
�

DIIS REPORT 2008:� 

D
IIS

 R
EP

O
RT



Fremtidens internationale 
militære operationer 
– hvaD Skal afgøRE DanSk 
DElTagElSE? 

Michael Jedig Jensen 

DIIS REPORT 2008:� 

DIIS · DanISh InSTITUTE fOR InTERnaTIOnal STUDIES 



2

DIIS REPORT 2008:� 

© Copenhagen 2008 
Danish Institute for International Studies, DIIS 

Strandgade 56, DK -1401 Copenhagen, Denmark 
Ph: +45 32 69 87 87 
Fax: +45 32 69 87 00 
E-mail: diis@diis.dk 
Web: www.diis.dk 

Cover Design: Carsten Schiøler 
Layout: mgc design, Jens Landorph 
Printed in Denmark by Vesterkopi AS 

ISBN: 978-87-7605-245-4


Price: DKK 50.00 (VAT included)

DIIS publications can be downloaded

free of charge from www.diis.dk


Hardcopies can be ordered at www.diis.dk.


Denne publikation indgår i DIIS’s Forsvars- og Sikkerhedspolitiske Studier, 
som foretages på en bevilling fra Forsvarsministeriet. 

Michael Jedig Jensen, major, analytiker, Forsvars- og sikkerhedspolitiske studier, DIIS 

mailto:diis@diis.dk
http:www.diis.dk


DIIS REPORT 2008:� 

indhold 

Resumé 4


Indledning 5


Mål, midler og rammer hidtil 7

Målsætninger for dansk udenrigs- og sikkerhedspolitik 7

Forsvarskommissionens beretning – fremtiden set i 1997 9

Bruunrapporten 10

Forsvarsforliget – præmisser og intentioner 11

Det hidtidige grundlag 12


Fra erfaringerne til fremtidens udfordringer 14

Aktivisme, udvikling og opgaver 14

Indflydelse og den transatlantiske forbindelse 15

International orden og samarbejde 16

Humanitære og moralske overvejelser 17

Internationale bidrag, økonomi og gearing af organisationen 19

FN og legitimitet 22

Stabilisering, genopbygning og samtænkning 23

Risiko og opbakning 26

Globaliseringens rolle 27

Danske udfordringer 27


Kriterier for fremtidens operationer – to spørgsmål 30

Beslutningen om deltagelse i internationale operationer 30

Opstillingen af et bidrag 31


Konklusion 33


Bibliografi 34


DIIS’s Forsvars- og Sikkerhedspolitiske Studier 37


� 



DIIS REPORT 2008:� 

resumé 

Denne rapport fremsætter argumentet, at skønt det er særdeles kompliceret og pro
blematisk at opstille et sæt universelle kriterier for, hvordan fremtidig dansk del
tagelse i internationale operationer skal prioriteres, er der nogle områder, der bør 
tildeles større betydning i forbindelse med beslutningen og dermed prioriteringen 
af fremtidige internationale operationer. Rapporten tager udgangspunkt i aktuelle 
tekster om dansk udenrigs-, sikkerheds- og forsvarspolitik; målsætningen for dansk 
udenrigs- og sikkerhedspolitik, Forsvarskommissionens beretning fra 1998, rappor
ten De sikkerhedspolitiske vilkår for dansk forsvarspolitik fra 2003 og det indeværende 
forsvarsforlig. Ved at se på danske erfaringer i lyset af disse aktuelle tekster kommer 
rapporten frem til et sæt kriterier, der bør være centrale i beslutningsprocessen om 
dansk deltagelse i internationale operationer. 

Nogle kriterier vil for nogle stå som trivielle eller som allerede værende en del af den 
eksisterende beslutningsproces, mens andre kan fremstå som temmelig urealistiske. 
Det ændrer dog ikke ved, at disse kriterier vedbliver at være centrale i beslutnings
processen. Såfremt det ikke er muligt at leve op til blot ét af dem, bør det give anled
ning til en genovervejelse af opgaven og grundlaget. 

Rapportens konklusion er følgende fem kriterier, som bør være opfyldt eller op
nået: 

•	 Legitimitet med FN som den fortsatte centrale leverandør 
•	 Opbakning, folkelig som politisk 
•	 Opgaven, klart defineret, for så vidt angår løsning og mål 
•	 Kommunikation, internt til medarbejdere og pårørende, såvel som til befolk

ning og politikere 
•	 Ressourcer, de rigtige og tilstrækkelige, også over tid. 

Derudover kommer rapporten blandt andet med tre anbefalinger. For det første 
anbefales det at overveje indførelse af større krav til opbakning bag fredsskabende 
missioner i form af kvalificeret flertal. For det andet anbefales det at udforme et 
policydokument for dansk deltagelse i internationale operationer, og for det tredje 
anbefales det at skabe et system til erfaringsopsamling mellem det operative og po
litiske niveau. 
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indledning 

Udsendelse af soldater til konfliktramte områder er en alvorlig sag for både den en
kelte soldat og Danmark som nation. For den enkelte soldat, fordi det kan koste 
ham livet, og for Danmark, fordi det meget tydeligt tegner et billede af Danmark 
som international aktør. Derfor er grundlaget for dansk deltagelse i internationale 
operationer centralt, når en sådan deltagelse overvejes. Disse overvejelser kan om
fatte en række kriterier, hvis betydning i det enkelte tilfælde nøje må vurderes og 
vægtes i beslutningsprocessen. 

Denne rapport tager udgangspunkt i fire officielle tekster om dansk udenrigs-, sik
kerheds- og forsvarspolitik, der hver især definerer deres mål, forudsætninger, græn
ser, retningslinjer og kriterier for dansk deltagelse i internationale operationer. Disse 
fire tekster er: 

•	 Målsætningerne for dansk udenrigs- og sikkerhedspolitik, som de er formuleret 
i lovgrundlaget for forsvaret og af Udenrigsministeriet 

•	 Beretningen fra Forsvarskommissionen af 1997 
•	 Rapporten De sikkerhedspolitiske vilkår for dansk forsvarspolitik1 fra august 2003 

(Bruunrapporten) 
•	 Forsvarsforliget for perioden 2005 til 2009. 

Tilsammen udgør de mål, midler og rammer for internationale operationer, men 
skal disse bruges som grundlag for et sæt kriterier, er det nødvendigt at tage erfarin
gerne gjort siden med i betragtningerne, inden vi begynder at gøre os forestillinger 
om fremtiden. 

Internationale operationer har i lang tid været dagligdag i forsvaret. Målet om i 2009 
at have udsendt kapaciteter svarende til op til 2.000 mand præger allerede ønskerne 
om en mere aktiv anvendelse af det militære magtinstrument. Eftersom det danske 
forsvar er begrænset ressourcemæssigt, er det vigtigt at gøre sig nogle tanker om, 
hvad der skal have indflydelse på, med hvilke kapaciteter vi vælger at engagere os, 
under hvilke omstændigheder, og hvor vi vælger at engagere os. Samtidig er militær 
intervention et stærkt politiseret område, der er medvirkende til at tegne billedet af 
Danmark i et internationalt perspektiv. Globaliseringen og ikke mindst det politiske 

I almindelig tale og efterfølgende kaldet Bruunrapporten efter arbejdsgruppens formand. 
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miljø er i konstant bevægelse, hvilket skaber nye påvirkninger, som konfronterer vo
res holdninger og dermed beslutninger. Dette udfordrer i sig selv forestillingen om 
at kunne opstille et sæt universelle kriterier eller normer. Når det dertil er umuligt at 
forudse, hvilke konflikter der vil opstå i fremtiden med potentielt behov for dansk 
engagement, må vi derfor indledningsvis acceptere, at når et sæt kriterier defineres, 
vil de være udtryk for et øjebliksbillede, der løbende må genovervejes. Dette betyder 
ikke, at alle kriterier og normer bliver irrelevante eller uaktuelle over kort tid, men at 
forudsætningerne for dem ændrer sig og dermed gør andre eller nye kriterier mere 
relevante at tage i betragtning. Derfor vil denne rapport sammen med opstillingen 
af et sæt kriterier ligeledes klarlægge de vilkår, disse eksisterer under, og hvordan ak
tualiteten af dem sikres fremover. 

Clausewitz skrev i sit værk Om Krig, at “krig altid er et politisk værktøj”2. I det per
spektiv hænger anvendelsen af militære midler nøje sammen med de mål, der sættes 
for udenrigs- og sikkerhedspolitikken, mens det på samme tid fortæller, at det mili
tære apparat ikke er styrende, men alene vejledende i forhold til egne opgaver. Den 
indledningsvise accept af dette forhold gør det derimod muligt fra operativ side at 
fokusere på de områder, hvor indflydelse kan gøres gældende, for lige meget hvor ra
tionelt en sag synes stillet op, vil den politiske virkelighed altid have stor indflydelse, 
og derfor kommer faglige argumenter hurtigt til kort. Det er derfor vigtigt, at der 
i opstillingen af kriterier tages hensyn til den politiske virkelighed. Hvad Danmark 
vil på den internationale scene, besluttes af folketing og regering, og det er med det 
udgangspunkt, at de forskellige erfaringer skal bruges til at uddybe og præcisere de 
kriterier, der skal hjælpe os med at skabe de rigtige rammer og foretage de efterføl
gende beslutninger. 

Clausewitz, 1989: 88 (her frit oversat af forfatteren). 

� 
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mål, midler og rammer hidtil 

Som allerede nævnt er denne rapport baseret på de fire hjørnesten, som udgøres af 
officielle tekster. Af de fire er især beretningen fra Forsvarskommissionen af 1997 
og Bruunrapporten centrale – Forsvarskommissionens beretning, fordi den netop 
havde til formål at overveje, hvilke ændringer den sikkerhedspolitiske udvikling 
skulle medføre i det danske forsvar, og Bruunrapporten, fordi den tilnærmelsesvis 
har fungeret som en opdateret version af kommissionens beretning med sigte på 
indeværende forsvarsforlig. Dermed indeholder Bruunrapporten en del af erfarings
grundlaget siden 1997 og illustrerer transformationen, som fandt sted mellem 1999 
og 2001. De to årstal markerede to skelsættende episoder i dansk og international 
sikkerhedspolitik, først med den militære intervention i Kosovo 1999 uden mandat 
fra FN’s Sikkerhedsråd og siden hen indledningen af den globale krig mod terror i 
2001. Med rækken af erfaringer efter 1997 sammenholdt med de nuværende mål
sætninger for dansk udenrigs- og sikkerhedspolitik materialiseret gennem det inde
værende forsvarsforlig vil det være muligt at identificere de problemområder, mødet 
mellem realpolitik og det muliges kunst i form af ressourcer skaber. 

Målsætninger for dansk udenrigs- og sikkerhedspolitik 
Ses militæret som forlængelsen af den førte politik, må dansk deltagelse i interna
tionale operationer ligeledes ses i lyset af målsætningerne for dansk udenrigs- og 
sikkerhedspolitik. Forsvarskommissionen af 1997 beskrev den “udvidede sikker
hedsdagsorden” og i den sammenhæng særligt skellet mellem indirekte og direkte 
sikkerhed. Beretningen anbefalede: “Kommissionen anser det ligeledes for sandsyn
ligt, at fremtidens sikkerhedspolitik i høj grad vil være præget af bestræbelser på at 
skabe indirekte sikkerhed gennem forskellige bidrag til befæstelse af det internatio
nale system”. Og den fortsatte: “Betydningen af indirekte sikkerhed er i sit aktuelle 
omfang af kvalitativt ny betydning for Danmark”3. 

Denne del af beretningens anbefaling er direkte afspejlet i lovgrundlaget. Målsæt
ningerne for dansk forsvar, som kan læses ud af loven om forsvarets formål, opgaver 
og organisation mv. anfører blandt andet, at forsvaret skal bidrage til at fremme fred 
og sikkerhed og udgøre et væsentligt sikkerhedspolitisk middel, der har til formål 
at forebygge konflikter og krig, og endelig at fremme en fredelig udvikling i verden 

Forsvarskommissionen af 1997: 82, 92. 
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med respekt for menneskerettighederne4. Udenrigsministeriet beskriver samtidig 
en central udfordring for dansk udenrigspolitik, som er: 

“at skabe et internationalt samfund, hvor den demokratiske retsstats principper 
hersker, og hvor relationerne mellem staterne følger retlige procedurer, hvor sta
terne løser territoriale og andre uenigheder fredeligt. Hvor personer, der begår 
krigsforbrydelser, folkedrab eller terrorhandlinger, retsforfølges, og hvor bor
gerne nyder beskyttelse mod overgreb fra statsmagter. 

Danmark deltager aktivt i det internationale samarbejde for at sikre fred, sik
kerhed og international retsorden.”5 

Samlet gjorde regeringen i 2003 rede for tre dimensioner i dansk udenrigspolitik, 
henholdsvis den europæiske dimension, den transatlantiske dimension og den glo
bale dimension.6 Samme dokument fortsatte: 

“Danmarks udenrigspolitik er summen af vor indsats over for omverdenen gen
nem bl.a. Europa-, udviklings-, sikkerheds-, forsvars- og handelspolitikken. Ind
satsen skal ske i sammenhæng, så vi skaber de bedst mulige resultater for Dan
mark, for Europa og for verden.” 

Dette er så målene for dansk udenrigs- og sikkerhedspolitik, som de beskrives i cen
trale dokumenter, men det er af lige så stor vigtighed at medtage, hvordan disse mål 
tolkes og omsættes til handling. I de seneste år har værdier fået en mere eksplicit rol
le i den politiske retorik, ikke bare i udlandet, men ligeledes herhjemme, og måske 
senest med statsministerens omtale af det transatlantiske samarbejde baseret på et 
nært værdifællesskab. Det betyder ikke, at værdier ikke tidligere har spillet en rolle i 
dansk udenrigs- og sikkerhedspolitik, men værdier er i dag i højere grad et argument 
eller værktøj7, samtidig med at de er til debat.8 Værdierne defineres sjældent, men er 
som oftest formuleret i generelle vendinger, som noget, vi alle forstår. Eksempelvis 

4 Lov nummer 122 af 27. feb. 2001, lov om forsvarets formål, opgaver og organisation. 
5 Udenrigsministeriets hjemmeside (http://www.um.dk/da/menu/Udenrigspolitik/FredSikkerhedOgInterna
tionalRetsorden/). 
6 En verden i forandring, juni 2003. 
7 Se eksempelvis artikel i Berlingske Tidende 19. sep. 2007: Fogh: ”Danske værdier skal forebygge terror” 
(http://www.berlingske.dk/article/20070919/politik/709190386/). 
8 DIIS, 2005a: “Camp Eden: The 2004 Defence Agreement, Military Power and Danish Values”. 
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er Forsvarskommissionens påpegning af humanitære hensyn og moralsk funderede 
overvejelser baseret på et sæt ikke nærmere definerede værdier, der således får en 
plads i beslutningen om deltagelse i internationale operationer. Værdierne findes 
dermed på et generelt niveau, som vi ser i den vestlige opfattelse af demokrati og den 
internationale humanitære lovgivning. Værdier findes blot også i andre afskygninger 
præget af kultur, holdninger, historisk baggrund og politisk overbevisning, hvorved 
det bliver nødvendigt at tage stilling til anvendelsen af værdier. 

Samtidig er dansk udenrigspolitik blevet sammenlignet med stormagtspolitik med 
indflydelse som et af hovedmålene for den meget aktivistiske politik. Målene slås 
stort op som fred, sikkerhed og international orden, der kan være et argument for 
intervention mange steder på kloden, men som også har store omkostninger i for-
hold til forsvarets ressourcer. En eventuelt kommende mission til Darfur er et godt 
eksempel på, at der nøje skal afbalanceres mellem politiske ønsker og den militære 
formåen, hvor konsekvenserne har en betydelig rækkevidde i lang tid. 

Forsvarskommissionens beretning – fremtiden set i 1997 
Kommissionen blev nedsat som en del af forsvarsforliget 1995-1999, og beretnin
gen fra kommissionen havde til hensigt at overveje, hvilke ændringer i dansk forsvar 
“der måtte være nødvendige i lyset af den sikkerhedspolitiske udvikling”.9 Disse æn
dringer har været grundlæggende for den efterfølgende lovgivning og udvikling af 
forsvaret, hvilket gør beretningen yderst relevant. Arbejdet lå færdigt umiddelbart 
efter beslutningen om militær intervention i Kosovo. Kommissionen fremlagde en 
række konkrete forudsætninger og faktorer af betydning for dansk deltagelse i freds
bevarende operationer af såvel militær som politisk karakter. Indledningsvis slog 
kommissionen fast, at dansk deltagelse i konkrete operationer “ikke på forhånd er 
en given sag”. Med det afsæt fremlagde beretningen elleve klare, men ikke priorite
rede forudsætninger. Ud over økonomiske faktorer pegede beretningen på viljen til 
at sikre en succesfuld operation, ikke den danske, men konfliktparternes vilje til en 
løsning. Fornøden legitimitet blev i forlængelse heraf fremsat som en fundamen
tal forudsætning for en operation, efterfulgt af et krav om international opbakning 
bag samme. Som eksempel på legitimitet nævnte beretningen FN-resolutioner, men 
ikke som et eksplicit krav, blot at en resolution ville opfylde kravet, når det gjaldt 
FN-operationer. 

Forsvarskommissionen, 1998: 1. 

� 
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Beretningen medtog også et sæt mindre konkrete faktorer. Disse områder kunne 
være udenrigs-, sikkerheds- eller udviklingspolitiske interesser, men også humanitæ
re og moralske overvejelser vurderedes at kunne virke fremmende for beslutningen 
om at udsende danske bidrag. Ligeledes vurderede beretningen, at deltagerkredsens 
sammensætning kunne have betydning, og at der kunne være politisk motiverede 
ønsker om samarbejde med særlige lande. 

Afslutningsvis medtog beretningen den folkelige opbakning som et vigtigt hensyn. 
Opbakningen blev vurderet at ville afspejle en blanding af de ovenstående faktorer, 
men risikoen for det udsendte bidrag blev nævnt eksplicit som værende af stor be
tydning. 

Betydningen af risikoen i missionen for opbakningen herhjemme vurderedes til en 
vis grad at kunne opvejes af en synlig nytteværdi af operationen, men beretningen 
konkluderede samtidig, at fokus på størst mulig sikkerhed, bedst mulig udrustning, 
nøje tilpasning til missionsområdet og en høj erkendt nytteværdi af missionen var 
vigtig. 

Bruunrapporten 
Bruunrapporten udkom i sensommeren 2003. Den tegnede et billede af dansk for
svarspolitik ud fra de på det tidspunkt eksisterende sikkerhedspolitiske vilkår. Mange 
af rapportens konklusioner er en videreudvikling af Forsvarskommissionens beret
ning, men afspejler selvfølgelig skelsættende begivenheder som Kosovokampagnen, 
den 11. september 2001, Afghanistan og ikke mindst hele beslutningsforløbet op 
til Irakkrigen. Rapporten konkluderede, at internationale operationer i langt højere 
grad end tidligere skulle udgøre grundlaget for dansk forsvarspolitik og dermed få 
en højere prioritet. Samtidig vurderedes det, at det fremadrettede trusselsbilledes 
natur ville stille store krav til forsvarets omstillingsparathed. Indsatsen skulle som 
følge af en blandt andet ressourcemæssig betragtning baseres på kortvarige, fokuse
rede bidrag, der skulle deltage aktivt i konflikthåndtering spændende fra tillidsska
bende indsatser til mere håndfast fredsskabelse, men primært i de indledende faser 
af en konflikt. Fremtidens trusler skulle imødegås der, hvor de opstod, og forebyg
gende militære operationer blev nævnt som en del af den mulige løsning. Ligeledes 
forventede rapportens forfattere, at NATO, EU, FN og multilaterale koalitioner i 
fremtiden i langt højere grad skulle koordinere og komplementere deres militære 
indsatser. FN blev set som den eneste troværdige ramme om et retsligt og normativt 

�0 



DIIS REPORT 2008:� 

system samtidig med et øget fokus på forstærket samarbejde i internationale orga
nisationer og gennem fastholdelsen af den transatlantiske forbindelse. Forbindelsen 
mellem EU og USA blev vurderet til at være en vigtig forudsætning for en stabil og 
sikker verdensorden med NATO som det centrale forum for dialog, og dermed ville 
NATO naturligt være højt prioriteret og samtidig også være centrum for den nød
vendige militærteknologiske udvikling, vestlige standardisering og interoperabilitet 
som en forudsætning for fælles aktioner. Derfor vurderedes Danmark også at skulle 
bidrage aktivt til transformationen og alliancens relevante kapaciteter. Denne ud
vikling skulle sikres gennem transformationsprocessen i NATO. Endelig skulle ind
satsen ske ved opstillingen af kapaciteter til stabilisering og genopbygning, herunder 
en samtænkning af den militære indsats med andre områder. Yderligere fastslog rap
porten, at den globalisering, der fører til højere grad af deltagelse i internationale 
operationer som del af demokratisering og sikring af basale menneskerettigheder, på 
samme tid medfører sårbarhed over for uforudsigelige reaktioner herpå. En sidste 
faktor med indflydelse på beslutningen vurderedes at være risikoen for tab, ikke blot 
egne, men i lige så høj grad blandt civilbefolkningen. Der er her to forhold, som på
virker både den indledningsvise beslutning om operationen og dens gennemførelse, 
nemlig den fortsatte folkelige og politiske opbakning bag en mission og hensynet til 
de mennesker, Danmark ønsker at hjælpe. 

Forsvarsforliget – præmisser og intentioner 
Forsvarsforliget for 2005 til 2009 afspejler forløbet siden Forsvarskommissionens 
beretning over den reviderede lov om forsvaret til Bruunrapporten. Forligsteksten 
peger på tre elementer som grundlag for forsvarets fremtidige virke: kapaciteter, 
trusler og opgaver. Forsvarets kapaciteter skal i forligsperioden styrkes på området 
“internationale deployerbare kapaciteter” og “evnen til at imødegå terrorhandlin
ger”. Dette har ikke blot betydet anskaffelse af nye kapaciteter, men i særdeleshed 
også afhændelse af traditionelle operative kapaciteter. Forliget har derudover be
tydet strukturelle ændringer i retning af en mere udsendelsesorienteret struktur i 
forhold til målene for udsendelse, eksemplificeret med opstillingen af to brigader 
til henholdsvis første og anden udsendelse. Trusselsbilledet, som lægges til grund, 
ændredes mod asymmetriske og uforudsigelige trusler, der skal imødegås både in-
den for og om nødvendigt uden for landets grænser. Den øgede fokusering på in
ternationale operationer som forsvarets primære opgave er derfor logisk og natur
lig. Præmissen for den øgede udsendelse af kapaciteter svarende til 2.000 mand i 
internationale operationer er, at udsendelserne sker i to større geografisk adskilte 
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missionsområder.10 Ud over de egentlige operative kapaciteter kommer 100 soldater 
udsendt i det, der defineres som enkeltmandsudsendelser. 

Indsættelserne karakteriseres af ønsket om at kunne indsætte styrker hurtigt, at kun
ne virke i områder med høj intensitet, og at den internationale indsats bliver formet 
af konceptet omkring samtænkning, det vil sige samordning og koordinering af an
dre indsatser, for at opnå maksimal effekt. Dette skal ske i “styrket samordning mel
lem den militære og den civile, humanitære indsats i et indsatsområde”. 

Samles disse præmisser og intentioner under ét, ses i forliget et højt ambitionsniveau 
for antallet af udsendte soldater kombineret med et bredt opgavespektrum.11 Kapa
citeterne i forsvaret er indsnævret til en række generelle kapaciteter, hvor det tilstræ
bes, at et flertal af opgaverne kan løses af eksisterende kapaciteter, mens opgaverne 
stadig spænder fra operationer efter “first in, first out”-princippet til fredsbevarende 
missioner som Kosovo. At der ikke er snævret ind i opgavespektret, må ses som en 
naturlig følge af forsvarets ønske om ikke at rolle-, værns- eller puljespecialisere sig, 
hvilket giver større frihed til at agere. 

Det hidtidige grundlag 
Samlet har disse fire grundlæggende elementer peget på en række forudsætninger 
og faktorer, der alle må ses i lyset af de danske erfaringer. Punkterne peger hver især 
på et område, som bør gøres til genstand for en nærmere granskning i lyset af erfa
ringerne frem til nu. Læses punkterne på tværs, ses et sammenfald i emne for flere af 
dem, og de er derfor grupperet og vil efterfølgende blive diskuteret i disse grupper. 
Punkterne er for overskuelighedens skyld samlet i figur 1. 

10 Som beskrevet i rapporten fra AG vedrørende justering af forsvarets personel- og uddannelsesstruktur. 
11 Forligsteksten: 4. 
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Tidligere faktorer Figur 1 

Målsætninger Forsvarskommissionen Bruunrapporten Forsvarsforliget 

Udenrigs- og 
sikkerhedspolitisk 
aktivisme 

Udenrigs-, sikkerheds- 
og udviklingspolitiske 
interesser 

Nødvendig militærteknologisk 
udvikling og vestlig 
standardisering 

Bidrage aktivt til transformation 
og alliancens relevante kapaciteter 

Omstillingsparathed 

Bred vifte af 
opgaver 

Indflydelse Deltagerkredsens 
sammensætning 

Fastholdelse af den transatlantiske 
forbindelse. 

Højintensitets
operationer 

Fokus på interna
tionale organisatio
ner med det formål 
at skabe fred 

International orden 
og sikkerhed 

Forebygge 
konflikter og krig 

Høj grad af koordinering og 
komplementering af militære 
indsatser i NATO, EU, FN og 
multilaterale koalitioner. 

Forstærket samarbejde i 
internationale organisationer. 

Respekt for menne
skerettighederne 

Humanitære og 
moralske overvejelser 

Økonomi Udsendelse af kortvarige, fokuse
rede internationale bidrag, snare-
re end langvarig tilstedeværelse 

Hurtig 
udsendelse 

Fornøden legitimitet 

International opbakning 

FN som eneste troværdige ramme 
om et retsligt og normativt 
system 

Vilje til succes blandt 
konfliktens parter 

Opstilling af kapaciteter til 
stabilisering og genopbygning 

Samtænkning af den militære 
indsats med andre områder 

Styrket samord
ning mellem den 
militære og den 
civile, humani
tære indsats 

Folkelig opbakning 

Størst mulig sikkerhed 

Bedst mulig udrustning 

Nøje tilpasning af bidrag 
til missionsområdet 

Høj erkendt nytteværdi 

Vurdering af risici for tab, egne 
som civilbefolknings 

Globalisering central drivkraft 
bag udbredelse af demokrati 
og menneskerettigheder, men 
medfører sårbarhed 
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Fra erfaringerne til fremtidens udfordringer 

Ved at gennemgå hvert enkelt af de udpegede punkter i lyset af de siden hen indhø
stede erfaringer vil rapporten kunne opstille et sæt aktuelle udfordringer. Sammen
lignet med de ovenstående punkter spreder erfaringerne siden august 2003 sig over 
et bredere spektrum af problemstillinger og udfordringer end blot det at indsætte 
militære bidrag og de umiddelbare politiske forhold knyttet til en sådan beslutning. 
Spørgsmål som officersflugt og alt for hyppige udsendelser peger på organisatoriske 
problemstillinger, der på deres egen måde kan give problemer. Samtidig har en ræk
ke problematikker i forbindelse med eksempelvis Hommelsagen, “Den Hemmelige 
Krig” og tolkesagen vist, at der i høj grad er behov for at fokusere endnu mere på 
de retslige, etiske og moralske elementer af indsættelser. Indledningsvis handler det 
dog om erfaringerne i direkte relation til de ovenstående punkter. 

Aktivisme, udvikling og opgaver 
Dansk udenrigs- og sikkerhedspolitisk aktivisme har været et gennemgående træk si-
den midten af 90’erne. Aktivismen kommer til udtryk i den bredere opfattelse af den 
samlede politik for at nå de fastsatte mål, hvor også udviklingspolitikken nu indgår 
i en mere holistisk betragtning end tidligere, men også i den operationaliserede ud
møntning af politikken i form af evnen til at kunne omstille sig til nye opgaver og 
kunne løse en bred vifte af opgaver. Denne udvikling mod større anvendelighed i 
internationale opgaver kræver en tilsvarende udvikling af materiel og uddannelse, 
hvilket placerer det, som Bruunrapporten kalder “nødvendig militærteknologisk 
udvikling”, i centrum. USA har med ufortrøden fart fortsat den højteknologiske 
udvikling af egne styrker, hvilket øger det teknologiske forspring i forhold til samar
bejdspartnerne. Nationerne inden for NATO har bundet sig til en transformation 
gennem NATO, men de enkelte lande gør dette i forskellig hastighed og med for
skelligt fokus. Dermed bør de potentielle samarbejdspartnere i en operation være et 
centralt punkt i beslutningsprocessen, forstået således at der fokuseres på det mest 
udbytterige og optimale samarbejde. Prioriteringen af den militærteknologiske ud
vikling i dansk forsvar er derfor central i relation til vores større samarbejdspartnere 
og i spørgsmålet om dansk forsvars fremtidige spidskompetence. Dermed bliver det 
også et spørgsmål om operationstyper, hvor Danmark kan forventes at være “lead”
nation, dvs. den drivende og styrende nation i operationen. Omkostninger i dette 
valg er store rent økonomisk og organisatorisk, og det er åbenlyst, at det ikke er 
muligt at have en bred vifte af spidskompetencer i dansk forsvar. Derfor er det vig
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tigt, at valget af dansk(e) spidskompetence(r), kapaciteter og materiel sker som en 
integreret del af den aktivistiske udenrigspolitik, for derigennem at opnå det bedste 
resultat. Eksempelvis må de operationer, eventuelle fremtidige kampfly anskaffes til 
at være en del af, nøje undersøges, så anskaffelsen målrettes mod reelle scenarier og 
samarbejdspartnere med samme ambitioner. Dermed har anskaffelsen af kampfly 
potentiale til at blive alt fra et overlegent sikkerhedspolitisk værktøj til et meget 
dyrt bekendtskab med et uudnyttet potentiale. Den teknologiske udvikling fordrer 
i højere grad, at netop det teknologiske niveau for hver enkelt dansk kapacitet væl
ges og prioriteres, og dette må nødvendigvis gøres i et fælles forum af politikere og 
militære fagfolk. 

Indflydelse og den transatlantiske forbindelse 
Den transatlantiske forbindelse er under Irakengagementet sat på en alvorlig prøve, 
hvor blandt andet Danmark har været en loyal koalitionspartner over for USA, men 
hvor mange andre NATO/EU-lande valgte ikke at bakke op om USA. I det lys kan 
Bruunrapportens konklusion om fastholdelse af den transatlantiske forbindelse i 
spørgsmålet om Irak synes at være højere prioriteret end samarbejdet i andre inter
nationale sammenhænge. Spørgsmålet er, om denne forbindelse i fremtiden i lige så 
høj grad skal være på det militære område12 med den ubalance, der er til stede mel
lem amerikanske og andre vestlige styrker, såvel i teknologi som i ønske om anven
delse af disse styrker. Det militære samarbejde mellem Danmark og Storbritannien i 
Basra og senest på helikopterområdet13 samt EPAF-samarbejdet14 på F-16-området 
viser, at der er flere områder, hvor der kan satses og videreudvikles og formentlig 
med et større udbytte rent militært. Erfaringerne viser da også, at skønt vi politisk 
arbejder sammen med og støtter USA, gør vi det langtfra militært på “slagmarken”. 
Derimod er det operative samarbejde mere fokuseret på lande som Storbritannien, 
Frankrig, Tyskland og eksempelvis Litauen. For selvom der fra amerikansk side er et 
ønske om støtte, går dette ønske mere på stabilisering, genopbygning og politimis
sioner frem for direkte samarbejde i felten, hvilket fremgår af den seneste QDR15. 
Dette er dog ikke ensbetydende med, at det forhold, Danmark har oparbejdet til 
USA over de seneste år, skal nedtones, men er snarere et spørgsmål om afbalan

12 Jensen, 2006. 
13 Salg af helikoptere til Storbritannien mod træning af danske piloter. 
14 Fælleseuropæisk F-16-samarbejde (European Participating Air Forces) mellem Holland, Norge, Belgien, 
Portugal og Danmark. 
15 United States Quadrennial Defence Review 2006. 
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cering og en mere nuanceret tilgang til samarbejdet.16 Det er vigtigt, at rammerne 
for dansk forsvars indsættelse gøres så klare som muligt, således at der bringes til
strækkelig faglig tyngde ind i de politiske ønsker om indflydelse. Forsvaret må derfor 
klart melde ud, hvilke samarbejdsfora på hvilke områder og niveauer der giver størst 
mening for dansk forsvar. Dermed tydeliggøres konsekvenserne af politiske valg til 
gavn for alle parter. 

International orden og samarbejde 
Den forventede høje grad af koordinering og komplementering i Bruunrapporten 
har ligeledes implikationer, både militært og politisk. Dels må det antages, at de 
aktuelle samarbejdspartnere er med til at afgøre, hvilke rammer der sættes for den 
enkelte mission, og dels at kvaliteten og graden af samarbejdet er afgørende for legi
timiteten i missionen og dennes succes. “Coalition of the willing” er et godt eksem
pel på de forhold, der er grund til at overveje inden indgåelse af samarbejder af den-
ne karakter. Her blev det, i modsætning til Kosovo i 1999, tydeligt, at koalitionen 
var for lille til at kunne skabe legitimitet om operationen. Med den grundlæggende 
uenighed om tolkningen af de foreliggende FN-resolutioner samt den efterfølgende 
mangel på beviser for tilstedeværelsen af masseødelæggelsesvåben fik missionen i 
Irak den værst tænkelige start, såvel i Danmark som internationalt. Irakkrigen for
måede dermed ikke at samle EU, NATO og FN i et komplementerende samarbej
de fra starten, hvilket afspejles i den svindende opbakning bag selve koalitionen.17 

Konklusionen er, at ideen og tanken om koordination og komplementerende sam
arbejde er god, men langtfra en selvfølge, og at der skal arbejdes hårdt, for at den 
kan gennemføres. Derfor må det være afgørende, at rammerne for samarbejdet er 
tilstrækkelige, og at selve samarbejdet vurderes som tilfredsstillende, førend der al
lokeres styrkebidrag til en indsats. Det er dog ikke rimeligt at generalisere ud fra 
Irak, omend Irak peger på nogle områder, der fremover bør tillægges større vægt i 
den danske beslutningsproces. 

Danske målsætninger samt Bruunrapportens konklusion om et forstærket samar
bejde i internationale organisationer peger på, at FN, NATO, EU og OSCE har 
hver deres rolle. I spørgsmålet om legalitet og legitimitet står FN centralt, mens 
NATO, EU og OSCE mere spiller en rolle i udmøntningen af beslutningerne. De 
sidste års profilering af EU som sikkerhedspolitisk aktør har nu udmøntet sig i ope

16 Se f.eks. artikel i Weekendavisen, 28. sep. 2007.

17 Se Ugens Gallup 25/2001, 18/2002, 28/2005, 22/2006 og 25/2006.
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rationer, der strækker sig fra Afrika til Afghanistan over Mellemøsten og Balkan. 
De danske EU-forbehold sætter her deres grænser, hvor militære operationer i EU
regi, og dermed også missioner, der overgår fra FN eller NATO til EU, vil udelukke 
dansk deltagelse. Samtlige organisationernes globale indsats og erfaringerne fra ek
sempelvis danske indsatser i Østtimor, Indonesien, Pakistan, osv. understreger det 
faktum, at uanset organisationsramme vil den danske indsats fremover være global. 
På ministerielt niveau afspejler dette sig i den brede tilgang til sikkerhedspolitiske 
problemstillinger og fra dansk side i en meget stor interesse i at påvirke arbejdet i 
de forskellige organisationer. Dette er dog ikke så meget anderledes end så mange 
andre landes målsætninger, men bekræfter den aktivistiske tilgang til udenrigs- og 
sikkerhedspolitikken. Dermed må der stilles nogle kriterier op, der sikrer en sam
menhæng mellem denne globale tilgang og de til rådighed værende ressourcer. 

Humanitære og moralske overvejelser 
Siden Bruunrapportens udgivelse har det på forskellige måder vist sig, at de over
ordnede konklusioner, som rapporten fandt frem til, ikke kan stå alene som et 
fuldt dækkende beslutningsgrundlag for deltagelse i internationale operationer. 
Forsvarskommissionen pegede på, at humanitære og moralske overvejelser kunne 
virke fremmende for et dansk engagement. Beslutningen om hjælp ved tsunamika
tastrofen i vinteren 2004-2005 udmøntede sig i udsendelse af blandt andet kata
strofeeksperter, en kommunikationscentral, en C-130J Hercules, et mobilhospital 
og et vandrensningsanlæg, hvilket sætter de humanitære overvejelser i perspektiv. 
Ses dette i lyset af et voksende antal opgaver for eksempelvis Røde Kors relateret 
til naturkatastrofer18, samt af at der i udviklingsbistanden anvendes flere midler på 
at sikre mod katastrofer, viser det, at der er god grund til at tænke kapaciteter, der 
kan understøtte såvel militære som humanitære operationer. Føres tanken videre, 
kan øgede investeringer i form af ulandsbistand overvejes, og om de ligefrem skal 
sammenknyttes med en sikkerhedsmæssig indsats til gavn for den samlede indsats, 
hvilket giver samtænkning et meget bredere perspektiv som begreb end tidligere. 

Etik og moral har fået en større plads i den politiske argumentation, men dermed 
ikke sagt, at de har fået større betydning i beslutningsprocessen. Eksempelvis kan 
nævnes, at Storbritannien tidligere har argumenteret for en etisk dimension i uden

18 Jf. interview i DR P1 med Anders Ladekarl, chef for det internationale arbejde i Røde Kors, 8. okt. 2007 
kl. 08.05 (http://www.dr.dk/P1/P1Morgen/Udsendelser/2007/08/08/08102104.htm). 
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rigspolitikken, hvilket dog har vist sig sværere at realisere end først antaget.19 At 
give værdier en større og mere markant plads i den overordnede argumentation er 
ikke nyt i dansk politik20, men at give værdier mere plads i beslutningsprocessen er 
en balancegang, hvor det er vigtigt at holde sig for øje, hvilke problemer der kan 
opstå, hvis den værdibaserede tilgang bliver styrende frem for blot vejledende. Først 
og fremmest er det vigtigt at gøre sig klart, hvilket diffust område dette vil være 
at håndtere i praksis. Grundlæggende handler det om opfattelsen af, hvad der er 
godt og ondt, og om, hvad vi fastsætter som kriterier for, hvordan vi vælger at leve.21 

Derfor vil en værditilgang alene uden bred international legitimitet være forbundet 
med stor risiko for modstand og være vanskelig at opretholde i længere tid, såfremt 
den anvendes til at afgøre, hvorvidt et givent problem bør løses med militær magt. 
Hvis værdier derimod gøres til et centralt punkt i afgørelsen om dansk deltagelse i 
en mission, vil de kunne medvirke til at opretholde opbakningen bag engagementet 
over tid. Jo klarere værdierne defineres, desto bedre mening giver de for den enkelte 
borger og er derfor nemmere at tage stilling til. Dybden af disse værdier bliver derfor 
afgørende for, hvor standhaftig opbakningen forbliver på sigt. Værdier bør med an
dre ord være en meget klarere defineret del af dansk udenrigs- og sikkerhedspolitik, 
end de er nu. 

Som tidligere nævnt har de seneste år budt forsvaret udfordringer på flere forskel
lige områder. Særligt har det folkeretslige område givet anledning til Hommelsagen 
og debatten i forbindelse med DR2’s visning af “Den Hemmelige Krig”. Rapporten 
her skal ikke tage stilling til de folkeretslige aspekter, men blot konstatere, at dette 
komplekse område er svært at formidle, hvilket var i debatten efter “Den Hemme
lige Krig”. Debatten i pressen var på mange områder en strid om ord, hvor betyd
ningen og de juridiske forskelle mellem nøglebegreber ikke fremstod tydeligt. Vores 
samarbejdspartneres folkeretslige sager understøtter det forhold, at der ikke er langt 
fra de folkeretslige problemstillinger, soldaten står med, til mediernes søgelys. Dette 
viser endnu en gang, at “den strategiske korporal”22 eksisterer, hvor små isolerede 
handlinger kan få vidtrækkende konsekvenser23. Derfor bør der fokuseres på krite
rier, der dels støtter soldaten i hans folkeretslige handlegrundlag, dels tilsikrer, at de 

19 Se Smith & Light, 2001; Hirsch, 2001: 153; Wheeler & Dunne, 1998: 851-853. 
20 Se eksempelvis udenrigsministerens tale på Aarhus Universitet 7. maj. 
21 Anskuelsen, at denne opfattelse er forskellig mellem kulturer og religioner, kan evt. ses i Abootalebi (1999); 
Crosston (2007); United Nations University (1997). 
22 Begrebet “den strategiske korporal” henfører til handlinger og beslutninger foretaget af eksempelvis en korpo
ral i kamp, der efterfølgende får strategiske konsekvenser. Se Krulak (1999) for uddybning af emnet. 
23 Der henvises til områderne globalisering og FN for problemstillinger. 
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folkeretslige forhold og for den sags skyld forbehold omkring missionen er på plads, 
og endelig, at der sættes formidlingsmæssigt fokus på folkeretten. 

Internationale bidrag, økonomi og gearing af organisationen 
Bruunrapportens konklusion om kortvarige og fokuserede bidrag sigter i samme ån
dedrag på tanken om “first in, first out” som udgangspunkt. Dette var en konklusion 
på det danske forsvars begrænsede ressourcer, der således ikke skulle bindes i lang
varige konflikter med lav intensitet24. Dette ville samtidig medføre større udenrigs
politisk synlighed og være et signal om, at Danmark var klar til at betale den samme 
pris som vores samarbejdspartnere. En del af prisen er tab af liv, og tiden har vist, at 
tabene i en mission ikke kun er afgrænset til den egentlige kampfase, men at tabene 
i eksempelvis Irak i mange måneder har været højere end i månederne umiddelbart 
efter invasionen.25 Derfor er denne pris ikke kun knyttet til den egentlige “krigsfase”, 
men i lige så høj grad til de efterfølgende faser. Samtidig må det erkendes, at den 
danske “first in”-kapacitet anvendt i Afghanistan og Irak i lige så høj grad har haft et 
politisk som et militært formål. Endelig har erfaringerne fra både Kosovo, Afghani
stan og Irak vist, at statsbygning aldrig er kortvarige indsatser. Vi ser samtidig, at når 
der først er tildelt styrker til en mission, og især en mission med stor signalværdi, er 
det ikke helt så enkelt at trække sine “first in”-styrker ud.26 Dermed bliver kombina
tionen af ønsket om “first in” og den politiske signalværdi pludselig selvmodsigende, 
fordi forudsætningen for at gå ind først modsiges af den virkelige verden, hvor den 
danske indsats bibeholdes i de efterfølgende faser, til trods for at andre lande træk
ker deres styrker ud. På den måde ender det, der skulle være et hensyn til de begræn
sede ressourcer, med at binde ressourcer i stedet. 

Interview i såvel Forsvarskommandoen som Forsvarsministeriet viser, at der er fuld 
forståelse for den politiske vinkel, men at opfattelsen af de præmisser, indsættelsen 
sker på, er forskellig fra niveau til niveau og myndighed til myndighed. Eksempelvis 
er den logistiske forståelse svær at kommunikere ud fra det operative niveau i for
svaret til det politiske niveau i Udenrigsministeriet. Det vurderes, at denne forskel
lighed i opfattelsen af præmisserne er en naturlig proces, hvor detaljerne forsvinder 
i en helhedsbetragtning, når opgaven anskues fra et andet niveau eller en anden 
myndighed, men også af den klare årsag, at ministerierne har forskellige dagsorde

24 Bruunrapporten: 28.

25 Se eksempelvis http://icasualties.org/oif/.

26 Har især vist sig svært, i takt med at andre har trukket sig ud.
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ner, prioriteter og synspunkter. Afghanistan er et godt eksempel på, hvordan danske 
bidrag har været spredt i landet geografisk med en række forskellige samarbejds
partnere.27 Spredningen af styrkebidragene synes derfor i højere grad at tage hensyn 
til udenrigspolitisk signalgivning over for eksempelvis Litauen og forsvarspolitiske 
samarbejdspartnere som England og Tyskland. Erfaringen er ikke blot, at vi skal 
samle vores bidrag og prioritere mellem vores samarbejdspartnere, men at den po
litiske virkelighed og afhængigheden af et godt forhold til samarbejdspartnere ikke 
kan ignoreres. Derfor er erfaringen i lige så høj grad, at vi skal lære at forudse de 
længerevarende operationer, der vil forme sig, afhængigt af hvad vores andre samar
bejdspartnere kan tilbyde, eller rettere sagt ikke kan tilbyde, på netop det tidspunkt, 
hvor det er aktuelt. Det fordrer en tæt dialog med samarbejdspartnere om poten
tielle missioner, og en grundig analyse af de langsigtede perspektiver i disse. 

Danmark har været til stede i Kosovo siden 1999, Afghanistan siden foråret 2002 
og Irak siden sommeren 2003. Tre større missioner, hvilket umiddelbart går ud 
over præmisserne bag det nuværende forsvarsforlig. Da Irakbidraget blev trukket 
ud, burde det principielt have været brugt til at styrke de allerede eksisterende bi
drag i Kosovo eller Afghanistan, men i stedet har vi oplevet endnu et bidrag til Irak, 
styrkelse af bidraget i Afghanistan, alt imens et bidrag til Sudan har været luftet, 
endnu inden beslutningen blev taget om at trække hovedparten af styrken ud af 
Irak. Problemet ligger ikke i ønsket om at føre en aktivistisk udenrigspolitik, men 
i at opstille et antal forudsætninger for et forsvarsforlig, der ikke hænger sammen 
med de politiske ønsker om anvendelse af forsvaret. Som tidligere beskrevet er det 
nødvendigt at forholde sig til den politiske virkelighed, men det er selvmodsigende, 
at vi på den ene side bryster os af at kunne udsende flest soldater i forhold til både 
indbyggertal og antal professionelle soldater i den stående styrke, men på den anden 
side har svært ved at sige nej. Netop vores store engagement burde gøre os i stand til 
at kunne sige fra. 

I sommeren 2006 blev det besluttet at støtte UNAMI28 med en C-130J Hercules. 
Dette bidrag fløj i perioden fra den 15. januar til den 1. juli 2007 250 flyvninger for
delt på 70 missionsdage, svarende til 400 flyvetimer med i alt en halv million pund 
gods og 1.600 passagerer.29 Gennemsnitligt giver det knap 7 passagerer og 1.000 

27 Se kort på HOK’s hjemmeside (http://forsvaret.dk/NR/rdonlyres/271F47A1-B26F-4525-A692-DD
DA1A6CAA00/51077/070912_kort_dk_bidrag_isaf_afghanistan.pdf ) (24. sep. 2007). 
28 UNAMI er UN Assistance Mission for Iraq. 
29 FTK’s hjemmeside (http://forsvaret.dk/FTK/Nyt+og+Presse/Pressemeddelelser/UNAMI.htm). 
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kg per flyvning i en maskine, der kan løfte 18.144 kg eller 128 soldater. Det er en 
kapacitetsudnyttelse, der næppe er tilfredsstillende. Naturligvis har en mission som 
UNAMI høj politisk profil, og til tider kan den politiske værdi af en mission være 
vigtigere end konkrete opgaver eller mangel på samme. Kravet til den forudgående 
afvejning af politisk værdi kontra ressourceanvendelse er naturligvis altid til stede, 
men vigtigst af alt er formentlig den politiske kommunikation og forklaring, når res
sourcetunge missioner pålægges en presset organisation. Dermed er det ikke udnyt
telsesgrad, men informationsformidling, der bør stå side om side med missionen. 

Det danske forsvar har, jf. interview i Forsvarsministeriet og Forsvarskommandoen, 
oplevet en professionel optimering af personalet. Tilgangen til de operative opgaver 
er seriøs og målrettet, og rekrutteringen af soldater til nye missioner har været god, 
så længe missionen har givet mening for den enkelte. Samtidig har der dog været 
debat om mangel på officerer og andet nøglepersonel, hvor hyppige udsendelser får 
udsatte kategorier til at søge ud af forsvaret. Problemet illustrerer, hvordan valget af 
engagement får organisatoriske konsekvenser, hvor for eksempel de mange officerer 
udsendt til små observatørmissioner og udsendte officerer til en lang række stabe er 
med til at tynde ud blandt officererne i den hjemlige driftsstruktur. Dermed giver 
det mening at synliggøre balancen eller ubalancen mellem den hjemlige struktur 
og udsendelserne, hvilket dels vil holde politikerne informeret om belastningen på 
strukturen, men i lige så høj grad forsikre personellet om, at denne belastning får et 
kontinuerligt fokus frem for at blive glemt i det politiske spil. 

De seneste års fokus på operationsområder uden for Europa har affødt undersø
gelser og indhentning af informationer om sundhedsrisici i andre egne af verden i 
samarbejde med flere nationer. Den øgede risiko i især de tropiske egne er samtidig 
meget forskellig fra, hvad danske styrker normalt udsættes for. Selvom infektioner 
og mange af sygdommene kan behandles, er det ikke alle, der kan kureres. Gode hy
giejniske forhold, pålidelig logistik, gode medicinske forhold inklusive tropemedi
cinsk specialstøtte og grundig “site survey” er nødvendige at få på plads før indsæt
telse af kapaciteter. Selvsagt vil dette gøre landmilitære bidrag større og tungere end 
tidligere operationer, men giver samtidig et andet perspektiv på den risiko, danske 
soldater udsættes for. Risikoen er ikke overstået ved hjemrejsen, men ligesom psy
kiske mén kan infektioner og parasitter følge den enkelte længe efter hjemsendelse, 
sågar resten af livet. Dette stiller store krav til sammensætningen og opstillingen af 
sådanne bidrag, hvor hygiejne bliver lige så vigtig som pansring og våben.30 Derfor 

30 Oplysninger indhentet gennem telefoninterview med Forsvarets Sundhedstjeneste. 
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er det et naturligt afledt kriterium, at udsendelser til sådanne ekstreme områder un
derstøttes af et sikkert logistisk fundament, og at der sættes fokus på opsamling af 
eventuelle langtidssyge. 

FN og legitimitet 
En af Forsvarskommissionens konklusioner var behovet for fornøden legitimitet og 
international opbakning, mens Bruunrapporten udpegede FN som den troværdige 
ramme om et retsligt og normativt system. International opbakning, legitimitet og 
troværdighed giver et mere nuanceret skær af legitimitet, som fastlægges på et ho
vedsageligt politisk og moralsk grundlag, mens lovligheden er en rent juridisk be
tragtning i relation til folkeretten.31 På samme måde er det nødvendigt at skelne 
mellem retslige og normative-politiske betragtninger, når der skal tages stilling til 
deltagelse i en international mission. Legitimitet får en endnu mere kompleks form, 
når den adskilles fra international legitimitet og lokal eller regional legitimitet. Den 
internationale legitimitet ligger til grund for interventionen, mens den lokale legi
timitet opstår gennem en accept af interventionen eller over tid som følge af suc
ces. Dermed er det samtidig sagt, at den lokale legitimitet er skrøbelig og ustabil og 
vanskelig at forudse. Mange forhold er vigtige, og sager som Abu Ghraib-sagen og 
Hommelsagen sætter folkeret i fokus som en vigtig del af legitimiteten, hvor over
holdelse af krigens love og god “public diplomacy” er vigtige dele af grundlaget for 
missionens legitimitet og bæredygtighed. 

Forskellen i opbakningen bag interventionen i Afghanistan og Irak viser, hvilken 
betydning et mandat har i skabelsen af troværdighed og dermed legitimitet. Dette 
behov for bred konsensus og legitimitet hænger nøje sammen med en anden erfa
ring, vi har gjort os. Indførelse af demokrati tager tid, og om det er muligt i Irak, står 
stadig at bevise. Pointen er da heller ikke, om det er muligt, men snarere at nations
bygning og demokratiudbredelse ikke er gjort med de tidligere omtalte kortvarige 
og fokuserede bidrag. Dertil kommer, at langsigtede indsættelser som i Afghanistan 
er en ressourcemæssig byrde, der skal deles ligeligt. Derfor er legitimitet og bred 
opbakning nødvendigt, men ikke tilstrækkeligt, førend intentionerne er omsat til 
handling, og egentlig indsættelse af kapaciteter er en realitet. Afghanistan er et ud
mærket eksempel på en mission, der har mandat og opbakning i FN, men hvor det 
stadig kniber med at få bidragyderne til at stille de nødvendige styrker og kapacite
ter. 

31 DIIS (2005b): 14. 
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Omvendt viste Kosovo, hvordan legalitet i perspektiv af international ret ikke altid 
er nødvendig for at skabe legitimitet, da et flertal i FN’s Sikkerhedsråd32 stemte for 
at intervenere til trods for uenighed om det retslige og grundlæggende spørgsmål 
om en stats suverænitet. I sagen om Kosovo “vandt” den humanitære argumentation 
over statens suverænitet og skabte dermed legitimitet trods tvivl om lovligheden 
ved at bryde statens suverænitet. I spørgsmålet om Irak reducerede de forskellige 
tolkninger af FN’s resolutioner legitimiteten omkring “coalition of the willing” og 
interventionen i Irak, og selvom mandatet kom “posthumt”, har det ikke skabt den 
ønskede legitimitet. Dermed viser Irakforløbet, at blot fordi der efterfølgende er 
international konsensus og dermed en affødt international legitimitet, udvikler det 
ikke naturligt en lokal legitimitet. Årsagerne kunne være manglende evne til at sta
bilisere og genopbygge, dårlige generelle levevilkår osv., hvilket nødvendiggør mere 
fokus på de problemer, det internationale samfund har sat sig for at løse. Dermed får 
samtænkning af den sikkerhedsmæssige indsats med udviklingsbistand og genop
bygningsindsats samt ikke mindst på højere niveau indsatsens karakter og mandat33 

større betydning på lang sigt. Disse tre elementer kan altså hverken adskilles eller 
erstatte hinanden, hvilket har den konsekvens, at evnen til at skabe konsensus, lega
litet samt både lokal og international legitimitet nøje skal overvejes, før der bindes 
ressourcer til fremtidige operationer. Dermed forbliver FN en central og relevant 
ramme for fremtidige operationer. 

Stabilisering, genopbygning og samtænkning 
Bruunrapporten anbefalede ud over kapaciteter til kortvarige, fokuserede bidrag at 
besidde en vis kapacitet til stabilisering og genopbygning. Efter Bruunrapportens 
udgivelse udarbejdede forsvaret Kapacitetsnotatet34, der fulgte op på forventnin
gerne om at anskaffe et skarpere og mere brugbart sikkerheds- og forsvarspolitisk 
værktøj, men kapaciteterne synes ikke at være fulgt med retorikken og politikken.35 

Det indeværende forsvarsforlig har med kapacitetstilgangen gjort op med det brede 
forsvar og vist sig klart til at nedlægge standardkapaciteter til fordel for andre, mere 
bredt anvendelige enheder. Der er så at sige blevet ryddet ud på hylderne, men uden 
at der er taget hul på en åben diskussion om nye kapaciteter i relation til fremtidige 

32 Med opbakning fra FN’s generalsekretær, EU og NATO. 
33 Kapitel 6, 7 eller 8 i FN-regi eksempelvis, der samtidig er et udtryk for det internationale samfunds vilje til at 
løse problemet og med militær magt om nødvendigt. 
34 Kapacitetsnotatet analyserede forsvarets kapaciteter og en stor del af grundlaget for de valg og fravalg af kapa
citeter, der skete i forbindelse med dette forsvarsforlig. 
35 Dalgaard-Nielsen, 2007. 
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missioners karakter. Derfor er missionerne i Afghanistan og Irak en god anledning 
til at vurdere, hvilke spidskompetencer og eventuelle nye eller udbyggede kompe
tencer og kapaciteter forsvaret skal råde over i fremtiden, da fremtidens komplekse 
opgaver kalder på en fornyet og mere nuanceret tilgang til internationale missio
ner.36 Der har da også været debat om, hvilken karakter denne kapacitet i så fald 
skal have, og mange synspunkter har været fremsat, lige fra, at Danmark bør opstille 
humanitære brigader, til, at kampenheder i forvejen besidder kapaciteten til at løse 
sådanne opgaver.37 Ser man på de områder, hvor danske soldater er blevet rost, må 
operationstyper som stabilisering og genopbygning, herunder PRT-virke, fremhæ
ves. Erfaring fra denne type operationer er opnået gennem flere års tilstedeværelse 
på Balkan samt nyligt indhøstede erfaringer fra Afghanistan og Irak. Det siger sig 
selv, at fastholdelse af disse erfaringer er absolut nødvendig. Den konkrete situation 
er imidlertid, at der ikke er opstillet en permanent organisatorisk enhed, der vare
tager uddannelse i og videreudvikling af begrebet samtænkning og evnen til gen
opbygning. Dette forhold kan hænge sammen med tankegangen fra 2003 om, at 
forsvaret ikke ønsker at rollespecialisere sig, men i stedet kapacitetsspecialisere sig.38 

Det forhold, at sikkerhedssituationen i de områder, hvor stabiliserings- og genop
bygningsindsatsen er påkrævet, oftest ikke er god nok til, at ngo’er kan arbejde der, 
peger dog på, at uanset hvilken holdning man må have, trænger kapacitetsområdet 
inden for stabilisering og genopbygning til at blive gennemtænkt. 

I interviews foretaget i forbindelse med forberedelsen af denne rapport vurderes det 
samtidig, at der procesmæssigt lyttes til de operative anbefalinger i både Forsvars
ministeriet og Forsvarskommandoen. Politisk virkelighed og operativ realitet har 
på den måde nærmet sig hinanden meget, og der besiddes et stort detailkendskab i 
Forsvarsministeriet, uden at det udmøntes i detailstyring. Det er da heller ikke i de
taljerne, at kriterierne skal have deres udspring, da detaljerne håndteres gennem de 
operative “lessons learned”. Det er derimod interessant, at selvom Forsvarsministe
riet og Forsvarskommandoen har hvert sit system til opsamling af erfaringer, eksiste
rer der, jævnfør interviews, ikke noget organisatorisk fastlagt system mellem de to 
niveauer. Dette skyldes en implicit forestilling om, at “lessons learned” er indarbej
det i opgave og indstilling, omend operative problemstillinger med politisk effekt 
kan risikere at blive glemt, nedprioriteret eller løst ensidigt. Derfor bør der arbejdes 

36 Flockhart, 2007. 
37 Se eksempelvis Information, 16. aug. 2007. 
38 Se briefing på Forsvarskommandoens hjemmeside: http://forsvaret.dk/NR/rdonlyres/F801F664-F49F-4402
9262-FB142CA19690/0/briefingoprettet20030903.ppt, dias 17. Emnet diskuteres ligeledes af Rasmussen, 2004. 
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på at opstille et institutionelt forankret system til opsamling af erfaringer, der sikrer 
en overlevering af operative erfaringer til det politiske niveau. 

I forsvarsforliget indgår samtænkning som et nyt begreb. Implementeringen af be
grebet har været både positiv og frustrerende, for samtidig med ministeriets positive 
konklusion39, har debatten kørt i medierne om en mangelfuld sammenhæng mel
lem de overordnede tanker og udførelsen i praksis. Samtidig diskuteres begrebet i 
forbindelse med andre beslægtede områder såsom CIMIC (Civil Military Coop
eration) og CMO (Civil Military Operations), hvor USA og andre af vores sam
arbejdspartnere i NATO hver især arbejder med at få disse begreber på plads i de-
res egen organisation. Begreberne varierer i formål og indsats fra at være et snævert 
militært værktøj til direkte støtte af den militære operation og til at være en del af 
den overordnede indsats, altså mere i retning af statsbygning. Operationerne i Irak 
og Afghanistan har allerede demonstreret et behov for at koordinere den ministe
rielle indsats, et behov, der allerede er øget fokus på i såvel Forsvarskommandoen 
som Forsvarsministeriet og Udenrigsministeriet. Kunsten bliver i fremtiden at få 
struktureret og institutionelt forankret denne proces, hvilket i sammenhæng med 
kapacitetsudvikling og samtænkningsdebatten peger på, at vejen til succes skal søges 
gennem en langt mere holistisk anskuelse af kommende missioner, end vi tidligere 
har været vant til. Behovet for, at den efterfølgende stabilisering og genopbygning 
er tilrettelagt i detaljen, førend der bindes ressourcer til en mission, er derfor lige så 
centralt. 

Senest er Sudan kommet på det militære landkort igen. Udenrigsministerens tale 
den 19. juni 2007 om det naturlige i et dansk militært bidrag til den nye AU-FN
styrke40 kom samtidig med lanceringen af den nye Afrikapolitik, hvilket viser, i hvor 
høj grad der tænkes sikkerhed og militær indsats sammen med udviklingspolitikken. 
Én ting er, at tanken tænkes, noget andet er at indarbejde den i politikken. Spørgs
målet er så, om det er fornuftigt med en så tæt sammenhæng mellem militær indsats 
og udviklingshjælp, hvilket allerede diskuteres i samtænkningsdebatten. Her er et 
af hovedargumenterne, at genopbygningen mister sin neutralitet ved at være en del 
af den militære indsats. Den omvendte verden med den militære indsats som en del 
af udviklingshjælpen må derfor synes at lide under samme problem, hvis det altså i 
praksis er et problem. Kidnapninger af civile operatører i Irak viser, at selvom gen

39 Forsvarsministeriets årlige redegørelse for 2006. 
40 Oplæg til debatmøde om den nye Afrikapolitik (http://www.um.dk/nr/exeres/111a5168-0319-450e-a801
9fe64831178f.htm). 
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opbygningen i vores optik fremstår som upartisk, er folkene i den del af indsatsen 
stadig et mål for lokale oprørere. Denne gråzone bekræfter som tidligere nævnt, at 
genopbygningen og hele samtænkningen skal gennemtænkes, førend et bidrag ud
sendes. På længere sigt peger det ligeledes på, at denne “neutralitetskonflikt” bør 
analyseres nærmere. 

Risiko og opbakning 
Forsvarskommissionen pegede på den folkelige opbakning som et centralt element 
for en politisk beslutning, men fokuserede dengang alene på egne tab ud over at 
være et resultat af alle øvrige faktorer. Bruunrapporten pegede derimod på, at ud 
over egne tab ville tab blandt civilbefolkningen ligeledes skulle tages i betragtning. 
Troen på, at egne tab skulle have en direkte indvirkning på den folkelige opbakning, 
kræver dog en mere nuanceret tilgang og må ikke stå alene. Den folkelige accept af 
tab hænger nemlig i høj grad sammen med en erkendt og synlig nytteværdi for mis
sionen, som peget på i Forsvarskommissionens beretning.41 Det handler altså om, at 
missionen giver mening for den enkelte, og derfor bliver det et spørgsmål om, hvil
ket portræt der tegnes af en kommende mission, og om den politiske opbakning er 
til stede. Oppositionspolitik og indenrigspolitiske dagsordener kan gøre, at billedet 
bliver mere komplekst for den enkelte, der nu også skal gennemskue det politiske 
spil for at finde meningen med en mission. På den måde er opbakning ikke kun et 
spørgsmål om størst mulig sikkerhed og den bedste udrustning, men også et spørgs
mål om, at “public diplomacy” udøves, så beslutningen giver mening. Det skal også 
påpeges, at hver enkelt mission risikomæssigt er unik. Truslen er ikke den samme i 
fredsbevarende missioner med parternes accept som i fredsskabende missioner mod 
parternes vilje. Med øget trussel bør følge et øget krav til opbakning. Den største 
chance for folkelig opbakning findes, når danske moralske og sikkerhedspolitiske 
interesser kan påvises; når der er klare humanitære og/eller sikkerhedspolitiske mål 
samt ved en rimelig udsigt til succes.42 Værre er det med den politiske opbakning, 
som ofte vakler ved de skarpere missioner. Disse potentielle ændringer i det politiske 
billede og dermed en øget risiko for at underminere opbakningen bag en mission må 
derfor imødegås ved at skabe det bredest mulige flertal. Det kan i den forbindelse 
overvejes, om missionens karakter skal have afsmittende virkning på beslutningens 
karakter. Eksempelvis, at der arbejdes ud fra almindeligt flertal ved fredsbevarende 
missioner, mens der arbejdes ud fra kvalificeret flertal ved fredsskabende missioner. 

41 Jakobsen, 2004. 
42 Jakobsen, 2004: 105. 
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Sådanne retningslinjer kunne med fordel fremgå af et policydokument for danske 
internationale engagementer. 

Globaliseringens rolle 
Da Muhammedtegningerne forårsagede en af de største udenrigspolitiske kriser i 
nyere dansk tid, stod det klart, at på samme måde som vi i takt med globaliseringen 
påvirker og ønsker at påvirke verden omkring os, er vi selv blevet en meget tyde
lig aktør på den globale scene. Sagen viste, hvordan en artikelserie i en dansk avis 
hurtigt kan få konsekvenser for dansk handel i Mellemøsten. Pointen er ikke, at 
dansk internationalt engagement skal være tilbageholdende, eller at vi skal lave ind
greb i ytringsfriheden, men at engagementet skal være solidt funderet. Dette hører 
ganske udmærket sammen med en anden af rapportens konklusioner, der var, at 
mens globaliseringen er blevet en central drivkraft bag udbredelsen af demokrati og 
menneskerettigheder, har den samtidig medført en øget sårbarhed over for eksterne 
hændelser. Senest viser afsløringer af formodede terrorister i Danmark, at Muham
medsagen stadig trækker sine spor, og at den proamerikanske linje meget vel kan 
betyde, at Danmark ikke fremover kan regne med at blive modtaget som de upar
tiske velmenende nordboere. Vi må derfor acceptere, at den sammenhæng, der kan 
etableres mellem handlinger på forskellige områder og niveauer, kan få indvirkning 
på vores evne til at løse militære opgaver i tid og rum. Så ligesom globaliseringen kan 
anskues som en drivkraft, må den i lige så høj grad erkendes at være en udfordring og 
somme tider endda en forhindring. Dermed er globaliseringen på sin måde med til 
at cementere nødvendigheden af international legitimitet. 

Danske udfordringer 
De udfordringer, dansk forsvar står over for i lyset af de seneste års erfaringer, er 
mangfoldige og i mange tilfælde tæt forbundne. I det danske forsvar har man be
vidst valgt en tilgang i kapacitetsvalg, der baserer sig på løsningen af en bred vifte 
af opgaver. Spidskompetence er derfor ikke et særligt begreb i dansk forsvar, men i 
lyset af økonomisk tunge fremtidige investeringer må det overvejes at udpege spe
cifikke spidskompetencer og fremtidige kapaciteter og integrere dem i den aktivi
stiske udenrigspolitik. I dette valg sker der automatisk et fravalg på andre områder, 
og denne nødvendige prioritering kan med fordel gøres i tæt samarbejde mellem 
det operative og politiske niveau. Dette åbner op for en fortsat udvikling af sam
tænkning i relation til andre områder og en gennemtænkning af relevante kapaci
teter. Denne holistiske betragtning af udenrigs- og sikkerhedspolitikken vil kunne 
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bidrage til at samle udvikling og militære bidrag og dermed formentlig bidrage til 
løsningen af grænseområderne, hvor eksempelvis neutralitetsproblematikken bør 
gennemanalyseres. 

Ser vi på rammerne for dansk forsvars indsættelse, synes der at være behov for at 
tydeliggøre nogle områder. Anvendelsen af værdier i den politiske argumentation 
medfører et behov for at få defineret disse værdier klart, når de anvendes i en kon
kret beslutningsproces.43 Dette har flere fordele, men primært i form af opbakning, 
når såvel personel som befolkning kan relatere egne holdninger til dem, der ligger til 
grund for en mission. Konsekvenserne af de politiske valg bør ligeledes tydeliggøres 
i en bredere kreds, hvilket naturligvis ofte sker i medierne, men en mere proaktiv til-
gang hertil vil kunne medvirke til en større forståelse, når beslutninger går imod den 
umiddelbare militære rationalitet. En sideløbende synliggørelse af balancen mellem 
den hjemlige struktur og udsendelser vil ligeledes kunne styrke forståelsen blandt 
personellet, og i det hele taget vil en mere åben dialog om opgaver, ressourcer og 
prioriteringer skabe et bedre grundlag for både en intern og ekstern dialog samt for
ståelse for eksisterende overordnede problemstillinger. 

På samme måde bør rammerne i direkte relation til missionen være klare, således at 
valget af samarbejdspartnere i forhold til den enkelte missions karakter sikrer en op
timal opgaveløsning uden anvendelse af unødvendige ressourcer på samtræning og 
materiel, og dermed balance mellem den globale tilgang og tildelte ressourcer. 

Erfaringerne fra Kosovo, Afghanistan og Irak har vist, at selvom “first in, first out”
tankegangen giver god mening, er den langtfra realistisk at operere med, såfremt 
vi ønsker at gøre arbejdet færdigt, især i relation til statsbygning og engagementer 
i “failed states”. Derfor må vi forvente længerevarende missioner, planlægge på det 
grundlag og dermed overveje, hvor mange flag vi vil have plantet på verdenskortet 
og ikke mindst hvor. Det handler dermed om at tydeliggøre konsekvenserne ved 
politiske valg og at få samlet vores militære bidrag, som den oprindelige præmis for 
forliget foreskrev. 

Legitimitet må fastslås at have en fortsat central og højt prioriteret rolle i fremti
dige missioner, omend den med fordel kan anskues mere nuanceret end tidligere. 
Såvel den internationale som den lokale legitimitet er nødvendig i langvarige mis
sioner og sætter fokus ikke blot på overholdelsen af folkeretten og krigens love, men 

43 Et udgangspunkt kunne findes i ICISS, 2001. 
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også på udførelsen af “public diplomacy”. En solid folkelig og politisk opbakning er 
nødvendig, i særdeleshed når der er tale om meget “skarpe” missioner med hårde 
kampe, som det ses i Helmandprovinsen i Afghanistan. Denne opbakning opnås 
gennem den allerede eksisterende militærfaglige opbakning, men også gennem en 
klart kommunikeret synlig nytteværdi. 
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Kriterier for fremtidens operationer – to spørgsmål 

Beslutningen om at lade danske styrker deltage i en international operation inde
holder to enkle, men langtfra simple spørgsmål: Skal vi deltage, og i så fald, hvordan 
skal vi deltage? Denne opdeling læner sig samtidig op ad den folkeretslige opdeling 
i jus ad bellum og jus in bello, altså spørgsmålene om, hvornår det er retmæssigt at 
gribe til våben, og om reguleringen af kombattanternes adfærd i konflikten. På sam
me måde er der sund logik i at overveje, under hvilke præmisser vi ønsker at deltage 
i internationale operationer, inden vi vælger at sige ja eller nej. 

Beslutningen om deltagelse i internationale operationer 
Erfaringerne peger på tre centrale forhold, der må være på plads for at sikre et bære
dygtigt grundlag for en international mission. 

1. Legitimitet 
Først og fremmest er legitimitet nødvendig, ikke blot internationalt, men også 
lokalt, hvor indsættelsen skal ske. Derudover må legitimitet ikke betragtes som 
opnået med eksempelvis et FN-mandat, men må betragtes som en løbende pro
ces, der til stadighed skal plejes. Dette retter fokus mod en lang række forhold, 
der må tages i betragtning i beslutningsprocessen. Som tidligere nævnt suppleres 
legitimitet af lovlighed, og derfor må vi forholde os til det politiske, moralske og 
juridiske aspekt af en mission. Især politik og moral er to svære størrelser at sætte 
på formel, og der er derfor mening i at definere de værdier, der henvises til i brede 
vendinger i den offentlige debat. På det lokale plan handler det om operatio
naliseringen af den overordnede strategi og dermed om, hvordan der operativt 
skabes mulighed for at leve op til folkeretten. 

2. Opbakning 
Legitimiteten er en afgørende del af opbakningen, der som et andet centralt for-
hold må opstilles som kriterium for deltagelse. Opbakningen skal findes både 
politisk og folkeligt, især i takt med at danske tab i missionsområderne sætter 
den nødvendige nationale opbakning på prøve.44 Den politiske opbakning er 
generelt til stede, når en mission er en realitet. Der er dog altid den fare, at inter
ventioner med et vigende flertal risikerer at blive brugt indenrigspolitisk, hvilket 
kan smitte af på den folkelige opbakning, når der sås tvivl om grundlaget for 

44 Jakobsen, 2004. 
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missionen. Derfor bør missioner med forventet lang varighed eller “skarpere” 
missioner tilsikres et større flertal og politisk enighed om grundlaget for missio
nen, så den politiske opbakning kan bibeholdes over tid. Den folkelige opbak
ning er i modsætning til den politiske mere følsom, men alligevel mere robust, 
end man umiddelbart skulle tro. Befolkningen skal tro på missionen, og i takt 
med troen følger opbakningen, men befolkningen har dog det privilegium at 
kunne skifte mening undervejs, hvilket ikke altid er muligt for politikerne. Der-
for er en snæver opbakning blandt befolkningen problematisk, da den ligesom 
før nævnt har en evne til at smitte af på sit politiske modstykke. 

3. Opgaven 
Som det tredje centrale forhold står opgaven, der nødvendigvis må tænkes igen
nem fra ende til anden, og hvor svarene på de strategiske spørgsmål om “end 
state” og vejen til målet, må være besvaret, før indsatsen påbegyndes. Planen for 
stabilisering, genopbygning og samtænkning må altså være på plads, førend et 
bidrag udsendes, da mangel på gode svar kan være et praj om at genoverveje 
indsatsen.45 Erfaringer fra tidligere operationer må inddrages på tværs af verti
kale og horisontale skel, således at operative erfaringer analyseres for politiske 
implikationer og vice versa. Beskrivelse af indsatsens mål og vurderingen af egen 
evne til at opnå dem bliver derfor centralt i beslutningen om dansk deltagelse i 
internationale operationer. 

Opstillingen af et bidrag 
Som i alle andre typer af virksomheder handler det om at sammensætte kompe
tencer og opgaver på en måde, så opgaverne løses bedst muligt med mindst spild. 
Forsvarets enheder udgør en bred vifte af forskellige kompetencer, og den store ef
terspørgsel efter styrker kræver, at de styrker, der indsættes, bliver anvendt bedst mu
ligt. Derfor skal det tilstræbes, at enheder ikke indsættes i opgaver, de er “overkva
lificerede” til, og især ikke, hvis der findes andre lande, der kan løse opgaven bedre 
eller med “billigere” enheder. Derfor er missionerne i Afghanistan og Irak en god 
anledning til at vurdere, hvilke spidskompetencer og eventuelle nye eller udbyggede 
kompetencer og kapaciteter forsvaret skal råde over i fremtiden, da disse komplekse 
opgaver på mange måder alligevel kalder på en fornyet og mere nuanceret tilgang til 
fremtidens internationale missioner. 

Det danske forsvars holdning er som udgangspunkt, at alt kan lade sig gøre og der
med kun er et spørgsmål om hvordan. Dette er en klar erkendelse af, at forsvaret er 

45 For opgavens betydning se Veicherts, 2006. 
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leverandør af et værktøj til udenrigs- og sikkerhedspolitikken, men det kræver, at 
forsvaret har stor fokus på, hvor mange ressourcer der kan trækkes ud af strukturen 
uden at overbelaste hverken medarbejdere eller pårørende. 

Disse forhold peger på to vigtige kriterier, der skal opfyldes, førend danske soldater 
udsendes. Først og fremmest er kommunikationen til en bred vifte af modtagere 
vigtig, idet medarbejdere, pårørende, befolkningen som helhed og politikere skal 
have slået fast, hvorfor netop danske soldater er de bedste til den aktuelle mission. 
Fra politisk side er det essentielt at få forklaret, hvorfor denne mission skal involvere 
danske soldater, hvilken betydning det har for Danmark, hvilke holdninger eller 
værdier der er lagt til grund for beslutningen, og hvad der gøres for at skabe de bed
ste vilkår for løsningen af opgaven. Kort sagt skal missionen sælges til den danske 
befolkning såvel uden for som inde på Christiansborg. Lykkes det ikke, kan det be
tyde, at grundlaget ikke er godt nok, eller at kommunikationen ikke har været god 
nok. Under alle omstændigheder bør det betyde en genovervejelse af begge, da det 
er en del af grundlaget for opbakningen. 

Endelig handler det om at tilsikre, at de rigtige og tilstrækkelige ressourcer tilknyttes 
missionen, også over tid. Det behøver naturligvis ikke alene at være danske solda
ter, men den definerede opgave skal samlet stilles rimelige vilkår. Men spørgsmålet 
om ressourcer handler også som tidligere nævnt om ikke at tildele flere ressourcer 
til missionen, end strukturen kan bære i det lange løb. Begge problemstillinger er 
aktuelle i relation til Afghanistan, hvor manglen på officerer strækker strukturen og 
medfører et dårligt arbejdsklima, og den manglende vilje blandt NATO-lande til at 
sende det nødvendige antal soldater til den sydlige og farligste del af Afghanistan 
giver opgaveløsningen sværere kår end nødvendigt. 
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Konklusion 

At opstille universelle kriterier for, hvordan fremtidig dansk deltagelse i internatio
nale operationer skal prioriteres, er en kompliceret og politiseret affære. Nogle kri
terier vil stå som trivielle og som allerede værende en del af den eksisterende beslut
ningsproces, mens andre kan fremstå som urealistiske. Grundlæggende må det, som 
rapporten indleder, accepteres, at når et sæt kriterier defineres, er det i det øjebliks
billede, den fulde relevans er til stede. Derfor må kriterierne revurderes løbende og 
eventuelt suppleres. 

Konklusionen er fem kriterier, der skal tillægges stor vægt: 

•	 Legitimitet med FN som den fortsat centrale leverandør 
•	 Opbakning, folkelig som politisk 
•	 Opgaven, klart defineret, for så vidt angår løsning og mål 
•	 Kommunikation, internt til medarbejdere og pårørende, og til befolkning og 

politikere 
•	 Ressourcer, de rigtige og tilstrækkelige, også over tid. 

Når det konkluderes, at der også i fremtiden skal arbejdes med FN som eneste le
gitimerende instrument, er denne konklusion, som Kosovo viste, dog ikke endegyl
dig. Ikke desto mindre er det et godt udgangspunkt, men der vil uden tvivl opstå 
konflikter i fremtiden, der grundet deres natur vil kalde på en legitimering uden om 
FN’s Sikkerhedsråd. Uden for regi af FN vil denne legitimering afkræve de involve
rede parter ekstra fokus og overvejelse, da legitimitet og opnåelse af målet er nært 
forbundne. Her vil det være relevant at overveje beslutningsprocessens karakter, så
ledes at det ikke blot ved fredsskabende operationer, men også ved operationer uden 
mandat fra FN overvejes at kræve et kvalificeret flertal. 

Overvejelsen om, hvor Danmark skal binde sine ressourcer, afgøres ud fra mange 
forskellige præmisser, og der kan opstilles langt flere end i denne rapport. Samtidig 
bør der tages dansk stilling til begreber, som indeholdes i termerne “humanitære 
og moralske overvejelser” samt “danske værdier”, men som ikke defineres entydigt 
nogen steder. Derfor vurderes det relevant at udarbejde et policydokument, der be-
handler og opstiller den samlede pakke af kriterier, som er grundlæggende for ud
sendelse af danske soldater i internationale missioner. 
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DIIS’s Forsvars- og Sikkerhedspolitiske Studier 
Denne publikation indgår i de Forsvars- og Sikkerhedspolitiske Studier. Projektet, der er 
finansieret af Forsvarsministeriet, blev påbegyndt i 2000 og løber frem til 2009. 

Forskning og formidling indenfor De Forsvars- og Sikkerhedspolitiske Studier er inddelt 
i seks hovedområder: Globale sikkerhedsforhold og FN, Det transatlantiske forhold og 
NATO, Europæiske sikkerhedsforhold og EU, Dansk forsvars- og sikkerhedspolitik, Mili
tær magt, krisestyring og operationer, og endelig Nye trusler, terror og spredning af masse
ødelæggelsesvåben. 

Forskningsopgaver formuleres i samarbejde med Forsvarsministeriet. Forskningen og kon
klusionerne af denne er uafhængige, og afspejler hverken de involverede ministeriers syns
punkter eller en officiel DIIS-holdning til det givne spørgsmål. 

Resultaterne af de Forsvars- og Sikkerhedspolitiske Studier tager mange former - fra ’research 
briefs’ til artikler i internationale videnskabelige tidsskrifter - for at leve op til vores mål om 
at foretage forskning af høj kvalitet og formidle denne til offentligheden. 
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