Den danske debat om Missilforsvaret og Thule-basen

- lISResearch-brief nr. 21, forskningsassistent Mikkel Broholt

Skal Danmark sige jatil USA’s anmodning om at kunne opgradere Thule-radaren
med henblik pa at lade den indgai et kommende amerikansk missilforsvar? Dette
spargsmal er pa de danske beslutningstageres dagsorden i gjeblikket, og meningerne
herom er delte. | lyset af Danmarks kommende svar vil dette Research-brief:

1. Skitsere argumenterne i den danske debat om Missilforsvaret og Thule-basen

2. Gennemga de muligheder der er inden for den eksisterende forsvarsaftale mellem
USA og Danmark

3. Sepahvilke forhold der kan vaare vaesentlige at holde sig for gje i forbindelse med
den amerikanske henvendel se.

Det er sdledes ikke formalet at gennemga de eksisterende missilforsvarsplaner eller
forsgge at vurdere, om Missilforsvaret vil gavne Danmarks sikkerhed eller g, men
derimod at skitsere rammerne for den offentlige debat, regeringen har lagt op til
vedrgrende ovennaevnte spargsmal. Et spergsmal det ikke umiddelbart forekommer

enkelt at svare pa.!

1. Debatten om Missilforsvaret og Thule-basen

Siden det stod klart, at Thule-basen indgik i Bush-administrationens planer om at
udvikle Missilforsvaret, har der vaaret debat i Danmark herom. Debatten har bade
drejet sig om, hvorvidt udviklingen af Missilforsvaret i sig selv er en god idé, og
hvorvidt man eventuelt foretrak at inddrage Thule-basen heri. Den kan sasmmenfattes
sdledes:

! Et par ord om de anvendte begreber: Der skelnes traditionelt mellem forskellige typer af
missilforsvar. De mest omtalte er det sikaldte Theater Missile Defense (TMD), som er at forst som et
mobilt missilforsvar med henblik pé beskyttelse af styrker eller mindre geografiske omrader, og
National Missile Defense (NMD), som er tiltaankt som et stationaert forsvar til beskyttelse af starre
geografiske omrader. Under Bush-administrationen er der imidlertid sket et skift i sdvel planer som
sprogbrug. Der er som sddan ikke leengere tale om forskellige typer af missilforsvar, men snarere at
TMD- og NMD-planerne er at betragte som delelementer, der pasigt skal integreresi ét samlet
missilforsvar — et Missile Defense (MD). | dette brief refereres der primaat til de stationagre elementer
af MD (det er disse, som Thule-basen forventes at indga i), og betegnelsen " Missilforsvaret” benyttes.
(I skemaet nedenfor benyttes "MD" derfor udel ukkende som forkortelse). For en gennemgang af
planerne og perspektiverne for Missilforsvaret, se Kristensen 2002. Det skal for en god ordens skyld
naevnes, at den benyttede litteratur langt fra er udtemmende og kun direkte anvendt litteratur citeres.



Fortalere Kritikere

Terrorgrupper og slyngel stater udger en reel
trussel. Det er blot et spgrgsma om tid, fer de
eri stand til at anvende missilbarne
massegdel aaggel sesvaben. Nar det drejer sig
om staters sikkerhed, skal man hellere vagre
overforsikret end underforsikret.?

Det tager 15-20 & at etablere et integreret MD,
hvorfor man skal vagre tidligt ude, ndr man har
fornemmet faren. MD kanii sig selv haveen

af skraskkende effekt og ikke mindst modvirke
evt. afpresning.

USA har skiftet den unilateralistiske og
konfrontatoriske tilgang til MD ud med en
mere multilateralistisk og konsulterende
tilgang. Dermed forekommer en kollisionskurs

med Rusland og Kina mindre sandsynlig.

Nok udger terrorgrupper en trussel, men MD
vil ikke virke mod deres foretrukne metoder og
midler (low tech weapons), sdsom
selvmordsbomber, anbringelse af spraengstoffer
i kufferter eller biler, forgiftning af
drikkevandet, flykapringer etc.

Selvom den ikke umiddelbart er tiltalende, er
der ikke grund til at tro, at trussel shalancen
(MAD-doktrinen) ikke skulle fungere endnu.
Man kan altid spore et missils affyringssted, og
det er afskraekkel se nok.

Etableringen af MD vil skabe et nyt
vabenkapl gh. Kina anskaffer flere nukleare
interkontinentale missiler for stadig at kunne
udgere en trussel mod USA, Indien vil dermed
ogsd opruste, hvorfor Pakistan vil felge efter.

Det kan godt vae, at teknologien ikke er Teknologien er det ikke klar —man har brug

ufejlbarlig, men den m& udvikles undervejs for en racerbil men afprover et Iabehjul.

vha. *test-and-fix tilgangen’. Er man villig til at bruge svimlende summer pa

Nok bliver det dyrt at udvikle et missiiforsvar, noget, man ikke ved om nogensinde vil komme

men har vi rad til at lade vage? til at fungere? Ngj, lad os bruge ressourcerne

I lyset af beslutningen pA NATO-topmedet i paforebyggende tiltag sasom vedtagelse of

Prag om at undersgge mulighederne for at tkke-spredningstraktater.
udvikle et missilforsvar i NATO-regi, kan MD MD vil generelt begrazse Europas (og dermed
rent fysisk kommetil at indbefatte DK® og

dermed gavne DK’s sikkerhed.

DK's) handlefrihed* og nagope gavne DK's
sikkerhed.

Der er tale om en opgradering af den Opgradering af radaren vil gere Thuletil et

2 Dette er et af fortalernes oftest anvendte argumenter. Gideon Rose, tidligere vicedirekter for National
Security Studies har sammenfattet det siledes: " Mennesker forsikrer sig hele tiden mod ulykker, der
sandsynligvisikke vil finde sted. Regeringer bar gere det ssmme — og vaare lykkelige, hvis deres
"praamier’ er spildt” (citeret i Hansen 2001: 131).

3 Det skal dog i den forbindelse p&peges, at konkret beskyttelse af Danmark vil kraeve etablering af nye
radarstationer samt nedskydningsmissiler p& det kontinentale Europa— Thule-radaren kan pa grund af
Jordens krumning og missilernes lave bane ikke bruges il at spore missiler, som f.eks. er affyret fra
Mellemasten mod Europa. Thule-radaren vil derimod i givet fald skulleindgai det sdkaldte
midtfasesystem, hvor den skal levere varslingsdata for missiltrusler mod Nordamerika fra Mellemgsten
og Nordafrika (for yderligere oplysninger se bl.a. " Baggrund om missilforsvar” pdwww.um.dk).

“ For lignende argumeter og en mere kritisk gennemgang af konsekvenserne af Missilforsvaret se
www.mcis.soton.ac.uk/ (Mountbatten Centre for International Studies, britisk forskningsinstitut).




eksisterende Thule-radar og ikke en udsat missilmal og dermed udgere en markant

konstruktion af nye militaare installationer®, forvaaring af Grenlands sikkerhedsposition.
hvorfor det ikke vil andre pa Grenlands - Nok er MD er forsvarskapabilitet, men politisk
sikkerhedsposition. og psykologisk vil det uden for vennekredsen
MD er en defensiv og ikke en offensiv blive set som et led i USA’s nye strategi om
kapabilitet — USA (og DK) er ikke en agressor. 'forebyggende angreb'.

USA kan godt finde et alternativt sted at - Lokalbefolkningen er ikke blevet tilstraskkeligt
konstruere en lignende radarstation®. Der er kompenseret for deres tvangsflyting fra
overvad dende politisk flertal i USA for at Uummannag omrédet. Der er risiko for, at
bygge et missilforsvar, og de ger det uanset, Inughuit-eskimoerne ikke overlever, hvorfor
hvad DK siger. | lyset heraf kan DK lige s& aktiviteterne p& Thule-basen skal minimeres

godit f& glaale af den goodwill, der ligger i et ja eller helt ophare.

Som det fremgar, giver debatten ikke noget entydigt svar pa, hvorvidt Danmark skal
sigejaéeller ng til den amerikanske henvendel se om at anvende Thule-basen til
Missilforsvaret. Men hvilke muligheder giver den nuvaaende forsvarsaftale mellem
USA og Danmark (Granlandstraktaten) egentlig, og hvilke forhold kan taankes at
spilleind i den nuvaarende situation?

2. Hvad ligger der egentligi Granlandstraktaten?

Som det fremgar af DUPI’ s udredning Grenland under den kolde krig (1997), giver
hverken Hjemmestyreordningen af 1979 eller Granlandstraktaten af 1951 formelt set
Grgnland nogen medbestemmelses- eller hgringsret i sikkerhedspolitiske spargsmal —
g heller vedragrende den amerikanske tilstedevagelse i landet. Der har dog siden
1980’ erne udviklet sig en konsultations-kultur mellem K gbenhavn og Nuuk, som i
praksis har givet Grgnland en form for haringsret. Som det blandt andet er papeget af
professor Nikolg Petersen under en hering i Udenrigspolitisk Naavn den 25. april
2001, vil det sdledes vaare utaankeligt, " at man fra dansk side ville tredffe beslutning i
spargsmalet om Thulesrollei et amerikansk missilskjold, som ikke er afstemt med
Hjemmestyret, og som Hjemmestyret ikke kan affinde sig med”. Savel

® Der vil pasigt blive tale om opstilling af nye massive installationer, idet der ma forudses opstillet en
X-band radar pa basen (Hansen 2001: 124).

® Denne idé er dog underspillet i den amerikanske administration pga. de relativt store gkonomiske
omkostninger i forbindelse med konstruktionen af en ny radar. Som det ogsa er pépeget af Jergen
Dragsdahl, betragter amerikanerne Thule-basen som ”a unique asset” pa grund af dens gode radar og
beliggenhed (Dragsdahl 2001: 45). Thule-basen er sdledes centralt placeret i forhold til missilbaner
mellem USA og Mellemgsten. Det andrer dog ikke ved, at amerikanerne kunne konstruere en lignende
radar i det nordastlige Canada, hvis de ville.




udenrigsminister Per Stig Mgller som statsminister Anders Fogh Rasmussen lasgger

saledes ogsa op til grundige konsultationer med Hjemmestyret med henblik pa " fedles
fodsdag” om Thule-basens anvendel se (Politiken 7/1 2003).

| forbindelse med denne de facto hgringsret og konsultationsproces har det fra
grenlandsk side vaaret kraevet, at man skulle revidere traktaten med henblik pa at
opdatere den og sikre Granland en mere formel forhandlingsindflydelse.” Men selvom
der eksisterer en revisionsklausul i traktaten, er det ifglge Nikolg) Petersen nagope
sandsynligt, at den vil blive brugt. Som betingelse herfor kraeves nemlig enighed
mellem USA og Danmark herom, og en ny traktat eller en revision af den gamle
forventes at blive afvist af det amerikanske senat (Politiken 13/11 2002). Dertil
kommer, at Grenlands krav om selvstaandigt at indga i processen vil aandre selve
traktatgrundlaget, herunder dbne op for en diskussion af forskellige folkeretsige
aspekter af Gregnlands statusi Rigsfadlesskabet, hvilket formentligt vil gere arbejdet
hermed saardel es vanskeligt (Petersen 25/4 2001).

Daen revision i udgangspunktet ikke synes at vagre sandsynlig, kunne man sa
forestille sig helt at ophaeve traktaten? Hvad traktatens gyldighed angar, sa er denne
kaedet sammen med NATO sdledes, at den kun kan opsiges, hvis Danmark eller USA
forlader aliancen, eller hvis alliancen ophgrer med at eksistere. Om end der er i
forbindelse med Irak-spargsmalet har vaaret stor uenighed i alliancen, synes denne
mulighed ikke sandsynlig.

Dasavel revision som ophaavel se forekommer usandsynlig, er det vassentligt at se pa
hvilke befgjelser traktaten giver USA. Det korte svar er: Ret vidtgaende. Det fremgar
blandt andet af artikel 2, stk. 3aog b, at USA har ret til "at forbedre og i
amindelighed indrette omradet til militaat brug” samt til " at opfare, installere,
vedligeholde og drive anlagggende og materiellet”. If@ge Nikola Petersens politiske
vurdering (der er ikke tale om en juridisk-folkeretslig analyse) af traktaten behaver
USA sdledes ikke dansk godkendelse il at opgradere Thule-radaren med henblik pa at
lade den indga i Missilforsvaret. Men ogsa her har der udviklet sig en konsultations-

" Det skal papeges, at der er tale om et gnske om revision og ikke en ophzevelse. Det er slledes ikke
umiddelbart fordi, traktaten ikke udger et anvendeligt udgangspunkt for et fadles sikkerhedspolitisk
samarbejde — det kan bare haavdes, at den ikke er tidssvarende. (Se bl.a. Jensen, Politiken 29/11 2002).



kultur om starre beslutninger vedr. basen, som " de facto betyder, at USA ikke vil
kunne indrette Thule til MD-installation uden dansk godkendelse” (Petersen 25/4
2001). Dette understreges ved, at Danmark den 18. december 2002 modtog en officiel
—og dermed folkeretslig gad dende — henvendel se fra USA’ s udenrigsminister Colin
Powell om at anvende Thule-radaren i Missilforsvaret (brevet findes pa www.um.dk).

3. Relevanteforhold for debatten

Enhver debat starter fra et givent udgangspunkt. | dette tilfad de synes udgangspunktet
at vaze, at Missilforsvaret vil blive sagt udviklet, om Danmark vil det eller g.
Midlerne kan sdledes ikke taankes stillet til radighed for andre formal. Spergsmalet er
saledes, hvorvidt Thule-basen skal indga heri. | lyset heraf forekommer falgende
forhold og hensyn at veare vassentlige at inddrage i debatten om Thule-basens
anvendel se og de danske svarmuligheder.

Forskellige hensyn
Som det vil fremga, star de danske beslutningstagere overfor en kompliceret situation
med mange modsatrettede interesser og hensyn.

1. For det farste spiller forholdet til Grenland en yderst central rolle. Der er en
overvejende skepsisi den grenlandske befolkning over for Missilforsvaret. En
skepsis der primaat er udtryk for Inuit-traditionens af sky for militaer
magtanvendel se samt |okal befolkningens indskramnkede bevasgel sesfrihed og
fangstmuligheder i omradet omkring basen. Det er sdledes en integreret del af
I nuit-traditionen og den grenlandske selvforstaelse, at Grgnland ikke kan
acceptere tiltag, som ”in anyway impact negatively on the existing world peace’
(pressemeddel el se fra Hjemmestyret, citeret i Dragsdahl 2001: 49). Derudover er
det Granlands gnske at blive involveret i forhandlingerne med henblik pa aget
indflydelse i sikkerhedspolitiske spargsmal. Pa den anden side er det vaesentligt at
holde sig for gje, at forsvarsomradernei Grenland udger et godt
sikkerhedspolitisk kort i kraft af deres strategiske placering, samt at de er fadles
og tjener fadlesinteresser. Danmark skal med andre ord fortsat fare serigse
konsultationer med det granlandske Hjemmestyre og lytte opmaaksomt til dets
holdninger, herunder ideer om Rigsfad|esskabets videre eksistens, uden at
kompromittere egne interesser.



2. For det andet er forholdet til USA saardeles vassentligt. Danmark og USA ser ens
pa mange sikkerhedspolitiske spargsmal, og opretholdelsen af et godt forhold til
USA skal ikke undervurderes. Eftersom den amerikanske regering vil se meget
negativt pa et afslag, og at en revision af traktaten forventes at blive afvist af det
amerikanske senat, kan Danmark nemt blive fanget i et krydspres mellem
grenlandske og amerikanske interesser. Hensynet til et tad samarbejde med USA i
mange sikkerhedspolitiske spergsmal traskker sdledesi retning af en
imadekommende dansk holdning.

3. For det tredje er der hensynet til at opna bred indenrigspolitisk enighed om et
vaesentligt udenrigs- og sikkerhedspolitisk anliggende. Savel det real politiske
perspektiv — hvorvidt et missilforsvar, der inkluderer Thule, gavner Danmarks
sikkerhed eller g — som det moralske perspektiv — hvorvidt Danmark overhovedet
vil leegge navn (og base) til Missilforsvaret — ma afdaskkes. Det synes at vegei
Danmarks interesse at opna enighed om en mere langsigtet strategi for Grenlands
rollei Missilforsvaret. Det kan i den forbindelse vaare at foretragkke, at partierne
"melder klart ud” (Hakkerup, Berlingske 10/1 2003).

4. For det fjerde er der forholdet til det generelle internationale klima. Som papeget
af Nikolg Petersen har det hidtil vaaet et dansk synspunkt, at ” Thule-radaren ikke
ma brugesi strid med gad dende vabenkontrolaftaler, specielt ABM-traktaten”
(Petersen 25/4 2001). Nok er ABM-traktaten ophaevet, men det forekommer at
vagei dansk interesse at en evt. inddragelse af Thule-radaren i realiseringen af
Missilforsvaret ikke pa anden vis sker i uoverensstemmelse med det traktatslige
grundlag (gaddende normer og regler) for andre former for internationale
vabenkontrolaftaler. Det er i den forbindelse vaard at overveje, i hvilken
udstragkning Missilforsvaret kan taankes at skaarpe forholdet til Rusland og Kina.

5. For det femte er der hensynet til, at Missilforsvaret ikke placerer Danmark i et
dilemma mellem den europada ske og den transatl antiske sikkerhedsdagsorden. Det

vil med Nikolg] Petersens ord " nagppe vaare i dansk interesse, om missilskjoldet



kom til at hvile pa en trekant USA-Storbritannien-Danmark, som det gvrige
Europa distancerer sig fra’ (Petersen 25/4 2001).

Muligheder der kunne afdakkes

| forleangelse af disse hensyn er der flere spargsmal, der ville vaare naaliggende af fa
endevendt og afklaret. Selvom hensynet til et tag samarbejde med USA i mange
sikkerhedspolitiske spargsmal tragkker i retning af en imgdekommende dansk
holdning, er det sandsynligt, at USA er villig til at 'betale’ for deres ganske
omfattende krav. Der er sdledes abnet for et kompromis. Det kunnei den forbindelse
vage relevant at fa af dekket mulighederne for at imadekomme nogle af de
grenlandske bekymringer ved at modernisere Granlandstraktaten i form af f.eks.
vedtagel se af tillaggsaftaler. Her kunne man bl.a. undersgge muligheden for at tilfgje,
at Granland fremover skal have haringsret i forbindelse med anvendelsen af basen og
sta som medunderskriver pa kommende aftaler, eller at Grgnlandstraktaten skal tages

op til revision inden en naamere fastlagt dato.

Derudover ville det —i trad med den aftale om Dundas-hal vgens tilbagel evering® som
blev underskrevet af den danske og amerikanske regering, inklusiv Granlands
landsstyre, i Nuuk den 20. februar 2003 — veare relevant at fa afdaskket muligheden for
at indgd andre former for aftaler. Som foresldet af Nikolaj Petersen, kunne der vaae
tale om en aftale om forbedrede forhold vedrerende flyvningen pa Quaanag, eller en
aftale om gregnlandske beskaeftigel sesmuligheder pa Thule (Petersen 25/4 2001). Man
kunne desuden undersage muligheden for at udvide beskatningsgrundlaget til ogsa at
indbefatte de amerikanske (og ikke kun danske og granlandske) civile, der arbejder i
omradet.

NATO-konteksten

Udover de ovenstaende hensyn og omrader der kunne afdaekkes, er der et andet
relevant forhold for den danske debat. Det drejer sig om den historiske fortolkning af
Grgnlandstraktaten og muligheden for at sende et politisk signal om, at Danmark ser

8 Det skal dog papeges, at man fra granlandsk side ikke ser tilbageleveringen af Dundas-halvgen som
en del af en afale om Thule-radarens anvendel se. Tilbageleveringen af Dundas-halvgen har vazet et
stagkt grgnlandsk gnske i mange &r, og beslutningen blev truffet i september 2002.



anvendelsen af Thule-basen og dermed konstruktionen af Missilforsvaret i en sterre
NATO-ramme.

Allerede kort efter underskrivelsen af traktaten den 27. april 1951 var der
divergerende opfattelser hos parterne af, hvordan den skulle fortolkes. Fradansk side
var opfattelsen, at man havde placeret forsvaret af Grenland inden for en bredere
NATO-ramme og dermed undgaet et bilateralt arrangement, som ville blive domineret
af USA, ligesom det var tilfad det med baseaftalen fra 1941 (Petersen 1992). Fra
amerikansk side var opfattelsen, at Granland ikke var et NATO anliggende i den
forstand, at NATO skulle sikre forsvaret af Grenland. Gregnland skulle tvaertimod
defineres inden for en amerikansk national sikkerhedsramme og brugestil at beskytte
USA. Under den kolde krig viste den praktiske fortolkning mest at vagre i
overensstemmel se med den amerikanske fortolkning, men hvordan det forholder sig i
dag er mere usikkert. Hvis Thule-basen anvendestil et ensidigt amerikansk
missilforsvarsprojekt, vil det ligge fjernere fra den oprindelige mal saetning med
traktaten (Petersen 25/4 2001). | lyset heraf kunne Danmark overveje at fastholde sin
fortolkning af, at Granlandstraktaten gar Thule-basen til et NATO-anliggende. Ved at
sende et signal om, at Danmark ser anvendelse af Thule-basen i en bredere NATO-
kontekst, ville man undgd, at Missilforsvaret blev et eksklusivt foretagende mellem
USA, Storbritannien og Danmark, og dermed ikke sadte sig selv i et dilemmamellem
den transatlantiske og den europad ske sikkerhedsdagsorden. Missilforsvaret kunne
hermed blive forankret i en multinational ramme, og Danmark ville have sikret sig et
ben i bade den europad ske og den transatl antiske lgjr.°

Dette Research-brief har i et forsgg pa at skitsere rammerne for den kommende
danske debat gennemgaet nogle af de forhold, der kunne vaare vassentlige at holde sig
for gjei forbindelse med den amerikanske henvendelse. At det er en kompliceret sag,
de danske beslutningstagere star overfor, kan der ikke herske tvivl om, men de har
heldigvislgjlighed til at lade deres synspunkter hegre. Regeringen og Folketinget har
sal edes udarbejdet falgende kareplan for det kommende forl gb:

° Det vil stadig vaae amerikanerne, der farer det store ord, men det vil med tidligere udenrigsminister
Niels Helveg Petersens ord sikre, at de " hele tiden befinder sig i dialog med og debat med deres
allierede, og det er langt at foretrakke fremfor ensidige amerikanske beslutninger” (Petersen 2003).



Kommendeforlgb

] . Udenrigsministeriet kommer med en redegerelse, der behandler ale
Farste fase: Udredning relevante sider af problemstillingen (forventes primo marts 2003)

Der skal afholdes heringer i sdvel Nuuk som K gbenhavn. (Offentlig
hering i Nuuk forventes afholdt den 28. marts 2003, og der er planlagt
hering i Udenrigspolitisk Neavn i Kabenhavn den 23. april 2003)

Anden fase: Haringer

Der afholdes forespargsel sdebat i Folketinget, hvor Folketinget

Tredje fase: Forespargselsiebal ¢y oer en flertalsholdning (planlagt til 29. april 2003)
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