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Nordisk forsvarssamarbeid har en lang historie. Samarbeidet bygger i stor
grad pa de sterke historiske, politiske, kulturelle og lingvistiske likhetstrek-
kene som eksisterer mellom de nordiske landene, samt deres geografiske
narhet. Det eksisterer en sterk grunnleggende gjensidig tillit mellom lan-
dene, og nordisk samarbeid har solid folkelig og politisk stette. Samtidig
star de nordiske landene ofte overfor mange lignende utfordringer, noe som
kan gi grobunn for felles losninger. Et forsek pé a finne felles losninger pa
felles utfordringer var det naere nordiske forsvarssamarbeidet, NORDSUP/
NORDEFCO, som ble initiert i andre halvdel av 2000-tallet. Malsetningen
var  lose de nordiske forsvarsmaktenes store okonomiske og strukturelle
utfordringer. Dette kapittelet vil gi en oversikt over hvordan det har gatt med
samarbeidet siden oppstarten i 2006, og gi noen anbefalinger om hvordan
samarbeidet kan styrkes og videreutvikles i dag.

Hovedkonklusjonen i kapittelet er at visjonen om et funksjonelt militeert
samarbeid om felles styrkeproduksjon har vist seg umulig & realisere. Denne
ambisjonen er reelt sett blitt oppgitt. Samtidig har den sikkerhetspoliti-
ske situasjonen i Norden forverret seg merkbart de siste ti drene. Denne
utviklingen har pa den ene siden redusert forsvarsmaktenes gkonomiske
utfordringer, da de har fort til okte forsvarsbevilgninger. Pa den andre siden
har utviklingen samtidig okt behovet for et mer sikkerhetspolitisk samarbeid
mellom de nordiske landene for & mete den voksende utfordringen i de
nordiske naeromradene. Et revitalisert nordisk forsvarssamarbeid ma derfor
i mye storre grad enn tidligere bygge pé sikkerhetspolitiske malsetninger.
Aktiviteten bor derfor konsentreres om tiltak som dekker fagmilitaere behov,
men som samtidig signaliserer til potensielle motstandere (les: Russland)
at NATO-landene Norge og Danmark og de militeert alliansefrie landene
Sverige og Finland er forberedt pa & samarbeide tett ogsa i en sikkerhetspo-
litisk krise eller krig. Slik kan nordisk forsvarssamarbeid bli et verdifullt sup-
plement til NATO og EU samt andre multilaterale og bilaterale samarbeid.

Norsk-svensk forsvarssamarbeid 2006-07: startskuddet

Sommeren 2007 la det norske og svenske forsvaret i fellesskap frem resul-
tatene fra en felles studie om mulighetene for et forsterket norsk-svensk
forsvarssamarbeid.'®® Hovedutfordringen for forsvarsmaktene i begge land
var at «enhetsprisen for nye generasjoner enheter og avdelinger» stadig okte,

(165) Forsvarssjef Sverre Diesen og Overbefilhavare Hakan Syrén, Omsesidigt forstdr-
kande forsvarslosningar: Norsk-svensk studie av mdojligheterna till fordjupat samarbete
(Stockholm: Forsvarsmakten, 2007).
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noe som forte til at man kontinuerlig métte redusere kvantiteten. Resultatet
var at kvantiteten i mange kategorier av enheter og vapensystem né var i
ferd med & na et nedre nivd man betegnet som «kritisk masse». Under dette
nivaet ville det ikke lenger vaere verken mulig eller hensiktsmessig & beholde
alle dagens strukturelementer i forsvarsmaktene.

Arsaken til den kvantitative nedbyggingen av den norske og svenske for-
svarsmakten var en arlig underliggende kostnadsvekst utover inflasjon i
forsvarssektoren. Den inkluderte bdde en generell driftskostnadsvekst og en
teknologisk fordyrelse av nytt forsvarsmateriell. Forsvarsmaktens kjopekraft
kunne bare holde tritt med denne kostnadsveksten om forsvarsbudsjettene
okte i takt med veksten i bruttonasjonalproduktet (BNP). Det hadde den i
imidlertid ikke gjort siden 1990, verken i Norge eller i Sverige, og dette var
en hovedarsak til at forsvarsmaktene stadig krympet i storrelse.' I Norge
anslo Forsvarets forskningsinstitutt (FFI) i 2006 at Forsvarets kjopekraft
var blitt redusert med 40 prosent siden 1990.'¢

I Sverige pekte Hogkvarteret i sin flerarige perspektivstudie pa denne
«pkonomiske utfordringen» som serdeles krevende for forsvarsmakten
i fremtiden.'®® I Norge argumenterte den norske forsvarssjefen general
Sverre Diesen i Forsvarsstudie 2007, som utgjorde hans militeerfaglige rad
til langtidsplanen for 2009-12, at det nasjonale forsvaret na i realitetene
sto overfor en avvikling. Dersom fremtidige budsjetter ikke holdt tritt med
kostnadsutviklingen i forsvarssektoren, ville «<det moderne forsvaret vi na
har etablert» komme til & «forsvinne i lopet av to til tre tidr - med merkbare
effekter allerede etter 4-6 ar».'® Diesen, en kjent polemiker, var usedvanlig
konkret i sine rdd om hva konsekvensen burde veere om budsjettene forble

(166) To andre grunner som ogsa ble nevnt var at (1) forsvarsmaktene, seerlig i Norge,
allerede var underfinansiert da den kalde krigen sluttet 1 1990, samt (2) omstillingen fra
et kvantitativt omfattende invasjonsforsvar til et mer kvalitativt krevende innsatsforsvar
innebar hgyere enhetskostnader.

(167) Tore Vamraak og Espen Berg-Knutsen, Makrogkonomiske trender - Forsvaret i
en makrookonomisk ramme 1960-2040, FFI/Rapport -2006/00003 (Kjeller: Forsvarets
forskningsinstitutt, 2006), 17-18, 23; Espen Berg-Knutsen, Per Kristian Johansen, og
Sverre Kvalvik, «Forsvar koster», FFI-Fokus, nr. 1 (September 2007).

(168) Hogkvarteret, Forsvarsmakten som scikerhetspolitiskt instrument — delrapport 2:
«Konsekvenser av olika militdrstrategiska inriktningar». Rapport fran perspektivplaner-
ingen 2007 (Stockholm: Forsvarsmakten, 2007). 34-41; Rapport frin perspektivstudien
hosten 2007 - Ett hdllbart forsvar for framtida scdkerhet (Stockholm: Forsvarsmakten,
2007), 63-71.

(169) Forsvarssjefen, Forsvarssjefens Forsvarsstudie 2007: Sluttrapport (Oslo: Forsvars-
departementet, 2007), 4.
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statiske: i lopet av de neste 20 ar ville man matte kraftig nedskalert den
nasjonale kommandostrukturen, nedlegge Heimevernet, fa en haer uten
artilleri, stridsvogner, stormpanservogner eller luftvern, en marine uten
ubatvapen, samt ha et luftforsvar med en sterkt redusert kampflystyrke.'”

Budsjett
s

Erfart budsjettutvikling

Minkende
struktur

Tid
Figur 1: Forholdet mellom budsjettutvikling og forsvarsstruktur. Kilde: Forsvarssjefen,
Forsvarssjefens Forsvarsstudie 2007 4.

Da forsvarsbudsjetter som holdt tritt med veksten i det norske og svenske
BNP likevel syntes politisk usannsynlig i bide Norge og Sverige, landet
Diesen og hans svenske motstykke, 6verbefalhavare general Hakan Syrén,
pa en annen lgsning: flernasjonalt samarbeid. Etter 4 ha undersekt interes-
sen for et slikt samarbeid blant flere av sine europeiske kolleger fant de to
toppoftiserene hverandre.””! Den norsk-svenske mulighetsstudien fra 2007
ble dermed startskuddet pa det som i lgpet av kort tid skulle utvikle seg til
et nordisk forsvarssamarbeidsinitiativ.

Ideen for samarbeidet var relativt enkel: gjennom et tett norsk-svensk
samarbeid om styrkeproduksjon og logistikk kunne dybden og bredden
i de nasjonale operative kapasitetene bibeholdes. For a fa dette til var det
nedvendig a etablere en stor grad av systemlikhet (f.eks. i form av utdan-
nelsessystemer og materiell) i de to landene. A oppna en slik systemlikhet
ville igjen kreve en neer koordinering av de to landenes forsvarsplanlegging.
Mulighetsstudien inneholdt derfor en svaert konkret, og muligens noe po-
litisk naiv, anbefaling til «det norske og svenske forsvarsdepartement om a
snarest mulig iverksette et arbeid for & initiere en koordinert utvikling av
respektive lands forsvar».'”?

(170) Tbid., 57-61.

(171) Sverre Diesen, samtaler, Oslo Militeere Samfund, 5. og 15. mars 2010.

(172) Diesen og Syrén, Omsesidigt forstirkande forsvarslgsningar: Norsk-svensk studie
av mojligheterna till fordjupat samarbete: 1-3.
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Det norsk-svenske samarbeidet blir trilateralt, 2007-08

I juni 2008 presenterte en felles norsk-svensk-finsk arbeidsgruppe en op-
pfolgingsstudie til mulighetsstudien. Rapporten identifiserte 140 mulige
bilaterale og trilaterale samarbeidsomréader, hvorav et 40-tall ble anbefalt
pabegynt eller iverksatt allerede i lopet av 2009. Det ble ogsa foreslatt & op-
prette en ny struktur for dette forsvarssamarbeidet, kalt Nordic Supportive
Defence Structures (NORDSUP). Den skulle komplementere de eksisterende
nordiske samarbeidsordningene for deltagelse i internasjonale militeerope-
rasjoner (NORDCAPS) og rustningssamarbeid (NORDAC).'”?

At Finland na kom med i samarbeidet, skyldtes landets store forsvarseko-
nomiske utfordringer. Situasjonen var om mulig enda mer krevende enn i
Norge og Sverige. Det finske forsvaret var etter den kalde krigens slutt blitt
bygget mindre ned enn det norske og svenske. Da det norsk-svenske initia-
tivet kom, var Finland i sluttfasen av en forsvarsreform som ville gi landet
en krigsstruktur pé intet mindre en 350.000 soldater.’’* Denne strukturen
var man klar over at man ikke kunne bevare. Alt i 2001 var det tydelig at
det finske forsvarets «krigsmaterielen foraldras [...] snabbare dn det med
nuvarande medel dr majligt att anskaffa ersattande ny materiel».'”’Den
finske forsvarsmakten ville derfor krympe ytterligere. Som den finske
overbefilhavaren, admiral Juhani Kaskeala, uttrykte det i januar 2009:

Under nésta artionde kommer manga tunga materielsystem att fasas ut.
Dérfor kommer vi att vara tvungna att skédra ner var krigsorganisation. Vi
star infér samma bekymmer som véra nordiska kamrater och ddrigenom
ar det nordiska samarbetet sa viktigt for oss. Allt som okar effektiviteten,
alla mojligheter till synergier och skalfordelar intresserar oss.'”®

(173) Norwegian Ministry of Defence, Swedish Armed Forces Headquarters, and De-
fence Command Finland, Nordic Supportive Defence Structures (NORDSUP) - Progress
Report (Oslo: Forsvarsdepartementet, 2008).

(174) Statsrddets kansli, Finlands sdkerhets- och forsvarspolitik 2001: Statsrddets re-
dogorelse till riksdagen 13.06.2001 (Helsingfors: Statsradets kansli, 2001); Finlands
sikerhets- och forsvarspolitik 2004: statsradets redogorelse till riksdagen 24.09.2004
(Helsingfors: Statsradets kansli, 2004), 97-129.

(175) Finlands sikerhets- och forsvarspolitik 2001: Statsradets redogorelse till riksdagen
13.06.2001: Forsvarets materiel.

(176) Juhani Kaskeala. «Omsesidigt forstirkande strukturer — ett finskt perspektiv:
Anforande infor Oslo Militdra Samfund, den 12. januari 2009». Oslo: Oslo Militaere
Samfund, 2009.
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Diesen, Syrén, og Kaskeala argumenterte forst og fremst for samarbeid som
en lgsning som kunne skape okonomisk og strukturell balanse i forsvars-
makten. I tillegg ville samarbeidet ogsa produsere noen sikkerhetspoli-
tiske gevinster. Et slikt samarbeid, ble det understreket, var likevel kun et
komplement og ikke en konkurrent til organisasjoner og allianser som EU
og NATO. Valget sto mellom «att avveckla formagor inom vissa omraden
eller att etablera ett 5msesidigt férstairkande samarbete med andraldnder»."”
Samtidig skulle samarbeidet bevare nasjonal handlefrihet: man ville fortsatt
ha full nasjonal kontroll over nasjonale militere styrker. Hensikten var ikke &
generere felles styrker men a ha en felles styrkeproduksjon. Dette skulle oppnés
gjennom a integrere styrkeproduksjonen i landene, definert som «hvordan
vi anskaffer, organiserer, trener og vedlikeholder militare kapasiteter».'”®

Operational structure
Preserve national capabilities

Production structure

Mutually supportive defence mechanism to
preserve and produce national operational
capabilities

Figur 2: NORDSUP-visjonen, 2008. Kilde: Norwegian MoD, Swedish and Finnish HQs,
NORDSUP - Progress Reeport, 4.

Samarbeidet blir nordisk og mer politisk, 2008-09

I november 2008 meottes de fem nordiske forsvarsministrene pa Bornholm,
der de undertegnet en Memorandum of Understanding (MoU) som etablerte
NORDSUP som samarbeidsstruktur.'”” Et ar senere, i Helsingfors, ble NOR-
DSUP, NORDCAPS, og NORDAC kombinert i en ny enhetlig struktur,
som fikk navnet Nordic Defence Cooperation (NORDEFCO).'® Det bi- og
trilaterale samarbeidet var nd blitt et pan-nordisk samarbeid.

(177) Sverre Diesen, Juhani Kaskeala og Hakan Syrén, «Nytt steg for Nordens forsvar.
Svenska Dagbladet, 18. juni 2008.

(178) Sverre Diesen, Fornyelse eller forvitring? Forsvaret mot 2020 (Oslo: Cappelen
Damm, 2011), 148.

(179) NORDSUP, Memorandum of Understanding on Nordic Supportive Defence Struc-
tures (NORDSUP) (Oslo: Forsvarsdepartementet, 2008).

(180) NORDEFCO, Memorandum of understanding on Nordic Defence Cooperation
(Oslo: Norwegian MoD, 2009).
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En avgjorende arsak til den raske fremdriften var at forsvarssjefenes initia-
tiv ble gnsket velkommen fra politisk hold.'® I 2007 karakteriserte typisk
nok den norske forsvarsministeren det norsk-svenske samarbeidet som et
vinn-vinn-vinn-initiativ: det ville gi storre operativ evne, styrke nordisk
samherighet og muliggjore bedre bidrag til FN-, NATO- og EU-innsatser.'®
Befolkningen i de nordiske landene var ogsa overveldende positivt innstilt til
et tettere nordisk samarbeid.'® Samtidig ensket de nordiske regjeringene a
styrke den politiske dimensjonen i det, inntil da, forsvarsdrevne samarbeids-
initiativet. I juni 2008 ba de nordiske utenriksministrene derfor den norske
statsmannen Thorvald Stoltenberg om & komme med konkrete forslag
for & styrke det nordiske samarbeidet om utenriks- og sikkerhetspolitikk.
Denne sakalte «Stoltenberg-rapporten» ble overlevert utenriksministrene
i februar 2009.

I rapporten ble det foreslatt a fordype det nordiske samarbeidet ytterligere,
blant annet pé felter som utenrikstjenesten, havovervakning, satellitter,
arktiske spersmal, katastrofeberedskap samt etterforskning av krigsforb-
rytelser. Forsvars- og sikkerhetspolitikk var likevel i hjertet av rapporten.
Mest oppsiktsvekkende var forslag 13 om en felles «nordisk solidaritets-
erkleering» som «pa en forpliktende mate» skulle klargjore «hvordan de
[nordiske landene] vil reagere dersom et nordisk land blir utsatt for et ytre
angrep eller for utilberlig press».'™ Stoltenberg argumenterte for at en slik
sikkerhetspolitisk avklaring var ngdvendig for a lykkes med et fordypet
forsvarspolitisk samarbeid i Norden. Slik han sa det, ville det bli vanskelig
a bygge militaere kapasiteter i fellesskap om det pa politisk nivé ikke var av-
klart hvordan disse skulle brukes i en krisesituasjon. Samtidig ville et styrket
sikkerhetspolitisk samarbeid i Norden bidra til &4 drive fremover et tettere
forsvarssamarbeid.'® En slik erkleering, om den kom, ville vere historisk:
den ville gi det teknisk-militeere samarbeidet som da var pabegynt, en helt
ny sikkerhetspolitisk dimensjon.

(181) Se for eksempel Thorvald Stoltenberg, «Indledning», i En for alle, alle for en:
nyt nordisk forsvarssamarbejde?, redigert av Michael Funch og Jesper Schou-Knudsen
(Kgbenhavn: Nordisk Ministerrad, 2009), 10-11.

(182) Anne-Grete Strom-Erichsen, «Nytt nordisk forsvar», Verdens Gang, 30. mai 2007.
(183) Oxford Research, «Undersogelse af den nordiske befolknings kendskab og
holdning til Nordisk Rad og Nordisk Ministerrad og et seerligt forsteerket nordisk
samarbejde» (Kebenhavn: Nordisk ministerrad, oktober 2010).

(184) Thorvald Stoltenberg, Nordisk samarbeid om utenriks- og sikkerhetspolitikk (Oslo:
Utenriksdepartementet, 2009).

(185) Stoltenberg, «Indledningy.
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Den islandske og danske eksepsjonalismen

Selv om NORDSUP/NORDEFCO i prinsippet var et nordisk samarbeid,
fortsatte det i realiteten hovedsakelig som et trilateralt norsk-svensk-finsk
prosjekt. Island var i praksis forhindret fra a delta, da landet ikke hadde noen
forsvarsmakt. Landet deltok derfor kun i den politiske delen av samarbei-
det.”® I motsetning til Island hadde Danmark gode muligheter til & delta
i det militeere samarbeidet, og landet ble sett pd som en attraktiv partner i
Norge og Sverige. Likevel ble danskene oppfattet som & veere lite interessert
og involvert."” Den norske utenriksministeren skrev for eksempel i 2008 at
han «[ikke] oppfattet den danske regjeringen som serlig malrettet nar det
gjelder fordypning av det nordiske samarbeidet».'®

Dette hadde bade sikkerhetspolitiske og skonomiske arsaker. Siden 2003
hadde det danske forsvaret primeert to hovedoppgaver i dansk utenriks- og
sikkerhetspolitikk: totalforsvar i Danmark (primert mot terrorisme) og
deltagelse med robuste «helstobte styrkebidrag» i heyintensive USA- og
NATO-ledede koalisjonsoperasjoner langt fra dansk territorium.'"® Dan-
mark var i enda sterre grad enn de andre nordiske NATO-landene orientert
mot de vestlige stormaktene, USA og Storbritannia, i forsvarspolitikken.
Politikken ble av og til beskrevet som «super-atlantisisme»."” Symptoma-
tisk for dette var at Danmark, som det eneste nordiske landet, deltok bade
i den britisk-amerikanske invasjonen av Irak i 2003 og inngikk i NATOs
tilstedevaerelse i det urolige Ser-Afghanistan etter 2006.""

Danmark var ogsa spesielt i den forstand at landet hadde valgt a lgse sine
forsvarsgkonomiske utfordringer pa en annen matte. Der Norge, Sverige og
Finland hadde forsekt a beholde tradisjonelle «balanserte» forsvar hadde

(186) For en oversikt over NORDEFCOs organisering ved oppstarten i desember
2009, se Hikon Lunde Saxi, Nordic Defence Cooperation after the Cold War, Oslo Files
on Defence and Security no. 1 (Oslo: Institutt for forsvarsstudier, mars 2011), 18-21.
(187) Intervjuer gjort av forfatteren i Norge og Sverige i 2010. Se ibid., 33-53,59, 71,
76-79.

(188) Jonas Gahr Store, A gjore en forskjell: Refleksjoner fra en norsk utenriksminister
(Oslo: Cappelen Damm, 2008), 34-35.

(189) Udenrigsministeriet, De sikkerhedspolitiske vilkdr for dansk forsvarspolitik (Co-
penhagen: Udenrigsministeriet, august 2003), 20-36.

(190) Hans Mouritzen, «Denmark’s super Atlanticism», Journal of Transatlantic Studies
vol. 5, no. 2 (2007).

(191) Om forskjellen pa seerlig norsk og dansk politikk i Irak og Afghanistan, se Hikon
Lunde Saxi, Norwegian and Danish defence policy: A comparative study of the post-Cold
War era, Defence and Security Studies nr. 1 (Oslo: Institutt for forsvarsstudier, 2010),
47-60.
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Danmark valgt & bygge et «nisjeforsvar» innrettet mot deltagelse i ekspe-
disjonzere koalisjonsoperasjoner. I 2004 besluttet Danmark & nedlegge sitt
gjenvaerende territorial- og mobiliseringsforsvar samt ubatvépenet, i 2009
a avskaffe artilleri og bakkebasert luftvern.'”* Fokuset pa a rendyrke ferre
og mer «helstobte» kapasiteter gjorde at utfordringene knyttet til «kritisk
masse», som var sa sentral i mulighetsstudien fra 2007, ikke gjorde seg
gjeldende i samme grad i Danmark.

Samtidig syntes et tett nordisk samarbeid a veere en potensiell utenriks- og
sikkerhetspolitisk distraksjon fra det mer vesentlige: a bevare den transat-
lantiske alliansen samt & bekjempe «nye» transnasjonale og asymmetriske
sikkerhetstrusler. Som en tidligere dansk utenriksminister uttrykte det
mange oppfattet som det radende danske synet i 2009: «Noglen til et taettere
nordisk samarbejde ligger inden for rammerne af et storre samarbejde i
NATO og EU [...] glem alt om mini NATO»."*®

Samarbeid om trening, gvelser og operasjoner

Det som viste seg enklest og raskest a fa til i NORDEFCO, var et naert
praktisk-militeert samarbeid om gvelser og trening. Fra 2008-09 var for
eksempel et norsk-svensk-finsk gvelsessamarbeid etablert pa luftsiden
mellom kampflybasene i Bode, Kallax og Rovaniemi. Norske F-16 Fighting
Falcons, Svenske JAS 39 Grippen, og Finske F/A-18 Hornets jagerfly kunne
dermed trene sammen pé en ukentlig basis. Treningen ga en stor merverdi,
i form av bedre ovelser, uten betydelige merkostnader. Fra 2010 ble ogsa
den norskledede fellesoperative NATO-gvelsen «Cold Response», som ble
avholdt hvert annet ar, gjennomfert delvis pa svensk territorium. Sverige
stilte i tillegg med den storste ikke-norske kontingenten i gvelsen. Resultatet
var storre og mer omfattende gvelser. Fellestrekkene for disse «cross border
training»-initiativene var at de utnyttet geografisk neerhet til & skape storre
og bedre arenaer for ovelser og trening med tiltak som krevde minimale
innputt av ekstra ressurser.’* Den norske forsvarsministeren Espen Barth
Eide karakteriserte kampflysamarbeidet slik:

(192) Forsvarsministeriet, Aftale om forsvarets ordning 2005-2009 (Kebenhavn: Fors-
varsministeriet, 10. juni 2004), 9; Forsvarsforlig 2010-2014 (Kebenhavn: Forsvarsmin-
isteriet, 24. juni 2009), 23.

(193) Ufte Ellemann-Jensen og Mette Fugl, «Det nordiske omrade kan blive en farlig
skueplads», i En for alle, alle for en: nyt nordisk forsvarssamarbejde?, redigert av Michael
Funch og Jesper Schou-Knudsen (Kebenhavn: Nordisk Ministerrad, 2009), 19, 21.
(194) Saxi, Nordic Defence Cooperation after the Cold War, 41-42.
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Vi oppnar en stor treningsgevinst, uten a bruke en krone ekstra, ingen ma
deployeres til noe annet sted og alle trekker pa sine eksisterende trenings-
budsjetter.'

Felles trening av noen marginale personellkategorier ble ogsa etablert. For
eksempel ovde de sma nasjonale eksplosivryddermiljoene (EOD) i Norge,
Sverige og Danmark mye sammen, noe som gjorde det mulig a vedlikeholde
kompetansen til tross for at sveert mange fra disse miljoene var deployert til
Afghanistan. Man gvde ogsé dykkere, en sveert liten personellkategori, i fel-
lesskap.'?® Man opprettholdt ogsé et kurssamarbeid som forberedte nordiske
og ikke-nordiske soldater pa deltagelse i fredsstottene utenlandsoperasjoner.
Samarbeidet var kostnadseffektivt, da det reduserte unedvendig duplisering,
men hadde eksistert lenge for NORDEFCO."’

I utenlandsoperasjoner ga samarbeidet ogsa noen raske innsparinger og
okt militeer kapasitet. Fra 2010 gjennomferte Norge, Sverige og Finland
ukentlig felles logistikk- og transportflyvninger til Afghanistan, noe som ga
gkonomiske besparelser. Man gjennomforte ogsa felles trening av nordisk
personell som skulle fungere som mentorer (OMLT) for den afghanske
heeren. I tillegg deployerte Sverige teknisk personell til Afghanistan for
a stotte det norske helikopterelementet i Meymaneh. Dette muliggjorde
videreforing av helikopterelementet, til tross for at det lille norske helikop-
tertekniske miljoet var i ferd med & bli overbelastet. De norske helikoptrene
kunne dermed fortsette a stotte bade det norske og svenske «Provincial
Reconstruction Team» (PRT) i Nord-Afghanistan med medisinsk evakuer-
ing.'®* I Afrika koordinerte de nordiske landene sin felles innsats for militaer
kapasitetsbygging, saerlig konsentrert om a stotte oppbyggingen av Eastern
Africa Standby Forces (EASF). Her inntok Danmark en lederrolle, stottet
av Norge og Finland."”

Nordisk samarbeid ga ogsd en forbedret situasjonsoversikt. Sverige og
Finland ensket, med norsk og baltisk stotte som sponsorer, & fa innpass i

(195) Espen Barth Eide. «Avgjorende valg for et fremtidsrettet Forsvar: Foredrag i
Oslo Militeere Samfund mandag 9. januar 2012». Oslo: Oslo Militeere Samfund, 2012.
(196) NORDEFCO, Annual Report 2010 (Oslo: Norwegian Armed Forces, February
2011), 31; Saxi, Nordic Defence Cooperation after the Cold War, 42.

(197) NORDEFCO, Annual Report 2011 (Oslo: The Swedish chairmanship of the
Nordic Military Coordination Committee, February 2012), 8.

(198) Annual Report 2010: 9-10.

(199) Se for eksempel Annual Report 2012 (Copenhagen: The Danish chairmanship
of the Nordic Military Coordination Committee, February 2013),7.
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NATOs Air Situation Data Exchange (ASDE) program. Utveksling av et fel-
les luftsituasjonsbilde mellom NATO, Sverige og Finland ville gi alle parter
bedre situasjonsoversikt, uten a generere noen vesentlig okte kostnader.
Sverige, Finland og Danmark utvekslet ogsa etter hvert, ssmmen med de
baltiske landene, Polen og Tyskland, et felles maritimt situasjonsbilde i
Ostersjoen (SUCBAS). Her onsket imidlertid ikke Norge a delta pa grunn
av kostnadene med en slik deltagelse.*

Felles utvikling og anskaffelser av materiell

Samarbeid om trening, gvelser og operasjoner var «lavthengende frukter».*"'
Disse initiativene ga raske resultater og kunne, med noen tilpasninger,
gjennomferes uten storre inngripen i nasjonale utdanningssystemer eller
materiellanskaffelsesprosesser. Det identifiserte potensial for betydelige
innsparinger, samt for a bibeholde dybden og bredden i de nasjonale fors-
varsstrukturene, krevde en langt mer gjennomgripende form for integrasjon.
Her var en stor grad av systemlikhet pakrevd. Pa dette mye mer krevende
feltet viste NORDEFCO-samarbeidet seg & vaere langt mindre vellykket.

Allerede for NORDEFCO hadde de nordiske landene en lang historie med
mindre enn vellykkede felles materiellanskaffelsesprosjekter. Gjennom
NORDAC forsgkte man lenge & anskaffe et felles standardhelikopter for
de nordiske landene. Dette forsgket mislyktes da Danmark, som ensket
et felles transport- og redningshelikopter, i 2001 valgte AgustaWestland
EH101. Norge, Sverige og Finland valgte pa sin side NHIndustries NH90.>*
De landene som valgte NH90 kjopte ogsa heyst ulike varianter av helikop-
teret. Norge bestilte det maritime helikopteret (NFH), Sverige og Finland
hovedsakelig det taktiske transporthelikopteret (TTH).

Utviklingen og anskaffelsen av en felles nordisk ubat, «Prosjekt Viking»,
var i enda mindre grad en suksess. Finland, som ikke har hatt ubater etter
andre verdenskrig, deltok aldri fullt ut i prosjektet. Det viste seg ogsa sveert
vanskelig for Norge, Sverige og Danmark a bli enige om behovene. Norge,
som skulle operere ubater i Atlanteren og Barentshavet, onsket seg ubater

(200) Saxi, Nordic Defence Cooperation after the Cold War: 43.

(201) Begrepet «lavthengende frukter» var mye brukt i samarbeidet. Se for eksempel
NORDEFCO, Annual Report 2012: 2.

(202) Bjorn Hagelin, «Hardware politics, ‘hard politics’ or ‘where, politics?”: Nordic
defence equipment cooperation in the EU context», i The Nordic Countries and the
European Security and Defence Policy, redigert av Alyson J. K. Bailes, Gunilla Herolf,
og Bengt Sundelius (Oxford: Oxford University Press, 2006), 170.
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som kunne gé dypere samt ha storre fart og utholdenhet, enn det Sverige
og Danmark hadde behov for. I 2003 ble Norge observater, og i 2004 trakk
Danmark seg fra prosjektet da landet avviklet sin ubatkapasitet. Sverige ble
da staende alene igjen.”® Da Norge i april 2016 annonserte favorittene til &
erstatte landets Ula-klasse-ubater var svenske Saab Kockums A26-klassen
ikke en kandidat. Valget sto i stedet mellom franske og tyske ubattyper.?*
Helikopter- og ubatprosjektenes svert begrensede suksess var et forvarsel
om de utfordringene som skulle komme pa materiellsiden i NORDEFCO.
Allerede da NORDSUP-prosessen var i sin spede begynnelse, kom det forste
opplevde tilbakeslaget pa materiellsamarbeidssiden: valg av nye kampfly.

Bade Norge og Danmark sto i andre halvdel av 2000-tallet foran en beslutning
om 4 erstatte sine F-16-kampfly, som var blitt anskaffet tidlig pa 1980-tallet.
I november 2008 annonserte Norge at landet ville anskaffe det amerikanske
F-35. Det svenske JAS-39 Grippen NG var den andre kandidaten. F-35 ble
av norske myndigheter vurdert som operativt, teknisk og prismessig bedre
enn Grippen NG.?” Selv om den norske kampflyanskaffelsen aldri hadde
vaert en del av NORDSUP-prosessen,”* utleste beslutningen frustrasjon i
Sverige. Serlig pastanden om at F-35 skulle vere billigere enn Grippen,
ble kritisert. Statsminister Fredrik Reinfeldt uttalte at han var «skuffet og
overrasket», og karakteriserte valget som «et tilbakeslag for vare ambisjoner
om & utvikle nordiske losninger». Forsvarsminister Sten Tolgfors uttalte at
«det hadde vert svert viktig for det svensk-norske forsvarsarbeidet om
Norge hadde valgt Grippen».?” I 2014 trakk Sverige seg fra konkurransen
om a erstatte de danske F-16-kampflyene, og i mai 2016 annonserte som
ventet den danske regjeringen at ogsa Danmark ensket a anskaffe F-35.2%
Beslutningene var ikke bare et tilbakeslag for svensk vapenindustri, men
ogsa for det som kunne blitt et naert nordisk kampflysamarbeid.

(203) Ibid; Forsvarets Forum, «Nordisk ubat-samarbeid i fare», Forsvarets Forum
(1. juni 2004).

(204) Rune Thomas Ege, «Vraker svenskene - igjen», Verdens Gang, 8. april 2016.
(205) Forsvarsdepartementet, Nye kampfly til Forsvaret, Stortingsproposisjon nr. 36
(Oslo: Forsvarsdepartementet, 2008-09), 1, 7.

(206) Sverre Diesen og Hékan Syrén, Omsesidigt forstirkande forsvarslosningar:
Norsk-svensk studie av majligheterna till fordjupat samarbete - Slutrapport (Oslo:
Forsvarsdepartementet, 2007), 6.

(207) Odd Inge Skjaevesland, «Svenskene: Tilbakeslag for samarbeidet», Aftenposten
Morgen, 21. november 2008.

(208) Jacob Svendsen, «Sverige opgiver at seelge kampfly til Danmark», Politiken, 21.
juli 2014; Jacob Svendsen og Kristian Klarskov, «Regeringen vil kebe 27 F-35 kampfly»,
Politiken, 11. mai 2016.
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Kampflybeslutningene var likevel ikke veldig overraskende: her spilte
sikkerhetspolitikken og det sentrale forholdet til USA en avgjorende
rolle.”” Pa sjosiden var ogsa de geografisk betingede behovene svert ulike.
Mer oppsiktsvekkende var derfor de betydelige problemene som oppsto
med anskaffelser av felles artilleri og kjoretoyer til det norske og svenske
landforsvaret. Det norsk-svenske forholdet utgjorde «hovedaksen» i det
nordiske vapeneksportmarkedet: landene var hverandres viktigste nordiske
handelspartnere nér det gjaldt vapen og militeert utstyr.’ Om man skulle
lykkes med felles anskaffelser mellom to eller flere nordiske land, syntes
dette a gi et godt utgangspunkt. Felles anskaffelser til landforsvarene i de
to landene syntes & vere en gyllen mulighet for samarbeid, da den norske
og svenske haeren allerede benyttet mye av det samme utstyret.*!

Et «flaggskipsprosjekt» for NORDSUP rund 2007-08 var ideen om a standar-
disere landforsvarets utrustning. Dette skulle hovedsakelig oppnas gjennom
a utvikle en standardisert mekanisert bataljon: MekB 2020. Visjonen skulle
realiseres gjennom felles nyanskaffelser samt koordinerte midtlivsoppdate-
ringer (MLU) pé eksisterende utstyr. Stridsvogner og stormpanservogner
skulle giennomga felles MLU, og et felles nytt artillerisystem anskaffes. Dette
ville gi store effekter, bade nar det gjaldt kostnadseffektivitet og okt operativ
evne. Merkbare gevinster fra samarbeidet var forventet alti 2019 (MekB) og
2013 (artilleri). Norge og Sverige ledet an i denne prosessen, med Finland
som en serlig interessert og involvert tredjepart.?'?

I'mai 2007 undertegnet Norge og Sverige en avtale om & utvikle artillerisys-
temet Archer i fellesskap. Forventningene var hoye. Avtalen ble beskrevet
som «et betydelig gjennombrudd for det praktiske militeere samarbeidet

(209) Etter at NORSUP-samarbeidet ble lansert i juni 2008, skrev den amerikanske
ambassaderen i Oslo, Benson K. Whitney; i et brev til sine overordnede i Washington
D.C. at USA burde «minne Norge pé hvor landets sikkerhetsgaranti kommer fra». At
Norge kunne komme til & velge et svensk heller en et amerikansk kampfly, var en sen-
tral bekymring for den amerikanske ambassaderen. Anbjerg Bakke et al., «<USA ber
minne Norge pd hvor landets sikkerhetsgaranti kommer fra», Aftenposten Morgen, 20.
desember 2010.

(210) Hagelin, «<Hardware politics, ‘hard politics’ or ‘where, politics?’», 167-169.
(211) Saxi, Nordic Defence Cooperation after the Cold War: 51.

(212) Juhani Kaskeala, «Omsesidigt forstiarkande strukturer - ett finskt perspektiv»
(Oslo: Oslo Militeere Samfund, 12. januar 2009); NORDSUP, Memorandum of Under-
standing on Nordic Supportive Defence Structures (NORDSUP): 6-7, A:6-A:8; Diesen
og Syrén, Omsesidigt forstirkande forsvarslosningar: 10-14.
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mellom Norge og Sverige».*"*«Vi kommer til 4 fa det samme materiellet og
den samme kompetansen», uttalte en representant for Forsvarsdeparte-
mentet i Norge. «Det betyr store besparelser ved at vi har ett apparat ist-
edenfor to.» ?*Norge og Sverige planla i 2009 a anskaffe 24 Archer 155 mm
hjulgdende og selvdrevne artilleriskyts hver.””® Daverende forsvarsminister
Espen Barth Eide oppsummerte i 2012 de enda vedvarende ambisjonene
rundt systemlikhet knyttet til det felles prosjektet:

Dette er et godt og konkret eksempel pa smart defense. Nar vi kjoper et
slikt system sammen, kan vi dele pé utgiftene. Men like viktig er det av vi
kan trene sammen og utvikle systemet videre sammen. Pa sikt er malet a
kunne stille et felles bidrag til internasjonale operasjoner.*'®

Eide beskrevi2012 Archer som «en spydspiss» i det nordiske samarbeidet.
Overraskelsen var derfor stor i mange kretser da Norge i desember 2013,
etter & ha investert NOK 500 millioner, brat kontrakten til en verdi av NOK
2 milliarder og trakk seg fra prosjektet. Begrunnelsen var at systemet ikke
oppfylte den norske Haerens behov.*’” Omtrent samtidig kom nyheten om at
den felles norsk-svenske bestillingen av 1000-2000 spesiallastebiler fra tyske
MAN Rheinmetall, til rundt NOK 7 milliarder, var utsatt pa ubestemt tid.
Arsaken var anklager i Svenska Dagbladet om uryddigheter i anbudspros-
essen i Sverige. Prosjektet skulle vert et monstereksempel pa mulighetene
for & spare penger gjennom felles anskaffelser. N& gikk Norge videre med
prosjektet, forelopig uten Sverige.*'®

Over en tiarsperiode hadde to eller flere nordiske land gjentatte ganger
mislyktes med a anskaffe felles vipen og utstyr, inkludert helikoptre, ubater,
kampfly, artilleri og lastebiler. Det var ikke dermed sagt at det ikke ogsa

(213) Forsvarsdepartementet, «Norsk-svensk samarbeid om fremtidens artilleri — in-
vitasjon til signering av avtalen» (Oslo: Forsvarsdepartementet, 30. mai 2007).

(214) Oberst Trond Lundberg, sitert i NTB, «Norske og svenske soldater skal kjiempe
sammen», Norsk Telegrambyrd, 30. mai 2007.

(215) Forsvarsdepartementet, Om investeringar i Forsvaret, Stortingsproposisjon nr.
70 (Oslo: Forsvarsdepartementet, 2008-09), 3.

(216) «Forste gang pa norsk jord» (Oslo: Forsvarsdepartementet, 21. mars 2012).
(217) Sveinung Berg Bentzred, «Sverige beholder, Norge kaster», Aftenposten Morgen,
8. desember 2013.

(218) Siri Gedde-Dahl og Sveinung Berg Bentzred, «Smell for militeert samarbeid»,
Aftenposten Morgen, 19. desember 2013.
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hadde vert vellykkede prosjekter.?’” Men disse anskaffelsene av lignende
utstyr ledet ikke til noen tett integrasjon av styrkeproduksjonen i de nor-
diske landene. Nar nordiske land kjopte lignende utstyr, var dette ogsa i all
hovedsak et resultat av nasjonale planleggingsprosesser som identifiserte
nasjonale militeere behov. Noen koordinert utvikling av forsvarene, og
harmonisering av militeere behov, ble aldri realisert.

Den militeere oppsluthingen om samarbeidslinjen eroderer
Initiativet til et forsterket nordisk forsvarssamarbeid kom opprinnelig fra
forsvarssjefene i Norge, Sverige og Finland pa midten av 2000-tallet. I alle
de tre landene ble imidlertid forsvarsmaktenes tro pa nordisk samarbeid
spesielt, og flernasjonale losninger generelt, svekket etter avgangen til disse
opprinnelige grunnleggerne. Istedenfor a se til flernasjonalt samarbeid som
den primeare lgsningen pa forvarsekonomiske utfordringer, satset man i
okende grad pa gkte bevilgninger. Norge kan her tjene som eksempel.

Etter Diesens avgang i 2009 fulgte hans direkte etterfolger, general Harald
Sunde, forst lojalt opp de pagaende prosessene.”I sitt Militaerfaglige rad
2011 til langtidsplanen for 2012-16 anbefalte han «at flernasjonalt samarbeid
styrkes og prioriteres sterkere i fremtiden», og at det nordiske samarbeidet i
seerdeleshet ble videreutviklet. Samarbeid om «felles losninger» skulle enda
ha «hey prioritet».?*! Til tross for dette var Sunde merkbart mindre aktiv
som en padriver for samarbeid enn sin forgjenger. En forklaring var nok
at han ikke delte sin forgjengers okonomiske pessimisme. Sunde ansa tvert
imot at det eksisterende budsjettnivaet ga «et godt grunnlag for Forsvarets
videre utvikling».? Med overgangen til admiral Haakon Bruun-Hanssen
i 2013 ble samarbeidslinjen ytterligere svekket.

Ulikt Sunde, men i likhet med Diesen, var Bruun-Hanssen overbevist om at
det norske Forsvaret «ikke lar seg viderefore innenfor gjeldende gkonomiske
rammer».** Samtidig gjorde han i sitt Militerfaglige rad, lagt frem i 2015,

(219) Ilopet av 2000-tallet hadde for eksempel Sverige, Norge, Danmark, og Finland
anskaffet ulike varianter av den svenske stormpanservognen CV90. Finland hadde ogsa
kjopt det norske NASAM bakke-til-luft-missilsystemet.

(220) For en oppsummering av Diesens tanker rundt behovet for flernasjonalt forsvars-
samarbeid, se f.eks. Diesen, Fornyelse eller forvitring?, 147-154.

(221) Forsvarssjefen, Forsvarssjefens fagmiliteere rad (Oslo: Forsvarsdepartementet,
2011), 10-11.

(222) 1Ibid,, 5.

(223) Et forsvariendring. Forsvarssjefens fagmilitcere rad (Oslo: Forsvarsdepartementet,
2015), 8.
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det klart at den norske forsvarsledelsen na ikke lenger ansa flernasjonalt
samarbeid som lgsningen pé Forsvarets okonomiske utfordringer:

Gjennom de siste tidrene har Forsvaret erfart at ulike mal, industrielle
interesser og behovet for a bevare suverenitet, setter grenser for hvor langt
samarbeidet kan trekkes. Forsvaret ser ingen umiddelbare nye gevinster in-
nenfor flernasjonalt samarbeid, med mindre det er storre politisk vilje til
lgse denne typen utfordringer.?**

I stedet for flernasjonalt samarbeid satset Bruun-Hanssen na pa det som
Diesen hadde sett pa som politisk usannsynlig: & fa mere penger. I dette
fikk han drahjelp av den forverrede sikkerhetspolitiske situasjonen i Norges
neeromrader.

Russland okkupasjon av Krim og militeere intervensjon i @st-Ukrainai2014
ble i Norge oppfattet som «en vesentlig endring av den sikkerhetspolitiske
situasjonen i Europa». Man sto na overfor et «mer aggressivt» Russland som
«har en klar vilje til a bruke makt overfor naboland».?*Den norske forsvars-
ministeren karakteriserte nd Norges «geopolitiske omgivelser» som «varig
endret».**Bruun-Hanssens militeerfaglige rad inneholdt en anbefaling om
a oke forsvarsbevilgningene med totalt NOK 175 milliarder de neste 20
arene. Dette ville ifolge forsvarssjefen vaere tilstrekkelig til 4 etablere et sik-
kerhetspolitisk pdkrevd «forstelinjeforsvar for NATO» som ville kunne meote
et veepnet angrep i pavente av allierte forsterkninger. Forsvarets viktigste
rolle var a ha en «avskrekkende effekt».”

12016 fulgte den norske regjeringen langt pa vei forsvarssjefens rad. Lang-
tidsplanene la opp til & oke bevilgningene med NOK 165 milliarder de neste
20 ar. Denne gkningen av forsvarsbudsjettet ville komme i tillegg til den
allerede planlagte tilleggsfinansieringen for anskaffelsen av F-35-kampfly.
Fra NOK 43,8 milliarder i 2015 skulle forsvarsbudsjettet okes til NOK 53
milliarder i 2020. Av seerlig betydning var at planen for forste gang tok hen-
syn til den saeregne kostnadsutviklingen i forsvarssektoren, og tok mal av

(224) Ibid., 30-31. Uthevning tillagt.

(225) Etterretningstjenesten, FOKUS 2015: Etterretningstjenestens vurdering (Oslo:
Forsvaret, 2015), 3.

(226) Ine Eriksen Sereide, Ny langtidsplan for forsvarssektoren — anmodning om fors-
varssjefens tilrddning om den videre utviklingen av Forsvaret (Oslo: Forsvarsdeparte-
mentet, 1. oktober 2014), 2.

(227) Forsvarssjefen, Et forsvar i endring: 4, 16-17, 68.
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seg til 8 kompensere fullt ut for denne.””® Den manglende kompensasjonen
for denne sarlige kostnadsveksten hadde tidligere veert hoveddrivkraften
bak det norsk-svenske forsvarssamarbeidsinitiativet i 2006-07. N& ble denne
drivkraften merkbart redusert.

I Sverige og Finland sa man ogsé, som i Norge, en okende desillusjonering
nar det gjaldt det nordiske forsvarssamarbeidets gkonomiske innsparings-
potensial. I oktober 2013 ble en utredning om Sveriges internasjonale
forsvarspolitiske samarbeid lagt frem av den erfarne svenske diplomaten
Tomas Bertelman. Konklusjonene i den sakalte «Bertelman-utredningen»
var nedslaende:

Den 6vergripande slutsatsen av denna utredning ar emellertid att ingen del
av vart internationella forsvarssamarbete under nuvarande forutsattningar
kan ge sadana effektivitetsvinster eller formagehéjande effekter att det pa
nagot avgorande sitt paverkar svensk forsvarsekonomi eller svensk forsvars-
formaga [...] i de storre sammanhangen forblir effekterna marginella.””

Arsaken til den manglende effekten var at det var en stor avstand mellom
positiv retorikk og reell politisk vilje nar det gjaldt nordisk forsvarssamar-
beid. Alle de nordiske forsvarsmaktene var ifolge Bertelman enige om at den
politiske viljen til & ta vanskelige valg, som var en nedvendig forutsetning
for a lykkes, ikke i tilstrekkelig grad var til stede.”’ I Finland hadde for eks-
empel Kaskealas etterfolger, general Ari Puheloinen, i mars 2013 gjort det
klart at NORDEFCO sa langt ikke hadde fort til skonomiske innsparinger
av betydning for Finland. Ifelge Puheloinen ville samarbeid heller ikke
kunne lgse det finske forsvarets gkonomiske utfordringer i fremtiden.*!

Som i Norge ble den forverrede sikkerhetspolitiske situasjonen Forsvars-
maktens redning i Sverige. I 2012, i kjolvannet av Georgia-krigen og rus-
sisk opprustning i Sveriges naeromrader, hadde Syréns etterfolger, general
Sverker Goranson, introdusert begrepet «enveckasforsvaret» i den svenske

(228) Forsvarsdepartementet, Kampkraft og beerekraft: Langtidsplan for forsvarssektoren,
Prop. 151 S (Oslo: Forsvarsdepartementet, 2015-16), 38-43.

(229) Utredningen om Sveriges internationella forsvarspolitiska samarbete, Fors-
varspolitiskt samarbete - effektivitet, solidaritet, suverdnitet, F6 2013:B (Stockholm:
Forsvarsdepartementet, 2013), 9.

(230) Ibid., 30.

(231) Finnish Defence Forces (FDF). «Commander warns not to expect too much of
Nordic cooperation at this stage». (Helsinki: FDF), 2013.
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offentligheten. Han fortalte pressen at Sverige kun kunne forsvare seg «un-
gefdr en vecka pé egen hand» om man ble angrepet. Géranson var tydelig
pa at Forsvarsmakten trengte okte bevilgninger.”* Etter starten av «ukraina-
krisen» i mars 2014 fulgte den svenske regjeringen opp. I Forsvarsbeslutet
2015 noterte den svenske regjeringen at «den ryska ledningen har visat att
den dr beredd att anvianda den militdra formagan for att uppna sina politiska
mél. Den forsaimrade sédkerhetspolitiska situationen innebér forandrade
krav pa den svenska forsvarsforméagan».*For a styrke forsvarsmaktens
operative evne besluttet regjeringen & oke en allerede vedtatt opptrapping
av forsvarsbevilgningene med ytterligere SEK 10,2 milliarder i perioden
2016-20. Fra SEK 42 milliarder i 2016 skulle forsvarsbudsjettet okes til SEK
50 milliarder i 2020.%**

For forste gang siden 1990 skulle forsvarsbudsjettets andel av BNP na
oke i Norge og noenlunde stabilisere seg i Sverige og Finland.235 Den
narmest eksistensielle frykten for at forsvarene kunne forvitre i takt med
deres synkende kjopekraft, som hadde veert sa utbredt i Norge, Sverige og
Finland pa midten av 2000-tallet, syntes nd i litt mindre grad tilstedevee-
rende. Forsvarsmaktenes okte kjopekraft, og deres tapte tiltro til at et tett
flernasjonalt samarbeid kunne gi store ekonomisk innsparinger, reduserte
interessen for & integrere produksjonen av militeermakten i de nordiske
landene. Initiativet i samarbeidet flyttet seg derfor over fra de militeere til
de politiske ledelsene i landene.

Et mer sikkerhetspolitisk nordisk forsvarssamarbeid

Til tross for de mange tilbakeslagene pa materiellsiden, var det helt klart sik-
kerhetspolitikken som lenge utgjorde den storste utfordringen for NORDE-
FCO. Pa den ene siden var NATO-medlemmene Norge, Danmark og Island
skeptiske til alt som kunne tenkes & underminere NATOs sentrale posisjon:
de onsket ikke noe «mini-NATO».”¢ Som den norske utenriksministeren
uttrykte det i 2009: «den fundamentale sikkerhet for oss, den eksistensielle

(232) Mikael Holmstrom, «Forsvar med tidsgrans», Svenska Dagbladet, 30. desember
2012.

(233) Forsvarsdepartementet, Forsvarspolitisk inriktning — Sveriges forsvar 2016-2020,
Prop. 2014/15:109 (Stockholm: Férsvarsdepartementet, 23. april 2015), 1.

(234) Ibid., 61-62.

(235) Alessandro Marrone, Olivier de France og Daniele Fattibene, Defence Budgets
and Cooperation in Europe: Developments, Trends and Drivers (Rome: Istituto Affari
Internazionali, januar 2016), 12-15.

(236) Ellemann-Jensen og Fugl, «Det nordiske omrade kan blive en farlig skueplads»,
21.
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statssikkerhet, avhenger av NATO, og jeg vil aldri gé inn for at vi skal ha en
annen type erklering, som bidrar til 4 erstatte den».>*” Pa den andre siden
var de militeert alliansefrie, tidligere noytrale, landene Sverige og Finland.**
De var forsiktige med a inngé samarbeidsavtaler som kunne underminere
deres militaere alliansefrihet.

Sverige hadde beveget seg lengst i retning av a utveksle forpliktende sik-
kerhetspolitiske garantier med andre nordiske land. I 2009 erklerte den
svenske regjeringen at landet ikke ville «forhalla sig passivt om en katastrof
eller ett angrepp skulle drabba ett annat [EU-] medlemsland eller nordiskt
land», og at Sverige «forvantar oss att dessa linder agerar pa samma sitt
om Sverige drabbas».?®’ Likevel, som den svenske Forsvarsberedningen
konkluderte i 2014, Sveriges forsvars- og sikkerhetssamarbeid med andre
land «begrénsas ytterst av att vi inte dtar oss forsvarsforpliktelser».**°«Be
rtelman-utredningen» konkluderte i 2013 med at det tett sammenvevede
militeere samarbeidet som var blitt forespeilet i NORDSUP-prosessen, ikke
kunne realiseres uten en «gemensam sékerhetspolitisk ram for de nordiska
linderna». En slik felles ramme ble kun betraktet som tenkelig om Sverige
og Finland gikk med i NATO.**!

De sikkerhetspolitiske begrensningene kom til uttrykk pa flere mater. I april
2011 ble man kun enige om en meget vagt formulert «nordisk solidaritets-
erkleering». De nordiske landene skulle lose utenriks- og sikkerhetspolitiske
utfordringer «i solidarisk and», og, om et av de nordiske landene skulle
rammes av «natur- eller menneskeskapte katastrofer, digitale angrep og
terrorangrep» skulle de andre, om de ble forespurt, bista med «relevante
midler». Samtidig ble det igjen slatt fast at det nordiske samarbeidet kun
skulle komplementere det europeiske og euroatlantiske samarbeidet.**> Op-

(237) Jonas Gahr Stere og Bjorn Hansen, «Nye horisonter for moderne nordisk histo-
rie», 1 En for alle, alle for en: nyt nordisk forsvarssamarbejde?, redigert av Michael Funch
og Jesper Schou-Knudsen (Kebenhavn: Nordisk Ministerrad, 2009), 51. Oversatt fra
dansk til norsk.

(238) Siden EU-medlemskapet i 1995 ble begrepet ngytralitet erstattet med militeer
alliansefrihet.

(239) Forsvarsdepartementet, Ett anvindbart forsvar, Prop. 2008/09:140 (Stockholm:
Forsvarsdepartementet, 19. mars 2009), 29.

(240) Forsvarsberedningen, Forsvaret av Sverige — Starkare forsvar for en osdker tid,
Ds 2014:20 (Stockholm: Forsvarsdepartementet, 15. mai 2014), 86.

(241) Utredningen om Sveriges internationella férsvarspolitiska samarbete, Forsv-
arspolitiskt samarbete, 25.

(242) Utenriksdepartementet, «Den nordiske solidaritetserkleeringen» (Oslo: Uten-
riksdepartementet, april 2011).
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pfolgingen av Stoltenberg-rapportens forslag om 4 etablere et felles nordisk
ansvar for luftpatruljering (air policing) over Island illustrerte ogsa begrens-
ningene. I februar 2014 deployerte norske, svenske og finske jagerfly for
forste gang til Island pa en felles ovelse. Likevel sto de norske flyene alene for
NATOs jagerflyberedskap (QRA) pa Island under gvelsen. En av arsakene
var motforestillinger fra flere NATO-land mot a la ikke-medlemmer ta del
i alliansens kjernefunksjoner, som QRA-beredskapen.*?

Det som bidro til vesentlig & heve det sikkerhetspolitiske ambisjonsnivaet
for nordisk forsvarssamarbeid, var okende bekymring knyttet til russiske
intensjoner. I april 2015 publiserte de fire nordiske forsvarsministrene og
den islandske utenriksministeren en felles kronikk i den norske avisen
Aftenposten. 1 den karakteriserte de den russiske opptreden i Ukraina i
2014 som arsaken til at sikkerhetssituasjonen i det nordiske naromradet
nd var blitt merkbart forverret. Ministrene argumenterte for at man na
sto overfor en ny normalsituasjon: «vi ma konstatere at det ikke lenger er
business as usual». Ministrene gjorde klart at de nordiske landene onsket &
mote denne situasjonen med et fordypet nordisk forsvarssamarbeid, bade
multilateralt og bilateralt.?**

Den nye sikkerhetspolitiske situasjonen var en viktig faktor i det fordypede
bilaterale forsvarssamarbeidet som ble etablert mellom Sverige og Finland
fra 2013. Dette samarbeidet var i hovedsak drevet av sikkerhetspolitiske
behov snarere enn forsvarsgkonomi.’**Som den fremtidige svenske fors-
varsministeren Peter Hultqvist uttrykte det i mars 2014, «<nu handlar det pa
det nordiska planet om att ga fran projekt, utbildning, 6vning och samarbete
iinternationella operationer till mer av skarpt ansvarstagande for vart eget
niromrade».?*Det ble etter hvert signalisert fra regjeringene i Stockholm
og Helsingfors at samarbeidsdiskusjonene mellom forsvarsmaktene ogsé

(243) Utredningen om Sveriges internationella forsvarspolitiska samarbete, Forsv-
arspolitiskt samarbete, 28.

(244) Ine Eriksen Sereide et al., «Vi ma forholde oss til Russlands handlemate, ikke
Kremls retorikk», Aftenposten Morgen, 10. april 2015.

(245) Finnish Defence Forces and Swedish Armed Forces, Final reports on deepened
defence cooperation between Finland and Sweden (Stockholm: Swedish Armed Forces,
2015).

(246) Peter Hultqvist, «Forsvara Sverige i Sverige ar viktigast», Virt Forsvar, nr. 1 (mars
2014), 22. Hultqvist ble forsvarsminister i oktober 2014.
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kunne ta for seg hvordan man kunne operere sammen i krise- og krigstid.*’
Malsetningen syntes a vaere okt avskrekkende effekt vis-a-vis Russland.

Ogsa det multilaterale arbeidet i NORDEFCO ble na preget av den forver-
rede sikkerhetspolitiske situasjonen. Under det norske formannskapet i
2014 var det et hovedmal & utvikle NORDEFCO som et «forum for sik-
kerhetspolitisk dialog» mellom de nordiske landene.?*® «Det at vi har en sa
lik forstdelse av hvordan det sikkerhetspolitiske landskapet rundt oss ser ut,
er en styrke» uttalte den norske forsvarsministeren.’* Den gkte kontakten
mellom de forsvarspolitiske beslutningssentrene i Norden var en konsekvens
av NORDEFCO-samarbeidet. I tillegg til moter pa politisk niva hadde sam-
arbeidet ogsa fort til regelmessige moter mellom statssekretaerer, departe-
mentssjefer og hgyere embetsmenn i de nordiske forsvarsdepartementene.”’

I det pafolgende aret, under det svenske formannskapet, var det sterkt fokus
pa a utvikle sikre kanaler for kommunikasjon mellom de nordiske hoved-
stedene i krisetider, bade pa strategisk og militeert niva. Tekniske losninger
for en slik sikker kommunikasjon skulle vaere ferdig etablert i lopet av
2016. Et bedre nordisk samarbeid om luftovervékning, som ville gi bedre
situasjonsoversikt, var ogsa heyt prioritert.”” Det danske formannskapet
i 2016 la vekt pa & arbeide mot a apne de nordiske landenes luft-, sjo- og
landterritorium opp for hverandres forsvarsmakter i fredstid.** Forbildet
var en svensk-dansk avtale fra januar 2016 som ga landene bedre militer
tilgang til hverandres luft- og sjoterritorium samt forbedret utveksling av
luft- og sjoovervakningsdata.”’ Fellesnevneren for alle disse tiltakene var at
deistor grad var ment & vaere et nordisk svar pa Russlands stadig mer uforu-
tsigbare adferd og okte militeere aktivitet i Dstersjo-omradet. Monsteret i

(247) Charly Salonius-Pasternak og Karlis Neretnieks, Svensk-finskt militcirt samarbete:
Vad talar vi om? (Stockholm: Frivarld, april 2016).

(248) NORDEFCO, Annual Report 2014 (Oslo: The Norwegian chairmanship of
NORDEFCO, February 2015), 2, 7, 10.

(249) Ine Eriksen Soreide, sitert i NTB, «Soreide roser nordisk forsvarssamarbeid»,
Norsk Telegrambyrd, 10. november 2015.

(250) Nordisk Ministerrads sekretariat, Nordens tid er nu: Nyt Norden 2.0 - nceste fase
af reformarbejdet (Kobenhavn: Nordisk Ministerrad, 2016), 64.

(251) NORDEECO, Annual Report 2015 (Stockholm: Swedish Ministry of Defence,
January 2016), 5.

(252) Forsvarsministeriet. «Nordiske forsvarsministre enige om et styrket forsvars-
samarbejde» (Kebenhavn: Forsvarsministeriet, 2016).

(253) Danish and Swedish Ministry of Defence, Memorandum of understanding on the
Enhanced Defence Cooperation within the Air and Maritime Domain (Copenhagen and
Stockholm: Danish and Swedish MoD, 2016).
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NORDEFCO i 2016 var derfor blitt ganske annerledes enn da NORDSUP-
prosessen startet i 2006. Fokuset var tematisk endret, fra forsvarsekonomi
til sikkerhetspolitikk. I tillegg hadde det geografiske tyngdepunktet beveget
seg naermere Pstersjoen, fra & vaere norsk-svensk til & bli svensk-finsk og
til og med svensk-dansk.

Hvordan revitalisere forsvarssamarbeidet?

Ti r etter offentliggjoringen av den norsk-svenske mulighetsstudien synes
det klart at man ikke har lyktes i & etablere noen felles militaer styrkepro-
duksjon i de nordiske landene. Det har ikke blitt til noen koordinert utvik-
ling av de nordiske landenes forsvar, og ingen intendert systemlikhet har
oppstatt. Som et resultat av dette har de okonomiske og operative gevinstene
man sa for seg, ikke blitt realisert. Hvilken leerdom kan man sa trekke frem
etter ti ar med samarbeid?

De storste fiaskoene i samarbeidet har veert & finne innenfor felles materiel-
lanskaffelsesprosjekter. Det har vist seg sveert vanskelig 4 komme frem til
felles militeerfaglige behov. I tillegg har tunge nasjonale sikkerhetspolitiske
og industripolitiske interesser lagt sterke foringer pa prosessene. Til og med
prosjekter hvor man har gitt sammen for i fellesskap & kjope inn militer
«hyllevare» utenfor Norden, har mislyktes. Leerdommene synes & vaere at
ambisjonen om flernasjonale fellesanskaffelser som en hovedregel bor op-
pgis, noe som allerede i praksis har skjedd. Anskaffelse av felles materiell
var en viktig forutsetning for a realisere den gnskede systemlikheten, som
igjen skulle lede til en felles styrkeproduksjon. Det er i dag enighet om at
den politiske viljen til & ta de grep som kreves for & realisere visjonen om
felles styrkeproduksjon i Norden, ikke er til stede.

De mest vellykkede delene av samarbeidet er a finne innenfor omradet felles
gvelser, trening, operasjoner og i mindre grad utdannelsen. Innhesting av
slike «lavthengende frukter»

gir langt mindre besparelser enn felles styrkeproduksjon, men er enklere
og raskere a realisere. Her er det unison enighet om at det tette nordiske
samarbeidet som har oppstatt her, gir god effekt i form av storre og mer
realistiske ovelser, og at felles trening av en del personellkategorier og fel-
les kursavholdelse er bade ressursbesparende og kvalitetshevende. En viss
samordning av de nordiske landenes bidrag i internasjonale operasjoner,
seerlig innen felles logistikk og felles pre-deployeringstrening, har ogsa gitt
okt operativ effekt og ekonomiske besparelser.
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Et tett samarbeid om militaere gvelser har ogsé en viktig sikkerhetspolitisk
signaleffekt i Nordens neeromrader. Det signaliserer at de nordiske landene
mener alvor nar de sier at de stair sammen om a mete utfordringen fra et
revisjonistisk Russland. Nordens europeiske og nordamerikanske allierte
og partnere, serlig USA, bade stotter og forventer at de nordiske landene
star samlet. Den felles erkleeringen fra det nordisk-amerikanske toppmete
i mai 2016 nevner spesielt amerikansk stotte til nordisk forsvarssamarbeid,
og signaliserer USAs gnske om & delta i «trening og @velser» innenfor denne
rammen.**

Prosessen som ledet frem til NORDSUP/NORDEFCO, tok utgangspunkt i
funksjonelle forsvarsekonomiske behov, mens den langt pa vei neglisjerte
eller ignorerte utenriks- og sikkerhetspolitikken. En slik tilnseerming var
tenkelig i det langt gunstigere europeiske og nordiske sikkerhetspolitiske
klimaet pd midten av 2000-tallet, men det er ikke lenger fruktbart i dag.
Tvert imot ber nordisk forsvarssamarbeid konsentreres om omrader hvor
det er sterk vekselvirkning mellom forsvarspkonomi og sikkerhetspolitikk:
man ber prioritere samarbeidsformer som gir bade sikkerhetspolitiske,
operative, og ekonomiske gevinster.

Kanskje kan det fordypede bilaterale svensk-finske forsvarssamarbeidet
tjene som modell for NORDEFCO i fremtiden? Samarbeidet har beveget
seg mot en mélsetning om a etablere militeer evne og beredskap til & ope-
rere sammen i krise og krig. Samtidig innebaerer det, til forskjell fra en
militeerallianse, ingen forpliktelse til & gjore det.”> En slik konstruktivam-
biguitet representerer ytterpunktet for hva som er sikkerhetspolitisk mulig
4 oppna uten svensk og finsk medlemskap i NATO. I fraver av formelle
sikkerhetspolitiske garantier ma et slikt samarbeid i stor grad bygge pa de
nere politiske relasjonene og den omfattende graden av tillit som eksisterer
mellom de nordiske landene. Som en tidligere islandsk utenriksminister
uttrykte det: «Det er lidt ligesom familierelationer. Man er jo ikke altid enig
med sin familie, men hvis noget haender, si er den der».”® Et naert nordisk
sikkerhets- og forsvarspolitisk samarbeid av denne typen vil stille potensielle

(254) The White House Office of the Press Secretary, U.S.-Nordic Leaders’ Summit Joint
Statement (Washington D.C.: The White House, 13 May 2016).

(255) Se for eksempel Mika Kari, «Towards active cooperation in defence», Baltic Rim
Economies, no. 1 (29 February 2016), 8.

(256) Ingibjorg Solrun Gisladéttir og Bogi Agustsson, «Et specialiseret udenrigspoli-
tisk samarbejde», i En for alle, alle for en: nyt nordisk forsvarssamarbejde?, redigert av
Michael Funch og Jesper Schou-Knudsen (Kebenhavn: Nordisk Ministerrad, 2009), 41.
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sikkerhetspolitiske utfordrere (les: Russland) overfor et mer uforutsigbart,
komplekst og sammensatt militeert situasjonsbilde i Norden. Det vil oke
terskelen for & bruke militeermakt mot de nordiske landene.

Et slikt sikkerhetspolitisk drevet samarbeid ber utvides til i storre grad ogsa
a inkorporere de utsatte og sarbare baltiske landene. Det innebaerer ogsa &
knytte sterkere band vestover og serover, til tunge europeiske NATO-land
som Storbritannia og Tyskland, samt Nederland og Polen. Den britisk-
initierte grupperingen «Northern Group» bringer sammen de nordiske
og baltiske landene samt disse fire ngkkellandene i en gruppering for
likesinnede nasjoner. NORDEFCO beor etterstrebe a veere en tettere inte-
grert undergruppering av denne storre gruppen. De nordiske landene ber
vurdere & koordinere sin deltagelse i det tyske «rammenasjon»-initiativet og
i det britiskledede «Joint Expeditionary Force». Alle disse grupperingene er
komplementerende til det bredere europeiske og transatlantiske samarbeidet
innen EU og NATO. Til sist bor de nordiske landene i storre grad involvere
USA i sine samarbeidsinitiativer, seerlig nar det gjelder ovelser. Dette vil gi
storre og bedre ovelser, sikkerhetspolitiske gevinster, og gjore at de felle-
snordiske aktivitetene blir prioritert opp av de nordiske forsvarsmaktene.

Konklusjon

Det nordiske forsvarssamarbeidet har mange fordeler vis-a-vis storre og
mer heterogene samarbeidsfora som NATO og EU: politiske, kulturelle
og lingvistiske likheter, geografisk naerhet, samt en relativt stor grad av
militeer kompatibilitet bade organisatorisk og materiellmessig. Det er fullt
mulig a kapitalisere pa disse fordelene til tross for de grunnleggende sik-
kerhetspolitiske ulikhetene mellom de nordiske landene. Det er en stor
fordel at samarbeidet ikke er politisk kontroversielt i noen nordiske land.?”
Det blir tvert imot oppfattet «<som en selvfolge».”*® Det eksisterer ogsa en
grunnleggende tillit blant landene.

Samtidig er tiden forbi der et rent teknisk-militeert samarbeid, grunnet i
behovet for forsvarsekonomiske innsparinger, kunne forfolges uavhengig
av den bredere utenriks- og sikkerhetspolitikken. Etter ti ar ma det slas
fast at forsgket pa & etablere et upolitisk og funksjonelt samarbeid om
telles styrkeproduksjon har slatt feil. Samtidig har den sikkerhetspolitiske

(257) Oxford Research, «Undersogelse af den nordiske befolknings kendskab og
holdning ...».
(258) Gisladéttir og Agtistsson, «Et specialiseret udenrigspolitisk samarbejde», 41.
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situasjonen i de nordiske landenes naeromrade blitt alvorlig forverret. De
nordiske landenes forsvarsmakter er begrenset i storrelse, noe som gjor at
man har begrenset kapasitet for internasjonalt samarbeid. Om et nordisk
forsvarssamarbeid skal bli prioritert, ma det ideelt sett generere bade sik-
kerhetspolitiske, operative og skonomiske gevinster.

En modell for et sikkerhetspolitisk fundert nordisk samarbeid er felles ov-
elser og andre militaere samarbeidsformer som sikter mot a etablere evnen
til & operere sammen i krise og krig. Et slikt samarbeid vil oke terskelen
for a utfordre de nordiske landene militeert «<hjemme», og samtidig ogsa gi
landene gkt evne til 4 bidra i globale krisehandteringsoperasjoner «ute». Et
slikt samarbeid vil vaere bade utenriks- og innenrikspolitisk utfordrende, da
det bygger pa en bevisst ambiguitet mellom flere land der noen, men ikke
alle, inngar i en forpliktende militaerallianse med hverandre. Samtidig synes
alternativet a veere at den multilaterale NORDEFCO-rammen blir redusert
til et «forum for sikkerhetspolitisk dialog». Det sikkerhetspolitisk drevne
samarbeidet i Norden vil da forflytte seg nedover til bilaterale settinger (f.eks.
det svensk-finske samarbeidet). Om NORDEFCO skal revitaliseres og fylles
med nytt innhold, ma samarbeidet fa en enda sterkere sikkerhetspolitisk
tyngde. Stikkordene i 2006-07 var «felles styrkeproduksjon» og «system-
likhet». I dag ber fokuset kanskje i storre grad vere pa a skape en bedre
«felles evne til militeer krisehandtering og krig» i Nordens naeromrader?
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om forsvarssamarb ( d
Krlstensen var preesider R&d, Ds .
formandskabet i Nordic Defence Cooperation (NORDEFCO) og
den danske minister for nordisk samarbejde, Peter Christensen,
var samtidig forsvarsminister.

Forsvarsakademiet fik derfor til opgave pa vegne af Nordisk

Rad og Folketinget at saette rammerne op for et mgde mellem
nordiske forskere og beslutningstagere med henblik pa at give
dem lejlighed til at diskutere, hvor nordisk forsvarssamarbejde
star i dag, og hvordan samarbejdet kan udvikles i fremtiden. Det
blev til en konference pa Kronborg Slot med deltagere fra hele
Norden.

Konferencen var bygget op omkring tre nordiske forskere,
Kristoffer Nilaus Tarp, Ann-Sofie Dahl og Hakon Lunde Saxi.
Under overskrifterne Norden i verden, Norden i neeromradet
og Norden i hverdagen analyserede de vilkarene for nordisk
forsvarssamarbejde, og hvordan det samarbejde kan udvikles.

Bogen er er lavet af Forsvarsakademiet pa vegne af Nordisk Rad
og Folketinget.
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