Fokusartikkel - fagfellevurdert

SKANDINAVISK TIDSSKRIFT

POLlTlKK | FOR INTERNASJONALE STUDIER

Argang 79, Nummer 1, side 25-38, 2021, ISSN 1891-1757, www tidsskriftet-ip.no, Publisert januar 2021

Foxkus: Hva NA, USA?

Hvorfor s ambivalent?
USAs politikk overfor EUs forsvarsambisjoner

Bjorn Olav Knutsen
Forsvarets forskmingsinstitutt (FFI) & Nord universitet, Norge

Kari Tvetbraten
Romerike revisjon IKS, Norge

Sammendrag
Artikkelen diskuterer forholdet mellom den europeiske integrasjonsprosessen
og det atlantiske samarbeidet under USAs ledelse. Problemstillingen artikke-
len besvarer er hvilke tilneerminger Trump-administrasjonen har hatt til EUs
sikkerhets- og forsvarspolitikk, og hvordan vi kan forklare denne tilneermingen.
I serlig grad dreier dette seg om balansegangen mellom europeisk strategisk
autonomi pa den ene siden, og amerikansk lederskap i Nato pd den andre.
Dette forholdet ma forstas i lys av spersmalet om lederskap i1 euroatlantisk
sikkerhetspolitikk, noe som har vert et gjennomgangstema i europeisk inte-
grasjon siden starten pa 1950-tallet. Med en organisasjonsteoretisk tilneerming
soker artikkelen a forklare hvorfor USA inntar et mer instrumentelt perspek-
tiv overfor EU. Et slikt perspektiv innebaerer at USA prioriterer ressurser til
de omradene i verden der USA star overfor de storste sikkerhetspolitiske
utfordringene. For & forklare denne utviklingen diskuterer artikkelen USAs
holdninger til EUs nyere forsvarsinitiativer og supermaktens ambivalens i for-
hold til disse. I mote med den nye Biden-administrasjonen blir det derfor
viktig 4 avklare grunnlaget for det transatlantiske sikkerhetsfellesskapet. Et
slikt fellesskap dreier seg ikke bare om felles interesser, men ogsd om delte
normer og verdier om hvordan en skal handtere felles sikkerhetsutfordringer.
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Innledning

Transatlantiske relasjoner kan forstas som relasjonene mellom USA og Den europeiske
union (EU), som igjen er en del av et bredere rammeverk av institusjoner der Nato
er det viktigste fundamentet. Samlet utgjor dette det vestlige multilaterale systemet
(Smith, 2018, s. 539). Disse relasjonene gar utvilsomt gjennom store endrings-
prosesser. USA har foretatt en kursjustering av sin utenriks- og sikkerhetspolitikk i
unilateralistisk retning (National Security Strategy, 2017). Supermakten nedtoner sin
internasjonale ledervilje, og dermed stotten til kollektive lgsninger, for handteringen av
internasjonale utfordringer (Melby, 2017, 2018). Den pagaende korona-krisen akse-
lererer prosessen ytterligere (Applebaum, 2020; Packer, 2020). Samtidig seker EU
a styrke unionen som en selvstendig akter i utenriks- og sikkerhetspolitikken. Slike
utviklingstrekk vil ogsa gjere seg gjeldende nar Joe Biden blir president i januar 2021.

Alt dette er tegn pa at USA og EU sakte glir fra hverandre (Howorth, 2018;
Riddervold & Newsome, 2018). Stadig negative utfall fra avtroppende president
Donald J. Trumps side mot de europeiske allierte, som at Nato er overfledig, at
brexit bidrar til at Storbritannia tar tilbake kontrollen fra EU og at Tyskland er gra-
tispassasjer pa det euroatlantiske samarbeidet, synes a bekrefte dette. Utover dette
har konkrete handlinger som amerikansk uttreden av Paris-avtalen, tilbaketreknin-
gen fra atomavtalen med Iran, utmeldelsen fra Verdens helseorganisasjon (WHO)
og varselet om at USA trekker 9500 soldater fra Tyskland uten konsultasjoner med
europeiske allierte, vist amerikansk unilateralisme i praksis. Det betyr en til dels
betydelig mindre stotte til multilaterale lesninger pa regionale og globale spersmal
(Binnendijk, 2020; Gordon, 2020; Stone, 2020; Tollefson, 2017). Selv om Joe Biden
apenbart vil prioritere institusjonalisert samarbeid i langt heyere grad enn president
Trump, har de fire siste drene medfert grunnleggende endringer i de transatlantiske
relasjonene. Uten president Trump er det langt fra sikkert at EU hadde intensivert
sitt sikkerhets- og forsvarspolitiske samarbeid. Dette er et samarbeid som ikke vil bli
reversert selv om USA far en ny administrasjon (Barnes-Dacey et al., 2020).

Det betyr at det tradisjonelle grunnlaget for det transatlantiske sikkerhets-
fellesskapet endres. Dette fellesskapet har lagt grunnlaget for fred og sikkerhet i det
euroatlantiske omradet i etterkrigstiden, og i arene etter den kalde krigens bortfall
(Adler & Barnett, 1998; Deutsch et al., 1957; Howorth, 2014; Ikenberry, 2018).
Dette aktualiserer spersmalet om lederskap i1 euroatlantisk sikkerhetspolitikk, et
spersmal som har vert et gjennomgangstema i europeisk integrasjonspolitikk siden
starten pa 1950-tallet (Hoffmann, 1964; Howorth, 2014; Lundestad, 1997; Seter,
1971, 2005).

Formal og problemstilling

Formalet med artikkelen er 4 underseke om vi ser en forvitring av det transatlan-
tiske fellesskapet, og a4 forstd de prosesser som foregar. Slik er artikkelen et bidrag
til den stadig voksende forskningslitteraturen om Natos tilpasning til endrede
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rammebetingelser (Benitez, 2019; Kaufman, 2017; Peterson, 2018). Den bygger
ogsa pa tidligere studier av utviklingen av EU som sikkerhets- og forsvarspolitisk
akter (Howorth, 2014; Riddervold & Rosén, 2018; Sjursen, 2016; Smith, 2018;
Tvetbraten & Knutsen, 2019). Artikkelen trekker disse studiene videre ved & identi-
fisere og forklare USAs tilnerming til EUs forsvarsambisjoner.

Problemstillingene vi svarer pa er felgende: Huilke tilnerminger har Trump-
administrasjonen hatt til EUs sikkerhets- og forsvarspolitikk? Hvordan kan vi forklare disse
tilneermingene?

Artikkelen tar et organisasjonsteoretisk perspektiv der vi drar nytte av instru-
mentelle og institusjonelle perspektiver (Christensen et al., 2015). Slik er artikkelen
annerledes enn evrige bidrag som drar veksler pa teorier fra internasjonal politikk.
Et organisasjonsteoretisk perspektiv er nyttig for 4 kunne forklare og forstd aktere-
nes identiteter, interesser og handlemadter. Disse perspektivene er serlig relevante
ettersom ingen regioner i verden er sa tett sammenknyttet institusjonelt i egkonomisk,
politisk og sikkerhetspolitisk forstand som relasjonene mellom Europa og USA.

Artikkelen er organisert slik at vi i neste del ser neermere pé de to teoretiske inn-
fallsvinklene, for vi underseker USAs tilneerming til EUs initiativer til sikkerhets- og
forsvarspolitisk integrasjon. Deretter analyserer vi hvordan de to teoretiske tilnaer-
mingene forklarer det transatlantiske samarbeidet under nyere rammebetingelser.
Til sist summerer vi opp diskusjonen, og peker pa noen forhold som ber bli gjort til
gjenstand for ny forskning pa omradet.

Instrumentelle og institusjonelle tiln@rminger

Den instrumentelle tilneermingen legger til grunn at akterene handler formalsrasjo-
nelt. Det vil si at akterene velger handlingsalternativer som mest sannsynlig bidrar
til 4 nd deres malsettinger. Fire elementer kjennetegner en slik konsekvenslogikk
(Christensen et al., 2015, s. 35). Det forste er identifisering av et mal eller pro-
blem. Dette inneberer at akterene definerer en malsetting, og vurderer avstanden
til malet. Det andre er alternativer, og viser til at akterene vurderer et sett av mulige
handlinger. Det tredje er konsekvenser, og inneberer at akterene vurderer forven-
tede konsekvenser for hvert av alternativene. Det fjerde er beslutningsregler. Det
viser til hvordan akterene velger mellom alternativene.

Instrumentelle teorier skiller videre mellom fullstendig og begrenset rasjonalitet
(Christensen et al., 2015, s. 36). Fullstendig rasjonalitet er oppfylt nar en akter eller
organisasjon seker maksimering. Det vil si klare og konsistente mal, full oversikt over
alternativer og sannsynlige konsekvenser, og deretter valg av det alternativet som gir
storst forventet maloppnaelse. Begrenset rasjonalitet er oppfylt nir en akter eller
organisasjon velger tilfredsstillende lgsninger. Denne retningen tar hensyn til at full-
stendig rasjonalitet kan stille hoyere krav enn akterer og organisasjoner har kapasitet
til & handtere. En organisasjon kan for eksempel ha uklare, inkonsistente og ustabile
malsettinger, komplekse problemer og ufullstendig informasjon om alternativer og
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konsekvenser. Det kan derfor vere mer realistisk & forvente at akterer og organisa-
sjoner velger en lesning som er god nok.

Trump-administrasjonen uttrykker en malsetting om a opprettholde et ameri-
kansk sikkerhetspolitisk lederskap (National Security Strategy, 2017). Et instrumen-
telt perspektiv forventer dermed at Trump-administrasjonen til enhver tid prioriterer
amerikanske ressurser til omrader i verden der USA stir overfor de storste sikker-
hetspolitiske utfordringene. I trdd med en slik konsekvenslogikk vil dermed valget
mellom bilateralt og flernasjonalt samarbeid avhenge av situasjonen. Det sentrale er
hvorvidt Trump-administrasjonens handlinger samsvarer med en konsekvenslogikk
der valg mellom mulige alternativer bygger pa rasjonelle kalkulasjoner om mulige
konsekvenser. Utfordringen her er at president Trump har vert den mest kaotiske
presidenten i amerikansk historie. Ingen amerikansk president har vist seg s villig til
a stole pa instinktene heller enn forsiktig analyse og institusjonaliserte beslutnings-
prosesser. Vi ma derfor inkludere enkeltpersoners betydning nar vi studerer uten-
rikspolitiske utfall (Byman & Pollack, 2001, s. 135). Trumps syn kommer da ogsa
til syne 1 den nasjonale sikkerhetsstrategien (2017), som har en noksa transaksjonell
tilneerming til hvordan USA skal opptre i forhold til andre stater.

Institusjonelle teorier legger pa sin side til grunn at organisasjoner har egne
institusjonelle regler, verdier og normer, og at de pavirker akterenes beslutninger
(Christensen et al., 2015, s. 13—14). Kulturperspektivet er en retning innenfor insti-
tusjonelle teorier som vektlegger betydningen av organisasjonskultur. Dette kan veere
uformelle normer og verdier som utvikler seg over tid. Akterene tar dermed ikke
bare hensyn til fremtidige konsekvenser, men ogsa til lesninger som tidligere har fun-
gert godt. Kulturperspektivet legger videre til grunn at akterene sgker 4 legitimere
sine handlinger. Det vil si at akterene velger handlingsalternativer som andre opp-
fatter som rettmessige og rettferdige, altsa etter en logikk om det kulturelt passende
(Christensen et al., 2015, s. 52-54). Denne logikken bygger pa tre elementer. Det
forste viser til gjenkjennelse, altsa en situasjon som er typisk og rutinepreget. Det
andre er identitet, det vil si en vurdering av hvilke identiteter som er viktigst for
akteren og institusjonen. Det tredje er handlingsregler, der valg i en gitt situasjon
samsvarer med organisasjonens kultur.

Et kulturperspektiv forventer at Trump-administrasjonen handler tradisjonelt,
altsa at den vektlegger lasninger som samsvarer med etablert kultur. Dermed for-
venter vi at Trump-administrasjonen prioriterer transatlantisk samarbeid under
amerikansk ledelse der europeisk integrasjon foregar innenfor atlantiske rammer.
Endringer i omgivelsene pavirker dermed administrasjonen i liten grad.

USA og den europeiske forsvarspakken

Grunnlaget for EUs forsvarspakke
Som vi ser har begge tilnzerminger forventninger om at USA segker & opprettholde
sitt sikkerhetspolitiske lederskap 1 Europa. Utfordringen er om USA i fortsettelsen
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onsker a4 opprettholde et slikt lederskap, som er basert pa de premissene som tradi-
sjonelt har ligget til grunn for det euroatlantiske sikkerhetsfelleskapet. Det har blant
annet vert premisser knyttet til multilateralisme, og Nato som det fremste institusjo-
nelle rammeverket for transatlantiske konsultasjoner i sikkerhetsspersmal. Innenfor
forskning om sikkerhetsfellesskap taler en i denne sammenhengen om delte identi-
teter, verdier og meninger, som da vil veere grunnlaget for fortsatt opprettholdelse av
et slikt fellesskap (Adler & Barnett, 1998, s. 31).

Uansett er det slik at den storpolitiske utviklingen i lang tid allerede har til-
delt Europa en mer sekunder rolle i amerikansk utenrikspolitikk (se for eksempel
McKay, 2019; Melby, 2005, s. 30-31). I dag vokser Kina frem som den virkelig
store utfordreren til USAs globale maktposisjon (Tunsje, 2018), noe Trump-
administrasjonens sikkerhetsstrategi (2017) understreker flere steder. Samtidig illus-
trerer Trump-administrasjonens holdninger til EUs sikkerhets- og forsvarspolitiske
samarbeid (CSDP) en opptrapping av lederskapskonflikten i euroatlantisk sikker-
hetspolitikk. Dette kommer til uttrykk i form av at president Trump er den forste
amerikanske presidenten som uttrykker skepsis mot EU, og som endog har omtalt
unionen som en fiende av USA i handelspolitiske spersmal (Roth et al., 2018). Dette
gjelder ikke bare presidenten — ogsd hans utenriksminister, Mike Pompeo, har ved
flere anledninger uttrykt skepsis mot EU og andre multilaterale sammenslutninger
(Speck, 2018).

Denne lederskapskonflikten er uleselig knyttet til EUs forhold til Nato og om
den USA-dominerte alliansen skal sette rammer for hvor langt integrasjonsprosessen
skal ga pa det sikkerhets- og forsvarspolitiske omradet. Den langsiktige problemstil-
lingen blir derfor hvor mye innflytelse EU og de europeiske medlemsstatene skal ha i
Nato. Hele sporsmalet om amerikansk ambivalens til EUs forsvarsambisjoner dreier
seg derfor om balansegangen mellom europeisk strategisk autonomi pa den ene siden,
og amerikansk lederskap i Nato pa den andre. Denne lederskapskonflikten vil ikke
forsvinne med Joe Biden som president, siden dette grunnleggende sett dreier seg om
de maktpolitiske forholdene mellom USA og EU-prosessens videre utvikling.

Dette danner grunnlaget for & forklare hvorfor EU lanserte forsvarspakken.
Lenge ble det som Lisboa-traktaten omtaler som permanent strukturert samarbeid
(PESCO) betraktet som politisk umulig a fa til. Den russiske annekteringen av
Krim-halveya (2014), den britiske beslutningen om & tre ut av EU (brexit) (2016)
og valget av Donald J. Trump til USAs president (2016), var det som til sammen
bidro til snuoperasjonen (Biscop, 2017, s. 3).

Foruten PESCO omfatter forsvarspakken Coordinated Annual Review on Defence
(CARD) og det europeiske forsvarsfondet (EDF). Pakken ma forstds som en helhet.
CARD skal identifisere kapabilitetsmangler, bidra til forsterket forsvarssamarbeid,
og dermed en mer optimal anvendelse av forsvarsressursene. Slik skal CARD legge
grunnlag for kapabilitetsprosjekter som kommer til uttrykk i PESCO. Malet er at
CARD vil bidra til en gradvis synkronisering og gjensidig tilpasning av nasjonale
forsvarsplanleggingssykluser og kapabilitetsutviklingspraksiser (EDA, 2017; EEAS,
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2017). CARD og EDF er i motsetning til PESCO ikke traktatfestet. PESCO er kapa-
bilitetsdrevet, og skal gjennom et sett med forpliktende prosjekter bidra til bedringer
i EUs operative evne (Notification on Permanent Structured Cooperation, 2017).
Alle 25 deltakerstater i PESCO skal delta i minst ett PESCO-prosjekt som skal ha
strategisk effekt. Disse kommer til uttrykk i form av forpliktelser til ekninger i for-
svarsbudsjettene og ekninger i midlene til forsvarsforskning. Hensikten er a etablere
flere samarbeidsprosjekter som samlet skal bidra til at EU nar sine ambisjonsnivéaer.
Disse overordnede ambisjonsnivdene ble fastslatt sa tidlig som 1 1999 i form av de
sakalte Helsinki Headline Goals, og oppdatert i 2004 (EU, 1999, 2004). Dette ambi-
sjonsnivaet innebeaerer at EU skal veere i stand til 4 generere en militeer styrke pa i alt
60 000 soldater innen 60 dager til et operasjonsomrade. Tilsvarende sivile Headline
Goals har ogsa blitt etablert.

Alt dette vil ikke veere mulig uten det europeiske forsvarsfondet. EDF skal sale-
des stotte medlemsstatene 1 utviklingen av forsvarsmateriell og teknologi. Malet er a
styrke den europeiske forsvarsindustrielle teknologibasen slik at EU ikke skal gjore
seg for avhengig av utenforstdende akterer i utviklingen av teknologisk avansert for-
svarsmateriell (Biscop, 2018).To tredeler av fondet er satt av til kapabilitetsprogram-
mer, mens den siste tredelen skal finansiere europeisk forsvarsforskning. I henhold
til forordningen som etablerer EDF kan fondet for PESCO-prosjekters del finan-
siere opptil 30 prosent av utviklingskostnadene (Europakommisjonen, 2018). For
avrige prosjekter er bidraget inntil 20 prosent. Sterrelsesmessig ligger fondet an til &
bli rundt 7 milliarder euro over budsjettperioden 2021 til 2027.

Malet med forsvarspakken er & sikre EU strategisk autonomi. Det innebarer at
EU blir i stand til 4 handle, helst sammen med partnere som Nato og USA, men om
nedvendig ogsa alene 1 militeere operasjoner (Tvetbraten & Knutsen, 2019, s. 399; se
ogsa EU, 2016; Fiott, 2018). Slik skal EU bli i stand til 4 opptre strategisk, noe som
igjen betyr at EU ikke bare skal veere en tilskuer, men ogsé en akter pa den interna-
sjonale arenaen (Biscop, 2019).

Trump-administrasjonens holdninger og handlinger

Det er dpenbart at forsvarspakken bererer fundamentale amerikanske interesser
i Europa. Den omtalte lederskapskonflikten danner grunnlaget for a forsta USAs
holdninger og handlinger til EUs forsvarspakke. USAs mal er at europeisk inte-
grasjon foregar innenfor USA-dominerte atlantiske rammebetingelser (Howorth,
2018). Det betyr for alle praktiske formal Nato-rammen, selv om president Trump
og hans administrasjon ved flere anledninger har uttrykt skepsis mot Nato og sine
europeiske allierte (se for eksempel Bolton, 2020, s. 140; Herszenhorn, 2020). Den
grunnleggende betingelsen fra amerikansk side er at EUs forsvarsambisjoner ikke
ma utfordre Nato, og dermed grunnlaget og legitimiteten for USAs tilstedevaerelse
i Europa. Siden USA alltid har veert den dominerende parten i Nato, har alliansen
bidratt til at de europeiske allierte forblir underordnet amerikansk sikkerhetspolitisk
lederskap (Posen, 2014; Menon & Ruger, 2020, s. 372).
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Likevel, den nasjonale sikkerhetsstrategien omtaler EU bare én gang i det 55
sider lange dokumentet (National Security Strategy, 2017, s. 25). Selv om en alltid
kan diskutere den reelle nytteverdien av slike strategier, er det likevel et uttrykk for
USAs fallende interesse for europeisk sikkerhetspolitikk. Dette var ogsa arsaken
til at CSDP i sin tid ble etablert (Howorth, 2014, s. 110-117). Vi ser dermed en
utvikling der amerikanerne krever at de europeiske allierte tar et sterre ansvar for
egen sikkerhet i neeromradene. Dette kommer til uttrykk i byrdefordelingsdebat-
ten, som ble forsterket under Obama-administrasjonen og virkelig satt pa spissen
under president Trump. Biden-administrasjonen mé derfor seke & dra fordeler av
sitt storste fortrinn sammenlignet med Kina og Russland, nemlig et globalt allian-
sesystem. Dette er et system den utgaende Trump-administrasjonen apenbart har
undervurdert betydningen av. A bidra til 4 reformere eksisterende institusjoner,
som Nato, vil derfor matte danne et nytt grunnlag for amerikansk utenrikspoli-
tikk. Et slikt allianse- og institusjonssystem danner en viktig styrkemultiplikator
for amerikansk makt (Jensen & Packard, 2020). Det betyr mer stotte til at europe-
erne tar et storre ansvar for egen sikkerhet, men det betyr ogsd at den amerikan-
ske stotten til EUs forsvarsambisjoner ikke er ubetinget. EUs ambisjoner ma ikke
utfordre Nato, og dermed grunnlaget for USAs politiske og militere tilstedevee-
relse i Europa.

Dette kommer til uttrykk pa to plan, hvorav det forste er forholdet mellom EU
og Nato. Trump- og den kommende Biden-administrasjonen gnsker et tettest mulig
samarbeid mellom de to institusjonene. Slik sett ser vi en videreforing av USAs
holdninger sammenlignet med den foregiende Obama-administrasjonen. I felles-
erkleringen mellom EU og Nato, som ble undertegnet under Nato-toppmetet i
Warszawa 1 2016, inngikk de to institusjonene en omfattende samarbeidsavtale
(Nato, 2016). Flere saksomrader danner grunnlaget for samarbeidet, herunder sam-
arbeid om cyber-utfordringer og hybrid krigfering. Felles ovelser for 4 hidndtere sik-
kerhetsutfordringer blir ogsa gjennomfert. Samarbeidet mellom de to skal da ogsa
veere basert pa prinsippene om samhgrighet (coherence), kompabilitet (compability)
og gjennomsiktighet (transparency). Denne formen for samarbeid har blitt videre-
fort under Trump-administrasjonen.

Det andre, som er minst like viktig, er spersmalet om tredjelandsdeltakelse i
PESCO og EDF. Frykten for europeisk proteksjonisme gjor at amerikanerne ser
for seg at amerikansk forsvarsindustri vil miste markedsandeler i Europa. I en mye
omtalt brevveksling mellom Pentagon, det amerikanske utenriksdepartementet og
EU fra mai 2019 uttrykte amerikanerne «dyp bekymring» over EUs ambisjoner fordi
dette vil kunne frata amerikansk forsvarsindustri tilstrekkelig tilgang til det euro-
peiske forsvarsmarkedet (McLeary, 2019). Selv om amerikanerne péa et overord-
net plan uttrykte stotte til EUs planer, mente de at flere av de foreslatte tiltakene
utgjorde en «giftpille» mot transatlantisk samarbeid og utviklingen av det transatlan-
tiske forsvarsmarkedet. Det er 1 serlig grad EDF amerikanerne er skeptiske til, som
blir omtalt som proteksjonistisk overfor tredjeland (Fiott, 2019). Dessuten reagerer
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USA pa at Europakommisjonen vil sikre at sdkalte intellektuelle eiendomsrettigheter
(IPR) innenfor forsvarsteknologi skal forbli innenfor EU.

Samtidig utever USA en proteksjonistisk politikk selv 1 form av Buy American
Act og International Traffic in Arms Regulation (ITAR). Spesielt ITAR-regelverket er
en utfordring for de europeiske allierte, som ilegges begrensninger pa bruk av ame-
rikansk forsvarsmateriell og endog for videresalg av forsvarsmateriell mellom seg
(Fiott, 2019). Dette vil ha som konsekvens at USA er i stand til & styre europeiske
operasjoner og siledes begrense EUs mal om strategisk autonomi. Utover dette er
det europeiske forsvarsmarkedet langt mer apent enn det amerikanske.

Likevel mener USA at USA-baserte selskaper, badde de som er lokalisert i
USA og i EU, skal kunne delta i EU-finansierte kapabilitetsprosjekter og forsvars-
forskingsprogrammer (AmCham EU, 2019). Utfordringen er at USA stir utenfor
det indre markedet og tollunionen, noe som automatisk inneberer at utenforstaende
akterer blir utelukket. Dette gjelder imidlertid ikke for Norge som gis mulighet til 4
delta i EDF pa grunn av E@S-avtalen (Prop. 62S 2019-2020, s. 81). Det tyske EU-
formannskapet arbeidet hesten 2020 med betingelsene for tredjelandsdeltakelse
i forsvarspakken. Resultatet ble at amerikanerne na, under visse betingelser, kan
delta i bade EDF og PESCO (Council Decision, 27. okober 2020). Nar det gjelder
PESCO vil amerikanerne prioritere prosjektet «militeer mobilitet». Andre prosjek-
ter kan ogsa veere aktuelle. Under EDF vil de kunne delta pa samme mate som
under forleperen til forsvarsfondet, nemlig European defence industrial development
programme (EDIDP).

Fra et overordnet plan, ma USAs holdninger overfor EUs forsvarspakke vur-
deres i relasjon til hvordan USA posisjonerer seg overfor Kina. I denne situasjonen
vil det veere slik at 4 ha europeiske allierte i den tiltakende rivaliseringen, dpenbart
vil veere 1 amerikansk interesse. Fra amerikansk hold vurderes det derfor dit hen at
jo tettere EU-Nato samarbeidet blir, og jo mer USA kan bli involvert i EUs for-
svarspakke, 1 desto sterkere grad vil de europeiske allierte bli knyttet til USAs glo-
bale aspirasjoner der forholdet til Kina er dominerende (Brattberg, 2019). Dette vil
imidlertid ikke nedvendigvis veere i europeisk interesse, siden et integrert EU pa det
sikkerhets- og forsvarspolitiske omradet gker behovet for EU-selvstendighet. I en slik
situasjon ma de europeiske allierte posisjonere seg slik at de ikke bare blir brikker 1
det storpolitiske spillet mellom de to supermaktene. I tillegg viser John Boltons bok
(2020, s. 70-71) hvordan president Trump var opprert over Tysklands avhengighet
av Russland for import av naturgass. Dette er en utfordring som vil vedvare under
den kommende amerikanske administrasjonen.

Vi far derfor en tiltakende debatt om muligheten for et globalt Nato, som da
bade vil matte handtere den kinesiske og den russiske utfordringen. En slik debatt
vil imidlertid anta en litt annen karakter enn den som radde i perioden 2001 til
2006, da noen av de samme problemstillingene ble diskutert (se for eksempel Cox,
2005; Daalder & Goldgeier, 2006). Folgelig blir spersmélet om Nato skal bli et
globalt intervensjonsinstrument under amerikansk ledelse. I et slikt tilfelle vil EU
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kunne bli en sterkere sikkerhetspolitisk akter, men da bare innenfor USA-definerte
rammer.

Transatlantisk sikkerhetspolitisk samarbeid under nye rammebetingelser

Analysen 1 forrige avsnitt viser at det tradisjonelle transatlantiske sikkerhetsfelles-
skapet gir gjennom dyptgripende endringer. Det er imidlertid for tidlig & si i hvor
stor grad fellesskapet forvitrer. Samtidig ma vi unnga det Michael Cox hevdet under
den forrige transatlantiske krisen som ble utlest av Irak-krigen, nemlig «intellektuell
selvtilfredshet» (Cox, 2005, s. 205). Det betyr at man skal vokte seg vel for a anta at
forholdet mellom USA og Europa vil rette seg bare USA far en ny administrasjon.
Det blir dermed riktigere a4 betrakte Trump-administrasjonen som et symptom pa
at vi star overfor et endret USA med et nytt syn pa seg selv og sin rolle i verden
(Melby, 2017). Dette inkluderer Kina som en ny og dimensjonerende hovedutfor-
drer. Slik ser vi at Trump-administrasjonen har markert en helt annen tilnerming
til det euroatlantiske samarbeidet enn tidligere administrasjoner. Dette kommer til
uttrykk gjennom en «kompetitiv tilneermingy til internasjonal politikk med en ned-
toning av institusjonsbasert samarbeid. Det er liten tvil om at en slik tilneerming er
uforenlig med opprettholdelsen av et transatlantisk sikkerhetsfellesskap. A betrakte
internasjonal politikk som en «sivilisasjonskamp» (Restad, 2020, s. 27), bidrar der-
med utvilsomt til 4 utfordre de grunnleggende prinsippene og fundamentene for
dette felleskapet (Adler & Barnett, 1998, s. 30-37).

Dermed ser vi at USA ikke i sa stor grad vektlegger losninger som samsvarer
med etablert kultur i form av de identitetene, normene og verdiene som har grunn-
lagt felleskapet. Det betyr at USA 1 mindre grad opptrer i henhold til en logikk om
det kulturelt passende. Konsekvensene blir at de europeiske allierte, i forste rekke
gjennom EU, ma ta et storre ansvar for egen sikkerhet. Dermed aktualiseres en av de
store stridstemaene 1 europeisk integrasjonspolitikk, nemlig balansegangen mellom
europeisk strategisk autonomi og amerikansk lederskap. I dette perspektivet nytter
det heller ikke, som enkelte gjor (se for eksempel Van Ham, 2018, s. 13), & vise til at
USA tross alt har styrket sin militeere tilstedevaerelse 1 Europa de seneste arene. Her
har argumentene vert at handlinger teller mer enn ord og holdninger. Sé lenge disse
militeere enhetene ikke blir knyttet til en kollektivisert europeisk sikkerhetsordning, vil
ikke gkt militeer tilstedeveerelse nedvendigvis bidra nevneverdig til europeisk sikkerhet.

Eksempelvis viser den plutselige beslutningen om a trekke 9500 soldater fra
Tyskland nok en gang hvor svekket de transatlantiske konsultasjonsmekanismene er
(Binnendijk, 2020; Gordon, 2020). Fra et analytisk stasted illustrerer dette at det vi
har omtalt som en institusjonell tilneerming i mindre grad er relevant for 4 studere
transatlantiske relasjoner. I serlig grad gjelder dette kulturperspektivet der akterene
soker 4 legitimere sine handlinger. En svekkelse av konsultasjonsmekanismene er
dermed et tegn pa en svekkelse av de handlingsreglene som har ligget til grunn for
samarbeidet i Nato.
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En mer instrumentell tilneerming til europeisk sikkerhet vokser dermed frem.
Samtidig ma vi huske pa at det fremdeles er sterk stotte 1 USA til at landet utever et
stort internasjonalt engasjement, selv om konsensusen om hvordan dette uteves, er
svekket (Restad, 2019, s. 91-92). Utfordringen sa langt er at EU fortsatt er avhengig
av Nato, og dermed USA, for det kollektive forsvaret. Dette forklarer hvorfor USA,
til tross for stadig gjentatte krav om en bedre byrdefordeling i Nato (se Nato, 2014),
aldri har krevd at EU etablerer en autonom forsvarsevne (Menon & Ruger, 2020,
s. 372). Dette er ogsa arsaken til at president Trumps sikkerhetsstrategi (2017) inne-
holder mange positive referanser til Nato og at USA forblir forpliktet til sine euro-
peiske allierte. Derfor er Nato-alliansen «av frie og selvstendige stater» en stor fordel
for USA sammenliknet med konkurrentene pa den internasjonale arenaen (National
Security Strategy, 2017, s. 48).

Dermed star vi overfor et USA som gjennom en instrumentell tilneerming til
enhver tid vil prioritere ressurser til omrader i verden der de star overfor de storste
sikkerhetsutfordringene. Mindre og mellomstore europeiske medlemsstater i EU og
Nato vil veere ekstra sarbare i en slik situasjon. Det grunnleggende spersmalet er om
de europeiske medlemmene av EU og Nato vil veere 1 stand til a ta et storre ansvar
for egen sikkerhet. Denne har for alle praktiske formal veert delegert til amerikanerne
i mer enn syv tidr. Utfordringen blir & bygge det som blir omtalt som motstands-
dyktighet («resiliens»). Dette har blitt mer aktuelt som folge av de komplekse sett av
utfordringer de europeiske allierte star overfor, og som ogsd korona-krisen har illus-
trert. Derfor blir de europeiske forsvarsinitiativene viktige for & bygge motstands-
dyktighet gjennom 4 betrakte indre og ytre sikkerhet i en sterre sammenheng.

En av konsekvensene er at EU for tiden arbeider med det de omtaler som et
«strategisk kompass». Malet med et slikt kompass er a styrke den felleseuropeiske
evnen til 4 handle hurtig i tilfelle en krise. Dette krever en form for europeisk strate-
gisk kultur som kan bringe nasjonale perspektiver pa sikkerhetsutfordringene naer-
mere hverandre (Gouvernement, 2020). Dette blir 1 si fall i en situasjon der det
tradisjonelle amerikanske lederskapet er av en helt annen karakter enn tidligere.

Avslutning

I denne artikkelen har vi med bakgrunn i instrumentelle og institusjonelle tilneermin-
ger undersekt Trump-administrasjonens politikk overfor EUs forsvarsinitiativer. En
mer instrumentell og endog kompetitiv tilneerming til internasjonal politikk utviklet
seg, som apenbart har hatt konsekvenser for det euroatlantiske sikkerhetsfellesska-
pet. Det forhold at Donald Trump var en kaotisk og uforutsigbar president pavirket
ogsa de transatlantiske relasjonene. Utfordringen for Biden-administrasjonen og de
europeiske partnerne er a reetablere dette fellesskapet pa delvis nytt grunnlag. Den
omtalte lederskapskonflikten vil imidlertid fortsatt gjore seg gjeldende under pre-
sident Biden, selv om han dpenbart vil satse pa en mer institusjonell tilneerming.
Uansett blir det enkelte forskere mener feil. Det er ikke nedvendigvis slik at det
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alltid vil veere et sikkerhetsfellesskap mellom USA og EU, bare de makter & lgse sine
uenigheter pa en fredelig mate (Cox, 2005; Pouliot, 2006).

Forsterket EU-integrasjon pa det sikkerhets- og forsvarspolitiske omradet vil
automatisk innebere storre autonomi. I tilfelle uenighet mellom USA og EU er det
godt mulig at EU og medlemsstatene vil iverksette tiltak som faller inn under katego-
rien «myk balansering» (Pape, 2006). Dette kan veere pa omrader der de europeiske
partnerne er uenig med USA, slik som atomavtalen med Iran og import av naturgass
fra Russland.

Uansett er det viktig a utvikle et omforent teoretisk rammeverk som kan forklare
hva det er som bidrar til endring og endog forvitring av artier lange sikkerhetsfelles-
skap. Dette vil spesielt veere sikkerhetsfelleskap der partene har delte, ikke bare felles,
interesser, men ogsa institusjoner, normer og verdier om hvordan en skal handtere
felles sikkerhetsutfordringer.
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Abstract in English

Why So Ambivalent? US Policies Towards the EU’s Defence Ambitions
The article discusses the relationship between the European integration pro-
cess and Atlantic cooperation under US leadership. The research question
the article answers is what kind of approaches the Trump Administration has
had towards the EU’s security and defence policies and how we can explain
these approaches. More precisely, the article discusses the balances between
European strategic autonomy on the one hand and American leadership in
NATO on the other. This has all to do with the question of leadership in
Euro-Atlantic security politics, which has been an enduring question ever
since the European integrations process was initiated during the 1950’s. By
utilising an organisation theoretical approach, the article seeks to explain why
the US approaches the EU from an instrumental point of view. Such a per-
spective implies that the US priorities resources to those areas in the world
where the US faces its greatest challenges. To explain this development the
article discusses the US’ attitudes towards the EU’s defence package and the
superpower’s ambivalence towards it. When assessing the new Biden Admin-
istration, it therefore becomes important to explain the foundation for the
transatlantic security community. Such a community is not about common
interests only, but also about shared norms and values on how to handle com-
mon security challenges.
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