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Sammendrag

Denne artikkelen redegjor for hva som har drevet og preget NATOs byrdeforde-
lingsdebatt siden alliansen ble opprettet, og drefter hvordan Norge har bidratt
til byrdedelingen og hva det har hatt a si for norsk anseelse som alliert. Det argu-
menteres for at Norge i perioder har sakket akterut som relevant bidragsyter i
NATO. Hovedinntrykket er likevel at norske myndigheter gjennomgéende har
anstrengt seg for 4 ta en rimelig del av alliansens byrder og at dette har bidratt
til 4 bygge og bevare god anseelse som alliert. Dagens byrdefordelingsdebatt har
klare likhetstrekk med debatten under den kalde krigen gjennom fokus pa det
kollektive forsvar i Europa og ekte forsvarsbevilgninger, men situasjonen er en
ganske annen. Norge kan gjore klokt i 4 finne tilbake til tidligere tiders innsats
og dugnadsand i a styrke forsvarsbudsjetter og egenevnen.

Nokkelord: sikkerhetspolitikk - forsvarsekonomi - nasjonalt forsvar -
internasjonale operasjoner - transatlantiske relasjoner

Introduksjon

NATOs medlemsland ble pa toppmetet i Wales 1 2014 enige om a snu en trend med
synkende nasjonale forsvarsbudsjetter. De satte som mal 4 bevege seg i retning av a
bruke minst to prosent av bruttonasjonalprodukt (BNP) pa forsvar innen en tiars-
periode (NATO 2014). Etter Donald Trumps innsettelse som president i USA har
to prosent blitt fremstilt som et ufravikelig minimumskrav til medlemslandene og
ganske utilslort blitt satt i sammenheng med amerikansk vilje til & sté ved artikkel 5
i Atlanterhavspakten om kollektivt selvforsvar.
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Norges andel av BNP til forsvarsformél har okt fra 1,51 prosent i 2014 til
anslagsvis 1,61 prosent i 2018, men andre land har gkt mer og Norges plassering
pa NATOs liste har falt fra 7. til 12. plass og ligger an til & ga videre nedover. Det
anslds at den norske BNP-andelen til forsvar vil synke mot 1,5 prosent i 2020, og i
motsetning til flertallet av medlemslandene har ikke Norge lagt frem en plan for 4 na
to prosent eller mer innen 2024 (NATO, 2018; Johnsen, 2018).

Det gir ikke ubemerket hen 1 Washington og Brussel at Norge taper terreng i
prosentkampen. I et brev fra Trump til statsminister Erna Solberg for NATO-
toppmetet i Brussel 1 2018 bemerkes det at Norge som eneste medlemsland med grense
mot Russland mangler en plan for gkning til to prosent, og det gis papakning om & sta
ved felles forpliktelser (Johnsen & Vissgren, 2018). NATOs generalsekretaer Jens Stol-
tenberg omtalte i januar 2019 norsk forsvarsinnsats som middelmadig, og advarte om
at USA ikke kommer til 4 finne seg i urettferdig byrdefordeling (Heltne, 2019).!

Det kan vaere uheldig for Norge 4 bli oppfattet som en alliert som snor seg unna
a ta sin del av alliansens byrder. Forsvaret av Norge har i hele etterkrigstiden veert
basert pa en forutsetning om allierte forsterkninger, men sikkerhetsgarantien i artik-
kel 5 er strengt tatt ingen garanti. Militer stotte forutsetter en politisk beslutning av
NATOs medlemsland. Det avgjerende er den allierte, og serlig den amerikanske,
viljen og evnen til & komme til unnsetning. Selv om den allierte viljen forst og fremst
ma ses i sammenheng med strategiske egeninteresser er det rimelig & anta at terske-
len for a hjelpe pavirkes av hvorvidt det aktuelle medlemsland anses for & veere en
palitelig alliert som selv bidrar til felles forpliktelser.

Denne artikkelen har til hensikt & redegjore for hva som har drevet og preget
NATOs byrdefordelingsdebatt siden alliansen ble opprettet, samt 4 drefte hvordan
Norge har bidratt til byrdedelingen og hva det har hatt a si for norsk anseelse som
alliert. Det historiske tilbakeblikket kan samtidig bidra til &4 belyse hva dagens debatt
har & si for Norge.

NATOs byrdefordelingsdebatt

Spersmaélet om byrdefordeling kan spores tilbake til diskusjonene forut for signerin-
gen av Atlanterhavspakten i april 1949 og ligger til grunn for traktatens artikkel 3.
Den palegger medlemslandene enkeltvis og i fellesskap & opprettholde og videreutvi-
kle sin individuelle og kollektive evne til 4 motsta veepnet angrep gjennom selvhjelp

! Som artikkelen kommer tilbake til kan to prosent-maélet kritiseres, og Norge kommer godt ut av
det pa andre indikatorer for byrdefordeling. Debatten og forskningen om byrdefordeling i NATO
rommer et utall ulike méater 4 definere og maéle «byrden» pa. Det reflekterer dels en tilbeyelighet til
a fokusere pa de indikatorer som fremhever eget lands innsats eller som underbygger et argument.
Denne artikkelen tar utgangspunkt i sentrale trender i den politiske debatten mellom medlemslandene
om hvordan kostnader forbundet med a né felles mal er og ber vaere fordelt.
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og gjensidig stotte (Thies, 2003, kap. 3).2 Balansen mellom «selvhjelp» og «gjensidig
stotte» forble imidlertid uavklart, og debatten om fordeling av kostnader mellom
medlemslandene har fulgt alliansen gjennom hele dens 70-arige historie.> Den har
samtidig variert i intensitet og innhold, med tre hovedfaser: den kalde krigen, etter
den kalde krigen, og perioden siden 2014.

Fokus for byrdefordelingsdebatten under den kalde krigen var bidrag til det
kollektive forsvar mot Sovjetunionen, og det vanligste mal for NATO-landenes for-
svarsbyrde var forsvarsutgiftenes andel av BNP (Ringsmose, 2010, s. 321-324).
Men selv om BNP til forsvar var det mest utbredte mal for & sammenlikne NATO-
landenes andel av byrden, var et viktig prinsipp for samarbeidet at medlemslandene
skulle bidra etter evne og i henhold til komparative fortrinn sett opp mot strategi og
forsvarsplaner (Mattelaer, 2016; Kunertova, 2017).

Gjennom den kalde krigen ble debatten forst og fremst drevet av amerikansk
misngye med europeisk egeninnsats. USA var fra start innstilt pé a yte stor skonomisk
og militeer stette, men forventet betydelig egeninnsats fra sine europeiske allierte og
okt prioritet til forsvar etter hvert som landene kom gkonomisk pa fote etter verdens-
krigen. Det ble med jevne mellomrom advart fra amerikansk hold om reduksjoner
i deres engasjement i Europa dersom ikke europeerne okte sine forsvarsbudsjetter
eller kompenserte det amerikanske styrkenaerveret gkonomisk. Gjennom perioden
hevdet USA med rette at det dekket en sveert stor del av regningen for fellesforsvaret,
en pris europeerne kunne anta at amerikanerne fant det verdt & betale gitt USAs
grunnleggende sikkerhetsinteresser under den kalde krigens bipolare maktstruktur
(Lunn, 1983;Thies, 2003, kap. 3; Sloan, 2010, kap. 3—4).

Det opprinnelige grunnlaget for NATOs eksistens falt bort med Sovjetunio-
nens opplesning, men flere fremtredende eksperters spadom om at alliansen ville
ga til grunne slo ikke til. NATO gikk «out of area» fremfor «out of business» — i for-
ste omgang gjennom operasjoner i egen bakgard pa Balkan (Melby, 2009, s. 119,
s. 123-126). Dette bidro til at oppmerksomheten i byrdefordelingsdebatten ble
forskjevet fra «input» (forsvarsbevilgninger) til «output» (kapabiliteter) (Jakobsen
& Ringsmose, 2017).* Evne og vilje til 4 stille relevante militeere bidrag i interna-
sjonale operasjoner kom i en serstilling. Denne tendensen ble forsterket med den
amerikanske «krigen mot terror etter angrepene i New York og Washington 11.

2Den amerikanske utenriksministeren Dean Acheson forklarte for Senatet i forbindelse med rat-
ifikasjonsprosessen at hensikten med artikkelen var & «ensure that nobody is getting a meal ticket
from anybody else so far as their capacity to resist is concerned» (sitert i Thies, 2003, s. 53).
>NATOs medlemsland har aldri kommet frem til en omforent «formel» for byrdefordeling, og USA
har gjennomgdende hevdet at det tar en uforholdsmessig stor del av alliansens byrder. Dette tilsier
at USA har hatt en vedvarende strategisk interesse i at NATO bestér, og at strategiske egeninter-
esser er viktigere enn byrdedeling og alliansesolidaritet som «limet» i alliansen.

4 Relevant i den sammenheng er patrykket om militeer «transformasjon» gjennom amerikansk-
drevne initiativer som Defence Capability Initiative (1998) og Prague Capability Commitment
(2002). Se f.eks. Heier (2017).
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september 2001. I tillegg ble fordeling av risiko en sentral dimensjon i debatten,
spesielt 1 forbindelse med NATOs operasjon i Afghanistan, der det kom til sterke
interne brytninger knyttet til hvem som sendte styrker til de harde kampene i ser og
tok store tap (Oma, 2015, s. 1-2).

NATO har siden 2014 rettet oppmerksomheten tilbake til Europa og den kol-
lektive forsvarsoppgaven som respons pa ekt russisk evne og vilje til maktbruk.’
Dette gjenspeiles i byrdefordelingsdebatten, der serlig storrelsen pa nasjonale for-
svarsbudsjetter har fitt okt oppmerksomhet.® Videre er bidrag til alliansens bestre-
belser for gkt evne til avskrekking og kollektivt forsvar etterspurt, som styrking av
NATOs reaksjonsstyrker (NRF) og fremskutt nerveer i Ost-Europa (eFP). Samtidig
forventes fortsatt bidrag i operasjoner langt unna. Debatten er pa den ene siden
mer mangefasettert enn tidligere — det forventes «cash, capabilities and contribu-
tions» (NATO, 2017) og innsats bade «n area» og «out of area». P4 den annen side
er den mer endimensjonal gitt at president Donald Trump har gynene festet pa to
prosent-malet som enkel malestokk for hvem som tar sin andel av byrden.

Selv om byrdefordelingsdebatten i perioden med Trump i Det hvite hus kan
karakteriseres som en ekstremvariant, var ogsa Barack Obamas presidentperiode
kjennetegnet av gkt patrykk pa de europeiske allierte. USA forventer at europeiske
land tar langt sterre ansvar for egen og europeisk sikkerhet si vel som okt ansvar i
operasjoner utenfor kjerneomradet, og geopolitiske utviklingstrekk tilsier at det er
grunn til 4 ta kravene pa alvor. USA har fortsatt viktige strategiske interesser i Europa,
noe gkt militeert engasjement i regionen etter 2014 vitner om. Samtidig rettes stadig
mer av USAs oppmerksomhet og ressurser mot Asia og Stillehavet, der Kinas vekst
utfordrer den regionale maktbalansen. Europa kan med andre ord ikke ta USAs evne
og vilje til kollektivt forsvar for gitt pa samme mate som for (Hilde & Re, 2013).

Norske bidrag, innsats og anseelse

Den kalde krigen

Norge er blitt betegnet som en «nettoimporter av sikkerhet» under den kalde krigen
(Borresen, Gjeseth & Tamnes, 2004, s. 32). Knapt noe annet NATO-land mottok
mer stotte malt i forhold til folketall gjennom Marshall-planen, vapenhjelpen og
NATOs infrastrukturprogram. Ut over stor finansiell og materiell stgtte var norsk
territorium et hoyt prioritert omrade for alliert innsats i tilfelle krise eller krig — seerlig

> Reorienteringen skyldes hendelser og utviklingstrekk som gar lenger tilbake i tid (serlig
Georgia-krigen og Russlands militeere modernisering fra 2008), men starten pa Ukraina-krisen i
2014 ble et veiskille for alliansen.

®*NATOs medlemsland ble enige om to prosent som rettesnor for forsvarsutgiftenes andel av BNP
allerede i 2006, men da pa forsvarsministerniva (Rynning, 2015). Siden 2014 har sterrelsen pa
nasjonale forsvarsbudsjetter fatt klart sterre oppmerksombhet.
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under den sikalte andre kalde krigen fra midten av 1970-drene (Tamnes, 1997, s.
63-64; Borresen, Gjeseth & Tamnes, 2004, s. 58).7

Norges bidrag til fellesforsvaret kan ved forste ayekast synes & ha vaert begrenset.
Etter at Tysklandsbrigaden ble trukket hjem i 1953 bidro norske styrker i den allierte
rammen i all hovedsak til nasjonal forsvarsinnsats.® Samtidig var forsvar av eget terri-
torium den fremste bruk av norske styrker i vestblokkens forsvarsbestrebelser. Norges
geografiske plassering og forsvinnende sma ressurser sammenliknet med Sovjetunio-
nens militere slagkraft i nordregionen tilsa at det var naturlig at Norge konsentrerte
sin innsats om nasjonalt forsvar (Berresen, Gjeseth & Tamnes, 2004, s. 52).°

Norge bidro dessuten pa flere omrader med betydning langt ut over forsvaret
av eget territorium, der de viktigste bidrag var innenfor etterretning og varsling. I
kraft av sin beliggenhet i umiddelbar neerhet til Sovjetunionen og i linjen mellom
de to supermaktene hadde Norge en sentral betydning som «ytte- og utkikkspost 1
nord» (Tamnes, 1997, s. 69-74).1° Den informasjon som kunne samles inn fra norsk
omrade om sovjetisk militeer kapasitet og aktivitet i nordomradene, hadde stor verdi
for USA og alliansen som helhet (Skogrand, 2004, s. 216). I tillegg til verdifull etter-
retning og mulighet for tidlig varsling av et angrep fra ast var den norske handelsfla-
ten et viktig bidrag til fellesforsvaret — Norge ville som transporter under krise og krig
veere for stormakt 4 regne (Eriksen & Pharo, 1997, s. 66—67; Tamnes, 1997, s. 67).!!

Sterrelsen pa norske forsvarsbudsjetter var imidlertid gjennomgéende relativt
lav. Norge var under et stadig patrykk fra alliansen og serlig USA om gkte forsvars-
bevilgninger, og det skortet ikke pa kritikk, papekning av svakheter og oppfordring til
kvalitetsheving i det norske forsvaret fra alliert hold (se f.eks. Skogrand, 2004, s. 204;
Gjeseth, 2014, s. 16-17). Det er likevel lite som tilsier at det var en spesiell misnoye
med Norge.!? Det kan argumenteres for at Norge fremviste betydelig egeninnsats og
dugnadsand i 4 styrke den nasjonale forsvarsevnen, og at denne innsatsen ble funnet
akseptabel.

7Nordregionens strategiske betydning ekte fra midten av 70-tallet. Det skyldtes serlig den sov-
jetiske styrkeopprustningen pa Kolahalveya, USAs nye maritime strategi og skiftet i NATOs strate-
gi fra et grunnlag i doktrinen om massiv gjenjeldelse med atomvapen som berebjelke til fleksibel
respons med gkt vekt pd konvensjonelle midler, samt mer generelt det gkte spenningsnivaet mel-
lom ost og vest (Borresen, Gjeseth & Tamnes, 2004, s. 371-372).

8 Norske styrker ble hovedsakelig brukt utenlands i forbindelse med fredsbevaring i FN-regi. Norge
var en betydelig bidragsyter til FNs operasjoner under den kalde krigen.

°Da Tysklandsbrigaden ble trukket hjem, var det for evrig under patrykk av forsvarsplanleggerne i
NATO, som hadde kommet til at innfrielse av nye og prioriterte krav til nasjonal beredskap forut-
satte at Brigaden stod i Norge (Tamnes, 1986, s. 141-144; se ogsa Johansen, 1999).

1 For en detaljert gjennomgang av Norges militeerstrategiske betydning for alliansen under den
kalde krigen, se Bjerga (2001).

For en detaljert gjennomgang av Norges bidrag til NATOs fellesforsvar, se Borresen, Gjeseth &
Tamnes (2004, kap. 6).

12 Alliert kritikk og trusler mot Danmark var mer uttalt. Danmark ble betraktet som et svakere ledd
i alliansekjeden enn Norge, seerlig med bakgrunn i vesentlig lavere forsvarsbudsjetter og «fotnote-
politikk» pé 80-tallet. Se for eksempel Petersson & Saxi (2013).
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Det fremste eksempel pa nasjonal egeninnsats og dugnadsind er den storstilte
oppbyggingen av Forsvaret i 50-arene, under inntrykk av utbruddet av Koreakri-
gen og et tilspisset forhold mellom @st og vest (Skogrand, 2004, s. 256). De nor-
ske forsvarsbevilgningene steg kraftig mellom 1950 og 1955; i 1952-53 utgjorde
forsvarsbudsjettet neermere 5 prosent av BNP (ibid., s. 243). Dette reflekterte dels
en okt frykt for sovjetisk militeer ekspansjon i Europa. Men det skyldtes ogsa en
norsk erkjennelse av at verken vapenhjelp eller et utvidet amerikansk engasjement i
Europa, fortrinnsvis pa nordflanken, kom gratis (Eriksen & Pharo, 1997, s. 36-37;
Gjeseth, 2014, s. 21).1?

Da den kraftige veksten i norske forsvarsbudsjetter flatet ut fra midten av
50-arene, var det i trdd med hovedtendensen i alliansen.!* Forsvarsbudsjettene ble
likevel liggende pa et jevnt og delvis stigende niva, for en lang periode med stabil
budsjettvekst under den andre kalde krigen. Budsjettveksten ma igjen ses i sammen-
heng med norske trusselvurderinger, men ogsa alliert patrykk og et norsk enske om
a bli oppfattet som en lojal alliert som fortjente stotte dersom behovet skulle oppsta.
NATO-toppmetet i Washington 1 1978 satte tre prosent reell arlig vekst som maél-
setting for medlemslandenes forsvarsbudsjetter.!”> Den arlige vekstraten for Norges
del 14 tett pa dette i hele perioden fra og med annen halvdel av 70-arene og frem til
80-tallets avslutning (Molvig, 1994, s. 4). Ut over satsing i kroner og ere forholdt
Norge seg gjennomgéende ganske lojalt til rad og retningslinjer (styrkemal) for For-
svarets omfang og struktur, selv om det som nevnt ikke skortet pd papekning av
svakheter ved det norske forsvaret fra alliert hold (Skogrand, 2004, s. 203).

I sum er det rimelig a si at Norge ytte svert relevante bidrag til alliansen under
den kalde krigen og tok del i byrdene pa et niva som allierte fant akseptabelt. Dette
bidro til at Norge regnes for a ha hatt en god posisjon i alliansen og at USA gjennom-
gdende betraktet forholdet til Norge som meget bra — til tross for at landet 1 perioder
kunne veaere «en litt brysom» alliert (Tamnes, 1997, s. 61, kap. 4).1°

131 bind 4 og 5 av Norsk forsvarshistorie (2004) tillegges nasjonale trusselvurderinger langt storre
betydning som forklaring pa budsjettutviklingen enn i tilsvarende studier av Danmark (se Rings-
mose, 2009). Dette kan ha sammenheng med ulike erfaringer og lerdommer fra andre verdenskrig.
En norsk leerdom ulik fra danskenes var at nasjonal innsats nyttet (som dels ma ses i sammenheng
med geografiske og topografiske forhold). Den matte imidlertid ha nok kraft til 4 holde ut inntil
allierte forsterkninger var pa plass.

4Det hadde innen den tid vist seg at styrkemal vedtatt under NATO-metet i Lisboa i 1952 var for
ambisigse sett opp mot den politiske viljen i de fleste medlemsland. Videre syntes ikke den inter-
nasjonale situasjonen lenger fullt sa truende. Med doktrinen om massiv gjengjeldelse ble dessuten
behovet for konvensjonell opprustning mindre patrengende (Skogrand, 2004, s. 262).

15 Dette star for ordens skyld ikke i motsats til at forsvarsutgiftenes andel av BNP var det mest
utbredte mal for & sammenlikne medlemslandenes andel av byrden.

1 Norge inntok tidvis seregne standpunkter samt utformet selvpéalagte begrensninger (der base-
politikken, begrensninger pa alliert virksomhet i Nord-Norge og atompolitikken utgjer de viktig-
ste) 1 en balansegang mellom integrasjon og avskjerming i alliansen. Se ogsa bind 4 og 5 i Norsk
forsvarshistorie (2004).
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Brytningstid og kamp mot terror

Med Sovjetunionens sammenbrudd mistet Norge sin sentrale militeerstrategiske
betydning for alliansen, og NATOs vektlegging av operasjoner utenfor traktatomra-
det gjorde at nasjonalt forsvar ble mindre verdsatt som bidrag til byrdedelingen enn
tidligere. Norske myndigheter innsa raskt at oppslutning om en ny rolle for NATO
var ngdvendig for a ivareta forholdet til USA og sikre alliansens fortsatte eksistens.
Den tradisjonelle norske motstanden mot NATO-engasjement i konflikter «out of
arean, blant annet fordi det kunne undergrave den kollektive forsvarsoppgaven (se
f.eks. Liland, 1999), matte oppgis. Norge var imidlertid lite forberedt bade politisk
og militeert pad deltakelse i den spisse enden av de internasjonale operasjonene pa
90-tallet, og relativt sene med 4 tilpasse sin forsvarsstruktur og internasjonale innsats
til endrede allierte forventninger.!” Det har sammenheng med norsk geografi, trus-
selvurdering og forsvarstradisjon.!®

Norges internasjonale militeere innsats gkte riktignok i sterrelse med avslutnin-
gen av den kalde krigen, men norske bidrag var lenge begrenset til en stotterolle.!®
Norske myndigheter tilstrebet & bevare en tradisjonell fredsbevarende profil i opera-
sjoner ute. Da rammen for norsk deltakelse i operasjoner pa Balkan skiftet fra FN til
NATO i andre halvdel av 90-tallet, ble det imidlertid erkjent at en mer aktiv militer
rolle var nedvendig for & motvirke en marginalisering av Norges posisjon i allian-
sen.?® Politikerne viste seg villige til 4 stille bidrag ut over i en stgttende rolle, men
den militeere evnen var fortsatt begrenset. Norske kampfly manglet for eksempel
evne til operasjoner i morket og luft-til-bakke kapasitet. Forsvaret hadde dessuten
utfordringer med 4 sette opp bidraget til Kosovo Force i tide (Borresen, Gjeseth &
Tamnes, 2004, s. 223-227; Haaland, 2007). Norges utsendinger til NATO advarte
om at landet var i ferd med & tape sin gode anseelse i alliansen (I'G, 1999).

Under inntrykk av erfaringene fra Balkan, alliansens arbeid med et nytt strate-
gisk konsept og amerikansk patrykk for transformasjon, ble én av de sentrale malset-
tinger for den omstilling av Forsvaret som tok til ved artusenskiftet — i stort drevet
av en dobbel ubalanse, mellom ambisjoner og ressurser, og mellom oppgaver og
struktur — & bedre Norges evne til a stille relevante militeere bidrag i internasjonale

" Petersson og Saxi (2013) argumenterer for at Norge og Danmark byttet plass i alliansens interne
regnskap etter den kalde krigen. Se ogsd Ringsmose (2007); Jakobsen, Ringsmose & Saxi (2018).
18 Overgangen fra den kalde krigens bipolare maktstruktur til et unipolart system med USA som
eneste supermakt endret ikke asymmetrien i naboskapet mellom Norge og Russland. En oppfattet
rest-trussel fra et uforutsigbart Russland og evne til & motsta en invasjon fra est forble dimensjo-
nerende i norsk forsvarsplanlegging gjennom 90-tallet.

1Under Golfkrigen i 1990-91 deltok Norge med et kystvaktskip og et sanitetskompani, mens dan-
skene sendte et krigsskip. Deltakelsen i UN Protection Force (UNPROFOR) pa Balkan i 1992-95
omfattet for eksempel en ingenigrtropp, transporthelikoptre og en logistikkbataljon.

20T 1997 ble den norske logistikkbataljonen i Bosnia erstattet av en mekanisert bataljon samt
et infanterikompani fra den nyopprettede Telemark bataljon. I 1999 stilte Norge med seks F-16
kampfly i NATOs luftoperasjon under Kosovo-krigen og med en mekanisert bataljon til Kosovo
Force (KFOR).
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operasjoner. Over de neste arene ble den kalde krigens invasjonsforsvar basert pa
mobilisering og verneplikt avviklet til fordel for et langt mindre og delvis profesjo-
nalisert innsatsforsvar, med evne til innsats i hele konfliktspekteret bade hjemme og
ute (Bogen & Hékenstad, 2015).

Kampen mot internasjonal terrorisme i kjolvannet av 9/11-angrepene ble en
anledning for Norge til 4 vise at man tok gjensidigheten i allianseforpliktelsene pa
alvor ved 3§ stille substansielle bidrag.?! Norge deltok i den USA-ledede Operation
Enduring Freedom (OEF) i Afghanistan fra arsskiftet 2001/2002, og sendte heyt
verdsatte bidrag som spesialstyrker og kampfly. Serlig innsatsen til norske spesial-
styrker ble mett med stor anerkjennelse. USAs forsvarsminister Donald Rumsfeld
roste Norge for «wonderful cooperation and support» (CNN, 2002). Da NATO 12003
tok pa seg ledelsen av International Security Assistance Force (ISAF) i Afghanistan,
prioriterte imidlertid Norge & bygge opp sin innsats i den operasjonen. Engasjemen-
tet 1 ISAF ble Forsvarets hovedanliggende i1 tiaret som fulgte, med et gjennomsnitt
pa omkring 500 utsendte soldater.?? Norge var en solid bidragsyter malt i forhold
til folketall, stilte en lang rekke etterspurte kapasiteter i bide kamp- og stetteroller,
og tok pa seg betydelige ansvarsoppgaver — herunder rollen som ledernasjon for
ISAF-PRTet (Provincial Reconstruction Team) i Faryab-provinsen i Nord-Afgha-
nistan. Norske beslutningsprosesser om styrkebidrag til ISAF viser at det ble ansett
som viktig 4 imetekomme allierte forventninger til bidrag og byrdedeling. Formalet
var 4 understotte solidariteten i alliansen og NATOs fortsatte relevans, samt 4 styrke
oppfatningen av Norge som en god alliert for selv a fa hjelp dersom behovet skulle
oppsta (Oma, 2015; se ogsa NOU, 2016).

Norges deltakelse i kampen mot internasjonal terrorisme var i perioder begren-
set av innenrikspolitiske hensyn. Hensynet til & bevare regjeringssamarbeidet kan
langt pa vei forklare Norges nei til 4 delta i den amerikansk-ledede invasjonen av
Irak i mars 2003, avslutningen av engasjementet i OEF i januar 2006 og gjentatte
avslag péa allierte forespeorsler i perioden 2006-08 om & bidra til ISAF ser i landet
(Oma, 2014). Serlig det siste ble gjenstand for uvanlig skarp kritikk fra NATO-hold
og nere allierte.

Norge sokte imidlertid aktivt & kompensere 1 tilfeller der allierte anmodninger
ble avslatt. Det ble for eksempel stilt militeere styrker til disposisjon for ikke-stridende
oppgaver i det okkuperte Irak etter invasjonen, og norske spesialstyrker ble sendt til
Kabul-omradet «hver gang» Stoltenberg II-regjeringen (2005-2013) ikke klarte a bli
enige om & sende et bidrag til ser. Utvalget som evaluerte Norges sivile og militere
innsats i Afghanistan, fant at de negative norske svarene pd anmodninger om a sende

21 Som respons pa terrorangrepet mot USA aktiverte NATO artikkel 5 for forste gang i alliansens
historie.

22 Balansen mellom ute- og hjemmeoppgaven er krevende for Norge som smaéstat. Engasjementet
i ISAF gikk pa bekostning av nasjonal strukturutvikling og beredskap, en betydelig byrde sett med
norske ayne.
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styrker «ikke fikk alvorlige eller langvarige konsekvenser for Norges forhold til allierte
eller for Norges posisjon i NATO» (NOU, 2016, s. 196). Norge havnet utenfor en
«ndre krets» knyttet spesifikt til Afghanistan, men norsk omdemme tok ikke varig
skade. Dette settes nettopp i sammenheng med annen innsats Norge kunne vise til.

Inn i bildet her kommer ogsd den norske deltakelsen med kampfly i de USA-
og NATO-ledede luftoperasjonene over Libya fra mars til oktober 2011. Selv om
den raske norske beslutningen om & stille med kampfly handlet om norsk stette til
en FN-ledet verdensorden og det nye prinsippet om «ansvar for a beskytte» (R2P),
var bidraget ogsa forbundet med sikkerhetspolitisk gevinst (Libya-utvalget, 2018,
s. 72-76). De norske kampflyene stod innledningsvis for rundt 15 prosent av alle
luftangrep mot bakkemal, og tok pa seg politisk sensitive oppdrag som de fleste
andre i koalisjonen ikke gnsket, eller evnet a pata seg (Henriksen, 2013, s. 30-32).
Norge ble beremmet for innsatsen ved et utall anledninger, ikke minst da statsminis-
ter Jens Stoltenberg hesten 2011 omsider ble invitert til Det hvite hus og fikk skryt
av president Barack Obama (Henriksrud, 2012, s. 76).

I sum havnet Norge i bakevja i det interne spillet om bidrag og omdemme i
alliansen etter avslutningen av den kalde krigen, men la seg etter hvert i selen for a
bli oppfattet som en relevant bidragsyter i en ny situasjon. Selv om innenrikspoli-
tikken tidvis var en begrensning bidro Norge overordnet sett betydelig til USA- og
NATO-ledede operasjoner etter artusenskiftet, og sikret med det fortsatt god anse-
else som alliert.?

Ukraina-krisen, Trump og prosentkamp

NATOs reorientering mot den kollektive forsvarsoppgaven passer som hand i han-
ske med norske prioriteringer.?* Med den felles forstdelsen i alliansen av Russland
som en strategisk hovedutfordring er norsk innsats pa eget territorium og i egne néeer-
omrader igjen et naturlig bidrag til alliansen, og norske bidrag innenfor etterretning
og overvakning 1 nordomradene er ettertraktet (Ekspertgruppen, 2015, s. 41, 67).
Solberg-regjeringen (2013—) har fremhevet at den prioriterer & styrke kapasiteter
med «evne til 4 etablere nasjonal og alliert situasjonsforstaelse i nord». Den vektleg-
ger mer generelt 4 anskaffe strategiske kapasiteter som ubater, maritime overvakings-
fly (P-8) og kampfly (F-35) som «viktige bidrag [béde] til Forsvarets avskrekkende
evne og [...] NATOs kollektive forsvarsevne» (FD, 2015-2016, s. 7).

Samtidig erkjennes det at internasjonal innsats fortsatt er etterspurt, og at
Norge ma opprettholde et synlig militeert utenlandsengasjement for & bli oppfattet
4 ta sin del av alliansens byrder. Norge har de siste arene for eksempel viderefort et
spesialstyrkebidrag som stetter en afghansk spesialpolitienhet i rammen av Resolute

22 USA:s stotte til Stoltenbergs kandidatur som generalsekreteer i NATO hadde neppe vert tilfelle
dersom Norge ikke hadde veert oppfattet som en god alliert.

24Det norske neeromradeinitiativet fra 2008 argumenterte for ekt fokus pé det kollektive forsvar og
en bedre balanse mellom «out of area» og «in area». Se Hilde & Widerberg (2014).
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Support Mission, og bidratt til den internasjonale koalisjonen mot ISIL (Opera-
tion Inherent Resolve) gjennom kapasitetsbygging av lokale styrker i Irak. Denne
innsatsen gir Norge «sikkerhetspolitisk uttelling hos vare narmeste allierte» (FD,
2018-2019, s. 21). Norge har ogsa demonstrert solidaritet med de serlig utsatte
allierte i @st-Europa gjennom bidrag til NATOs fremskutte naerveer i Litauen, og
bidrar jevnlig og tungt til stdende styrker og den nye «spydspissen» i NRF — Very
High Readiness Joint Task Force (VJTF).

Til alt dette kommer at vurderingen av Norge i NATOs forsvarsplanleggings-
prosess samlet sett var positiv senest i1 2018, der andel av BNP til forsvarsformal er
kun én av elleve indikatorer (FD, 2018-2019, s. 162—-170). Likevel er Norge blant
landene som trekkes frem som middelmadige i dagens byrdefordelingsdebatt.

Den norske responsen pa dette har veert 4 fremheve sin eksisterende innsats
samt omrader der Norge gjor det bedre enn bade gjennomsnittet og malsettingen 1
NATO - serlig den store investeringsandelen. Det forklares at hoy BNP-vekst har
medfert en synkende andel BNP til forsvar selv med en reell vekst i forsvarsbud-
sjettene. Videre fremholdes at det viktigste er hva ekte bevilgninger brukes til. Det
er mange gode argumenter for (og mot) statsminister Erna Solbergs uttalelse om at
«prosentmal er tully (Forsvarets forum, 2015), herunder at det viktigste er hvordan
pengene brukes.?

Likevel spors det om regjeringens lovnad om 4 «fortsette a strekke oss mot to
prosent» i neste langtidsplan (2021-2024) er tilstrekkelig for 4 holde seg inne med
USA nar den amerikanske presidenten roper om at det er to prosent som gjelder.
Norge er et rikt land som oppfattes 4 kunne bruke langt mer pa forsvar (Heltne,
2019). Hoy BNP-vekst som forklaring pa forsvarsbevilgningenes synkende andel er
trolig egnet til & provosere.

Det er ikke grunnlag for & slutte at den norske tilnszermingen vil skade relasjonen
til USA og norsk posisjon i alliansen pa sikt. Det anspente forholdet mellom USA og
Russland og Norges strategisk viktige beliggenhet i neerhet til Nordflatens strategiske
atomubater kan tilsi at Norge slipper «billigr unna. Samtidig er det ikke tilstrekkelig
a veere «NATO i nord», som under den kalde krigen. Videre kan Trumps «tilbgye-
lighet til & bilateralisere USAs relasjoner med omverdenen»? og trolig ensidige vekt-
legging av én oppheyd indikator for byrdefordeling, medfere at Norge plasseres pa
et uformelt B-lag i alliansen (Rg, 2018). Det gjor Norge sarbar i en tid med okt
bekymring for Russland, spesielt fordi det trues med konsekvenser for den enkelte
«gratispassasjer». Russlands kjernefysiske kapasitet i nordomradene utgjer en trussel
mot USA og tilsier at Norge kan feste lit til amerikansk hjelp i en alvorlig krise. Ter-
skelen for hjelp i de mer sannsynlige kriser i en uklar grasone mellom fred og krig er
imidlertid heyst uklar.

% Se for eksempel Rynning (2015); Techau (2015); Mattelaer (2016); Kunertova (2017).
26 Se ogsd Romarheim (2017).
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Avslutning

Norge har i perioder sakket akterut som relevant bidragsyter i NATO og veert uten-
for den indre krets av allierte. Hovedinntrykket er likevel at norske myndigheter
gjennomgdende har anstrengt seg for 4 ta en rimelig del av alliansens byrder og at
dette har bidratt til &4 bygge og bevare god anseelse som alliert. Norge fremviste
betydelig egeninnsats og dugnadsand 1 oppbyggingen av Forsvaret under den kalde
krigen og i omstilling etter den kalde krigen — selv om den kom sent i gang. Nor-
ske alliansebidrag har i stort veert relevante og bidratt til anerkjennelse hos nere
allierte.

Dagens byrdefordelingsdebatt har klare likhetstrekk med debatten under den
kalde krigen gjennom fokuset pa det kollektive forsvar i Europa og ekte forsvars-
bevilgninger. Samtidig er situasjonen en ganske annen, der bade en personspesifikk
faktor (Trump) og endringer i USAs maktposisjon og strategiske prioriteringer til-
sier at amerikansk vilje og evne til kollektivt forsvar av europeiske medlemsland er
beheftet med sterre usikkerhet enn for — ogsa i Norges tilfelle til tross for fornyet
amerikansk oppmerksomhet om nordomradene. Gitt denne situasjonen og nabo-
skapet til Russland, er spersmalet om ikke Norge gjor klokt i & finne tilbake til tidli-
gere tiders dugnadsand og gjere knallharde prioriteringer med henblikk pa a styrke
forsvarsbudsjetter og egenevnen.

Om artikkelen

Jeg vil gjerne takke Rolf Tamnes, Paal Hilde, Kjell Inge Bjerga, gjesteredakteren og
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Abstract in English

This article outlines what has driven and characterized NATO’s burden-shar-
ing debate since the inception of the Alliance, and discusses how Norway has
contributed to burden-sharing and implications for its reputation as an ally. It
is argued that Norway in periods has lagged behind as a relevant contributor
to NATO. The main impression, however, is that Norwegian authorities have
consistently put much effort into taking on a reasonable part of the burden,
which in turn has contributed to building and preserving a good reputa-
tion as an ally. Today’s burden-sharing debate has clear similarities with the
debate during the Cold War, focusing on the collective defence in Europe
and increased defense spending, but the situation is quite different. Norway
is expected to do more than at present to strengthen defence spending and
national defence.
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