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1. Introduksjon

De ytre rammene for norsk og nordisk sikkerhets- og forsvarspolitikk endret seg varen 2022.
Putin-regimets angrepskrig i Ukraina har gjort stor skade pa relasjonen mellom Russland og
vestlige land. Krigen har ogsé skapt heyspenning i Russlands nabolag og endret dynamikken
innad i og mellom de to sentrale institusjonene i den euroatlantiske sikkerhetsarkitekturen:
NATO og EU. I den lgpende debatten om og analysen av nordiske lands sikkerhets- og
forsvarspolitikk, er det rimelig & snakke om et «for» og et «etter» 24. februar 2022. Nar denne
rapporten skrives, fire maneder etter krigens begynnelse, er langvarige sikkerhets- og
forsvarspolitiske linjer tilbakelagt for flere av de nordiske landene. I mai 2022 sgkte Finland
og Sverige om NATO-medlemskap. I juni besluttet Danmark, etter folkeavstemning, a avvikle
sitt langvarige unntak fra deltakelse 1 EUs sikkerhets- og forsvarssamarbeid. For Norge og
Finland fremstar ambisjonen om godt naboskap og konstruktiv dialog med Russland mer
urealistisk enn pa lenge. Disse omveltningene pavirker ikke bare de nordiske landenes
individuelle sikkerhets- og forsvarspolitikk, men ogsé mulighetsrommet for nordisk samarbeid

pa dette feltet.

Pa invitasjon fra forsvarskommisjonen vil denne rapporten reflektere rundt felgende sporsmal:
Pa hvilke omrdder har Norge best forutsetninger for d bidra til d styrke det nordiske
forsvarssamarbeidet fremover? Jeg begynner med en kort gjennomgang av relevant
faglitteratur og noen hovedtrekk i utviklingen av nordisk sikkerhets- og forsvarspolitisk
samarbeid. Deretter peker jeg pd noen mulige konsekvenser av at Norden (sannsynligvis)
samles i NATO, for jeg til sist reflekterer rundt hvordan Norge kan bidra til & styrke nordisk

sikkerhets- og forsvarssamarbeid fremover. Rapporten bygger pa egen og andres forskning pa

Takk til Karsten Friis, Per Erik Solli, @yvind Svendsen og Julie Wilhelmsen for kommentarer og innspill. Alle
synspunkter, feil og mangler stér for forfatterens regning.
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nordisk sikkerhets- og forskningspolitikk de siste arene, bakgrunnssamtaler med embetsverk

og forskere, og gjennomgang av kommentarer og analyser i norske aviser varen 2022.

2. Faglitteraturen om nordisk sikkerhets- og forsvarssamarbeid

Faglitteraturen om nordisk sikkerhets- og forsvarspolitikk favner over et stort spekter av bidrag.
Disse bergrer bade de enkelte nordiske lands preferanser for og deltakelse i transatlantisk,
europeisk og nordisk sikkerhets- og forsvarssamarbeid, og drivkrefter og milepaler i
utviklingen av samarbeidet som sddan. Historisk viktige bidrag fremmet ideer om «den
nordiske balansen» (Brundtland, 1966) og «finlandiseringen» av nordiske lands sikkerhets- og
forsvarspolitikk under den kalde krigen (Mouritzen, 1988). Bidrag av nyere dato har blant annet
studert nordisk sikkerhets- og forsvarssamarbeid som et uttrykk for regional eksepsjonalisme
(Brommeson, 2018), differensiert integrasjon (Bengtsson, 2020), subregionalisering (Friis,
2021) og aktiv identitetsbygging (Browning & Joenniemi, 2013). P4 den ene siden er de
nordiske landene relativt like, med en felles, uttalt ambisjon om & styrke sitt sikkerhets- og
forsvarspolitiske samarbeid. P4 den andre siden har landene ulike handlingsrepertoar pa
sikkerhets- og forsvarsfeltet, og nisjeidentiteter og spisskompetanser de er sterkt knyttet til
(Haugevik & Sending, 2020). For eksempel har Island i de senere ar rendyrket identiteten som
arktisk smastat, Norge er «NATO 1 nord», Sverige er en sterk akter i forsvarsindustrien,
Danmark er «superatlantisisten» og Finland leder an i utviklingen av totalforsvaret. Dette er
eksempler pa spisskompetanse som kan vere til gjensidig nytte og merverdi, men som ogsa

kan gi opphav til friksjon og intern rivalisering.

Den teoriorienterte litteraturen far folge av et stort omfang policyrettede utredninger og
rapporter. Stoltenberg-rapporten — levert pd oppdrag av de nordiske utenriksministrene i 2009
— anbefalte & styrke nordisk sikkerhets- og forsvarssamarbeid pa tretten konkrete punkter
(Stoltenberg, 2009). En gjennomgang utfert av de nordiske utenrikspolitiske
forskningsinstituttene ti &r senere, fant at flere av tiltakene var igangsatt, men at de nordiske
landene generelt har en preferanse for uformelle og fleksible samarbeidsstrukturer, og er
opptatt av & unnga dupliserende oppsett (Haugevik & Sverdrup, 2019). Andre nyere bidrag har
vist hvordan mulighetsrommet for nordisk operativt forsvarssamarbeid begrenses av formell
alliansetilhorighet (Engvall et al., 2018), kartlagt Norden og det utvidete nabolagets
avhengighet av og slitesterke band til USA (Gustafson, 2021) og vist den ekende konvergensen

mellom de nordiske landenes sikkerhets- og forsvarspolitiske debatter (Haugevik et al., 2022).
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3. Utviklingen i nordisk sikkerhets- og forsvarssamarbeid

Sikkerhets- og forsvarssamarbeid ligger utenfor de nordiske samarbeidsinstitusjonene Nordisk
RAad (1952) og Nordisk Ministerrdd (1971). Under den kalde krigen gjorde nettopp den
nordiske balansen 1 sikkerhetspolitiske tilneerminger — Finlands vennskapspakt med
Sovjetunionen, svensk ngytralitet og dansk, norsk og islandsk NATO-medlemskap — at nordisk
sikkerhets- og forsvarssamarbeid ikke kunne institusjonaliseres. Den politiske appetitten var
dessuten manglende (Bengtsson, 2020). I 1992 spiddde sdgar forsker Ole Wever slutten pa
«Norden» som en relevant subregional og politisk enhet. Han mente isteden at fremtiden ville
ligge i et utvidet nordisk-baltisk fellesskap (Weaver, 1992). Selv om Wever fikk rett i at
oppmerksomheten rundt nordisk-baltisk samarbeid har gkt, har Norden forblitt en sterk kjerne,
ogsd pa det sikkerhetspolitiske feltet. De siste arene har sikkerhets- og forsvarspolitisk
integrasjon og samarbeid klatret stadig heyere opp pd den nordiske politiske agendaen.
Danmark, tradisjonelt den minst dedikerte «nordisten» av de fem, har vendt blikket mot
naeromradene og Arktis og fatt fornyet interesse for nordisk samarbeid (Dahl, 2021). Finland
og Sverige har over lengre tid nermet seg NATO og USA, ogsé via det nordiske «vinduet».
Sett bort fra NATO- og EU-medlemskap, er dessuten de nordiske landene med i det samme
lappeteppet av minilaterale samarbeidsstrukturer — som de britisk-initierte Northern Group og
Joint Expeditionary Force (JEF), det tysk-ledede Framework Nation Concept (FNC) og det
fransk-initierte European Intervention Initiative (EI2). I tillegg kommer bi- og trilaterale
samarbeidsavtaler med enkeltstater. De siste drene har alle de nordiske landene inngatt
bilaterale forsvarsavtaler med USA, og avtaler eller felles erkleringer med Storbritannia. De
nordiske landene har ogsd inngatt flere bi- og trilaterale avtaler om sikkerhets- og
forsvarssamarbeid med hverandre, herunder avtaler mellom Finland, Norge og Sverige (2020)

og Danmark, Norge og Sverige (2021).!

NORDEFCO - den nordiske strukturen for politisk og militert forsvarssamarbeid i fredstid —
ble opprettet mot bakteppet av finanskrisen 1 2009, med ekonomisk innsparing og «smart
forsvar» som drivkrefter (Dahl, 2014). Etter Russlands annektering av Krim i 2014 fikk
samarbeidet fornyet motivasjon og kraft (Saxi, 2019; Dahl, 2021). Forskere har likevel papekt
at nordisk samarbeid pd sikkerhets- og forsvarsfeltet generelt har vert preget av at det er et
supplement mer enn en nedvendighet (Grager, 2018). Institusjonelle barrierer har lagt

begrensninger pd hvor langt man kunne gd i felles planlegging for krigssituasjoner.

! For en utfyllende gjennomgang, se Saxi (2022).
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Mulighetsrommet har hatt sin grense der NATO-samarbeidet begynner, og svensk og finsk
alliansefrihet kommer i spill (Dahl, 2021). Derfor har ogséa NORDEFCO forblitt en sekunder
struktur 1 nordisk sikkerhets- og forsvarspolitikk (Bengtsson, 2020: 105). Andre utfordringer
har vert knyttet til manglende administrativ kompatibilitet og ulike forsvarsindustrielle
interesser (Bredesen & Friis, 2019). Det skapte ogsé intern friksjon da Norge, Danmark og
Finland landet pa & kjope amerikanske F35 jagerfly fremfor svenske JAS Gripen. Forste fase
av Covid 19-pandemien avdekket forbedringspotensial i nordisk beredskapssamarbeid i
krisetid, herunder informasjonsutveksling og politisk samordning (Creutz et al., 2021).
Nordiske forsvarsbyrdkrater mener imidlertid samordning og kommunikasjon mellom de
nordiske forsvarsinstitusjonene ville fungert bedre i en sikkerhetspolitisk krise, fordi

strukturene er mindre komplekse enn de er pa samfunnssikkerhetsfeltet.?

4. Mot nordisk samling i NATO

Finland og Sveriges NATO-sgknader representerer et formelt brudd med landenes langvarige,
alliansefrie linje 1 sikkerhetspolitikken. Tempoet pa prosessen har overrasket bade politikere
og forskere, selv om beslutningene folger naturlig i forlengelsen av begge lands allerede
tydelige orientering mot den transatlantiske sikkerhetsarkitekturen. Det siste tidret har
tendensen vart ekende nordisk konvergens i sikkerhets- og forsvarspolitikken. De nordiske
landene ser til hverandre som referansepunkt, vektlegger de samme utfordringene og bruker
lignende ordlyd (Haugevik et al., 2022). Om vi legger til grunn at Norden i n@rmeste fremtid
vil samles i NATO, vil det pavirke bdde NATO og nordisk sikkerhets- og forsvarssamarbeid:

e NATO blir en storre organisasjon — antallet medlemsland vil eke fra 30 til 32. T dette
ligger det bdde muligheter og utfordringer. P& den ene siden vil innlemmelsen av Finland
og Sverige gjore NATO bedre rustet — materielt, logistisk og politisk — i mete med eksterne
utfordringer. P4 den annen side vil to ekstra stemmer rundt bordet kunne komplisere den
interne dynamikken. NATO fatter beslutninger etter konsensusprinsippet. Tyrkias kritiske
utspill rundt finsk og svensk medlemskap viser at det ikke er automatikk i at
medlemslandene kommer til enighet. En konsekvens kan vare at subregionale «klubber»

og koalisjoner av «likesinnede», vokser seg sterkere.

e Med finsk og svensk inntreden blir den nordeuropeiske grupperingen av stater i NATO

sterre. Finland og Sverige vil i mange saker dele sikkerhetspolitisk grunnsyn og interesser

2 Rundebordsdiskusjon, 12. oktober 2021, under Chatham House Rule.
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med atlantisk orienterte land som USA, Storbritannia, Nederland, Tyskland, Danmark og
Norge. Ogsa de baltiske landene inngér ofte i slike grupperinger. Med Finland og Sverige
i NATO vil for eksempel de to britisk-ledede foraene Northern Group og JEF,? besté
utelukkende av NATO-medlemmer.

e Dynamikken mellom NATO og EU vil ogsé kunne pavirkes av fins og svensk NATO-
medlemskap. Antallet felles medlemmer vil eke fra 21 til 23. Dette, sammen med at
Danmarks forsvarsforbehold i EU nd er borte, vil kunne gi EU-landene en tydeligere
stemme 1 NATO. Samtidig vil det ogsd kunne gi atlantisk-orienterte stater en sterkere
stemme 1 EUs sikkerhets- og forsvarspolitikk —avhengig av hvilken linje Danmark, Finland
og Sverige velger & legge seg pd. To sentrale spersmil i fortsettelsen vil vere

arbeidsdelingen mellom NATO og EU, og implikasjonene for forsvarsindustrien.

e Med Finland og Sverige i NATO, og den pagéende krigen i Ukraina, vil ogsd NATOs
politiske tyngdepunkt og geografiske oppmerksomhet trekkes mot nord. Dette er en
reorientering Norge har gnsket velkommen siden naeromradeinitiativet i forkant av NATOs
uformelle forsvarsministermete i London i 2008 (Hilde & Widerberg, 2010). Samtidig vil
ogsd mer av NATOs oppmerksomhet trekkes mot Ostersjoen, som i praksis vil bli et

«NATO-innhav» (Diesen, 2022).

5. Norge og nordisk forsvarssamarbeid mot 2040

Norges tilneerming til og handlingsrom innenfor nordisk sikkerhets- og forsvarspolitikk formes
av geopolitikk, historiske erfaringer, institusjonelle medlemskap og alliansevalg. 1 tillegg
kommer eksterne hendelser og ulike faktorer knyttet til hjemlig politikk og samfunnsutvikling.
I forlengelsen finner vi slitesterke selvbilder og narrativer om hvem Norge er og ber vere pa
den internasjonale arena, og hvilket handlingsrom som finnes (Leira, 2007). Mange av disse
selvbildene og narrativene er relasjonelle — de knytter seg til eksterne forhold og forholdet til
viktige andre akterer. I dokumenter og taler fra regjeringshold, beskrives for eksempel Norge
som en kyststat, en maritim nasjon, en arktisk stat og nermeste nabo til Nordomrddene. Norge
er NATO i nord, NATOs oyne og orer i nord og en strategisk viktig partner for USA og

Storbritannia. Samtidig ensker Norge & vere en stabil og forutsigbar nabo for Russland. Norge

3 JEF bestér av Danmark, Estland, Finland, Island, Latvia, Litauen, Nederland, Norge, Storbritannia og Sverige.
Northern Group har de samme deltakerne, pluss Tyskland og Polen.
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er ogsd EUs ncermeste samarbeidspartner 1 sikkerhets- og forsvarspolitikken, og en pddriver

for nordisk sikkerhets- og forsvarssamarbeid som supplement til NATO.*

Endringene i de sikkerhetspolitiske omgivelsene og i nordiske lands veivalg pavirker ogsa disse

selvbildene og relasjonene. Hvem kan og vil Norge vare i relasjon til Russland, USA, NATO,

EU og nordiske naboland i arene som kommer? Hvordan kan disse identitetene videreutvikles

og gis merverdi inn mot en nordisk kontekst?

Med Finland og Sverige i NATO ma bildene av Norge som «NATO i nord» og «NATOs
oyne og erer i nordy, dels utvides, dels spesifiseres i tiden som kommer. Norden vil bli det
nye NATO 1 nord, og de nordiske landene vil i felleskap bli NATOs observaterer og

lytteposter — eventuelt matte avklare en arbeidsdeling mellom seg.

Norge kan styrke det nordiske forsvarsfelleskapet ved d dele av egne erfaringer som NATO-
land i nord med grense mot Russland, og ved d invitere til felles refleksjon omkring de
enkelte nordiske landenes nisjeidentiteter i relasjon til en mer overordnet identitet knyttet

til Norden som «NATO i nordy.

Norge kan videreutvikle sin egen spisskompetanse i Norden og NATO som kyststat, maritim

nasjon og neermeste nabo til Nordomrddene.

Med Finland i NATO vil ikke Norge lenger ha NATOs eneste yttergrense mot Russland i
nord. Finland har en lengre grense til Russland —1340 km — noe som vil ventelig fa mye
oppmerksomhet innenfor NATO og i den offentlige debatten (selv om finsk samarbeid med
NATO og NATO-land ikke er et nytt fenomen). Forholdet til Putins Russland er na pé et
bunnpunkt og vil neppe bedres med det forste. I likhet med Norge har Finland mye
russlandskompetanse, og lang erfaring med dialog, diplomati og beroligelse som

virkemidler i forholdet til Russland. Denne kompetansen vil bli viktig fremover.

Norge kan styrke det nordiske forsvarsfelleskapet ved d dele erfaringer og identifisere
motepunkter med scerlig Finland i russlandspolitikken. Denne stemmen vil veere viktig bade
innenfor nordisk samarbeid og i NATO, ndr forholdet til et fremtidig Russland en gang i

fremtiden skal meisles ut.

4 Se f.eks. FD (2020); Huitfeldt (2022).
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Geografisk vil USA og NATOs oppmerksomhet trekkes mer mot nord — som er i Norges
interesse sa lenge hensynet til fortsatt lavspenning er ivaretatt i den daglige interaksjonen.

Samtidig vil NATOs fokus kunne vendes mer mot @stersjoen, og bort fra Nordomradene.

Norge kan styrke det nordiske forsvarsfelleskapet ved d ta til orde for en fellesnordisk
tilncerming, hvor Arktis, Nordomrddene og Ostersjoen koples sammen og gis strategisk

prioritet — med vekt pd fortsatt lavspenning.

NATO vil fa et sterkere fotavtrykk i Norden, men Norden vil ogsa fa et sterkere fotavtrykk
1 NATO.

Norge kan tilrettelegge for aktiv nordisk dialog om viktige sikkerhetspolitiske sporsmdl, og
bruke fora som NORDEFCQO, Northern Group og JEF til a identifisere og avstemme
nordiske syn og posisjoner. De nordiske landene har god erfaring med slik utveksling og

samordning fra andre institusjoner, som FN.

Som strategisk viktig plassert NATO-land i nord, har Norge ofte hatt direkte, til dels
eksklusiv tilgang til USA. Danmark har ogsd hatt nzre band og god tilgang til
beslutningstakere i Washington, DC. Finland og Sverge har lenge vaert orientert mot USA,
tross sin alliansefrie politikk. De nordiske landene vil kunne bli konkurrenter om USAs

oppmerksomhet innenfor NATO.

Norge kan ta initiativ til jevnlige fellesnordiske moter med viktige allierte, som USA, etter

modell av det amerikansk-nordiske toppmatet i Washington, D.C. i 2016

Finsk og svensk NATO-medlemskap og dansk avskaffelse av forsvarsforbeholdet, gjor at
Norge og Island blir stdende igjen som de nordiske landene med sterst institusjonelle

«sarunntak» 1 sikkerhetspolitikken.

Norge kan soke dialog med de andre nordiske landene om tilncerminger til og

mulighetsrommet innenfor EUs sikkerhets- og forsvarspolitikk, og relasjonen mellom EU

0og NATO.

Finland og Sverige er ledende i utviklingen av totalforsvaret, et omrade som vil bli viktigere

for alle de nordiske landene fremover.
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Norge kan styrke det nordiske forsvarsfelleskapet ved d veere en drivkraft for forsterket
nordisk samarbeid om samfunnssikkerhet og beredskap, og videreutviklingen av

totalforsvarskonseptet.

Okt nordisk konvergens — 1 vurderingen av den sikkerhetspolitiske konteksten, 1
alliansetilknytning og i synet pd hvilken rolle Norden kan og ber spille — kan skape rom for
ytterligere nordisk samordning og en felles stemme 1 sikkerhets- og forsvarspolitikken. Om
Finland og Sverige blir NATO-medlemmer, vil nordisk sikkerhets- og forsvarspolitisk
samarbeid i stor grad komme under NATO-paraplyen. Samtidig vil de nordiske landene fa en
sterkere, felles stemme innenfor NATO og, med Danmarks fulle deltakelse, i EUs sikkerhets-
og forsvarssamarbeid. Men ogsa det nordiske sikkerhets- og forsvarssamarbeidet vil kunne fa

et mer avklart handlingsrom, na nar den sterste institusjonelle barrieren blir borte.
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