligheder
i NATO, hvilket bade skadede samarbejdet og solidariteten. Praesidenten forklarede
i den forbindelse, at USA, trods problemer med Kongressen om forsvarsbevilling-
erne, var i stand til at opretholde stigninger i budgettet, som kunne sikre et sterkt
forsvar til gavn for bade USA og NATO. I dreftelser med forsvarsminister Caspar
Weinberger (R) mente denne, at der fortsat var behov for, at de enkelte NATO-lande
foragede forsvarsbudgetterne. Dog udtrykte Weinberger tilfredshed med, at det dan-
ske forsvarsforlig var trearigt, saledes at der ikke ville finde nedskaeringer sted i den
periode. Fra dansk side bemerkede Schliiter, at forliget ikke var sa godt, som rege-
ringen havde eonsket, men at det heller ikke var sa darligt endda. Samtidig betonede
statsministeren den stabilitet, som forliget gav det danske forsvar (Udenrigsministe-
riet, 11. september 1985).

Efter 1985 forstummede de amerikanske formaninger, i takt med at den sik-
kerhedspolitiske situation udviklede sig i gunstigere retning (DIIS, 2005a, s. 584).
Om dansk forsvarspolitik i perioden fremgér, at byrdedelingsmalsatningen indgik i
Forsvarskommandoens planlegning, men at den ikke indgik som en realistisk mulig-
hed i de politiske forhandlinger — og slet ikke fra efteraret 1980. Samtidig ses det, at
danske beslutningstagere brugte de gaeldende tvaerpolitiske og flerarige forsvarsforlig
til at skeerme sig mod kritik og argumenterede for, at ogsa mindre end en realisering

2Det skal dog bemerkes, at Shultz’ udfald ikke nedvendigvis var rettet mod Ellemann-Jensen. Forud
for samtalerne havde den amerikanske udenrigsminister saledes spurgt den danske ambassader, hvor
kritisk han skulle veere. Hertil havde ambassaderen svaret, at den danske udenrigsminister méske
kunne have behov for en kritisk reaktion, hvilket resulterede i, at Shultz ikke gjorde brug af et mindre
kritisk opleg, som det amerikanske udenrigsministerium havde udarbejdet forud for dreftelserne
(DI1IS, 20054, s. 590-591).
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af 3-procentmaélsetningen kunne vere tilstreekkeligt. Fra amerikansk side blev der
modsat truet med, at det udfordrede viljen til at bista i en krise- eller krigssituation,
ligesom det ogsa blev anfort, at det var sveert at retfeerdiggere over for den lovgivende
magt og den amerikanske offentlighed, at lande som Danmark ikke levede op til de
byrdedelingsmalsaetninger, der var aftalt.

Konklusion og perspektiver

Med udgangspunkt i ovenstdende gennemgang af de to seneste byrdedelingsdebatter
1 NATO kan der iagttages en udbredt kontinuitet. For det forste anvendes geldende
forsvarsforlig som veern mod kortsigtede sendringer. Om end udgiftsniveauet findes
utilfredsstillende, er det et argument, der er forstaelse for 1 USA, men ogsa i NATO,
hvor forligenes stabiliserende funktion pa tvers af finanslovsforhandlinger og folke-
tingsvalg veerdsettes (se f.eks. Petersen, 2006, s. 184). Den nationale konsensus pa
det forsvarspolitiske omrade giver politisk ro — bade nationalt og internationalt. For
det andet fremgar det af sammenligningen, at danske forsvarsministre argumenterer
for, at mindre end opfyldelse af byrdedelingsmalsetningerne ogsa er acceptabelt. Det
var det, Poul Segaard gjorde 1 1980, nar han talte om »et troveerdigt og tilstraekkeligt
forsvar« uden arlige realstigninger pa 3 procent, og det var det, Claus Hjort Frede-
riksen gjorde i 2018, nar han mente, at Danmark »nar de mal, som er vigtige« uden
at indfri 2-procentmalsatningen. Endelig ses det, at amerikanske akterer forseger at
pavirke dansk forsvarspolitik ved at papege, at politikken er usolidarisk, at opfyldelse
af malseetningerne er i dansk egeninteresse, og ved at skabe usikkerhed om udsigten
til amerikanske forsteerkninger. Der er dog ikke iagttaget eksempler pa, at truslerne
har manifesteret sig i en egentlig straf trods den mangelfulde danske méalopfyldelse.

Selvom byrdedeling er et tilbagevendende emne i NATO, er der ikke nogen tvivl
om, at debatten fik en anden accent og et storre element af uforudsigelighed under
Trump-administration. Effekten heraf pa storrelsen af Danmarks forsvarsbudget er
dog sver at vurdere, da ogsa den skerpede sikkerhedspolitiske situation i Europa
siden 2014 og indenrigspolitiske faktorer kan teenkes at have en vis forklaringskraft.
Imod taler, at scenen for et »substantielt loft« af budgettet blev sat forud for Trumps
indsaettelse som amerikansk preesident. Dog synes det klart, at sterrelsen pa forsvars-
budgettet ogsa blev af selvsteendig betydning, hvilket tilleegsaftalen af 2019 er udtryk
for. Saledes udgjorde eksisterende udgifter to tredjedele af foregelsen, hvoraf hoved-
parten bestod i pensionsudgifter til ansatte i forsvaret, som ikke hidtil var blevet ind-
berettet, mens der for den sidste tredjedels vedkommende var tale om nye bevillinger
(Forsvarsministeriet, 29. januar 2019¢). I den henseende var en af beveggrund-
ene formentlig at nd et niveau som eksempelvis Nederlandene, Norge og Tyskland,
hvormed Danmark 1 mindre grad ville skille sig negativt ud. Men som ambassader
Sands’ udmeldinger illustrerer, forsvinder kritikken ikke, for der foreligger en plan
for at anvende 2 procent af BNP pa forsvarsudgifter, som blev et amerikansk mini-
mumskrav. Selvom kritikken givetvis far en anden accent under Joe Biden (D), vil
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den ikke forsvinde, da der er tale om en generel amerikansk prioritet, hvor intensi-
teten dikteres af den sikkerhedspolitiske situation. S& medmindre kravet aftager som
folge af et gunstigere trusselsbillede (som det var tilfeeldet fra midten af 1980’erne
ved den seneste debat), vil Danmark gradvist miste anseelse, indtil forsvarsbudgettet
udger i omegnen af 2 procent af BNP. Dette geelder ikke mindst i en tid, hvor der
er mindre eftersporgsel efter styrkebidrag til internationale operationer. Indtil da
vil amerikanske aktgrer fortseette med at kritisere, mens danske ministre, embeds-
mend og diplomater vil argumentere for, at Danmark opvejer budgettets storrelse
ved at levere pa andre omréder. At Danmark i december 2020 overtog ledelsen af
NATO?’s treeningsmission i Irak frem til midten af 2022, kan ses som et nyligt eksem-
pel herpa (Forsvarsministeriet, 24. november 2020). Forligspartiernes hensigt om,
at det naestkommende forlig for perioden efter 2023 vil have Wales-maélsatningerne
som forudsetning, viser dog, at der for nuverende er politisk vilje til at tilleegge
alliancehensynet storre betydning i de skonomiske prioriteringer, end det hidtil har
veeret tilfeeldet. Hvorvidt det ogsé er tilfeeldet 1 2023, hvor det naeste forsvarsforlig
formentlig indgas, vil tiden vise.
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Abstract in English
Burden-sharing Debates in NATO and Danish Defence Policy

Denmark has consistently been among the countries in NATO that spend
the lowest share of GDP on defence. This article explores how American and
Danish decision-makers have articulated Danish defence policy in relation to
the ongoing burden-sharing debate in NATO and the Alliance’s most recent
burden-sharing debate, which took place in the late 1970s and first half of
the 1980s. The article argues that there is continuity in the arguments put
forward by the United States in attempts to influence Danish defence policy
and by Danish actors to justify why Denmark does not live up to NATO’s
burden-sharing guidelines. In the burden-sharing debates American actors
thus consistently try to influence Danish defence policy by pointing out that
the policy is an expression of a lack of solidarity, that fulfilment of the objec-
tives is in Danish self-interest, and by creating uncertainty about the prospect
of American reinforcements. Danish actors, on the other hand, use existing
defence agreements as a bulwark against short-term changes and argue that
not meeting the burden-sharing objectives is acceptable. A consequence of not
meeting the guidelines may result in Denmark losing its position as part of the
good company in NATO. In times where force contributions to international
operations are in less demand this is even more likely.
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