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Summary/Resumé

Summary

At the Riga Summit in November 2006, NATO (North Atlantic Treaty Organization)
declared the NATO Response Force (NRF) a fully operational capability. Yet only 8
months later — and behind closed doors — the Alliance’s military authorities rescinded
the declaration as it became increasingly clear that member states were unwilling to
make the necessary commitments to the force. To this day, the force has been a quali-
fied failure: while many allies have benefited from participating in the NREF, lack of
concrete troop commitments and disagreement as to the force’s operational role have
largely eroded its credibility. This could change with the allies’” recent adoption of a
revised NRF-construct. However, as NATO is still in a state of strategic confusion,
the NRF is likely to continue to be different things to different nations.

Resumé

Uden navnevardig mediebevagenhed besluttede NATO-landenes forsvarsministre
i juni 2009 at @ndre grundleggende pd Alliancens hurtige udrykningsstyrke, the
NATO Response Force (NRF’en). Symptomatisk for de betydelige problemer, som
har plaget NRF’en siden den blev erkleret en fuld operationel kapabilitet pa Riga-
topmedet i november 2006, er der tale om den anden omfattende @ndring af styrken
pa mindre end tre ir. Allerede i oktober 2007 godkendte NATO-landene en forste
nedskalering og omstrukturering af styrken.

Denne rapport stiller skarpt pa de politiske og militere problemstillinger, der har
varet med til prege debatten om NRF’en siden konceptets undfangelse i foraret
2002. Rapportens hovedargument er, at NRF’en har varet en kvalificeret fiasko. Pa
trods af at styrken har haft en ubestridelig transformationseffeke, sa har de beskedne
styrkebidrag, og uenigheden om hvor og hvornar styrken skal bringes i anvendelse,
veret med til at underminere dens trovardighed. Indtil nu har NRFen derfor ogsa
haft en overvejende negativ indvirkning pA NATO’s renommé.



DIIS REPORT 2010:08




DIIS REPORT 2010:08

Introduktion

Uden de store armbevegelser eller nevnevardig mediebevigenhed besluttede NATO-
landenes forsvarsministre i juni 2009 at 2ndre grundleggende pa Alliancens hurtige
udrykningsstyrke, the NATO Response Force (NRFen). Omstillingen, der kommer
til at have vasentlig indflydelse pa blandt andet styrkens organisering, styrkegenere-
ringsprocedurer, den overordnede missionsbeskrivelse, finansieringsformer og stor-
relse, er planlagt til at vere fuldt implementeret allerede i juli 2010. Symptomatisk
for de betydelige problemer, som har plaget NRFen siden den blev erkleret en fuld
operationel kapabilitet (FOC) pa Riga-topmedet i november 2006, er der tale om den
anden omfattende @ndring af styrken pa mindre end tre ar. Allerede i oktober 2007
godkendte NATO-landene en forste nedskalering og omstrukturering af styrken.

Det, der var tenkt som Alliancens hirdtsliende reaktionsstyrke og de allieredes
transformationsmassige flagskib, blev saledes i lobet af kort tid en styrke, der for
en stor dels vedkommende kun var synlig pa papiret. Blandt andet pa grund af det
store behov for flere militere styrker i Afghanistan samt NATO-landenes manglende
evne til at na til enighed om hvilken operationel rolle styrken rent fakeisk skal spille,
har de allierede ikke formaet at bidrage med et tilstreekkeligt antal styrker. Den i
teorien 25.000 mand sterke og teknologisk avancerede NRF har i realiteten manglet
kapaciteter siden begyndelsen af 2007. Som papeget af den ene af NRF-konceptets
intellektuelle feedre, Hans Binnendijk fra det amerikanske National Defense Univer-
sity: “The NREF is a force that should have been on steorids, and instead it’s on life
support” (The Economist 2009a).

Denne rapport’ stiller skarpt pa de politiske og militare problemstillinger, der har varet
med til prege debatten om NRF’en siden konceptets undfangelse i foraret 2002. Den
primare ambition er dermed at prasentere et overblik over de vesentligste positioner
ogbrudflader i diskussionen om styrken, dens funktionsmader og fremtid. Med andre
ord: Hvem argumenterer for hvad og af hvilke arsager? Og hvor gar hovedskillelin-
jerne i de allianceinterne meningsudvekslinger vedrerende NRFen? Rapporten er
informeret af fire hovedargumenter. Der argumenteres for det forste for, at NRF’en
har varet en kvalificeret fiasko. P4 trods af at styrken har haft en ubestridelig (og po-
sitiv) transformationseffeke pa en rekke af NATO-landenes militere styrker, s har
de beskedne styrkebidrag, og uenigheden om hvor og hvornar styrken skal bringes i

! Forfatteren vil gerne takke Peter Viggo Jakobsen og Sten Rynning for mange nyttige kommentarer og forslag.
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anvendelse, veeret med til at underminere dens trovardighed. Indtil nu har NRFen
derfor ogsa haft en overvejende negativ indvirkning pa NATO’s renommé.

Enanden delkonklusion er, at diskussionen om NRF’en i mange henseender udger et
mikrokosmos, der langt hen ad vejen afspejler den pagiende og mere fundamentale
debat om NATO’s grundleggende raison détre og fremtidige roller. Siden afslut-
ningen pa den kolde krighar NATO veret plaget af en truende dissens om, hvad der
skal udgere Alliancens overordnede eksistensberettigelse — og disse meningsforskelle
er tydeligt reflekteret i den debat, som knytter sig til den hurtige reaktionsstyrke.
Kernen i sagen er, at de enkelte NATO-lande i nogen udstrekning — og i sterre grad
end under den kolde krig — ser Alliancen som et middel til fremme af forskelligartede
mélsetninger: nogle medlemslande betragter fortrinsvis NATO som et veern mod
Rusland, mens andre i hojere grad ser Alliancen som et middel til sikring af en vestlig
verdensorden. Denne strategiske skizofreni har ogsa haft indflydelse pA NRFens
muligheder for at leve op til ambitionsniveauet.

Det tredje hovedargument er, at politiske hensyn — og ikke militere fagvurderin-
ger — har reddet NRF’en fra at lide en stille dod. NATO’s militere myndigheder
gav ganske vist stor indledningsvis opbakning til den nye udrykningsstyrke, men
konfronteret med den stadig stigende eftersporgsel efter styrkebidrag til frem for alt
missionen i Afghanistan blev NRFen hold i live pd #rods af indstillingerne fra den
overstbefalende for NATO’s styrker i Europa (Supreme Allied Commander in Europe
(SACEUR)) 0og NATO’s operationelle hovedkvarter (Allied Command Operations
(ACO)) i Mons (Belgien). Med afszt i en politisk rationalitet — og dikteret af den
betydelige politiske kapital, der var investeret i konceptet — blev styrken dermed
bevilget levetidsforlengelse.

Rapportens fjerde og sidste hovedargument vedrerer NRFens fremtid. Selvom der
er god grund til at forvente, at internationale militere indsatser ogsé vil treekke store
veksler pa vestlige styrker i de kommende ar, s kan den senest reviderede — og relativ
fleksible - NRF-konstruktion meget vel vise sig at vare det arrangement, som pa lide
leengere sigt, kan redde et af Alliancens betydeligste transformationsredskaber fra at
blive kasseret. Under alle omstendigheder er der grund til at tro, at styrken i mindre
udstrekning end tidligere vil blive opfattet som en fiasko, idet NATO - ikke uden

en vis portion kreativitet — har redefineret kriterierne for NRF-succes.

De folgende sider er inddelt i tre hovedafsnit: Forste afsnit rummer en kort beskrivelse
af NRF’ens oprindelse, og af hvordan konceptet udviklede sig fra idestadiet til at vare
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en fuldt udviklet og certificeret multinational styrke pa mindre end fire ar. I dette
afsnit skildres ogsé styrkens oprindelige struktur. T andet hovedafsnit bliver NRFens
hidtidige styrker og svagheder vurderet — de transformationsmassige succeser bliver
holdt op imod styrkens operationelle begransninger. Andet afsnit indeholder endvi-
dere en kortfattet droftelse af NRFens senest autoriserede konceptuelle inkarnation
ogdens chancer for at honorere ambitionerne. Endelig rummer tredje og sidste afsnit
en analyse af tre sporgsmal eller temaer, som har varet — og stadig er — centrale i
diskussionerne om styrken: Brugen af NRFen i relation til Artikel 5; debatten om
styrkens operationelle brug; samt spergsmalet om fallesfinansiering.
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NATO’s Response Force - kort fortalt

Helt fra konceptets undfangelse i 2002 var grundtanken bag NRF-initiativet dob-
beltsidig. Styrken skulle dels udstyre NATO med et fleksibelt og slagkraftigt militart
instrument; dels virke som loftestang for militer omstilling og udbredelsen af et mere
‘expeditionary mind-set’ blandt de europiske NATO-lande. De to hovedmélsetninger,
der understottede styrkens oprettelse, var saledes etableringen af en topmoderne og
multinational styrke samt militer transformation, a la den det amerikanske forsvar
havde forfulgt op igennem storstedelen af 1990°erne. P4 det politiske niveau var ra-
tionalet bag NRF’en frem for alt en styrkelse af den transatlantiske forbindelse, der
pa det tidspunke var praget af betydelig diplomatisk friktion mellem USA og dele
af NATO-Europa. Uenighederne om Irak var tet pa at kulminere, og hdbet var, at
NRFen kunne forene de europaiske medlemslande og USA i et felles projekt. Som
pointeret af Hans Binnendijk og Richard Kugler — der formulerede det oprindelige
amerikanske udkast til styrken i forste halvdel af 2002 - sa kunne en ny allieret
udrykningsstyrke designet med henblik pa at styrke europzernes kapacitet til at
bidrage til amerikansk-anferte operationer “provide both sides of the Atlantic with
an opportunity to revitalise the alliance” (Binnedijk & Kugler 2002a:118).

Set fra Washington ville oprettelsen af en sidan styrke have den indlysende fordel at
tilvejebringe grundlaget for en mere ligelig transatlantisk byrdedeling i operationer
fiernt fra NATO’s traditionelle indsatsomrade. Samtidig var det vurderingen, at storre
curopaisk militer deltagelse i internationale operationer ville forege den politiske
legitimitet i amerikansk-initierede svar pa nye sikkerhedspolitiske trusler. Ifolge Bin-
nendijk og Kugler kunne europaerne til gengeld se frem til at fa storre indflydelse pa,
hvordan deres interesser blev varetaget “as well as heigtened credibility in the eyes of
the United States and other countries”. Ifolge denne tankegang kunne NRFen dermed
— potentielt betragtet — reducere risikoen for amerikansk enegang (Binnendijk &
Kugler 2002a:118; se ogsa Binnendijk & Kugler 2002b; Binnendijk & Kugler 2003;
Berdal & Ucko 2009; Bialos & Koehl 2005).

Krigene pa Balkan i 1990°erne og den amerikansk-britiske intervention i Afghanistan
efter terrorangrebene pa USA i september 2001 udgjorde den umiddelbare baggrund
for NRF-initiativets lancering. Erfaringerne fra disse konflikter havde nemlig gjort
det smerteligt klart pa begge sider af Atlanten, at den sikaldte ‘transatlantiske kapa-
bilitetskloft’ var et seerdeles reelt fenomen — og om noget var den militere asymmetri
mellem USA ogde europiske juniorpartnere kun voksende. Hvor europaerne i stor

10
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udstrekning havde skaret i forsvarsbudgetterne og beredvilligt hostet af fredsdividen-
den i drene efter den kolde krigs afslutning, havde USA iverksat en omfattende og
ambities modernisering og transformation af de vaebnede styrker i samme tidsrum.
Med fi undtagelser ridede de europziske NATO-lande derfor kun over ganske fa
hojteknologiske og udsendelsesparate (deployerbare) militere enheder ved artu-
sindskiftet. Kun en brokdel af NATO-Europas vabnede styrker var konfigureret til
indsatser fjernt fra kontinentets hovedsteder (Forster 2005). I Washington — der i
lobet af anden halvdel af 1990°erne i stadig storre udstrekning kom til at se NATO’s
fremtidige hovedrolle som global — vakte den europziske udvikling bekymring. En
indadvendt og euro-centrisk alliance ude af stand til at deployere betydelige styrke-
bidrag i internationale operationer blev anskuet som irrelevant og ude af trit med
USA’s nationale interesser (Lindley-French 2006).

Allerede pa NATO’s Washington-topmede i april 1999 - samtidig med at den
transatlantiske kapabilitetskloft blev stillet klart til skue i forbindelse med Alliancens
pagaende luftkrig mod Serbien — besluttede medlemslandene at igangsatte det sikaldte
Defence Capability Initiative (DCI). Den abenbare hensigt med dette amerikansk-
sponsorerede initiativ var, at forbedre de europziske NATO-landes evne til at deltage
i hojintensive indsatser i fjerntliggende operationsomréder. Konkret indeholdt DCI-
programmet siledes en liste med 58 investeringsprioriteter udvalgt med henblik pd
skabelsen af en mere deployerbar europaisk styrkestruktur (Rynning 2005a:102fF).
Af flere drsager viste DCI sig imidlertid i lobet af kort tid at vere en dedfedt idé, og
initiativet blevet hurtigt opgivet (se for cksempel Bialos & Kochl 2005:7f).

NATO-landene erkendte dog snart, at behovet for militer transformation stadig
eksisterede, og pa Alliancens Prag-topmede i november 2002 godkendte kredsen af
medlemslande et nyt kapabilitetsinitiativ. Helt forudsigeligt var det igen USA, der
var den drivende kraft bag beslutningen om at ivarksatte et nyt moderniserings-
program. Men denne gang sikrede de allierede sig, at det nye initiativ — the Prague
Capability Commitments (PCC) - blev gjort vasentligt mere fokuseret og specifike.”
Samtidig godkendte Alliancens ledere oprettelsen af en multinational, vernsfelles
reaktionsstyrke — NRFen. Udover at udstyre NATO med et potent militer redskab,
var den erklerede ambition, at styrken skulle tjene som katalysator for indfrielsen

? Erkleringen fra Prag-tomedet slar siledes fast, at “individual Allies have made firm and specific political
commitments to improve their capabilities in the areas of chemical, biological, radiological, and nuclear defence;
intelligence, surveillance, and target acquisition; air-to-ground surveillance; command, control and communications;
combat effectiveness, including precision guided munitions and suppression of enemy air defences; strategic air
and sea lift; air-to-air refuelling; and deployable combat support and combat service support units” (NATO 2002:
paragraph 4c). Se ogsa Ek (2008).
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af PCC-malene. Eller som det hed i topmedeerkleringen: “a catalyst for focusing
and promoting improvements in the Alliance’s military capabilities” (NATO 2002:
paragraph 4a).

NRF-konceptet blev introduceret til europzerne af den daverende amerikanske
forsvarsminister Donald Rumsfeld under et uformelt NATO-forsvarsministermade
i Warszawa tre maneder forud for Prag-topmedet. “If NATO does not have a force
that is quick and agile, which can deploy in days or weeks instead of months and years,
then it will not have much to offer the world in the 21st century”, sagde Rumsteld
advarende til sine europeiske kolleger ved den lejlighed (BBC News 2002). Beskeden
var utvetydig: Hvis Alliancen skulle gore sig forhabninger om, at veere relevantien ny
sikkerhedspolitisk @ra — og dermed relevant for Washington — matte NATO-Europa
nodvendigyvis investere i den amerikanske méide at fore krig pi. Og i Washingtons
udlaegning var militer transformation ensbetydende med forberedelsen pa hojintensiv
krigsforelse i ‘out-of-area’ operationer (Berdal & Ucko 2009). Da storstedelen af de
europziske alliancemedlemmer gerne sa NATO’s relevans styrket — og i evrigt opfat-
tede Pentagons tilgang til militer transformation som fremtidens bud pa omstillingen
af Vestens vaebnede styrker — var det et meget modtageligt publikum Rumsfeld modte
i Warszawa (Kempin 2002).

NATO’s beslutning om at blastemple NRF-initiativet skal imidlertid ogsa ses i lyset
af den spandte politiske atmosfare, som karakteriserede Alliancen i efteraret 2002.
I slutningen af 2001 havde George W. Bush-administrationen pd en noget firkantet
facon — ogtil dele af NATO-Europas store fortrydelse — takket nej til NATO’s tilbud
om at yde militer bistand i Afghanistan. Og optakten til Irak-krigen gjorde kun de
transatlantiske spendinger sterkere. Den amerikanske lancering af NRF-initiativet
ma derfor ogsa betragtes som et signal om fornyet interesse i Alliancen og som et
forsog pi at vende den negative allianceinterne udvikling (Wilson & Mariano 2003).
P4 overfladen virkede NRF-konceptet dermed som en konstruktiv ide introduceret
pa nojagtig det rigtige tidspunkt. Det kan derfor heller ikke undre, at forslaget blev
varmt modtaget af stats- og regeringslederne pa Prag-topmedet. Mindre end fem
maneder senere, i april 2003, prasenterede NATO’s militere komite detaljerne i det
nye koncept i det klassificerede dokument, MC 477, som fortsat udger NRFens
konceptuelle rygrad.

Det, NATO-landene vedtog pi topmedet i Prag, var groft sagt — og med Richard

Kuglers ord — etableringen af “the type of NATO strike force that could have deployed
to Afghanistan and worked closely with U.S. forces there during Operation Enduring

12
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Freedom” (Kugler 2007:4). I sin struktur og organisering kom styrken saledes i stor
udstrekning kom til at ligne en amerikansk Marine Expeditionary Brigade (MEB)
(Mihalka 2005). Ambitionen var, at den 25.000 mand stzrke — primart europziske
— NREF skulle kunne deployeres globalt pi mellem fem og 30 dage og vare selvfor-
synende i op til en maned. Styrken skulle endvidere kunne sammensettes fleksibelt
og vere udrustet med topmoderne og hejteknologisk materiel. I denne NRF’ens
forste inkarnation bestod styrken af en forsterket brigade, en multinational maritim
task force med en hangarskibseskadre (i alt 10-12 skibe) samt et luft element med
kapacitet til at flyve cirka 200 kampsortier om dagen. Dertil kom en rakke niche
kapabiliteter som for eksempel specialstyrker og ingeniortropper (Stringer 2008:5ff;
Fiorenza 2006).

Ved at lade de nationale styrkebidrag designeret til styrken rotere hvert halve ér, var
- oger — NRFen udtrykkeligt organiseret med henblik pa at skabe national militer
transformation. Som klargjort i MC 477:

National forces committed to the NRF should receive... the focus of effort for
capabilities enhancement to reach the predetermined standards of military
capability and interoperability. The rotation of units through the NRF readiness
windows will assist in disseminating enhanced capabilities and experiences in
joint operations into a broad segment of Alliance forces (Allied Command
Transformation 2009).

Efter et halvt til et helt ars indledende nationale forberedelser gennemgar NREF-
tilmeldte enheder et halvirligt NATO trenings- og certificeringsprogram inden
den samlede styrke stilles pd stand-by i scks maneder som NRF rotation nummer X
(i forste halvar af 2010 — hvor Danmark bidrager med styrkens Land Component
Command (Landhovedkvarteret) og omtrent 840 officerer og soldater — er NRF 14
pé stand-by). Fordi de tilmeldte enheder bliver holdt pa yderligere seks maneders NRF
‘stand-down’ — efter at have stiet pa hojt beredskab i et halvt ar — lagde den samlede
NRF-cyklus i udgangspunktet (det vil sige inden forste revidering af konceptet) beslag
paialtca.75.000 tropper eller tre NRF’er pa et hvilket som helst tidspunkt: “one in
training, one on duty, and one standing down” (Kugler 2007:7).

Den strategiske kommando over NRF'en under operationer blev givet til SACEUR,
der ogsa fik tildelt ansvaret for at trene og certificere styrken. NATO’s anden strategiske
kommando — Allied Commando Transformation (ACT) i Norfolk, Virginia — fik til

opgave at varetage den langsigtede planlegning vedrerende blandt andet udviklingen

13
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af ovelsesprogrammer og doktriner samt identificering af fremtidige kapabilitetsbehov
(Allied Command Transformation 2009:8). Pa det operative niveau blev komman-
doen overdraget til de tre Joint Force Commanders i henholdvis Brunssum, Napoli
og Lissabon baseret pa et etdrigt rotationsprincip (Rynning 2005b:6f ).

Det tog nogen tid — og flere hirde sammensted mellem ACO i Mons og NATO’s
Internationale Militere Stab (IMS) i Bruxelles — for Alliancen var i stand til at an-
noncere NRFens endelige ‘mission statement’?* Men til slut — og baseret pa ordlyden
i MC 477 - konkluderede NATO’s militere myndigheder, at den nye styrke skulle
dimensioneres med henblik pa at kunne udfore syv generiske missionstyper fra de-
ployering som en ‘initial entry force in a hostile enviromnent’ i den skarpe ende af
konfliktspekeret til blodere opgaver som eksempelvis humanitare evakuerings- og
‘consequence management’ operationer i den anden ende af spekeret. Alle syv opga-
vetyper skulle afspejle “the requirements of rapid response in the initial phase of a
crisis situation”* Ved Istanbul-topmedet i juni 2004 vedtog NATO-familien formelt
NRF’ens ‘mission statement’

Fra Prag til NATO’s topmede i Riga i november 2006 skred arbejdet med at etab-
lere styrken hastigt fremad — i hvert fald indtil et vist punkt: I juni 2003 godkendte
NATO-landenes forsvarsministre MC 477 og en sakaldt Detailed Implementation
Plan; en maned senere — i juli 2003 — blev den forste styrkegenereringskonference
atholdt; i oktober samme ar blev — den endnu ikke fuldtudviklede — NRF 1 lance-
ret; og efter omfattende ovelsesaktivitet i anden halvdel af 2003 og i forste halvdel
af 2004 erklerede Alliancens davarende generalsekreter, Jaap de Hoop Scheffer, og
davarende SACEUR, general James Jones, (i oktober 2004) styrken for en Initial
Operational Capability (IOC). Omtrent et ir senere, i september og oktober 2005,
blev enkelte NRF-elementer deployeret for forste gang for at yde katastrofehjelp
i det sydlige USA i kolvandet pa orkanen Katrina. Umiddelbart herefter og indtil
februar 2006 blev andre og mere omfattende dele af styrken indsat for at bidrage til
nodhjelpsarbejdet i forbindelse med jordskelvskatastrofen i Pakistan. Siden da har

NRFen ikke varet indsat i ‘virkelige” operationer.
Som det vil fremga mere tydeligt af nedenstiende blev NRF’en ikke erkleret FOC

pa Riga-topmedet i november 2006 uden betydelige vanskeligheder. Indtil umid-
delbart for topmedet var NRF’ens styrketalsbehov — i NATO-lingo: the Combined

* Interview NATO-hovedkvarteret, oktober 2009
* NATO, www.nato.int/SHAPE/issues/shape-nrf/nrf-g-a.htm.

14
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Joint Statement of Requirement (CJSOR) - nemlig langtfra indfriet, og kun gennem
brugen af en smule sidste ojebliks kreativ bogfering lykkedes det NATO’s militere
myndigheder at honorere malsetningen, siledes at generalsekretaeren kunne proklamere
‘mission accomplished’’ “We are there” sagde en tydeligt lettet de Hoop Scheffer til
de fremmedte journalister i Riga.

Den politiske eufori, der omgerede FOC-deklareringen i slutningen af 2006, for-
duftede imidlertid ganske hurtigt, da det allerede i foraret og sommeren 2007 stod
klart, at de nationale tilbud om styrkebidrag til de folgende NRF-rotationer var
faretruende utilstrekkelige. Medlemslandene var ganske enkelt ikke villige til at stille
de nedvendige enheder til radighed for Alliancen. NATO-landenes forsvarsministre
vedtog derfor en forste revision af styrkens struktur pa et mode i Nordwijk (Hol-
land) i oktober 2007. P4 opfordring fra SACEUR og NATO-landenes forsvarschefer
vedtog alliancens forsvarspolitiske beslutningstagere, at implementere den — indtil
sommeren 2010 fungerende — sakaldte ‘graduated approach’ I overensstemmelse med
denne formel blev NRFen slanket betydelig, s& den samlede styrke nu kun bestod af
ca. 12.500 soldater. Disse blev organiseret som en kerne bestaende af kommando og
kontrol-elementer (C2) samt flere ‘key-enablers, hvorpé yderligere militzre elementer
kan tilfojes. De supplerende elementer er i princippet en del af NRF’en, men kan i
praksis benyttes af medlemslandene til andre opgaver — ogsd selvom de formelt be-
tragtet star pA NRF stand-by. Uden supplerende styrkegenerering kan kerne NRF’en’
udelukkende udfere den mindst krevende af de syv generiske missioner — det vil sige

‘consequence management.’

Hvad der saledes umiddelbart fremstod som et visionart koncept undfanget pa det
politiske betragtet helt rigtige tidspunkt, undslap ikke sit forste mede med virkelig-
heden uden skrammer. Det folgende afsnit vurderer NRFens succeser og svagheder.
Afsnittet analyserer ligeledes NRFens seneste inkarnation — der er projekeeret til at
skulle aflose ‘the graduated approach’ i sommeren 2010 — samt det nyligt reviderede
koncepts chancer for at undgé de problemer, som kendetegnede NRF’ens to forste
udformninger.

> Interview ACO, oktober 2009.

¢ NATO, "Closing Press Conference by Secretary General Jaap de Hoop Scheffer, 29 November, 2006. http://
www.nato.int/docu/speech/2006/5061129d.htm.

7 Interview Forsvarsministeriet, august 2009; Interviews NATO-hovedkvarteret, oktober 2009; Se ogsd Der
Spiegel, “Eingreiftruppe am Ende”, 17. septemer 2007; Judy Dempsey, “NATO retreats from establishment of
rapid-reaction force”, New York Times, 20. september 2007; John Mark, “NATO to scale back reaction force”,
The Irish Times, 26. oktober 2007.
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NRF’ens bedrifter og skavanker

I hvilket omfang har NRF’en opfyldt de ambitioner, som blev formuleret af det po-
litiske beslutningstagerniveau i forbindelse med Prag-topmedet og i efterfolgende
deklarationer og policy-papers? Har styrken levet op til de omstillingsmessige og
operationelle forventninger? Pa positiv-siden er der neppe tvivl om, at NRFen har
bidraget til det seneste halve artis opgradering og modernisering af sivel NATO’s
styrkestruktur som af Alliancens kommandostruktur. Selvom det ofte er blevet overset
— pd grund af den til dels uberettigede tendens til at fokusere ensidigt paA NRFens
operationelle dimension — sa har styrken genereret militer transformation, eget in-
teroperabilitet og (miske nok s vigtigt) en voksende europzisk accept af behovet for
atinvestere i udsendelsesparate militere kapaciteter. NATO-myndigheder i Bruxelles,
Mons og Norfolk tilskriver sdledes NRF’en en central rolle i den relativt succesfulde
implementering af PCC-malene. P4 nogle omrader, som for eksempel forsvar mod
kemiske, biologiske, radiologiske og nukleare vaben, har fremskridtene angiveligt
varet betydelige. Dertil kommer, at styrken sandsynligvis har medvirket til at fremme
udviklingen af en ‘expeditionary’ tenkemaide i flere europaiske hovedstader. I dele af
det militere NATO-bureaukrati vurderer man siledes, at NRF-konceptet har varet
med til at styrke en endnu spad ‘expeditionary’ strategisk kultur i NATO-Europa.®

Der er naturligvis god grund til at tage forskellige NATO-myndigheders positive
vurdering af NRFen med et gran salt. Ingen af de i forbindelse med denne rapport
interviewede personer har siledes nogen indlysende interesse i at negligere styrkens
positive indflydelse pa Alliancens militere transformationsproces. Der er imidlertid
ogsé andre forhold, som peger i retning af, at NRFen rent faktisk har bidraget adskil-
lige til at modernisere Alliancens styrkestrukeur (for flere konkrete cksempler, se ogsa
Allied Command Transformation, 2009). NATO-Europas samlede militere styrker
er rent faktisk blevet mere deployerbare og fleksible i lobet af det seneste halve arti
(European Defence Agency, 2007, 2008 & 2009). En ikke uvasentlig del af denne
udvikling kan utvivlsomt tilskrives andre faktorer end NRF - som for eksempel
indsatserne i Irak og Afghanistan, PCC og det almindelige allianceinterne pres
for yderligere transformation. Men medlemslandenes skriftlige bidrag til NATO’s
kontinuerlige forsvarsplanlegningsproces vidner ifolge flere af hinanden uathngige
NATO-kilder om, at en meget stor del af de europeiske alliancelande, systematisk har

¥ Interviews NATO-hovedkvarteret, oktober 2009; Interview Forsvarsministeriet, august 2009; Korrespondance
med officer i ACT, efterdret 2009. Pa Riga-topmedet i slutningen af 2006, havdede NATO, at stort set samtlige
460 delmil indeholdt i PCC ville veere opfyldt i 2009.
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benyttet NRF'en som afst for en modernisering af de nationale militere styrker. Den
hurtige udrykningsstyrke har dermed - pa linje med andre initiativer og missioner
— udgjort en vasentlig komponent i transformationsprocessen.

Danmark udger i den sammenhang et udmarket eksempel. For som papeget af ACT
ibegyndelsen af 2009, sa har den danske omstilling af forsvaret siden 2004 i hoj grad
veret NRF-drevet

In Denmark, NRF involvement has contributed to the updating of deployable
headquarters concepts and has influenced major procurement projects such as
the ABSALON-class Afloat Command Platform (ACP), three new frigates
and the Danish involvement in ARK project (full time charter of five RO/RO
ships for strategic sealift) (Allied Command Transformation, 2009:3).

Ligeledes var det NRF’en, som forte til “oprettelsen af en ny [dansk, JRI] reaktionsbri-
gade gearet til krigsoperationer og bemandet med professionelle i forsvarsaftalen for
2005-2009” (Jakobsen, 2009:16). Interviews med officerer i Forsvarskommandoen
konsoliderer forestillingen om, at Alliancens hurtige reaktionsstyrke blev anvendt
som et vasentligt afsat for re-dimensioneringen af det danske forsvar efter 2004.
Aktuelt har det betydelige danske bidrag til NRF-14 i stor udstrekning pavirket
de tilmeldte enheders operative procedurer og samtidig fort til nyinvesteringer i
hovedkvartersmateriel. Ifolge en centralt placeret dansk officer har NRE-deltagelsen
imidlertid haft storste effekt pa de danske styrkers mind-set samt evnen til at arbejde
i en multinational ramme.’

Endeliger det vaerd at pege pa, at NRF'en i nogen omfang ogsé har bidraget til omstil-
lingen og moderniseringen af NATO-ansogerlandenes militere styrker. Det galder
for eksempel for Ukraine, der har tilmeldt styrker til NRF-15. Savel NRF-trenings-
og standardiseringsprogrammet som de ovrige erfaringer fra forberedelsesfasen har
siledes varet med til at lofte og transformere de tilmeldte enheder."

I januar 2009 bedomte Alliancens transformationsspydspids, ACT, da ogsé styrken
overvejende positivt i en ikke-klassificeret rapport med titlen “NATO Response
Force: Transformational Benefits”. ACT-rapporten anerkender ganske vist, at der
endnu er “much untapped potential for additional improvement”, men rapporten

° Interview med oberst Leo Keller Nielsen, statschef, Danske Division.

" Korrespondance med ukrainsk embedsmand, juni 2010.
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konkluderer samtidig, at der gennem oprettelsen af den hurtige udrykningsstyrke er
skabt “significant progress in policy and funding, capability development and military
interoperability” (Allied Command Transformation 2009:8). Iser er der, ifolge ACT,
mange mindre og nyere medlemsstater — med meget begrensede deployerbare kapa-
biliteter og erfaring fra internationale operationer — som har profiteret af oprettelsen
af NRF’en. Til disse lande horer angiveligt Danmark, Holland, Polen, Slovenien og
de baltiske lande. I takt med at denne gruppe af lande har tilmeldt nationale styrker
til NRF’en, har deres militere enheders fokus og kapabiliteter — stadig ifelge ACT
— @ndret sig drastisk.

Blandt de storre medlemmer har iser Frankrig investeret i konceptet for at fa del i de
transformationsmessige gevinster. I modsatning hertil er der en del, der taler for, at
Storbritannien og USA - der i forvejen rader over omfattende deployerbare styrker
— hidtil har opfattet NRFen som en middel til fremme af omstillingen af andre landes
militere enheder.! Udover at fokusere de nationale doktriner og investeringsprogram-
mer har styrken ogsa virket til at forbedre Alliancens evne til at organisere multinatio-
nale missioner med bidrag fra flere vaern — det vil sige: kollektiv transformation. Som
pointeret af ACT: “The NRF exercise program has been a principle means for NATO
to establish, verify, and institutionalize Alliance wide interoperability standards that
are vital for the combined / joint deployable operations” (Allied Command Trans-
formation 2009:13). Der er saledes ikke tvivl om, at NRFen har indfriet en ganske
omfattende del af de omstillings- og udviklingsmassige mélsetninger.

Spergsmilet er imidlertid, om NATO’s igangvarende operationer i Afghanistan og
andre steder har undermineret styrkens transformationsmeassige raison d’étre. Er
deltagelse i International Security Assistance Force (ISAF) ikke blevet Alliancens
vigtigste moderniseringskatalysator? Oghvis ja: er det ene hovedsigte bag oprettelsen
af styrken sd ikke forsvundet? Pa den ene side er det helt entydigt, at ISAF-missionen
har fort til modernisering af de nationale styrker og resulteret i egede investeringer i
deployerbare kapabiliteter. Som anfort af en centralt placeret britisk embedsmand:

It is now Afghanistan that is driving transformation, driving the change in
the capabilities that nations need to develop, becoming the test-bed for the
relevance of the command structure, so the transformation agenda is com-
prehensive; it covers structure and capabilities and ways of working (House
of Commons 2008a:50).

! Flere baggrundsinterviews NATO-hovedkvarteret, oktober 2009.
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Interviews med NATO-myndigheder i Bruxelles og i Mons indikerer endvidere at
‘real-life’ operationer i Afghanistan formentlig har haft sterre transformationsmessig
indvirkning pa NATO’s styrkestruktur, end PCC har haft det i lobet af de seneste

syv ar.'?

Pa den anden side vil det formentlig forberede Alliancen utilstraekkeligt pa fremtiden,
hvis NATO udelukkende satter sin lid til igangverende operationer som transfor-
mationsredskab. Resultatet vil nemlig — alt andet lige — vare, at Alliancen alene
kommer til at fokusere trening, organisering, investeringer og kapabilitetsudvikling
pa operationer a la ISAF. NATO kommer dermed nemt til at generere styrker, som
alene er konfigureret til relativt lavintensive indsatser mod ikke-statslige aktorer. De,
konventionelle kapabiliteter og treningsprogrammer designet til brugi hejintensive
stat-mod-stat konflikter, som NRF’en i ojeblikket fojer til transformationsagendaen,
ville mangle. Dertil kommer, at en rakke af Alliancens medlemslande i ojeblikket
kun bidrager til ISAF og operationerne i Afghanistan med meget begransede eller
symbolske kontingenter. Disse landes militere styrker har derfor fortsat behov for en
selvstendig transformationskatalysator. Det samme gelder flere af de partnerlande,
som aspirerer til medlemskab af Alliancen.

Fraveret af NRF-initieret transformation er naturligvis uproblematisk, hvis man — som
blandt andre Mats Berdal og David Ucko — anskuer hele forseget pa at omdanne
NATO-Europas vebnede styrker til noget, der minder om det amerikanske forsvar,
som misforstiet og fejlagtigt i udgangspunktet (Berdal & Ucko 2009); hvis NATO’s
fremtidige operationer siledes kommer til at kraeve “different capabilities and a dif-
ferent understanding of war from what has to date been advanced through NATO
transformation” (ibid:65), s er — indremmet — NRF-baseret modernisering forfejlet og
overfledig. Men hvis man — i lighed med denne rapports forfatter — antager, at NATO-
Europa (ogi evrigt ogsi EU) er bedre rustet til fremtidens udfordringer udstyret med
kapabiliteter designet til hojintensive indsatser og konventionel krigsforelse, si tjener
NRF’en fortsat et vaesentligt formal. Hvorvidt det er tilstrakkeligt til at retfeerdiggore
styrkens overlevelse athenger til dels af dens operative prastationer. Og det bringer os
til den mere nedsliende side af NRFens evne til at leve op til ambitionsniveauet.

Hvad der var projekteret som Alliancens potente og kontante reaktion pa krisesitua-
tioner, viste sig snart at vere en styrke i konstant mangel pd soldater og kapabiliteter.

" Interviews ACO, oktober 2009; Interview NATO-hovedkvarteret, oktober 2009. Se ogsa House of Commons
(2008:50).
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Det stort opslaede politiske ambitionsniveau har derfor si langtfra harmoneret med
de beskedne nationale styrkebidrag til NRF%en. I hvert fald siden 2006 har de érlige
styrkegenereringskonferencer ikke resulteret i styrketal af et omfang, der har kunnet
honorere styrkebehovene — de sikaldte CJSOR. NRF’en har derfor varet plaget
af betydelige mangler pa flere omrader som for eksempel strategisk loftekapacitet,
helikoptere, logistisk materiel og ingeniorer.

Allerede i foraret 2006 — omtrent et halvt ar for NRFen blev erkleret FOC — medgav
Strategic Allied Commander Transformation (SACT), General Lance Smith, at kun 82
procent af de nedvendige styrker til NRF 7 var til radighed; sifremt medlemslandene
ikke ilobet af ganske kort tid foregede storrelsen pa deres styrkebidrag til Alliancens
nye flagskib, ville SACEUR derfor heller ikke vere i stand til at erklere NRF’en for
en fuldt udviklet styrke pa Riga-topmedet (Lok 2006:5; se ogsa Bell 2006; Schmidt
2006-07). Konfronteret med udsigten til et ydmygende politisk nederlag besluttede
Bush-administrationen i sidste ojeblik at stille de manglende styrker (i form af en
Expeditionary Strike Group (ESG)) til ridighed.”® Det amerikanske bidrag havde selv-
sagt ikke haft mulighed for at deltage i det obligatoriske halvirlige NRF-trnings- og
certificeringsprogram, og det stod ifelge NATO-kilder aldrig helt klart, hvilken ESG
der rent faktisk var tale om. Det kan derfor heller ikke undre, at NATO-embedsmand
har beskrevet FOC-deklarationen i Riga som “completely fictitious™"*

Hvis nogen havde hibet, at FOC-deklarationen pi 2006-topmedet skulle blive
begyndelsen til enden pa NRF’ens styrkebidragsproblemer, skulle de snart blive
skuffede. Kun otte méneder efter Riga-topmedet, i sommeren 2007, informerede den
nye SACEUR, General John Craddock, siledes NATO-generalsekreter de Hoop
Scheffer om, at der endnu kun var tilmeldt omtrent 66 procent af de efterspurgte
styrker til NRF 9 (juli — december 2007). Og da Bush-administrationen — i skuffelse
over NATO-Europas beskedne bidrag til styrken — umiddelbart inden havde gjort
det klart, at USA ikke igen ville agere bagstopper og stille de manglende tropper til
ridighed, var der ikke udsigt til en umiddelbar losning pa problemet (Lund 2007).
Dertil kom, at medlemslandenes tilbud om styrkebidrag for de folgende fire &r kun
gav gennemsnitlige ‘fill rates’ pd omtrent 47 procent (se tabel 1 nedenfor for de fak-
tiske ‘fill rates’ for NRF 9 — 14). General Craddock konkluderede derfor sin skrivelse

til generalsekreteren med at sla fast, at Alliancen havde opbrugt landenes vilje til at

'3 Den amerikanske beslutning om at bidrage med de manglede kapabiliteter blev truffet natten mellem forste- og
andendagen pa Riga-topmedet, interview NATO-hovedkvarteret, oktober 2009.

" Interview ACO, oktober 2009; se ogsa Ringsmose & Rynning (2008:65f).
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stille de nedvendige kapabiliteter til ridighed, og at NRF’en derfor end ikke var i
stand til at udfere “even the least demanding of the seven generic missions without
considerable risk”. Han, Craddock, tog nu den fulde konsekvens og ophavede FOC-
deklarationen fra Riga. Dette ganske ekstraordinare og drastiske skridt blev aldrig
kendti offentligheden, men i princippet — og pa trods af at NATO omtrent samtidig
erklerede NRF’en for “a credible force” (NATO 2007) — har styrken ikke varet en
fuldt operationel kapabilitet siden juli 2007."

Tabel I: Styrkebidrag NRF 9-14

NRF- NRF9 NRFI0 NRFII NRFI2 NRFI3 NRFI4 Gen-
rotation ~ (2007/2) (2008/1) (2008/2) (2009/) (2009/2) (2010/1) nemsnit

Fill rate 70 74 71 65 6l 74 69
(%)

Kilde: Korrespondance med NATO-embedsmand, NATO-hovedkvarteret, oktober 2009.

Som omtalt i ovenstiende forte de utilstraekkelige nationale styrkebidrag til den forste
NRF-revision — og godkendelse af den endnu fungerende sikaldte ‘graduated approach’
— i oktober 2007. Allerede i sommeren 2008 konkluderede NATO-planleggerne
imidlertid, at ogsa det reviderede koncept udgjorde en uholdbar lesning. Og igen
var det manglen pa tilmeldte styrker, der spogte. Efter en principiel diskussion om
styrkens fremtid i Budapest i september 2009, bad medlemslandenes forsvarsministre
derfor NATO’s Militerkomite og SACEUR om at udvikle alternative forslag med
henblik pa at sikre styrkens fremtid. Hvad det politiske niveau efterspurgte var med
andre ord den anden omorganisering af NRF’en pa mindre end to ar.

Baggrundsinterviews og korrespondance med tidligere og nuverende NATO-em-
bedsmand udfert i sommeren og efteraret 2009 tyder pa, at SACEUR pa dette tids-
punket heldte mest til helt at opgive NRF’en. Konfronteret med de tilbagevendende
styrkegenereringsvanskeligheder og det hoje operative tempo i Afghanistan vurderede
Craddock, at den mest hensigtsmessige udvej var at lade den hurtige udryknings-
styrke lide en stille dod. Den voksende eftersporgsel efter styrker til ISAF-missionen
forsterkede blot den militere opfattelse af, at NRFen var ved at udvikle sig til i hojere

15 Elere interviews, NATO hovedkvarteret og ACO, oktober 2009; se ogsa Der Spifgel, “Schrumpﬂ(ur: NATO
verkleinert schnelle Eingreiftruppe”, 25. oktober 2007; Tom Kington (2009); Der Spiegel, “Transformation
reversed: NATO Rapid Reaction Force to be Eliminated”, 20. scptcmbcr 2007.
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grad at vare en belastning end et strategisk aktiv. Pa dette tidspunke var der imidler-
tid investeret si megen politisk kapital i projektet, at NATO’s politiske niveau ikke
kunne tilslutte sig Craddocks losningsforslag. I gennem leengere tid var styrken blevet
fejret og holdt frem som Alliancens nye transformationsmessige flagskib og som et
symbol pi engagement og solidaritet. En skrinlegning af NRF’en ville derfor have
sendt et utvetydigt signal om en svag alliance ude af stand til at bemande en — trods
alt — relativ beskeden reaktionsstyrke. De lave ‘fill rate” gav maske nok periodevis
dérlig presse, men en oplesning af den hejt profilerede styrke ville have udgjort en
public-diplomacy katastrofe. Hvad der saledes virkede betimeligt og fornuftigt fra
et rent militert synspunke var ganske enkelt en politisk umulighed.

Alliancens forsvarsministre modtes igen i februar 2009 for at diskutere NRF’ens
fremtid (Kington 2009; Socor 2009), og i de folgende maneder udviklede ACO tre
mulige losninger pé styrkens problemer: Option Alpha, der udelukkende bestod af
C2-elementer ogsom i praksis var ensbetydende med opgivelsen af konceptet; Option
Bravo, der i sin struktur mindede meget om kernen i ‘graduated approach’ — i praksis
udgjorde Option Bravo siledes Option Alpha plus en rekke ekstra kapabiliteter;
og Option Charlie, der — som uddybet nedenfor — indeholdt en mere omfattende
revidering og omstrukturering af styrken. I det sene forar tilsluttede NATO’s Militar-
komite sig Option Charlie og pa deres mode i juni 2009 godkendte medlemslandenes
forsvarsministre ligeledes revideringsforslaget. Implementeringen er allerede i fuld
gang, og det forventes at omstruktureringerne vil vare — stort set — fuldt realiseret i
sommeren 2010, ndr NRF 15 gar pi stand-by.'¢

Hvorfor har det veeret sd vanskeligt for NATO at generere de noedvendige soldater og
kapabiliteter til NRFen? Hvad er hovedarsagerne til den igjnefaldende uoverensstem-
melse mellem det politiske ambitionsniveau og den tilsyneladende manglende vilje og
/ eller evne til at bemande styrken? Der er flere sandsynlige svar pa disse sporgsmal.
Men vigtigst er givetvis, at NRF'en kom til live omtrent pa samme tidspunkt som
Alliancens operationelle aktivitetsniveau i Afghanistan voksede drastisk, som en
konsekvens af at NATO overtog ansvaret for ISAF i sommeren 2003. Dertil kommer,
at militzre missioner i forst og fremmest Irak, Kosovo, Libanon og Tchad periodevis
har lagt beslag pa store dele af NATO-landenes styrker. Omend i en mindre mélestok,
har ogsd oprettelsen af EU’s Battle Groups (EUBG) bidraget til at oge trakket pd
de curopziske NATO-landes vaebnede styrker. I skrivende stund har NATO-Europa
ganske vist ‘kun” deployeret knap 50.000 soldater og ofhcerer til Afghanistan. Men

!¢ Korrespondance med NATO-embedsmand, august 2009.
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pa samme vis som én fungerende NRF til stadighed krever styrker svarende til tre
NRF’er, si involverer ogsa ISAF-missionen — som minimum — tre gange si mange
styrker, som der i realiteten er deployeret.

Dertil kommer, at det for de fleste NATO-landes vedkommende har vist sig at vere
vasentligt dyrere at bidrage til ISAF end til de operationer pa Balkan som indled-
ningsvis tjente som referenceramme, da landene forberedte sig pi Afghanistan-enga-
gementet. Denne udvikling har faet flere nationale — primart militere — myndigheder
til at foresla, at NRF’en bor tildeles en pause. Som formuleret i efteraret 2007 af en
hojtstiende amerikansk embedsmand med tilknytning til Pentagon: “there is no point
in keeping [the NRF] on the shelf, given the [current] operational tempo” (Miles
2007). Ifelge denne tankegang udger konceptet ganske enkelt en luksus, Alliancen
ikke har rad til under de nuvarende omstendigheder.

Pa et mere fundamentalt plan afspejler NATO’s svigtende evne til at bemande sével
NRFen som de igangverende missioner imidlertid ogsa Alliancens mangel pa ud-
sendelsesparate kapabiliteter. Pa trods af flere ars bestrabelser pa at modernisere og
transformere NATO-Europas vabnede styrker, si er flere europaiske medlemslande
stadiglangt fraat leve op til NATO’s sikaldte ‘usability mal; der fastslar, at 50 procent af
landenes styrker skal vare “structured, prepared and equipped for deployed operations”
ogat 10 procent skal vare “undertaking or planned for sustained operations”."” Flere
NATO-lande har saledes kun vist halvhjertet interesse for transformationsdagsordenen.
Set i lyset af den aktuelle ekonomiske krise — og de store omkostninger forbundet
med at skabe deployere kapabiliteter — er der neppe grund til at forvente en snarlig
udligning af ubalancen mellem de operative behov og antallet af brugbare styrker. I
foraret 2010 lever kun fire af Alliancens 28 medlemmer op til NATO’s mélsetning
om at anvende to procent af BNP pa forsvarsbudgettet. Danmark brugte i 2009
omtrent 1,4 procent af BNP i forsvarssektoren.'®

En anden — men mindre vasentlig — arsag til den hidtidige mangel pa styrkebidrag
til NRF’en har varet de allieredes begrensede evne til at na til klar enighed om, hvor
og hvornar styrken kan tages i brug. Disse uoverensstemmelser om anvendelsen af

7 ‘Usability malene’ blev vedtaget pa Istanbul-topmedet i juni 2004 og er indeholdt i den sikaldte Comprehensive
Political Guidance (der blev godkendt pa Riga-topmedet i 2006). I juni 2009 besluttede NATO’s forsvarsministre
athave malene fra40-8 til 50-10. For en bedommelse af storstedelen af NATO-medlemmernes evne til at deployere
militere styrker, se The European Defence Agency (2008;2009).

18 NATO (2010).
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NRFen har varet synlige siden i hvert fald 2005. Ifelge flere NATO-planlaggere er
en rekke medlemslande tilbageholdende med at bidrage med soldater og materiel,
fordi de forudser, at NRFen ikke vil blive anvendt. Med Julianne Smiths ord: “some
nations will assume it [NRF’en] will not be used and, as a result, will not contribute
the necessary forces to fill future rotations” (Smith et al 2006:55). I disse landes op-
tik er den inaktive NRF i nogen udstrakning blot endnu et trek pa begrensede og
sterk efterspurgte ressourcer. Ifolge NATO-kilder tilhorer Storbritannien og Norge
angiveligt denne gruppe af lande."”

NRFens operationelle formaen har for det tredje varet svekket af NATO’s lenge
geldende princip om, ‘at lade omkostninger ligge hvor de falder’. I henhold til denne
formel — som har omfattet NRFen siden styrkens undfangelse — skal udgifterne til
deployering og ovelser daekkes af de medlemslande, som har styrker pa stand-by i en
given NRF-rotation. Som Spanien erfarede i forbindelse med NRF-deployeringen
til Pakistan i efteraret 2005, sa kan det derfor vare en ganske bekostelig affere, at
have styrker tilmeldt den hurtige reaktionsstyrke. Den spanske regering blev saledes
prasenteret for en ekstraregning pd omtrent 20 millioner euro i begyndelse af 2006.
Det, som er blevet tildelt predikatet ‘det omvendte lotteri, gor dermed landene
mindre villige til at bidrage til styrken.?

Endelig er der en del, som tyder pa, at fraveret af amerikansk lederskab har med-
virket til at svakke den fulde udvikling af NRF’en. Helt pa linje med Washingtons
indledningsvise opfattelse af styrken som et redskab til fremme af en mere ligelig
transatlantisk byrdedeling og transformation af NATO-Europas vebnede styrker, sa
har USA kun bidraget med relativt fa kapabiliteter indtil videre. Den amerikanske
tilbageholdenhed har formentligt medvirket til, at man i nogle europziske hovedstaeder
har taget NRF’en mindre seriost (Bell 2006; Mihalka 2005:76f).

Vil Alliancens godkendelse af Option Charlie danne udgangspunkt for en mere
trovardig og anvendelig NRF? Det er faktisk den sandsynlige konsekvens af den
seneste omstrukturering af styrken, som dbenlyst er designet med henblik pa at
skabe foreget styrkemassig opbakning til NRF’en. Det, NATO har godkendt, er i
alt vasentlighed en tostrenget NRF-struktur, bestiende af en cirka 14.000 mand
sterk sikaldt Immediate Response Force (IRF) samt en Response Force Pool
(RFP). Forstenavnte minder i sin struktur om kernen i ‘graduated approach, men

Y Interviews NATO-hovedkvarteret og ACO, oktober 2009. Se ogsa Lok (2005).
» Interviews NATO-hovedkvarteret og ACO, oktober 2009. Se ogsi Lok (2006) samt Fiorenza (2007).
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er mere fleksibel; sidstnavnte har intet ovre styrkeloft, og dens storrelse vil derfor
athenge af, hvor mange styrker medlemslandene er villige til at bidrage med. Det
vil formentlig fa stor betydning, at bidragsydere kan tilmelde styrker til RFP’en pa
meget “fleksible vilkar og betingelser”, hvilket indeberer, at tilsagn om deltagelse
i faktiske NRF-operationer kan finde sted pa ad hoc basis. IRFeen kommer til at
bestd af “pre-designated operational and tactical level command and control assets
as well as maritime, land, air and joint response forces” (Ringsmose 2010). Den
er ikke dimensioneret til at kunne operere uden supplerende kapabiliteter hentet
i RFP’en. Nationale styrker, der er tilmeldt IRF’en, vil kunne deployeres i lobet af
to til 30 dage, mens det er ambitionen at RFP-elementer skal kunne deployeres i
lobet af fem til 60 dage. Med henblik pa at reducere presset pa den begrensede del
af NATO’s styrkestruktur, som er deployerbar, er det endvidere besluttet at udvide
NRF-stand-by-perioden til tolv méneder.”!

Vasentligt er ogsa, at NRFens ‘mission statement’ er blevet revideret. De syv gene-
riske missionstyper er opgivet til fordel for en mere generel beskrivelse af styrkens
opgaveportefolje og formal. Ifelge det nye ‘mission statement’ skal NRFen udruste
Alliancen med et mere fleksibelt instrument, der kan “provide immediate military
response to an emerging crisis as part of the Alliance’s comprehensive crisis manage-
ment system for both Article 5 and Crisis Response Operations”. Denne revision er
ikke mindst betydningsfuld, fordi den muligger afskeden med de tidligere anvendte
— og meget rigide — CJSOR samt de halvarlige Operational Capability Assessments,
hvori SACEUR orienterer NATO’s politiske niveau om blandt andet styrkens ‘fill
rates. Ifolge flere NATO-kilder har sidstnavnte i stor udstrekning fungeret som
en selvpifort og unedvendig “mechanism for reporting failure”?* I fremtiden vil
SACEUR ikke vare forpligtet til at evaluere og afrapportere, hvorvidt NRF’en er i
stand til at udfere en pd forhind defineret rekke af missioner. Konsekvensen heraf
bliver formentlig — som formuleret af en centralt placeret NATO-officer — at “NATO’s
selfinflicted fiasco reporting on the NRF will be a thing of the past”* Selvom det
sker pa et lidt kreativt grundlag, er der grund til at forvente, at styrkens renommé vil
blive forbedret, idet de lave ‘fill rates’ — og den dertil horende negative presscomtale
— vil vare bortdefineret.*

*! Se for eksempel Allied Command Operations Blog, “The NATO Response Force — The Way Forward”, heep://
acositrcp.com/2009/08/04/!:hc-nato-rcsponsc-forcc-thc-way-forward/; Interview Forsvarsministeriet, august
2009; Korrespondance med NATO-embedsmand, International Military Staff, oktober 2009.

22 Korrespondance og interviews med NATO-embedsmend, ACT, Norfolk, august 2009 og oktober 2009.
2 Interview NATO-hovedkvarteret, oktober 2009.
2 Interview NATO-hovedkvarteret, oktober 2009.
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Samtidig peger embedsmand i NATO-hovedkvarteret pa, at det nye ‘mission statement’
vil gore det vanskeligere for enkelte medlemslande at blokere for NRFens anvendelse,
med henvisning til at en potentiel opgave falder uden for de snavre grenser dikteret
af de syv generiske missionstyper. Den @ndrede oglangt mere elastiske formulering
af styrkens opgavespektrum tillader saledes, at NRF’en kan anvendes i stort set alle
krisesituationer. Eksempelvis kan styrken i fremtiden anvendes til at skabe sikkerhed i
forbindelse med NATO-topmeder. Revideringen oger derfor sandsynligheden for, at
NRFens rent faktisk vil blive brugt, hvilket kan virke til at styrke dens trovardighed.
Helt forudsigeligt var Frankrig — og navnlig — Tyskland, der i enkelte tilfelde har
blokeret for NRF’ens anvendelse med henvisning til de operationelle begransninger
indeholdt i den eksisterende NRF-konstruktion, varet blandt de sidste til at tilslutte
sig det nye ‘mission statement’.”

Samlet betragtet har NRFen indtil videre varet en kvalificeret fiasko. Initiativet har
ganske vist fungeret som en ikke uvasentlig katalysator for omstillingen af NATO’s
styrkestruktur, men styrken har endnu ikke levet op til de operationelle forventninger.
P trods af at hovedarsagerne til de lave ‘fill rates’ sandsynligvis ikke forsvinder i den
narmeste fremtid, er der imidlertid grund til at forvente, at den tredje og seneste
revidering af konceptet vil bidrage til at gore NRF’en til et mere brugbart militert
instrument. Under alle omstendigheder er der udsigt til, at styrken i mindre udstrek-
ning end hidtil vil blive opfattet som en fiasko.

» Korrespondance NATO-ofhicer, oktober 2009.
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NRF-problemstillinger

Ikke overraskende har de hidtidige diskussioner om NRF’en i stort omfang afspejlet
den overordnede debat om NATO’s formal og aktiviteter i en periode, karakeeriseret
ved fravaret af én forenende ydre trussel. Som pointeret af Bialos og Koehl: “... the
NREF is a microcosm of these broader considerations — the tensions in the alliance,
the different security perspectives and different force doctrines and trajectories — and
must be understood in this context” (Bialos & Koehl 2005). Den strategiske forvirring,
der for tiden hjemsoger NATO, pavirker ogsa Alliancens hurtige udrykningsstyrke.
Fordi nogle alliancelande opfatter Rusland som den dominerende sikkerhedspolitiske
trussel, mens andre i storre udstrekning fokuserer pa ikke-statslige aktorer, fejlslagne
stater og international terrorisme, bliver NRFen betragtet som et instrument til
fremme af forskellige og delvist konkurrerende sikkerhedsstrategier. De forskellige
holdninger til NRFen kommer klart til udtryk i de allianceinterne meningsudveks-
linger pé tre kerneomrader: Artikel 5, spergsmélet om hvor og hvornr styrken skal
indsattes; og fellesfinansiering.

NRF’en og Artikel 5

Selvom NRF’en formelt betragtet blev oprettet som et instrument til brug i bade
internationale operationer og til kollektivt forsvar, opstod uenigheden om vegtningen
af de to typer af opgaver forst for alvor med konflikten mellem Rusland og Georgien
i august 2008. Vel vakte Prasident Putins kontante tale ved den sikkerhedspolitiske
konference i Miinchen i februar 2007 bekymring, men indtil Moskvas hindfaste
magtdemonstration i Kaukasus aret efter var den almindelige opfattelse, at Alliancens
nye udrykningsstyrke var tiltenkt missioner uden for det euro-atlantiske omrade
— ikke rollen som mobilt forsvar af Alliancens territorium. NATO’s deployerbare
styrker — inklusiv NRF’en — var, mere eller mindre underforstaet, forbundet med
ikke-Artikel 5 operationer.

Ruslands aggressive adferd i ‘dets nzermeste udland’ fordrsagede imidlertid en drastisk
@ndring af de strategiske og diplomatiske dynamikker internt i Alliancen, idet en del
af NATO-Europa i stigende grad begyndte at opfatte det store naboland mod est som
en vasentlig trussel mod den nationale sikkerhed. Flere af de nye alliancelande — samt
Norge — begyndte derfor at stte sporgsmélstegn ved Alliancens mere internationalt
orienterede engagement efter terrorangrebet mod USA i 2001. NATO burde, lod
argumentet, igen rette fokus mod Europa, Artikel 5 og forsvaret mod konventionelle
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militere og politiske trusler. P4 nuvarende tidspunke er Alliancen folgelig opdelti — i
hvert fald — to hovedfraktioner: ‘globalisterne; der fastholder, at NATO i fremtiden
ber vare “a hub of global security relationships” samt de sikaldte ‘Artikel 5-lande’
(se for eksempel Ringsmose & Rynning 2009).

Det var i sammenhang med denne interne uenighed, at Storbritannien i februar
2009 foreslog oprettelsen af — hvad der blev tildelt praedikatet — ‘the Allied Soli-
darity Force (ASF)’. Denne — foreslaede men aldrig realiserede — multinationale og
mobile styrke pa blot 1.500 mand var fra britisk side tznkt som en mindre version
af NATO’s nu opleste Allied Command Europe Mobile Force-Land (AMF-L),
hvis funktion det var at vise solidaritet og virke som ‘snubletrad’ under den kolde
krig. Den uudtalte — men indlysende — hensigt med AMF-Len var siledes, at sikre
flest mulige allierede flag pa kisterne ved en konflikts begyndelse. Dermed ogedes
nemlig ogsé sandsynligheden for at NATO’s musketer-paragraf — Artikel 5 - ville
blive aktiveret. Ifolge det britiske initiativ kunne man nu, ved at en etablere en
lignende styrke inden for rammerne af det overordnede NRF-koncept, berolige
“those countries that are concerned about being on the border and feel that Article
4 or 5 is important to them” (House of Common 2009:57; se ogsd Blitz & Barker
2009). Ligesom AMF-L'en skulle ASFen — der ifolge planen ville bestd af personel
fra samtlige 28 medlemslande — udgere et helt ogaldeles politisk instrument uden
praktisk militer betydning.

Det britiske forslag fik en blandet modtagelse, der klart afspejlede den mere overord-
nede debat inden for Alliancen. Af indlysende grunde bed Artikel 5-landene ideen
hjerteligt velkommen, mens et flertal af de gamle alliancelande har varet mere skeptiske
med hensyn til fordelene ved sidan en styrke. En gruppe aflande, bestaende af blandt
andre USA, Canada og Holland, har argumentet vedholdende for, at NATO ikke
har rad til at udvikle og opretholde en kapabilitet, der kun kan bruges til kollektivt
forsvar. Andre, deriblandt Frankrig og Tyskland, er modstandere af initiativet fordi
det angiveligt — og helt unedvendigt — vil virke til at forverre NATO?s i forvejen
anstrengte forhold til Moskva. Ud fra et militert synspunkt har Militerkomiteen
modsat sig udviklingen af ASFen og fastholdt, at risikoen forbundet med en sa hoj
grad af multinationalitet som indeholdt i det britiske forslag ganske enkelt er for
stor. Dertil kommer, at hverken Washington, Paris eller Berlin opfatter Rusland
som en reel trussel mod Alliancens sikkerhed. Paradoksalt nok opfatter ikke engang
forslagsstilleren — det vil sige den britiske regering — Rusland som en virkelig trussel
mod Alliancen. Baggrundsinterviews gennemfort i efteraret 2009 indikerer da ogsa,
at planen i sidste ende var rettet mod at frigere flere osteuropaiske tropper til ISAF.
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Som den tidligere britiske forsvarsminister John Hutton antydede det i februar 2009:
“such a force would make it easier for the alliance’s new member countries to increase
their troop contingents in Afghanistan without fearing [Russian] provocations against
them at home” (Socor 2009).

I fraveeret af amerikansk, fransk og tysk opbakning fik det oprindelige britiske initiativ
en kort levetid. Storstedelen af de nye medlemslande og Norge var imidlertid ikke
parate til helt at slippe tankegangen bag forslaget, og de insisterede derfor pa, at den
nye udmentning af NRF-konceptet skulle indeholde elementer fra det oprindelige
ASF-forslag. NRFen skal — ifolge denne betragtningsméade — spille en mere central
og synlig rolle i de kollektive forsvarsbestrabelser. Og de nye medlemslande fik, hvad
dekravede. Som en del af kompromisset mellem ‘globalisterne” og Artikel 5-landene
vil ‘tredje generations NRF’en’ fi oget betydning i forhold til Artikel 4 og 5. I sin
fremtidige udformning vil NRF’en siledes skulle varetage en stor del af den opgave,
der i udgangspunktet var tiltenkt ASFen. I tilleg til de tidligere funktioner skal
NRFen “provide visible assurance of the Alliance’s cohesion and commitment to
deterrence and collective defence” gennem — blandt andet — planlegning, trening
og jevnlig evelsesaktivitet pA NATO-territorium.”® Om NATO rent fakeisk vil gen-
nemfore NRF-ovelser i de medlemslande, der grnser op til Rusland, er endnu uvist
- men Estland, Letland og Litauen har allerede ytret onske om, at styrken afholder
ovelser i Baltikum (The Economist 2009b).

Hvor og hvornar skal NRF’en bruges?

Fraveret af en klar og fzlles holdning til NATO’s basale funktion har ogsé givet
nering til diskussionen om, hvor og hvornér Alliancens omstridte udrykningsstyrke
skal tages i anvendelse. De forskellige trusselopfattelser og afvigende syn pa NA-
TO’s grundleggende rolle har i nogen grad veret med til at paralysere NRF’en. En
gruppe af lande — deriblandt Storbritannien, USA, Holland, Canada og Danmark
— har gentagne gange advokeret for indsattelse af styrken i Afghanistan (Lok 2005;
Joyce 2005; Defense and Security News 2005). Med udgangspunke i en ‘use-it-or-
loose-it’ filosofi har disse lande — der alle er involverede i den oprersramte sydlige
del af Afghanistan — insisteret pd, at NRFen mister trovardighed, sifremt den
ikke indsattes i “real world operations” I realiteten lyder argumentet dermed, at
styrken risikerer at blive offer for en overdrevent snaversynet fortolkning af dens
potentielle missioner.

26 Korrespondance NATO-embedsmand, september 2009.
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Mens denne gruppe af landes iver for at indsette NRF’en i Afghanistan for en stor
dels vedkommende kan forklares af deres store engagement i ISAF-missionen, er
der grund til at tro, at landene ogsa er drevet af et dybereliggende syn pa Alliancens
fremtid. De abonnerer siledes alle — dog i forskellig udstrekning — pa en vision om
en transatlantisk alliance, der intervenerer og integrerer sig globalt. Da opretholdel-
sen af denne vision og af billedet af NATO som en global eksportor af sikkerhed er
dybt athengig af, om Alliancens indsats i Afghanistan kommer til at blive opfattet
som en succes, er ‘globalisterne’ klar til at gore brug af udrykningsstyrken, hvis det
bliver nedvendigt — ogsa selv om en given mission méske ikke ligger helt inden for
rammerne af NRFens formelle opgaveportefolje.

En anden gruppe af lande, anfort af Frankrig og Tyskland, har varet sterkt imod
en NRF-indsats i Afghanistan — bade som en reel kampstyrke, der indsattes, nir
ISAF-styrker er under pres, og som en reservestyrke, der understotter sikkerheden
eksempelvis i forbindelse med valg.”” Modstanden har dog haft forskellige arsager:
Frankrig har forst og fremmest lagt vegt pa, at NRFen bor vare en styrke, der kun
indsattes ‘in extremis’-situationer (og ikke “som det International Rede Kors’ vabnede
arm” (Mihalka 2005; se ogsi Fiorenza 2006)) og har generelt prioriteret konceptets
transformationsmessige funktion; Tyskland har angiveligt tovet, fordi tyske tropper
risikerer at blive involveret i harde kamphandlinger i forbindelse med en NRF-ind-
sattelse. Dog lyder argumentet fra begge alliancelande, at bruges NRF’en bruges
operationel reserve, sd udvandes styrkens rolle som transformationskatalysator og
dens oprindelige evne til at udfere hardtslaende forst ‘ind-forst ud-missioner’. Som
papeget af en tysk NATO-embedsmand: “If we use the force as a reserve it will eat up
the NRF”* Tilsyneladende er dette ogsa drsagen til, at Tyskland og Frankrig nedlagde
veto mod at lade NRF’en varetage sikkerheden i forbindelse med Riga-topmedet
i 2006. Risikoen for at svaekke styrkens kapacitet ved at indsatte den som reserve
anerkendes ogsa af de NATO-lande, der tilhorer ‘use-it-or-loose-it™-kategorien.”

Bag modstandernes argumenter gemmer sig imidlertid en mere grundleeggende aversion
mod forestillingen om NATO som en global akter. Det stod allerede klart, da USA
fremlagde NRF-udspillet tilbage i 2002. I efteraret samme ar udtalte den davarende
franske forsvarsminister, Michele Aillot-Marie, saledes om det amerikanske forslag, at

¥ Denne gruppe af lande omfatter ogsi nogle af de nye alliancelande. Disse lande har dog i stilferdighed holdt
sig skjult bag Tyskland og Frankrig.

28 Interview NATO-hovedkvarteret, oktober 2009.

# Interview NATO-hovedkvarteret, oktober 2009; InterviewForsvarsministeriet, august 2009. Se ogsi Der
Spiegel, “USA Loben Deutsche und fordern mehr Einsatz”, 8. februar 2009.
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“NATO has to keep its original geographical limitation” (Kempin 2002:10). Selvom
Frankrig kunne stotte konceptet som helhed, gjorde Aillot-Marie det krystalklart, at der
var grenser for den franske opbakning: “the force should not operate outside Europe, be
used in a pre-emptive manner, or operate without a UN mandate” Hendes tyske kollega,
forsvarsminister, Peter Struck, var i evrigt helt pa linje hermed: “it would be wrong to
assume that the United States could simply use the Response Force in any corner of the
world” (Mihalka 2005:69). Siden da er bide Frankrig og Tyskland blevet mere venligt
stemt over for NATO-engagmenter uden for Europa — i hvert fald pa det retoriske plan.
Indtil nu er den tysk-franske accept af at tildele Alliancen en mindre eurocentrisk rolle,
imidlertid kun i begrenset omfang blevet omsat til handling. I gjeblikket er der derfor
ikke udsigt til, at NRFen vil blive indsat i Afghanistan.

Fallesfinansiering

Som berort ovenfor er NRFens udvikling med al sandsynlighed blevet vanskeliggjort
af NATO-princippet om at ‘at lade omkostninger ligge, hvor de falder’ (det sakaldte
‘cost-lie-where-they-fall -princip). Ifolge denne udlegning tover NATO-landene i nogen
udstrekning med at bidrage med styrker til NRF’en pé grund af de potentielt set hoje
udgifter forbundet med deployering. Allerede pa sikkerhedskonferencen i Miinchen i
februar 2006 (kort efter NRFens deployering til Pakistan) gjorde den daverende ge-
neralsekreter Jaap de Hoop Scheffer opmearksom pa problemet, da han advarede om,
at den eksisterende finansieringsordning reelt fungerede som “a reverse lottery™:

Ifyour numbers come up you actually loose money. If the NRF deploys while you
happen to be in the rotation, you pay the full costs of deployment of your forces.
This can be a disincentive to countries to commit to participation in the NRE
And this is something the Alliance can’t afford (de Hoop Scheffer 2006).

Omtrent en méned senere blev de Hoop Scheffers bekymring gentaget af SACEUR,
General James Jones, da han meddelte det amerikanske senats Armed Services Com-

mittee, at NRFens overlevelse “depend on member nations” willingness to resource

the necessary forces and commit to a structure of common alliance funding”?*

3 General James Jones, Commander, United States European Command, i senatets Armed Services Committee 7.
marts 2006, heep://www.globalsecurity.org/military/library/congress/2006_hr/060307-jones.pdf,s. 43. SACT,
General Lance Smith, udtalte sig i maj 2006 pa lignende vis: “You can put your forces in a NRF rotation and if
nothing happens during those six months you're fine, but if there is an earthquake in Pakistan, as happened last
year, those forces would have to deploy and it could become very expensive ... costs that are not planned for in

the national defence budget” (Lok 2006).
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Som en konsekvens af disse og andre advarsler besluttede medlemslandene pa Riga-
topmedet at gore ‘strategiske loft’ i forbindelse med uforudsete NRF-deployeringer
berettiget til fellesfinansiering fra NATO i en proveperiode pi to ar (forseget blev
senere udvidet med endnu et ar). Skulle ordningen vise sig at blive en succes var det
forventningen, at den tidsbegrensede fellesfinansieringsplan ville blive gjort perma-
nent og udvidet til ogsa at deekke andre udgifter i forbindelse med NRF-deltagelse. Til
dato har forsegets effekt — ifolge en rapport fra NATO’s Senior Ressource Board fra
oktober 2009 — dog varet vanskelig at bestemme.?! Debatten mellem fortalerne for
oget fellesfinansiering af NRFen og tilha@ngerne af cost-lie-where-they-fall-princip-
pet er derfor heller ikke forstummet.

Pa den ene side har flere NATO-lande, anfort af USA, varet tilhangere af en oget
grad af fellesfinansiering. Set fra Washington har kollektive handlingsproblemer
- og dertil knyttede free-rider strategier — lagt betydelige hindringer i vejen for
den internationale deployering af NATO-styrker samt for udviklingen af en mere
effektiv og anvendelig NRE. Set i lyset af USA’s urokkelige stotte til et mindre
geografisk begranset NATO er det derfor ikke overraskende at flere pa hinanden
folgende amerikanske regeringer har argumenteret for, at en udvidelse af kriterierne
for NATO’s feellesfinansiering vil gore det lettere at imodekomme NRFens CJSOR.
Foruden USA er det iser en rekke mindre lande — som frygter de uforudsete, men
potentielt betragtet betydelige, udgifter forbundet med en NRF-deployering — der
horer til denne gruppe af alliancelande. Andre lande, som for eksempel Holland,
har pladeret for en udvidet brug af fellesfinansiering af NRFen af den principielle
arsag, at Alliancens operative aktiviteter bor have forsteprioritet. I en tid med et
hejt operationelt tempo, stigende fzllesudgifter i Afghanistan og den mest alvorlige
ekonomiske krise i flere artier er en sadan politik imidlertid ogsa ensbetydende
med en nedskering af fellesudgifter knyttet til Alliancens statiske infrastruktur
(helt forudsigeligt har blandt andre Tyrkiet — der i ojeblikket er nettomodtager af
NATO’s budgetmidler — veeret en hird modstander af et fellesfinansieringssystem
med storre fokus pa det operative virke). Ud over de nevnte medlemslande, har
ogsa cheferne for NATO’s to strategiske kommandoer — det vil sige SACEUR og
SACT - givet opbakning til planerne om at oge brugen af fellesfinansiering. Ifelge
kilder i NATO-hovedkvarteret skulle ACO sagar “have some sympathy for a more
UN-like funding-arrangement”.?*

3! Interviews og korrespondance med NATO-embedsmand, oktober og november 2009.

32 Formanden for Militerkomiteen, Admiral Giampaolo Di Paola, siges at vare en stor fortaler for oget
fellesfinansiering. Interview og korrespondance med NATO-embedsmand, oktober og november 2009. Se ogsd

Bell (2006); Shaper (2009).
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P4 den anden side har navnlig Frankrig talt imod en mere omfattende fellesfinansie-
ringsplan for NRFen. Set fra Paris — og i nogen grad ogsa fra Berlin, London og Madrid
— vil en udvidelse af NRF-fellesfinansieringen, at lande — som eksempelvis Frankrig
— deriforvejen barer en stor del af den falles byrde, skulle betale to gange. Som den
britiske regering fremlagde det i 2008: “having paid for their own capabilities nations
should not then have to subsidise those that contribute less than their expected share”
(House of Commons 2008b:12).% Selvom den britiske holdning til fellesfinansiering
af NRFen i perioder har varet noget uklar, synes den nuvarende regering at vere
modstandere af en foregelse af de fallesfinansierede NRF-aktiviteter:

The UK continues to urge all Allies to play their full part in NATO operations. That
means being better at making the case to the public, and the case for appropriate
defence spending more widely. We are also looking at innovative funding solutions
to help countries deploy their helicopters and other key capabilities on operations.
But the adoption of common funding for NATO operations (including the NRF)
would risk dividing the Alliance into “payers” and “players”; would be a disincentive
for Allies to invest in their own defence capabilities; ...would have a read across to
the funding of EU capabilities an operations; and undermine NATO’s core collective
defence principles (ibid:12) .

Selvom modstanderne af en oget brug fellesfinansiering i reglen argumenterer imod
finansieringssystemet med adresse til ordningens angivelige uretferdighed er der dog
noget, der tyder pé, at — i hvert fald — Frankrigs holdning har veret delvis drevet af
politiske motiver. Som formuleret af en ledende NATO-diplomat: “France’s stand-
point on common funding must also be understood in the light of Paris’ appetite
for security cooperation in an EU-environment”.?* Dette synspunkt bekraftes af den
franske regerings eksplicitte villighed til at bruge fellesfinansiering i forbindelse med
udstationeringen og treningen af EU’s Battle Groups. Det var saledes Frankrig, som
under det franske EU-formandsskab i anden halvdel af 2008, der “specifically called
for the ‘costs lie where they fall’ concept to be abandoned in the name of so-called
financial solidarity” (Fox 2009). Frankrigs afvisning af oget NRF-fallesfinansiering
er siledes nappe forankret i en egentlig principiel afstandstagen fra finansierings-
modellen.

33 House of Commons Defence Committee, The future of NATO and European defence: Government response to
the Committee’s Ninth Report of 2007-08, XXX, s. 12

34 Telefonisk interview med ledende NATO-embedsmand, NATQO’s hovedkvarter, november 2009.

33



DIIS REPORT 2010:08

Konklusion

DaNRFeen blev lanceret i slutningen af 2002, var den projekeret til at udruste NATO
med et middel til modernisering og omstilling samt en hurtig og hardtsliende udryk-
ningsstyrke: Transformation, operativ kapacitet, interoperabilitet og byrdedeling var
saledes initiativets kernerationaler. Til dato har NRF’en imidlertid ikke levet op til
de ambitigse méls@tninger. Styrken har ganske vist bidraget adskilligt til Alliancens
pigaende omstillingsproces, men de allieredes evne ogvilje til at stille de nedvendige
soldater og kapabiliteter til radighed har veret til at overse. Resultatet har varet
kronisk lave ‘fill rates’ Samtidig har uenigheden om styrkens konkrete operationelle
rolle vaeret med til at svaekke dens trovardighed.

Der er dog grund til at forvente, at den seneste revidering af konstruktionen vil for-
bedre NRFens omdemme vasentligt — ogsa selvom NATO’s out-of-area mission i
Afghanistan ogandre steder med stor sandsynlighed vil legge beslag pa en betydelig
del af Alliancens deployerbare styrker i de kommende ar. For med afskeden med det
hidtil meget rigide og noget firkantede styrkekatalog (baseret pa de syv generiske
missionstyper) vil de kritiske presschistorier om NRFens utilstrekkelige bemanding
formentlig forsvinde. Det er siledes meget muligt, at medlemslandene ikke vil bidrage
med vasentligt flere styrker end tidligere, men NATO’s har opgivet sin selvpalagte
fiaskorapportering.

De foregiende sider viste endvidere at diskussionerne oguenighederne om NRFen i
meget stor udstrekning afspejler den bredere interne debat om den Atlantiske Alliances
fremtid: Landenes overordnede strategiske visioner og mél er tydeligt reflekteret i deres
syn pa reaktionsstyrken. Dette betyder pa den ene side, at NRF%en er lige s inficeret
af strategisk skizofreni som Alliancen som helhed; ogsd NRF’en reprasenterer noget
forskelligt for forskellige medlemslande. P4 den anden side synes alle NATO-landene
at mene, at Alliancen, trods den abenbare uenighed om funktioner og overordnet stra-
tegisk kurs, faktisk tjener vasentlige — om end forskellige — mal. I hvert fald overvejer
ingen medlemslande at forlade NATO. Det samme gelder NRFen: Selvom landene
har forskellige syn pa, hvad der udger styrkens primare formal, er alle dog enige om at
reaktionsstyrken har en eksistensberettigelse. Og dermed bliver et og samme militare
instrument et middel til fremme af forskellige strategiske visioner.
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