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1. Introduksjon

Allerede for Russlands fullskalainvasjon av Ukraina i 2022 hadde EU utviklet seg til en viktig
utenriks- og sikkerhetspolitisk akter. Krig og en ny geopolitisk virkelighet, hybride trusler og
en fortsatt uavklart innenrikspolitisk situasjon i USA har kraftig forsterket medlemsstatens
onske om et mer samlet og sterkere Europa, som kan ta ansvar for egen sikkerhet om
nedvendig. Dette har resultert i en rekke konkrete tiltak for & styrke EUs egen evne til &
héndtere hele spekteret av ulike trusler (skonomiske, teknologiske, politiske og militere), men
ogsé for & styrke samarbeidet mellom EU og NATO. EUs samlede respons pa krigen illustrerer
bredden i EUs utenrikspolitiske virkemidler og kompetanse, medlemslandenes okte vilje til &
lose felles utfordringer innenfor EU systemet, EU-Kommisjonens (kommisjonen) okte
innflytelse, og hvordan EU og NATO i en mer kompleks og sammensatt regional og global
sikkerhetssituasjon i skende grad komplementerer hverandre. Krigen og en endret geopolitisk
situasjon illustrerer ogsd hvordan sikkerhet i skende grad spiller over i andre politikkomrader
som handel, energi, teknologi, kommunikasjon og kritiske révarer.

I denne rapporten gir vi en oversikt over de viktigste utviklingstrekkene i EUs utenriks- og
sikkerhetspolitikk siden 2012, frem til utgangen av 2023. Utviklingen frem til da er godt
beskrevet i kapittel 23 i Sejersteds-utvalgets utredning, «Utenfor og innenfor» (NOU 2012: 2).
Siden den gang har det imidlertid skjedd enorme omveltninger i bade internasjonal politikk og
europeisk politikk. En lang rekke alvorlige utenrikspolitiske kriser har mattet handteres:
Kampen mot IS, krigen i Syria og den pafelgende migrasjonskrisen, annekteringen av Krym,
valget av Trump og usikkerhet rundt utviklingen i amerikansk politikk, Brexit, covid-19-
pandemien, og sist, men ikke minst Russlands fullskalainvasjon av Ukraina i februar 2022. I
tillegg til dette har Kina vokst frem som en stadig viktigere global akter og som utfordrer til
den liberale verdensorden, samtidig som USAs utenriks- og sikkerhetspolitiske hovedfokus i
okende grad nd er rettet mot Kina. Vi star ogsé overfor en teknologisk revolusjon som vi enna
ikke fullt ut kjenner implikasjonene av, og en global klimakrise som blir stadig mer alvorlig.

Siden 2012 har EU vokst frem som en langt mer selvhevdende og innflytelsesrik aktor bade
globalt og regionalt. I denne rapporten vil vi forst beskrive noen av de viktigste strukturelle
endringene i internasjonal politikk som har medvirket til en forsterkning av EUs utenriks- og
sikkerhetspolitikk. Deretter diskuterer vi hva slags utenriks- og sikkerhetspolitisk akter EU har
utviklet seg til 4 bli, blant annet som et resultat av at EU-landene i okende grad har samarbeidet
for & respondere péd de grenseoverskridende krisene og utfordringene nevnt over. Ettersom det
har skjedd en rask utvikling siden februar 2022, vil vi legge serlig vekt pa betydningen av
Russlands pagéende angrepskrig i Ukraina, som pa mange mater ma sies & vere et kritisk
vendepunkt i utformingen av europeisk utenriks- og sikkerhetspolitikk. I nest siste del ser vi
narmere pa hva som i dag karakteriserer de ulike delene av EUs utenriks- og sikkerhetspolitikk
samt forholdet mellom EU og NATO. Til slutt diskuterer vi hvilken retning EU gar 1, og hvilke
implikasjoner denne utviklingen har for Norge og Norges forhold til EU.



2. En internasjonal politisk kontekst i endring og behov for mer «strategisk
autonomi»

Utviklingen vi ser i EUs utenriks- og sikkerhetspolitikk ma ses i sammenheng med, og pa
bakgrunn av, sterre strukturelle endringer i internasjonal politikk. Det er serlig to slike bredere
forhold som er viktig for & forsta bakgrunnen for at EU na utvikler seg til & bli en viktigere
utenriks- og sikkerhetspolitisk akter. Det forste er presset mot den liberale verdensorden fra
okt geopolitisk konkurranse og autoriteere krefter. Det andre er knyttet til mer strukturelle og
konjunkturelle endringer i transatlantiske relasjoner. Sammen med den interne utviklingen i
EU, ikke minst drevet frem av kriser og EUs responser, er dette forhold som virker sammen og
forsterker medlemslandenes vilje til & forsterke EUs utenriks- og sikkerhetspolitikk.

2.1 En liberal orden under press

Den multilaterale eller regelbaserte verdensorden — systemet av institusjoner og regler som ble
bygget opp rundt FN under amerikansk ledelse etter andre verdenskrig — er sammen med en
rekke regionale institusjoner fortsatt berebjelken i de fleste europeiske lands utenriks- og
sikkerhetspolitikk. Disse institusjonene skaper stabile rammebetingelser og mulighet for felles
losninger pa globale utfordringer. Etter den kalde krigen ble ogsa Russland og Kina forsekt
trukket inn 1 dette internasjonale systemet. Lenge var det en viss optimisme og overbevisning
om at man var i ferd med & tre inn i en ny tid der dette systemet skulle vaere definerende for
internasjonalt samarbeid (Fukuyama 1989).

I dag er det bred enighet om at den liberale verdensorden er under press (Duncombe & Dunne
2018; NOU 2023a; 2023b). Det eksisterende systemet utfordres av stater med et annet syn pa
grunnleggende internasjonale regler og pa internasjonalt samarbeid. Vi har sett et Russland
som har blitt gradvis mer aggressivt siden 2008, og bade annekteringen av Krym i 2014 og
invasjonen av Ukraina i 2022 bryter med selve grunnprinsippene i FN-pakten. Ogsé Kina og
andre ikke-vestlige land stiller i ekende grad spersmaél ved det etablerte systemet. Selv om Kina
har tjent godt pa, og fortsatt synes interessert i, & opprettholde fri og regulert verdenshandel og
samarbeid om felles trusler som klimakrisen, er ogsa Kina tydelig pa at det eksisterende
systemet i storre grad ma tilpasses kinesiske perspektiver og interesser (Liu & Yang 2023).
FNs manglende evne til & samles om en respons pa Russlands invasjon og den manglende
oppslutningen vi ser om en vestlig-ledet global politikk i mange land, for eksempel sanksjonene
mot Russland, er ogsa tydelige tegn pa at det etablerte systemet er i endring (Fukuyama 2022;
Spektor 2023). Disse endringene har store implikasjoner for internasjonalt samarbeid: Nér
Russland og Kina og andre makter utfordrer det regelbaserte systemet betyr det at en del
globale og regionale utfordringer er vanskeligere & lgse. At Russland né ikke lenger deltar i
diskusjoner i Arktisk rad, er en klar illustrasjon pa disse endringene.

EU ble etablert pa den samme ideen om at handel og ekonomisk samkvem i felles institusjoner
er fredsskapende, og er tett koblet til den liberale verdensorden som na er under press. Na som
hele dette systemet utfordres og rammebetingelsene endres blir det ogsa vanskeligere for EU a
nd sine utenrikspolitiske mél gjennom sine tradisjonelle virkemidler. Bade pandemien og
krigen i Ukraina har ogséd tydelig illustrert utfordringene med & vere for avhengig av
produksjonslinjer utenfor Europa, enten dette gjelder helsemateriell eller energi-forsyninger. I
dag er Europas avhengighet av kritiske ravarer og teknologikomponenter, blant annet fra Kina,
pa toppen av agendaen. En direkte konsekvens av denne utviklingen er et Europa som blir
tettere integrert internt, men mindre avhengig av enkelte aktorer eksternt. Fra 4 ha gjensidig



okonomisk avhengighet som et hovedprinsipp, s er man i gkende grad opptatt av & bli mer
selvforsynt og dermed styrke Europas strategiske autonomi.

2.2 Transatlantiske relasjoner i endring

En annen faktor som pavirker behovet for & styrke EUs utenriks- og sikkerhetspolitikk er
endringene vi ser i transatlantiske relasjoner. Disse endringene skjer pa bakgrunn av bade de
mer strukturelle geopolitiske endringene og som en konsekvens av endringer i amerikansk
innenrikspolitikk. Selv om begrepet transatlantiske relasjoner egentlig omfatter alle relasjoner
mellom Nord-Amerika (Canada og USA) og Europa, refererer vi i her til det overordnede settet
av relasjoner mellom europeiske stater og USA som opprettholdes via NATO og andre
organisasjoner, men ogsd gjennom bilaterale forbindelser mellom USA og enkeltland og i
okende grad ogsa bilateralt mellom EU og USA (Smith, 2018, 2022).

Transatlantiske relasjoner har veert baerebjelken i det multilaterale, liberale systemet som ble
etablert etter andre verdenskrig. I dette systemet har USA i hovedsak blitt ansett (i det minste
av sine allierte) for & vaere «god hegemon» (Brooks 2012; Ikenberrry 2018), og sammen med
sine allierte badde i Europa og andre steder har disse relasjonene blitt opprettholdt i et system
av internasjonale organisasjoner, regler og sikkerhetsallianser fordi dette har vert i deres,
inkludert USAs, interesser. Prinsipper og ideer som frihandel, internasjonalt samarbeid i felles
institusjoner, sikkerhetsfellesskap, menneskerettigheter og demokrati har ligget til grunn for
systemet. Dette har fort til spesielt tette band mellom Europa og USA og det er i dag ingen
andre regioner i verden som er sd tett sammenvevd som USA og Europa — gkonomisk,
sikkerhetsmessig, institusjonelt og verdimessig (Abelson & Brooks 2022; Riddervold &
Newsome 2018).

Valget av Donald Trump til USAs president i 2016 kom derfor som et sjokk for mange
europeere. Selv om det transatlantiske forholdet har stétt i, og kommet seg gjennom, kriser
mange ganger tidligere, var det nye med Trump at han, i motsetning til alle sine forgjengere
siden andre verdenskrig, stilte spersmal ikke bare ved verdien av det det internasjonale
systemet USA hadde bygget opp siden andre verdenskrig, men ogsa ved verdien av et tett
samarbeid mellom Europa og USA (Riddervold & Newsome 2018). Trumps presidentskap
forte dermed bade til diskusjon i EU om EUs rolle pa den internasjonale arena, og til faglig
debatt om hvorvidt man, pa tross av fortsatt tette institusjonelle og sikkerhetsmessige bénd, ser
en langvarig svekkelse av forholdet mellom Europa og USA sammenliknet med tidligere
(Riddervold & Newsome, 2018, 2022; Peterson, 2018).

Etter en vanskelig periode med Trump, ble samarbeidet igjen forsterket under Biden, ikke minst
etter den russiske invasjonen av Ukraina i 2022, hvor de tradisjonelle allierte kom sammen 1
en tett koordinert respons. Under Biden har vi ogsé sett at ogsa det bilaterale forholdet mellom
USA og EU har blitt forsterket pa en rekke omrader, blant annet gjennom en tettere direkte
dialog mellom von der Leyen og kommisjonen og Biden og hans administrasjon. En endring
som tyder pa at denne administrasjonen anerkjenner EU som en sentral akter pd en rekke
omrader (Lynch 2023a). Vi har ogsa sett dette samarbeidet utspille seg for eksempel i
tilknytning til USAs Inflation Reduction Act (IRA), hvor det etter innledningsvis sterke
reaksjoner fra EU ble etablert dialog med USA, ogsd knyttet til samarbeid om & redusere
avhengigheten av viktige produkter fra Kina (Schmitz 2023). Etableringen av The EU-US
Trade and Technology Council (TTC) markerte ogsa et amerikansk enske under Biden om &
gjenopprette relasjoner mellom EU og USA innenfor handel, klima og digitale spersmal etter
Trumps administrasjon (Van der Loo et al. 2021). Selv om det er fortsatt er en rekke uenigheter
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pa handelsomradet, er det etablert samarbeid og avtaler blant annet innenfor regulering av Al,
baerekraft og kritiske ravarer. Nér det gjelder forholdet til Kina er det na ogsa en sterre
samstemthet mellom USA og EU om at man er nedt til & ha fokus pa «de-risking» heller enn
«de-coupling» (Cave 2023).

Pé tross av et tettere samarbeid mellom EU og USA under Biden, er det likevel sarlig to forhold
som gjer at det i dag er mer usikkerhet knyttet til hvordan transatlantiske relasjoner vil utvikle
seg fremover. Disse forholdene spiller direkte inn i europeiske beslutningstakeres vurderinger
rundt viktigheten av & styrke EUs utenrikspolitiske samarbeid og a etablere en tydeligere
arbeidsdeling mellom EU og NATO.

Det forste er knyttet til strukturelle forskjeller i interesser over Atlanteren i en endret
geopolitisk kontekst. Mye tyder pa at det er Kina, heller enn Russland, som vil vere USAs
klart viktigste strategiske prioritering fremover. Til tross for Biden-administrasjonens stotte til
Ukraina, viser den nasjonale sikkerhetsstrategien fra oktober 2022 tydelig at USAs
hovedprioriteringer og interesser er & finne utenfor Europa (NOU 2023a; USA
sikkerhetsstrategi 2022). 1 pressemeldingen fra det amerikanske forsvarsdepartementet i
forbindelse med lanseringen av Bidens nasjonale sikkerhetsstrategi i oktober 2022 stér det for
eksempel eksplisitt at USA skal prioritere utfordringer knyttet til Kina i det indo-pasifiske
omradet og deretter Russland-utfordringen i Europa (ordrett: ‘prioritizing the PRC challenge
in the Indo-Pacific region, then the Russia challenge in Europe’).! P4 bakgrunn av dette var
Biden ogsa tydelig péa at Europa fremover ma ta en storre del av ansvaret for egen sikkerhet.

I tillegg til denne mer strukturelle endringen i amerikansk utenrikspolitiske prioriteringer, har
den innenrikspolitiske utviklingen i USA ogsa implikasjoner for utenrikspolitikken. Dette har
sammenheng med at et voksende antall, spesielt republikanske velgere, i dag er mer skeptiske
til internasjonalt samarbeid enn tidligere (Bolstad og Riddervold 2023). Bidens utfordringer
med & sikre flertall for stette til Ukraina i den amerikanske kongressen hesten 2023 illustrerer
tydelig hvor politisert dette spersmalet har blitt. I tillegg er det ogsa visse likheter mellom
Bidens ‘foreign policy for the middle class’ og Trumps ‘America first’” politikk (Haass 2021).
Mye tyder pa at amerikanske interesser, i sterre grad enn tidligere, direkte styrer amerikansk
utenrikspolitikk, og at USA tar viktige utenrikspolitiske beslutninger ogsa uten & konferere med
sine europeiske partnere. Dette var spesielt tydelig under Trump som president, men vi har
ogsé sett eksempler pa dette under Biden da han besluttet & trekkee amerikanske tropper ut av
Afghanistan i 2021 eller inngikk AUKUS-avtalen med Storbritannia og Australia (Knutsen
2022; Olsen 2022; Smith 2022). Til tross for at amerikanske interesser tillegges mer vekt enn
tidligere, sa er likevel Biden mer orientert mot & opprettholde tette transatlantiske band enn
Trump og deler av det republikanske partiet. Innerikspolitikken i USA vil derfor i stor grad
innvirke pa den fremtidige utviklingen av transatlantiske relasjoner, og dermed ogsad pa
utviklingen av EUs sikkerhets- og forsvarspolitikk.

2.3 Behov for et sterkere og mer selvstendig EU

Selv om det er fremdeles er en viss uenighet blant EUs medlemsland om neyaktig hvordan
fremtidens europeiske sikkerhetsstruktur skal se ut i praksis, er det i dag bred enighet blant
medlemslandene om at Europa vil matte belage seg pé & ta mer ansvar for egen sikkerhet (NOU
2023a). Det er ogsa bred enighet om at territorielt militeert forsvar i hovedsak vil skje i NATO,

1 https://www.defense.gov/News/Releases/Release/Article/3201683/department-of-defense-releases-its-
2022-strategic-reviews-national-defense-stra/



selv om det er sannsynlig at de europeiske allierte vil komme til & matte ta et stadig storre
ansvar for denne oppgaven. Samtidig er det en bred erkjennelse av at kapabilitetsbygging
mellom europeiske allierte er avhengig av EUs initiativer for & fremme bade europeisk
forsvarsintegrasjon og forsvarsindustriell integrasjon. EUs styrke ligger jo nettopp i dens ulike
lovgivnings-instrumenter, institusjonelle kapasitet, felles budsjetter og ikke minst ulike
forsvars- og sikkerhetspolitiske instrumenter (PESCO og EDF), som diskuteres mer i detalj
under. Internt i EU vil derfor utviklingen av EU som forsvars- og sikkerhetspolitisk akter
fortsette, men da trolig forst og fremst for & bidra til & fa mest mulig ut av de europeiske lands
individuelle forsvarsevne og med det understotte NATO, gjore EU bedre rustet til & foreta
mindre krisehdndterings-, trenings- og stettemisjoner av ulik karakter, og bidra til sikkerhet i
bredere forstand, for eksempel knyttet til hybride trusler som cyber og kritisk infrastruktur
(Rieker & Giske 2023).

Siden 2016, og spesielt etter Russlands fullskala-invasjon av Ukraina i 2022, har vi ogsa sett
en utvikling mot et stadig tettere samarbeid mellom EU og NATO (Fiott 2023). Mens de fleste
medlemslandene er enige om at strategisk autonomi er avgjorende for & sikre storre grad av
energisikkerhet og forsyningssikkerhet, har det vart noe sterre uenighet nir det gjelder
forsvarspolitikken. Mens noen frykter at for mye vektlegging av strategisk autonomi pa
forsvarsomradet vil kunne fore med seg en svekkelse i transatlantiske relasjoner, mener andre
at dette tvert imot bidrar til kombinasjon av ekt byrdefordeling (noe amerikanerne ogsa lenge
har etterspurt), men ogsa en gardering i tilfelle USA skulle vise seg & vaere mindre interessert
i & ta like mye ansvar for europeisk sikkerhet som de har gjort frem til na.

I del 4 skal vi se n&rmere pa hvordan EU har respondert pa4 Russlands krig mot Ukraina og
hvordan denne har bidratt til & styrke EU som utenrikspolitisk akter. Men forst vil vi avklare
hva som egentlig menes med EUs utenriks- og sikkerhetspolitikk i dag. En vanlig misforstéelse
er & redusere EUs utenrikspolitikk til det som faller inn under politikk-omradet «Common
Foreign and Security Policy (CFSP)», som ogsa inkluderer «Common security and defence
policy» (CSDP), mens som vi viser under omfatter denne i realiteten mye mer.

3. EUs utenriks og sikkerhetspolitikk

EU har utviklet seg til & bli en utenrikspolitisk akter der graden av overnasjonalitet varierer
mellom ulike omrader. Dette skyldes EUs historiske utvikling. Det som har kjennetegnet EUs
integrasjonsprosjekt fra starten er at EU over tid, og pa tross av mye uenighet, har tatt gradvise
og sterre skritt i retning mer integrasjon.? Dette har gjerne skjedd i respons til kriser eller som
folge av sterre endringer i EUs omgivelser, som slutten av den kalde krigen. Det EU vi kjenner
i dag er et resultat av en kontinuerlig debatt og en lang rekke kompromisser mellom
medlemsland med ulikt syn pd hva de selv skal ha ansvar for og myndighet over, og hvilke nye
politikkomrader og oppgaver som skal flyttes opp til EU-niva (Riddervold og Trondal 2023).

Etter pandemien ble for eksempel medlemslandene enige om & gi EU en sterre rolle innen
helsepolitikken (med etableringen av en helseunion), men ogsa myndighet til & ta opp lan pa
vegne av medlemslandene for & kunne héndtere de ekonomiske utfordringene mange land
opplevde i etterkant av denne krisen (Next generation EU recovery plan). P4 samme mate har
medlemslandene gitt EU en viktigere rolle innenfor energipolitikken i lys av energikrisen som
oppstod grunnet krigen mot Ukraina (REPowerEU). Medlemslandene har ogsa vedtatt nye

2 Integrasjon er en vanlig betegnelse for samarbeidet i EU. Med integrasjon ‘menes at to eller flere politiske enheter (for
eksempel stater) samordner politikk giennom felles prinsipper regler og institusjoner (March 1999)' (Riddervold og Trondal
2023: 14-15).
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regler og gitt EU nye oppgaver som en konsekvens av bade klimakrisen (Green Deal) og de
pagaende teknologiendringene. Fra forskningen vet vi ogsa at EU lerer fra krise til krise og at
disse prosessene ofte er resultat av en mekanisme som kalles «failing forward» (Bergmann &
Mueller, 2021; Jones m. fl 2021). Failing forward viser til hvordan EU-landene i okende grad
kommer sammen nar de stir overfor grenseoverskridende kriser og utfordringer gjennom a
etablere ny felles lovgivning, politikk eller nye verktey, men av ulike nasjonale grunner ogsa
holder igjen pa hvor mye myndighet de er villige til & overfore til EU. Neste gang EU-landene
star 1 en krise har de dermed flere felles ressurser & trekke pa, men kanskje ikke nok til &
héndtere krisen effektivt med en gang, og nye forhandlinger kommer derfor i gang om hvordan
den best skal handteres, osv. Resultatet over tid er mer integrasjon pa stadig flere omréder.

Denne utviklingen har vart spesielt tydelig pad omréder hvor EU ikke har kompetanse, og av
ulike arsaker anses som nasjonalt sensitive, sdnn som i finans-, helse-, migrasjonspolitikken og
den delen av utenriks- og sikkerhetspolitikken som faller under den sakalte Felles utenriks og
sikkerhetspolitikken (FUSP eller CFSP). Vi ser ogsé en klar endring i mensteret for denne
utviklingen: Mens det historisk har veert mye uenighet rundt om EU skal spille en rolle i
héndtering av ulike kriser, diskuterer landene ikke lenger hvorvidt, men Avordan EU skal gjere
det. En av de tydeligste utviklingstrekkene vi har sett 1 EU de senere &rene er en tydeliggjoring
av EUs evne til 4 handtere en samlet respons pa uventede grenseoverskridende kriser (Boin &
Rhinard 2022; Riddervold & Trondal 2023). At felles utfordringer loses pd EU-niva er i dag i
storre grad en selvfolge for medlemslandene enn tidligere, og innebarer at de oftere overlater
til Kommisjonen & komme med forslag til felles losninger. Dette var tydelig serlig under
pandemien og etter Russlands invasjon av Ukraina (Boin & Rhinard 2022; Radealli 2022;
Riddervold 2023).

Som vi beskriver i mer detalj under, har EU en felles politikk pa alle de omradene hvor EU-
nivaet har fatt delegert ulike former for myndighet eller kompetanse, som innenfor handel-,
miljo- og utviklingspolitikk, i tillegg til CFSP, som handler om utenriks- og sikkerhetspolitikk
1 mer snever forstand.

3.1.0rganiseringen av EUs utenriks- og sikkerhetspolitikk
De fleste politikkomréder har en nasjonal og en internasjonal dimensjon. Siden EU er en
sammensatt og hybrid utenrikspolitisk akter med mange ulike politikkomréder, er en mye brukt
definisjon av EUs utenrikspolitikk; ‘alle former for politikk som er rettet mot EUs ytre miljo
og som har som mdl & pavirke dette miljoet og atferden til andre akterer, for & nd visse
interesser, verdier og mél’ (Keukeleire & Delreux, 2022: 1, vér oversettelse). Dette er en bred
definisjon, og omfatter alle omrdder av EUs politikk som har en ekstern dimensjon - det
inkluderer det som kalles eksterne relasjoner og iverksettes av Kommisjonen (som f.eks.
bistand og handel), men ogsa omrader hvor intern EU-politikk (felles politikk og lovgivning)
har en (ofte indirekte) ekstern dimensjon (som i forskningen ofte blir referert til som
‘regulatorisk makt’ eller global standard-setter), og sist, men ikke minst, det som faller inn
under den sdkalte felles utenriks- og sikkerhetspolitikken, CFSP® mer snevert definert,
inkludert EUs felles forsvars- og sikkerhetspolitikk (the Common Security and Defence Policy,
CSDP) (Keukeleire & Delreux, 2022, s. 11-12). Det som gar under betegnelsen ‘eksterne
relasjoner’ omfatter dermed EUs rolle i verden pé alle omrader der EU har kompetanse og
derfor har fétt delegert myndighet (mandat) av medlemslandene til & iverksette en politikk man

3 pa norsk blir ofte forkortelsen FUSP brukt, men ettersom man etter hvert har sluttet a lage norske forkortelser pa de
fleste av EUs politikkomrader, bruker vi konsekvent de engelske forkortelsene.



er enig om, enten alene (som i handelspolitikken) eller i tillegg til medlemslandene (som pa
omrader som bistand og miljg). P4 toppen av dette har EUs rettsakter® og standarder, som i
utgangspunktet er laget for det europeiske markedet, en innflytelse langt utover EUs grenser
ettersom andre akterer ogsa ma tilpasse seg disse for & kunne operere pa det europeiske
markedet. Kombinasjonen av alle disse virkemidlene gjor EU til en innflytelsesrik akter pa den
internasjonale arenaen.

For a forklare EUs mange internasjonale roller, virkemidler og innflytelse pé ulike felt, er det
for enkelhets skyld hensiktsmessig & skille mellom politikkomrader der EU har ulik
kompetanse eller myndighet. EUs traktater fastsettes av medlemslandene og presiserer pa
hvilke saksomrader EU kan lage felles regler og politikk og hvordan det gjeres pa ulike
omréder. Traktatene forteller dermed hva EU kan gjere og hvordan (Riddervold og Trondal
2023). Frem til 2009 var EU organisert i henhold til en sékalt tre-pilar struktur som skilte
mellom tre ulike politikkomréder: Det indre markedet, Justis- og innenrikspolitikken og
Utenriks- og sikkerhetspolitikken. Det som kjennetegnet disse og som ogsé skilte dem fra
hverandre var at hvert av politikkomrddene hadde ulik grad av overnasjonalitet. Mens det indre
markedet hadde hey grad av overnasjonalitet, var bade justisomrddet og utenriks- og
sikkerhetspolitikken i storre grad preget av & vaere et mellomstatlig regjeringssamarbeid i mer
tradisjonell forstand. Pilarstrukturen ble innfert med Maastricht-traktaten (1992). Etter hvert
som justis- og innenrikspolitikken mer overnasjonal, ble og seylestrukturen formelt forlatt med
undertegningen av Lisboa-traktaten i 2009. Selv om utenriks- og sikkerhetspolitikken, CFSP,
forble hovedsakelig et mellomstatlig regjeringssamarbeid, har vi sett en utvikling mot mer
overnasjonalitet ogsa her. Dette var spesielt tydelig innenfor forsvars- og sikkerhetspolitikken
(CSDP) med etableringen av PESCO og EDF (mer om dette under).

Alt i alt var ikke denne tredelingen av EUs politikkomrader lenger hensiktsmessig ettersom
skillet mellom de ulike politikkomradene gradvis ble mer utydelige. Dette var sarlig tydelig
innenfor det utenriks- og sikkerhetspolitiske feltet ettersom det ble gradvis tydeligere at langt
flere av EUs politikkomrdder ogsa har en viktig ekstern, og i ekende grad ogsa,
sikkerhetspolitisk dimensjon.

EU traktatene skiller i stedet mellom tre ulike former for kompetanse, som ogsa pévirker EUs
roller og virkemidler i utenrikspolitikken: (1) Politikkomradder der EU har eksklusiv
kompetanse: Pa disse omradene, som for eksempel tollunionen og handelspolitikken, kan lover
kun lages pd EU-nivd, og Unionen opererer derfor ogsd (etter mandat) pa vegne av
medlemslandene i utenrikspolitikken. (2) Politikkomréder der EU og medlemslandene har delt
kompetanse: Pa disse omrédene har bade EU og medlemslandene lovgivningskompetanse. EU
opptrer da pa vegne av og i tillegg til medlemslandene. Nér omréder hvor EU har delt eller full
kompetanse har utenrikspolitiske implikasjoner, som for eksempel i handelspolitikken, den
eksterne miljopolitikken, utviklingshjelp, eller eksterne forhold knyttet til det indre marked,
kalles dette altsa ‘eksterne relasjoner’. Koordinerende kompetanse eller stottekompetanse: Pa
disse politikkomradene har EU en mer stattende eller samordnende funksjon. EUs institusjoner
stotter her oppunder og serger for best mulig koordinering av medlemslandenes politikk og
kapabiliteter. I Lisboa-traktaten ble CFSP i tillegg gitt en egen status og referert til som
medlemslands-kompetanse eller spesialkompetanse. Her er det laget et helt eget sett med

4 Under rettsakter finner vi forordninger og direktiver, i tillegg til bindende beslutninger, og ikke-bindende
rekommandasjoner og retningslinjer. https://europalov.no/laer-mer/eu-rettsaktene



institusjoner og beslutningsregler.’ I praksis har vi imidlertid sett at store deler av CFSP i
praksis har nermet seg andre politikkomrader. Dette er sarlig tilfelle etter at Kommisjonen
opprettet et eget generaldirektorat (Directorate General - DG) for forsvarsindustrielt samarbeid.
Vi ser ogsa at Kommisjonen spiller en sterre rolle i CFSP enn Kommisjonens formelle
ansvarsoppgaver skulle tilsi (Riddervold & Trondal 2020).

Denne kompleksiteten blir ofte karakterisert som differensiert integrasjon, som blant annet
betyr bade at det er varierende grad av overnasjonalitet pa de ulike politikkomradene, ulik grad
av deltakelse pa ulike omréader, og at man pa noen omrader ogsé har apnet opp for at tredjeland
kan delta pa visse vilkér, slik som Norge. Konsekvensen av denne utviklingen er imidlertid at,
dersom vi skal forstda EUs regionale og globale rolle, sé er det ikke mulig & kun se pa hva EU
gjor innenfor CFSP og CSDP. Disse politikkomradene er fortsatt helt sentrale, men dekker
likevel i dag kun en del av EUs roller, virkemidler og innflytelse i internasjonal politikk
(Riddervold & Trondal 2023; Rieker & Giske 2023).

3.2.Politikkomrdder hvor EU har full eller delt kompetanse

EUs lovverk dekker i dag de aller fleste samfunnsomrader, og veldig mange av disse har ogsa
en internasjonal eller ekstern dimensjon. Dette gjelder i alle deler av utenrikspolitikken - i EUs
bilaterale relasjoner (forhold til andre stater), i EUs forhold til andre regionale organisasjoner,
i EUs rolle innenfor internasjonale organisasjoner som FN, og i ulike internasjonale
forhandlinger, som for eksempel internasjonale miljeforhandlinger. For 4 illustrere noe av EUs
internasjonale rolle og innflytelse vil vi under diskutere noen av de formene for innflytelse som
folger av at EU har eksklusiv eller delt kompetanse pa ulike felt, for vi gar over til a diskutere
utviklingen av CFSP. Dette er ikke en utfyllende liste.

EU har eksklusiv kompetanse pa omrader som toll (EUs tollunion), politikk som faller under
det omradet som kalles EUs felles landbrukspolitikk (CAP), konkurranseregler for det indre
markedet, pengepolitikk for eurosonen og handelspolitikken. Det meste av det som gjerne blir
referert til som EUs «eksterne relasjoner» er knyttet til politikkomrader hvor EU har delt
kompetanse. Viktige eksempler pa dette er den eksterne dimensjonen av EUs indre marked og
miljepolitikk, EUs utviklingspolitikk og humanitaer hjelp til tredjeland. EU har blant annet
utviklet seg til & bli blant verdens sterste givere av humaniter bistand (OECD 2019, van Voorst,
Resodihardjo & Schneiker, 2022).° EU bruker ogsa utviklingspolitikken aktivt, blant annet
gjennom & sette menneskerettighets- og andre krav til mottakerland, pa samme mate som ulike
krav ofte inngér i handelsavtaler (Carbone 2015). Samtidig har medlemslandene ogsa en egen
politikk pd mange av disse omrédene, for eksempel egen utviklingspolitikk med egne
prioriteringer.

EU har ogsé internasjonal innflytelse gjennom EUs felles indre marked. Et felles marked og en
felles handelspolitikk gir EU muskler som en sterk ekonomisk global akter. P4 grunn av den
internasjonale innflytelsen EU har gjennom sin ekonomiske styrke omtales EU ofte som en
okonomisk stormakt eller markedsmakt (Damro 2012). Gjennom det felles europeiske
markedet setter EU ogsa for eksempel krav til de standarder som alle selskaper — béade
europeiske og ikke-europeiske — ma forholde seg til om de vil selge til det europeiske markedet.

5 https://eur-lex.europa.eu/EN/legal-content/summary/division-of-competences-within-the-european-
union.html

6 Institusjonene i seg selv er verdens fjerde stgrste donor.



Denne typen myndighet, som inntil nylig har fungert som en utilsiktet effekt av rettsakter
vedtatt for det indre markedet, blir i stadig sterre grad sett pa som et viktig utenrikspolitisk
virkemiddel — ofte referert til som EUs regulatoriske makt (Hadjiyianni 2021; Bradford 2020).
Det har blitt stadig tydeligere at slike rettsakter ogsa har en viktig utenrikspolitisk dimensjon
ettersom de ogsa har en sterk pavirkning pa eksterne akterer som vil selge sine produkter pa
det europeiske markedet. “Brussel-effekten” er blitt brukt for a beskrive denne typen innflytelse
(Bradford 2020). Helt konkret innebaerer dette at selskaper, som ensker & operere pa det
europeiske markedet, mé oppfylle visse standarder med hensyn til blant annet miljg,
arbeidsrettigheter, klima, digital kontroll og personvern. Ettersom det for de fleste selskaper
som vil selge til flere markeder lonner seg & folge samme standard for alle markedene de
opererer i, er ogsa potensialet i dette virkemiddelet mye storre enn mange er klar over (Bradford
2020). Tydelige eksempler pé dette er hvordan EUs personvernlovgiving (GDPR) har fatt en
global spredning. Alle bedrifter med relasjon til europeiske borgere ma forholde seg til disse
reglene, og dermed ma de ogsd tilpasse sine produkter deretter. Det gjor at borgere i land
utenfor EU ogsa féar produkter tilpasset EU-kravene. EUs omfattende miljelovgivning er et
annet eksempel, da bedrifter i andre deler av verden blir nedt til & oppfylle blant annet EUs
krav for & fremdeles kunne selge varer til EU (Sending et al. 2021). Nyere EU-lovgivning rundt
beskyttelse av data og kunstig intelligens har ogsa potensial for a ha en slik viktig global
betydning. EU-lovgivning kan ogsd pavirke lovgivning i andre land, for eksempel har
amerikanske delstater (serlig California) pd visse omrader kopiert EU-lovgivning (Bradford
2020).

EU er ogsa en sentral akter i internasjonale organisasjoner og institusjoner, som i FN og i
internasjonale miljeforhandlinger. EU forhandler i stor grad samlet, pa mandat fra
medlemsland og felles posisjoner, i internasjonale organisasjoner som i FNs mange
spesialbyraer (specialised agencies). Disse inkluderer alt fra helsespersmal i Verdens
helseorganisasjon, handelsrelasjoner i Verdens handelsorganisasjon, klimaforhandlinger
(COP) og sjefart i Den internasjonale sjofartsorganisasjonen. EU-landene koordinerer sin
politikk i alle disse organisasjonene. Hvordan de gjor det og hvilken rolle de ulike EU
institusjonene spiller er knyttet til hva slags kompetanse EU har. Kommisjonen representerer
EU i internasjonale organisasjoner og forhandlinger pa omrader hvor EU har full eller delt
kompetanse (etter ulike former for mandat fra medlemslandene). P4 CFSP-omrader er det EUs
hoyrepresentant for utenrikssaker som representerer EU. Landene stiller ogsa i tillegg ofte selv
med egne delegasjoner i internasjonale organisasjoner.

EU er formelt sett en observater i FNs generalforsamling og de fleste av FNs byréer. I noen
internasjonale organisasjoner, som Verdens handelsorganisasjon (WTO), er bdde EU- og EU-
landene medlemmer — samtidig som det kun er EU som ferer ordet pd vegne av disse. I veldig
mange andre FNs organisasjoner er det imidlertid kun EU-landene som er medlemmer. Dette
kan veere fordi reglene sier at kun stater kan veere medlem og/eller fordi medlemslandene ikke
har delegert myndighet til EU slik de har gjort i handelspolitikken. Det er dermed béde
politikkomrade og reglene i de ulike internasjonale organisasjonene som avgjer hvorvidt EU
ogséa forhandler pa vegne av medlemslandene eller om medlemslandene forhandler for seg selv.
EU-landene vil uansett, i litt ulik grad, koordinere sin internasjonale politikk pa den
internasjonale arenaen. De gjor det bdde for & ha en sterkere stemme internasjonalt og for &
passe pa at posisjonene deres og det som vedtas ikke strider med felles EU-regler. For og under
forhandlinger har EU-landene koordineringsmeter sammen med Kommisjonen og European
External Action Service (EEAS) for & sikre nettopp dette (Smith 2022).



To andre viktige deler av EUs utenrikspolitikk er naboskapspolitikken og utvidelsesprosessen.
Disse prosessene var lenge ansett for & vere der EU har mest innflytelse (Borzel &
Schimmelfennig 2017; Rieker 2016). Etter en lengre periode med «enlargement fatigue» og
lite fremgang pé dette omradet, har invasjonen av Ukraina fort utvidelse tilbake pa toppen av
EUs agenda. Beslutningen om & gi kandidatstatus til Ukraina, Moldova og Bosnia &
Herzegovina samt sakalt ‘europeisk perspektiv’ til Georgia allerede i juni 2022 var ogsa
historisk. Halvannet &r senere ble denne beslutningen fulgt opp ved ogsa & gi Georgia
kandidatstatus samt apne opp for medlemskapsforhandlinger med Ukraina og Moldova fra
januar 2024. Bosnia & Herzegovina vil trolig ogsé oppné det samme innen kort tid. P& dette
omradet spiller ogsda Kommisjonen en s&rdeles viktig rolle. Selv om det er medlemslandene
som tar den overordnede beslutningen om signering av ulike former for assosieringsavtaler,
kandidatstatus og til slutt ogsd om medlemskap, er det Kommisjonen som vurderer
kandidatlandenes fremdrift i forhold til & oppfylle medlemskapskriterier, iverksetter politikken
og serger for teknisk og ekonomisk stette i prosessene 1 forkant av utvidelse, og som vil lede
forhandlingene om medlemskap.

3.3. Felles utenriks- og sikkerhets- og forsvarspolitikk (CFSP og CSDP)

Selv. om CFSP (utenriks- og sikkerhetspolitikken) inkludert CSDP (sikkerhets- og
forsvarspolitikken) i dag kun er én del av det som definerer EU som regional og global akter,
er disse politikkomradene likevel helt sentrale. Dette har vi ogsa sett i tiden etter Russlands
invasjon av Ukraina. Da CFSP ble etablert med Maastrichttraktaten i 1992 var disse
politikkomradene fullt ut mellomstatlige (eller det man pa EU-spraket vil definere som
regjeringssamarbeid), noe som innebar at alle beslutninger ble tatt ved enstemmighet, og hvor
Kommisjonen og EU-parlamentet spilte en liten formell rolle. Selv om dette fremdeles er
hovedregelen innenfor disse politikkomrddene, karakteriseres disse na i ekende grad som
hybride politikkomrader. Det er sarlig tre grunner til dette: For det forste er det i dag sterre
grad av overlapp mellom sikkerhetspolitikken og andre politikkomrdder fordi flere
politikkomrader har en sikkerhetspolitisk eller geopolitisk dimensjon. For det andre star vi i
dag overfor sammensatte og hybride trusler som ikke alltid kun eller hovedsakelig kan mates
med sikkerhetspolitiske virkemidler. Og for det tredje har EU-institusjonene, og ikke minst
Kommisjonen, fétt en sterre rolle i CFSP enn tidligere. EUs respons péd krigen mot Ukraina
illustrerer, som vi vil se under, alle disse tre endringene.

Malet med EUs felles utenriks- og sikkerhetspolitikk (CFSP) er a bidra til fred og internasjonal
sikkerhet basert pa FN-pakten. EUs utenrikspolitikk er sdnn sett bygget pa og forankret i FN-
prinsippene. Under CFSP inngéar (i tillegg til forsvarspolitikken: CSDP) alle Unionens
utenrikspolitiske erkleeringer, strategier og posisjoner, men ogsa felles beslutninger/handlinger,
som for eksempel sanksjoner. Nar EUs medlemsland for eksempel vedtar (ved enstemmighet)
sanksjoner mot Russland, s& begrunnes det med at Russland har brutt folkeretten, som EU
bygger pé (forst ved & annektere Krym og deretter & ga til angrep pa Ukraina).

Sikkerhet- og forsvarspolitikken (CSDP) er den delen av felles utenriks- og sikkerhetspolitikk
(CFSP) som omhandler sikkerhet og forsvar. Her inngdr béade den langsiktige
styrkeoppbyggingen som ledes av European Defence Agency (EDA) og evnen til (sivil og
militeer) ekstern krisehandtering. Nar det gjelder det forste, sa foregér det meste av dette
innenfor rammen av Permanent Structured Cooperation (PESCO) og European Defence Fund
(EDF).” Maélet er & legge til rette for integrasjon av EU-landenes forsvarspolitikk og

7 For 2021-2027 er budsjettet til EDF p& 8 milliarder euro, som gjgr Europakommisjonen til den tredje stgrste
investor i forsvarsteknologi i EU, etter Frankrike og Tyskland (Bergmann og Svendsen 2023, s. 33).
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forsvarsindustri, ofte i samarbeid med andre europeiske allierte som ikke er medlem av EU
(Norge og Storbritannia), men ogsa med USA. Det fungerer dermed ogsa som et viktig bidrag
til & forbedre den kollektive europeiske forsvarsevnen innenfor NATO (Fiott 2022; Rieker
2021).

Den andre hoveddelen av CSDP, ekstern krisehdndtering, har hatt som hensikt & sette EU i
stand til & handtere ulike kriser og konflikter i EUs neromrader. Ofte har dette skjedd der det
ikke har veert naturlig eller enskelig at NATO skulle engasjere seg, men i flere situasjoner har
bade EU og NATO hatt styrker, eller EUs sivile operasjoner har etterfulgt NATOs operasjoner.
Per januar 2024 har EU foretatt 38 internasjonale operasjoner.® Kun et fitalls militere
operasjoner har blitt gjennomfert (EUFOR Artemis, EUFOR Concordia, EUFOR Althea,
NAVFOR Atalanta, NAVFOR Sophia, NAVFOR Irini, EUTM Mali, EUTM Somalia, EUTM
RCA, EUMAM RCA, EUMAM Ukraine), mens de aller fleste har vert enten sivile eller sivil-
militeere. En del av operasjonene har ogsé vert relativt smé, men har likevel hatt en viktig
funksjon. Eksempel pa EUs operasjoner inkluderer trening av sikkerhetsstyrker i Mali (EUTM)
a bidra til stabilitet i omrader som har vaert eller er preget av konflikt (Concordia, Althea), bidra
til & beskytte sivil skipsfart og humanitere hjelpesendinger mot piratvirksomhet (EU NAVFOR
Atalanta), eller motvirke smugling i Middelhavet (EU NAVFOR Sophia og Iris). Hosten 2022
ble medlemslandene enige om & deployere en treningsmisjon for ukrainske soldater i Polen
(EUBAM), og tidlig i 2024 en militeer operasjon i respons til Houthi-militsens angrep pa sivil
skipsfart i Redehavet og Det indiske hav. Disse operasjonene inngér ogsa i en mer sammensatt
innsats rettet mot konfliktomrader og kriser.

EUs operasjoner har sa langt foregétt slik at enkelte medlemsland og assosierte land (som
Norge) har bidratt med styrker og personell. Det er ogsa medlemslandene som finansierer egne
bidrag, og deltakelse er frivillig. Kun viktige koordineringsfunksjoner er dekket gjennom EUs
budsjett. Hensikten med opprettelsen av finansieringsmekanismen European Peace Facility
(EPF) var & gjore det mulig med storre grad av fellesfinansiering. Imidlertid har denne
finansieringsmekanismen, hovedsakelig blitt brukt til et litt annet formdl — nemlig til
finansiering av medlemsstatenes vapenleveranser til Ukraina (mer om det under).

Malet om & ha en egen staende EU-styrke og et eget hovedkvarter har veert pa agendaen lenge.
Mens det tidligere har veert delte meninger om dette, har en mer spent geopolitisk situasjon
gjort dette spersmalet mindre kontroversielt. En klargjoring av forholdet til NATO har ogsa
gjort dette lettere & akseptere for mange medlemsland. Hensikten er at EU selv ber kunne
deployere en styrke raskt dersom det skulle veere behov for det og medlemslandene er enige
om a respondere gjennom EU. Siden slutten av 1990-tallet har medlemslandene diskutert
styrker og hovedkvarter, og man har forsekt & fa dette til pd ulike méter. Siden 2007 har EU
ogséd hatt 2 kampgrupper pa standby til enhver tid. Hensikten var at disse skulle kunne
deployeres pa kort varsel ved behov, men de har per Januar 2024 ikke blitt faktisk deployert. |
stedet har Frankrike tatt pd seg de litt mer spisse oppdragene (som for eksempel i Sahel inntil
nylig) med stotte fra EU og andre medlemsland, mens EU for eksempel har kommet inn for &
trene militert personell (EUTM). I 2017 vedtok man til slutt & etablere et lite hovedkvarter
(Military Planning and Conduct Capability: MPCC) for ledelse av mindre CSDP operasjoner
under Militerstaben i EU External Action Service, EEAS. Fremdeles er det sann at et
medlemsland ma ta pa seg denne oppgaven, pa vegne av EU, for de militere operasjonene av
en viss storrelse. I den grad operasjoner er relevante, vil de virkelig store operasjonene derfor

8 https://www.eeas.europa.eu/eeas/missions-and-operations_en
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trolig hovedsakelig fortsette & havne pa NATOs bord da hverken EU eller et enkelt
medlemsland kan ta pa seg denne typen oppgaver i overskuelig fremtid.

For & kunne styrke evnen til & handle raskt (og uavhengig) i et krisetilfelle besluttet EU-landene
12022 a opprette en hurtig utrykningsstyrke pa 5000 personell (EEAS, 2022). Dette vil i praksis
bety en omorganisering av det som tidligere ble definert som kampgrupper til et nytt format
snarere enn et tillegg. EU skal ogsé kunne deployere 200 CSDP eksperter av ulik type pa 30
dagers varsel, ha regelmessige gvelser (i samarbeid med NATO), promotere raskere og mer
fleksible beslutningsprosesser rundt CSDP-operasjonene og ta full nytte av finansiering
gjennom European Peace Facility (EPF).

En okt vilje til & styrke handlekraften til EU i krise og konflikt kommer ogsa tydelig frem i EUs
strategiske kompass. Kompasset ble vedtatt i mars 2022, under det franske formannskapet og
kort tid etter Russlands invasjon av Ukraina, og matte delvis skrives om pa bakgrunn av dette,
men hadde ogsé veert i arbeid i lengre tid. Kompasset reflekterer dermed béde en mer langsiktig
prosess mot en styrking av EUs sikkerhets- og forsvarspolitikk, men ogsa hvordan en krise gir
ny dynamikk. Selv om det fremdeles er mye som skal pa plass for alt i kompasset er realisert,
er dette forste gang EU legger frem en ambisigs, men ogsd konkret, handlingsplan for & styrke
EUs sikkerhet- og forsvarspolitikk innen 2030 (EEAS, 2022).

Selv om det fremdeles er mye diskusjon blant medlemslandene om hvordan dette best skal
gjores, er det overordnede maélet & etablere EU som en sterkere og mer kapabel sikkerhetsaktor
med mal om & bedre beskytte sine borgere og bidra til internasjonal fred og sikkerhet. Det
strategiske kompasset understreker behovet for & utvikle seg som en komplementerende aktor
til NATO, som fortsatt vil vaere den som vil ha hovedansvar for kollektivt forsvar (EEAS,
2022). Hensikten er a bidra til & gjere Europa som en helhet (europeiske allierte og EU-
medlemmer sammen) bedre rustet til & ta ansvar for egen sikkerhet. Aller helst vil man gjore
dette i tett samarbeid med partnere som USA, og andre som deler samme verdigrunnlag, men
ogsa alene om det skulle bli nedvendig (EEAS, 2022).

Det strategiske kompasset har ogsa blitt fulgt opp av flere mer spesifikke sikkerhetsstrategier
(inkludert innenfor Arktis, cyber, space, det maritime domenet og ekonomi sikkerhet). Mange
av disse strategiene har blant annet til hensikt & bidra til & bygge opp et apparat som vil gjore
at man i felleskap blir bedre rustet til & st imot ulike former for hybride trusler:

- EUs Arktis-politikk, oppdatert senest i 2021, har til hensikt & bidra til & beskytte EUs
interesser i1 regionen samt 4 bate pa de negative effektene av klimaendringene
(European Commission 2021).

- EUs Cyberstrategi fra 2020 definerer hvordan EU skal bygge opp kollektive evner
mot store cyberangrep, inkludert en felles cyberenhet som skal gjere institusjonene og
akterer i medlemslandene som handterer cyberspersmal mer koordinert og trekke pa
kollektive ressurser og ekspertise fra EUs medlemsland og institusjoner. Strategien
prioriterer ogsa & styrke samarbeid med partnere globalt. Dette gjenspeiles ogsa i EUs
digitale regelverk (Digital Markets Act og Digital Services Act). Cyberstrategien ble
fulgt opp med en Cyber Solidarity Act 18 april 2023, som skal bedre beredskap,
deteksjon og respons mot cybersikkerhetshendelser i hele EU (European Commission
2023a). Denne legger blant annet planer for samordning mellom
sikkerhetsoperasjonssentre over hele EU (som danner et slags et
“cybersikkerhetsskjold”) og en mekanisme mot nedstilfeller pa cyberfronten. Kunstig
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intelligens (KI) skal danne et viktig verktey mot dette malet, og for 4 oppdage og
varsle mot trusler.

- I mars 2023 lanserte EUs hayrepresentant for utenriks- og forsvarspolitikk EUs nye
romstrategi for sikkerhet og forsvar, noe som illustrerer verdensrommets okte
strategiske betydning og EUs ambisjoner pa feltet (European Commission 2023c).
Dagens geopolitiske kontekst, der ulike land i ekende grad konkurrerer om makt og
innflytelse, nevnes som en utlgsende faktor for EUs nye romstrategi. Mélet er & styrke
EUs strategiske stilling og autonomi, samt & beskytte EUs ressurser i verdensrommet,
forsvare sine interesser og avskrekke fiendtlige aktiviteter. Et sentralt mél i den nye
romstrategien er at EU-landene skal utvikle en felles forstaelse av trusler i det ytre rom.
Kommisjonen skal, ifelge strategien, foresld et felles rammeverk for sikkerhet og
barekraft i verdensrommet, samt en konsekvent tilnerming for hele EU. Inkludert i
dette skal det ogsé utvikles et analyse- og informasjonsdelingssenter (ISAC). EU hadde
ved utgangen av 2023 startet forberedende arbeid for & sikre selvstendig tilgang til det
ytre rom, adressere sikkerhets- og forsvarsbehovene, samt forbedre EUs teknologiske
suverenitet og forsyningssikkerhet for space og forsvar, tett koordinert med det
europeiske forsvarsbyrdet (EDA) og den europeiske romfartsorganisasjonen (ESA).
Utviklingen av et sikkert satellittbasert overvékings- og kommunikasjonssystem og for
EU (IRIS?" Infrastructure for Resilience, Interconnectivity and Security by Satellite) er
et viktig element i denne prosessen.

Samme dag som EU lanserte sin nye romstrategi for sikkerhet og forsvar, annonserte
Kommisjonen og Heyrepresentanten en oppdatering av EUs maritime
sikkerhetsstrategi. Bakgrunnen for oppdateringen er at maritime trusler har okt
betydelig siden EU lanserte sin maritime sikkerhetsstrategi i 2014 (European
Commission 2023e). Fremdeles er piratvirksomhet, veepnede ran til sjos, smugling av
migranter og menneskehandel, vapen og narkotika og terrorisme kritiske utfordringer.
Ikke minst ble dette blitt tydelig etter Houthi-militsens angrep pa kommersielle
frakteskip 1 Redehavet. EUs maritime strategi er i stor grad rettet mot slike hybride og
andre trusler mot fri ferdsel pd havet ('blue crime'), Ogsé gjennom bruk av militere
midler, slik EUs sjooperasjoner illustrerer. De siste drene har ytterligere trusler utspilt
seg: geopolitisk konkurranse, klimaendringer og forringelse av havmiljeet. Den
oppdaterte strategien vektlegger ogsd internasjonal fred og sikkerhet, respekt for
internasjonale regler og prinsipper, samt & sikre havets barekraft og beskyttelse av
biologisk mangfold. Det medfelger ogsd en konkret handlingsplan som spesifiserer
hvilke handlinger EU planlegger for 4 na sine strategiske mal.

4. Krigen mot Ukraina — et veiskille for EU

Krigen mot Ukraina har ikke bare enorme humanitere og geopolitiske konsekvenser. Den har
ogsa pavirket ekonomiene vare, fort til energi- og miljekrise, matvarekrise, okt risiko for
cyberangrep, synliggjort teknologisarbarheten var, skapt utfordringer knyttet til produksjon og
koordinering av forsvarsmateriell, og mye annet.

Krigen mot Ukraina har illustrert hvor avhengig Europa fremdeles er av USA bade for eget
forsvar og for & kunne stette Ukraina med militaert materiell og trening. Samtidig var den totale
stotten de to forste arene etter fullskalainvasjonen fra EU til Ukraina heyere enn stetten fra
USA (per januar 2024 1 den totale statten pa 71,4 milliarder euro fra USA og 133,2 milliarder
fra EU med medlemsland). Legger man til stetten fra europeiske ikke-medlemmer (fra
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Storbritannia, Norge og andre) blir Europas andel i denne perioden enda sterre. Mens USA per
januar 2024 hadde bidratt klart mest militert (med 43,9 milliarder euro), hadde EU/Europa
bidratt klart mest i ulike former gkonomisk stette og bistand. Legger man sammen all den
militeere stotten europeiske land samlet har bidratt med sé ligger heller ikke Europa sa langt
bak USA. Tyskland bidro klart mest med 17,1 milliarder euro, etterfulgt av de europeiske
NATO-landene Storbritannia og Norge med bidrag p& henholdsvis 6,6 og 3,6 milliarder.’ Flere
andre europeiske land bidrar med tilsvarende det Norge gjor (Danmark med 3,5 milliarder euro
og Polen med 3 millioner Euro).

Mens NATO, med USA i spissen, ledet an i styrkingen av Europas forsvar mot gst, og mye av
koordineringen av militer stette og trening skjedde i kontaktgruppen for Ukraina, sto EU for
det meste av den evrige stotten de to forste drene av krigen. Krigen mot Ukraina representerer
pa mange méter et veiskille for EU. I sin respons pd Russlands invasjon, har EU for forste gang
trukket p4 og kombinert hele spekteret av sine utenrikspolitisk- og sikkerhetspolitiske
virkemidler. Krigen har, som Forsvarskommisjonen ogsé viser til, tydeliggjort en klarere
arbeidsdeling mellom EU og NATO ettersom EU har en lang rekke virkemidler til radighet
som ikke en militer forsvarsallianse som NATO har (NOU 2023a: 38). Samtidig ser vi at
krigen ogsé har medfert en rekke endringer internt i EU-samarbeidet. Vi ser en forsterkning av
EUs felles sikkerhets- og forsvarssamarbeid, samtidig som EU har innfert en rekke nye tiltak
og samarbeidsmekanismer for & bedre EU-landenes motstandskraft (resilience) og grad av
selvforsyning i en mer usikker verden. Dette er en utvikling som vi har sett allerede var i gang
for den russiske invasjonen av Ukraina, men som har blitt kraftig forsterket siden 24. februar
2022.

EU iverksatte en rask og omfattende respons som innebar en rekke straffetiltak mot Russland,
stottetiltak til Ukraina og tiltak for & styrke bdde EU-landenes samfunnssikkerhet eller
motstandsdyktighet (resilience) mot hybride og andre trusler og avhjelpe de negative globale
konsekvensene. Kort oppsummert har altsa EU svart pa krigen mot Ukraina ved bruk av
sanksjoner mot Russland (inkludert personer og bedrifter), store skonomiske hjelpepakker til
Ukraina, aktivert mekanismer for kriseberedskap i Ukraina, organisering av militaer stette,
bistand til flyktninger, politisk stette og iverksatt tiltak for beskyttelse av kritisk infrastruktur i
EU, styrking av EU-landenes cyberforsvar, og bedre forsyningssikkerheten. Det er ogsa forste
gang EU har koordinert og finansiert vipenleveranser til et tredjeland i krig. Politisk tok ogsa
medlemslandene en historisk beslutning om 4 tilby kandidatstatus til Ukraina (og Moldova)
allerede 1 juni 2022.

Krigen har ogsé fort til endringer i EUs handelspolitikk. Frem til 24. februar 2022 var Russland
en av EUs viktigste handelspartnere.'® Dette illustrerer hvordan sikkerhetspolitiske &rsaker har
fort EU til & gjore endringer 1 handelspolitikken, som ogsé har hatt store konsekvenser for EU-
landenes ekonomi. EU lanserte for eksempel handlingsplanen REPowerEU som skal fé slutt
pa avhengigheten av russisk gass innen 2030. I tillegg vedtok EU et eksportforbud mot en rekke
tjenester og varer til Russland, som er sterkt avhengig av europeisk import av tjenester.

4.1 Straffetiltak mot Russland
Sanksjonspakkene som EU har innfert i samarbeid med USA viser hvilken rolle EU kan innta
i sikkerhetspolitikken pa grunn av sin gkonomiske styrke. EU har ogsa tatt de store kostnadene

9 https://www.ifw-kiel.de/topics/war-against-ukraine/ukraine-support-tracker/
10 https://joint-research-centre.ec.europa.eu/scientific-activities-z/resilience_en
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knyttet til sanksjoner, siden det var EU som handlet mest med Russland feor krigen. Det er
imidlertid langt fra full enighet i EU om hvor sanksjonspolitikken skal videre — blant annet var
gassimport fra Russland fremdeles ikke pa sanksjonslisten ved utgangen av 2023 fordi flere
medlemsland fremdeles (om enn minkende) er avhengige av russisk gass. Det er ogsa mye
faglig diskusjon rundt hvorvidt sanksjonene vil pavirke russisk politikk. P4 den ene siden
pavirker de russisk ekonomi, tilgang til en del viktige teknologikomponenter og kan pé sikt
pavirke stotten til Putin (Portela & Kluge 2022). Samtidig er det mange andre forhold som
regimets kontroll pa befolkningen, og andre lands (som Kina, India og Tyrkias) ekonomiske
samhandling med Russland som undergraver effekten. Uansett illustrerer EUs bruk av
sanksjoner likevel bredden i EUs verktaykasse, som blant annet bestar av gkonomiske midler
og straffemekanismer, samt hvordan slike virkemidler i dag utgjer en viktig del av
sikkerhetspolitikken i Europa. Det er i tillegg usikkert om alle EU-land hadde sluttet opp om
slike kraftige sanksjoner, som ogsé har konsekvenser for egen ekonomi, dersom de ikke hadde
vert medlem av EU. Signaleffekten av & innfore strenge regler har ogsa vert viktig for EUs
sanksjoner, siden de viser andre akterer hva konsekvensen er ved & bryte internasjonale normer
og regler (Portela & Kluge 2022).

I 2023 startet ogsd EU arbeidet med & finne en mate & benytte skonomiske midler tilherende
den russiske sentralbanken som ble frosset pa starten av krigen til gjenoppbyggingen av
Ukraina. Ved inngangen til 2024 utgjorde dette i EU og USA rundt 300 milliarder dollar
(Reuters 2024). Dette skjedde ogsa i samarbeid med andre land, blant annet i G7, og béade
Canada og USA startet lovgivningsprosesser rundt bruk av slike midler i 2023 (Johnson and
Mackinnon 2024). I tillegg til at at EU og G7 har frosset russiske sentralbanksreserver
(European Commission 2022), har EU-landene, med stette fra Kommisjonens arbeidsgruppe
(«Freeze and Seize») ogsa frosset milliarder av euro fra russiske oligarker. P4 grunn av
kombinasjonen av en felles handelspolitikk, et felles indre marked og muligheten til & bruke
sanksjoner som et sikkerhetspolitisk verktey, har EU en handlekraft som andre internasjonale
organisasjoner ikke har.

4.2 Stotte til Ukraina

Den andre kategorien, stotte til Ukraina, har i tillegg til bistand blant annet bestatt av 4 avhjelpe
situasjonen for de som flykter fra krigen. Medlemslandene besluttet & aktivere EUs direktiv om
midlertidig oppholdstillatelse for ukrainske flyktninger, som gir umiddelbar beskyttelse og
oppholdstillatelse i hele EU for flyktninger fra Ukraina. Direktivet ble opprinnelig vedtatt etter
krigene i Jugoslavia, men dette var forste gang det ble aktivert.

I tillegg har loftene om kandidatstatus vist at EU kan komme til enighet under kriser p& omrader
der det tidligere har vert vanskelig. Utvidelsesprosessen har i flere &r stagnert som en
kombinasjon av manglende oppfyllelse av EU-kravene fra de som seker medlemskap og
enkelte EU-lands motvillighet mot & ta inn nye medlemmer. Mens flere av landene péa Vest-
Balkan uttrykte frustrasjon over at Ukraina plutselig var kommet lenger i prosessen, var
kandidatstatus et viktig politisk signal til Ukraina (Rieker, Riddervold & Gunnarsdottir 2023).
Dette har ogsa hatt en positiv effekt ogsé pa flere av kandidatlandene pa Vest-Balkan.

Beslutningen om a sende vapen til Ukraina var ogsa et vendepunkt i europeisk politikk. Flere
land 1 EU, blant annet Tyskland, brat med tidligere etablerte prinsipper om & ikke sende vapen
til land i krig. Det samme gjorde Norge. EU-fondet European Peace Facility (EPF) ble tatt i
bruk for & kompensere medlemsland for vapen de sender til Ukraina og til & finansiere felles
innkjep og distribusjon av militeert materiell, vipen og ammunisjon til Ukraina. Ifelge EUs
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regelverk kan ikke EU-budsjettet brukes til & finansiere vapen. EPF finansieres derfor ikke
direkte gjennom EUs felles budsjett, men bestar av frivillige bidrag der Norge ogsa bidrar. |
utgangspunktet ble fondet etablert for & serge for en viss grad av fellesfinansiering for EUs
krisehandteringsoperasjoner. EU har i tillegg lansert en CSDP-operasjon, EUMAM, for trening
av ukrainske styrker som blir finansiert gjennom EPF (Rieker, Riddervold og Gunnarsdottir
2023).

I januar 2024 besluttet EU-landene ogsa mer langsiktig ekonomisk stette til Ukraina, med en
fire-arig stattepakke pa 50 milliarder euro finansiert over EUs egne budsjetter (O'Carroll 2024).

4.3 Bidrag til d styrke EUs motstandsdyktighet (resilience)

EUs respons har ikke kun bestétt av & stotte Ukraina og 4 straffe Russland. I tillegg har EU som
respons pa krigen innfort tiltak for & styrke EU og EU-landenes motstandsdyktighet og evne til
a vere selvforsynt pa viktige omrider, som for eksempel kritisk infrastruktur, sikker
kommunikasjon og energisikkerhet. EUs strategiske kompass (2022) slar fast at cybersikkerhet
er en prioritet, og dette er nedfelt i lov gjennom cybersikkerhetsdirektivet NIS-2. Ifolge dette
direktivet skal okt beskyttelse oppnas gjennom beredskap, respons og internasjonalt samarbeid,
serlig gjelder dette innen energisektoren, transport, digital infrastruktur og ytre rom. Her
oppfordres medlemslandene til & stress-teste enheter som opererer kritisk infrastruktur, og
felles respons og varslingsmekanismer skal styrkes gjennom felles prinsipper. Kommisjonen
skal ogsé her innta en sterkere koordinerende rolle. For eksempel skal sikkerheten styrkes rundt
EUs forsyningskjeder. EU har ogsa lagt frem planer for & styrke EU-landenes samarbeid og
koordinering nar det kommer til hdndteringen av hybride trusler, gjennom som kalles EUs
“hybride verktoykasse” (European Commission & HR/VP 2023). EU og NATO har ogsa
vedtatt en felleserklering om & styrke samarbeidet, hvor kritisk infrastruktur trekkes frem som
et sentralt punkt (NATO 2023).

Krigen har ogsa fatt fart pa planer det lenge har vert vanskelig & komme i gang med. EU har
blant annet satt i gang utbygging av en egen, sikker satellittbasert overvaknings- og
kommunikasjonsinfrastruktur (IRIS?. Dette bygger pa og utvider EUs allerede eksisterende
kapabiliteter i rommet for & etablere et sikkert overvakings og kommunikasjonssystem. Mens
EUs romfartspolitikk tidligere har vart rent sivil, skal IRIS? kunne brukes bade for militre og
sivile formal, Systemet skal sikre nettilgang over hele Europa (i tillegg til Arktis og Afrika),
ogsd for omrdder der internett ikke er tilgjengelig. Det skal ogséd serge for sikker
kommunikasjon i krisesituasjoner, som ved cyberangrep og naturkatastrofer, og skal benyttes
bla til maritim overvakning, og overvékning av strategiske viktige omréder som Arktis. Krigen
illustrerte nedvendigheten av & ha kontroll pé egen sikker kommunikasjonsinfrastruktur, og
mye tyder pé at da amerikanske privateide Starlink matte sikre nettilgang for Ukrainas borgere
og militere 1 forste uke av fullskala invasjonen, fikk fortgang i planene.

4.4 Tiltak for d bote pd de negative globale implikasjonene av krigen
For & bete pa negative globale implikasjoner har EU blant annet innfert tiltak for & bidra til
matsikkerhet. Et eksempel pé det er sikalte «solidaritetskorridorer» som skal sikre at Ukraina
fortsatt kan eksportere korn og samtidig motta humaniter hjelp, samt importere kritiske varer
som dyrefor og gjedsel (Rieker, Riddervold og Gunnarsdottir 2023). Sommeren 2023 gikk den
FN-initierte Svartehavsavtalen ut, som har sikret fortsatt global eksport av kritiske matvarer
som korn, hvete og solsikkeolje, da Russland nektet & fornye den. EU kom kort tid etter med
lovnader om a ta i bruk solidaritetskorridorene for & sikre fortsatt eksport fra Ukraina (Politico
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2023). Disse mé ga landeveien istedenfor til havs, men har likevel hatt effekt. Ifolge talsperson
for Kommisjonen Adalbert Jahnz hadde 41 millioner tonn korn i 2023 gatt gjennom
solidaritetskorridorene, mens 32 millioner tonn var blitt eksportert giennom Svartehavsavtalen
(Politico 2023, FN 2023).

5. Hvordan best karakterisere EUs utenriks- og sikkerhetspolitikk i dag

EUs respons pa Russlands fullskala invasjon av og krig mot Ukraina har tydeliggjort EU som
utenriks- og sikkerhetspolitisk akter. Det har ogsé vist hvordan Unionens rolle pé dette feltet
gér langt utover politikkomradene CFSP og CSDP. Det strategiske kompasset, som ble vedtatt
kort tid etter invasjonen, men som hadde vert arbeidet med i lengre tid, anerkjenner ogsa
bredden i EUs sikkerhetspolitiske verktoykasse. Dette skyldes at flere ulike politikkomréader i
dag har en sikkerhetspolitisk eller geopolitisk dimensjon, og at Europa i dag star overfor
sammensatte og hybride trusler som krever ulike former for responser. Flere av de omridene
som loftes frem 1 kompasset er derfor ogsd utenfor CFSP/CSDP, og er omrader hvor
Kommisjonen har delt eller full kompetanse. Det er nemlig EUs institusjonelle kapasitet, felles
budsjett og lovgivningsmyndighet som gjor EU i stand til & trekke pd og kombinere ulike
virkemidler. Dette gjor EU unik sammenlignet med andre internasjonale organisasjoner, og det
gir grunnlag for en arbeidsdeling mellom EU og NATO.

5.1 Mot en mer handlekraftig EU i utenrikspolitikken

I utgangspunktet omfatter CFSP EUs utenrikspolitiske erklaringer og ekonomiske sanksjoner
som vedtas ved enstemmighet av medlemslandene. Videre omfatter CSDP en kombinasjon av
kapabilitetsutvikling for & styrke Europas samlede forsvarsevne (gjennom PESCO og EDF) og
internasjonale krisehandteringsoperasjoner. Selv om disse politikkomradene i utgangspunktet
karakteriseres som et regjeringssamarbeid der medlemslandene tar beslutninger ved hjelp av
enstemmighet, har vi sett en utvikling ogsd her i retning av ekt bruk av kvalifiserte
flertallsavgjorelser (som for eksempel innenfor rammen av PESCO). Nar det gjelder
forsvarsindustrielt samarbeid har ogsd Kommisjonen inntatt en stadig viktigere rolle.
Opprettelsen av Det europeiske forsvarsfondet (EDF) er viktig i sd henseende, men ogsa en
egen DG (generaldirektorat/departement) under Kommisjonen for europeisk forsvarsindustri
og romsamarbeid med samme kommisjonar som for det indre markedet. Alt dette viser at det
ikke lenger er mulig & snakke om EUs globale rolle eller Unionens utenrikspolitikk uten ogsa
a snakke om Kommisjonens rolle nar det gjelder iverksetting av EUs utenriks- sikkerhet og
forsvarspolitikk. Det betyr ikke nedvendigvis mer overnasjonalitet da det er medlemslandene
som tar de store beslutningene ogsd nar det gjelder & gi Kommisjonen mandat pa nye
politikkomrader.

Ogsa det strategiske kompasset som ble vedtatt i 2022 (EEAS 2022) inkluderer en rekke
omrader der Kommisjonen har en viktig rolle & spille, enten i forbindelse med
regelverk/rettsakter eller knyttet til samordning eller koordinering. Dette gjelder tiltak for
bekjempelse av hybride trusler som cyber, hvor EUs indre markeds lovgivning for digitale
spersmal ogsa er knyttet til sikkerhetssparsmal. Andre eksempler er handel med kritiske ravarer
og teknologikomponenter hvor EU i ekende grad er opptatt av & sikre avtaler med
«vennligsinnede» land for & redusere egen sdrbarhet. Siden medlemslandene har avgitt
suverenitet i handelspolitikken, er det EU som forhandler avtaler med tredjeland. Det samme
gjelder konkurranseregelverket i EU, og regelverket knyttet til det indre marked, som fastsettes
gjennom EUs beslutningssystem og sé iverksettes i EUs medlemsland. Spersmal rundt avtaler
for & sikre tilgang til kritiske rdvarer og hva slags regelverk som skal gjelde i forhold til
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subsidiering av europeisk produksjon er eksempler pa problemstillinger som nadde toppen av
EUs agenda etter februar 2022. Begrunnelsen for denne utviklingen er & styrke Unionens
handlekraft i en verden preget av geopolitiske spenninger, og er bakgrunnen for utviklingen av
en «geopolitisk kommisjony.

5.2 En geopolitisk kommisjon

Kommisjonen legger i ekende grad feringer for hele spekteret av EUs globale rolle. Dette er
en konsekvens av at Kommisjonen har blitt en tydeligere akter. Kommisjonen fremmer
konkrete og ambisigse forslag for medlemslandene, eller legger frem forslag til losninger pa
felles utfordringer identifisert av medlemslandene — ogsd p&d omrader der Kommisjonen i
utgangspunktet har mindre kompetanse og myndighet, som CFSP og CSDP. Dette har skjedd
gradvis, med anerkjennelsen av et okende behov for felles handling i mete med
grenseoverskridende kriser (Boin & Rhinard 2022; Riddervold m.fl. 2021), men har skutt
ytterligere fart etter Covid-19 pandemien og krigen mot Ukraina. Dette forklarer ogsa hvorfor
Von der Leyens presidentperiode (2019-2024) var preget av en ambisjon om og en plan for &
bygge opp en mer geopolitisk kommisjon (Von der Leyen 2019). Bakgrunnen for dette onsket
var at mange av politikkomraddene som Kommisjonen tradisjonelt har hatt ansvar for relatert til
handel og det indre marked, slik som investeringer, konkurranse, teknologi eller finans, har
blitt de facto mer strategiske og sikkerhetsrelaterte (Hakansson 2023b). Dette har endret seg i
takt med de mer overordnede endringene i internasjonal politikk der store deler av denne
politikken har fatt en geopolitisk dimensjon.

En av ambisjonene bak Von der Leyens geopolitiske kommisjon handler om en bevisstgjering
rundt nettopp den regulatoriske makten EU har, og hvordan den kan brukes mer strategisk.
Kommisjonen har nylig ogsa tatt til orde for a styrke en rekke andre strategiske virkemidler
som kan bli viktige instrumenter med en utenriks- og sikkerhetspolitisk dimensjon, blant annet
innenfor handelspolitikken. To sentrale virkemidler er EUs anti coercion mekanisme'!
(etablert i 2021) og mer systematisk screening av utenlandske investeringer'? (aktiv siden
2020). Mens den forste er en mekanisme som skal hindre at tredjeland kan uteve ekonomisk
press mot et enkelt medlemsland ved at EU som helhet kan innfere mottiltak, legger den andre
opp til en systematisk kontroll av all type utenlandsinvesteringer i EU/E@S omrédet. Disse og
andre tiltak ble samlet i EUs aller forste strategi for ekonomisk sikkerhet i juni 2023 (European
Commission 2023a). Sammen vil den okonomiske sikkerhetsstrategien og det strategiske
kompasset utgjore helt sentrale deler av EUs utenriks- og sikkerhetspolitikk fremover.

5.3 EU og NATO: Mot en ny arbeidsdeling?

Det er bred enighet om at NATO har hovedansvaret for territorielt forsvar. Samtidig ser EU-
landene 1 okende grad til EU nér de ensker lose sikkerhetspolitiske utfordringer. Det folger av
erkjennelsen om at Europas sikkerhet ikke bare avhenger av evnen til & handtere militaere
trusler. Som Totalforsvarskommisjonen papeker, spiller EU na en stadig viktigere rolle i & sikre
EU-landenes totalforsvar (NOU 2023b:100-105). Sammenlignet med NATO har EU et mye
bredere virkemiddelapparat og en helt annen institusjonell struktur. EU kan for eksempel trekke
pa sin lovgivningsmyndighet pa svaert mange politikkomrader, som inneberer at man kan vedta
rettsakter som gjelder pa tvers av alle medlemslandene i EU. Siden den russiske invasjonen av

1 https://policy.trade.ec.europa.eu/enforcement-and-protection/protecting-against-coercion_en

12 https://policy.trade.ec.europa.eu/enforcement-and-protection/investment-screening_en
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Ukraina har NATO langt pa vei gétt tilbake til sine kjerneoppgaver, og dette har ogsa fort til
en tydeligere arbeidsdeling mellom EU og NATO (Rieker, Riddervold og Gunnarsdottir, 2023;
Bergmann og Svendsen 2023). Mens NATO bidrar til avskrekking, forsvar og beroligelse for
medlemslandene,'® har EU fokusert pd & levere det NATO ikke kan tilby: sanksjoner,
humanitaerhjelp, ekonomisk stette, refusjon for vapen EU-landene donerer og perspektiv for
Ukraina om fremtidig deltakelse i et politisk fellesskap (Droin, 2023). Krigen har ogsa fort med
seg et enske om & styrke samarbeidet mellom EU og NATO ytterligere (Biscop 2022;
Hakansson 2023a). Et slikt samarbeid var imidlertid godt i gang fer krigen og det ble
understreket bade i EUs Strategiske Kompass fra 2022 (EEAS 2022), NATOs Strategiske
Konsept (NATO 2022) og i den sistefelleserkleeringen til EU og NATO om sikring av kritisk
infrastruktur 1 2023 (NATO 2023).

5.3.1 Et samarbeid i utvikling siden 2003

Samarbeidet mellom de to organisasjonene ble forst institusjonalisert pa starten av 2000-tallet,
da EU for alvor begynte & bygge ut sin sikkerhetspolitikk (CSDP). Serlig viktig er Berlin-
pluss-avtalen fra 2003, som dannet grunnlaget for det praktiske samarbeidet mellom NATO og
EU. Dette bestar av en rekke omfattende avtaler om utveksling av gradert informasjon og
avtaler om at EU kan bruke NATOs kapasiteter i operasjoner (under visse vilkar), slik de for
eksempel har gjort under Althea-operasjonen som EU overtok fra NATO i 2004 (Latici 2020).
Samarbeidsomradene beskrives i dag i tre felleserkleeringer vedtatt i henholdsvis 2016, 2018
og januar 2023, og har fort til at institusjonene nd samarbeider tett pd mange felt (Fiott 2023).

Den forste (fra 2016) legger vekt pa viktigheten av felles innsats innen blant annet
forsvarskapabiliteter, ovelser, operasjoner og kapasitetsbygging.'* Denne inneholder syv
samarbeidspunkter og legger rammer for det praktiske samarbeidet. Disse punktene omfatter
samarbeid om & sikre motstandsdyktighet fra 1) hybride trusler, 2) operasjonelt samarbeid
(inklusive hav og migrasjon), 3) cybersikkerhet- og forsvar 4) forsvarskapabiliteter 5)
forsvarsindustri- og forskning 6) evelser og 7) stette til kapasitetsbygging til partnere i Qst og
i Ser. Aret etter den forste felleserklaringen i 2016, vedtok NATO og EU ytterligere 74
samarbeidspunkter underlagt de syv kategoriene, eller samarbeidsomradene, lagt frem i den
forste felleserkleeringen. Disse er blitt sentrale for samarbeidet, og implementeringen av disse
folges opp 1 drlige framdriftsrapporter.

Den andre felleserklaringen (fra 2018) fokuserer pa militcer mobilitet, cybersikkerhet, hybride
trusler, kontraterror og kvinner og sikkerhet,'> og i den tredje (fra 2023) legger de to
organisasjonene planer for tettere samarbeid for & beskytte kritisk infrastruktur, fremvoksende
og disruptive teknologier, ytre rom, klimaendringer og utenlandsk innblanding'® (Fiott 2023).

Etter felleserklaeringen fra januar 2023, opprettet EU og NATO en felles arbeidsgruppe (Task
Force) for sikring av kritisk infrastruktur. Angrepet pd Nord Stream stromkablene aret for var
utlesende for dette samarbeidet, som skal sette sokelys pa & redusere sarbarheter for kritisk
infrastruktur innen energi, transport, digital infrastruktur og ytre rom. I tillegg til dette har EU
og NATO ogsa gatt sammen om 4 sikre forsyning av kritiske rdmaterialer. Dette samarbeidet
blir serlig viktig med tanke pa at vi ser okt konkurranse og proteksjonisme rundt tilgang og

13 https://www.nato.int/cps/en/natohg/topics_37750.htm
14 https://www.consilium.europa.eu/media/2 148 1/nato-eu-declaration-8-july-en-final.pdf
15 https://www.consilium.europa.ecu/media/36096/nato_eu_final_eng.pdf
16 https://www.nato.int/nato_static_f12014/assets/pdf/2023/1/pdf/230110-eu-nato-joint-declaration.pdf
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forsyning til viktige materialer som driver teknologien var og muliggjer det gronne skiftet. Det
folger ogsa av en erkjennelse om at, med tapping av naturressurser og okt geopolitisk spenning,
er det fare for at morgendagens konflikter kan dreie seg om tilgang til kritiske rdmaterialer.
Samarbeid pa disse omradene foregér i stor grad ved informasjons- og kunnskapsutveksling,
felles moter og workshops og deltakelse i hverandres prosesser.

Under vil vi se nermere pa hvordan EU og NATO samarbeider rundt militeer mobilitet, da det
er et godt eksempel pa arbeidsdeling mellom de to. Deretter vil vi vise at det er lite faglig hold
i det etablerte argumentet om at et sterkere EU innen sikkerhetspolitikk vil fere til unedig
duplisering.

5.3.2 Samarbeid om militeer mobilitet som et illustrerende eksempel

Samarbeidet om militcer mobilitet illustrerer hvordan arbeidsdelingen mellom de to
organisasjonene i1 ekende grad fungerer i praksis, og hvordan EUs institusjonelle kapasitet,
ulike virkemidler, budsjettmidler og lovgivningsmyndighet spiller inn i dette samarbeidet.
Effektiv flytting av tropper og militeert materiell er viktig for Europas sikkerhet: felles forsvar
fordrer at tropper kan bevege seg pa tvers av land. Fysiske, juridiske og regulatoriske barrierer
mellom europeiske land kan imidlertid vere til hinder for dette, og fore til forsinkelser,
sarbarhet og ineffektiv offentlig pengebruk (European Commission 2017). Det er derfor
etablertsamarbeid og synergier mellom EU og NATO, da EU kan innfere regelverk og
prosedyrer som legger til rette for forenklet grensepassering for militeert materiell og personell
mellom allierte EU-land.

Konkrete eksempler pé tiltak innen militeer mobilitet er regler for transport av farlig gods,
tillatelser for grensepasseringer, toll og moms, i tillegg til ulike felles standarder for
infrastruktur. EU-finansiering til infrastrukturprosjekter som vil gjere det mulig for ulike lands
militaere utstyr og tropper a kunne bevege seg rundt er et annet eksempel. Selv om det fremdeles
er store ikke-finansierte behov for a realisere faktisk militeer mobilitet, spiller samarbeidet
mellom EU og NATO direkte inn i EUs planlegging av infrastrukturprosjekter under
langtidsbudsjettet 2021-2027, og vil trolig pavirke ogsd neste langtidsbudsjett (Hékansson
2023a). Hvordan lese utfordringer knyttet til militeer mobilitet er ogséd tema for PESCO-
prosjektet om militeer mobilitet der Norge deltar i tillegg til USA, Storbritannia og Canada. I
tillegg deler NATO militeere kart med EU, for eksempel om viktige forsyningskjeder, for a
sikre samordning og unngd duplisering, da begge organisasjonene bruker samsvarende
kapasiteter og styrker (Wiermann 2023). Disse eksemplene illustrerer muligheten for synergier
mellom organisasjonene og hvordan de, med hvert sitt mandat og institusjonelle strukturer, kan
komplementere hverandre 1 styrkingen av Europas sikkerhet. EU og NATO ble derfor enige
om & innlemme militeer mobilitet 1 sitt samarbeid i 2018. Med etableringen av NATOs nye
Force Model i respons til Russlands fullskalainvasjon (med 300 000 tropper nar det er fullt
implementert) har gjort militeer mobilitet internt 1 Europa, ikke minst fra vest til ost, stadig
viktigere (Biscop 2022; Hékansson 2023a).

5.3.3 Liten grunn til d frykte unodig duplisering
Et tettere samarbeid og bedre arbeidsdeling mellom de to institusjonene har ogsé bidratt til at
det er mindre grunn til & frykte unedig duplisering mellom de to institusjonene. Det har vert
mye diskusjon rundt hvorvidt en sterkere rolle for EU i forsvars- og sikkerhetspolitikken skulle
kunne komme til & undergrave NATO og det transatlantiske forholdet (Howorth 2018, Smith
2018b). Diskusjonene i EU rundt “strategisk autonomi” har gjenopplivet noe av denne
diskusjonen om duplisering (Friis 2021). . Forskning viser imidlertid at det er lite som tyder
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pa at EU utvikler seg i en retning som kan utfordre NATO, snarere tvert om (Rieker & Giske
2023). EUs forsvarsinitiativer og insentiver, som PESCO og EDF, er heller et forsek pa a fa
mest mulig ut av de europeiske lands nasjonale forsvar og & kombinere dem bedre — noe som
har veert etterlyst ogsa i NATO i lang tid (Fiott 2022; Howorth 2018; Rieker og Giske 2023).

Strategisk autonomi er et omdiskutert begrep, men dette bunner ogsé i kombinasjonen av
usikkerhet rundt hva enkelte akterer, som Frankrike, legger i dette begrepet spesielt hva gjelder
EUs rolle i forsvarspolitikken, samt en manglende forstaelse av hva slags sikkerhetspolitisk
akter EU er blitt. Hovedsakelig refererer begrepet i dag til sikkerhet i bredere forstand,
spersmal knyttet til handel og forsyningssikkerhet, beredskap, og forsvar mot hybrider trusler.
Nér begrepet brukes i tilknytning til diskusjoner om EUs rolle i forsvaret av Europa i mer
konvensjonell forstand, refererer begrepet til et behov for & styrke Europas samlede evne til &
forsvare seg selv om nadvendig. Dette er i stor grad ogsa drevet frem av et onske om & redusere
risikoen ved en mulig fremtidig svekkelse av den amerikanske sikkerhetsgarantien (Rieker &
Giske 2023). Méten EUs sikkerhetspolitikk har utviklet seg i de senere drene og det okte
samarbeid mellom EU og NATO i respons til krigen gjor dermed at det na er storre enighet om
at det er lite grunnlag for & hevde at EUs sikkerhetspolitikk utvikler seg i konkurranse til
NATO. Mens NATO i dag fremdeles er Europas viktigste forsvarsallianse, er EU uten tvil den
viktigste sikkerhetsakteren i1 Europa, ettersom virkemiddelapparatet er bedre egnet til &
héndtere trusler som ikke er rent militaere.

6. Mulige scenarier og implikasjoner for Norge

Siden starten har EUs utvikling veert kjennetegnet av en kombinasjon av skrittvis utvikling og
storre skritt i retning mer integrasjon, ofte i respons til felles kriser eller storre endringer i EUs
omgivelser (Riddervold & Trondal 2023). Serlig i utenrikspolitikken har denne krise- og
hendelsesdrevne utviklingen som vi har sett veert tydelig de siste drene. En rekke ulike kriser
og en stadig mer spent sikkerhetspolitisk kontekst har forsterket viljen til & forbedre europeisk
utenriks- og sikkerhetspolitisk samarbeid, og det har tydeliggjort EUs mange ulike
utenrikspolitiske virkemidler. Det har ogsé fort til en utvikling der NATO og EU i sterre grad
enn tidligere utfyller hverandre som sikkerhetspolitiske akterer. Krigen mot Ukraina illustrerer
bredden i EUs virkemidler og viser hvordan EU landene nd i utstrakt grad velger & lose felles
utfordringer 1 fellesskap 1 EU-systemet: bade nar det gjelder stotte til Ukraina, reaksjoner
overfor Russland, og for & bate pa de bredere sikkerhets- og samfunnsmessige konsekvensene
av krigen i en tid med samtidig steorre global usikkerhet. P4 mange madter kan vi si at
utviklingen, slik det ser ut nd, gdr mot at EU og NATO til sammen i storre grad vil bidra til en
form for europeisk «totalforsvary.

Disse storre endringene pavirker ogsa Norges forhold til EU i stor grad, da Norges avtaler ikke
dekker alle de omradene hvor EU né har en viktig utenriks- og sikkerhetspolitisk rolle, ikke
minst i Europa. Store endringer inneberer ogsa et ekt behov for kontinuerlig oppdatert
kunnskap og forstaelse om hva som skjer i EU og hva det betyr for Norge.

For & forsta betydningen av EUs rolle for Norge pé sikt kan vi skille mellom tre ulike scenarioer
eller analytiske modeller for hvor EU gér videre, som alle er veletablerte i litteraturen (Fossum
og Trondal 2024; Riddervold et al. 2021): (i) En EU som etter hvert stopper opp i utviklingen
og stagnerer pa grunn av uenighet mellom medlemslandene og/eller folkelig motstand; (ii) en
mer differensiert EU med mer integrasjon pa noen omrader enn andre, og variert deltakelse fra
medlemslandene, og; (iii) et mer integrert og konsolidert EU, med mer felles politikk, regelverk
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og tiltak innenfor EU systemet. Selv om ingen av disse scenariene kan utelukkes helt, er det
lite empirisk belegg for at det forste scenariet vil inntreffe. De senere arene har EU og
medlemslandene méttet handtere en rekke alvorlige kriser, og sé langt har dette resultert i en
utvikling mot mer integrasjon eller mer differensiert integrasjon, heller enn mindre.

6.1 Scenario 1: Mindre EU: En reversering av integrasjon og mer mellomstatlig samarbeid
Det forste scenarioet er at EU bremser opp eller til og med bryter ssammen pé enkelte omrader,
eller at EU-landene velger & fokusere mer pd mellomstatlig samarbeid enn pé bindende
politikk, slik at de overnasjonale elementene av EU-samarbeidet svekkes (Riddervold m.fl.
2021). Dette kan skyldes at EU-landene ikke har tilstrekkelig overlappende interesser
(Schimmelfennig 2021), eller at de rammes ulikt av kriser. Man kan for eksempel tenke seg at
landene i en mer ustabil verden ensker storre grad av kontroll over noen politikkomrader eller
storre grad av frihet til 4 respondere uavhengig av de andre landene pé ulike utfordringer. Eller
at de onsker & sté friere til 4 inngd samarbeid med andre land utenfor EU. En slik utvikling kan
ogsa skyldes okt EU-skepsis 1 befolkningen (Hooghe og Marks 2009), eller uenighet mellom
landene. Konflikten i Gaza illustrerer for eksempel at EU-landene fremdeles har ulike
synspunkter pé viktige globale konflikter, og at det & finne enighet om felles posisjoner kan
vaere krevende. Disse uoverensstemmelsene setter ogsd spersmalstegn ved EUs evne til
konsekvent & fremme internasjonalt samarbeid og menneskerettigheter (Tocci 2024).

For Norge vil implikasjonen av en utvikling mot mindre integrasjon og mer konflikt vaere
todelt. P4 den ene siden vil det gi medlemslandene storre spillerom til & inngd avtaler og
allianser med enkeltland som Norge, og Norge kan fokusere mer av utenrikspolitikken mot
hovedstedene i Europa og i mindre grad mot utviklingen i EU. Samtidig vil en svekket rolle
for EU ogsé kreve at alle medlemslandene selv vil méatte drive omfattende bilateral utenriks-
og sikkerhetspolitisk diplomatisk aktivitet. Det vil kunne innebaere at Norge blir nedprioritert
til fordel for sterre og viktigere land. Samtidig vil det trolig veere omrader der medlemslandene
ogsa vil gnske et samarbeid med Norge pa samme méte som i dag, som innenfor energi, miljo
og sikkerhet. Arktis vil vere et omrade det vil vare naturlig & seke samarbeid med Norge.
Forskjellen vil veere at man ma samarbeide bilateralt snarere enn inn mot et mer samlet EU,
slik man gjor i dag. Gitt Norges tverrpolitiske enighet om et behov for & knytte seg tettere til et
felles europeisk samarbeid innen beredskap og krisehandtering, kan man ogsa stille spersmal
ved om dette er en ensket utvikling fra norsk side.

Som allerede nevnt, er dette scenariet det minst sannsynlige. I stedet for en utvikling mot
mindre EU, har vi, som vist i denne rapporten, sett en utvikling i motsatt regning — nemlig mot
et sterkere EU. De mange krisene Europa har har vart igjennom har fort til en ekende vilje til
a finne felles losninger. Brexit, som pd mange maéter er et eksempel pé delvis desintegrasjon
ettersom det er forste gang et medlemsland har valgt & forlate unionen, har vist hvor vanskelig
det er & velge desintegrasjon. Ingen land har i dag utmeldelse pa agendaen og mye tyder pé at
Brexit har hatt en avskrekkende effekt pd mange EU-skeptiske partier rundt om i Unionen.
Dette er tilfellet i land som Frankrike og Italia der EU-skeptiske partier ikke lenger ensker &
trekke landene ut av EU, men heller vil forsgke & reformere EU fra innsiden gjennom 4 arbeide
for mer mellomstatlighet pd en del omrader (Scazzieri 2023; Fabbrini & Zgaga 2023).
Utviklingen i Nederland er mer usikker etter at euroskeptiske Frihetspartiet (PVV) ledet av
Gert Wilders vant stort i valget i 2023, men tradisjonelt har euroskeptiske partier blitt mindre
ekstreme nar de kommer i styringsposisjon. Italia under Georgia Meloni er et eksempel pa det.
Selv om dette kan endre seg, har euroskeptiske partier i EU-land heller ikke fatt avgjerende
innflytelse i EU, og har derfor ikke s& langt pavirket utviklingen i EU i retning mindre
integrasjon og samarbeid. Hittil har utviklingen gétt tvert imot i motsatt retning. Selv land som
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Ungarn har i liten grad lykkes med & bremse utviklingen mot et tettere utenriks- og
sikkerhetspolitisk samarbeid i EU. Ungarn er ogsa ekonomisk avhengig av EU. Valg i land
som Polen og Spania i 2022 har ogsa vist at stetten til euroskeptiske partier gar tilbake enkelte
steder. Utviklingen i europeisk integrasjon har ogsa generelt bred stotte i EUs befolkning.
Stetten til EUs utenriks- og sikkerhetspolitikk, inkludert sikkerhet og forsvarspolitikken, har
spesielt sterk stotte. Dette har vert tilfelle i lengre tid, men har blitt serlig tydelig siden
Russland begynte & fore krig mot Ukraina. I Eurobarometerundersekelsen publisert juni 2023
svarte 77% av de spurte at EU ber styrke partnerskap med land utenfor EU. Hele 80 % mente
at forsvarssamarbeidet i EU ber gkes, 77% var for en felles EU forsvars- og sikkerhetspolitikk,
77 % svarte at medlemslandenes kjop av militaert utstyr ber koordineres mer, 69 % ville at EU
skal styrke sin kapasitet til & produsere militaert utstyr, og 66 % svarte at mer penger ber brukes
pa forsvar i EU (Eurobarometer 2023).

Det er derfor mye som tyder pad at selv om EU metes med euroskeptisisme i deler av
befolkningen, er det likevel lite sannsynlig at vi vil se en reversering av integrasjonsprosessen
generelt eller innenfor utenriks- og sikkerhetspolitikken mer spesielt. I stedet ser vi at et uttalt
behov for & lese felles kriser og utfordringer forer til mer heller enn mindre integrasjon.
Spersmalet er imidlertid hvilken form for integrasjon vi ser. Dette kan variere innenfor ulike
omrader og det er derfor langt mer sannsynlig at vi vil se en utvikling som er i trdd med ett av
de to neste scenarioene — det vil si en utvikling mot mer differensiert integrasjon (scenario 2)
eller en utvikling der vi ser sma og store skritt i retning av en mer stromlinjeformet integrasjon
(scenario 3). Man kan ogsa tenke seg en kombinasjon av disse to.

6.2 Scenario 2: Differensiert integrasjon

En alternativ utvikling er at EU blir mer differensiert. Med differensiert integrasjon mener vi
at noen politikkomrader i EU er mer overnasjonale enn andre (vertikal differensiert
integrasjon), eller at noen land har valgt & avsta fra a delta i enkelte deler av samarbeidet, men
ogsa at man apner for & ta med enkelte utenforland (horisontal differensiert integrasjon). En
utvikling mot mer differensiert integrasjon vil pd mange mater ikke vaere et brudd med, men
heller en forlengelse av, EU slik vi kjenner det i dag (Leruth m.fl. 2022). Eksempler pa4 omrader
hvor EU er differensiert er eurosamarbeidet, Schengen, og utenriks- og sikkerhetspolitikken. I
utenriks- og sikkerhetspolitikken er det, som vi har diskutert over, omrader som er helt eller
delvis overnasjonale, mens andre deler av samarbeidet formelt fremdeles fungerer mer som et
regjeringssamarbeid. Det er ogsa noen medlemsland som i perioder har valgt & ikke vaere med
i enkelte deler av EUs politikk. Danmark hadde for eksempel inntil 2022 et unntak fra
forsvarssamarbeidet i EU som de gikk bort ifra etter folkeavstemning, der krigen mot Ukraina
var bakteppet. Samtidig er ogsd EU differensiert ved at man i noen tilfeller &pner opp for at
ikke-medlemmer ogsé kan delta, om enn i en noe begrenset form. P4 den méten bidrar ogsa
Norges forhold til EU til differensiert integrasjon. Innen utenriks, sikkerhet og
forsvarspolitikken kan vi ogsd si at EU er del av et storre, differensiert europeisk system der
ulike akterer og samarbeidsarenaer, pa subregionalt og regionalt niva, innehar ulike roller og
funksjoner, men der bidrar til & gjere Europa mer samlet og bedre evnet til & forsvare felles
interesser i en mer geopolitisk krevende verden. I et slikt differensiert europeisk system vil
bade European Political Community (EPC), EU, NATO, og diverse former for bilateralt og
subregionalt samarbeid (som nordisk samarbeid) ogsé bidra til sterre grad av differensiering
(Rieker & Giske 2023).

Det er a forvente at badde Europa som sddan og EU mer spesifikt vil fortsette en utvikling mot
mer differensiering heller enn mindre, og at dette er noe som vil prege diskusjonene i EU
fremover. Dette er ogsé knyttet til utvidelse av EU, som igjen har blitt et prioritert mal. Ukraina,
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Moldova, Georgia og Bosnia-Hercegovina har allerede fatt kandidatstatus. Dette betyr at
utvidelse né er blitt et viktig geopolitisk virkemiddel, knyttet til EU-landenes enske om & bidra
til stabile neeromrader og unngé at disse landene blir dominert av eksempelvis Russland og
Kina. En konsekvens av at utvidelse igjen er et hovedtema i EU er ogsa et gkt behov for mer
fleksibilitet i EU-samarbeidet. Flere land, inkludert store land som Tyskland, tar til orde for at
man kan se for seg en gradvis utvidelse til nye land, for eksempel ved at de innlemmes i noen
politikkomrader, eller at kandidatland skal kunne delta i noen av EUs beslutningsorganer
(Réadet for den europeiske union), ogsa fer de er tatt opp som medlemmer (Lynch 2023b). Dette
er nytt i forhold til tidligere utvidelser. Det forholdsvis nyetablerte forumet European Political
Community (EPC) kan ogsé ses som et forsgk pé a etablere meteplasser mellom medlemsland
og europeiske land som ennd ikke er medlemmer i EU, men hvor man har felles interesser, for
eksempel i forhold til Russland.

I en mer differensiert union vil skillet mellom medlemskap og ikke-medlemskap kunne bli
mindre, siden fleksibilitet er en innebygget del av strukturene i et slikt system (Fossum &
Trondal 2024). Dette kan gjore det lettere for Norge & delta i de deler av samarbeidet man
onsker, forutsatt at EU ogsd dpner for ekstern deltakelse fra land som ikke for eksempel er i
medlemskapsforhandlinger. En del av diskusjonene i EU om mer fleksible tilknytningsformer
gar ut pa ulike méter & fa til en tettere tilknytning for Storbritannia i forsvars- og
sikkerhetspolitikken. Det er imidlertid usikkert om mer fleksible lesninger vil inkludere land
som Norge og Storbritannia, som ikke ensker medlemskap. Selv om EU-landene bestemmer
seg for a tilrettelegge for at kandidatland skal fa delta i noen av EUs organer, som Radet, mens
medlemskapsforhandlingene innenfor ulike politikkomrader pagar, er det lite trolig at land som
ikke er kandidatland vil fa samme mulighet til & delta. Innenfor forsvars- og
sikkerhetspolitikken kan man imidlertid forvente at EU vil fortsette & apne for deltakelse for
ikke-medlemmer, da det pa en del omrader ogsa vil kunne vere i EUs interesse. Dersom dette
samarbeidet derimot endres og blir overnasjonalt, som betyr at beslutninger tas ved flertall i
EUs vanlige lovgivningsprosedyrer, vil deltakelse for ikke-medlemmer bli vanskeligere ogsa
her. Mye tyder pd at utviklingen innenfor utenriks og sikkerhetspolitikken gar i denne retningen
(Rieker & Giske 2023).

6.3 Scenario 3: Smd og store skritt mot mer integrasjon

Det tredje scenarioet er at EU fortsetter utviklingen mot mer samarbeid og integrasjon, og at
dette skjer gradvis med smaé eller store skritt, pa alle eller enkelte politikkomréder. Dette er pa
mange mater det som historisk kjennetegner EU, og som har skutt fart i EUs mete med kriser
siden 2000-tallet (Riddervold m fl 2021), ogsa innen utenriks- og sikkerhetspolitikken, som vi
har sett i denne rapporten (og som derfor ikke vil gjengis her).

I henhold til et slikt scenario vil man forvente at denne historiske utviklingen fortsetter og
forsterkes, bade politisk, institusjonelt og administrativt, og pa sikt kanskje ogsé fiskalt. |
ytterste konsekvens, kan EU over tid bli et mer enhetlig politisk system, med storre tilgang til
egne ressurser, og med storre grad av overnasjonalitet ogsd pa omrader som i dag er
mellomstatlige, som helse og sikkerhets- og forsvarspolitikk (Fossum & Trondal 2024).

En av de store diskusjonene om EUs utenrikspolitikk gér i dag ut p4 om det skal innfores mer
overnasjonalitet og flertallsbeslutninger ogsa pa omrader som i dag krever enstemmighet, for
at ikke enkeltland skal kunne blokkere beslutninger. Det er uenighet om dette vil kreve en
traktatendring, eller om endringer kan skje innenfor eksisterende traktater, men det er
sannsynlig at slike endringer kommer. Det er ogsé viktig & huske pé at selv om det er et formelt
skille mellom de delene av EUs utenriks- og sikkerhetspolitikk som er overnasjonale og de som
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formelt sett er mellomstatlige, vet vi at dette i realiteten er et uklart skille. Kommisjonens rolle
i CFSP illustrerer hvordan ulike politikkomrader, med ulik grad av overnasjonalitet,
kombineres og spiller over i hverandre i mye storre grad enn for (Riddervold & Trondal 2020).
Som vi har vist i denne rapporten er det stadig vanskeligere & skille utenriks- og
sikkerhetspolitikk fra andre omrader. Det faktum at behovet for mer overnasjonalitet star pa
agendaen og at motstanden mot dette minker kan ogsa tyde pd at EU gar i denne retningen
(Rieker & Giske 2023).

6.4 Hvilket scenario er mest sannsynlig?

Oppsummert viser gjennomgangen av EUs utenriks- og sikkerhetspolitikk i denne rapporten at
EUs utenriks- og sikkerhetspolitiske utvikling i stor grad utvikler seg i retning av en av de to
siste scenariene eller en kombinasjon av disse. Det er i lite som tyder pé at det gar mot mindre
integrasjon. Tvert imot har EU utviklet seg til & bli en kompleks politisk organisasjon som har
kapasitet til & hndtere ogsé flere parallelle kriser , og som medlemslandene i okende grad, og
stadig raskere, seker til for & hdndtere felles utfordringer (Riddervold m.fl. 2021).

Som vi har vist har EU allerede tatt store skritt i retning mer (differensiert) integrasjon innenfor
utenriks- og sikkerhetspolitikken (inkludert forsyningssikkerhet og beredskap), og bade
forskningen pa EUs responser pa kriser de senere &r og debattene som né pagar i EU tyder pa
at dette er en trend som vil fortsette. Denne trenden vil ogsa kunne ytterligere bli styrket av
mer isolasjonistiske trender i amerikansk politikk. Meningsmalinger viser som nevnt at det i
dag er mindre stotte til internasjonalt samarbeid blant republikanske velgere enn tidligere
(Bolstad og Riddervold 2023), og diskusjonene rundt stette til Ukraina illustrerer tydelig hvor
polarisert amerikansk utenrikspolitikk har blitt. Det er mye usikkerhet knyttet til hva som skjer
med den amerikanske sikkerhetsstrategien hvis Trump — eller pa et senere tidspunkt en annen
mer isolasjonistisk president — blir president i USA. Analytikere har ogsa pekt pa faren for at
Trump vil trekke USA ut av NATO (Applebaum 2024).

P4 grunn av en lov vedtatt i Kongressen i desember 2023,!7 vil en amerikansk uttrekning av
NATO vare komplisert, og fere til en langvarig prosess i det amerikanske rettssystemet.
Imidlertid vil ogsé et uttrykt onske om & trekke USA ut av NATO ha store konsekvenser for
europeisk sikkerhet. I motsetning til EU, som er en politisk institusjon med stor institusjonell
kapasitet, budsjettmidler og lovgivningsmyndighet pd svaert mange omrader som er relevant
for sikkerhet og forsvar, er NATO forst og fremst en tillitsbasert forsvarsallianse. Til tross for
at NATO ogsa er en internasjonal institusjon med en integrert militer struktur, sd er det forst
of fremst tilliten til at de andre og spesielt til at USA kommer til unnsetning ved et angrep
(artikkel 5) som er selve fundamentet i alliansen (Bolstad & Friis 2023). Det er ogsa denne
tilliten som ligger til grunn for NATOs avskrekkende effekt. Og denne tilliten vil nedvendigvis
svekkes ved en amerikansk president som stiller spersmal ved eller ensker a trekke USA ut av
alliansen. Trump, eller en annen mindre Europa-fokusert president, kan ogsa uansett velge a
trekke amerikanske tropper ut av Europa (Appelbaum 2024; Riddervold 2024). Frykten for at
dette kan inntreffe har vert en viktig drivkraft bak mange av de nyere initiativene pa sikkerhets-
og forsvarsomradet i EU.

Full strategisk autonomi for Europa, som ogsé inkluderer territorielt forsvar, vil uansett ligge
langt frem i tid. Samtidig er det lite trolig at europeisk forsvars og sikkerhetssamarbeid vil
kollapse under et scenario hvor Trump, eller en annen amerikansk president, ensker a trekke

17 Bestemmelsen ligger i ‘National Defense Authorization Act.’
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USA ut av NATO. Mange europeiske land vil nok sgke a forsterke bilaterale avtaler med USA
(Smith 2018), men det er sannsynlig at man samtidig vil seke a ytterligere forsterke det
europeiske forsvarssamarbeidet (Riddervold 2024). Selv om Europa vil ha utfordringer med &
héndtere et svakere amerikansk engasjement, handler tiltakene forst og fremst om a tette viktige
hull og ikke minst bedre koordineringen av de mange ulike samarbeidsformene som i dag
allerede eksisterer enten i EU, i tilknytning til EU, eller gjennom ulike former for mini- og
bilateralt samarbeid (Riddervold 2024; Rieker og Giske 2023). Diskusjonen rundt en styrking
av europeisk sikkerhet- og forsvarspolitikk fokuserer derfor i stor grad hva som skal til for &
styrke den europeiske pilaren i NATO, hvordan EUs sikkerhets- og forsvarspolitikk best kan
supplere NATO og hvordan et tettere samarbeid mellom det to kan styrke europeisk sikkerhet.
Dette vil ogsa bidra til en bedre byrdefordeling som kan gke sjansene for at USA opprettholder
sitt engasjement i Europa ogsa under en mer isolasjonistisk president.

6.5 Implikasjoner for Norge

Som et NATO-medlem utenfor EU, kan ikke Norge ta full del i den utenriks- og
sikkerhetspolitiske utviklingen i EU. S& langt har en «aktiv Europapolitikk» blitt fort av ulike
regjeringer for & kompensere for de utenriks- og sikkerhetspolitiske ulempene ved dette
utenforskapet i EU. Resultatet har blitt en rekke avtaler som pa ulike méater og i ulik grad skal
sikre norsk deltakelse. Denne tilnermingen har imidlertid blitt stadig mer utfordrende etter
hvert som skillene mellom hva som er utenriks-, sikkerhets- og forsvarspolitikk og hva som
tilharer andre politikkomrader knyttet til handel og innenrikspolitikk, har blitt mindre tydelige.
Denne utfordringen har ogsé blitt fremhevet i utredningene fra Koronakommisjonen (NOU
2021, NOU 2022), sa vel som i rapportene fra Forsvarskommisjonen (NOU 2023a) og
Totalforsvarskommisjonen (NOU 2023b).

I'tillegg til EQS avtalen, har Norge, som kjent, en rekke avtaler med EU pé ulike felt som ligger
utenfor denne. Nér det gjelder utenriks-, sikkerhets- og forsvarspolitikken, har Norge avtaler
knyttet til det som faller inn under CFSP og CSDP. Innenfor rammen av CFSP er det en stor
grad av uformelt samarbeid og politisk dialog. Her har Norge, med fa unntak, for det meste
valgt & stette EUs mange utenrikspolitiske erklaeringer og handlinger, inkludert sanksjoner.
Bakgrunnen for det er at disse anses & vare pd linje med norsk utenrikspolitikk. Mest
omfattende er de avtalene Norge har pad omradet som dekker sikkerhet og forsvar (CSDP). P4
dette omradet har Norge avtaler om utveksling av sensitiv informasjon og om deltakelse 1
internasjonale operasjoner. Videre har Norge knyttet seg tett opp til EUs programmer og
prosesser for forskning og utvikling i forsvarssektoren, med deltagelse i European Defence
Agency (EDA) siden 2006. I de senere ér er dette videreutviklet med egne avtaler og deltakelse
i den langsiktige styrkeoppbyggingen (PESCO) og det europeiske forsvarsfondet (EDF). Siden
2021 har Norge ogsé en éarlig sikkerhetspolitisk dialog med EUs External Action Service
(EEAS) som diskuterer samarbeidet. Selv om Norge opprinnelig valgte a bidra med militer
stotte til Ukraina gjennom den britiske mekanismen og ikke gjennom European Peace Facility
(EPF), valgte man etter hvert & veere med ogsa i denne (Fossum m.fl. 2023).

Utover dette har Norge et sett av samarbeidsavtaler pa justissektoren, som omfatter blant annet
grensekontroll og politisamarbeid. Norge deltar ogsé fullt ut i samordningsmekanismen for
sivilt beredskap (CRM), som har vist seg & vare viktig for & kunne koordinere EU-landenes og
assosierte lands innsats i hdndteringen av ulike kriser som pandemi, naturkatastrofer, samt hva
gjelder felles sivil og humaniter assistanse til Ukraina.

Men hva sa med de mange omradene som né har utviklet seg til & bli en stadig viktigere del av
utenrikspolitikken, men som ikke er en del av CFSP/CSDP, Schengen-samarbeidet eller EQS?
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Dette er omrader som blir stadig viktigere deler av EUs utenriks- og sikkerhetspolitikk og
knytter seg ogsa i sterre grad til Kommisjonens kompetanseomrader, eller hvor Kommisjonen
i gkende grad tildeles en sterre samordnende rolle. Det handler blant annet om samarbeid rundt
okonomisk sikkerhet med mekanismer som screening av utenlandske investeringer og anti-
coercion, men ogsd utvikling av mekanismer som skal styrke den europeiske felles kapasiteten
innenfor cybersikkerhet, helsesikkerhet, matsikkerhet, energisikkerhet, klimatiltak, beskyttelse
mot de negative konsekvensene av kunstig intelligens, osv. Mange av disse nye mekanismene
ligger ikke under CFSP og er heller ikke alltid E@S-relevante. Dermed er det uklart hvordan
Norge skal koble seg til disse samarbeidsmekanismene der man skulle enske.

I sitt nye «strategiske kompass» for sikkerhet og forsvar fra mars 2022 uttrykte EU sitt enske
om & forsterke det konstruktive samarbeidet med Norge, og Norge ble karakterisert som EUs
«most closely associated partner» (EU 2022: 56). Det er et godt utgangspunkt all den tid norsk
politikk er & knytte seg til EU pé dette omradet. Samtidig er det liten tvil om at det vil kreve
mer av begge parter og ikke gir noen garantier for norsk deltakelse. De siste arene har
utviklingen gétt raskt, og som utenforland er det ingen dynamisk avtale eller mekanisme som
sikrer norsk deltakelse nir nye omréder innlemmes i EU-samarbeidet. P4 mange omrader som
ikke er E@S-relevante vil det for eksempel ofte kreve at en egen bilateral avtale utarbeides. Og
ndr nye hybride losninger hverken er EQS-relevante eller rent CFSP er det ikke alltid klart
hvordan disse skal se ut i praksis. Norske myndigheter setter kanskje ikke av nok ressurser til
a ha oversikt over alt som skjer i EU, og til 4 fore en sé aktiv og kreativ europapolitikk som
kreves for & fa sa gode avtaler og ordninger som mulig. En annen utfordring med dette er at
denne typen avtale ikke nedvendigvis vil bli prioritert fra EUs side, spesielt nar ulike kriser
dominerer agendaen. Brexit har ogsa fort til et mye klarere fokus i EU pa a skille mellom
medlemmer og ikke-medlemmer, og en klarere signalisering av at tredje-land ikke kan forvente
tilpassede tilknytningsformer. Risikoen er dermed bade at Norge ikke kommer med pé et tidlig
nok tidspunkt, og at EU ikke prioriterer tredjelands-avtaler nar nye mekanismer er pé plass. Et
helt konkret eksempel er de utfordringer Norge star overfor nér det gjelder en mulig tilknytning
tii EUs nye satellitt-kommunikasjonsprogram, IRIS? (Infrastructure for Resilience,
Interconnectivity and Security by Satellite). Systemet vil gjoere Europa mindre avhengig av
amerikanske satellitter og vil styrke Europas mulighet til bade militeer og sivil sikker
kommunikasjon. IRIS? er et lukket, sikret system, og per januar 2024g er det bare EU-landene,
deres neringsliv og deres teknologi som vil fa tilgang til systemet. Dersom man ikke far pa
plass en bilateral avtale, eller at den kommer pé plass for sent til at norsk romindustri kan vere
med pé & utvikle dette systemet, kan det svekke béde norske naringslivsinteresser og norsk
sikkerhet, ved at Norge risikerer & bli utestengt fra muligheten til 4 utnytte tjenestene i IRIS?
pa en effektiv mate (Rieker & Friis 2023). Mens forordningen ble undertegnet av
medlemslandene 15. mars 2023 (Council of the EU and the European Parliament 2023), s& har
programmet vart pd agendaen mye lenger. Det ble for eksempel annonsert av EUs
kommisjoner for det indre markedet, Thierry Breton, pA EUs romkonferanse i november
2021.18

Andre utfordringer for Norge er utviklingen av en tettere intern koordinering/integrasjon i EU
og mer bilateralt samarbeid mellom EU og USA. P4 mange av de omrddene som er s&rlig
viktige i en ny og mer kompleks sikkerhetspolitisk kontekst, er det som vist ikke alltid NATO
som er hovedakteren. Krigen i Ukraina har ogsé vist at det har utviklet seg et tettere samarbeid
direkte mellom Kommisjonen og Det hvite hus. Det betyr at transatlantiske relasjoner pa stadig

18 https://www.euspace-conference2021.eu/
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flere omrader utvikles gjennom bilaterale avtaler mellom e mer koordinert EU og USA. Dette
gjelder, i tillegg til responsen pé krigen mot Ukraina, ogsa diskusjoner rundt forholdet til Kina
og eokonomisk sikkerhet, men ogsd grenn omstilling og industristette, teknologisikkerhet,
cybersikkerhet og ytre rom. Hvorvidt denne utviklingen vil fortsette er avhengig av den
innenrikspolitiske utviklingen i USA.

6.5. Alternativer?Russlands invasjon av Ukraina har fert til at europeisk sikkerhet er truet.
Norge er ogsa spesielt utsatt nd som landet har blitt Europas viktigste energileverander. Kritisk
infrastruktur knyttet til energi er dermed blitt serlig utsatt og trenger okt beskyttelse — mot
ulike former for sabotasje. I en tid med hey grad av usikkerhet er det viktig & ha sa tett
samarbeid s& mulig med vare allierte — bade i EU og NATO. Spersmaélet er om det fortsatt er
mulig & f4 pa plass avtaler med EU, som utenforland, som vil vere tilstrekkelig for a trygge
norske sikkerhetspolitiske interesser — og da serlig de som ikke er dekket gjennom vart
medlemskap i NATO?

Det er ingen tvil om at norsk utenforskap er blitt mer krevende sett fra et utenriks- og
sikkerhetspolitisk perspektiv. Gitt stor grad av tverrpolitisk enighet om at Norge skal tilknytte
seg europeiske samarbeidsstrukturer ikke minst pad omréder relatert til krisehandtering,
forsyningssikkerhet og samarbeid med USA, er det ogsd fa gode alternativer til tette og
bindende avtaler med EU, all den tid medlemskap ikke er pa agendaen.

De alternativene som ofte skisseres har veaert tettere bilateralt samarbeid med enkelte europeiske
land, som Storbritannia, Tyskland eller Frankrike, styrking av det nordiske samarbeidet og en
mer aktiv deltakelse i de alleuropeiske fora der Norge er fullt medlem, som OSSE eller det
nyetablerte European Political Community (EPC). Dette er viktige fora hvor Norge ber seke a
spille en sa aktiv rolle som mulig. Det er for eksempel serlig viktig a prioritere det nyetablerte
EPC hvor Norge trolig vil ha mulighet til & ta et europeisk lederskap ved & presentere seg som
kandidat til & vaere vertskap for forumet (Rieker, 2023).

Samtidig er det viktig & understreke at ingen av disse foraene er noen fullgode alternativer til
et tettere samarbeid med EU. Fremdeles vil det vare slik at de viktigste beslutningene vil bli
tatt i de to institusjonene som er mest innflytelsesrike — og det vil fortsette & veere EU og NATO.
Sverige og Finland har tatt konsekvensene av dette og sekt fullt medlemskap 1 NATO, og
Danmark har besluttet & ga bort fra sitt forsvarsforbehold overfor CSDP. Selv om finsk og
svensk medlemskap 1 NATO vil styrke den nordiske dimensjonen i NATO, er det samtidig
ogsé a forvente at den vil styrke det sikkerhetspolitiske samarbeidet i EU. Spesielt Finland har
veert tydelige pa at NATO medlemskapet ikke skal gi pa bekostning av sterkere samarbeid
ogséd i EU. For disse landene er allerede EUs utenriks- og sikkerhetspolitikk en integrert og
vesentlig del av deres egen utenriks- og sikkerhetspolitikk. Vi vet ogsd at en ekende grad av
diskusjoner om sikkerhet foregar innenfor EU (NOU 2012:2; NOU 2023a,b,c), og at EUs
medlemsland koordinerer seg ogsd i organisasjoner som NATO og OSSE. Ettersom EU
utvikler sin sikkerhetspolitikk pa flere omrader, samarbeider tettere direkte med USA, det na
er en starre grad av overlapp mellom medlemmene i NATO og i EU, og pagaende diskusjoner
rundt hvordan det europeiske benet i NATO skal styrkes og eventuelt kobles til EU, er dette en
trend som blir kraftig forsterket. En overordnet utfordring for Norge fremover er & finne sin
plass i den nye europeiske sikkerhetsstrukturen som er under utvikling.

Et tettere bilateralt samarbeid med USA kan heller ikke fullt ut kompensere for bindende
avtaler med EU. Forst og fremst fordi det ikke kan kompensere for de mange verkteyene,
mekanismene og samarbeidsordningene som finnes eller nd kommer pé plass i EU innenfor
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sikkerhet og samfunnsberedskap.Men ogsé fordi Norge pd mange omrider har flere felles
interesser med Europa enn med USA, og fordi USA ogsa samarbeider direkte med EU.
Samtidig kan man heller ikke se bort ifra muligheten for at en styrking av mer isolasjonistiske
trender i USA vil forsterke denne trenden, spesielt hvis en kandidat som er skeptisk til
internasjonalt samarbeid vinner valget i 2024 og/eller senere valg. En mer internasjonalt
orientert president vil trolig fortsette & samarbeide direkte med EU. P& grunn av usikkerhet
knyttet til utviklingen i USA er et viktig fokus i EU for tiden & etablere okt grad av
institusjonalisering og mer bindende avtaler mellom USA og EU, nettopp for & sikre storre grad
av forutsigbarhet og tettere samarbeid uavhengig av innenrikspolitisk utvikling i USA. Norges
oppmerksomhet mot dette feltet synes begrenset, og muligheten til deltakelse vil uansett
forutsette at Norge far tilpassede avtaler etter at slike har kommet pa plass mellom EU og USA.
Uansett fremtidig politisk utvikling i USA er forventningen dessuten at USAs hovedfokus vil
veere rettet mot Asia og andre saker fremfor Europa.

Det er liten tvil om at nordisk forsvarssamarbeid blir bade viktigere og enklere etter hvert som
alle de nordiske landene blir fullverdige medlemmer i NATO. Samtidig s& vil det nordiske
sikkerhetspolitiske samarbeidet ogsé bli utfordret av at Norge og Island er det eneste landene
som ikke er fullt med i begge institusjoner, og at en rekke sentrale utenriks- og
sikkerhetspolitiske diskusjoner og beslutninger vil komme til & bli foretatt i EU.

En lesning, som nylig har vert foreslatt, som bla. et flertall av medlemmene i
Forsvarskommisjonen gikk inn for (NOU 2023a: 271), er & ga inn i forhandlinger med EU om
en rammeavtale som kan regulere norsk deltakelse innenfor EUs utenriks- og
sikkerhetspolitikk, CFSP. . Det er imidlertid flere grunner til & hevde at en slik rammeavtale
ikke er en tilstrekkelig losning. Begrunnelsen for dette er forst og fremst at det vil vare
vanskelig & avklare hvor grensene skal ga for en slik avtale. Som denne rapporten har vist er
sikkerhetspolitikken na blitt sa overgripende at en rammeavtale som kun dekker CFSP uansett
ikke vil veere tilstrekkelig. Det er ogsa vanskelig & se for seg en avtale som kan dekke alle
politikkomrader knyttet til sikkerhet og samfunnssikkerhet og beredskap som har en viss grad
av overnasjonalitet og helt eller delvis ligger utenfor CFSP men uten at det er EQS-relevant.
Det samme gjelder nye verktoy og instrumenter som nd utvikles pa andre omrader hvor Norge
ikke er tilknyttet EUs politikk, som handelspolitikken og andre deler av EUs nye ekonomiske
sikkerhetstiltak.

Det er samtidig liten grunn til & frykte, slik enkelte har hevdet, at Norge med en slik avtale ville
kunne komme til & bli trukket inn 1 en militeer maktblokk underlagt EU, eller at det ville kunne
undergrave NATO. Som vi har vist i denne rapporten utvikler EUs sikkerhetspolitikk i retning
av en mer helhetlig sikkerhetspolitisk tilneerming der militeer kapabilitetsutvikling kun utgjer
en del, som primeert har til hensikt & bidra til styrke den felles europeiske forsvarsevnen, hvilket
ogsa er en onsket utvikling i NATO. I tillegg ser vi en utvikling i retning av et stadig tettere
samarbeid og en tydeligere arbeidsdeling mellom de to sikkerhetspolitiske institusjonene som
sammen har som mal & styrke europeisk sikkerhet i stort.

Sa hvilket alternativ, med unntak av medlemskap, kan bidra til & lese denne utfordringen? En
mulighet er & fore langt en mer pro-aktiv Europapolitikk, stettet opp av formelle bilaterale
avtaler der det er mulig. En aktiv Europapolitikk har tradisjonelt vert det ulike regjeringer har
lovet & fore, siden 1994, for & kompensere for utenforskapet. Dette har imidlertid vist seg
vanskeligere & lykkes med i praksis, og politikken har ofte baret preg av a vare reaktiv heller
enn proaktiv. S& langt har det heller ikke vert tilstrekkelig politisk vilje til & fylle en slik
politikk med konkret innhold. En virkelig aktiv eller pro-aktiv Europapolitikk vil kreve at mer
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ressurser brukes i arbeidet opp mot EU og enkelte medlemsland. Det krever at man har
tilstrekkelig kunnskap om hvordan EU fungerer og hva som er pa trappene av lovgivning og
annet samarbeid av betydning for Norge. Det vil ogsa kreve langt bedre koordinering mellom
ulike akterer nasjonalt enn det man har i dag. Uansett, sé vil det bli stadig mer utfordrende a
lykkes med en slik politikk da EU nd utvikler seg i et stadig raskere tempo og ikke vil prioritere
a etablere egne s@ravtaler med tredjeland som ikke ensker & vaere fullverdige medlemmer.
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