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Tyske reaksjoner pa
Ukraina-krigen: en ny kraft for
transatlantisk samarbeid?

Bjern Olav Knutsen

Det russiske angrepet pa Ukraina 24. februar 2022 er ikke bare et angrep pa
landets territoriale integritet og 44 millioner innbyggere. Angrepet er ogsi et
angrep pa den europeiske og transatlantiske sikkerhetsordenen som ble utviklet
i &rene etter den kalde krigen (Knutsen, 2022, s. 165). Dette er en orden som
er kjennetegnet av kollektive lgsninger for handteringen av felles utfordringer.
Den har et grunnlag i europeisk integrasjon og et transatlantisk sikkerhetsfel-
lesskap som sikrer USA politisk og militeer tilstedeveerelse i Europa (Adler &
Barnett, 1998; Deutsch, 2014; Howorth, 2014). Et sammenfall i normer for
hvordan stater skal samhandle med hverandre, en stor grad av politisk og gko-
nomisk gjensidig avhengighet, overnasjonal styring og et selvsagt fravaer av
militeermakt som lgsning av mellomstatlige konflikter, er sentrale elementer
i denne sikkerhetsordenen. Malet er & skape et fraveer av sikkerhetsdilemmaer
og maktbalansedynamikker forbundet med et internasjonalt system uten en
overordnet myndighet (Booth & Wheeler, 2007; Tang, 2009). Russlands angrep
utgjor dermed et historisk vendepunkt (Zeitenwende) i tysk og europeisk sik-
kerhetspolitikk slik Tysklands forbundskansler Olaf Scholz formulerte det i sin
tale til Forbundsdagen 27. februar 2022 (Scholz, 2022).

I dette kapittelet argumenterer jeg for at krigen ikke bare bidrar til et histo-
risk vendepunkt i tysk utenriks- og sikkerhetspolitikk, men at den ogsi danner
en ny basis for forholdet mellom Den nordatlantiske traktatorganisasjonen

(NATO) og Den europeiske union (EU). Med krigen blir dermed et nytt grunnlag
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for det transatlantiske sikkerhetsfellesskapet etablert. Kapittelet viser sammen-
hengene mellom endringene i tysk sikkerhets- og forsvarspolitikk og forholdet
mellom de to institusjonene. Det er selvsagt vanskelig 4 predikere utfallet, ikke
minst fordi ingen vet nér krigen blir avsluttet, og pa hvilke betingelser. Likevel er
det mulig 4 identifisere noen trender som peker i retning av et nytt fundament
for et slikt framtidig sikkerhetsfellesskap.

I et nytt transatlantisk sikkerhetsfelleskap ma de europeiske allierte ta et
storre ansvar for egen sikkerhet. Dette skjer med basis i en forsterket euro-
peisk integrasjonsprosess, men likevel med utgangspunkt i NATO. Tyskland
vil spille en seerstilling i dette fellesskapet fordi landet om noen &r vil ha blant
verdens fem storste forsvarsbudsjetter med langt mer militzer evne enn det
som er tilfellet i dag (Marksteiner, 2022). Det betyr ikke at Tyskland forlater
sin multilaterale tilneerming, men at landet tar en lederrolle i utformingen av
europeisk sikkerhetspolitikk (Solomon, 2022). Dette er grunnlaget for 4 analy-
sere sammenhengene mellom utviklingen i tysk utenriks- og sikkerhetspolitikk
og forholdet mellom de to institusjonene. Tyskland vil fremdeles definere sine
interesser innenfor bredere europeiske og atlantiske rammer der USA er den
viktigste militeere allierte. Finsk og svensk tilslutning til NATO og dansk tilslut-
ning til EUs sikkerhets- og forsvarspolitiske samarbeid bidrar til & forsterke
mulighetene for et tettere samarbeid mellom EU og NATO.

Mot dette bakteppet legges kapittelet opp pa folgende mate. Forst diskuterer
jeg endringene i tysk sikkerhets- og forsvarspolitikk med utgangspunkt i Scholz’
tale til Forbundsdagen i februar 2022. Deretter analyserer jeg grunnlaget for
forholdet mellom EU og NATO med utgangspunkt i EUs strategiske kompass
(EU, 2022) som ble vedtatt i mars 2022, og NATOs strategiske konsept som ble
vedtatt pa toppmetet i Madrid i juni 2022 (NATO, 2022). Til slutt diskuterer
jeg grunnlaget for det nye sikkerhetsfellesskapet med vekt pa sammenhengene
mellom det tyske vendepunktet og forholdet mellom EU og NATO.

Hva betyr vendepunktet i tysk sikkerhets- og forsvarspolitikk?

Hva betyr Olaf Scholz’ tale i Forbundsdagen 27. februar 2022? Budskapet til
Forbundsdagen er utvilsomt den viktigste talen noen tysk politiker har holdt
siden avslutningen av den kalde krigen (Scholz, 2022). Det tyske begrepet «Zei-
tenwende» («vendepunkt») har kommet til allmenn bruk for 4 beskrive de grunn-
leggende endringene det russiske angrepet betyr for europeisk sikkerhet i bred

forstand. Med angrepet «river Putin ned den europeiske sikkerhetsordenen som
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ble etablert for nesten et halvt d&rhundre siden med Sluttakten fra Helsingfors».
Og «Verden vil ikke forbli den samme som for», sa forbundskansleren. Med talen
innledet Tyskland en snuoperasjon uten sidestykke i tysk utenrikspolitikk.
Et av de viktigste tiltakene var beslutningen om & bidra til 4 forsyne Ukraina
med vapen. Utover dette besluttet EU, Storbritannia og USA, samt flere andre
vestligorienterte stater, 4 iverksette en hel rekke sanksjoner i et omfang som
gjor at Russland i dag er den mest sanksjonerte staten i verden (Statista, 2022).
Forbundskansleren var dessuten klar pa at president Putin ikke ma undervur-
dere «var vilje til & forsvare hver eneste kvadratmeter av NATOs territorium
sammen med vare allierte».

Av mer konkrete tiltak understreket forbundskansleren at Tyskland skal
bevilge to prosent av sitt bruttonasjonalprodukt til forsvar. Dermed vil Tyskland
oppfylle de kravene NATO vedtok pa toppmetet i Wales i 2014 (NATO, 2014).
Det blir dessuten etablert et fond pa 100 milliarder euro til forsvarsinvesterin-
ger. Det betyr at det tyske forsvaret (Bundeswehr) skal fa tilfgrt bedre utstyr,
moderne teknologi og mer personell. Det er gjennom & bruke penger fra dette
fondet at Tyskland tar sikte pa & na to-prosentmalet.

Et spersmal som kan stilles, er pa hvilken méite vendepunktet kommer til
uttrykk i innretningen av tysk utenriks- og sikkerhetspolitikk. Vil landet sla
inn pa en mer unilateral utenrikspolitikk, eller vil Tyskland heller forsterke
de eksisterende kollektive rammene for europeisk sikkerhet? Russland hadde
lenge for angrepet slitt inn pa en revisjonistisk utenrikspolitikk. Det innebar
en ulovlig endring av europeiske statsgrenser og en pafelgende nedriving av
de normer for mellomstatlig samhandling som har eksistert i Europa siden
avslutningen av den kalde krigen. Oppfelgingsspersmalet blir derfor hvorfor
det har tatt sa lang tid for Tyskland & lzere av spesielt gst- og sentraleuropeiske
staters erfaringer med Russland (Bunde, 2022).

Den motvillige hegemon

For 4 finne svar pa slike sett med spgrsmal er det fruktbart 4 ta utgangspunkt
i faglitteraturen om innretningen av tysk sikkerhets- og forsvarspolitikk. I denne
litteraturen blir Tyskland bade omtalt som en «sgvngjengende kjempe» (Hyde-
Price, 2015), en «motvillighegemon» (Bulmer & Paterson, 2013), en «sivil makt»
(Eberle & Handl, 2020) og en stat som sgker 4 unnga konflikter med andre
EU-stater pa viktige omrader som for eksempel felleseuropeiske regler for for-
svarsanskaffelser (Biermann & Weiss, 2021). Med grunnlag i denne litteraturen

blir neste spgrsmal om Tyskland har en politisk vilje til lederskap i europeisk
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sikkerhet. Derfor har en del av faglitteraturen i seneste ar omhandlet hva tysk
lederskap innebaerer, hvordan det kommer til uttrykk, og hva det er som karakte-
riserer Tyskland som stormakt sammenlignet med andre europeiske stormakter
(Aggestam & Hyde-Price, 2020; Fix, 2018).

Felles for alle beskrivelsene er en motvilje mot & bruke militeermakt fordi
Tyskland anser slik bruk som lite effektiv i a lgse internasjonale problemer.
Militeermakt kan bare inngi som en del av en stgrre pakke med virkemidler.
Tyskland er utvilsomt det NATO-medlemmet som sterkest forfekter myk makt
som utenriks- og sikkerhetspolitisk virkemiddel, selv om vi na kan se en sterkere
realistisk vending i innretningen av landets utenriks- og sikkerhetspolitikk
(Gaskahrt & Oppermann, 2021). Dette er ogsa med og forklarer hvorfor innret-
ningen av EUs sikkerhets- og forsvarspolitikk har et mer sivilt preg kjennetegnet
ved sivilt-militeert samarbeid. Slik framstar Tyskland som en stat som aktivt
stotter oppunder en «helhetlig tilnaerming» der ikke-militeere virkemidler skal
ha vel si stor plass som de militeere i handteringen av internasjonale kriser.
Dette gjelder ogsé ut ifra forestillingen om at mellomstatlige kriger i Europa var
noe som hgrte fortiden til. Med Scholz’ tale i Forbundsdagen innser nd en tysk
regjering at slik myk makt ikke lenger er nok. Den ma ledsages av hard makt
i form av avskrekkingspolitikk, stgttet av militaer styrke for 4 kunne mote en
militeer trussel fra Russland (Blumenau, 2022, s. 1).

Det er i tillegg slik at en grunnleggende norm i landets utenrikspolitikk,
helt siden etableringen av forbundsrepublikken i mai 1949, er at krig aldri mer
skal utga fra tysk territorium. Landets ledere er «refleksive multilateralister»
(Hyde-Price, 2015) og definerer sine nasjonale interesser innenfor bredere euro-
peiske og atlantiske institusjonelle rammer. Derfor var den tyske gjenforeningen
ioktober 1990 ulgselig knyttet til forestillingen om at et samlet Tyskland skulle
innga som del av et integrert Europa. Tysklands gjenforening skulle inngd som
del av en alleuropeisk samlingsprosess der sikkerhet bare kunne bygges «med
Russland». Sovjetunionen og dens etterfolgerstat Russland var tross alt en ngk-
kelfaktor i det samlede Tysklands tilblivelse (Rahr, 2007).

Et nelende Tyskland

Selv etter annekteringen av Krym i mars 2014 uttrykte tyske myndigheter at de
fremdeles «gnsket & bygge europeisk sikkerhet med Russland». Fra tysk side har
det siden etableringen av Ostpolitikken pa 1970-tallet veert understreket at en
positiv endring i russisk politikk ville fglge som konsekvens av gjensidig skono-

misk avhengighet gjennom handel (Wandel durch Handel) (Blumenau, 2022; von
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Dannenberg, 2009). Tysk kjop av gass fra Russland hadde et slikt overordnet
formal. Dette er en politikk som ikke bare Tyskland, men ogsa flere andre land,
har fort siden starten pa 1980-tallet, da de farste store avtalene om import av
naturgass fra Yamal-halvgya i Sibir ble inngatt. Folgelig fortsatte arbeidet med
Nord Stream 2 rgrledningen gjennom stersjgen, selv etter annekteringen av
Krym. Rorledningen sto ferdigstilt i februar 2022. Det var forst etter at Luhansk
og Donetsk fylke 21. februar 2022 ble «anerkjent» av Russland som «selvstendige
stater», at tyske myndigheter besluttet 4 ikke sertifisere rgrledningen (Marsh
& Chambers, 2022).

Disse historiske faktaene er dermed med pa & forklare de bindingene som
eksisterer mellom Tyskland og Russland. Bindingene var et resultat av @stpo-
litkken som var basert pa at forandring i Russland skulle skje gjennom en sakte
tilneerming mellom de to (Wandel durch Annéherung). Utvikling av handels-
relasjoner og gkonomiske og politiske gjensidige avhengigheter var sentrale
virkemidler i denne politikken (Forsberg, 2016). Denne tilnaermingen var igjen
basert pa et liberalt syn p4 internasjonal politikk der institusjoner og regimer
spiller vesentlige roller i & forme staters interesser (Siddi, 2018). Basert pa en
slik tilnserming ville politisk endring folge naturlig, og Tyskland héipet at en
sakte demokratisering av Russland ville komme i forlengelsen av slike gjensidige
avhengigheter.

Det interessante var at disse bindingene vedvarte selv etter at det var klart
at Russland i gkende grad inntok rollen som en revisjonistisk stormakt som
med militere virkemidler endret statsgrensene i Europa. Dette viser en treg-
het i tysk utenrikspolitikk som i forste rekke kan forklares med bakgrunn i den
privilegerte posisjonen landet hadde fatt etter den kalde krigens slutt. Det var
en posisjon der landet bide var gjenforent, men ogsa omkranset av allierte og
partnere innenfor EU og NATO. Den felles forestillingen blant tyske politikere
om at en hadde rad til «ikke & laere» av gst-europeiske staters erfaringer med
Russland, var derfor ganske sa pafallende (Bunde, 2022, s. 523). Derfor vedvarte
oppfatningene i Tyskland om at europeisk sikkerhet bare kunne etableres uten
nye skillelinjer i Europa. Tyskland fastholdt denne utenrikspolitiske hovedkur-
sen, selv om det etter hvert ble klart at en slik linje ikke lenger var mulig. Dette
blir gjerne omtalt som prinsippet om «udelelig sikkerhet» og er de prinsippene
som Sluttakten fra Helsingfors (1975) og Paris-erkleeringen fra 1990 viser til
(OSCE, 1975; OSCE, 1990).

I og med det russiske angrepet pa Ukraina innser tyske politikere i dag at

denne utenrikspolitiske linjen har veert en fiasko. I forbundskanslerens tale
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anklaget han president Putin for i realiteten ikke & veere opptatt av udelelig
sikkerhet. Heller er det slik at det Putin gnsker, er & gjenopprette det russiske
imperiet og etablere et Europa som er inndelt i innflytelsessfaerer. Spesielt de
store tyske energiavhengighetene av Russland har veart et feilslag, selv om
tysk eksportindustri har tjent stort pa billig naturgass fra Russland. Denne
avhengigheten har skapt sarbarheter som har veert med 4 innskrenke Tysklands
utenriks- og sikkerhetspolitiske handlingsrom. Nord Stream 2-rorledningen ville

ha forsterket disse sdrbarhetene dramatisk.

Hva skjer framover?

Tyskerne erkjenner né dpenbart de feilene de har bygget sin utenriks- og sik-
kerhetspolitikk overfor Russland p& (Shore, 2022). P4 det militeere omradet har
Bundeswehr gjennom flere ar vaert underfinansiert med store kapabilitetsman-
gler som resultat (von Krause, 2018). Utfordringene framover blir & tilpasse
tysk utenriks- og sikkerhetspolitikk til nye omskiftelige tider, men der landet
beholder sin utenriks- og sikkerhetspolitiske identitet som er basert p& multi-
lateralisme og dermed tysk interessepolitikk innenfor europeiske og atlantiske
rammebetingelser. Som Eberle og Handl (2020, s. 42) understreker, ma en stats
utenrikspolitikk bli sett pa som et verktgy som lar stater opprettholde en iden-
titet som vedvarer, og som gjor dem i stand til 4 klare seg i usikre og omskifte-
lige tider uten & bli lammet av angst: «Nar de sa blir truet av kriser, [slik som
Russlands angrep pa Ukraina], reagerer stater med narrative justeringer som
framhever kontinuiteter pa noen nivier, samtidig som de muliggjor endring
pa andre nivéer» (Eberle & Handl, 2020, s. 42). Ut ifra en slik tilnserming vil
endringene i tysk utenrikspolitikk nd komme i form av at de gar helt bort i fra
@stpolitikken. Det betyr at de gér helt bort fra forestillingene om at endring kan
skje gjennom utstrakt handel med Russland. I stedet fgrte denne politikken til
utvikling av store, tyske sarbarheter i forste rekke pa energiomradet.
Utfordringene framover blir dermed hvordan tyske politikere vil handtere
sporsmailet om lederskap i Europa, ogsé pa det sikkerhets- og forsvarspolitiske
omradet. Lederskap kan i denne sammenhengen bli definert som Tysklands evne
og vilje til & pavirke oglede sine partnere innenfor EU og NATO til & nd bestemte
malsettinger, beslutninger og utfall (Aggestam & Hyde-Price, 2020, s. 10). Selv
om tyske politikere erkjenner at de ma ta et storre lederskap pa det sikkerhets- og
forsvarspolitiske omradet, har «lederskap» veert et gmtalig begrep. Undersgker
vi den tyske debatten om utenriks- og sikkerhetspolitisk lederskap naermere,

kommer vi likevel raskt til konklusjonen om at det er en myte at tyskerne ikke
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gnsker 4 ta lederskap. Faktisk har de gjort dette pd mange omrader, som under
finanskrisen som ledet til euro-krisen i 2009, den fgrste Ukraina-krisen som
ledet til de to Minsk-avtalene i 2015, men ogsa under flyktningkrisen samme ar.

Imidlertid viser det seg at lederskap ikke er noe tyske myndigheter oppsgker,
men noe som de ofte har blitt presset til av andre europeiske stater (Blumenau,
2022, s. 16-17; Bunde, 2022). Selv om det kan beskrives som en overdrivelse
a si at tyskerne har blitt «presset til» lederskap, er det derfor slik at tyskerne
har patatt seg det de selv omtaler som et internasjonalt «ansvar» (verantwor-
tung) nar det har vert ngdvendig. Krigen i Ukraina er det seneste eksempelet
der landet i dag spiller en ngkkelrolle bade innenfor EU og NATO, men ogsa
bilateralt med andre partnere, i forste rekke med Frankrike og USA. Hvordan
Tyskland pavirker utformingen av EUs felles sikkerhets- og forsvarspolitikk
og dermed relasjonene mellom EU og NATO, er avgjgrende for utformingen av

det transatlantiske sikkerhetsfellesskapet (International Crisis Group, 2022).

Et nytt grunnlag for forholdet mellom EU og NATO

De utviklingstrekk som skisseres her, innebzaerer en europeisering av sikkerhets-
politikken i samarbeid og forstaelse med USA (Knutsen & Tvetbraten, 2022).
For USA vil imidlertid Kina vere den viktigste strategiske utfordreren som
igjen presser de europeiske allierte til & utvikle en storre strategisk autonomi
(Biscop, 2020; U.S. Department of Defense, 2022; The White House, 2022).
Begrepet strategisk autonomi kan imidlertid skape noen misforstaelser fordi
detkan forstis som et brudd med NATO. Likevel kan det veere fruktbart & bruke
dette begrepet fordi det viser til et EU som far en sterkere militeer evne til selv
a gjennomfgre operasjoner (Fiott, 2018). Et poeng med en slik forstaelse er at
den transatlantiske byrdefordelingen blir jevnere siden de europeiske allierte
tar stgrre ansvar for egen sikkerhet.

Det krever at medlemmene i begge institusjoner har et pragmatisk forhold
til hvordan samarbeidet kan videreutvikles. Med andre ord forutsetter et slikt
interinstitusjonelt samarbeid at medlemmene i begge institusjoner forfelger
en balansert strategi der de ikke prioriterer én institusjon framfor en annen
(Ewers-Peters, 2020, s. 367).

Ser vi pa relasjonene mellom EU og NATO er dette i historisk forstand slett
ikke tilfelle. Mange av de viktigste brytningene i europeisk integrasjons- og
sikkerhetspolitikk har gatt mellom de europeisk orienterte fgderalistene pa

en side og de atlantisk orienterte konfgderalistene pa den andre (Seeter, 1998;
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Knutsen, 2022). Dette har skapt diskontinuiteter i integrasjonsprosessen fordi
aktgrene har veert uenige om formalet med samarbeidet og ikke minst hvordan
EU skal forholde seg til NATO som en hegemonisk allianse under amerikansk
lederskap (Kunz, 2019).

Dette bidrar til & forklare hvorfor samarbeidet mellom EU og NATO har veert
vanskelig. En arsak er det bilaterale forholdet mellom Hellas og Tyrkia, men ogsa
Kypros-spersmalet der gya fremdeles er delt mellom en gresk og en tyrkisk del
(Diez, 2022). En annen arsak er Frankrikes krav om at EU ma utvikle en stgrre
grad av strategisk autonomi (Rieker, 2017; 2022). Fra fransk side har en fglge-
lig anvendt integrasjonsprosessen som et virkemiddel i utviklingen av et mer
autonomt EU i sikkerhetspolitikken, i neert samarbeid med Tyskland. Tyskland
har pa sin side hatt et langt mer balansert forhold til begge institusjoner, men
ogsa fra tysk side understrekes betydningen av strategisk autonomi, men tys-
kerne vektlegger i storre grad NATOs fundamentale betydning for europeisk
sikkerhet (Kramp-Karrenbauer, 2020; Lambrecht, 2022).

Krigen i Ukraina har imidlertid endret disse konfliktlinjene. Lite tyder pa
at de har forsvunnet helt, men har kommet i bakgrunnen i hdndteringen av de
sammensatte og svaert komplekse truslene fra Russland. Det betyr en langt mer
pragmatisk holdning fra de ulike medlemsstatenes side med tanke pa hvilke
institusjoner som skal anvendes, og nir.

Riktignok har EU og NATO en lang historie med samarbeid. De seneste avta-
lene om interinstitusjonelt samarbeid ble signert i 2016 og 2018 (NATO, 2016;
2018). Et tredje sett med avtaler blir hgsten 2022 diskutert, og en ny avtale
ble undertegnet 10. januar 2023 (NATO, 2023). Undersgker vi grunnlaget for
utviklingen av EUs strategiske autonomi, kan vi allerede na konkludere med at
en slik autonomi bare kan utvikles i naert samarbeid med NATO gjennom en
tilsvarende europeisering av alliansen (se ogsd Howorth, 2017; 2019; 2022).
Samarbeidet omfatter i dagi alt 74 ulike omrader (EU, 2020). Disse omridene
dekker samarbeid om motvirkning av hybride trusler, operativt samarbeid,
inkludert til sjgs og om migrasjon. Videre omfatter samarbeidet mellom cyber-
sikkerhet og forsvar, med spesielt fokus pa utvikling og forskning. Samarbeidet
omfatter dessuten gvelser og stotte til de gstlige og serlige partnernes kapasi-
tetsbyggende innsatser.

I tillegg omfatter samarbeidet politiske dialoger mellom Det nordatlantiske
radet (NAC) som er det gverste beslutningsorganet i NATO, og EUs ministerrad,
men ogsad Den politiske og sikkerhetspolitiske komiteen (PSC) som er med og

legger premissene for EUs sikkerhets- og forsvarspolitikk. Hoyrepresentanten
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for EUs utenriks- og sikkerhetspolitikk, som ogsi er visepresident i Europa-
kommisjonen, for tiden spanske Josep Borrell, spiller en ngkkelrolle fra EUs
side i samarbeidet med NATO og alliansens generalsekretzer, for tiden norske
Jens Stoltenberg.

Hvordan krigen endrer forholdet mellom EU og NATO?

Pa samme mate som at krigen i Ukraina bidrar til et vendepunkt i tysk sikker-
hets- og forsvarspolitikk, legges nd et nytt grunnlag for relasjonene mellom EU
og NATO. Dette nye grunnlaget og hvordan det blir utformet med tilhgrende
konfliktlinjer, kan vi finne forklaringer pa ved 4 ta utgangspunkt i den omfat-
tende forskningslitteraturen som gar under overskriften interinstitusjonelle
relasjoner (se f.eks. Ewers-Peters, 2020; Hofmann, 2009; 2019). Innenfor denne
forskningstradisjonen studerer en hvordan institusjoner samarbeider og koordi-
nerer politikk, og hvordan de deler informasjon og planlegger og gjennomferer
felles gvelser og operasjoner. Resultatet av dette kan bli utviklingen av evne til
felles beslutningstaking, noe som innebarer en viss grad av integrasjon mellom
disse institusjonene, selv om de beholder sin beslutningsautonomi. Som bade
Ewers-Peters (2020, s. 365) og Hofmann (2009; 2019) understeker, har sam-
arbeid mellom institusjoner innenfor omrider som sikkerhet og forsvar blitt
sveert vanlig. Dette er en naturlig folge av komplekse og sammensatte trusler og
kriser, noe som krever et velutviklet virkemiddelapparat for & kunne hindtere
og motvirke. Komplekse truslers utvikling og karakter setter derfor store krav
til hvordan interinstitusjonelt samarbeid kan utvikles.

Russlands angrep pa Ukraina endrer dermed grunnlaget for samarbeidet
mellom de to institusjonene samtidig som krigen endrer EU som sikkerhets-
politisk akter. EUs strategiske kompass som ble offentliggjort 21. mars 2022,
bidrar utvilsomt ytterligere til det (EU, 2022). Kompasset definerer EUs strate-
giske malsettinger og inkluderer en handlingsplan med konkrete og tidfestede
leveranser som forplikter medlemsstatene og peker fram mot 2030. Det hele
bygger pa EUs Globale Strategi fra 2016 (EU, 2016). Det krigen bidrar til, er at
medlemsstatene anvender EU som arena for 4 koordinere og utvikle sin uten-
riks- og sikkerhetspolitikk. Samtidig stotter Europakommisjonen opp under
medlemsstatene i utformingen av en felles utenriks- og sikkerhetspolitikk. Det
betyr at Europakommisjonen opptrer som akter gjennom utformingen av de
restriktive tiltakene mot Russland. Europakommisjonen spiller ogsa en viktig

rolle i utformingen av nasjonal og europeisk beredskap knyttet til en rekke
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saksomrader som energipolitikken (Sitter, 2022). Det strategiske kompasset tar
i denne sammenheng til orde for 4 gke kapasitetene innenfor handteringen av
hybride trusler, gkt etterretningssamarbeid og samarbeid om hvordan en i fel-
lesskap skal kunne oppdage og svare pa et bredt spekter av hybride virkemidler.
Med unntak av de kollektive forsvarsforpliktelsene som per ni er NATOs ansvar,
omfatter samarbeidet mellom de to institusjonene hele konfliktspekteret.

Fra NATOs side understreker det strategiske konseptet som ble vedtatt
pa toppmaetet i 2022, at samarbeidet mellom de to institusjonene skal veere
«komplementart, sammenhengende og gjensidig forsterkende for i stotte
internasjonal fred og sikkerhet» (NATO, 2022, s. 10). Det skal videre forsterke
de politiske konsultasjonene og samarbeidet pa omrader som militeer mobilitet,
motstandskraft, klimaendringenes innvirkning pa sikkerhet, framvoksende og
nyere teknologier, menneskelig sikkerhet, «Kvinner, fred og sikkerhet-agendaen»
og arbeidet med & motvirke cyber- og hybridtrusler.

For forste gang blir Kina omtalt i et NATO-konsept, noe som understreker «de
systemiske utfordringene Kina utgjor for euro-atlantisk sikkerhet». Konseptet
gir klart uttrykk for samholdet i de transatlantiske relasjonene og at partene
stdr sammen i mgtet med russiske trusler. Konseptet understreker pa den maten
USAs forpliktelser til europeisk sikkerhet og hvordan USAs sikkerhet er neaert
forbundet med europeisk sikkerhet. Det er krigen i Ukraina som har bragt de
amerikanske og europeiske allierte naermere hverandre. Rapporten fra juni 2022
om EU-NATO samarbeidet understreker at den «... politiske dialogen gkte ytter-
ligere i sammenheng med Russlands angrepskrig mot Ukraina» (EU & NATO,
2022, s.11). Videre star det at samarbeidet mellom de to institusjonene ilgpet av
viren 2022 «nddde enestdende nivier». Rapporten understreker at samarbeidet
preges av felles mal og metoder i mgtet med trusselen Russland representerer.
Konkret kommer dette til uttrykk gjennom intensiverte politiske dialoger der
bade EUs hgyrepresentant for den felles utenriks- og sikkerhetspolitikken og
NATOs generalsekreteer stiller pd hverandres mgter innenfor rammene av EUs

utenriksministermgter og meter innenfor rammene av Det nordatlantiske radet.

Hva skjer framover for samarbeidet mellom EU og NATO?

Dette bekrefter forventningene fra interinstitusjonell teori om at slikt samarbeid
forutsetter at aktgrene forfglger en balansert strategi der de ikke prioriterer én
institusjon framfor en annen. Samtidig skal vi heller ikke utelukke de nevnte
politiske uenigheter mellom aktgrene nar det gjelder den relative prioriteringen

av disse institusjonene. Det er ogsd pa sin plass & understreke den ustadige
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karakteren av USAs utenrikspolitikk siden landet er preget av splittelse og pola-
risering (Friedrichs & Tama, 2022; Restad, 2022, s. 177-215). Dette innebzerer
vidt forskjellige perspektiver innen amerikansk politikk hva angar synet pa
USAsrolleidet internasjonale systemet generelt, og USAs forpliktelser overfor
de europeiske allierte spesielt (Friedrichs & Tama, 2022, s. 768; Melby, 2017).
Senest var dette tydelig under Trump-administrasjonen der presidenten inntok
en negativ innstilling bide overfor Tyskland og NATO. Ifglge en studie var det
generalsekreteer Jens Stoltenberg selv som forhindret at USA trakk seg ut av
NATO og dermed et sammenbrudd av alliansen (Schuette, 2021).

Med forbundskansler Scholz’ tale i februar 2022 ble én viktig hindring for
utviklingen av EUs felles sikkerhets- og forsvarspolitikk ryddet av veien (Blu-
menau, 2022, s.1901). Dette kan se ut til & kunne forsterke samarbeidet mellom
de to institusjonene. En styrking av Tysklands militaere kapabiliteter vil veere
en viktig del av dette. Styrkingen er planlagt 4 skje ved a bruker de midler som
er avsatt til forsvarsfondet pa 100 milliarder euro for perioden 2022 til 2026.
Dette vil utvilsomt bidra til & forsterke potensialet for EUs sikkerhetspolitiske
rolle. Dette vil ogsa bidra til at NATOs viktigste europeiske medlemsstat bistar
mer til NATOs fellesforsvar. Dette kan igjen, hvis det er politisk vilje til det,
bidra til & forsterke prosessen i retning av forsvarsintegrasjon. Det betyr i denne
sammenhengen evne og vilje til & utvikle felleseuropeiske kapabiliteter pa viktige
omrader som cyber, droner, nye kampfly med videre. Dette vil i sin tur vere
med 4 legge et nytt grunnlag for det transatlantiske sikkerhetsfellesskapet. Ett
av de viktige sporsmalene vil her vaere om EU blir i stand til & opptre som en
geopolitisk akter sammen med NATO og medlemsstatene i mgte med de store

sikkerhetsutfordringene og truslene i det 21. arhundret.

Et nytt grunnlag for transatlantisk sikkerhet?

Krigen i Ukraina handler om hvilken politisk orden som skal gjelde i Europa
(Eriksen, 2022). Vendepunktet i tysk utenriks- og sikkerhetspolitikk legger der-
med et fundament for et forsterket samarbeid mellom EU og NATO og dermed
et nytt grunnlag for det transatlantiske sikkerhetsfellesskapet. Imidlertid er
det slik at kriser og kriger virker som forsterrelsesglass; de forsterker allerede
eksisterende trender. Mens krigen bidrar til 4 utarme Russland gkonomisk og
undergraver landets stormaktsstatus (Dalsjo et al., 2022; Gotz & Staun, 2022),
blir Kinas posisjon relativt sett viktigere. Det er i denne sammenhengen en mi

vurdere USAs sikkerhetspolitiske orientering, men ogsa ta en egenvurdering av
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hvilke sikkerhetspolitiske utfordringer supermakten star overfor i dag og i tidene
som kommer. Biden-administrasjonen presenterte i oktober 2022 béde en nasjo-
nal sikkerhetsstrategi og en forsvarsstrategi (U.S. Department of Defense, 2022;
The White House, 2022). Begge strategiene prioriterer Kina som en strategisk
utfordrer til USAs sikkerhet. Det betyr videre at Kina vil veere dimensjonerende
for USAs sikkerhets- og forsvarspolitiske innretning i &rene som kommer. I den

nasjonale sikkerhetsstrategien stir det blant annet:

Russland utgjer en umiddelbar trussel mot det frie og dpne internasjo-
nale systemet som hensynslgst tilsidesetter de grunnleggende lovene
iden internasjonale ordenen i dag, noe som landets brutale angrepskrig
mot Ukraina viser. Kina, derimot, er den eneste konkurrenten med bade
den hensikt & omforme den internasjonale ordenen og, i skende grad,
den gkonomiske, diplomatiske, militeere og teknologiske makt for &
fremme dette malet (The White House, 2022, s. 8).

Ut ifra dette ser vi at USA vurderer det slik at det bare er Kina som vil vaere
istand til & veere en systemisk utfordrer til USAs globale maktposisjon. Vi star
dermed i en ny bipolar orden med USA og Kina som de dominerende aktorene

pa det militeere s& vel som det gkonomiske planet (Tunsjg, 2018).

Betydningen for EU

Disse systemiske endringene og krigen i Ukraina er derfor to vesentlige forhold
som legger det nye grunnlaget for den transatlantiske sikkerhetsordenen. I en
slik ny europeisk sikkerhetsorden ma de europeiske allierte ta et langt storre
ansvar for egen sikkerhet. Ikke bare henger dette sammen med Kinas gkende
betydning for USA, men ogsa pa grunn av USAs sviktende internasjonale leder-
vilje som patvinger de europeiske allierte til & ta et stgrre ansvar for egen sikker-
het (Biscop, 2020; Melby, 2017). Dette kan synes paradoksalt siden USA tross
alt har tatt lederrollen i den gkonomiske, humanitzere og militaere bistanden til
Ukraina. Inntil oktober 2022 belgper den amerikanske bistanden seg til om lag
52 milliarder euro over de tre nevnte omradene. EU-landene og EUs institusjoner
har over samme periode bevilget 29 milliarder euro (Kiel Institute for the World
Economy, 2022). USA har ogsi inntatt lederrollen i NATOs tilpassing til en ny
europeisk sikkerhetssituasjon som utvilsomt kan omtales som den alvorligste
siden den andre verdenskrigen. Dette kom senest til uttrykk i forbindelse med
de vedtakene NATO fattet pa toppmgtet i juni 2022 (NATO, 2022). Likevel er
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det slik at USAs lederskap hviler pa et sveert ustedig innenrikspolitisk grunnlag
preget av polarisering og en dyptgripende uenighet om hvilken rolle USA skal
innta i internasjonal politikk (Friedrichs & Tama, 2022; Melby, 2017; Restad,
2022). Dette gjelder i hoyeste grad overfor Europa og dermed NATOs status i det
europeiske sikkerhetsfellesskapet siden det er uenighet i USA om nytteverdien
av alliansen for amerikanerne (Schuette, 2021).

Debatten om europeisk strategisk autonomi vil her komme til sin rett. Det
innebaerer at EU utvikler militeere kapabiliteter som er basert pa en europeisk
forsvarsindustriell teknologibase. Dette ligger til grunn for de vedtakene som EU
har fattet de seneste arene som EUs globale strategi fra 2016 og Det strategiske
kompasset fra mars 2022 (EU, 2016; EU, 2022). Gjennom nyere forsvarsinitia-
tiver, som det permanent strukturerte samarbeidet (PESCO) og det europeiske
forsvarsfondet (EDF), ligger det et potensial for forsterket europeisk forsvars-
samarbeid der Europakommisjonen blir en sentral aktgr pa forsvarsomridet
gjennom EDE. Vi identifiserer her et naert samspill mellom Europakommi-
sjonen, Frankrike og Tyskland (Béraud-Sudreau & Pannier, 2021). Dessuten
har EU pa det sikkerhets- og forsvarspolitiske omradet beveget seg forbi rene
mellomstatlige beslutningsarrangementer, noe som i utgangspunktet betyr
mer effektive beslutninger, spesielt pa saksomrader der beslutninger ma fat-
tes raskt (Rieker & Riddervold, 2022). Grunnlaget for denne utviklingen er
Lisboa-traktaten som tradte i kraft i 2009, selv om denne traktaten ikke dpner
opp for flertallsavgjorelser pa det utenriks- og sikkerhetspolitiske omradet (EU,
2009). Ilgpet av 2022 observerer vi derfor en tiltakende debatt om innfgring av
slike flertallsavgjorelser og dermed mer overnasjonalitet pa det sikkerhets- og
forsvarspolitiske omridet, noe som vil gke Europaparlamentets innflytelse pa

dette omradet (European Parliament, 2022).

Strategisk autonomi gjennom NATO

Imidlertid er det slik at strategisk autonomi ikke kan utvikles ved & g utenom
NATO. Derfor blir det viktig & presisere at forutsetningen for en europeisk stra-
tegisk autonomi blir 4 finne i et sterkere interinstitusjonelt samarbeid mellom
de to institusjonene. Dessuten er en slik autonomi vesentlig siden EUs medlems-
stater bruker EU som rammeverk for sin egen utenriks- og sikkerhetspolitikk.
En europeisk strategisk autonomi betyr derfor en bedre balanse mellom USA
og Europa der EU tar et storre ansvar for egen sikkerhet i samarbeid med USA
(Howorth, 2019). Det betyr ogsa at de europeiske medlemsstatene viser en

storre evne til europeisk forsvarsintegrasjon. Det er bare gjennom forsterket
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europeisk forsvarssamarbeid for & redusere kapabilitetsmangler i europeisk
forsvar at en slik strategisk autonomi kan utvikles. Makter ikke de europeiske
medlemsstatene dette, blir strategisk autonomi en illusjon (Meijer & Brooks,
2021). Derfor blir det heller ikke aktuelt & utvikle en strategisk autonomi fra
NATO, men fra USA (Biscop, 2020, s. 82). Dette vil bidra til & redusere de euro-
peiske militeere avhengighetene av USA nar EU utvikler en evne til 4 handtere
sikkerhetsutfordringer i sitt nabolag. Vi ma i denne sammenhengen ogsé ta med
ibetraktningen at dette ogsa skyldes usikkerhetene knyttet til USAs langsiktige
forbindelser til Europa, selv om det er i de europeiske alliertes grunnleggende
interesse a opprettholde alliansen over Atlanterhavet.

I denne nye sikkerhetsordenen er det derfor samspillet mellom EU og NATO
som langt mer kommer til uttrykk. Det interessante sporsmalet i drene som
kommer, blir om vi vil se en form for integrasjon mellom disse institusjonene, og
hvordan en slik integrasjon i sa fall vil kommer til uttrykk. For Ukraina-krigen
var det til og med en frykt for at USA og Russland alene skulle forhandle om
europeisk sikkerhet uten europeerne (Howorth, 2022). Krigen har imidlertid
vist EUs styrke som sikkerhets- og forsvarspolitisk akter der EU na gjennom den
nylig opprettede European Peace Facility (EPF) som per februar 2022 har bevilget
3,6 milliarder euro til Ukraina (Council of the EU, 2023; se ogsa Riddervolds,
Riekers og Gunnarsdottirs kapittel i denne boken). Pengene skal finansiere
vapenanskaffelser, men ogsé drivstoff, beskyttelsesutstyr og medisinsk utstyr.
Bakgrunnen for EPF er 4 forhindre konflikter, bygge fred og styrke internasjonal
sikkerhet. Krigen i Ukraina viser derfor at EU er en betydelig sikkerhets- og
forsvarspolitisk akter med evne til & opptre strategisk i mgte med et Russland
under en president av Vladimir Putins stepning. Som EUs Versailles-erkleering
fra mars 2022 understreker, «vil et sterkere og mer kapabelt EU innen sikkerhet
og forsvar bidra positivt til global og transatlantisk sikkerhet og er komplemen-
teer til NATO. Alliansen vil fortsatt veere grunnlaget for det kollektive forsvaret
av medlemmene» (Versailles declaration, 2022, s. 3).

EUs sikkerhets- og forsvarspolitiske rolle vil med stor grad av sikkerhet
vedvare. Dette henger sammen med de «innlisingsmekanismene» vi finner
i den europeiske integrasjonsprosessen. Nar integrasjonen har blitt innledet
pa et omrade, vil den ikke falle tilbake. Dette har sammenheng med at EUs
medlemsstater anvender EU som ramme for sin utenriks- og sikkerhetspolitikk,
men ogsa fordi Europakommisjonen er en vesentlig akter i utformingen av de
ulike sanksjonspakkene mot Russland. Dette legger i neste omgang kimene

til forsterket integrasjon pa disse omradene. Slik blir sikkerhet og forsvar en
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stadig mer «normal» del av den europeiske integrasjonsprosessen. Tidligere var

det slik at disse omridene ble holdt for & vare utenfor integrasjonsprosessen.

Tysklands saerstilling i europeisk sikkerhet

I en ny europeisk sikkerhetsorden basert pa et stadig tettere partnerskap mel-
lom EU og NATO, spiller Tyskland en helt sentral rolle. Tyskland har en grunn-
leggende interesse av & opprettholde og videreutvikle en kollektivisert, europeisk
sikkerhetsorden for lgsninger og handteringen av felles utfordringer (Eberle
& Handl, 2020). Krigen i Ukraina bidrar til 4 forsterke dette malet. Dette har
sammenheng med at Tyskland har en grunnleggende interesse av & videreut-
vikle den europeiske integrasjonsprosessen for & motvirke eventuelle sikker-
hetsdilemmaer og maktbalansedynamikker (Blumenau, 2022; Bunde, 2022).
Med utgangspunkt i analysene til Ewers-Peters (2020) kan vi i dag hevde at
Tyskland inntar en posisjon der landet bidrar til & balansere forholdet mellom
EU 0g NATO. Som medlem av begge institusjonene handler debattene i dag om
hvordan Tyskland effektivt kan bruke sin etter hvert militeere og allerede store
gkonomiske posisjon til & bidra til europeisk sikkerhet. Med den nye politikken
forbundskansleren innledet med i sin tale i februar 2022, legges na grunnlaget
for en forsterket rolle for Tyskland som sikkerhetspolitisk akter, men da innen-
for kollektive rammer for europeisk sikkerhet.

Den finske og svenske tiltredelsen til NATO og Danmarks deltagelse i EUs
sikkerhets- og forsvarspolitikk vil forsterke prosessen mot et slikt tettere inter-
institusjonelt samarbeid (Alberque & Schreer, 2022; Danish Ministry of Defence,
2022). Et velfungerende samarbeid mellom EU og NATO er i dag blitt funda-

mentalt for grunnleggende tyske sikkerhetsinteresser.

Konklusjon

Dette kapittelet viser hvordan det russiske angrepet pa Ukraina 24. februar 2022
er et angrep pa den europeiske sikkerhetsordenen som ble utviklet i drene etter
avslutningen av den kalde krigen. Ved siden av 4 bista Ukraina med humaniteer,
militaer og gkonomisk bistand og omfattende sanksjoner mot Russland har det
amerikanske og det europeiske svaret vart et forsvar for denne ordenen med
dens vektlegging av kollektive lgsninger for hindteringen av felles utfordringer.
Blant de mest omfattende endringene finner vi i tysk utenriks- og sikkerhets-
politisk orientering. Den sikalte «Zeitenwende» retter seg spesielt mot forsva-

ret av denne kollektiviserte sikkerhetsordenen, selv om innretningen av tysk
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sikkerhets- og forsvarspolitikk blir annerledes enn for. En vesentlig styrking
av det tyske forsvaret med blant annet etableringen av et forsvarsfond p4 100
milliarder euro over en periode pé fem ar er grunnleggende i en slik sammen-
heng. Dermed vil Tyskland ni to-prosentmalet som ble fastsatt under NATO-
toppmetet i Wales i september 2014 (NATO, 2014). Slik bidrar Tyskland til &
forsterke NATOs fellesforsvar, men ogsa i utviklingen av EU som strategisk akter.

Dette legger sa grunnlaget for et forsterket, interinstitusjonelt samarbeid
mellom EU og NATO. Dette forsterkede samarbeidet bidrar til et nytt grunnlag
for det transatlantiske sikkerhetsfellesskapet og dermed den nye europeiske
sikkerhetsordenen. Det interessante i denne sammenhengen er hvor langt og
hvor dypt dette interinstitusjonelle samarbeidet vil ga. Er det i det hele mulig
a tale om en form for fusjon mellom disse institusjonene, eller vil de fremdeles
opprettholde sin beslutningsautonomi? Slike fusjoner er ikke ukjent i europeisk
integrasjonssammenheng siden Den vesteuropeiske unions (VEUs) oppgaver
som forsvarsallianse ble overtatt av EU da Lisboa-traktaten tradte i kraft i 2009.
Selv om det er lite trolig at det vil ga sa langt som her skissert, er det likevel
av stor betydning 4 ikke underspille mulighetsrommet for et slikt interinstitu-
sjonelt samarbeid. Det er i skjeeringspunktene mellom disse institusjonene at
europeisk og transatlantisk sikkerhet blir utviklet i drene som kommer. Tyskland

far en ngkkelrolle i denne utviklingen.
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