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Valget af Donald Trump som USA's 45. preesident den 8. november 2016 sendte
rystelser gennem den transatlantiske alliance. Den kandidat, som under valgkampen
havde kaldt NATO for "very obsolete” og mere end antydet, at alliancemedlemmer,
som ikke investerer mindst 2 procent af BNP i forsvaret, ikke kan forvente at fa hjeelp
fra USA i en krisesituation, var nu pa vej ind i Det Hvide Hus. | Igbet af fa uger skrev
kommentatorer og teenketanke et rekordstort antal NATO-nekrologer, og som en
hgjtstdende embedsmaend i NATO's hovedkvarter i Bruxelles formulerede det for os
i begyndelsen af marts 2017: "Med valget af Donald Trump havde vi alle fglelsen af
at sta pa kanten og kigge lige ned i afgrunden. Det var meget zedrueligggrende”.

| ugerne efter det amerikanske valg aftog chokeffekten imidlertid gradvis. Nomine-
ringen — og senere udnaevnelsen — af James Mattis som forsvarsminister og Rex
Tillerson som udenrigsminister beroligede europaeerne, og endnu bedre blev det, da
Mattis holdt sin fgrste tale i NATO-hovedkvarteret i forbindelse med alliancens for-
svarsministermgde den 15. februar. Den nyudkleekkede forsvarsminister stillede
ganske vist krav om europeeiske forsvarsinvesteringer, men talen indeholdt ogsa en
klar og utvetydig bekendelse til det transatlantiske samarbejde og et feelles veerdi-
seet: "For seven decades the world has watched NATO become the most successful
and powerful military alliance in modern history. NATO, with our shared commitment,
will remain what President Eisenhower described: ‘A valuable, necessary, and

m

constructive force”. De samme beroligende toner slog Mattis og Tillerson an i
bilaterale m@der og samtaler med flere af deres europaeiske kolleger i januar og
februar 2017. | NATO-hovedkvarteret var der dog i marts 2017 fortsat bekymring
om, hvorvidt de synspunkter, der blev udtrykt af Mattis og Tillerson, nu ogsé blev
delt af preesidenten. | begyndelsen af marts var neerdgdsoplevelsen i NATO-
hovedkvarteret derfor erstattet med "bekymret pragmatisme”, nervgsitet, og vilje til
at demonstrere for den nye amerikanske administration, at alliancen fortsat er
relevant for USA. Det forelgbige klimaks kom den 12. april, da Trump efter et mgde
med NATO's Generalsekreteer, Jens Stoltenberg udtalte, at NATO "is no longer
obsolete”.
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Selvom panikken nu ser ud til at veere aflyst, s& hersker der stadig en betydelig
usikkerhed om, hvad der kommer til at udggre hovedtemaerne i USA's NATO-politik i
de kommende maneder og ar. Det er fortsat vanskeligt at fa gje pa en klar amerikansk
linjefgring, nar det geelder alliancepolitikken, og det kan derfor ogsd synes som
halslgs gerning at kaste sig ud i spekulationer om, hvordan "Trump-administrationen
vil ramme NATO". Det er ikke desto mindre, hvad vi har sat os for med naervaerende
rapport, der i lyset af den eksisterende usikkerhed og begraensede empiri metodisk
bedst placeres inden for feltet af "fremtidsforudsigelser” (se mere nedenfor).

Nar det geelder den amerikanske tilgang til NATO, bar
europaeerne efter alt at demme indstille sig pa en reduceret
amerikansk vilje til at patage sig lederskabet i alliancen.

Ambitionen med rapporten er konkret at sgge svar pa to overordnede spgrgsmal.
For det fgrste: Hvad bliver hovedingredienserne i USA's NATO-politik med Donald
Trump i Det Hvide Hus? Vil USA engagere sig i Europa med andet end kravet om en
mere ligelig byrdefordeling? Eller vil den nye amerikanske administration tvaertimod
accelerere den tendens til afkobling, der i en bred forstand har praeget amerikansk
NATO-politik de seneste par artier? For det andet: Hvilke dynamikker vil den fgrte
amerikanske politik igangsaette i NATO-Europa? Kommer noget overhovedet til at
aendre sig? Vil europaeerne supplere den sikkerhed, de opnér via det transatlantiske
samarbejde med andre sikkerhedsarrangementer, safremt usikkerheden om den
amerikanske linjefgring fortsaetter? Vil det afstedkomme flere regionale og/eller
bilaterale samarbejder? Vil det omsider give den feelles europeeiske sikkerheds- og
forsvarspolitik (CSDP’en) momentum?
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Rapporten rummer to hovedargumenter. Nar det gaelder den amerikanske tilgang til
NATO, er det vores vurdering, at europaeerne efter alt at dgmme bgr indstille sig pa
en reduceret amerikansk vilje til at patage sig lederskabet i alliancen. USA's
disengagement fra Europa har laenge veeret undervejs, men med Donald Trump i Det
Hvide Hus er der udsigt til en acceleration af den allerede eksisterende tendens.
Indtil videre er der meget, der tyder pa, at USA vil engagere sig i — og seette nye
standarder for — de transatlantiske byrdedelingsdiskussioner. Rapportens andet
hovedargument er, at den mere tilbagetrukne amerikanske tilgang til alliancen samt
en generel stgrre usikkerhed om USA's linje pé sigt vil fa flere af de europeeiske
medlemslande til at begynde at sgge efter supplerende sikkerhedsarrangementer.
Nogle af de europaeiske alliancelande vil — lidt forenklet — begynde at "spille pé flere
heste”. De vil — med en angelsaksisk formulering - "hedge their bets".

Den mere tilbagetrukne amerikanske tilgang til alliancen
samt en generel stgrre usikkerhed om USA'’s linje pa sigt vil
fa flere af de europaeiske medlemslande til at begynde at
s@ge efter supplerende sikkerhedsarrangementer. Nogle af
de europeiske alliance-lande vil - lidt forenklet — begynde
at "spille pa flere heste”.

Rapporten er inddelt i fire hovedafsnit. | fgrste hovedafsnit preesenterer vi et
signalement af, hvad der i vores optik ser ud til at blive de primeere konturer i
Trump-administrationens syn pa international politik i almindelighed. | det naeste
hovedafsnit stiller vi skarpt pd USA's forventelige tilgang til det transatlantiske
sikkerheds-samarbejde. Selvom den nye administration til dato har veeret karrig
med klare udenrigspolitiske udmeldinger og i gvrigt har foretaget en raekke bemaerk-
elsesveaerdige "kovendinger”, sa er der alligevel s& mange ansatser og tendenser, at
vi tgr give et forsigtigt bud pa den sandsynlige kommende karakter af USA's
NATO-politik. Vi skildrer USA's NATO-politik langs tre dimensioner: Transatlantisk
byrde-deling, amerikansk lederskab og NATO's sandsynlige placering i USA's
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generelle udenrigspolitik. Rapportens tredje hovedafsnit er viet til en analyse af de
dynamikker, som vi mener at kunne se, at Trump-administrationen sa smat allerede
har igangsat i Europa. Det er vores bud, at i hvert fald nogle af europaeerne nu vil
begynde at over-veje "at spille pa flere heste", fordi der er opstéet en vis usikkerhed
om USA's fremtidige NATO-engagement. Denne "hedging-adfaerd” vil imidlertid f&
forskellige udtryk i de forskellige dele af Europa. Endelig vil vi i rapportens tredje og
sidste hovedafsnit preesentere nogle overvejelser om de udfordringer, de nye
dynamikker i "Transatlantia” stiller Danmark overfor.

| lyset af den uforudsigelighed og usikkerhed, der hidtil har preeget amerikansk
udenrigspolitik under Trump, er der indledningsvist brug for nogle metodiske betragt-
ninger og forbehold.
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METODISKE UDFORDRINGER

Vores forsgg pé at give et bud pa, hvilke implikationer valget af Trump vil have pa
NATO, har karakter af mere eller mindre velunderbyggede forudsigelser om frem-
tiden, og vi befinder os derfor metodisk primeert inden for omradet for "foresight
studies/analysis”. "Foresight studies” foretages som regel i de indledende stadier af
en strategiudviklingsproces for at styrke en aktgrs evne til at treeffe strategiske
beslutninger (Voros 2003). Som de fleste andre bud péa fremtiden tager ogsa vores
forudsigelser fgrst og fremmest afsaet i opstillingen en raekke tendenser, som vi

mener at kunne identificere pa nuveaerende tidspunkt.

Vores forudsigelser er i hgj grad baseret pad en raekke interviews, vi foretog i
Kgbenhavn og i NATO's hovedkvarter i Bruxelles i perioden fra slutningen af februar
til medio marts. For at f& et s& daekkende indtryk som muligt af stemningen i hoved-
kvarteret i Bruxelles talte vi med diplomater fra bAde NATO's internationale stab og
fra en raekke udvalgte landerepraesentationer. Efter aftale med de pageeldende
personer gengiver vi hverken deres navne eller organisatoriske tilknytning. Vi er pa
det rene med, at interviewformatet er forbundet med metodiske udfordringer, og at
vi ikke n@dvendigvis kan veere sikre pa, at tilbagemeldingerne fra vores interview-
personerer repraesentative fraholdningenihele NATO eller hos alle medlemsstaterne.
Det er ikke desto mindre alligevel vores opfattelse, at tilbagemeldingerne kan bidrage
til at give et indtryk af aktuelle holdninger, tendenser og forventninger i alliancen. Vi
har suppleret vores interviews med relevant litteratur og forsggt at holde os ajour
med den aktuelle udvikling og den strgm af konkrete udmeldinger om NATO, der er
udgéet fra Trump-administrationen.
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"Strategic Foresight Analysis” genfindes inden for NATO i de periodevise analyser,
der udarbejdes af Allied Command Transformation (ACT), se bl.a. Strategic Foresight
Analysis, 2013 Report, tilgeengelig pa:

http://www.act.nato.int/images/stories/media/ doclibrary/sfa_security_implications.pdf
og den opdaterede rapport fra 2015 pa:
http:// www.act.nato.int/images/stories/media/doclibrary/160121sfa.pdf.

| Storbritannien genfindes "foresight analysis” bl.a. i de periodevise rapporter om
Global Strategic Trends, se eksempelvis Ministry of Defense, Strategic Trends
Programme, Global Strategic Trends - Out to 2045 (2014). Tilgeengelig pa:

https://www.gov.uk/government/ publications/global-strategic-trends-out-to-2045
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USA'S TILGANG TIL INTERNATIONAL

POLITIK MED TRUMP | DET HVIDE HUS

Praesident Donald J. Trumps udenrigs- og sikkerhedspolitiske kurs har indtil videre
veeret omgeerdet af usikkerhed og uforudsigelighed. Det skyldes ikke mindst, at
Trumps udmeldinger under valgkampen ikke var samstemmende, og at Trump-
administrationens indkgringsperiode ("the transition”) og tidlige start har veeret
tumultarisk. Hertil kommer sd, at Trump iseer i Igbet af april 2017 har ageret pa en
made, der umiddelbart er sveert forenelig med de udmeldinger fra Trumps valgkamp
og indledende periode i Det Hvide Hus, der trods alt var konsistente. Den 7. april
beordrede Trump eksempelvis et missilangreb p& Syrien som en reaktion pa et
giftgasangreb i byen Idlib, og den 12. april gav Trump som allerede naevnt udtryk for,
at NATO abenbart alligevel ikke var "obsolete”. Samme dag udtalte den amerikanske
praesident endvidere — i det der ligner endnu en opsigtsvaekkende kursaendring — at
han havde skiftet holdning til spgrgsmalet om, hvorvidt Kina manipulerer med sin
valuta for at sikre sig handelsmaessige fordele (Swanson & Paletta 2017). Det er
tilsyneladende heller ikke laengere tilfeeldet.

Trods den betydelige uklarhed mener vi ikke desto mindre, at det er muligt at opregne
en reekke generelle tendenser og grundelementer, der i skrivende stund — i stgrre
eller mindre grad — ser ud til at ville kendetegne Trumps udenrigs- og sikkerheds-
politiske linje. De pageeldende tendenser vedrgrer bade den made, som Trump ma
forventes at fgre sin politik pa, og indholdet af de mere konkrete politiske priorite-
ringer, som hans regering efter alt at dsmme vil sgge at forfglge. Formalet med
dette afsnit er at opregne de generelle udenrigs- og sikkerhedspolitiske pejlemaerker,
der p& et overordnet plan ma forventes at pavirke Trumps syn pa og konkrete tilgang
til NATO. De mere konkrete udmeldinger om NATO behandles i afsnittet 'USA's
NATO-politik under Trump'.
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Det forste, der springer i gjnene er, at den grad af uforudsigelighed, der indtil videre
har omgeerdet Trumps politiske udmeldinger og udenrigspolitiske dispositioner,
meget vel kan ga hen og blive en mere generel tendens i hans regeringsfgrelse. Den
aktuelle uforudsigelighed synes nemlig — i hvert fald i et vist omfang — at vaere en
bevidst strategi fra Trump side, og der spekuleres sagar i eksistensen af en egentlig
"doctrine of unpredictability” (Fuchs 2017; Hohmann 2017). Trump udtalte i en
stgrre udenrigspolitisk tale i april 2016, at han gerne ser, at USA fremstar "
unpredictable. And we have to be unpredictable starting now" (Transcript: Donald
Trump's Foreign Policy Speech 2016). Veerdien af at agere uforudsigeligt ligger i, at
en uforudsigelig aktgr ofte kan have held til at tiltage sig et overtag i en forhand-
lingssituation og herved opna stgrre indrgmmelser.

For s& vidt angar det konkrete indhold af Trumps forventede udenrigs- og sikkerheds-
politiske prioriteringer, er der en raekke positioner, der har veeret relativt konstante i
hans udmeldinger (Wright 2016) og (i skrivende stund) ser ud til at vaere blivende
pejlemaerker. Trump har som bekendt annonceret en nationalt-orienteret "America
First” politik, der af flere er blevet betegnet som udpraeget populistisk og "anti-global”
(Nye Jr,, 2017 og Mead 2017). Et af de centrale budskaber i platformen "USA Fgrst”
er, at USA i al for hgj grad er blevet udnyttet af andre stater. Mens lande som
eksempelvis Kina og Mexico udnytter det internationale handelssystem til at gge
deres velstand pa& bekostning af den arbejdende amerikanske befolkning, sa
"free-rider” europaeerne, japanere og sydkoreanere i Trumps optik pa USA's militeere
kapaciteter og historiske position som forsvareren af international fred og stabilitet.
Det interessante spgrgsmal er selvfalgelig, hvorledes den USA-orienterede dags-
ordenen vil komme konkret til udtryk i Trumps udenrigs- og sikkerhedspolitiske
dispositioner, og her bliver konturerne mere uklare. Men et par gennemgéende traek
virker sandsynlige.

Det ser for det fgrste ud til, at Trump helt grundleeggende ser skeptisk pd USA's rolle
som beskytter af en veerdibaseret liberal verdensorden. USA har som bekendt veeret
den centrale drivkraft i opbygningen af en international orden, hvis primaere formal
har veeret at undga en tilbagevenden til de isolationistiske politikker, der i 1920'erne
og 3Q'erne var anset som en medvirkende faktor til udbruddet af krig. Institutionelt
er denne amerikansk-drevne orden oppebaret af en reekke multilaterale institu-
tioner, der er baseret pa klare liberale veerdier. De primeere af disse institutioner er
FN, NATO, institutionerne i Den Europaeiske Union og de sékaldte "Bretton Woods'-
institutioner, som fgrst og fremmest skal fremme international handel og begraense
protektionisme. Parallelt hermed er der blevet opbygget et robust system for
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beskyttelsen af universelle menneskerettigheder, bl.a. inden for rammerne af FN. Da
Den Kolde Krig ophgrte og kommunismen brgd sammen i gst, blev den USA-ledede
vestlige liberale orden forsggt spredt til hele det internationale system.

Trump har ved flere lejligheder givet udtryk for, at USA har udvist arrogance og
naivitet i bestraebelserne pa at understgtte den liberale orden (Transcript: Donald
Trump's Foreign Policy Speech 2016). | tillaeg til den ggede nationalisme i Europa
samt Kinas og Ruslands ggede globale indflydelse har valget af Trump derfor givet
startskuddet til en debat om, hvorvidt verden star ved afslutningen péa en vestlig
domineret liberal verdensorden (Kagan 2017; Nye 2017; Przystup & Manning 2017,
Niblett 2017; Mazarr 2017).

Den anden tendens ved Trump — der til dels fglger af den forrige — er en gget be-
toning af interstatslige bilaterale relationer, der har karakter af gensidige "trans-
aktioner” og en udpraeget "noget for noget’-taenkning; pa engelsk mere praecist: "a
transactional approach”. (Keohane 2017; Frum 2017). Trumps udenrigspolitiske
filosofi er blevet betegnet som en form for "veerdineutral darwinisme”, der er praeget
af en "survival of the fittest"-logik, hvor udgvelse af blgd magt ("soft power”) ses som
et tegn pa svaghed og ikke som udtryk for reel magt (Tjalve 2016; Nakamura &
Eilperin 2016). Trump lader til at veere af den grundopfattelse, at amerikansk engage-
ment i store multilaterale projekter/institutioner i for hgj grad er forbundet med tab
af bade amerikansk omdgmme og gkonomiske ressourcer, og han har ved flere
lejligheder udtalt, at USA's interesser er bedst tjent med bilaterale aftaler, hvor
landets magt (og praesidentens angiveligt overlegne forhandlingsevner) bedre kan
komme i spil (Gertz 2017).

Den nye amerikanske praesidents forkaerlighed for bilateralisme og "transactio-
nalism" er allerede kommet tydeligt til udtryk i handelspolitikken, som Trump lader
til at opfatte som et "nulsumsspil”, der kan reduceres til en kamp om markedsandele
(Gertz 2017). Trump har trukket USA ud af TPP — Trans-Pacific Partnership — i
Stillehavsregionen (Smith 2017; Przystup & Manning 2017), og han har ogsa
proklameret, at han vil traeskke USA ud af NAFTA (frihandelsaftalen mellem USA,
Canada og Mexico), hvis det ikke er muligt, at fa genforhandlet bedre vilkar. Men
Trumps protektionistiske "America First" dagsorden ser ikke ud til at veere isolation-
isme i klassisk amerikansk forstand, og det lader ikke til, at USA skal ggres "Great
Again” gennem en fuldkommen afkobling fra den omgivende verden. P& en
pressekonference i anledning af den tyske kansler Angela Merkels besgg i Det Hvide
Hus, hvor Trump blandt andet gav udtryk for, at USA "has been treated very, very
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unfairly by many countries over the years and that's going to stop’, udtalte
praesidenten ogsa, at han ikke er "an isolationist”. "I'm a free trader but I'm also a fair
trader and our free trade has led to a lot of bad things happening” (White House

March 2017).

Grundantagelsen synes altsa at veere, at USA's interesser bedst varetages via en
bilateral og langt mindre veerdidrevet amerikansk udenrigspolitik (Przystup &
Manning 2017). Det er med andre ord USA, der skal ggres til et steerkere og mere
velstdende land, og ikke ngdvendigvis verden, der skal ggres til et bedre sted. Det er
formentlig ogsa i det lys, at vi skal forstd Trumps velvilje i relation til at forhandle og
indgd aftaler med statsledere som Putin, Erdogan og Egyptens Sisi. Som Trump
udtrykte det i sin indsaettelsestale: "We will seek friendship and goodwill with the
nations of the world — but we do so with the understanding that it is the right of all
nations to put their own interests first. We do not seek to impose our way of life on
anyone.." (The White House 2017). | Trumps mindre idealistiske optik er USA en stat
ligesom alle andre stater, og amerikanerne er ikke for "fine” til at kunne forhandle
med alle.

Modstanden mod de eksisterende former for multilateralt samarbejde ser ikke ud til
at veere begraenset til handelspolitikken. | marts signalerede Trump i hvert fald, at
USA vil halvere den gkonomiske stgtte til FN's programmer (Lynch 2017; Labott &
Cohen 2017), og han har ogsa ved flere lejligheder ytret sig kritisk om EU. | januar
2017 karakteriserede Trump Brexit som "a great thing”, og han indikerede samtidig,
at det ikke spiller nogen rolle for USA, om EU falder fra hinanden og erstattes af
steerke europeeiske nationalstater (Trumps interview with The Times and Bild 2017,
Frum 2017).

Trumps usentimentale betoning af bilateralisme pa bekostning af veerdibaserede
feellesskaber indikerer umiddelbart, at han vil fgle sig mindre forpligtet end sine
forgaengere i Det Hvide Hus til at fortseette samarbejder og alliancer, der primeert
bunder i historiske forbindelser og gensidig tillid. Han har endda givet udtryk for, at
fastholdelsen af "special relationships” i fravaeret af klare amerikanske fordele vil
kunne blive anset for at veere tegn p& amerikansk svaghed. | sin udenrigspolitiske
tale i juni 2016 udtalte Trump bl.a., at USA's allierede "look at the United States as
weak and forgiving and feel no obligation to honour their agreements with us." Han
bemaerkede endvidere, at “[t]he countries we are defending must pay for the cost of
this defense, and if not, the U.S. must be prepared to let these countries defend
themselves. We have no choice” (Transcript: Donald Trump's Foreign Policy Speech
2016). Som vivender tilbage til senere, er dette budskab selvsagt seerlig relevant for
NATO-landene.
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Det er endnu et relativt dbent spgrgsmal, hvorledes Trump forholder sig til brug af
amerikansk militeer magt. Som bergrt tidligere gennemfgrte USA et krydsermissil-
angreb mod Assads Syrien den 7. april 2017. | lyset af Trumps tidligere udtalelser
om, at USA bgr afsta fra at lade sig blive rodet ind i konflikter i Mellemgsten (se
nedenfor) kom angrebet som en overraskelse for de fleste. Angrebet pa Syrien frem-
stod umiddelbart som en slags straffeaktion, der ogséa skulle sende klare signaler
om preesidentens villighed til at seette alvor bag USA's ord. Trumps hidtidige
udtalelser og ageren indikerer nemlig, at han ikke som sadan fgler nogen synderlig
forpligtelse til at bruge magt for at yde beskyttelse mod autoriteere styreformer eller
for at fremme demokrati og vestlige veerdier. Han har i hvert fald gentagne gange
udtalt, at USA ikke skal treekkes ind i langvarige, internationale konflikter eller
engagere sigi"nation-building”. Han har betegnet de amerikanske krige i Mellemgsten
som et resultat af arrogance og en farlig forestilling om, at USA kan "make western
democracies out of countries that had no experience or interests in becoming a
western democracy.” (Transcript: Donald Trump's Foreign Policy Speech 2016).

Trumps regeringsfarelse vil efter alt at dgmme ogsa
fremover vaere praeget af ikke ubetydelig uforudsigelighed.
"America First” dagsordenen indikerer, at praesident Trump
ser med skepsis pa USA's historiske rolle som beskytter af en
vaerdibaseret liberal verdensorden, og at hans entusiasme for
multilaterale institutioner er til at overse.

Trump har til gengeeld konsekvent betonet ngdvendigheden af at udrydde "radikal
islamisme’”, og hans eneste klare militeere prioritet synes at veere nedkaempelsen af
IS/"Islamisk Stat” (Trumps interview with The Times and Bild 2017). USA forventes
derfor at ville fortsaette og formentlig intensivere det aktuelle engagement i Irak og
Syrien for at bekeempe Islamistisk Stat. Trumps mindre veerdibaserede udenrigs-
politik er kommet til udtryk ved, at han har signaleret, at USA er aben over for at
samarbejde med Rusland i kampen mod Islamisk Stat (McKew 2017; Oshorn &
Winning 2017). Hans generelle udtalelser om islam indikerer i gvrigt, at han grund-
leeggende kan veere holdningsmaessigt pa linje med sin chefstrateg Steve Bannon,
som har givet udtryk for, at USA og Vesten befinder sig i en reel krig mod islam, der
skal vindes for at redde en kapitalistisk "Judeo-Christian™identitet (Feder 2016).
Bannons indflydelse i Det Hvide Hus ser imidlertid i skrivende stund ud til at veere for
nedadgaende, efterhanden 5. april 2017 blev fjernet fra Det Nationale Sikkerhedsrad.
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Et af de helt store uafklarede udenrigspolitiske spgrgsmal af seerlig betydning for
NATO vedrgrer Trumps politik over for Rusland. Trump har som bekendt annonceret,
at han gerne ser et forbedret amerikansk forhold til Putin (Rumer m.fl. 2017), og der
er som bergrt ovenfor allerede tegn pé et amerikansk-russisk samarbejde om at
bekaempe islamistisk terrorisme (McKew 2017; Osborn & Winning 2017). Pa
nuvaerende tidspunkt er der imidlertid betydelig uklarhed om den generelle kurs over
for Rusland. Selvom Trump har udtalt sig relativt veevende om ngdvendigheden af
at opretholde de sanktioner mod Rusland, som blev indfgrt efter annekteringen af
Krim i 2014 (Baker 2017; Alter 2017; Vogel & Crowley 2017; Trumps interview with
The Times and Bild 2017), skrev han den 15. februar 2017 pa Twitter, at "Crimea was
TAKEN by Russia during the Obama Administration”. Han indikerede ved samme
lejlighed, at Obama var "too soft on Russia". Trumps FN-ambassadegr Nikki Haley har
udtalt, at USA "continues to condemn and call for an immediate end to the Russian
occupation of Crimea”, og at sanktionerne mod Rusland opretholdes, indtil russerne
overdrager kontrollen over halvgen til Ukraine (Gaouette & Roth 2017). Missilangrebet
mod Assad-styret den 7. april 2017 og de kontante amerikanske udmeldinger
om Assad og Ruslands valg af samarbejdspartner i krigen i Syrien ser ogsé ud til at
ville komplicere det amerikansk-russiske forhold yderligere. Udenrigsminister Rex
Tillerson udtalte pa en pressekonference i Moskva den 12. april, at der er "low level
of trust between our two countries” (Sanger 2017). Trumps politik over for Rusland
pavirkes umiddelbart ogsa af de vedvarende beskyldninger om, at personer fra
Trumps kampagnestab var i kontakt med russiske efterretningsagenter under
valgkampen. Praesidentens nationale sikkerhedsradgiver Michael Flynns afsked
efter mindre end en maned pé posten var saledes foranlediget af, at han havde
forsggt at skjule kommunikation med Rusland, inden Trump blev indsat (Borger
2017). Selvom Trump i januar 2017 erkendte, at det efter alt at dsmme var Rusland,
der stod bag hackingen af det demokratiske parti under preesidentvalgkampen, har
han afvist, at russernes intentioner var at bistd ham (Nakamura & Phillip 2017).

Der synes umiddelbart at veere lidt stgrre klarhed omkring Trumps overordnede
holdning til Kina, som Trump konsekvent har givet udtryk for er symbolet pd, at USA
har tabt international prestige og indflydelse — ikke mindst gkonomisk (Council on
Foreign Relations 2016). Indtil hans tidligere neevnte kursaendring den 12. april 2017
(Swanson & Paletta 2017) havde Trump truet med at indlede en handelssag mod
Kina inden for rammerne af WTO og endvidere beskyldt kineserne for at manipulere
med deres valuta (yuan) for at sikre sig illegitime handelsfordele i forhold til bl.a.
USA (Transcript of Donald Trump's 2016 presidential announcement). Trump ser
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ikke i skrivende stund ud til at have eendret sin opfattelse af, at Kina udggr en trussel
i Det Sydkinesiske @hav, og han har ved flere lejligheder givet udtryk for, at USA vil
styrke sin militeere tilstedeveerelse i omradet (Denyer 2017). | december 2016 skabte
han tvivl om den eksisterende amerikanske én-stats linje, da han som den ferste
praesident siden 1979 talte i telefon med den taiwanske praesident, og efterfglgende
indikerede, at han var villig til at revurdere én-statspolitikken, hvis ikke Kina var
indstillet pa at ggre en raekke indrgmmelser (BBC News 2016). | februar orienterede
Trump imidlertid den kinesiske preesident Xi Jinping om, at USA agter at fortseette
én-statslinjen (Landler & Forsythe 2017).

Det eri delvis forleengelse af forventninger til Trumps politik over for Kina relevant at
naevne, at Trump-regeringen har skruet gevaldigt op for presset pa Nordkorea for at
fa det til at standse den fortsatte udvikling af dets atomprogram. Trump har til det
formal bl.a. sggt at f& Kina til at ggre mere for at laegge pres p& Pyongyang og
herved spge at Ipse krisen pa den koreanske halvg (Buckley 2017). Bade Trump selv
og hans vicepraesident Mike Pence har erkleeret, at de holder alle muligheder abne,
herunder brugen af militeer magt (Jung-a 2017). Trump udtalte i april, at Nordkorea
er "a big world problem, and it's a problem we have to finally solve. People have put
blindfolds on for decades, and now it's time to solve the problem.” (Buckley 2017).

Opsummering

Trumps regeringsforelse vil efter alt at dgmme ogsé fremover veere preeget af ikke
ubetydelig uforudsigelighed. "America First” dagsordenen indikerer, at praesident
Trump ser med skepsis pad USA's historiske rolle som beskytter af en vaerdibaseret
liberal verdensorden, og at hans entusiasme for multilaterale institutioner er til at
overse. Trump ser ud til at ville anleegge en mere bilateral og "transactional” tilgang
end sine forgeengere, og der er i det hele taget lagt op til, at USA i de kommende ar
vil forfglge en mindre veerdibaseret udenrigs- og sikkerhedspolitik. Nar der ses
bort fra Trumps fokusering pa at bekeempe islamistisk terrorisme, er det ikke nemt
at forudsige, hvorledes den nye praesident forholder sig til brugen af militeere
magtmidler.
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USA'S NATO-POLITIK UNDER TRUMP

AR, et



NATO har i sin grundessens altid veeret et dynamisk, tosidet arrangement baseret
pa mere eller mindre overlappende interesser og et transatlantisk veerdifeellesskab.
Med signeringen af Atlantpagten den 4. april 1949 opgav USA sin traditionelle ikke-
interventionistiske udenrigspolitik, mens de europaeiske NATO-lande til gengeeld
forpligtigede sig til at arbejde sammen for at understgtte den gkonomiske udvikling
i Europa med henblik pa at styrke NATO-Europas gkonomi og evne til at forsvare sig
selv mod en ekstern trussel (Sloan 2016). Samtidig bekendte parterne sig til en
reekke grundleeggende vestlige veerdier i form af demokrati, personlige friheds-
rettigheder og retsstatsprincipper (NATO 1949). Under det hele 1a erkendelsen af en
gensidig afhaengighed og en fzelles vestlig kultur.

Den gensidige afhaengighed har imidlertid altid veeret preeget af en vis portion
asymmetri. Sat pa spidsen har europaeerne altid haft mere behov for USA end
omvendt, og det var da ogsa Vesteuropa, der i slutningen af 1940'erne tog initia-
tivet til den transatlantiske alliance (Lundestad 1986). Nok var det indlysende i
Washingtons interesse, at Europa udviklede sig stabilt, men den europeeiske af-
haengighed af amerikanske sikkerhedsgarantier har altid haft en mere tvingende
karakter end omvendt. Det var &benlyst tilfaeldet under Den Kolde Krig, men selv
efter Sovjetunionens kollaps har europaserne fglt et staerkt behov for at holde USA
engageret i Europa.

Trump-administrationens tilgang til den transatlantiske
byrdedelingsdebat er utvivisomt det mest forudsigelige element
i USA's NATO-politik i de kommende ar. Budskabet har saledes
vaeret krystalklart lige siden valgkampen: Den amerikanske
andel af alliancens samlede forsvarsbudget er for stor

(omtrent 70 procent).

Som en konsekvens af asymmetrien i den gensidige afhaengighed samt USA's
indlysende fgrerrolle, s& har Washingtons NATO-politik ogsé altid haft meget stor
betydning for alliancens méade at fungere pa (Kaufman 2017). USA var altid den
"uundveerlige alliancepartner’, og amerikansk lederskab har derfor i reglen ogsa
veeret afggrende for, at NATO har veeret i stand til at agere som kollektiv aktgr. Med
Trump i Det Hvide Hus er den amerikanske tilgang til alliancen imidlertid blevet langt
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mere uforudsigelig. | det fglgende giver vi en raekke bud p4, hvad der kommer til at
praege USA's NATO-politik med hensyn til byrdedeling, lederskab og alliancens
placering i Amerikas almindelige udenrigspolitik.

Byrdedeling

Den transatlantiske byrdedelingsdebat er omtrent s& gammel som NATO, og i en vis
forstand tog den sagar sin begyndelse fgr vedtagelsen af Atlantpagten i 1949 (Thies
2003). Grundelementerne har — mere eller mindre — veeret de samme i snart 70 ar:
Med afseet i en relativ endimensionel vurdering af, hvor stor en del af NATO-landenes
BNP, der er blevet investeret i forsvarssektoren, har USA lagt pres pa europaserne for
at f& dem til at heeve forsvarsbudgetterne og for at tage et stgrre ansvar for egen
sikkerhed. Navnlig den amerikanske lovgiver — Kongressen — har i arenes lgb veeret
aktiv i bestraebelserne pa at komme europeeisk "free-riding” til livs. | takt med at
NATO orienterede sig mere globalt efter Murens fald, s& flyttede tyngdepunktet i
byrdedelingsdebatten sig imidlertid gradvist i retning af output-mal (herunder evnen
til at deployere styrker samt politisk vilje til rent faktisk at bidrage med militeere
enheder i NATO-operationer) (Ringsmose 2010). Som en fglge af Ruslands aggres-
sive adfeerd i Ukraine og alliancens neddrosling i Afghanistan, s& svinger pendulet i
disse ar tilbage mod input-siden og "NATO-landenes forsvarsbudget malt som
procent af BNP". Parallelt med at tyngdepunktet i alliancens samlede output har
forrykket sig fra krisestyring i retning af afskraekkelse, kommer forsvars-investeringer
til at fylde mere, mens evnen og viljen til at kunne deployere "out-of-area” fylder
mindre pa alliancesolidaritetens malestok.

Trump-administrationens tilgang til den transatlantiske byrdedelingsdebat er utvivl-
somt det mest forudsigelige element i USA's NATO-politik i de kommende ar.
Budskabet har saledes vaeret krystalklart lige siden valgkampen: Den amerikanske
andel af alliancens samlede forsvarsbudget er for stor (omtrent 70 procent). De
europeeiske NATO-lande mé& derfor leve op til erkleeringen fra Wales-topmgdet i
2014 og anvende mindst 2 procent af BNP pa forsvaret, heraf 20 procent pa
materielinvesteringer (Wales Summit Declaration). Selvom den nye administration
saledes slar kendte toner an, s& er der i vores optik i hvert fald fire forhold, som
tilsammen ggr, at den nuveerende amerikanske tilgang til byrdedelingsspgrgsmalet
adskiller sig fra noget, vi har set tidligere.
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For det fgrste er omfanget det amerikanske pres hidtil uset i tiden efter Den Kolde
Krig. Ingen i alliancen er i tvivl om, at forggede europaeiske forsvarsbudgetter er et
kardinalpunkt for Donald Trump, og selvom forskellige dele af den nye administration
tilsyneladende har forskellige syn pa den transatlantiske relation, s& er der enighed
om, at europaeerne skal til lommerne. Selv forsvarsminister James Mattis, der
regnes for at vaere den mest NATO-venlige minister i Washington, lagde ikke fingrene
imellem, da han holdt sin fgrste tale i NATO-hovedkvarteret i Bruxelles i februar
2017:

”
No longer can the American taxpayer carry a disproportionate share of

the defense of western values. Americans cannot care more for your

children’s future security than you do. Disregard for military readiness
demonstrates a lack of respect for ourselves, for the Alliance, and for
the freedoms we inherited, which are now clearly threatened. ,,

(Mattis 2017; se ogsa Tillerson 2017).

Det er langt fra fgrste gang, at en amerikansk forsvarsminister skruer op for blusset
overfor europaeerne. | sin afskedssalut til NATO i sommeren 2011, gjorde Robert
Gates sig séledes stor umage med at papege det urimelige i, at USA var tvunget til
at lpfte for NATO-Europa (Birnbaum 2011). Men til forskel fra dengang sa kan
Trump-administrationen laegge etendnu stgrre pres pa de europaeiske medlemslande
i dag, fordi de allierede i Wales skrev under pa det sakaldte "Defence Investment
Pledge” (DIP) og méalsaetningen om inden for en arraekke at bruge 2 procent af BNP
pa de vaebnede styrker (Wales Summit Declaration). Der er naeppe tvivl om, at den
amerikanske praesident ogsa vil benytte minitopmgdet i slutningen af maj — det
sakaldte "special meeting” — til at laagge yderligere pres pa europaeerne. Det er ogsa
i den sammenhaeng, at det amerikanske krav om, at alle NATO-lande skal fremlaegge
nationale planer for at na 2 procent af BNP skal ses (Birnbaum 2017). For Trump vil
det med stor sandsynlighed veere et afggrende indenrigspolitisk succeskriterium
efterfglgende at kunne haevde, at det amerikanske pres har virket, og at europaeerne
nu omsider vil haeve forsvarsbudgetterne.

Et andet seerligt kendetegn ved den nye administrations byrdedelingspolitik er, at

den — som andre dele af USA's udenrigspolitik — er maerket af den "transactionalism’
eller "noget for noget"-teekning, som Donald Trump i vid udstraekning abonnerer pa.
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Det betyder ogsd, at der i vores optik er et kvalitativt nyt element i USA's tilgang til
problemstillingen. Trump-administrationens pres pa europaeerne er ikke "bare” mere
af det samme; det er ikke "Gates-pres-plus”, vi er vidner til i gjeblikket. Det nye er, at
kravene til NATO-Europa har faet fglgeskab af nogle gange slet skjulte trusler om, at
USA ikke lzengere vil garantere sikkerheden for de lande, som ikke selv investerer
tilstreekkeligt i forsvaret (se fx Sanger & Haberman 2016). De amerikanske forpligti-
gelser ("commitments”) til de europeeiske allierede bliver som noget nyt gjort
eksplicit betinget af NATO-Europas egne lgfter og konkrete ageren. Selv forsvars-
minister Mattis gjorde brug af denne formels hovedbestanddele, da han talte i
Bruxelles i februar 2017:

”
| owe it to you to give clarity on the political reality in the United States,

and to state the fair demand of my country’s people in concrete terms.
America will meet its responsibilities, but if your nations do not want to
see America moderate its commitments to this Alliance, each of your

capitals need to show support for our common defense. ”

(Mattis 2017).

I entale p4d NATO's udenrigsministermgde den 31. marts 2017 slog udenrigsminister
Rex Tillerson lignende toner an (Tillerson 2017). Navnlig Donald Trumps udtrykkelige
sammenkaedning af viljen til selvhjeelp og amerikanske sikkerhedsgarantier
(Atlantpagtens Artikel 3 0g 5), har skabt dyb bekymring i de europaeiske hovedstaeder.
En reekke beroligende udmeldinger fra blandt andre vicepraesident Mike Pence,
udenrigsminister Rex Tillerson, forsvarsminister James Mattis og fra Trump selv
(i hans tale til Kongressen i slutningen af februar 2017), har ganske vist veeret med
til at gyde olie pa vandene, men der er neeppe tvivl om, at alliancens sammen-
haengskraft er blevet udfordret. Som en af de hgjtstdende NATO-embedsmaend, vi
interviewede til denne rapport, formulerede det: "Det er som med en vase, der gar i
stykker. Man kan godt lime den sammen igen, men den far ikke helt den samme
styrke igen."

Trump-administrationens tilgang til byrdedelingsspgrgsmalet er for det tredje
saerpraeget ved, at den et stykke hen ad vejen vender op og ned péa den traditionelle
rollefordeling mellem Kongressen og Det Hvide Hus/administrationen. Traditionelt
— og ikke mindst under Den Kolde Krig — er presset pa europaeerne for en stor dels
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vedkommende udgaet fra Senatet og Repraesentanternes Hus. Kongressen stillede
krav, og administrationen blokerede eller modererede presset inden det ndede frem
til NATO-Europa (Ringsmose 2007; Thies 2003; Williams 1985). | dag er rollerne
byttet om, og Kongressens traditionelle kritiske rgster er nu flyttet ind i Det Hvide
Hus. Preesidenten modererer ikke laengere presset pa europaserne og den indenrigs-
politiske utilfredshed med europaeernes manglende vilje til at allokere penge til
forsvaret. Tveertimod. | dag er det i stor udstreekning praesidenten, der betoner
ngdvendigheden af byrdedeling, mens dele af Kongressen sgger at moderere
den udpraegede transaktionelle teenkning og opstillingen af ultimative krav til
NATO-Europa. Det samme ggr formentligt de "transatlantiske stemmer”iadministra-
tionen (som fx forsvarsminister Mattis). Noget tyder derfor pa, at den nuveerende
amerikanske administration i mindre udstraekning, end det har veeret tilfeeldet
tidligere, er at betragte som en enhedsakt@r vis-a-vis kongressen og NATO-Europa.
Dermed bliver den interne magtbalance i den amerikanske regering i hgj grad af-
ggrende for, hvor langt USA kommer til at ga i bestraebelserne pa at fa de europaeiske
allierede til at tage et stgrre ansvar for egen sikkerhed.

Trump-administrationens pres pa europaeerne er ikke "bare”
mere af det samme. Det nye er, at kravene til NATO-Europa har
faet folgeskab af nogle gange slet skjulte trusler om, at USA ikke
leengere vil garantere sikkerheden for de lande, som ikke selv
investerer tilstraekkeligt i.

Endelig — og for det fjerde — s& er den aktuelle byrdedelingsdebat kendetegnet ved,
at USA skruer op for presset pd europeaeerne pa et tidspunkt, hvor en stor del af
NATO-Europa fgler sig sikkerhedspolitisk udfordret af Rusland. For blandt andet
Norge, de baltiske lande og Polen er NATO i meget stor udstraekning en "artikel
5-alliance”. Det gger sandsynligheden for, at de amerikanske krav rent faktisk vil
blive fuldt op af st@rre europaeiske forsvarsinvesteringer. Man mé séledes forvente,
at truslerne om et modereret "commitment” bliver seerligt virkningsfulde, i en
situation hvor veerdien af den amerikanske sikkerhedsgaranti er blevet stgrre som
en fglge af Ruslands aggressive adfaerd pad NATO's gstflanke. Landene teettest pa
Rusland fgler ikke, at de har "rdd" til at ignorere det amerikanske pres. Men da
det langt fra er alle europeeiske allierede, der fgler sig truede af Rusland, betyder
det imidlertid ogsd, at det ikke er givet, at det forsteerkede amerikanske pres
pa europeaeerne vil have en markant effekt p4 NATO-Europas samlede forsvars-
investeringer.
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Amerikansk lederskab

Hvor det er relativt enkelt at diagnosticere linjen i Trump-administrationens tilgang
til transatlantisk byrdedeling, sé er det straks vanskeligere at forudsige, i hvilken
retning det amerikanske lederskab i alliancen vil udvikle sig i de kommende ar.
Sikkert er det imidlertid, at USA's vilje til at patage sig lederskabet i NATO er afggrende
for alliancens evne til at fungere. Som en erfaren NATO-diplomat beskrev det for os
i begyndelsen af marts: "USA er den stabiliserende faktor i alliancen”. Amerikanerne
er: "A facilitator of consensus”, der muligger kollektiv handling. Eller med Henry
Kissingers ord: USA er "the directing manager of a joint enterprise” (Kissinger 2014:
89). Forskellige nationale interesser og trusselsvurderinger ggr, at NATO er preeget
af en raekke staerke centrifugale kreefter, som i fraveeret af USA's engagement og
tilstedeveerelse ville true med at rive alliancen fra hinanden (Kundnani 2017). Eller
med en anden diplomats ord: "USA er laget pa en gryde, der altid er i kog". Konkret
kommer det amerikanske lederskab til udtryk i viljen til at veere dagsordensaettende
og engageret i alliancepolitiske spgrgsmal. Lederskab handler i den forstand ogséa
om at tage initiativ, vie opmaerksomhed, give alliancen strategisk retning og investere
militeere, politiske og gkonomiske ressourcer i den transatlantiske forbindelse.

| &rene efter Den Kolde Krigs afslutning har tendensen i det amerikanske NATO-
lederskab generelt veeret for nedadgéende. Set fra Washington er den transatlantiske
alliance stadig en betydningsfuld brik i den overordnede amerikanske udenrigspolitik,
men erfarne NATO-diplomater papeger stort set samstemmende, at Washington
samlet set har reduceret engagementet i alliancen igennem de seneste par artier.
Alene antallet af udstationerede amerikanske soldater i Europa siger noget om
tendensen (se figur 1 nedenfor). Den generelle vurdering er i gvrigt, at Obama-
administrationen havde et mindre fast greb om udviklingen i NATO end tidligere
administrationer, og at der var feerre amerikanske initiativer i perioden fra 2009-
2016 end fgrhen.

Mindst to strukturelle forhold har bidraget til denne udvikling: For det fgrste er der
tegn pa, at den amerikanske "strategiske opmeerksomhed” gradvist flytter sig i
retning af Asien og Kina i takt med, at de globale magtforskydninger skaber nye
sikkerhedspolitiske udfordringer. Lidt forenklet er der i et amerikansk perspektiv ikke
store sikkerhedspolitiske udfordringer i Europa. Ruslands adfeerd er bekymrende,
men landet udggr ikke en egentlig trussel. De virkelige udfordringer materialiserer
sig i form af Kina, nordkoreanske atomvaben og islamistisk terrorisme med rgdder
i Mellemgsten og Nordafrika. Den anden strukturelle faktor bag det gradvise ameri-
kanske disengagement i NATO er at finde i det forhold, at Europas og USA's ledere
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(og befolkninger) over tid er "vokset fra hinanden” og at de zldre generationer lang-
somt falder bort. Som beskrevet af tidligere forsvarsminister Robert Gates i 2017,
sa feler yngre generationer af amerikanere ikke den samme tilknytning til Europa,
som de generationer, der var unge under 2. Verdenskrig eller dem, der voksede op i
koldkrigsarene (Burns 2011). "NATO-basen” i Washington bliver hermed gradvist
mindre, og Europa er derfor i stigende omfang blevet én blandt mange regioner, som
USA ma forholde sig til.

Men ansatserne til amerikansk afkobling fra NATO ma ikke overdrives. Da der var
behov for et klart allieret svar pa de russiske aggressioner i Ukraine i 2014, gik USA
forrest i bestreebelserne pa at formulere et modsvar til Ruslands ageren, og med det
sdkaldte European Reassurance Initiative (ERI) demonstrerede Obama-admini-
strationen,atUSAfortsatervilligtilat patage sigrollen somultimativ sikkerhedsgarant
pa det europeeiske kontinent. Det var ligeledes Washington, der pa en relativt
handfast facon pressede beslutningen om at udstationere NATO-styrker i de tre
baltiske lande og Polen (i rammen af det sakaldte Enhanced Forward Presence-
initiativ) igennem alliancen (Ringsmose & Rynning, 2017).
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Figur 1: Amerikansk militeer tilstedevaerelse i Europa.

FROM THE COLD WAR TO TODAY:

Atthe h

eight of the Cold War, more than 400,000 U.S. forces were stationed across

100 communities on the European continent. Today, U.S. forces on the continent have
been reduced by more than 85% and basing sites reduced by 75%.
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Total US (EUCOM)
US Army 25,297 (21,646)
US Air Force 28,369 (24,061)
US Navy 7677 (6,695)
US Marine Corps 797 (172)
Total 62,140 (52,574)

Kilde: US European Command. http://www.eucom.mil/doc/35220/u-s-forces-in-europe
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Det er vores vurdering, at tendensen til et aftagende amerikansk lederskab i NATO
vil accelerere med Trump i Det Hvide Hus. De forelgbige signaler fra den nye
administration peger som sagt i retning af, at preesidentens talmodighed med og
begejstring for multilaterale institutioner er til at overse, og Trumps forkeerlighed for
store "deals” harmonerer ikke seerligt godt med de ofte langsommelige og invol-
verende processer i NATO, hvor 27 andre lande skal hgres, inden der treeffes en
beslutning. Dertil kommer, at praesidenten formentligt vil blive skuffet, nar det
geelder det absolut hgjest prioriterede emne pa den amerikanske NATO-agenda:
byrdedeling. For selvom de europaeiske NATO-lande har lovet bod og bedring, sa
forventer de feerreste et markant ryk i retning af de 2 procent af BNP, der er ambi-
tionen. Efter NATO-udenrigsministermgdet i slutningen af marts havde den tyske
udenrigsminister, Sigmar Gabriel, falgende kommentar til det amerikanske 2
procent-krav: "It's totally unrealistic to believe that Germany would increase its
defence spending from €35bn now to €70bn" (Beesley & Wagstyl 2017). Selvom
Gabriel efterfglgende blev modsagt af den tyske forsvarsminister, Ursula von der
Leyen, sa kan hans linje meget vel blive den dominerende efter det tyske forbunds-
dagsvalgiseptember. Den socialdemokratiske spidskandidat til forbundsdagsvalget
i september, Martin Schultz proklamerede i midten af april, at han ikke betragter
DIP'en som et konkret Ipfte om at na 2 procent af BNP, men snarere et Igst mal, som
"man kan sigte mod" (Delcker 2017). | givet fald vil USA's interesse for NATO blive
yderligere svaekket — det samme vil Washingtons villighed til at udgve lederskab.

USA's vilje til at patage sig lederskabet i alliancen afhaenger af
den rolle, Trump-administrationen vil give NATO i den generelle
amerikanske udenrigspolitik. Kommer USA til at forholde sig

til omverdenen igennem Vesten — og dens sikkerhedspolitiske
inkarnation: NATO — eller bilateralt og uden om Europa?

Pa det punkt er usikkerheden fortsat meget betydelig.

En vigtig faktor med betydning for USA's engagement i NATO bliver europaeernes
evne og vilje til at levere p& andre omrader, der er hgjt prioriteret i Washington. Med
andre ord: Kommer den nye administration til at betragte NATO som relevant, sa
vokser ogsa sandsynligheden for en stgrre grad af amerikansk lederskab. | den
sammenhaengvildetnaeppeveeretilstraekkeligt, atdeeuropeeiskealliancemedlemmer
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demonstrerer vilje til at bidrage til afskraekkelsen af Rusland. P& udenrigsminister-
medet i slutningen af marts gjorde Tillerson det krystalklart, at for USA star
nedkeempningen af IS hgjest pa listen over prioriterede trusler (Tillerson 2017),
mens Mattis skabte nogen forundring i NATO-hovedkvarteret i februar, da han gav
udtryk for, at "[t]he transatlantic bond is essential ... to addressing a more assertive
China" (Mattis 2017). Begge udtalelser indikerer, at europaeerne kommer pa hardt
arbejde, hvis Trump-administrationen skal overbevises om, at alliancen er veerd at
investere i.

Endelig er der grund til at formode, at den uforudsigelighed, der som naesvnt hidtil har
kendetegnet den amerikanske tilgang til NATO, ikke kommer til at forsvinde. | hvert
fald ikke helt. Det vil i sagens natur ggre det vanskeligere for USA at agere leder i
alliancen. Der er fortsat en lang raekke betydningsfulde poster i Trumps regering,
som ikke er blevet besat, og det er veerd at notere sig, at praesidenten fgrst i midten
af marts 2017 udpegede en ny NATO-ambassadgr. (Trump-administrationen har
indstillet Richard Grenell, som dog ved redaktionens slutning endnu ikke er godkendt
af senatet.) En del af uforudsigeligheden kan formentlig tilskrives, at Trump-lejren
ganske enkelt ikke forventede at vinde valget, hvorfor man ikke gjorde sig mange
konkrete tanker om, hvordan valgkampens temaer skulle overseettes til politik. Men
uforudsigeligheden har ogsa at ggre med, at det endnu ikke er klart, hvem i admini-
strationen der har det afggrende ord i formuleringen af udenrigs- og sikkerheds-
politikken. Og ser man p& sammensaetningen af Trumps kreds af naermeste
radgivere samt bemandingen i det nationale sikkerhedsrad, sa er der grund til at
forvente, at der i de kommende ar kan opstéa en betydelig grad af uenighed om den
udenrigspolitiske kurs, hvilket igen vanskeligggr en klar linjefgring (Kaplan 2017).
Uforudsigeligheden vil samlet set svaekke USA's muligheder for at tage initiativer og
veere dagsordenssaettende i det transatlantiske samarbejde. Det hgrer dog her med
til historien, at Trump som allerede naevnt den 5. april 2017 fjernede sin chefstrateg
Steven Bannon fra Det Nationale Sikkerhedsrad, formentlig efter pres fra den nye
nationale sikkerhedsradgiver H.R. McMaster.

NATO's rolle i USA’s overordnede udenrigspolitik

USA's vilje til at patage sig lederskabet i alliancen afhaenger af den rolle, Trump-
administrationen vil give NATO i den generelle amerikanske udenrigspolitik. Med
andre ord: Hvordan vil Washington taenke det transatlantiske sikkerhedssamarbejde
ind i tilgangen til fx Rusland, Mellemgsten, Nordafrika, Nordkorea og Kina? Kommer

TRUMP, NATO OG DEN EUROPAISKE SIKKERHEDSARKITEKTUR



USA il at forholde sig til omverdenen igennem Vesten — og dens sikkerhedspolitiske
inkarnation: NATO — eller bilateralt og uden om Europa? Pa det punkt er usikkerheden
fortsat meget betydelig. Nok har der veeret indikationer i de taler og udmeldinger
som Trump, Tillerson og Mattis har leveret, men set fra Bruxelles og de europaeiske
hovedstaeder er billedet stadig meget flydende og preeget af fraveeret af en klar
linjefgring.

Umiddelbart efter det amerikanske valg i november 2016, var bekymringen i NATO-
Europa frem for alt, at Trump ville marginalisere alliancen og dens europeeiske
medlemmer for til gengeeld at lave en stor bilateral "deal” — "a grand bargain” — med
Rusland, der de facto ville anerkende en russisk indflydelsessfaere i @steuropa. De
fgrste udenrigspolitiske udmeldinger fra den nye praesident efterlod saledes
indtrykket af en administration, der ikke gnskede at fgre Ruslandspolitik via og i
koordination med NATO, men direkte og bilateralt med Moskva. Et skreekscenarie i
blandt andet de baltiske lande og Polen. Som tiden er gaet, sa er den europaeiske
lettelse over fraveeret af en "grand bargain” med Rusland gradvist vokset. | dag er
det den almindelige vurdering i NATO-hovedkvarteret, at der er sket en allianceintern
konvergens — som ogsé indbefatter USA — i synet pa Rusland. Hvor der i 2014
endnu var betydelige forskelle i synet pa Kremls udenrigspolitiske mal og interesser,
sa er spaendvidden i tolkningerne af Ruslands ageren i dag vaesentlig mindre. For sa
vidt angar USA's opfattelse af Ruslands udenrigspolitiske mal og adfeerd, sa har
erfaringerne fra Syrien tilsyneladende veeret med til at deempe troen pa, at det er
muligt at lave stor aftale mellem Washington og Moskva (Greenwood 2017).

For de europaeiske NATO-lande er spgrgsmalet om alliancens placering i Washingtons
overordnede udenrigspolitiske taenkning af saerdeles stor betydning, fordi emnet er
direkte koblet til NATO-Europas muligheder for at demonstrere relevans for USA og
dermed i tur for USA's villighed til at engagere sig i NATO. Som vi vender tilbage i
neeste afsnit, s er det den almindelige forventning i NATO-hovedkvarteret, at den
nye administration vil presse pa for at f& europaeerne til at bidrage til en mere global
agenda og en mere globalt orienteret transatlantisk alliance. | et amerikansk per-
spektiv, lyder vurderingen, er det ikke tilstraekkeligt, at europaeerne engagerer sig i
regional sikkerhed i Europa; de virkelige sikkerhedspolitiske trusler mod Vesten har
forst og fremmest rgdder i Nordafrika, Mellemgsten og Asien, og ogsa europaserne
ma derfor engagere sig globalt.
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Sammenfatning

Den nye amerikanske administration i Washington vil formentlig justere USA's
NATO-politik. | byrdedelingsdiskussionen vil vi med stor sandsynlighed blive vidner
til et meget handfast amerikansk pres, der bade i omfang og karakter vil veere
anderledes end noget, vi har set fgr i tidsrummet efter Sovjetunionens kollaps. Det
ser 0gsa ud til, at USA vil patage sig mindre lederskab i alliancen end tidligere.

Det er sveert at forudsige, hvad NATO's rolle bliver i den nye administrations generelle
udenrigspolitik, men der er indikationer pa, at Washington gerne ser NATO-Europa
patage sig et stgrre ansvar ogsa uden for det transatlantiske omrade. Endelig er det
veerd at bemaerke, at de europaeiske alliancemedlemmer i disse maneder oplever at
blive ramt af en betydelig grad af usikkerhed og uforudsigelighed. Sa vidt vi kan
vurdere, sa er der ikke udsigt til, at det er en oplevelse, der vil forsvinde lige forelgbig.
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Valget af Donald Trump og den deraf fglgende usikkerhed om den transatlantiske
sikkerhedsarkitekturs fremtid har sat gang i en raekke allianceinterne tendenser og
dynamikker. Endnu er der kun tale om ansatser og sma beveegelser, men fortseetter
usikkerheden om den nye amerikanske administrations NATO-politik, er det sand-
synligt, at de vil tiltage i omfang og betydning. Vi vil i dette afsnit redeggre for tre
tendenser. Det drejer sig for det fgrste om en gget europeeisk betoning af at vise
Trump og amerikanerne, at alliancen fortsat er en institution, der er relevant og af
potentiel vaerdi for USA. Den anden dynamik er tidlige tegn pa hvad vi i det fglgende
vil tildele etiketten "hedging”. Med "hedging” mener vi, at nogle af de europaeiske
stater i det sméa er begyndt at sondere terraenet og overveje, hvordan deres lang-
sigtede sikkerhedspolitiske interesser kan varetages, hvis USA's engagement i
NATO gradvist mindskes. Den tredje reaktion p& Trump lader sig beskrive som
en seerlig form for "hedging”-adfaerd: En — i et hvert fald pa overfladen — forstaerket
interesse i at etablere et feelleseuropaeisk samarbejde pa det forsvars- og sikker-
hedspolitiske omrade, som péa sigt kan supplere eller udggre et alternativ til et
svaekket NATO.

Forstaerket behov for at vise relevans

Trumps skepsis over for amerikansk deltagelse i multilaterale institutioner, der ikke
umiddelbart kan veksles til klare fordele for USA, og hans nglende opbakning til
NATO, har som sagt skabt en gget forstdelse for ngdvendigheden af at vise, at
alliancen er relevant for USA. Som en repraesentant fra et af de store lande i NATO
kort og kontant udtrykte det for os: "We have to sell multilateralism. We must make
it relevant to do stuff together." NATO kan ikke blot handle om at afskraekke Rusland,
men ma ogsa veere et redskab, som USA kan se som nyttigt i andre sammen-
heenge. Som en erfaren NATO-diplomat udtrykte det: "We should not be complacent
and we have to show that we are also committed.” Den udbredte opfattelse af
behovet for at vise alliancens relevans illustrerer, at europaeernes helt overordnede
malseetning er og bliver at s@ge at sikre, at ogsa Trumps regering vil fale sig forpligtet
pa NATO og pé at levere den forngdne militeere sikkerhed for alliancens medlemmer.
For som tingene ser ud, er der ganske enkelt intet reelt alternativ til NATO og
amerikansk engagement. Som en af de NATO-embedsmeend, vi talte med, fremlagde
det: "Any alternative will be worse". En anden supplerede: "l don't see the hardware
in Europe.” Spgrgsmalet er imidlertid, hvorledes den ggede betoning af at skulle vise
den amerikanske administration, at NATO fortsat er en brugbar institution, vil
komme til udtryk. For hvordan skal NATO veere relevant for USA? Her begynder det
at blive mere uklart.
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Der ser dog ud til at veere en generel erkendelse af, at NATO vil komme til at skulle
levere mere pa bekaempelse af terrorisme, herunder i forhold til at bekeempe
Islamisk Stat, der som bergrt tidligere ser ud til at veere en af de fa meget markante
udenrigs- og sikkerhedspolitiske prioriteter, som Trump-regeringen har. | en tale pa
alliances udenrigsministermgde den 31. marts 2017, gjorde den amerikanske
udenrigs-minister Tillerson det da ogsa klart, at NATO pa det omrade "can and
should do more” (U.S. Department of State 2017). Den forventede fokusering pa
terrorbekaempelse betyder blandt andet, at der er dele af det, som NATO allerede
ger, der nu i hgjere grad vil blive markedsfgrt som terrorbekaempelse. Det gaelder
eksempelvis "Projecting Stability"™-initiativet og programmerne for traening af lokale
styrker og opbygningen af lokale militeere kapaciteter. Hvad der herudover skal
sgsaettes af initiativer i forhold til bekaempelse af terrorisme, er endnu ikke klart. I sin
tale den 31. marts 2017 udtalte Tillerson, at USA som led i forberedelserne til mini-
topmg@det i slutningen af maj overvejer, hvorledes NATO kan bidrage til at nedkaampe
Islamisk Stat. Han understregede dog, at amerikanerne ikke forestiller sig, at NATO
"has to lead everywhere in the fight on terrorism” og at der ogsa er andre aktgrer,
sadsom nationale regeringer, den eksisterende internationale koalition mod Islamisk
Stat og EU, der har noget at bidrage med. Det centrale budskab var dog ikke til at
tage fejl af: "NATO must add value where it can and provide greater support” (U.S.
Department of State 2017).

Som bergrt tidligere beordrede Trump den 7. april 2017 et krydsermissilangreb mod
en syrisk militeerbase som reaktion pa et giftgasangreb et par dage forinden i byen
Idlib. Der er ikke i skrivende stund tegn pa, at USA har til hensigt at gennemfgre flere
angreb mod Assad-regimet, og der er derfor heller ikke pt. noget, der tyder pa, at USA
tilteenker NATO nogen rolle i Syrien. Det forekommer ej heller for tiden sandsynligt,
at de amerikanske bestraebelser pa at bibeholde en steerk militeer tilstedevaerelse i
Det Sydkinesiske @hav vil komme til udtryk i et gnske om, at NATO vil skulle bidrage
militeert i regionen — i hvert fald ikke pé& kort sigt. Til gengeeld vurderede en del af
de NATO-diplomater, vi interviewede i begyndelsen af marts, at en allieret stabili-
seringsoperation i Libyen meget vel kan blive den naeste store NATO-indsats.

For NATO bestar den gode nyhed i, at USA tilsyneladende er &ben overfor at med-
teenke europaeerne i Washingtons generelle udenrigspolitik. For den nye admini-
stration er NATO-Europa dermed (potentielt set) mere end bare en flok regionalt
orienterede partnerlande med en meget begraenset militaer kapacitet, som man i
Washington ggr klogest i at se bort fra i kampen mod IS eller i bestreebelserne pa at
balancere Kina. Den darlige nyhed er, at der blandt de europaeiske medlemslande er
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stor variation, nar det geelder viljen og evnen til at demonstrere relevans overfor
USA. Enkelte lande, som fx Storbritannien, vil formentlig veere villige til at g& ganske
langt, nar det handler om at engagere sig globalt og vise amerikanerne, at det
transatlantiske feellesskab stadig er veerd at investere i. Andre store NATO-lande,
som fx Italien og Tyskland, vil med al sandsynlighed vaere mindre tilbgjelige til at
abonnere péa den globale agenda.

Mens det séledes star relativt klart, at Trump-administrationen kommer til at laegge
pres pa europaeerne for at tage et stgrre ansvar i indsatsen mod IS og international
terrorisme, sa er det endnu uklart, hvordan Washington — om overhovedet — vil
teenke NATO ind i sin Kina-politik. Som allerede naevnt, s& anfgrte Mattis i februar
Kina som en af tre sikkerhedspolitiske udfordringer, som NATO ma adressere
(de to andre var terrorisme og Rusland), men derudover har det veeret smat med
amerikanske tilkendegivelser, der har koblet Kina, Det Sydkinesiske @hav og NATO
sammen. | det omfang at tidligere amerikanske administrationer i det hele taget har
set Kina og NATO i sammenhang, har det overvejende veeret med fokus pa
potentialet for et NATO-Kina partnerskab (se fx Kjeldsen & Petersen 2014). Hvis —
ogdet er et stort "hvis” — Trump-administrationen rent faktisk kommer til at appellere
til europaeerne om at bidrage til sikkerhed og stabilitet i Asien, vil der derfor veere tale
om en "game changer”.

Tidlige tegn pa "hedging”

Selvom det endnu er for tidligt at vurdere, hvilke langsigtede effekter valget af Trump
vil fa for NATO, sa indikerer vores interviews i hovedkvarteret i Bruxelles, at flere af
de europeeiske NATO-lande i det sma er begyndt at sondere mulighederne for at opna
supplerende sikkerhed via blandt andet staerkere bilaterale band til sdvel europeeiske
stormagter som til Washington. Flere af vores interviewpersoner vurderede ogs3,
at nogle af de medlemslande, der ligger teettest pd Rusland, pa det seneste har
vist tegn pa en mere forsonlig linje overfor Moskva. Med andre ord: En anden form
for "hedging"-adfeerd. Disse spaede tendenser er ikke udtryk for, at de europaeiske
alliancemedlemmer leder efter en egentlig erstatning for NATO i Europa (der er, som
bergrt oven for, generel enighed om, at en s&dan erstatning ikke findes), men er
formentlig snarere at forstd som bestraebelser pa at skabe komplementaere former
for sikkerhed.
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Selvom det endnu er for tidligt at vurdere, hvilke langsigtede
effekter valget af Trump vil fa for NATO, sa indikerer vores
interviews i hovedkvarteret i Bruxelles, at flere af de europaeiske
NATO-lande i det sma er begyndt at sondere mulighederne for at
opna supplerende sikkerhed via blandt andet steerkere bilaterale
band til savel europaeiske stormagter som til Washington.

Som kort beskrevet, sa indikerede vores interviews i Bruxelles, at der er enkelte af de
lande, som fgler sig mest truet af Rusland, der allerede nu har reageret pa den
usikkerhed, som Trump har skabt med sine udtalelser, ved at udvise begyndende
tegn pa "hedging” i den forstand, at de har taget skridt, der skal sikre, at de kan
undga at skulle satse pa "én hest”. Som en repraesentant fra en af de mindre stater
i alliancen gav udtryk for, s handler det om at "have flere ben at sté pa". De enkelte
europaeiske NATO-staters mulige, og mere eller mindre eksplicitte, forsgg pa
"hedging” vil i sagens natur afhaenge af flere faktorer, herunder egen militeer styrke,
trusselsperceptioner, historiske erfaringer med bilaterale aftalepartnere, tilhgrs-
forhold til EU’s forsvarsdimension osv. Vores interviews indikerede ikke desto
mindre (og ikke overraskende), at det er de stater, der fgler sig mest truet af Rusland
(primeert de baltiske lande og Polen), der indtil nu har veeret mest aktive i bestraeb-
elserne pa at supplere de amerikanske alliancegarantier. Hvis usikkerheden om
USA's garantier fortseetter, er det sandsynligt, at blandt andet de baltiske stater og
Polen vil "spille p& flere heste” ved at forsgge at styrke deres bilaterale forbindelser
til USA og samtidig s@ge at skabe endnu taettere band til andre europaeiske stater.
Som en af de personer, vi interviewede, forklarede, sa forsgger landene taettest pa
Rusland i det sma at sikre sig imod en situation, hvor NATO's sikkerhedsgarantier
ikke lzengere har den samme valgr som tidligere: "They don't want all their eggs in
the same basket." Konkrete eksempler pa det, der med en vis ret kan udlaegges som
tidlige tegn pa "hedging”, er Polen og Norges nylige bestraebelser pa at forbedre de
bilaterale forbindelser til Tyskland.
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"Strategisk hedging"” er et relativt nyt teoretisk begreb i international politik, der fgrst og
fremmest beskriver, hvorledes en smastat kan sgge at kompensere for egen lidenhed
og mangel pa harde virkemidler ved at indtage en mellemposition mellem stgrre magter,
og herved undga at invitere til en mere direkte konfrontation med en af disse (Goh 2005:
viii; Sherwood 2016). Begrebet er imidlertid fortsat ret underudviklet, og det meste af
litteraturen fokuserer pa strategisk 'hedging' i Asien (Kina) (Goh; Medeiros; Salamn
& Geeraerts) eller i Den Persiske Golf (Iran) (Guzansky). For den lille stat er formalet
med at "hedge” at bevare et strategisk mangvrerum i et system, der er praeget af en hgj
grad af usikkerhed og det er derfor ogsa blevet betegnet som en form for geopolitisk
forsikringsstrategi (Medeiros 2005:164).

Den "strategiske hedging” vil efter omstaendighederne kunne komme til udtryk i
initiativer, der har til formal at forbedre de bilaterale forbindelser til Rusland, og som
antager form af mere eller mindre eksplicit "appeasement”. Som en af vores
interviewpersoner udtrykte det: "Hedging is the thing to come .. appeasement of
Russia may be down the line” En af vores interviewpersoner udtalte, at eksempelvis
Estland efter valget af Trump er begyndt at sgge at forbedre forholdet til Rusland
ved at indfgre diverse politikker, der har til formal at lette tilveerelsen for det store
russiske mindretal i Estland. En anden diplomat anslog ogsd, at det ikke kan
udelukkes, at stater som Ungarn og Bulgarien vil fgle sig tvunget til at reagere pa en
konkret usikkerhed om amerikanernes sikkerhedsgarantier ved at "be friendly with
Russia."

Der er endnu ikke tegn pé strategisk "hedging” hos de sydeuropeeiske stater, der i
kraft af deres anderledes trusselsbillede formentlig ikke fgler, at de har noget stort
behov for at "spille pé flere heste”.

Debat om en videreudvikling af det faelleseuropaeiske forsvarssamarbejde

En af de méader, hvorpa den ggede fokusering pa at "spille pa flere heste" er kommet
til udtryk efter valget af Trump, er, at der er kommet mere momentum i debatten om
perspektiverneiatudbygge det faelleseuropaeiske sikkerheds-ogforsvarssamarbejde
— CSDP. Debatten var dog allerede ved at tage fart efter Brexit (Besch 2016). Det er
velkendt, at gnsket om et EU-baseret forsvarssamarbejde er staerkere i nogle af de
europaeiske stater end i andre, og at det isaer er stater som Frankrig, Tyskland og
Italien, der hidtil har veeret positivt stemt over for tankerne om at skabe et egentlig
"EU-forsvar”. Ikke mindst efter Storbritanniens beslutning om at forlade EU. Allerede
inden Trumps valgsejr i november 2016 udtalte EU-Kommissionens praesident
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Jean-Claude Juncker séledes, at amerikanerne "won't look after Europe's security
for ever’, og at europeeerne derfor "need a new approach to building a European
security union with the end goal of establishing a European army." (DW 2016).
Der er imidlertid ogsa stor skepsis over for planerne i mange europeeiske stater, og
vores interviews i Bruxelles efterlod ikke et indtryk af, at der for alvor er en tro p4, at
udviklingen af et faelleseuropaeisk supplement og/eller alternativ til NATO er et
realistisk projekt pa kort sigt. Hvorvidt projektet kan vise sig at veere gangbart pa lidt
leengere sigt er sveert at vurdere pa nuvaerende tidspunkt. For nuvaerende synes der
dog hverken at kunne spores en voldsom stor politisk vilje til at udbygge det
europaeiske integrationsprojekt med en steerkere forsvarsdimension eller at veere de
forngdne militaere kapaciteter. Det kan ikke udelukkes, at valget af Trump snarere vil
bidrage til at forgge den igangvaerende krise i det europaeiske integrationsprojekt
end det vil fgre til, at europaeerne rykker sammen og styrker samarbejdet (Kundnani
2017, 3-5)

Sammenfatning

Valget af Donald Trump har gjort det tydeligt for NATO-Europa, at man ma vise
amerikanerne, at NATO er en institution, som fortsat har relevans for USA, og det er
den generelle forventning, at NATO i de kommende &r fgrst og fremmest vil blive
bedt om at levere mere pa terrorbekaempelse. Den usikkerhed som Trump har skabt
har herudover faet flere af alliancens medlemmer til at styrke deres bilaterale
relationer, og enkelte af de europeeiske medlemslande er begyndt at udvise spaede
tegn pa strategisk hedging-adfeerd. Sammenholdt med Brexit har valget af Trump
endvidere sat skub i diskussionerne om behovet for at videreudvikle en feelles-
europeeisk forsvarsdimension.
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NATO har siden Anden Verdenskrig spillet den helt centrale rolle i dansk sikkerheds-
og forsvarspolitik. Det var den transatlantiske alliance og amerikanske sikkerheds-
garantier, der gav Danmark sikkerhed under Den Kolde Krig, og det har i stort omfang
veeret gennem NATO-ledte operationer, at danske interesser og veerdier er blevet
forsggt fremmet med militaere magtmidler i arene efter Sovjetunionens kollaps i
1991. Dertil kommer, at NATO og den amerikanske tilstedevaerelse i Europa i hgj grad
har udgjort selve forudsaetningen for europaeisk samarbejde og integration (Joffe
1984). Det kan derfor ogsd f& endog saerdeles store konsekvenser for dansk
udenrigspolitik, nar alliancens ubestridte leder, USA, justerer sin alliancepolitiske kurs
0g sar tvivl om viljen til at patage sig lederskabet i alliancen. | det fglgende zoomer
vi ind pa nogle af de mulige implikationer for dansk sikkerheds- og forsvarspolitik.

Ifslge NATO's egne tal udgjorde det danske
forsvarsbudget kun 1,14 procent af BNP i 2016.

Fgrst og fremmest er der grund til at tro, at den nye amerikanske administrations
krav om stgrre forsvarsinvesteringer vil fgre til et forgget dansk forsvarsbudget.
Ifglge NATO's egne tal udgjorde det danske forsvarsbudget kun 1,14 procent af
BNP i 2016, og kun otte europzeiske medlemslande (bortset fra Island og
Luxembourg) investerede en mindre andel af BNP i de veebnede styrker end
Danmark. Det europaeiske gennemsnit 1a pa 1,47 procent af BNP. Det ggr samlet set
Danmark sarbar overfor allieret kritik, og vurderet pa de forelgbige udmeldinger fra
den danske regering og forsvarsforligspartierne, sa er der da ogsa grund til at tro, at
det amerikanske pres virker efter hensigten (Klarskov 2017; Olesen 2017). Timingen
i de danske udmeldinger om et lgft i forsvarsbudgettet er i gvrigt interessant, fordi
det indikerer, at det er amerikansk pres snarere end frygten for Rusland eller
islamistisk terrorisme, der ser ud til at bevaege de centrale danske beslutningstagere
i retning af at opprioritere Forsvaret. Villigheden til at afseaette flere ressourcer til
militeeret blev saledes ikke fundet umiddelbart efter de russiske aggressioner i
Ukraine, men i kglvandet pa valget af Donald Trump. | den forstand fglger spillet om
de danske forsvarsbudgetters stgrrelse en velkendt formel. (Ringsmose 2009)
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Forgget usikkerhed om USA's fremtidige vilje til at engagere sig i NATO og Europa,
ma for det andet forventes at seette gang i danske overvejelser om supplerende
sikkerhedsarrangementer (Kristensen 2017). Som beskrevet ovenfor er der naeppe
grund til at forestille sig, at Washington vender alliancen ryggen fra den ene dag til
den anden, men alene tendensen til et reduceret amerikansk lederskab vil sand-
synligvis give anledning til refleksioner om Danmarks langsigtede placering i den
transatlantiske og europaeiske sikkerhedsarkitektur. Med andre ord: Hvilke hedging-
optioner har Danmark? Er det muligt for Kgbenhavn at "spille pa flere heste"? Og i
givet fald hvilke? Er der eksempelvis raeeson i at overveje — som nogle har foreslaet
— at styrke relevante regionale samarbejdsfora, herunder arbejde for et staerkere
nordisk forsvarssamarbejde? (Kjeergaard 2017; Kongstad 2017)

Timingen i de danske udmeldinger om et Igft i forsvarsbudgettet
er interessant, fordi det indikerer, at det er amerikansk pres
snarere end frygten for Rusland eller islamistisk terrorisme, der
ser ud til at bevaege de centrale danske beslutningstagere i
retning af at opprioritere Forsvaret.

For stgrstedelen af de europeeiske alliancemedlemmer er det ret enkelt. For selvom
den europeeiske sikkerheds- og forsvarspolitiske dimension, CSDP'en, kun har gjort
meget begreensede fremskridt siden St. Malo-topmgdet i 1998, sa& udggr den et
oplagt (om end svagt) supplement til NATO og de amerikanske sikkerheds-
garantier. Og som beskrevet ovenfor, s& er der da ogsé spaede tegn pd, at CSDP'en
maske er pa vej til at f& nyt momentum i de kommende ar. Men den vej er ikke farbar
for Danmark, der pa grund af EU-forbeholdet pa det sikkerheds- og forsvarspolitiske
omrade ikke har mulighed for at engagere sig i denne del af det europaeiske
samarbejde. | vores optik er forbeholdet imidlertid s& langtfra ensbetydende med, at
Danmark ikke kan knytte teettere band til de europaeiske alliancepartnere og dermed
reelt neerme sig kernen i det europaeiske samarbejde om forsvar og sikkerhed. Det
kan dels ske via bilaterale samarbejdsaftaler med nogle af de store europaeiske
kernelande (fx Frankrig og Tyskland), og dels gennem europeeiske samarbejder i
rammen af NATO's Smart Defence-initiativ. "Smart Defence” er den betegnelse,
NATO har givet allianceinterne samarbejder med henblik pa at fa en stgrre effekt ud
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af de nationale forsvarsinvesteringer ved blandt andet feellesanskaffelser og feelles
udviklingsprojekter. Tiltag som Smart Defence vil kunne bidrage til at "sprede den
danske sikkerhedspolitiske portefglje” uden at forbryde sig mod forsvarsforbeholdet.
Dertil kommer, at investeringer i den type af arrangementer ikke ngdvendigvis vil ske
pa bekostning af Danmarks placering i NATO-samarbejdet. Maske tveertimod.

Valget af Donald Trump kan for det tredje fa konsekvenser for Danmarks muligheder
for at fgre en aktivistisk udenrigspolitik. Erfaringerne fra Irak, Afghanistan og Libyen
gjorde det klart, at den legitimitet, som NATO kan tilfgre en international indsats, ggr
det lettere (bade indenrigs- og udenrigspolitisk) for Danmark at bidrage til missioner,
der orkestreres af alliancen. Den amerikansk-anfgrte invasion og stabiliserings-
mission i Irak fgrte til betydelige spaendinger i savel Europa som i Folketinget, og det
er vanskeligt at forestille sig en dansk regering, der ikke vil foretraekke at deltage i en
NATO-ledet operation frem for en amerikansk anfgrt "koalition af villige". Hvis den
nye amerikanske praesidents lede ved multilaterale institutioner resulterer i flere
amerikanske militaere indsatser uden om NATO (og uden FN-mandat), kan det stille
danske beslutningstagere overfor vanskelige valg. For selvom det efterhdnden er
blevet en veletableret sandhed, at aktivismen tjener danske interesser og placerer
Danmark i en fordelagtig position vis-a-vis USA (Henriksen & Ringsmose 2011), sa
har nye amerikansk-anfgrte indsatser med "koalitioner af villige" ogsa potentialet til
at splitte savel europaeerne som den danske befolkning og Folketinget. Det gaelder
ikke mindst med Donald Trump i Det Hvide Hus. Den danske aktivisme ser derfor
0gsa i skrivende stund ud til at f& vanskeligere kar i de kommende ar. Det hgrer dog
med til historien, at den amerikansk-orienterede aktivisme var robust nok til at besta
i perioden fra 2001-2009, hvor en anden praesident med begraenset popularitet |
Europa, George W. Bush, stod i spidsen for den amerikanske udenrigspolitik (Olesen
2017).
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Selvom de mest dystre forudsigelser om Donald J. Trumps betydning for NATO
viste sig at veere for pessimistiske, hersker der fortsat en ikke ubetydelig usikkerhed
om den forventede amerikanske linje i NATO. Selvom vi forudser, at der ogsa frem-
adrettet vil veere stor uforudsigelighed forbundet med Det Hvide Hus' udenrigs- og
sikkerhedspolitiske ageren, er det sandsynligt, at amerikanerne vil justere deres
NATO-politik i de kommende ar. Det geelder i seerdeleshed i diskussionen om byrde-
deling, hvor Trump-administrationen har lagt et hidtil uset pres. | skrivende stund ser
det ogséd ud til, at amerikanerne under Trump vil patage sig en mindre grad af
lederskab i alliancen end tidligere amerikanske praesidenter. USA vil dog formentlig
forvente, at NATO-Europa pétager sig et stgrre ansvar ogsé uden for det trans-
atlantiske omrade. Den hidtidige usikkerhed om den amerikanske opbakning har
bl.a. bevirket, at flere af alliancens medlemmer er begyndt at styrke deres bilaterale
relationer, og vores interviews i Bruxelles indikerer ogs4, at der er enkelte af de stater,
der fgler sig mest truede af Rusland, der viser tegn pa strategisk hedging. Debatten
om en feelleseuropeeisk forsvarsdimension har ogsa faet nyt liv.

Set med danske briller er der flere udfordringer forbundet med valget af Trump. Den
mest handgribelige og igjnefaldende er misforholdet mellem de amerikanske krav til
medlemsstaternes forsvarsbudgetter og stgrrelsen pa det danske. Det ser derfor
ogsa ud til, at Folketinget kan blive ngdt til at finde nogle flere penge til forsvaret i det
naeste forsvarsforlig. Pa lidt laengere sigt kan den usikkerhed, som Trump har faet
skabt om NATO, ogsa fgre til danske overvejelser om behovet for supplerende
sikkerhedsarrangementer. Bor ikke ogsad Danmark begynde at 'hedge? Her er det
klart, at det danske forsvarsforbehold skaber szerlige udfordringer. Endelig er det
0gsa vores bud, at Trumps made at agere udenrigs- og sikkerhedspolitisk vil kunne
komme til at udfordre den danske aktivisme og den relativt store politiske opbakning,
som aktivisme har nydt i den danske befolkning og pa Christiansborg.
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