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Abstract

This report examines the state of NATO’s partnership policy. Even though much of NATO’s
effort since 2014 has centred on deterrence and collective defence, the changed European
security environment has also led to significant adjustments in NATO’s partnership policy.
Collectively, these adjustments constitute a rupture in the evolution of NATO’s partnerships.
Today, partners are regarded primarily as instruments to support NATO’s adaptation to the
new strategic environment and to support NATO’s management of future global tasks by
securing the alliance’s eastern as well as southern flanks through partnerships. To this end,
since 2014, the partnership policy has developed pragmatically on especially three specific
areas of collaboration: capacity building, military integration and political consultation. How-
ever, in spite of the renewed attention given to NATO’s partnership policies, these are still
fundamentally challenged conceptually, politically and organizationally. If NATO can over-
come these challenges, there is substantial potential strategic and economic gain to be
realised through its partnership policy. Hence, the report identifies a number of recommenda-
tions for such reform. Most importantly, NATO must recognise partnerships, under the head-
ing of “cooperative security”, as one of three equal core tasks of the Alliance, and therefore
also provide partnerships with proportional strategic, economic, organisational and military
attention. To this end, we recommend that NATO creates an Assistant Secretary General for
Partnerships to ensure political attention, to further the conceptual evolution, and to oversee
daily operations in the partnership area. Further, the report recommends that NATO should:

e adjust its expectations of the partnerships to the resources it actually extends to this do-

main and vice versa.
e prioritise its partners according to the potential the partners hold.

e examine the possibility of creating new functional partnership structures in order to over-

come the inefficiency that characterises the regional frameworks.
e create unity regarding the partnership policy across the alliance.

Finally, Denmark should take an active, if not leading, role in any future reform work in this
area. The changed European security environment — also in Denmark’s near abroad — makes
NATO?’s partnership policy directly relevant for Danish national security. Partnership policy,

moreover, is an area in NATO where small states like Denmark can exert influence.



Resumeé

Denne rapport gar status over NATO’s partnerskabspolitik. Selvom NATO siden 2014 har
fokuseret mange af sine aktiviteter pa afskraeekkelse og kollektivt forsvar, har @ndringerne i
det sikkerhedspolitiske miljg i Europa ogsa givet partnerskabspolitikken skiftende og stigen-
de betydning. NATO anser nu partnere som et sikkerhedspolitisk instrument til at sikre NA-
TO’s tilpasning til et nyt strategisk milje og til at understotte NATO’s handtering af truslerne
heri. NATO sgger at konsolidere den kollektive sikkerhed og understatte sin fremtidige glo-
bale opgavelesning ved at sikre NATO’s ostlige og sydlige flanker gennem partnerskaber.
Derfor er partnerskabspolitikken siden 2014 blevet videreudviklet pragmatisk pa tre omrader:
kapacitetsopbygning, militer integration og politisk konsultation. Men pa trods af at partner-
skabsomradet har faet fornyet opmarksomhed mellem Wales og Warszawa-topmgderne, sa
er det udfordret bade konceptuelt, politisk og organisatorisk. Disse udfordringer forhindrer
NATO i at realisere partnerskabernes fulde udbytte. Rapporten identificerer derfor retninger
for fremtidige reformer af partnerskabspolitikken. Farst og fremmest bgr NATO anerkende,
at partnerskaber, i pagt med begrebet “kooperativ sikkerhed”, er en vasentlig del af en af
NATO’s tre strategiske kerneopgaver. Alliancen bgr derfor tilfgre partnerskabspolitikken
tilsvarende strategisk, gkonomisk, organisatorisk og militeer opmarksomhed. Hovedanbefa-
lingen er derfor ogsd, at NATO opretter en ’Assisterende Generalsekreter for Partnerskaber’,
som kan sikre politisk opmarksomhed, drive konceptuel udvikling og have ansvar for den
daglige drift af partnerskabsomradet. Derudover anbefaler rapporten bl.a. at NATO ber:

e tilpasse sine ambitioner for partnerskaberne til de ressourcer, der reelt bliver tilfart

omradet — eller omvendt.
e prioritere partnere efter det potentiale, de besidder.

e undersgge muligheden for at danne nye funktionelle partnerskabsstrukturer for at

overkomme de nuvarende regionale strukturers ineffektivitet.
e skabe enighed om partnerskabspolitikken pa tveers af alliancen.

Endelig bar Danmark tage aktiv del i et forestaende reformarbejde: Zndringerne i det sikker-
hedspolitiske miljg i Danmarks naromrade har givet partnerskabspolitikken direkte betyd-
ning for dansk sikkerhed, og partnerskabspolitik er samtidig et omrade hvor selv et lille NA-

TO-land kan gare en forskel.
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1. Indledning

Partnerskaber er blevet betegnet som "NATO’s sovende keempe”: De er ofte overset og lidet
veerdsat, men besidder stor potentiel vardi.' Siden afslutningen af den kolde krig har opbyg-
ningen af partnerskaber med ikke-medlemmer veret en central del af NATO’s virke, og NA-
TO har i dag et omfattende netvaerk af 41 partnerlande spredt over hele kloden. | 2010 blev
“kooperativ sikkerhed” (cooperative security), altsa opretholdelsen af sikkerhed gennem
partnerskaber, tilfojet som en af NATO’s tre kerneopgaver.? Frem mod Wales-topmadet i
september 2014 var der lagt op til, at partnerskaber ville veaere et dominerende tema pa top-
madet.®> Men Ukrainekrisen og Islamisk Stats (IS) fremmarch andrede den sikkerhedspoliti-
ske situation i Europa og medferte derfor ogsa en helt anden agenda pa Wales-topmadet.
Forholdet mellem Vesten og Rusland fyldte dagsordenen og resulterede i, at NATO genfoku-
serede sin opmarksomhed pa europeisk sikkerhed, afskreekkelse og kollektivt forsvar.
Spergsmalet om partnerskaber blev derfor ogsa nedprioriteret. Efter Warszawa-topmgdet i
2016 star det imidlertid klart, at partnerskaber er tilbage i fokus, og topmgdeerkleeringen in-
deholder et onske om et nyt momentum i NATO’s partnerskabspolitik.* NATO’s regionale
fokus pa truslen fra gst, kollektivt forsvar og artikel 5-opgaver er vedvarende, men ikke leen-
gere altoverskyggende. Alliancen er ikke, som bade nogle allierede og iagttagere frygtede i
den forste tid efter Ukrainekrisen, giet fuldstaendigt “back to basics”.” | stedet sager NATO et
balanceret svar pa de mange udfordringer, som medlemmerne star over for. En del af dette
svar er et fornyet fokus pa partnerskaber og lanceringen af nye tiltag i relation til NATO’s
partnerskabspolitik. Det betyder, at partnerskaber bade er af skiftende og stigende betydning
for NATO.

Mens historien om NATO’s refokusering pa afskrakkelse og kollektivt forsvar efterhanden
er velbeskrevet,® er sammenhzangen mellem det @ndrede sikkerhedspolitiske miljg i Europa
og andringer i partnerskabspolitikken underbelyst. Endvidere findes der ikke et entydigt svar
pa, hvilken funktion partnerskaberne helt grundleggende tjener i dag. Rapporten sgger at
klarleegge begge dele. Rapporten argumenterer for, at partnerskaber i dag anses som et vigtigt
sikkerhedspolitisk instrument til dels at understotte NATO’s tilpasning til det nye strategiske
miljo og dels at stabilisere omrider uden for NATO’s graenser og dermed i sidste ende undga
at anvende militeer magt. Samtidig vil partnerskabsomradet dermed ogsa spille en betydelige
rolle fremadrettet. Derfor er det ogsa ngdvendigt, at partnerskaber bliver tildelt fornyet op-

marksomhed.



| det fglgende undersgger vi derfor de nuveerende partnerskabsstrukturer og de logikker og
faktorer, der driver partnerskabspolitikken. Ved at inddrage bade de militaere, politiske og
strategiske aspekter af partnerskabspolitikken vurderer rapporten, hvad den forandrede sik-
kerhedspolitiske orden i Europa betyder for NATO’s partnerskabspolitik, hvordan partner-
skaber teenkes ind i det nye strategiske miljg, samt hvilken sikkerhedspolitisk betydning part-
nerskaberne har for NATO. Vi argumenterer for, at begivenhederne i tilknytning til Wales-
topmgdet — Ukrainekrisen og IS’ fremmarch — ikke har medfert en nedprioritering af NA-
TO’s partnerskabspolitik. Begivenhederne har derimod fort til en retorisk opprioritering af
partnerskabspolitikken og et nybrud i den. Vi identificerer et brud, fordi NATO sgger at an-
vende, verdisette og samarbejde anderledes med sine partnere i det nye strategiske milje end
ferhen. Men samtidig viser rapporten, at denne nytenkning (endnu) ikke er fulgt op af den
forngdne politiske og ressourcemaessige opbakning, som en succesfuld partnerskabspolitik
forudsaetter. Det er serligt paradoksalt, netop fordi det er forventeligt, at partnere far en end-

nu mere fremtredende rolle i NATO’s fremtidige globale opgavelesning.

Rapporten er i det efterfglgende inddelt i fem kapitler. | kapitel 2 klarleegger vi farst og
fremmest, hvad NATO-partnerskaber er. Derudover prasenteres rapportens analytiske be-
grebsramme om partnerskabspolitikkens rationaler, som vi kalder henholdsvis transformation
og konsolidering. Disse begreber anvendes derefter til at redegere for udviklingen af NATO’s
partnerskabspolitik fra 1991-2014. Kapitel 3 praesenterer en analyse af partnerskabernes rela-
tion til, og funktion i, det endrede strategiske miljg. Vi argumenterer for, at der i den forbin-
delse er opstaet et brud i partnerskabspolitikken, og at den nu er tradt ind i sin 5. periode.
Analysen viderefares i kapitel 4, hvor vi belyser de konkrete tendenser i udviklingen af NA-
TO’s partnerskabspolitik. Rapporten afrundes med en diskussion af afgerende udfordringer
ved partnerskabspolitikken (kapitel 5), mens vi i kapitel 6 praesenterer en reekke anbefalinger
til, hvordan NATO kan overkomme disse og opna det maksimale udbytte af den potentielle
veerdi, som partnerne indeholder, dvs. hvordan NATO kan gge verdien af relationerne til sine
“venner og bekendte”. Disse anbefalinger fungerer samtidig som et idekatalog til dansk NA-
TO-politik og som oplaeg til, hvilke politikpunkter Danmark kan understatte, eller aktivt
fremme, i udviklingen af hele partnerskabsomradet i NATO.

Denne rapport er en del af Center for Militeere Studiers forskningsbaserede myndighedsbetje-
ning. Rapporten er baseret pa forskningsmaessig metode og er underlagt centrets krav til, og
procedurer for, kvalitetskontrol, herunder b&de internt og eksternt peer-review.” Rapporten er
baseret pa offentligt tilgengeligt materiale, primeart fra NATO. Derudover har vi udfart et
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omfattende litteratur-studie og gennemfart interviews med bade danske og udenlandske ek-
sperter og praktikere. Rapporten er produceret i forleengelse af to akademiske workshops af-
holdt i samarbejde med Australian National University. Workshoppene blev afholdt hen-
holdsvis i sommeren 2015 og 2016 og havde til formal at diskutere sikkerhedspolitik i allian-
cekontekst og udveksle erfaringer og synspunkter mellem europeiske allierede og asiatiske

partnerlande.

Rapporten beskaeftiger sig ikke med NATO’s partnerskaber med andre internationale og re-
gionale organisationer som f.eks. EU og FN. Ligeledes dedikeres der heller ikke speciel op-
maerksomhed til det seerlige forhold mellem Rusland og NATO.



2. Udviklingen af NATO’s partnerskaber

Det folgende kapitel gor tre ting. Forst giver det en status pd NATO’s aktuelle partnerskaber.
Dernast praesenterer vi en konceptuel ramme for de forskellige politiske rationaler, der har
drevet NATQO’s partnerskabspolitik og stadig ger det. P4 den baggrund giver vi afslutningsvis
et kort overblik over partnerskabernes udvikling til og med 2014 — en udvikling, som vi ind-

deler i fire perioder.

2.1 NATO’s partnerskabsrelationer
NATOQO’s partnerskabsrelationer er grundleeggende centreret om to overordnede dimensioner:
politisk dialog og praktisk samarbejde om en lang reekke af politiske, militere og sikker-

hedsrelaterede anliggender.

41 partnerlande samarbejder med NATO under forskellige rammer. Det regionale samar-
bejdsforum, Euro-Atlantic Partnership Council (EAPC), danner den overordnede politiske
ramme for 22 partnerskaber i det euro-atlantiske omrade, hvorunder Partnership for Peace-
programmet (PfP) tilbyder yderligere bilateralt og praktisk samarbejde mellem partnerland og
NATO. | Golf-regionen er samarbejdet med fire lande (Bahrain, Qatar, Kuwait, De Forenede
Arabiske Emirater) institutionaliseret i Istanbul Cooperation Initiative (ICI), og i det sydlige
middelhavsomrade danner Mediterranean Dialogue (MD) rammen for NATO’s relationer til
fem nordafrikanske lande (Algeriet, Egypten, Mauretanien, Marokko, Tunesien) plus Israel
og Jordan. Lande, der star uden for disse regionale fora, men udelukkende indgar i bilaterale
partnerskaber med NATO, gar under betegnelsen ”globale partnere”. Figur 1 viser en geogra-

fisk oversigt over NATO’s partnerlande opdelt efter de ovennavnte samarbe; dsfora.?



Figur 1. NATO’s partnerskaber
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Partnerskaberne har det samme grundlaeggende rationale — nemlig at samarbejde gger inter-
national sikkerhed. Det kan f.eks. vere ved at promovere demokratiske liberale veerdier, ud-
vikle partnernes forsvarsinstitutioner og styrke civil og demokratisk kontrol af disse, udagve
uddannelses-, treenings- og @velsesaktivitet samt felles militaere operationer. NATO’s tilgang
er fleksibel. Det betyder, at der ikke eksisterer en “one size fits all”-partnerskabsmodel. |
samarbejde med NATO til- og fraveelger alle partnerlande individuelt samarbejdsomrader,
aktiviteter og projekter ud fra deres unikke samarbejdsaftaler (f.eks. i form af en sakaldt MAP
eller IPCP) og fra et "menukort” kaldet Partnership Cooperation Menu (PCM). Hvert partner-
skab — i princippet uafhangigt af de regionale rammer — er saledes unikt, hvorfor ogsa dyb-

den af samarbejdet og integrationen mellem NATO og partnerlandet varierer.

Det praktiske samarbejde er i vidt omfang drevet af, og centreret omkring, konkrete militeert
relaterede projekter. NATO kan f.eks. stgtte reformer af forsvars- og sikkerhedssektoren i
partnerlande, assistere og radgive i forhold til treeningen og uddannelsen af sikkerhedsstyrker
eller bista med at destruere overskydende krigsmateriel. Mange partnerlande deltager herud-
over i NATO’s militere operationer — 0og dermed ogsa militeere gvelser. En stor og veesentlig
del af samarbejdet handler derfor om at gge interoperabiliteten mellem NATO og partnerlan-
dets vabnede styrker.



Centralt i NATO’s partnerskabspolitik star begrebet demand-driven”. Dette betyder, at alt
samarbejde igangsettes pa partnerlandets forespgrgsel, og at samarbejdets mal, hastighed og
omfang drives af partnerens ambitioner og gnsker. Det betyder ogsa, at det i hgj grad varierer,
hvor tet partnerlandene er knyttet til NATO. Eksempelvis har Finland og Sverige serligt
veludbyggede partnerskaber, bade politisk og militert, mens lande som f.eks. Turkmenistan
har en mindre teet relation til NATO. Figur 2 opsummerer tre forskellige partnerskaber. Figu-
ren viser derved, hvor forskellige bade NATO’s partnerlande er, og hvordan samarbejdet kan

variere — i intensitet, omfang, bredde og institutionel ramme.

Figur 2. Forskellige former for partnerskaber
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Som det fremgér af figuren, er NATO’s partnerskabssamarbejde kendetegnet ved stor fleksi-
bilitet. Det geelder, i forhold til hvem der samarbejdes med, partnernes geografiske og politi-
ske identitet svel som intensiteten af samarbejdet. Hvor Sverige f.eks. er meget tat integreret
med NATO — ikke mindst i kraft af de muligheder, NATQO’s partnerskabsprogrammer tilby-
der — sa er Turkmenistan meget lgsere knyttet til NATO, pa trods af at Turkmenistan, ligesom



Sverige, er organiseret i EAPC og PfP. Anderledes er det igen med Australien, som pa visse
omrader — men anderledes end Sverige — er en tet integreret NATO-partner. Figuren viser
saledes bredden og udbredelsen af NATO’s partnerskabspolitik. Den kan omfatte mange
endog meget forskellige lande og knytter dem pa forskellig vis, bade praktisk og politisk,
mere eller mindre teet til NATO. Det naste afsnit udfolder, hvordan forandringer og udvik-

linger 1 NATQO’s partnerskabspolitik kan forstas.

2.2 Partnerskabspolitikkens rationale mellem transformation og konsoli-
dering

For at forstd udviklingen i NATO’s partnerskabspolitik mé vi farst stille spgrgsmalet: Hvor-
for overhovedet partnerskaber? Hvad er meningen med NATO’s partnerskaber, og hvordan
kan man forsta skift i den made, NATO ser pa partnere og tilleegger partnerskabssamarbejde
veerdi? Hvad er det partnerne gar, eller kan gare, for NATO, alliancens medlemmer og deres
sikkerhedspolitiske prioriteter? Konceptuelt anser vi udviklingen af NATO’s partnerskabspo-
litik for at svinge mellem to forskellige politiske rationaler, som vi identificerer som hen-
holdsvis transformation og konsolidering. Rationalerne udtrykker, hvilken vision NATO
har for partnerskaberne, hvilke motiver og logikker der driver dem, og hvordan NATO forsg-
ger at anvende dem til at opnd specifikke mal. Rationalerne kan spores diskursivt i officielle
udtalelser om partnerskaber, men ogsa i de specifikke militeere og politiske tiltag, initiativer
og samarbejdsveerktgjer, som udger det grundleeggende praktiske samarbejde for partnerska-
berne. /ndringer i rationalerne for partnerskabspolitikken understgttes derfor af, og kan ses i,

endringer i de praktiske samarbejdsaktiviteter med partnerne.

Det transformative rationale handler grundleeggende om at understgtte NATO i at udfordre
geeldende status quo. Med dette rationale anvendes partnerskabssamarbejde til at transforme-
re eksisterende strategiske og/eller samfundsmaessige strukturer. Det kan gelde internt i part-
nerlandene, regionalt eller pa globalt plan. Transformationsrationalet er baseret pa et veerdi-
maessigt grundlag, da det har underliggende normative ambitioner og er tet knyttet til udbre-
delsen af vestlige liberale vaerdier og den liberale verdensorden. | praksis udmegnter det sig i,
at NATO ses som et interventionistisk sikkerhedspolitisk redskab: militeert gennem operatio-
ner i f.eks. Afghanistan og Libyen og politisk netop igennem partnerskabssamarbejde eller
tilbud om alliancemedlemsskab, der udbreder det veerdifeellesskab, som NATO, ud over at

veere en militar alliance, ogsa opfatter sig selv som.



Heroverfor star rationalet, vi kalder konsolidering. Dette rationale er mere pragmatisk i sit
udsyn og dermed ogsa i de understgttende praktiske aktiviteter. Nar partnerskabspolitikken er
drevet af konsolidering, fokuseres der pa at anvende partnere til at lgse konkrete sikkerheds-
politiske udfordringer frem for at udfere veerdibaseret transformation. Konsolideringsrationa-
let fordrer en defensiv partnerskabsagenda, som netop sgger at opretholde — eller konsolidere
— status quo og imgdega konkrete trusler mod den eksisterende orden. Her er samarbejde
mellem NATO og partnerlande konkret interessebaseret, ad-hoc og pragmatisk, og samarbej-
det barer verdien i kraft af de konkrete malsatninger og praktiske aktiviteter.

Hvad enten partnerskabspolitikken har et konsoliderings- eller transformationsrationale, re-
praesenterer og indeholder partnere altid en veerdi for NATO. Ellers ville alliancen ikke an-
vende ressourcer pa at vedligeholde og udvikle dem. Men som beskrevet ovenfor kan vardi-
en af og meningen med partnerskaber skifte. Den overordnede nyttevaerdi for alliancen er dog
relativt konstant, netop at partnerskaberne grundleggende bidrager med mere sikkerhed, end
de forbruger.® Partnerlande er ikke dakket af en artikel 5-lignende klausul og kan derfor ses
som en form for risikofri investering i sikkerhed. Ukrainekrisen illustrerede tydeligt, at ikke
engang serligt privilegerede partnerlande som Ukraine kan forvente egentlig alliancesolidari-
tet og sikkerhedsgaranti i tilfzlde af konflikt.'°

2.3 Udviklingen af NATO’s partnerskabspolitik 1991-2014

Med afsat i ovenstaende analytiske forudsatning om partnerskabsagendaens svingning mel-
lem to politiske rationaler beskriver dette afsnit partnerskabspolitikkens udvikling fra 1991
indtil Wales-topmedet i 2014. Det vil tydeligt fremga, at NATO’s partnerskabspolitik ikke er
resultatet af en sammenhangende og langsigtet strategi, som har resulteret i en kontinuerlig
og logisk udvikling i NATO’s politik. Tvertimod har NATO’s partnerskaber taget forskellig
form og haft forskellige funktioner pa forskellige tidspunkter, alt efter hvilken sikkerhedspo-

litisk dagsorden der har domineret NATO’s teenkning.

Vi opdeler den historiske udvikling i fire perioder. Denne anskueliggerelse har vi lavet dels
pa baggrund et litteraturstudie, dels p& baggrund af vores analyse.** Det er ogs4 til denne
baggrund, at vi identificerer og tilfgjer den 5. periode i partnerskabspolitikken.

1) 1991-1995

Ideen om, at NATO kan have partnere, opstod som reaktion pa afslutningen af den kolde
krig. Med oplgsningen af Warszawapagten i sommeren 1991, og senere, gennem Sovjetunio-
nens sammenbrud, tydeliggjordes behovet for at opbygge et samarbejde. Et samarbejde, som
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kunne understgtte dannelsen af en ny sikkerhedsarkitektur i Europa, og hvor man kunne fo-
stre dialog med de tidligere fjender i @st- og Centraleuropa.’® The North Atlantic Cooperati-
on Council (NACC) blev oprettet i 1991 som et multilateralt forum, hvor NATO-lande og
tidligere Warszawapagt-lande kunne diskutere sikkerhedspolitiske anliggender. Dette samar-
bejdsforum dannede saledes rammen for de farste dialogbaserede partnerskaber. | 1994 blev
Partnership for Peace-programmet (PfP) lanceret og komplementerede arbejdet i NACC ved
at tilbyde praktisk bilateralt samarbejde. Et vasentligt formal med PfP var i realiteten at for-
berede @st- og Centraleuropziske lande pa medlemskab af NATO via omfattende sikker-

hedssektorreformer.*®

Rationalet bag partnerskabspolitikken var transformation. Partnerskaber var et centralt red-
skab 1 at realisere NATO’s sikkerhedsdagsorden, der handlede om at udvide og styrke det
euro-atlantiske sikkerhedsfeellesskab ved at sprede liberale vestlige veerdier i @st- og Central-
europa. Partnerskabspolitikken var baseret pa ideen om, at europaisk sikkerhed spredes og
sikres via integrationen af de tidligere sovjetiske republikker i en vestlig sikkerhedspolitisk

ramme, og den var ultimativt bundet sammen med visionen om NATO’s udvidelse.™*

2) 1995-2001

| kraft af konflikterne pa Balkan og den ustabilitet, det skabte taet pa alliancens graenser, tog
partnerskabsagendaen i denne periode karakter af ogsa at vaere praeget af sikkerhedspolitisk
konsolidering. Som Gililnur Aybet fremferer, var perioden 1 slutningen af 1990’erne praeget af
praktisk samarbejde med partnerlandene.” Samtidig blev det transformative element fast-
holdt i relation til de gst- og centraleuropaeiske partnerlande, hvor optagelsesprocessen acce-

lererede.

Kriserne pa Balkan betad, at NATO blev involveret i sine forste ”out of area”-operationer, og
det foregik med global militeer partnerdeltagelse bade i Bosnien og Kosovo. Partnerlandene
bidrog ikke kun med militeere kapaciteter, men gav ogsa en overordnet politisk legitimitet til
operationerne.*® Tilsammen viste operationerne sig at vare skelszttende for NATO’s opfat-
telse af partnernes anvendelighed: Partnerskaberne var ikke leengere blot politiske og sociali-
serende. De blev nu militert funktionelle, idet partnerskaber medvirkede til at konsolidere
regional sikkerhed og etablere et system af kollektiv sikkerhed. Operationerne viste derud-
over den militere nytte af geografisk fjerne partnere uden for det euroatlantiske omrade, som

bidrog til operationerne, fordi de delte NATO’s strategiske interesser og veerdier."’



| 1997 blev NACC erstattet af Euro-Atlantic Partnership Council (EAPC). Ifglge NATO af-
spejlede beslutningen alliancens gnske om at skabe et forum, der var bedre i stand til at hand-
tere mere sofistikerede og operationelt orienterede partnerskaber i det euro-atlantiske omra-
de.'® Operationerne p& Balkan havde givet NATO den forste erfaring med krisestyring og
militeert samarbejde mellem medlems- og partnerlande. Dette bekraeftede vaerdien af partner-
nes potentiale som militeere bidragsydere, og arbejdet i EAPC var derfor pragmatisk oriente-

ret frem for knyttet til visionen om at udbrede NATO’s politiske verdier.

Partnerskabspolitikken i perioden var dermed praeget af begge rationaler. Dels en hensigt om
at styrke mulighederne for operative partnerbidrag til krisestyring med henblik pa at kunne
stabilisere og konsolidere sikkerheden langs NATO’s granser, dels en hensigt om fortsat
transformation af europaisk sikkerhed igennem politisk integration og udvidelse af NATO’s
medlemskreds. 1999 var saledes eksemplarisk for perioden — tre nye medlemmer, alle tidlige-
re partnere, blev optaget i NATO, samtidig med at partnere bidrog til NATO’s krisestyring i

Kosovo.

3) 2001-2010
Terrorangrebet d. 11. september 2001 fik afgerende betydning for NATO, for NATO’s syn
pa sikkerhed og for NATO’s partnerskabspolitik. Angrebet medferte, at globale, frem for

regionale, sikkerhedsudfordringer kom til at dominere NATO’s dagsorden i denne periode.

Terrorangrebet igangsatte en amerikansk aktivistisk udenrigspolitik under det bredere banner
af ”Global War on Terror” og dermed ogsa en ny periode med “out of area”-interventioner
for NATO. ISAF-missionen (2001-14) i Afghanistan og NATO’s globalt orienterede dagsor-
den havde stor betydning for NATO’s partnerskabspolitik. 23 partnerlande fra hele verden
bidrog i hgj grad med penge og styrker til bade ISAF-missionen og til NATO’s maritime an-
titerroroperation i Middelhavet, Operation Active Endeavour, hvilket understregede den mili-
tere nyttevaerdi af partnerskaber. Ligeledes deltog partnere 1 NATO’s tr&eningsmission 1 part-
nerlandet Irak (NTM-1) i 2004-2011* og i NATO-operationen Operation Unified Protector i
Libyen i 2011. I perioden 2001-2010/11 blev partnerlande dermed en uundverlig komponent
1 NATO’s bidrag til global krisestyring og blev derfor verdisat efter deres villighed til at

.52
engagere sig.” 0

Med NATO’s nye fokus pa sikkerhedsudfordringer i Mellemgsten blev det besluttet at haeve
MD fra et dialogforum til et reelt partnerskabsforum, mens alliancen samtidig lancerede
Istanbul Cooperation Initiative (IC1).?* Dermed var samarbejdet med lande i Mellemgsten
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udvidet drastisk, samtidig med at NATO indfgrte en reekke nye samarbejdsprogrammer med
henblik p& at udvide landespecifik radgivning om bl.a. forsvarssektorreformering.? Fra offi-
ciel side blev det ofte gentaget, at NATO var ngdt til at gentaenke sit sikkerhedskoncept,”® og
denne genteenkning var ikke mindst centreret omkring veerdien af partnerskaber i opretholdel-
sen af global (og dermed ogsa regional) sikkerhed. Partnerskabspolitikken var ikke laengere
fokuseret pa at udvikle partnerlande til fremtidige medlemmer. | stedet skulle de udvikles til
effektive bidragydere af sikkerhed® og til agenter, der kunne understotte NATO’s aktivisti-
ske globale rolle. Selv om partnerne havde en mere “praktisk” orienteret rolle, var partner-
skabspolitikkens centrale rationale transformation. Netop udbredelsen af liberale demokrati-
ske veerdier og en e&ndring af den geldende status quo karakteriserede den amerikanske, og
dermed ogsd NATQ’s, udenrigspolitiske dagsorden og ageren i denne periode. Dermed var
logikken bag partnerskabspolitikken fokuseret pa transformation i stedet for defensiv sikker-

hedspolitisk konsolidering.

4) 2010-2014

Ved Lissabon-topmgdet i 2010 vedtog NATO et nyt strategisk koncept. Kollektivt forsvar, og
senere ogsa krisestyring, har traditionelt varet de to hjgrnesten i NATO-samarbejdet, men i
2010 blev den nye kerneopgave “kooperativ sikkerhed” tilfajet. Konceptet er funderet pa
logikken om, at NATO gennem globale partnerskaber kan skabe international sikkerhed og
forsvare de liberale veerdier, som alliancen er baseret pa.?> Afskraekkelse og kollektivt forsvar
blev altsa ikke lengere set som tilstreekkelige sikkerhedskoncepter i det moderne sikker-
hedsmiljg, hvor den konventionelle trussel var lav, og hvor de sikkerhedspolitiske udfordrin-
ger i stigende grad blev globale og transnationale. Det strategiske koncept og inklusionen af
partnerskaber som en tredje kerneopgave var kulminationen pa den voksende betydning, som

partnerne havde faet efter afslutningen af den kolde krig.

Konceptet sggte at udvide bade politisk konsultation, dialog og militeert samarbejde mellem
partnerne og alliancen. Partnerskaber skulle gares mere fleksible og inkluderende. Globale og
operationelle partnerskaber med ikke-europaiske lande (f.eks. Australien, Sydkorea og Ja-
pan) havde, pga. landenes villighed til at bidrage militeert og stette politisk, vist sig at vere
uundveerlige i Afghanistan. 2010-konceptet tog en pragmatisk interessebaseret tilgang til
partnerskaber og anerkendte behovet for at give de operationelle partnere en strukturel rolle i
udformningen af strategi og beslutninger i operationer, hvor partnerlandene ville deltage i
fremtiden.?® Det var et stort skridt at give partnerne denne indflydelse. Det var dog den pris,

NATO matte betale for partnerlandenes stgtte og for at sikre fremtidig vilje til deltagelse i

11



feelles krisestyring. 1 2011 lancerede NATO en ny, fleksibel partnerskabspolitik, som i prin-

cippet ligestillede partnere.

Partnerskabspolitikken var i denne periode drevet af bade et transformations- og konsolide-
ringsrationale. Partnerskaberne skulle dels anvendes til at opretholde den eksisterende libera-
le verdensorden, dels til at udbrede den ved at stette eventuelle fremtidige militeere operatio-
ner eller ved at samarbejde om politisk transformation. Davaerende generalsekreteer Anders
Fogh Rasmussen forestillede sig ikke kun NATO som en regional forsvarsalliance. NATO
skulle ogsa vere et globalt konsultationsforum, hvor partnere og allierede kunne diskutere
sikkerhedsanliggender, og hvor konsultationsforummet samtidig var en platform for udfarel-

sen af flles globale operationer.?’
Udviklingen af de fire perioder i partnerskabspolitikken er opsummeret i figur 3.

Figur 3. Partnerskabspolitikkens udvikling 1991-2014

Periode | Ar Begivenhed Partnerskabspolitikkens  Konkret formal
primaere rationale
1 1991  Afslutningen af den Transformation Integration i euroatlan-
kolde krig tisk liberal-demokratisk
sikkerhedsfzellesskab
2 1995 Operationerne pa Bal-  Transformation og kon- Integration i euroatlan-
kan solidering tisk liberal-demokratisk
sikkerhedsfzellesskab og
bidrag til militzere opera-
tioner
3 2001 9/11 Primeert transformation  Bidrag til global trans-
formation igennem part-
nerreform og bidrag til
operationer
4 2010 Nyt strategisk koncept ~ Konsolidering og trans- Styrke NATQO's evne til at
og ISAF formation opretholde den liberale
vestlige verdensorden
5 2014  Ukrainekrisen og de- Konsolidering Sikre tilpasning til det nye
stabilisering af Mel- strategiske miljg og sikre
lemgsten international stabilitet via
militeer integration og
militaer kapacitetsopbyg-
ning

Det fremgar af skemaet, at nye perioder i partnerskabspolitikken er blevet udlgst af store be-
givenheder. Derudover fremgar det, at rationalet bag partnerskaberne er svunget mellem det
transformative og konsoliderende — men dog altid har bibeholdt et transformerende element.

Men som skemaet ogsa leegger op til, argumenterer vi for, at NATO efter 2014 er tradt ind i
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en 5. periode i udviklingen af partnerskabspolitikken. Den 5. periode er kendetegnet ved, at
partnerskabspolitikken for fgrste gang i historien er drevet primeert af et konsolideringsratio-
nale. Bruddet er dog atter udlgst af eksterne begivenheder — Ukrainekrisen og destabiliserin-
gen af Mellemgsten. Andringer i det strategiske miljg ser dermed ud til at drive NATO’s
partnerskabspolitik. Det fglgende kapitel vil analysere denne 5. periode af partnerskabernes
udvikling. Kapitlet belyser, hvordan partnerne i dag anvendes til dels at konsolidere NATO’s
tilpasning til det nye strategiske miljg, dels til at sikre stabilitet uden for NATO’s greenser 0g
dels til at forsteerke alliances kollektive sikkerhed hvor det er relevant.
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3. Fra Wales til Warszawa: Partnerskaber i et nyt
strategisk milj@

Dette kapitel ser neermere pa, hvordan og hvorfor vi kan identificere et brud i partnerskabspo-
litikken. Vi knytter her bruddet til endringerne i det eksisterende strategiske miljg. Kapitlet
klarleegger NATO’s konceptuelle forstielse af partnerskaber og deres funktion i den indevee-

rende 5. periode af partnerskabspolitikken og fastslar dens rationale. Det efterfalgende kapitel

analyserer, hvordan funktionen og rationalet udfolder sig i praksis.

3.1 Wales-topmgdet og den sendrede sikkerhedspolitiske situation i Eu-
ropa

Ruslands annektering af Krim-halvgen i foraret 2014 og fremmarchen af IS i Irak og Syrien i
sommeren 2014 har afgegrende og langsigtede konsekvenser for freden og sikkerheden i det
euro-atlantiske omrade og for den globale stabilitet. Det var konklusionen pa Wales-topmgadet
i 2014.%

Helt konkret medferte Ukrainekrisen, at NATO i manges gjne vendte tilbage til en “kold-
krigs-tilstand”. Bl.a. har Financial Times betegnet det som en “tilbagevenden til fremtiden”,?
mens andre, inkl. daveerende vicegeneralsekreteer Alexander Vershbow, har omtalt refokuse-
ringen som et NATO, der vendte “back to basics”.* Ved Wales-topmadet vedtog alliancen
en lang reekke militere tiltag, som fokuserede pd at styrke NATO’s traditionelle kerneopgave,
nemlig regionalt kollektivt forsvar. Tilsammen reprasenterer initiativerne den mest betyd-

ningsfulde forstaerkning af NATO’s kollektive forsvar siden afslutningen af den kolde krig.®*

Selv om Rusland, konventionel afskraeekkelse og kollektivt forsvar var de dominerende temaer
pa topmadet, blev terrorisme og truslen fra IS ogsa diskuteret, og det blev noteret, at partner-
skaber har en ngglerolle at spille her.*? Partnerskaber blev altsa sarligt sat i forbindelse med
ustabilitet mod syd. Ud over at behandle kooperativ sikkerhed og partnerskaber i meget gene-
relle termer og bekrefte deres veerdi lancerede NATO to nye partnerskabsinitiativer: Partner-
ship Interoperability Initiative (PIl) og Defence and Related Security Capacity Building Initi-
ative (DCB), som vi vender tilbage til senere.

Disse initiativer og den officielle anerkendelse af partnernes veerdi som fremsat i topmgdeer-
kleringen® afspejler séledes kontinuitet i NATO’s strategiske koncept, hvorimod refokuse-
ringen pa regionalt forsvar i gst afspejler et brud. Pa denne made har &ndringen af det sikker-

hedspolitiske miljg i Europa haft en dobbelt betydning: At Rusland gik til at veere modstander
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frem for partner, beted pa den ene side en tilbagevenden til regional kollektiv sikkerhed og
afskraekkelse. Pa den anden side viste truslen fra IS, at partnerskaber stadig har en rolle at
spille — men det er mindre tydeligt, precis hvilken rolle det er. Refokuseringen pa kollektivt
forsvar, som faldt sammen med afslutningen af ISAF-missionen i Afghanistan, stiller derfor
spgrgsmal ved meningen af, og fremtiden for, NATO’s operationelle partnerskaber. Felles
militeere operationer, som den i Afghanistan, har hidtil fungeret som en drivkraft for, at NA-
TO kunne etablere og udvikle et praktisk og pragmatisk samarbejde med partnere. Nu, hvor
NATO har afsluttet sin stgrste kampoperation, er det derfor ogsa naturligt, at partnerskaberne

bliver taget op til revision.

3.2 Warszawa-topmgadet: NATO i det nye strategiske miljg

| topmadeerklaringen fra Warszawa-topmedet i juli 2016 slas det fast, at NATO nu befinder
sig i et nyt strategisk miljg.* NATO’s politiske ledelse anser det nye miljo for at vare mere
kraevende, mere komplekst og mere uforudsigeligt end tidligere. Dermed star alliancen over
for varre og mere omskiftelige udfordringer, end den har gjort i artier.*® Truslen kommer
bade fra gst og syd, fra stater og ikke-statslige aktarer, fra militere styrker og fra terrorister
og fra hele spektret mellem konventionel krig, cyberkrig og hybridkrig.*® En alvorlig sikker-
hedstrussel, der serligt fremhaves, er den geografiske halvcirkel af ustabilitet, der laber
langs alliancens greenser fra det nordlige Afrika og Sahelzonen, gennem Mellemgsten og op
til Centralasien og Baltikum.*” Denne halvcirkel er praget af skrgbelige og fejlslagne stater,
af borgerkrig, interne stridigheder, transnational terrorisme, voldelig ekstremisme, hybridkrig
og nesten alt derimellem. Samtidig har Ruslands handlinger, ifglge NATO, destabiliseret
situationen yderligere. Det geelder ikke mindst i kraft af interventionen i Syrien, ved afholdel-
sen af “provokerende” ovelser ner NATO’s grenser, gennem krankelser af NATO-
medlemmers luftrum og via den militeere tilstedeveerelse i Sortehavsomrédet.*® For NATO
understreger disse udviklinger ngdvendigheden af at kunne imgdekomme udfordringer og

trusler af enhver art og fra enhver retning — at have et sakaldt 360° fokus.*®

NATO’s begreb om, hvilken rolle alliancen skal spille i dette miljo, kan opsummeres i et citat
af tidligere vicegeneralsekreter Alexander Vershbow: NATO skal “afskreekke aggression
hjemme, projicere stabilitet ude.”* Dette afspejler den ovenfor beskrevne dobbelte betydning
om simultant at handtere en forskelligartet trussel fra bade gst og syd, hvor kollektivt forsvar
knytter sig til afskreekkelse (hjemme), og partnerskaber knytter sig til at projicere stabilitet
(’projecting stability”) ude. P4 denne made seger NATO at skabe et strategisk link mellem

alliancens kerneopgaver.
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Der er samtidig tegn, pa at partnerskaber er af stigende betydning. | tiden mellem Wales- og
Warszawa-topmgdet, og pa selve Warszawa-topmegdet, indtog partnerskaber nemlig en over-
raskende stor rolle. Rusland og gstflanken overskyggede ikke, som det var tilfeeldet i 2014,
og som nogle iagttagere havde advaret imod forud for topmedet,** udfordringen fra syd. S&-
ledes handlede topmgadet i Warszawa i hgjere grad om, hvordan NATO samtidigt kan balan-
cere udfordringer fra gst og syd. Pa denne made kobles den ggede betydning af partnerskaber

med en &ndret trusselsvurdering og et gget trusselsniveau.

3.3 Partnerskabspolitikkens 5. periode: Sikkerhedskonsolidering og
langsigtet tilpasning

Hvor NATO’s reaktion pa den @&ndrede sikkerhedspolitiske situation ved topmedet i 2014
bl.a. er blevet betegnet som “feberagtig”,* fordi situationen i Ukraine stadig eskalerede, og
IS havde erobret Mosul blot fa uger inden, satter beslutningerne taget ved Warszawa-
topmedet 1 hojere grad en langsigtet retning for NATO’s fremtid, hvor de bredere strategiske

konsekvenser af begivenhederne i 2014 har manifesteret sig tydeligere.*

NATO har gennem sin historie gennemgaet flere fundamentale tilpasninger, og netop NA-
TO’s evne til at forny sig fremhaves ofte som neglen til alliancens overlevelse og kontinuer-
lige relevans.** Ifglge Stoltenberg er NATO nu tradt ind i sin tredje alder®® og stér, ifalge ge-
neralsekreteeren, foran en ny skelsattende periode, som kan blive afgerende for NATO’s
fremtid. Det er i denne tilpasningsproces, at partnerskaberne, fra det politiske niveau i NA-

TO, tilleegges en central rolle.

Warszawa-erklaringen indeholder saledes et fremtreedende gnske om at skabe nyt momen-
tum i NATO’s partnerskabspolitik. NATO vil styrke sin rolle i forhold til at projicere stabili-
tet uden for alliancens egne graenser og udvikle en tilgang til partnerskaber, som er mere stra-
tegisk, sammenhangende og effektiv.*® At demme efter topmadeerklaringen har NATO dog
ikke fastlagt, hvordan denne politik skal tage sig ud. Erkleringen kan imidlertid ses som en
kulmination pa den politiske ledelses forpligtelse til partnerskabsprojektet, som siden Wales-

topmedet er blevet gentaget igen og igen.*’

Det er dog ikke kun pa det politiske niveau, at partnerskabskonceptet har faet foraget op-
marksomhed. | den militeere gren af NATO sgges partnerskaber teettere integreret i alliancens
virke. Dette foregar sarligt i lyset af en militeer omstilling, som skal imgdega de forskelligar-

tede trusler, der kendetegner det nye strategiske miljo.*® Det nye strategiske miljg har, ifglge
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forhenvaerende formand for Militeerkomiteen (MC) general Knud Bartels, fremhavet behovet

for yderligere at styrke alliancens strategiske partnerskaber og forsterke den fzlles indsats.*°

Partnerskabernes betydning er serligt fremtreedende i den strategiske kommando Allied
Command Transformation’s (ACT) arbejde med at adressere langsigtede udfordringer og
disses implikationer for NATO som helhed og for alliancens militeere kapabiliteter og styrke-
sammensztning.” Ifalge Supreme Allied Commander Transformation (SACT), general De-
nis Mercier, er NATO nedt til at ”genteenke [NATO’s kapacitetsmassige] grundlag og skabe
en ny model af styrker, som kan tilvejebringe den strategiske arvagenhed, operationelle smi-
dighed og sikkerhedsmaessige netveaerksdannelse, som er ngdvendigt for at kunne veere suc-
cesfulde i fremtidige operationer.”®* Denne gentsenkning handler ogs& om, hvordan NATO i

fremtiden kan integrere en bredere vifte af partnere i det militere samarbejde.>?

Ifalge SACT Mercier er gget samarbejde med partnere netop en af de primare komponenter i
NATO’s fremtidige kampkraft.> NATO skal forbedre méden, hvorpa partnere nu, og i frem-
tiden, teenkes ind som en aktiv faktor i NATO’s militzre planlaegning.®® Ogsd generalsekre-
teer Stoltenberg omtalte i juni 2015 partnerskaber som en central del af den omfattende tilpas-
ning af NATO’s militeere kapaciteter som svar pa det eendrede sikkerhedsmilje.> Seerligt har
SACT Mercier fremhavet, at eksistensen af fejlslagne stater i Mellemgsten vil kraeve en fel-
les indsats, som i det langsigtede perspektiv ma baseres pa at styrke NATO’s partnerskaber —
her har NATO ikke andet valg end konstant at forbedre indsatsen og effektiviteten af den.>
Partnerskabers betydning for fremtidig stabilitet anses altsd i ACT for at veere uomgaengelig,
og i ACT’s signaturdokument” Framework for Future Alliance Operations (FFAQ) indtager
partnerskaber (under betegnelsen “’security networking”) en privilegeret position som et ud af
fem “Strategic Military Perspectives” (SMP).”” Disse SMP’er danner tilsammen ledende
principper, der skal satte retning for NATO’s forsvarsplanlagningsproces.”® Det faktum, at
FFAO samtidig forsgger at gentenke, hvad partnerskaber skal veere for at ggre dem mere
effektive og anvendelige, viser den potentielle militeere veerdi, partnerskaber tilleegges. Det
indikerer dog ogsa, at de nuveerende formater anses som utilstreekkelige til at understatte den

betydning, som partnerskaberne fra politisk side bliver tillagt.

Partnerskabspolitikken er ogsa relevant i forhold til NATO’s militzere omstilling — dvs. den
post-ISAF militeere omstilling, som NATO har arbejdet hen imod siden Chicago-topmadet i
2012. Her enedes man under overskriften NATO Forces 2020 om at udvikle “moderne og taet

forbundne styrker udstyret, treenet, gvet og fart med henblik pa at kunne operere sammen og

17



med partnere i et hvilket som helst milje.”>® Dette er bade et mal og en proces, som sigter p&
at udvikle styrker, som er mindre statiske og mere deployerbare, interoperationelle og nem-
mere at opretholde og understatte. Styrker, som kan opretholde det faromtalte koncept om et
360° forsvar”, som er i stand til at afskraekke alle trusler og, om ngdvendigt, forsvare alliere-

de mod enhver modstander.

Under NATO Forces 2020 arbejder man malrettet mod en gget militaer integration mellem
allierede/allierede og partnere/allierede — serligt gennem Connected Forces Initiative (CFI)
og Smart Defence (SD). Hvor SD handler om multinational anskaffelse og vedligeholdelse af
forsvarskapaciteter, handler CFl om at gare disse mere interoperationelle.®® Grundleeggende
handler bade SD og CFI, og NATO Forces 2020 generelt, om at sikre NATO’s kapabiliteter 1
fremtiden. Ved at involvere partnere pa relevante omrader som f.eks. doktrinudvikling samt
indkeb og vedligeholdelse af materiel bliver den militeere omstilling ogsa relevant for part-
nerskabspolitikken.

Alti alt kan vi fra Wales til Warszawa identificere en proces, hvor bade den politiske og mili-
teere gren af NATO gradvist igen er begyndt at teenke mere i partnerskaber. Som et resultat
heraf og af NATO-udenrigsministermgdet i Tyrkiet i maj 2015 fik NAC til opgave at overve-
je, hvordan NATO kan udvikle en bedre tilgang til partnerskabsomradet. Det resulterede i, at
Partnership and Cooperative Security Committee (PCSC) forberedte deres farste Partnership
Periodic Strategic Review.®® Undersggelsen (som ikke er offentlig tilgeengelig) har bl.a. til
formal at komme med forslag til, hvordan en bedre, mere sammenhangende og mere langsig-
tet tilgang til partnerskaber kan udvikles og se ud — et forslag, som skulle fremsettes og
overvejes blandt de allierede ved Warszawa-topmadet.® Ligeledes er man pa udenrigsmini-
sterniveau i feerd med at afklare, hvordan konceptet om at “projicere stabilitet” og partner-
skaber haenger sammen, og hvordan det kan understatte NATO’s funktion i det nye Strategi-

ske miljg.%

Udviklingen viser dermed, at pa trods af det sgede regionale fokus pa kollektivt forsvar har
NATO’s vurdering af det @ndrede sikkerhedspolitiske miljo fort til en opprioritering af part-
nerskaber, som mellem Wales og Warszawa kan spores bade pa det politiske og militere ni-
veau. Der er saledes flere handlinger og tiltag, som vidner om, at NATO er pabegyndt, eller i
hvert fald ensker, at genteenke partnerskabspolitikken. NATO anser i denne proces partnere
som bade nggleagenter i den nare militeere omstilling og den bredere langsigtede strategiske

tilpasning af alliancens evne til at kunne agere uden for sit eget territorium — netop at kunne
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“projicere stabilitet”. Samtidig fremgar det tydeligt, at NATO i sine ideer om partnerskaber-
nes vardi og betydning leegger vaegt pa partnernes pragmatiske bidrag, der kan gere NATO i
stand til at forvalte en forsvarlig sikkerhedspolitisk konsolidering i et miljg praeget af forskel-
ligartede udfordringer. Afgarende er ikke veerdibaseret transformation af hverken partnerlan-
de eller det internationale miljo, men bidrag til at udvikle NATO’s militere kapaciteter og
medvirke til at opretholde stabilitet uden for NATO’s eget territorium. Dermed mener vi at
kunne identificere en 5. periode i partnerskabspolitikken. Den er i gjeblikket — og taenkes i
NATO i gjeblikket — primaert konsoliderende og ikke transformerende. Hvordan det konkret

udfolder sig, er temaet for naeste kapitel.
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4. Fra Wales til Warszawa: Tendenser i partner-
skabspolitikkens udvikling

Det afgerende er, hvordan partnerskaber skal indgéd i NATO’s tilpasning til det nye strategi-
ske miljg — altsa hvordan partnerskaber rent praktisk og strukturmaessigt kan understgtte kon-
solideringsrationalet. Dette kapitel sparger derfor, hvilke tendenser der karakteriserer partner-

skabspolitikken i den 5. periode.

Tilpasningens ultimative mél er at opretholde og styrke trovardigheden af NATO’s kapacite-
ter — bade militeere og politiske — mens sikkerhedsmiljget holdes stabilt. Til spgrgsmalet om,
hvordan partnerskabspolitikken skal understatte dette, har SACT Mercier erklaret, at det skal
geres pragmatisk og med kun ét spargsmal i tankerne: hvad partnerne kan gare for NATO.%
Det betyder, at den overordnede funktionsramme for partnerskaberne er pragmatisk og inte-
ressebaseret, hvor partnerskabets veerdi er afhaengig af dets evne til at tilbyde NATO noget.
Det adskiller sig ikke drastisk fra partnerskabspolitikkens 4. periode, men her var det strategi-
ske grundlag anderledes. Som beskrevet i kapitel 3 handlede samarbejdet her, pga. Afghani-
stan, primert om partnerdeltagelse i internationale operationer, men det har &ndret sig sam-
men med det strategiske miljg. Rationalet i partnerskabspolitikken beskrives her af forman-

den for Militeerkomiteen, General Pavel:

[Partnerskabspolitikkens] samarbejdsrammer giver NATO mulighed for at
skabe bedre forhold og forstaelse for fremtidige operationer. Disse initiati-
ver, som inkluderer gvelser og treening, kan projicere stabilitet og [dermed]
begraense potentielle kriser. Som vi bevager os fremad pa den anden side af
Warszawa, Vil vi udvikle en robust, fornyet og omfattende strategi til at sik-
re, at vi projicerer stabilitet uden for vores NATO-graenser for at undga frem-

tidige kriser.%®

Partnerskabspolitikken har saledes i dag et todelt sigte: dels at fa partnerdeltagelse i fremtidi-
ge NATO-ledte operationer (krisestyring), dels at afvaerge og undga fremtidige kriser (krise-
forebyggelse). Disse to formal haeenger sammen, da succesfuld kriseforebyggelse teoretisk set
gar, at NATO ikke behgver at udgve krisestyring — altsa undgar at anvende militeer magt.
Citatet afslgrer derudover de fokusomrader, hvor det todelte rationale udmenter sig i praksis.
De initiativer og tiltag, der er blevet lavet pa partnerskabsomradet siden Wales-topmedet, har
vi inddelt i tre fokusomrader, alt efter hvad de sgger at fremme: militaer integration, kapaci-

tetsopbygning og politisk konsultation. Tilsammen forteller de tre kategorier, hvordan
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NATO ser partnerskaber teenkt ind i det nye strategiske miljg, og hvilken betydning partner-
skaberne har for NATO.

4.1 Militeer integration

Militer integration og interoperabilitet har veret et fokusomrade for NATO’s partnerskabs-
politik siden de forste internationale operationer i 1990’erne. De sidste artiers fzlles operati-
oner, herunder serligt ISAF, har tilvejebragt veludviklede erfaringer med kollektiv militeer
indsats, som NATO vil bibeholde og videreudvikle.?® Det har man arbejdet mélrettet pa siden
Wales-topmedet. 1 dag anses NATO’s militeere kapaciteters trovaerdighed som varende af-
haengig af evnen til at samarbejde med partnere. Det er derfor ogsa NATO’s ultimative mal,
at partnerne bliver interoperable med NATO fra farste dag af en operation.®’ Partnere er alts&
uundveerlige i militeere operationer, og derfor har NATO siden Wales oprettet en reekke initia-
tiver, der skal understgtte den fremtidige udvikling heraf. Initiativerne sigter pa at muliggere,

sikre og optimere partnerdeltagelse i fremtidige operationer.

Partnership Interoperability Initiative (P11) blev lanceret ved Wales-topmgdet i 2014 og
danner rammen for en reekke underinitiativer, som tilsammen sgger at understgtte og vedlige-
holde ovenstaende.®® P11 eksisterer ved siden af Operational Capabilities Concept Evaluation
and Feedback Programme (OCC E&F), som er det traditionelle format for militeer integrati-
on, certificering til NATO standarder, og godkendelse til deltagelse i NATO-ledte operatio-
ner, og som bl.a. ogsa muligger partnerdeltagelse i NATO Response Force (NRF). Under PII

har man oprettet Interoperability Platform (IP).

Bade IP og PII skal komplementere, understgtte og forsteerke NATO Forces 2020-malet. IP
bestar i dag af 25 partnere, som gennem dialog og praktisk samarbejde sgger at bibeholde de
band, der blev skabt mellem partnere og allierede i kampoperationer i Afghanistan. IP skaerer
igennem de traditionelle geografiske formater for samarbejde (altsa de regionale fora) og
bringer de partnere sammen, som har deltaget i NATO operationer eller taget konkrete skridt
til at gge interoperabiliteten. Platformen tilbyder en reekke aktiviteter og programmer, som
kan @ndre sig fra ar til ar, og tilbyder samtidig et forum, hvor partnere og allierede kan disku-
tere projekter og problemer knyttet til interoperabilitet i fremtidig krisestyring sasom kom-
mando- og kontrolsystemer, uddannelse og trening, gvelser eller logistik. IP-platformen er
fleksibel pga. mangden og bredden af arbejde, der kraeves for at opna interoperabilitet. Der-
for kan enhver NATO-komite eller anden instans mgdes pa IP-niveau. Siden platformen blev

lanceret, er antallet af partnerenheder, der er blevet certificeret og evalueret til NATO-
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standarder, gget, nye partnere har tilsluttet sig interoperabilitetsprogrammer, og mulighederne

for deltagelse i NATO-gvelser er blevet udvidet.*

Siden Wales har NATO taget endnu et skridt i den militeere integration og er under IP-
platformen pa nuvarende tidspunkt ved at udvikle Individual Tailored Roadmaps (ITR)
(somme tider betegnet Individually Tailored Roadmaps). Disse landespecifikke programmer
har til formal at udvide partnerskabet mellem landet og alliancen og forbedre interoperabilite-
ten ved at simplificere, optimere og synkronisere NATO’s partnerskabsprogrammer. Dette
afpraves gennem tre pilotprojekter med Finland, Georgien og Jordan.”® Georgien er dog for
nyligt trddt ud af ITR-projektet, da det var for kraevende.” Det vidner om, at programmet er
yderst ambitigst og kraever en stor indsats fra partnerlandet. Militeerkomiteen har yderligere
bedt sine strategiske hovedkvarterer (ACT og ACO) om at aflevere et Capstone Concept i
januar 2017 baseret pa disse tre pilotprojekter. Pilotprojekterne sgger, via et praktisk ud-
gangspunkt, at udvikle en falles planleegningsmodel eller samarbejdsramme for alle partne-
re’® og dermed igen skaere pa tvars af de eksisterende regionale samarbejdsfora. Et par tidlige
observationer fra projekterne i maj 2016 konkluderer, at ITR’erne ikke kan fungere som uni-
versallgsning og ikke vil mgde alle partneres forskellige behov. Til gengeld vil ITR-
platformen flytte samarbejdet fra at veere en ”primeert aktivitetsbaseret planleegningsmodel til
en mélbaseret model pa det militeere niveau”.”® Det betyder, at aktiviteterne skal underlzegges
og tjene specifikke malsatninger frem for blot at vere aktiviteter for aktiviteternes skyld.
Dette var i hgjere grad tilfaeldet i 1990’erne, hvor aktiviteternes socialiserende effekt var af-
gerende, og det vigtige 13 i interaktionen mellem NATO og partnerlandet. Det ultimative mal
dengang var ofte optagelse af partnerlande i NATO, og dermed |& malet med aktiviteterne
uden for selve partnerskabspolitikken. | dag er det ikke leengere geeldende — i stedet skal akti-
viteten tjene et konkret militeert formal. Gennem ITR-konceptet haber ACT endvidere at
kunne kaste lys pa andre eventuelle reformer, bade politiske og militeere, som kan vaere ngd-
vendige for at maksimere effektiviteten af NATO’s partnerskabsvarktejskasse. Vicestabschef
for Strategic Plans & Policy-divisionen i ACT, kontreadmiral Gumataotao, har slaet fast, at
ITR’erne skaber mulighed for at koordinere udviklingen af holistiske, interoperationelle og
tilpasningsdygtige styrker, som kan stotte NATO’s kommandostruktur (NCS), styrkestruktur
(NFS) og fremtidige missioner.”

En anden del af Pll-initiativet er oprettelsen af formatet Enhanced Opportunities Partners
(EOP). Australien, Finland, Sverige, Georgien og Jordan fik straks tildelt denne status efter
topmgadet i Wales, og som betegnelsen antyder, giver den ggede muligheder for samarbejde
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med NATO. At veere EOP-land er en form for elite-status, som gives i anerkendelse af disse
partneres vasentlige operationelle bidrag til NATO.” Derudover er det ogsd rent praktisk
orienteret, da landenes bidrag til operationer savel som til forskellige NATO-styrkepuljer er
blevet mere ambitigse og komplekse. Ved at tilbyde et mere skraeddersyet forhold til allian-
cen kan disse bidrag understettes bedre. Samtidig er det blevet muligt at efterkomme et ved-
holdende svensk-finsk gnske om individuelt tilpasset samarbejde (pa tveers af PfP).”® EOP
indebeerer bl.a. regelmaessig politisk konsultation (eventuelt pa ministerniveau), sget adgang
og forhandsgodkendelse til interoperabilitetsprogrammer og gvelser, informationsdeling, fel-
les udvikling af trusselsvurdering samt teettere forbindelse i krisetider og under operations-
forberedelse.”” Gruppen af nuvarende EOP-lande, som ikke skal anses som en samlet gruppe
eller forum, reflekterer NATO’s brede geografiske fokus og kan samtidig ses som udtryk for,
hvad og hvem NATO anser for at veere ideelle partnere.

Sverige har fremhaevet, at bade Finland og Sverige har arbejdet meget hardt for at opna denne

"8 mens NATO har annonceret, at de er klar til at overveje at udvide rammen til

“elite-status,
at inkludere flere partnere, hvis bidrag og interesser berettiger det.”® At vaere EOP-partner er
det teetteste, et land kan komme pa at veere medlem uden at vere det. | Finland opfatter man
f.eks. denne specielle status som en indikator pa, at forskellen mellem medlemmer og partne-
re til en vis grad er blevet udvisket.® Ligeledes fremhaves det internt i NATO, at samarbej-
det med Sverige og Finland i EOP-formatet (og EOP-formatet generelt) er det mest succes-
fulde partnerskabsinitiativ, fordi det i praksis udfolder, hvordan kooperativ sikkerhed (part-
nerskaber) kan blive integreret i bade kollektivt forsvar og krisestyring ved bl.a. at integrere
partnere i alliancens forsvarsplanlagning og trusselsvurdering.®! EOP-formatet giver dog
netop ogsa derfor anledning til spaendinger internt i alliancen. Visse allierede er skeptiske
over for at integrere partnerne sa teet, at greensen mellem partner/allieret pa visse punkter ud-
viskes, skant der ikke er tale om, at NATO har givet partnerne egentlige sikkerhedsgarantier.

Dette vender vi tilbage til i kapitel 5.

Militeer integration mellem partnerlande og allierede er saledes grundleggende af stigende
vigtighed i partnerskabspolitikkens 5. periode. Den militeere integration skal sikre partnerdel-
tagelse 1 fremtidige internationale operationer og styrke NATO’s krisestyringskapacitet samt
styrke det kollektive forsvar, hvor det er relevant. Der er ikke lengere tvivl om, at NATO
anser interoperabilitet som varende rygraden i succesfulde partnerskaber,®” og dermed er det
ikke leengere spredning og forankring af feelles politiske systemer og verdier, der er mest
centralt. At gge interoperabiliteten med partnere er afggrende, da NATO ikke forestiller sig
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en operation uden partnerdeltagelse® — uagtet om det er en s& vestlig og europaisk partner
som Sverige, en mellemgstlig som Jordan eller en sa geografisk fjern som Australien. Som
Gumataotao fastslog det i december 2015: I fremtiden vil der ikke veere nogen operationer
uden partnere.”® NATO’s partnere ses grundleggende som et vesentligt aktiv, der kan oge

alliancens militeere kapabiliteter for en lav pris.®

dget betydning af militeere gvelser

Ovennevnte forhold farer til, at militere gvelser tilleegges @get betydning. | fraveeret af en
starre militeer operation er det ved at treene og gve sammen med partnerne, at interoperabilite-
ten gges.*® Samtidig har det @ndrede strategiske miljo faet NATO til at udvide sit treenings-
program, hvor antallet og omfanget af gvelser er gget.?’ 1 2015 alene udfarte NATO over 300
gvelser, hvoraf TRIDENT JUNCTURE 15 var den stgrste og mest komplicerede gvelse i
over et arti.%®® 1 2016 deltog Sverige og Finland i den 23 dage lange BALTOPS 16 i og om-
kring Qstersgen, og i juni deltog fem partnerlande i arets starste gvelse, den polske national-
gvelse ANAKONDA.® Det er reglen mere end undtagelsen, at partnere deltager i avelser.
Det vidner om, at NATO veegter det praktiske militere samarbejde med partnere hgjt. Denne
tendens er fortsat efter 2014, hvor man ellers kunne forvente, at NATO’s gvelsesaktivitet
ville svinge tilbage mod kollektivt forsvar — og dermed ogsa udelukke partnerdeltagelse. Selv
om mange NATO-allierede gnsker at fokusere pa at treene og lave gvelser til NRF og Very
High Readiness Joint Task Force (VJTF), og selv om der allokeres flere ressourcer til gvelser
med artikel 5-scenarier,® er det praktiske militeere samarbejde med partnere fortsat prioriteret
i kraft af feelles gvelsesaktivet. Uden gvelser kan NATO ikke opretholde og videreudvikle
feelles kapaciteter.

4.2 Kapacitetsopbygning

Den anden grundleggende tendens i partnerskabspolitikkens udvikling er, at den, pa trods af
ovenstaende, ikke udelukkende handler om partneres villighed til at bidrage til NATO-
operationer. | stedet er den 5. periode kendetegnet ved et fokus pa kapacitetsopbygning og
dermed pa kriseforebyggelse. Dette falger stadig rationalet i det strategiske koncept om, at
ustabilitet langs NATO’s graenser udger en trussel mod alliancens sikkerhed. Den sidste del
af NATO’s dobbeltmission om at “afskreekke aggression hjemme, projicere stabilitet ude”
handler netop om kriseforebyggelse via kapacitetsopbygning. Man kan sige, at det rationale,
der bedst beskriver alliancens tankegang om partnerskaber siden slutningen af 2014, er ”inve-
stering”. En investering, som har et fremtidigt veerdifuldt afkast i form af gget sikkerhed. In-
vestering i partnere, i form af kapacitetsopbygning, er essentielt for at kunne forebygge kon-
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flikter i NATO’s periferi — eller i det mindste at forebygge NATO’s engagement i dem. Rati-
onalet foreskriver, at det bade er bedre, billigere og mere holdbart at forebygge kriser end at
intervenere i dem.*! Lokale og regionale aktarer har en vigtig rolle at spille i global sikker-
hed.®* Derfor anses det i NATO for nadvendigt, at alliancen pétager sig et ansvar i forhold til

at gere partnerne i stand til at varetage den opgave.

Tidligere vicegeneralsekretaer Vershbow har forklaret det strategiske grundlag saledes: ~Des
mere vi kan investere i vores partnere, des stgrre stabilitet kan vi skabe i vores nabolag, og
des lavere vil de omkostninger i blod og ressourcer, som vi far eller siden vil komme til at
baere, vare.”®® Ultimativt seger NATO altsé at undgd krisestyring via kriseforebyggelse. Det
hanger ulgseligt sammen med den vestlige interventionstraethed efter krigene i Irak, Afghani-
stan og Libyen, som viste farerne ved eksistensen af ustabile stater, men ogsa de omfattende
militeere operationers udfordringer. NATO-landene er blevet mere beskedne i deres opfattelse

af, hvor meget sikkerhed og stabilitet man kan intervenere sig frem til.**

Kapacitetsopbygning
og partnerskaber er saledes i bund og grund et proaktivt veerktgj til at skabe stabilitet langs

NATO’s grenser med et reduceret operationelt fodaftryk.95

NATO har dermed en strategisk interesse i at have stabile naboregioner, men anser det samti-
dig for landenes egen opgave at opretholde denne stabilitet.® NATO’s rolle er, som i tilfzldet
med den nuverende Resolute Support Mission (RSM) i Afghanistan, at gare partnerlandene i
stand til det.

NATO har udevet kapacitetsopbygning via flere forskellige partnerskabsprogrammer, men
ved Wales-topmedet oprettede man Defence and Related Security Capacity Building Ini-
tiative (DCB) for at styrke denne rolle.”” Initiativet er fleksibelt, da partnerlande kan fa
skraeddersyede "DCB-pakker”, hvis eksisterende programmer ikke er tilstreekkelige. Siden
2014 er der lanceret fire af disse individuelle pakker med Jordan, Georgien, Irak og Moldova.
Arbejdet i DCB fokuseres pa to overordnede aktivitetsomrader: 1) Radgivning om forsvarsre-
former og institutionsopbygning, inkl. national sikkerhedsarkitektur, forsvarspolitik og for-
svarsplanlaegning; 2) Forsvarskapaciteter og udvikling af lokale styrker.”® I Georgien har
NATO, blandt mange andre ting, oprettet et Joint Training and Evaluation Centre og en De-
fence Institution Building School. For Iraks vedkommende betyder deltagelsen i DCB, at
NATO i 2017 er begyndt at udfere “in-country”-traening af irakiske sikkerhedsstyrker, hvilket

ellers hidtil er foregdet i Jordan.*® 1 Moldova assisterer NATO med at udvikle en national
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sikkerhedsstrategi, og Jordan vil i 2017 veere vert for den arlige regionale militere gvelse
REGEX 2017 — det er farste gang, en NATO gvelse afholdes i et MD-land.*®

Ved Warszawa-topmgdet forpligtede de allierede sig til at videreudvikle DCB, da det bliver
anset som et serligt vigtigt veerktgj til at projicere stabilitet. NATO tilleegger endda DCB sa
stor vigtighed, at den bliver ledet af vicegeneralsekreteeren.'®* DCB komplementerer partner-
skabspolitikkens ferste fokusomrade, militer integration og interoperabilitet. Hvor PII, som
vist i det foregaende afsnit, sgger at sikre krisestyringsdelen af den militere del af partner-
skaberne, sgger DCB at styrke den kapacitetsopbyggende. Pa den made daekker NATO bade
den forebyggende og den reaktive del af sine militere partnerskaber.

Partnerskabspolitikkens fokus pa kapacitetsopbygning er et udtryk for, at NATO tenker mere
langsigtet og strategisk, men stadig pragmatisk, i sine partnerskaber. NATO anser kapacitets-
opbygning som den mest holdbare og dermed bedste langsigtede lgsning pa udfordringerne i
det nye strategiske miljg og serligt i MENA-regionen.'% Kapacitetsopbygningens potentiale
og vigtighed fremhaves som sarlig vigtig her, altsa i NATO’s sydflanke, da NATO netop
ikke har ambitioner om at veere den primeere sikkerhedsgarant hverken i Golfen eller den bre-
de mellemgstregion. % Derfor sager alliancen 0gsa at gge indsatsen med at projicere stabilitet
gennem hele MENA-regionen; dette ved at opbygge bedre lokale forsvarskapaciteter. NATO
har eksempelvis styrket samarbejdet med Tunesien, og Egypten har sggt at styrke partnerska-
bet med NATO og dermed den feelles indsats mod IS. Derudover er NATO pt. i gang med at
udforske, hvordan NATO og de regionale partnere i Mellemgsten kan arbejde sammen pa

omrader som anti-terrorisme, maritim sikkerhed og missilforsvar.'%*

Det skal bemarkes, at kapacitetsopbygning i partnerlande er ikke en ny opgave for NATO,
men formalet er forandret. Farhen var kapacitetsopbygning et middel til integration, men i
dag er kapacitetsopbygning malet i sig selv. NATO anser styrkelsen af partnere i ustabile
regioner for at veere en afggrende lgsning pa mange af de problemer, det strategiske miljg
praesenterer. Helt konkret betyder det, at der i stigende grad allokeres ressourcer til kapaci-
tetsopbyggende projekter — ressourcer, som ellers er sparsomme i en tid, hvor stagrstedelen af
NATO’s allierede keemper (modvilligt) med at ege deres forsvarsbudget til 2% af BNP. NA-
TO’s sikkerhedsforvaltning fordrer, at partnere selv holder deres egen region stabil, da NA-

TO ikke har intentioner om, eller appetit pa, at engagere sig i en eventuel militer konflikt.

Den ggede betydning af kapacitetsopbygning vidner om, at NATO bevager sig stadig leenge-
re vaek fra de politiske partnerskaber, som var karakteristiske for partnerskabspolitikkens 1.
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periode. Kapacitetsopbygning handler ikke om at indfare eller reformere demokratiske insti-
tutioner, men er fokuseret konkret pa forsvars- og sikkerhedssektorerne. NATO som sikker-
hedsfeellesskab har aldrig veeret interessant for MENA-landene, hvilket dog ikke udger en
stopklods for at udvikle militeert samarbejde, sa leenge der er ssmmenfaldende interesser. Via
praktisk orienterede partnerskaber har NATO fundet en rolle og et sikkerhedspolitisk bidrag

til at forvalte en sikkerhedspolitisk konsolidering af MENA-regionens udfordringer.

4.3 Politisk konsultation
Den tredje tendens i partnerskabspolitikkens udvikling er et gget fokus pa politisk konsultati-

on mellem partnerlande og alliancen. Den relaterer sig til to ting.

For det farste fremheves gget konsultation som afggrende for at forbedre den gensidige for-
staelse mellem partner og alliance og for at ege NATO’s situationsbevidsthed uden for det
euro-atlantiske omrade.® Grundlaggende handler konsultaion om at holde sig opdateret om,
og skabe forstaelse og indsigt i, de udfordringer, der eksisterer langs alliancens granser, hvor
voksende ustabilitet blot har gjort dialogen endnu vigtigere.*® | forlengelse heraf opfordrede
NATO ved Warszawa-topmgdet til oprettelsen af flere nye nationale diplomatiske missioner i
NATO HQ, hvor der i dag kun eksisterer 19.27 Tilstedevzarelsen af nationale partnerrepree-
sentationer faciliterer politisk dialog og bliver anset for at veere et af de mest effektive vaerk-
tojer i PfP-formatet.’® P4 nuvaerende tidspunkt har ingen MD- eller ICI-lande dog oprettet
permanente nationale repreesentationer.’® NATO sgger ogsé at etablere regelmassige band
med Gulf Cooperation Council og dermed gge den politiske konsultation vedrgrende sikker-

hedspolitiske udfordringer i den region.

For det andet handler det om at optimere evnen til krisestyring via politisk konsultaion.*!° Det
knytter sig til den ggede militere integration og til partneres militeere bidrag. Dette omhand-
ler igen to ting: dels gget medbestemmelse, dels hvad vi kan kalde for politisk interopera-
bilitet. Politisk interoperabilitet er en ngdvendig forlgber for militeer interoperabilitet og
handler om at kunne fungere politisk, og ikke kun militert, sammen. Det er ngdvendigt for
partnere og allierede at udvikle en falles forstaelse for et faelles problem, farend der kan ud-
gves en faelles indsats. Dette opnas netop kun gennem dialog. Derudover knytter politisk kon-
sultation sig til partneres enske om gget medbestemmelse i bytte” for militere bidrag. Som
det foregaende viser, fremmer bade EOP- og IP-initiativet militer integration, men samtidig
handler initiativerne ogsa om politisk konsultation. EOP tilbyder eksempelvis fast politisk

konsultation. Det er en made at tildele serlig status og opmaerksomhed pa (dette er bl.a. ogsa
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illustreret ved EOP-landenes udenrigsministres eksklusive deltagelse i Warszawa-topmgdet

1 men det er ogsa et middel til at forbedre det militeere

samt flere ministermgder i 2016),
samarbejde. Landene har bl.a. adgang til fast politisk og militeer konsultation pa alle niveauer,
tidligere konsultation forud for kriser, og feelles operationel planlaegning, som tilsammen gi-
ver EOP-landene en rolle 1 NATO’s beslutningsudformning (ikke beslutningstagning).112 1P
foregar den politiske dialog bade i NAC og MC pa bl.a. forsvarsministerniveau. Politisk kon-
sultation og dialog er pa denne made en ngdvendig betingelse for militer integration og in-

teroperabilitet.

Det er en uskreven regel i NATO, at des mere et medlemsland bidrager, des stgrre rolle i ud-
formningen af operationerne. Dette har ikke varet realiteten for partnere, og serligt ikke for
de globale partnere.’™® Dette er en af &rsagerne til dannelsen af EOP-initiativet, som netop
belgnner militeert aktive og engagerede partnere. NATO er udmarket klar over, at man er
ngdt til at tilbyde partnerne noget igen for deres militeere bidrag. NATO kan ikke give sikker-
hedsgarantier, men kan i stedet give gget indflydelse i planlegningen af operationer og gget
adgang til NATO pa bade politiske og militere niveauer. For mange partnere giver politisk
konsultation partnerne gget trovaerdighed; partnere vil gerne ses at samarbejde med NATO.™*
Saledes kan gget politisk konsultation bidrage til at fastholde og @ge partnerengagementet i

NATO. Rationalet er, at ved at give partnerne en falelse af ejerskab vil de bidrage mere.**®

Alt i alt bliver gget politisk konsultation sat i forbindelse med gget militeer integration og
kapacitetsopbygning. Politisk konsultation er af stigende betydning, fordi det knyttes til de
militeere partnerskabsinitiativer og ikke i kraft af ideen om NATO som et globalt sikkerheds-
politisk konsultationsforum, som det f.eks. var tilfeldet under Anders Fogh Rasmussens le-
delse. Konsultationen skal styrke partnerskabspolitikkens malsztning om at konsolidere det
strategiske miljg og skal ikke leengere primeert bruges til at udgve politisk transformation af

partnere, som det var tilfeldet efter Sovjetunionens sammenbrud.

Vi har nu kortlagt de overordnede fokusomrader, eller delmal, i partnerskabspolitikkens 5.

periode. Det er opsummeret i nedenstaende figur.
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Figur 4. Partnerskabspolitikkens formal og fokusomrader
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Figuren viser partnerskabspolitikkens mal og midler. Det fremgar, at partnerskabspolitikken
skal sikre NATO’s tilpasning til det nye strategiske milje og understotte NATO’s forvaltning
af de trusler, det strategiske miljg preesenterer. NATO gnsker at konsolidere sikkerheden i det
nye strategiske miljo ved at sikre NATO’s ostlige og sydlige flanker gennem partnerskaber.
Derfor er partnerskabspolitikken blevet videreudviklet og fokuseret i et pragmatisk gjemed pa
tre komponenter: kapacitetsopbygning, militer integration og politisk konsultation. Figuren
viser de nye samarbejdsinitiativer, der er lanceret siden 2014, samt hvilken komponent initia-
tiverne fremmer og udbygger. Falles for de nye initiativer er, at de er fleksible — dvs. at de
skaerer pa tvears af de eksisterende regionale fora som MD og EAPC og i hgjere grad tilpasser
samarbejdet med den enkelte partner. Derudover viser figuren, at alle initiativerne ligger un-
der det samme overordnede konsolideringsrationale — der er saledes ikke iveerksat nye part-
nerskabsinitiativer eller programmer, som ligger uden for den gverste bjeelke. Indtil 2014 har
NATO’s partnerskabspolitik delvist vaeret drevet af et vedvarende transformationsrationale,

men den er ikke lzengere til at spore i de nye partnerskabsinitiativer.
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Med denne historie pa plads diskuterer det folgende perspektiverne for NATO’s partner-
skabspolitik og viser, at NATO’s politik er praeget af en reekke udfordringer, men ogsa inde-
holder muligheder.
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5. Udfordringer for NATO’s partnerskabspolitik

Vores analyse viser, at NATO tilleegger partnerskaber stor veerdi. Fra generalsekreteeren til
Militeerkomiteen betones partnerskaber som en central del af NATO’s virke. I en situation
med sparsomme ressourcer og stigende krav til NATO stiger veerdien af partnere — de kan
gare op for alliancens lave styrkeniveauer og kompensere for NATO’s manglende ressourcer.
Derfor er det paradoksalt, at der tilsyneladende opstar et energitab, nar ord skal omszttes til
handling. I realiteten er NATQO’s partnerskabspolitik fragmenteret og diffus og udfordret pa
flere dimensioner. Hvor de foregaende kapitler tog et konkret kig pa, hvad partnerskaberne er
og kortlagde forandringerne i deres politiske rationaler og malsatninger, lafter vi nu blikket
og diskuterer partnerskabspolitikkens udfordringer. Derefter kommer vi med en raekke anbe-
falinger til, hvordan NATO kan gge vardien af sine partnerskabsrelationer.

Helt grundleeggende er det en tilbagevendende udfordring at reformere partnerskabsomradet.
Der er mange modsatrettede interesser bade hos allierede, partnere og internt i NATO. Sam-
tidig indeholder partnerskabspolitikken en kompliceret historisk arv. Derfor kan det veere teet
ved umuligt at gennemfare andringer pa partnerskabsomradet, selv om alle er enige om, at
der eksisterer et tydeligt behov. NATO’s medlemmer er bl.a. uenige om, hvilke partnere der
skal prioriteres frem for andre, samt hvordan NATO, i sammenhang med sin partnerskabspo-
litik, skal balancere sit tredelte fokus pa kollektivt forsvar, krisestyring og kooperativ sikker-
hed.

Serligt denne balancering er en udfordring for NATO, fordi det berorer selve NATO’s identi-
tet. Partnerskabspolitikkens udvikling siden 2014 har netop medfert en forrykning af NA-
TO’s tre kerneopgaver, hvor grensen mellem kerneopgaverne er blevet udvisket.™® Via part-
nerskaberne med serligt Sverige og Finland bevaeger NATO sig hen, hvor partnerskaber ogsa
har betydning for det kollektive forsvar. Bade Finland, Sverige, Ukraine og Georgien bidra-

17 0g NRF er netop indrettet til bade at kunne bidrage

ger til NRF i form styrker, fly og skibe,
til kollektivt forsvar og som en alsidig ekspeditionsstyrke fokuseret pa krisestyring. Hermed
bliver de nord-gstlige partnere associeret med NATO-aktiviteter, der knytter an til kollektive

forsvarsoperationer og territorialforsvar.

Sammenhangen mellem partnere og kollektivt forsvar illustreres ogsa ved, at den svenske
Riksdag i maj 2016 besluttede at ophaeve den hidtidige begransning for svenske styrker, der
foreskrev, at de kun matte deltage i gvelser af fredsstgttende (fredsframjande) karakter. Re-

striktionen blev ophavet for at muliggere deltagelse i bl.a. NATO-gvelser, som omfatter ter-

31



ritorialforsvar — og dermed traene evnen til at give og tage imod militer stette i overensstem-
melse med NATO’s artikel 5.*® En rapport fra Finlands Udenrigspolitiske Institut ger det
samtidig Klart, at skillelinjen mellem partner/allieret, i hvert fald set fra Sverige og Finland, er
blevet mere utydelig.'*® Endelig deltog bdde Sverige og Finland, som de eneste partnere, i
NATO’s arlige krisestyringsgvelse, Crisis Management Exercise (CMX), som baserede sig
pd et artikel 4- og et artikel 5-scenarie.’?® Alle disse tiltag er gjort, til trods for at NATO ikke

har givet Sverige og Finland sikkerhedsgarantier under artikel 5.

Der er stort militerstrategisk udbytte at hente for NATO ved at integrere partnere i aktivite-
ter, der knytter an til kollektivt forsvar, men det kommer med politiske risici. NATO’s identi-
tet er netop bundet op pa musketereden — forskellen mellem dét at veere medlem og det ikke
at vaere medlem. Der eksisterer derfor uenighed om, hvor langt NATO skal ga pa dette omra-
de. Forholdet har bl.a. fart til diskussionen om, om greenserne mellem kerneopgaverne skal
gentegnes, om kerneopgaverne skal revurderes, eller om de skal bekraftes og forstaerkes.'?
Det er en diskussion, som NATO bliver ngdt til at forholde sig til i den nzre fremtid. Den
diskussion relaterer sig ogsa til det underliggende spgrgsmal om partnerskabernes rationaler
og malsatninger. Som rapporten har vist, svinger pendulet i NATO’s partnerskabspolitik pa
nuverende tidspunkt udpraeget mod konsolidering. Men det betyder ikke, at NATO’s politik
er entydigt preeget af det yderpunkt. Konsolidering og transformation er altid begge til stede.
Selv om NATO’s nye initiativer er fokuseret pa konsolidering, indeholder en lang raekke tid-
ligere initiativer elementer af begge. Spaendingen mellem sikkerhed igennem konsolidering
versus sikkerhed igennem transformation praeger stadig, men med ny veegtning, partner-
skabspolitikken. Det betyder et flertydigt fokus for NATO’s partnerskabspolitik — i forhold til
hvordan den udformes og prioriteres i relation til forskellige partnere. Det farer til uklarhed
hos bade partnere og allierede, og alle er ikke altid enige om den valgte retning. Spaendingen
og skiftene mellem de to former for sikkerhedspolitisk forvaltning har fart til, at NATO nu er
pa et stadie, hvor man favner (for) bredt. NATO samarbejder med alle slags lande, med hvem
NATO har fundamentalt forskellige relationer, drevet af vidt forskellige politiske og prakti-
ske malsetninger — bade hos partnerne og NATO. Operativt samarbejde, politisk integration,
trening og uddannelse, interoperabilitet, kapacitetsopbygning, videnskabelige projekter, sik-
kerhedssektorreform, diplomatisk kontakt og sikkerhedspolitisk dialog udger en bred vifte af
tilbud, med noget for enhver sikkerhedspolitisk smag. | alt var der i 2016 35 forskellige over-
ordnede samarbejdsomrader, og der blev afholdt aktiviteter i 59 forskellige lande.*?? Om-

vendt risikerer det brede valg af partnere, redskaber og malsatninger at fragmentere og ud-
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vande de praktiske og politiske effekter af NATO’s partnerskaber. Alliancen risikerer at gore
for lidt, fordi den praver at ggre for meget. Her tynger historiens vagt nutiden. Partnerskabs-
samarbejdet med lande og de specifikke aktiviteter, der udger dem, er bygget op gennem ti-
den pa eksisterende rammer og formater, uden at NATO har ryddet ud i, eller udfert gennem-
gaende reformationer af, eksisterende rammer og aktiviteter. Den tyngde farer ogsa til inef-
fektivitet. Det ses f.eks. i regionale samarbejdsfora, som lader til at eksistere mere af arv end
gavn. Af iagttagere og embedsmaend er de regionale fora blevet kritiseret for at underpraeste-
re,?® at veere foreeldede og ineffektive. Det ser ud til at fortsatte. Der er ikke fastlagt initiati-
ver til at styrke de multilaterale i forhold til de bilaterale forbindelser. Partnerskabsinitiativer
udviklet under og efter Wales-topmgadet er ikke centreret omkring partnerskabernes traditio-
nelle regionale rammer som MD og EAPC. Tvertimod arbejder NATO nu primart uden om
og pa tveers af disse og har styrket sine bilaterale samarbejder, f.eks. gennem EOP- og DCB-

initiativerne.

Bilaterale og mere skreddersyede samarbejder er altsi NATO’s forsog pé at oge effektivite-
ten af partnerskaberne og overkomme de modsetninger mellem regionale partnere og deres
forskellige interesser, som f.eks. har hemmet samarbejdet i PfP, ICI og MD.*®* Og mens
NATO velger at arbejde uden om de regionale fora og “lade sta til”, er der samtidig en hand-
fuld lande, der vaerner om dem af politiske og traditionsbundne arsager. Det er saledes sveert
at tilbagerulle, eller forsgge at @ndre pa, de eksisterende institutionelle rammer for partner-

skabspolitikken.

Partnerskabspolitikken kan derfor, pa mange omrader, ses som en snebold, der bliver ved
med at rulle og i processen bliver stgrre og starre, uden at det er politisk muligt at rekalibrere
dens kurs. Partnerskabsomradet er kort sagt udfordret, fordi det er svart at reformere, fordi
det berorer centrale speorgsmédl om NATO’s historie, identitet og medlemmernes politiske

modsatninger og prioriteringer.

Det falgende kigger nermere pa de afgarende specifikke udfordringer knyttet til partner-
skabspolitikken, som medvirker til, at der i NATO eksisterer en klgft mellem ord og hand-
ling. P4 den ene side begranser folgende udfordringer videreudvikling af NATO’s partner-
skaber, men pa den anden side udger de ogsa udgangspunktet for at identificere nye mulighe-
der i partnerskabspolitikken. Vi deler udfordringerne op i to kategorier — politiske og organi-
satoriske. I rapportens sidste kapitel konkluderer vi samlet p4 NATO’s partnerskaber. Med
udgangspunkt i de fglgende udfordringer praesenterer vi derefter en rekke anbefalinger, der
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kan medvirke til en debat om, hvordan NATO kan styrke sin efterhanden langvarige investe-

ring i partnerskabsrelationer.

Politiske udfordringer

Manglende forkeemper(e) blandt NATO’s nationer

Farst pa listen over udfordringer star manglen pa lederskab. Hvor USA i 1990’erne og
00’erne pé godt og ondt var drivkraften bag NATO’s partnerskabspolitik og satte klare
(om end forskellige og ofte kontroversielle) dagsordner, er der i dag ingen sterre lande,
der patager sig ansvaret for at drive NATO’s partnerskabspolitik. Fraveeret af lederskab
pa omradet betyder, at partnerskabspolitikken ikke er defineret og drevet af en konkret
dagsorden, men af generel og diffus opbakning og reduceret til begreber i de overordnede
guidelines, som udstikkes i det strategiske koncept og topmgdeerkleringer. Det efterfal-
gende policyudviklende og implementerende arbejde er i vidt omfang overladt til NA-
TO’s internationale stab, som har svert ved at drive en dagsorden uden opbakning fra to-
neangivende nationer. Selv om partnerskaber er en af NATO’s kerneopgaver, er partner-

skaber ikke et prioriteret kerneomrade for nogen medlemmer.

NATO lover meget, men leverer lidt

Pa trods af den diffuse opbakning til partnerskabspolitikken er ambitionerne hgje. Men
NATO har imidlertid svaert ved at leve op til dem. Det skyldes mangel pa ressourcer,
mandskab og nationalt lederskab, men ogsd at NATO’s politiske cyklus er drevet af top-
mgderne (forekommende ca. hvert andet ar). Det forventes, at topmgderne udmunder i
nye tiltag og politiske erklaringer, ogsa pa partnerskabsomradet. Men andringer i part-
nerskabspolitikken er en langsommelig proces, som ikke ngdvendigvis passer med NA-
TO’s todrige topmedecyklus. Kombineret med manglen pa ressourcer (se nedenfor)
kommer NATO derfor ofte, i lanceringen af endnu et nyt partnerskabsinitiativ med et nyt
partnerskabsformat, til at love mere, end man kan levere. | veerste fald farer dette til et
troveerdighedstab i partnernes gjne.

Regionalisering af partnerskabspolitikken

Nationernes vurdering af, hvilke partnere der skal prioriteres frem for andre, varierer fra
region til region. I lande som Danmark og Norge veegtes samarbejdet med Finland og
Sverige hgjt, mens de sydlige allierede gnsker at opprioritere samarbejdet med partnere i
Middelhavsomradet. Endelig er der, ikke mindst fra amerikansk side, et gnske om ogsa at

forankre NATO i en global sikkerhedsdagsorden. Dette er en politisk udfordring, som
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bunder 1, at trusler mod NATO’s sikkerhed afvejes ulige og der derfor ogsé er uenighed
om, hvilken af NATO’s kerneopgaver der skal fylde mest. Partnerskabspolitikken bergrer
saledes dybe politiske skillelinjer i NATO, og den regionale splittelse har implikationer
for partnerskabspolitikken. Det betyder forst og fremmest, at der ikke findes en samlet
dagsorden for, hvilke partnere der pa hvilken made og med hvilket formal skal prioriteres
af NATO.

Gidseltagning af partnerskabspolitikken

Partnerskabspolitikken er offer for medlemmernes stridigheder og modsatrettede nationa-
le agendaer. Indretningen af partnerskabspolitikken gar, at store dele af NATO’s samlede
arlige partnerskabsprogrammer skal vedtages ved enstemmighed i Radet. Hvis en allieret
har politiske problemer med et partnerland, kan denne konflikt, i kraft af et veto, lede til
en blokering af de samlede partnerskabsprogrammer, udvalgte projekter eller partnere.
Partnerskabspolitikken bliver saledes lammet, fordi dens opbygning tillader, at den bliver
en arena for bilaterale uenigheder i, og uden for, NATO. I skrivende stund (april 2017)

har Tyrkiet, i en eskalerende krise med flere EU-stater, blokeret for dette &rs aktiviteter.'?®

Organisatoriske udfordringer

Mangel pa ressourcer og mandskab

En af partnerskabspolitikkens primere udfordringer er manglen pa ressourcer. Det geaelder
bade de finansielle og de mandskabsmassige. Hele partnerskabsomradet optager omkring
1% af NATO’s militzere budget.?® Som vores analyse viser, har NATO en voksende am-
bition for det militeere samarbejde, der skal bredes ud til flere partnere — og pa samme tid
geres dybere der, hvor man kan finde enighed om det. Samtidig er der fra partnernes side
en stigende eftersporgsel pd NATO’s aktiviteter og militere evelser, som NATO’s stabe
pa nuvaerende tidspunkt ikke kan imgdekomme. NATO er ikke gkonomisk i stand til at

falge op pa sine egne politiske prioriteringer.

Kompleks organisering farer til forvirrede partnere

Pa de forskellige niveauer i NATO — fra den politiske ledelse (hvor de overordnede prin-
cipper vedtages) over hovedkvarteret i Bruxelles (hvor principper omseettes til planer) til
de strategiske militeere kommandoer (som i praksis udfgrer store dele af samarbejdet med
partnerlandene) — er der mangel pa kommunikation, koordination og generel falles for-
staelse af partnerskabspolitikken. Organisatorisk er partnerskabsomradet spredt ud mel-

lem NATO’s forskellige kommandoer og myndigheder. Med andre ord eksisterer der ikke
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én samlet partnerskabsmyndighed, ligesom ledelsen af omradet heller ikke er underlagt én
leder. Det betyder ofte, at NATO’s partnere foler, at de kommunikerer med flere forskel-
lige "NATO’er”, alt efter hvilket hoved” de er i kontakt med. Kort sagt taler NATO med
flere stemmer. Derudover er partnerskabsaktivitetsomradet, specifikt Partnership Coope-
ration Menu, stort og uorganiseret og risikerer at efterlade partnerne mere forvirrede end

velinformerede.

e Duplikering af indsats — bade i og uden for NATO
Der er mange aktgrer — nationale sdvel som internationale — pa verdenskortet, nar det
kommer til mange af emnerne for NATO’s partnerskabsaktiviteter som f.eks. kapacitets-
opbygning. Her gar bade FN, EU og nationale regeringer en indsats i mange partnerlande,
hvilket risikerer at fare til, at forskellige institutioner laver det samme — ofte uden koordi-
nation. Det samme geelder internt i NATO, hvor alliancens medlemslande ikke koordine-
rer deres nationale indsatser med hinanden eller med alliancen. Det er spild af ressourcer,
komplicerer indsatsen og risikerer at lede til en “partnerskabskonkurrence”. Det er ikke
meningen, at NATO skal kunne det hele. Men som institution har NATO sarlig eksperti-
se pa partnerskabsomradet, nar det kommer til militaer institutionsopbygning og interope-

rabilitet. Den ekspertise bgr medlemslandene ikke udfordre, men styrke.

NATO’s partnerskabspolitik stér altsi over for en rakke udfordringer, der — pa forskellige
niveauer — forhindrer alliancen i at udnytte det strategiske potentiale, der pa overordnet ni-
veau er enighed om, at partnerskaberne skal indeholde. Bud p&, hvordan de udfordringer kan

tackles, er temaet for naeste kapitel.
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6. Konklusion og anbefalinger

Dette kapitel ssmmenfatter rapportens analyse og konklusioner for derefter at komme med en
reekke anbefalinger til, hvordan NATO kan imgdega partnerskabspolitikkens udfordringer.

Samtidig kan anbefalingerne fungere som et katalog over ideer for dansk NATO-politik.

Vores analyse viser, at der siden 2014 er sket et nybrud i NATO’s partnerskabspolitik, og vi
argumenterer for, at den er gaet ind i sin 5. periode. Bruddet er todelt: For det farste er der
kommet et gget fokus pa partnerskaber, og med Warszawa-topmgdet er der tilsyneladende
skabt et nyt momentum for at udvikle partnerskabspolitikken i trdd med NATO’s ambition
om at “’projicere stabilitet”. For det andet er NATO’s malsatning nu primeert at konsolidere
sikkerhed: Partnere ses som en ngdvendighed for at handtere konkrete sikkerhedspolitiske
udfordringer — og i sidste ende at undga at anvende militser magt. Det betyder, at det militare,
og ikke det politiske, samarbejde mellem alliancen/partner er i fokus. | praksis betyder det, at

militeer integration og kapacitetsopbygning star centralt for NATO’s aktiviteter.

Alliancepolitik er altid kompliceret, og partnerskabspolitikken er ingen undtagelse. Rappor-
ten viser tydeligt, at, selv med gode intentioner, er der plads til forbedringer. Partnerskabspo-
litikken er udfordret konceptuelt, politisk og organisatorisk, og de udfordringer forhindrer
NATO i at opna partnerskabernes fulde udbytte. Nogle af disse udfordringer kan lgses relativt
nemt (hvis der vel at merke sattes fokus pa dem), mens andre kraever omstrukturering af hele
partnerskabskonceptet. Det kunne, i nogles gjne, vere gnskeligt, men vi vurderer ikke, at det
er realistisk. Derfor ma aktarer i partnerskabspolitikken — herunder danske — begynde et re-
formarbejde ud fra, hvad status er. Vi vurderer, at der pa nuvarende tidspunkt eksisterer en
mulighed for delvist at gentenke partnerskabspolitikken og pabegynde et reformarbejde. Pa
trods af NATO's fokus pa kollektivt forsvar er der samtidig vid opbakning til den grundlaeg-
gende logik bag NATO’s partnerskabspolitik. Det er dermed muligt at skubbe partnerskabs-
agendaen fremad. Danmark kan stgtte dette diplomatisk og politisk, men ogsa i kraft af dan-
ske sekunderede udsendte medarbejdere til Cooperative Security Division i NATO’s interna-

tionale militeere stab.

Som en europaisk og transatlantisk orienteret smastat er den overordnede danske prioritet i
NATO altid et velfungerende NATO — og derfor ogsa en velfungerende partnerskabspolitik.
Men partnerskabspolitikken bliver sarligt relevant for Danmark i kraft af NATO’s tette for-
hold til gstersgpartnerne Sverige og Finland. Z£ndringerne i den sikkerhedspolitiske balance i

Danmarks naromrade har opprioriteret NATO’s forhold til Sverige og Finland, hvorfor part-
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nerskabspolitikken har faet direkte sikkerhedspolitisk betydning for Danmark. For Danmark
er det vigtigt at man anvender NATO, og partnerskabspolitikken, som instrument til at op-
bygge partneres sikkerhedsstrukturer og forsvarskapaciteter. Det forbedrer ikke blot sikker-
hedsarkitekturen i Danmarks neromrade. Det forbedrer danske evner og muligheder for at
indga i internationale operationer, da partnerskabssamarbejdet bade gger interoperabiliteten
mellem Danmark og vores militere partnere og fungerer som en “force multiplier”, der
kommer alle alliancemedlemmer, herunder Danmark, til gode. Fra den specifikke interesse
folger imidlertid ogsé en mere generel interesse i NATO’s overordnede partnerskabspolitik.
Da NATO?’s partnerskabspolitik er konstant work-in-progress”, men samtidig mangler nati-
onale ledere, er det et omrade, hvor ogsa mindre lande som Danmark kan gve indflydelse.
Det er et omrade, hvor diplomatisk dygtige aktarer, gennem aktiv konsensusbygning, kan
smgre NATO-maskinens politiske tandhjul og sikre fremdrift i alliancen.

Hvis NATO — eller Danmark — gnsker at bygge videre pa det momentum, der tegner sig med
topmeadet i Warszawa, kan NATO-medlemmerne lade sig inspirere af falgende konkrete bud
pa, hvordan NATO kan styrke sin partnerskabspolitik. De bud er, ligesom udfordringerne,
delt op i politiske og organisatoriske anbefalinger, men er naturligvis indbyrdes afhangige.
Som udgangspunkt for anbefalingerne ma det farst fremhzaves, at partnerskabsomradet kon-
ceptuelt, politisk og organisatorisk i realiteten ikke fylder en tredjedel som en af NATO’s tre
kerneopgaver pa linje med kollektivt forsvar og krisestyring. Partnerskaber begr, i form af
kooperativ sikkerhed og 1 henhold til den centrale ide om at “projicere stabilitet”, fylde en
tredjedel af NATO’s opmarksomhed. Det er dog langt fra virkeligheden. NATO ber derfor
farst og fremmest faktisk anerkende partnerskaber som en ligeverdig kerneopgave og tilfere

den tilsvarende strategiske, gkonomiske, organisatoriske og militeere opmarksomhed.

En overordnet, eller radikal, made at styrke NATO’s partnerskabspolitik pé er at oprette en

assisterende generalsekreteer for partnerskaber. Hvad det vil indebare, udfolder vi farst.

Opret en assisterende generalsekretaer for partnerskaber

Pa papiret er NATO’s tre kerneopgaver ligeverdige, men “kooperativ sikkerhed”, herunder
partnerskabspolitikken gives i realiteten ikke samme politiske og gkonomiske opmarksom-
hed som kollektivt forsvar og krisestyring. Ved at oprette en assisterende generalsekretaer for
partnerskaber (ASG-P) kan NATO sikre, at kooperativ sikkerhed opfattes, behandles og prio-

riteres som en kerneopgave. ASG-P vil have fem primare ansvarsomrader: sikre politisk op-
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merksomhed, drive konceptuel udvikling, sikre operationel udvikling, foresta koordination

og have opsyn med driften. Figuren nedenfor viser opgaverne grafisk.

Figur 5. De fem primaere ansvarsomrader for den assisterende generalsekretzer for partnerskaber

Assisterende
generalsekretaer for

partnerskaber
|
Politisk Konceptuel Operationel L )
opmaerksomhed udvikling udvikling Koordination Drift

| dag findes der otte assisterende generalsekreteerer, med hver deres ansvarsomrade (eksem-
pelvis ASG for Operationer og ASG for Forsvarspolitik og Planleegning), under general- og
vicegeneralsekreteeren.'”” ASG-P vil vare den niende og dermed NATO’s overste og eneste
ledende embedsmand, som igennem partnerskabsomradet vil fokusere pa kerneopgaven ko-
operativ sikkerhed. ASG-P’s rolle kan i udgangspunktet veere koordinerende, dvs. at den gv-
rige (og nuverende) organisatoriske opbygning af partnerskabspolitikken kan fastholdes,
hvor undersektioner i NATO’s civile og militere organer sidelebende varetager forskellige

aspekter af partnerskabsomradet.

ASG-P (og hans (m/k) stab) vil patage sig ansvaret for koordinationen af og mellem disse
sektioner og dermed understgtte en mere konsistent, klar, effektiv og ensrettet NATO-
partnerskabspolitik — fra overordnede principper vedtages, til de omsettes til planer og udfg-
res i praksis. Derudover vil en af ASG-P’s primare roller vaere at tilfore partnerskabsomradet
politisk opmaerksomhed. Dermed satter ASG-P retningen for partnerskabspolitikken opad
over for generalsekreteren, NAC og nationerne og nedad i organisationen i forhold til den
internationale stab, IMS og de operative hovedkvarterer. ASG-P vil ogsa vere ansvarlig for
den konceptuelle udvikling af partnerskabspolitikken og dermed sgrge for, at den vedbliver
at veere strategisk forankret i NATO’s overordnede strategiske outlook. Pa det lavere niveau,
den operationelle udvikling af partnerskabspolitikken, vil ASG-P have ansvaret for at ny-
tenke og optimere de praktiske rammer for partnerskaberne og for NATO’s indsats. ASG-
P’en vil sikre, at rammerne er sé effektive som muligt, og at NATO’s indsats bliver stremli-
net og fokuseret. Endelig vil ASG-P, i overensstemmelse med sin koordinationsrolle, have
det overordnede ansvar for/overblik over den daglige drift af partnerskabspolitikken i NA-
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TO’s hovedkvarter savel som i de operative dele af organisationen. Dette er opsummeret 1

nedenstaende figur.

Figur 6. Ansvarsomrader og arbejdsopgaver for den assisterende generalsekretzer for partnerska-

ber
Assisterende
generalsekretaer for
partnerskaber
1 1 1 |
Politisk Konceptuel Operationel . .
opmarksomhed udvikling udvikling Koordination Drift

LSaette partnerskaber pa
INATO's dagsorden

-Sikre medlemmernes
stgtte og opbakning til
partnerskabsprojektet

-Sikre ressourcer

-Saette retningen for
partnerskabspolitikken

-Strategisk forankring af
partnerskabspolitikken

-Bevidsthed om
partnerskabernes formal og
funktion

Hlzevnlig evaluering og
optimering af
rammekonceptet for
partnerskaber

Kontinuerlig revision af
'kooperativ sikkerhed" som
kerneopgave

LStrgmlining af
partnerskabspolitikken

-Gentaenkning og
optimering af de
praktiske rammer for
partnerskabspolitikken

-Udvikling af nye
initiativer
-Fremadrettet
balancering af
partnerskabspolitikkens
fokusomrader

LSikring af en effektiv
partnerskabspolitik
LStrgmlining af
partnerskabspolitikken

Koordinere mellem
partnerskabspolitikkens
laktgrer i NATO

-Sgrge for, at NATO
fremstar som en samlet
laktgr

-Koordinere mellem
NATO og partnerlande

-Koordinere NATO-
medlemmernes
hationale indsats i
partnerlande

LAnsvar for/overblik
over den daglige drift

LFordeling af ressourcer

Ved at binde samtlige niveauer — altsa fra det konceptuelle til det praktiske — sammen under
én funktion vil der blive skabt sammenhang i partnerskabspolitikken pa tvers af alliancen.
Oprettelsen af ASG-P vil ikke blot signalere til medlemmer og partnere, at NATO prioriterer
omradet som en ligevaerdig kerneopgave. Det vil ogsa kunne bidrage til at lgse en lang reekke
af de politiske og organisatoriske udfordringer, som partnerskabspolitikken star over for.
ASG-P kan afhjeelpe mange af disse udfordringer, fordi de fleste kan ledes tilbage til manglen
pa lederskab. | dag er partnerskabspolitikken herrelgs. Ved at sette en drivkraft bag den, i
form af en assisterende generalsekretzr, vil NATO kunne opna gget opmarksomhed og ud-
vikling pa omradet.

Ud over den overordnede anbefaling om organisatorisk at styrke NATO’s partnerskabspolitik

igennem oprettelsen af en niende, assisterende generalsekreteer folger nedenfor en reekke me-
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re specifikke anbefalinger, som kan inspirere en videreudvikling af NATO’s partnerskabspo-
litik — med eller uden en ASG-P.

Politiske anbefalinger

NATO bgr afstemme ambitioner og ressourcer

Hvis NATO skal bryde den nuvearende tendens til at underlevere pa sine lgfter, er det
ngdvendigt enten 1) at revurdere sin ambition for partnerskaberne til de ressourcer, alli-
ancen tilfarer omradet eller 2) tilfare flere ressourcer — bade i form af penge, men serligt

i form af mandskab og politisk opmarksomhed.

NATO bar prioritere partnere efter deres potentiale

NATO bgr behandle det traditionelt sensitive spgrgsmal omkring prioritering af nogle
partnere frem for andre. Ved at gare dette kan NATO afklare, hvor alliancen bar gge res-
sourcetilfgrslen til de partnerskaber, som er mest nyttige for NATO, og som indeholder
det sterste potentiale. Dette indebaerer, at NATO udferer en detaljeret kortleegning af
partnernes potentiale i forhold til partnerskabspolitikkens malsatning. Denne gvelse er
vigtig, da eksperter har fremfert, at der bl.a. blandt arabiske lande eksisterer betydeligt, og
ofte overset, potentiale og villighed til at age samarbejdet med NATO.*?® Erfaringen med
EOP har vist, at det er muligt at prioritere partnere, og NATO bar drage videre erfaringer
fra den model. Dermed ber NATO ogséd ege sin ”belonning” af gode partnere, som netop
er tilfeldet i EOP-modellen. Belgnning skraeddersyet til partnerlandet @ger udbyttet af

partnerskabet.

Partnerskabsprogrammer og initiativer bgr vaere orienteret mod praktiske lgsninger

EOP-initiativet anses for at veere det mest succesfulde partnerskabsinitiativ. Dette skyl-
des, at det er bygget pa praksis og ikke politik. EOP skabte rammerne for at lgse en reekke
praktiske problemer, som knyttede sig til partnernes funktionelle samarbejde med allian-
cen. Ligeledes er praveprogrammet ITR baseret pa praktiske udfordringer og lgsninger. |
udviklingen af fremtidige partnerskabsprogrammer ber NATO’s tilgang derfor ogsa vare
orienteret mod praktiske lgsninger og malsetninger. | den forbindelse kan NATO udvide
partnerskabskonceptet, sa det bliver nemmere at udfgre ad hoc-baseret samarbejde med
lande, som ikke er partnere, praecis der hvor og nar der er sammenfaldende interesser. Der
er tilsyneladende stigende eftersporgsel pa NATO’s kompetencer i ikke-partnerlande som
f.eks. Brasilien, Tanzania og Sydafrika. Udviklingen af ad hoc-baserede samarbejder

uden for de normale institutionelle rammer, som dermed ikke ville fa status af at veere
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partnerskaber, kan have verdi. De kreever dog ikke en stor gkonomisk og militeer indsats
eller politisk forpligtelse fra NATO’s side. Det vil tillade NATO at engagere sig uden at

over-engagere sig.

NATO bgar overveje nye, funktionelle partnerskabsstrukturer

NATO ber afklare, om de eksisterende institutionelle formater for partnerskabspolitikken
skal revideres. Som vi har set, er de regionale fora af dalende betydning og praeget af inef-
fektivitet. NATO kan med fordel kortleegge, hvilke muligheder der er for at skabe nye fo-
ra, hvor samlingskriteriet ikke er partnernes geografiske placering. NATO kan bibeholde
de regionale fora som dialogfora (og som beredskab, hvis man far brug for dem i fremti-
den — de tager lang tid at bygge op), mens rammerne for det praktiske samarbejde leegges
uden om disse. En made at gere det pa er ved at oprette en ny form for partnerskabsindde-
ling. Her kan partnere eksempelvis inddeles i rammer ud fra funktion — altsa ud fra hvilke
aktiviteter NATO og partnerne samarbejder om, f.eks. treening og uddannelse, videnska-
belige projekter, kapacitetsopbygning, diplomatisk dialog. En anden model er mere sy-
stematisk at inddele partnere i forhold til dybden af militeer integration. Til hver status in-
den for hver kategori vil hare forskellige fordele. Det vil altsa betyde en komplet gen-
teenkning af partnerklassificeringen i NATO, men kan fokusere og gge udbyttet af samar-
bejdet.

NATO skal vaere mere opsggende

NATO bgr afklare, om man skal veere mere aktiv i at skubbe partnerskabssamarbejde med
udvalgte lande fremad. Som det forholder sig nu, er det — i hvert fald officielt — partnerne,
der skal presse NATO for at opna et veludviklet partnerskab. Det er ikke NATO, der ak-
tivt skubber partnerskabsagendaen med de individuelle lande fremad. F.eks. har Sverige
og Finland serligt dybdegaende samarbejder med NATO, men det skyldes primart pres
fra partnernes side. For NATO kan der vere store gevinster ved at fa flere veludbyggede
og dybdegaende partnerskaber med flere lande. Det kreever dog, at NATO er mere opsg-
gende og patager sig en mere aktiv rolle i at skabe og videreudvikle samarbejdet. Speci-
fikt vil det kraeve, at NATO ger op med sin traditionelle ”demand-driven”-politik, som
foreskriver, at samarbejde skal drives fremad pa forespargsel af partnere og altsa ikke pa
NATO’s initiativ. Ved at forholde sig passivt er det muligt, at NATO overser et stort po-

tentiale i mange partnere.
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Organisatoriske anbefalinger

Skab enighed om partnerskabspolitikken

NATO bgr sgge at skabe enighed og ensartethed pa tveers af alliancen. Dette knytter sig
til den konceptuelle udfordring i at opna enighed om, hvad partnerskabspolitikken er.
Men det er ogsa en organisatorisk anbefaling i den forstand, at NATO ber styrke sin ko-
ordination mellem hovedkvarteret og de strategiske og operative kommandoer — altsa de
organisationer og stabe inden for NATO, der administrerer og udferer NATO’s partner-
skabspolitik. Videns- og erfaringsudveksling pa tvaers af organisationen kan forbedres, sa-
ledes at NATO i interaktionen med partnerne vil fremsta som en samlet aktar. | den for-
bindelse kan NATO overveje at oprette partnerskabspolitikken som ét samlet ansvarsom-
rade og placere det militeere ansvar for partnerskabspolitikken ét sted. Pa nuveerende tids-
punkt har alle instanser hver deres lille partnerskabsafdeling, og det er mellem disse, at
sammenhang og overblik i partnerskabspolitikken ofte forsvinder. Samtidig bgr NATO
prioritere yderligere netveerksdannelse og vidensudveksling mellem den militeere og civi-
le del af NATO’s organisation. Afstanden — i tanke og handling — mellem civil policy og
militeer implementering er lang. En konkret idé i den forbindelse kan vare hyppigere og
bredere NATO-interne konferencer, hvor de mange forskellige sagsbehandlere pa omra-
det kan mades.

Integrer partnere 1 NATO’s arbejde

For at udlgse partnernes maksimale potentiale ber man overveje at integrere partnerne
mere i NATO’s arbejde — pa tre mader. For det farste kan dette gares ved at integrere ser-
ligt egnede eller villige partnere i NATO’s kommandostruktur og forsvarsplanlegning. I
ojeblikket deltager Sverige f.eks. i NATO’s forsvarsplanlegning pa en case by case”-
ordning. Et sadant koncept kan udvides til andre lande. F.eks. kan NATO inkludere EOP-
partneren Jordan, nar det geelder stabiliseringsoperationer i Mellemgsten. Her ligger der et
uforlgst potentiale, hvis man kan sikre politisk opbakning. For det andet bgr NATO over-
veje, i serlig grad, at inddrage partnere i udformningen af NATO’s partnerskabspolitik. I
2016 har NATO vedtaget en raekke nye politikker og (handlings)planer pa omrader sasom
beskyttelse af civile og gennemsigtighed i regeringsfarelse, hvor partnerne har veeret ind-
draget i processen.’® Denne praksis, hvor partnerne sidder med om bordet i politikud-
formningen, bar videreudvikles. Dermed kan NATO sikre, at ogsa viden og erfaringer fra
netop partnerne fgdes ind i alliancens partnerskabspolitik. For det tredje kan NATO stille

et krav til partnerlande om, at alle skal dbne nationale repreaesentationer i hovedkvarteret i
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Bruxelles. P4 den made kan man fa daglig interaktion og bedre forhold og samarbejde

mellem de to parter.

Partnership Cooperation Menu skal forbedres

Organiseringen af partnerskabsaktiviteterne er kompleks og forvirrer partnerne. Derfor
ber aktivitetsudbuddet til partnere, samlet i PCM’en, revideres og stremlines. For det for-
ste kan aktiviteterne udfares i et leengere perspektiv og for en leengere periode, f.eks. i to-
tre ar. For det andet kan fleksibiliteten forbedres: Nye aktiviteter bgr klargeres og tilbydes
hurtigere i PCM. Ved en lang sagsbehandling og en uopdateret udbudslogik risikerer ak-
tiviteterne ikke at modsvare behovene. For det tredje ber NATO simplificere PCM’en, da
menuen indeholder for mange aktiviteter. 1 2016 alene blev der udbudt 1.471 seerskilte
aktiviteter.**® For det fjerde bar NATO overveje, hvordan progression kan tenkes ind i de

forskellige samarbejdsinitiativer, NATO udbyder.

Autoritet bar flyttes fra Det Nordatlantiske Rad (NAC)

Gidseltagningen af partnerskabspolitikken er grundleeggende politisk, men kan lgses or-
ganisatorisk. En mulighed er, at NAC delegerer autoritet over de specifikke elementer og
de specifikke samarbejder til den internationale stab. En anden mulighed er, at NATO gar
dele af sin partnerskabspolitik til et flerdrigt rammeprogram, der saledes holdes ude af

Radets daglige politiske diskussioner og interne stridigheder.

NATO begr patage sig rollen som koordinator

NATO ber tage stilling til problemet om manglende koordination af indsatser blandt bade
individuelle nationer og internationale organisationer. | den forbindelse kan NATO over-
veje folgende: For det farste, om NATO skal koordinere med andre internationale organi-
sationer, far der ivaerksattes et partnerskabsprojekt. For det andet, om NATO skal patage
sig at informere om eller koordinere mellem medlemmernes nationale indsatser. Det vil
kreeve, at medlemmerne i hgjere grad tillader informationsdeling og overdrager kompe-
tence til NATO. For det tredje bar NATO overveje, hvor alliancen skal fokusere sin kol-
lektive indsats. Ber den Kkollektive indsats fokuseres der, hvor der ikke er andre aktgrer?
Eller giver det bedst mening at fokusere indsatsen der, hvor NATO har specifik ”added
value”— altsa der, hvor NATO har kompetencer og muligheder, som andre aktarer ikke
besidder? | sidstnaevnte tilfeelde ville opbygningen og udviklingen af interoperabilitet bli-
ve NATO’s primare partnerskabsfokus, da andre akterer i form af bade EU, FN og indi-

viduelle nationer har kompetencer til f.eks. at udfare feelles videnskabelige projekter.
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”NATO’s sovende kaempe” er en passende betegnelse for partnerskaber: Samtidig med at
partnerskabers generelle potentiale anerkendes bredt i NATO og blandt de fleste medlems-
lande, er der — som det ovenstaende viser — en reekke grundleggende savel som specifikke
udfordringer knyttet til NATO’s partnerskabspolitik. Omvendt er der meget f4 opgaver pa
NATO’s bord og temaer, som alliancen beskeftiger sig med, der ikke pa forskellig vis invol-
verer forskellige partnere. Men hvor partnerskaber fer i tiden var hgjt politisk prioriteret som
en del af en grundlaeggende transformationsproces af europzisk sikkerhed, er partnerskaber i
dag en allestedsnearvaerende aktivitet — uden dog reelt at udgaere et sikkerhedspolitisk hoved-
tema for NATO eller for centrale allierede. Det er et problem for NATO, fordi genteenkning
og reform kraever fast og fortsat opbakning blandt NATO’s medlemmer. Ellers vil NATO
ikke kunne udvikle det potentiale og hgste de gevinster, der ifelge NATO selv findes i NA-
TO’s samarbejde med andre partnere.*** En mulighed er, som vi foreslar, at oprette en assi-
sterende generalsekreter med ansvar for at styre og styrke NATO’s partnerskabspolitik. En
vurdering af ovenstadende udfordringer og anbefalinger kan, med eller uden en ASG-P, hjlpe
NATO til at opna dette og kan bista et dansk bidrag dertil.
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