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Quadrennial Defense Review (QDR) udstikker retningen for de amerikanske vaebnede
styrker pa baggrund af de trusler USA star overfor. Denne udvikling er interessant for et
land som Danmark, der med en aktivistisk udenrigs- og sikkerhedspolitik hvilende op ad
USA, skal tage vaesentlige beslutninger, nar det gaelder den bedst mulige udnyttelse og
udvikling af danske militeere kapaciteter. | srdeleshed nar der er tale om afggrende og
samtidig ressourcekravende militere indsatser som stabiliserings- og
genopbygningsoperationer.

QDR 2006 peger pa en ®ndring i amerikansk alliance- og partnerskabspolitik, der ganske
vist stgtter tanken om opbygning af stabiliserings- og genopbygningskapacitet, men helst
ser det ske i regi af NATO og EU. Dermed ses byrderne i fremtiden for dansk Forsvar
ikke at blive mindre, og det bliver derfor mere end tidligere relevant at finde dansk
spidskompetence, og herfra udvikle de rigtige kapaciteter indenfor savel materiel- som
personaleomradet.

Dette Brief indgar i DIIS's Forsvars- og Sikkerhedspolitiske Studier, som foretages pa
en bevilling fra Forsvarsministeriet.
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| februar 2006 udsendte det amerikanske forsvarsministerium det leenge ventede
Quadrennial Defense Review 2006 (QDR). En rapport, der har varet lenge ventet,
fordi den ikke blot giver et overordnet billede af, hvordan Pentagon rent
sikkerhedspolitisk opfatter verden netop nu, men samtidig ogsa viser hvordan det
amerikanske militaer pa et meget praktisk niveau har tenkt sig at handtere de

udfordringer, som det overordnede billede udmgnter sig i.

Den amerikanske QDR hanger ngje sammen med den nationale sikkerhedsstrategi
(NSS), udgivet af prasidenten, og barer naturligt preg af at vare udarbejdet i tet
samarbejde mellem det Hvide Hus og Pentagon. Sammenhzngen mellem de to
dokumenterr er tydelig i den overordnede strategi, og derfor er det sarligt
overraskende, hvordan der alligevel er divergens i opfattelsen af et centralt omrade i
begge dokumenter; krigen mod terror. Denne divergens ses i prioriteringen mellem
kempende enheder og enheder med stabiliserings- og genopbygnings-kapabiliteter,
hvor QDR 2006 ikke folger op pa strategien, men overlader det stabiliserende og
genopbyggende arbejde til myndigheder og samarbejdspartnere uden for
departementet. Dette kan fa indflydelse pa den made vi anskuer dansk internationalt
engagement i fremtiden og ikke mindst den fremtidige samarbejdsstrategi. Dette
brief vil forst ridse de store linier op i QDR 2006, dernzst behandle sammenstadet
mellem QDR og NSS, for endelig at se pa konsekvenserne heraf i dansk

sammenhang.

QDR 2006 hovedindhold og ndringer siden 2001

”’Manifestly, this document is not a new beginning”. Sadan beskrives QDR 2006 i for-
ordet, og dermed er rammerne sat for et dokument, der i manges @jne ikke byder
pa de helt store &ndringer, mens der mellem linierne alligevel kan anes en drejning i
amerikansk forsvarsstrategi. QDR 2006 er bygget ovenpa fire fokusomrader, der er
en konkretiseret version af den tidligere QDR fra 2001.

= Bekampelse af terroristnetvaerk er som det forste en betydelig del af den lange

krig ogsa kaldet "den globale krig mod terrror”.



* Forsvar af USA i dybden' et selvstndigt fokusomrade, hvilket primaert omhandler
forsvar mod terroristangreb med eksempelvis massegdelaeggelsesvaben pa
amerikansk jord.

= Pavirkning eller det at forme beslutninger taget i de stater, der star ved en sakaldt
strategisk korsvej.

= Endelig at forhindre fjendtlige stater og ikke-statslige aktorer i at anskaffe eller
bruge massegdeleggelsesvaben.

Disse fire fokusomrader bunder alle i en eller anden grad i ”den lange krig”, der lige-

ledes har storstedelen af fokus i NSS.

Kort har den overordnede udvikling fra QDR 2001 til 2006 &ndret sig pa tre

omrader.

* Temaet er &ndret fra i QDR 2001 at vare en gennemgaende transformation af de
vabnede styrker til i QDR 2006 at vare “den lange krig”.

= Fokus i styrkeopstillingen er endret fra teknologi som universallgsning til aget
specialstyrke kapacitet og andre kapaciteter, der giver adgang til "denied areas”,
dvs. omrader, hvor der af geografiske eller politiske grunde ikke umiddelbart kan
interveneres.

= Endelig er bibeholdelse af en global permanent militer tilstedevaerelse endret til
en fleksibel tilstedevarelse afthaengig og afbalanceret i forhold til den aktuelle
situation.

Der er altsa ganske vist tale om mindre &ndringer, om end det interessante er

udmentningen af drejningen og sammenhangen med NSS, der trods alt angiver den

overordnede sikkerhedsstrategi. Ses der for eksempel isoleret pa de strukturelle

a&ndringer i det amerikanske forsvar, er det bemarkelsesvardigt at konstatere,

hvordan der, trods en midlertidig bevilling pa 30.000 ekstra soldater frem til 20097,

reduceres i US marine Corps fra i dag at have 185.000 aktive soldater til i 201 | kun

at have 175.000 (2005-tal)’. For hzren gelder det samme billede med en reduktion

fra 490.000 (2005-tal, der topper i 2009 med 512.400 med den fuldt implementerede

' Terminologien i dybden” omfatter forsvar mod terrorangreb, indsattelse i
forbindelse med naturkatastrofer, o.lign.

2 National Defense Authorization Act for Fiscal Year 2005 (US Congressional Budget
Office).

* Quadrennial Defense Review Report (February 2006): p. 43.



midlertidige bevilling) til 482.400 aktive i 201 *. | malene for styrkestrukturen er der
i stedet lagt vagt pa afbalancering, den fortsatte transformation af enheder fra QDR
2001 og modularitet i styrkeopbygningen, og dermed ikke lagt op til at lzse det
stadigt stigende behov for flere soldater pa jorden, der netop nu strekker den
amerikanske styrkestruktur til det yderste. Samtidig er der blandt de storre
igangvaerende materielprojekter ikke taget nogen skridt til prioritering, og
projekterne viderefgres stort set uendrede trods kritik af netop dette forhold. Det
er blevet papeget fra flere sider, at nogle af disse investeringer er forzldede, om end
ikke i deres teknologi sa i deres tankegang, og dermed ber stoppes til fordel for

eksempelvis opnormering af styrkestrukturen.

Endelig er der med QDR 2006 sket en drejning mod et storre fokus pa Stille-
havsomradet. Drejningen er et resultat af Kinas vakst, ikke blot skonomisk men
ligeledes pa det militere omrade. QDR 2006 beskriver direkte den amerikanske
bekymring for den kinesiske udvikling, der uden tvivl betragtes at sta ved en
strategisk korsvej. Dette udtryk for bekymring ses dog snarere som et politisk signal,
end et forhold der far egentlig betydning for styrkestrukturen, til trods for at de
kapabiliteter der anvendes i bekeempelsen af terrornetvaerk, vil vere de samme
anvendt i forbindelse med militert pres i relation til en uheldig regional udvikling i
eksempelvis dele af Kina. Den strukturelle prioritering i QDR 2006 er bare ikke

eksplicit malrettet mod Kina.

QDR og NSS - Strategisk sammenhang?

Grundleggende for QDR 2006 og NSS 2006 er ”den lange krig” mod terror. NSS
slar fast, at en sejr i kampen mod terror kraever at kampene i Afghanistan og lrak
vindes. Vejen til denne sejr sker i to trin. Farst den indledende militere kampagne,
der bekemper den militere modstand og terroristnetvaerk, og saledes forhindrer
terroristerne adgang til massegdeleggelsesvaben samt stopper statten til dem. | det
lange lob skal "the battle of ideas”, eller den ideologiske kamp, vindes, hvilket der er
enighed om mellem NSS og QDR®. Denne kamp skiller dog de to dokumenter, hvor

NSS taler om demokrati som Igsningen, mens QDR taler om strategisk

* Ibid: p. 43.
> The National Security Strategy of the United States of America (March 2006): p. 9
og Quadrennial Defense Review Report (February 2006): p. 22.



kommunikation, der involverer en skensom blanding af psykologiske operationer,
informationsoperationer og propaganda. QDR 2006 slar fast, at selv om Pentagon
stotter den ideologiske kamp, ligger ekspertisen pa de rent militere operationer.
Dermed overlader Pentagon den langsigtede del af indsatsen til samarbejdspartnere
og andre statslige myndigheder. Helt konkret er der tale om en divergens i
opfattelsen af hvordan der skal prioriteres, for at vinde ’den lange krig”. Pentagon
prioriterer ikke "the battle of ideas” i QDR til trods for, at dette er hjgrnestenen til
succes jevnfer NSS. Dermed sker der en skavvridning i forholdet mellem den
politisk stillede opgave, Izsningsmodellen og de opstillede kapaciteter, der
efterfolgende udmenter sig i den amerikanske alliance- og partnerskabspolitik som

kompensation for den manglende prioritering.

Som noget af det sidste i QDR 2006 beskrives allianceforhold og partnerskaber. Heri
nevnes tre centrale elementer, der er med til at tegne amerikansk alliance- og
partnerskabstankning. De tre centrale elementer bygges pa den pramis, at USA
helst ser et engagement udfert i samarbejde indenfor en alliance- eller
partnerskabsramme, men samtidig gares det klart, at USA ligeledes og i lige sa hg;j
grad er klar til enegang om nedvendigt. Forst og fremmest slas det fast, at de vigende
forsvarsbudgetter samt den aldrende befolkning og det faldende befolkningstal i
Europa udmenter sig i en manglende evne til at kempe side om side med
amerikanske soldater. Dernast stottes opbygningen af en stabiliserings- og
genopbygningskapacitet i NATO samt en europzisk politistyrke, og endelig stottes
allierede eller andre samarbejdspartnere, der indgar i militeert samarbejde med
amerikanske styrker. Sidstnavnte er eksempelvis set med det polske engagement i
Irak, hvor Polens bidrag og stette affadte et 3.8 mia. (USD) lan ydet af USA til bl.a.
indkeb af 48 F-16 kampfly hos Lockheed-Martin®, der samtidig forpligtigede sig til at
investere over 6 mia. USD i Polen over de naste 10 ar i Offset-forpligtigelse’. Med
sadanne gkonomiske incitamenter vil det ikke vaere overraskende, hvis endog meget
kontroversielle partnerskaber i krigen mod terror bliver etableret. | QDR 2006

skrives det direkte, at ’the United States must also work with new international

¢ Zaborowski/Longhurst (2003),International Affairs vol. 79, no.5: p. 101 1.
7 Offsets in Defense Trade Tenth study (December 2005): p. 15.



partners in less familiar areas of the world”. Hermed abnes daren for nye

partnerskaber, der ikke var troet mulige blot fa ar tilbage.

Saxttes denne nye alliance og partnerskabstankegang i en militeer ssmmenhzang, ved
vi, at stabilisering og genopbygning er afgerende for den samlede succes. Skal krigen i
Afghanistan og Irak derfor vindes som NSS 2006 beskriver det®, betyder det en
overvejende tyngde pa stabiliserings- og genopbygningsoperationer, operationstyper
USA helst ser lgst i NATO-regi. Det kendetegnende ved disse operationstyper er, at
de er ressourcekravende i form af mange soldater pa jorden, har en lang
tidshorisont og kraever en anden mentalitet end "den af en kriger”. Dansk Forsvar
opererer i denne sammenhang med kompetencerne diplomat og kriger, hvor disse
typer af operationer i serdeleshed kalder pa diplomaten. To forudsatninger for at
kunne udgve diplomatisk tilgang til problemlasninger er sprog og kulturforstaelse.
Begge navnes kort i QDR, men i den praktiske udmgntning fremhaves kun de
sproglige kundskaber, mens kulturel forstaelse forbigas. Ses disse to som facilitatorer,
har sproglige kundskaber en umiddelbar virkning og generel anvendelse, mens
kulturel forstaelse giver sig udslag pa lengere sigt. Den samtidige reducering i
styrketal frem til 201 | og det svindende fokus pa stabiliserings- og
genopbygningskapacitet, kunne pege i retning af, at Pentagon sigter mod indsatser
med kortere tidshorisont, og dermed nedtoner dette behov. At styrkestrukturen
ikke tilpasses, at vaegten er pa den militeere operation frem for stabilisering, den
beskrevne alliancepolitik og det manglende fokus pa grundlzggende kundskaber

peger pa et bestemt tankesat i fremtidige interventioner, nemlig “first in, first out”.

Hvor stiller det USA?

At amerikansk indsats ikke er afhangig af hverken opbakningen hjemme, i FN eller
blandt internationale samarbejdspartnere er historisk bevist, og som tidligere navnt
slas det endog fast i QDR 2006, at USA om ngdvendigt vil engagere sig alene. USA
har dog brug for alliancer og samarbejdspartnere, der udover at kunne legitimere en
militeer indsats, ogsa kan stgtte op om genopbygnings- og stabiliseringsfasen, oftest

med kapaciteter og ekspertise USA ikke selv er i besiddelse af eller ikke behersker i

® "The battle of ideas” kan sidestilles med det ofte anvendte udtryk “winning hearts
and minds”.



tilstreekkelig grad. Derfor giver det mening, at QDR 2006 abner mulighed for at
opbygge nye partnerskaber hvor ngdvendigt, eventuelt stottet materielt og
gkonomisk. Endelig skal den moralske stotte det er, at andre lande involverer sig
trods udsigt til storre tab, ikke undervurderes, og slet ikke den effekt det har i den

amerikanske befolkning.

Det billede QDR 2006 tegner i brede linier, synes derfor at vise et USA der gar i
front og udferer den indledende militzere kampagne, som bade NSS og QDR
foreskriver. Denne kampagne folges op af en demokratiseringsproces, hvor Pentagon
i den optimale situation ser NATO overtage det stabiliserende og genopbyggende
arbejde stattet af EU. Denne arbejdsdeling kunne, for sa vidt angar
ekspertiseomrader, lyde fornuftig, men ressourcemaessigt betragtet er den
problematisk. Indsatsen i Afghanistan og Irak presser allerede de involverede lande,
og da indsatsen her ma forventes bibeholdt i lang tid fremover, vil det raderum og
den fleksibilitet der kraves ikke veere til stede til at falge op pa nye amerikanske
indsatser. Set ud fra en ressourcemassig betragtning vil derfor selv trofaste
samarbejdspartnere risikere at vere ngdsaget til at afsta fra at yde styrkebidrag
grundet igangvaerende, ressourcekravende engagementer. Dette gor tankegangen
problematisk pa lang sigt og peger derfor pa, at USA til trods for deres oprindelige
enegang pa mange omrader alligevel formentlig vil gare en stgrre indsats for at skabe
international konsensus, og dermed udvise tilbageholdenhed overfor amerikansk

enegang i fremtidige konflikter.

Konsekvenser i et dansk perspektiv

Danmark har valgt en aktivistisk udenrigs- og sikkerhedspolitik’. Samtidig lner vi os
mod USA som strategisk partner, hvor Danmark for tiden har en enestaende
position i forhold til Danmarks sterrelse. Et sadan samarbejde er naturligt sa lenge
mal og interesser er sammenfaldende, hvilket er ensbetydende med, at Danmark

lzbende ma overveje sin internationale rolle og sine samarbejdspartnere.

? Dansk holdning til udenrigs- og sikkerhedspolitik er eksempelvis givet til kende af
statsministeren i et interview til ugebrevet Mandag Morgen (I |. september 2006)



Danmark har samtidig militaert valgt en kapacitetstankegang, der pa fornuftig vis
arbejder ud fra grundprincippet "use it or loose it”. Savel personel som materiel skal
anvendes og malrettes mod internationale operationer, og gerne som first in”
kapacitet. @nsket er at kunne gore sig geldende ved hurtig indsattelse i forreste
raekke. Denne "first in” kapacitet seges sa vidt muligt efterfulgt af et gnske om en
“first out” strategi, for at kunne minimere bindinger i indsatsomrader, og dermed
kunne profilere sig andre steder. Samtidig er den kortsigtede og aktive indsattelse
ressourcemassigt at foretrakke frem for genopbygnings- og stabiliseringsopgaver,

der kan trakke ud i arevis. Balkan er her et glimrende eksempel.

Tankegangen har umiddelbart to afledte konsekvenser. Fastholdes et strategisk
samarbejde ukritisk, kan det betyde et farvel til det ideologiske grundlag, der hidtil
har karakteriseret dansk udenrigspolitisk indsats. Kapacitets- og "first in, first out”-
tankegangen, om end gkonomisk og fornuftig i et stabilt milje, binder Danmark til en
rekke roller efter dansk gnske, som ikke nadvendigvis er i overensstemmelse med

vores samarbejdspartneres gnsker.

Ser vi derfor ovenstaende i lyset af vores amerikanske samarbejdspartners to
vigtigste strategiske dokumenter, synes en rolle som Danmarks ikke at pege mod
“first in, first out”, men snarere ”second in, last out”. Behovet fra amerikansk side er
ikke stotte til den egentlige militere kampagne, hvor samarbejde med andre
nationer, der er lysar bagud i den teknologiske udvikling, vanskeliggor den militzre
koordination og indsattelse. USA har som verdens eneste supermagt brug for at
kunne manifestere sig og have frihed til at intervenere globalt, hvilket ikke er muligt,
hvis sterstedelen af de amerikanske styrker er bundet i stabiliserings- og
genopbygningsopgaver i Irak og Afghanistan. Der er ingen tvivl om, at USA, som
tidligere navnt, stadig har brug for sine alliancer og samarbejdspartnere, men maske

ikke i den rolle vi ensker.

Om man ser den amerikanske tilgang som en et udtryk for specialisering eller blot en
ide om at NATO, EU og andre skal fungere som afryddere for den globale
politibetjent, er egentlig ligegyldig. Det man i stedet ber forholde sig til, er om

amerikansk strategi bryder med dansk udenrigs- og sikkerhedspolitik. Med et



ressourceknapt Forsvar vil et permanent engagement i stabiliserings- og
genopbygningsindsatser, af det omfang vi ser i Irak og Afghanistan, hurtigt drane og
tere pa bade personel og materiel i et omfang vi ikke tidligere har varet vant til. Det
samme gor sig geldende for de gvrige involverede nationer, og det bliver derfor
mere og mere relevant at drage sine egne nationale granser for hvor, hvordan, i
hvad og med hvem vi vil indsattes. Samtidig bar det pa et militerfagligt plan i endnu
hojere grad klarlegges, hvilke omrader der skal prioriteres som dansk
spidskompetence i fremtiden, og iser hvilke kapaciteter der skal dyrkes og i den
forbindelse tilsikre en udvikling af uddannelsesomradet i takt med denne opdyrkning.
En sadan fremgangsmade vil kunne omsatte de politiske og militzere hurra-ord til

konkret handling, der udretter noget i internationalt regi.

Det skal vare usagt her, om vejen til sejr i “the battle of ideas” gar gennem
demokrati, strategisk kommunikation, fattigdomsbekampelse eller alle tre for den
sags skyld, men fzlles for de tre star et tydeligt samspil mellem militaer sikkerhed,
civil genopbygning og skonomisk vekst. Dermed bringes omradet omkring Civil
Military Cooperation (CIMIC) og Concerted Planning and Action
(CPA)/samtenkning i fokus, bade som spidskompetence og som strategi til at
afgraense varigheden af internationale operationer. En videreudvikling af dansk viden
og erfaring indenfor omraderne i samspil med en politisk prioritering af indsatsen,
kan med den politiske indflydelse Danmark er i besiddelse af nu, give dansk
indsxttelse en rolle, der ikke er afhaengig af drejningen i amerikansk strategi og
politik, men som bibeholder sin relevans og i serdeleshed i et eventuelt fremtidigt
EU-perspektiv. Militert set skaber dette ikke problemer. Det vil dog indebare en
fortsat kritisk tilgang til vurderingen af danske kapaciteter, der vil skulle udvikles ud

fra en utraditionel militzer tankegang i lyset af det brede samarbejdsfelt.

Det storste dilemma i dette spil er det faktum, at den indledende militere indsats
baner vejen for den efterfolgende stabiliserende og genopbyggende indsats, hvilken
gor den til forudsetningsskabende for den langvarige lgsning. Derfor er det sund
fornuft at vaere med i alle faser af et engagement, men samtidig utrolig
ressourcekravende. Vagtningen af denne indsats bliver derfor afgerende i det

samlede billede.



Sammenfatning

Samlet set er det “nye” amerikanske militer ikke sa nyt endda. Til gengzld giver kob-
lingen mellem det politiske og militere lag i et strategisk lys grund til efterteenksom-
hed. Fra et synspunkt som samarbejdspartner er skismaet mellem Pentagons snavre
fokus pa militeer overlegenhed i den indledende militere indsats i modsatning til det
Hvide Hus’ fokus pa det demokratiske og langsigtede element det, der bar vakke
storst bekymring. Selv den amerikanske strategi for bekeempelse af terrorisme'® giver
et klart billede af at FN, G8, alliancer og partnere forventes at trade til, nar det
kommer til den langsigtede indsats, hvilket bar give stof til eftertanke for sa vidt
angar selektiv alliancedannelse og intervention udenom FN eller anden bred
international sanktionering, da den efterfelgende regning kan blive hgjere end

indledningsvis beregnet.

Tages rygter om et kommende amerikansk fokus pa militer tilbagetrakning fra lrak
og Afghanistan for gode varer, vil det pa lang sigt kunne skabe et sikkerhedsvakuum,
hvis amerikansk enegang fortsettes med engagementer andre steder. | serdeleshed
hvis disse sker under forventning om opfelgende indszttelse af styrker fra
partnernationer eller NATO. Der er ingen grund til at tro, at vore forpligtigelser i
Irak og Afghanistan vil vaere forsvundet inden for en kort arrakke, og det vil derfor
ikke i samme grad vaere muligt at stotte lignende engagementer andre steder, om
end vi gerne ville. Derfor bliver det interessant at se, hvordan amerikansk udenrigs-
og sikkerhedspolitik udvikler sig i den nermeste fremtid, og om der kommer mere
amerikansk fokus pa FN-baserede indsatser, hvilket er i dansk interesse, for sma
koalitioner er ressourcekravende, og rollen som oprydder efter en amerikansk

indsats er ikke gnskvaerdig for Danmark.

' “National Strategy for Combating terrorism” (September 2006)



DIIS’s Forsvars- og Sikkerhedspolitiske Studier

Denne publikation indgar i de Forsvars- og Sikkerhedspolitiske Studier. Projektet,
der er finansieret af Forsvarsministeriet, blev pabegyndt i 2000 og Igber frem til
2009.

Forskning og formidling indenfor De Forsvars- og Sikkerhedspolitiske Studier er
inddelt i seks hovedomrader: Globale sikkerhedsforhold og FN, Det transatlantiske
forhold og NATO, Europziske sikkerhedsforhold og EU, Dansk forsvars- og
sikkerhedspolitik, Militeer magt, krisestyring og operationer, og endelig Nye trusler,
terror og spredning af masseadelzggelsesvaben.

Forskningsopgaver formuleres i samarbejde med Forsvars- og Udenrigsministeriet.
Forskningen og konklusionerne af denne er uafhangige, og afspejler hverken de
involverede ministeriers synspunkter eller en officiel DIIS-holdning til det givne
sporgsmal.

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 mal om at foretage forskning af hgj kvalitet og formidle denne til
offentligheden.
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