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Till statsradet och chefen for
Utrikesdepartementet

Den 20 augusti 2015 beslutade regeringen att tillsitta en statlig
offentlig utredning om Sveriges férsvars- och sikerhetspolitiska
samarbeten.

Till sirskild utredare utsdgs ambassadéren Krister Bringéus och
till huvudsekreterare ddvarande kanslirddet Carl Magnus Eriksson.

Kommittédirektivet angav att utredaren skulle redovisa sitt
uppdrag senast den 31 augusti 2016."

Utredaren 6verlimnar hirmed betinkandet Sikerbet i ny tid
(SOU 2016:57).

Med detta ir uppdraget avslutat.

Stockholm 1 september 2016

Krister Bringéus

/Carl Magnus Eriksson

! Kommittédirektiv Dir. 2015:88, Sveriges olika former av samarbeten respektive medlemskap
med linder och i organisationer inom det forsvars- och sikerbetspolitiska omrddet. Se bilaga 1.
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Sammanfattning

I: Uppdraget

Den 20 augusti 2015 fattade regeringen beslut om att tillsitta en
statlig offentlig utredning med uppdrag att, utifrin ett fristiende
perspektiv, analysera och redogéra f6r innebérden av Sveriges sam-
arbeten respektive medlemskap — dess fér- och nackdelar — med
andra linder och organisationer pd det forsvars- och sikerhetspoli-
tiska omrddet, 1 dag och i framtiden.

Enligt kommittédirektivet ska analysen syfta till att tydliggora
ett brett forhillningssitt till var sikerhet.

Den militira alliansfriheten ska inte utvirderas.

De omriden som utpekas innefattar de nordiska, nordisk-
baltiska och bilaterala svensk-finska samarbetena samt den transat-
lantiska linken, FN, EU, OSSE och Nato.

Enligt direktivet ska utredningen bidra till ett férdjupat natio-
nellt samtal om dessa frigor.

Dagens sikerhetshot, miste det konstateras, ir inte bara av
militir karaktir. De kan ha sina ursprung i si olika fenomen som
klimatférindringar och terrorism. Utredaren har dock inte sett det
som mojligt att analysera frigor som rér samhillets sikerhet i hela
dess vidd. Uppdragets ursprung ir partiférhandlingarna infér
forsvarsbeslutet 2015 och utredningens huvudsakliga fokus ir
dirfor Sveriges forsvars- och sikerhetspolitiska samarbeten.

II: Generella forsvars- och sikerbetspolitiska forutsitiningar

Efter ett resonemang om vikten av att anligga ett brett forhill-
ningssitt till sikerhet, redovisas nigra grundliggande sikerhets-
politiska utgingspunkter.
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Sammanfattning SOU 2016:57

Pi ett globalt plan intar FN, som nav i det multilaterala
systemet, en fundamental plats i svensk utrikespolitik.

Av sirskild vikt dr att Sverige sedan 1995 ir medlem av EU, som
bygger pd en fordragsfist solidaritet mellan medlemmarna.

I centrum f6r den svenska sikerhetspolitiken stdr den militira
alliansfriheten, vars innebord ir att Sverige inte 8tar sig dmsesidiga
forsvarstorpliktelser 1 férhillande till andra linder.

Sveriges nationella solidaritetsdeklaration till EU-linderna och
de nordiska linderna belyses.

Utredningens redogorelse fér det sikerhetspolitiska liget 1
Sveriges niromrade utgdr frin de bedomningar som gjordes av den
parlamentariskt sammansatta Forsvarsberedningen 2013 och 2014
liksom av regeringen i den férsvarspolitiska propositionen 2015.

Forsvarsberedningen slog fast att den ryska aggressionen mot
Ukraina 2014 utgér den stérsta utmaningen mot den europeiska
sikerhetsordningen sedan kalla krigets slut. Ryssland har visat sig
berett att bryta mot etablerade folkrittsliga normer.

Regeringen konstaterade att det dr svirt att bedéma hur lingt
den ryska ledningen kan tinkas g8 1 sin expansiva politik.

Forsvarsberedningens och regeringens bedémningar har ge-
nomgdende bekriftats 1 utredningsarbetet. Rysslands agerande har
pa ett avgdrande vis férsvagat den samarbetsorienterade europeiska
sikerhetsordning som vixte fram efter kalla krigets slut. Ryssland
har utvecklat ett antagonistiskt forhdllningssitt till vist. Av allt att
doéma efterstrivar Ryssland ett sikerhetssystem som bygger pa att
landet kan uppritthilla egna intressesfirer lings sina grinser.

Utredningen konstaterar att det i dag rider vad som allmint be-
tecknas som ett nytt sikerhetspolitiskt normallige i Europa. I detta
har konfrontationslinjen mellan Ryssland och Nato forskjutits till
Ostersjoregionen.

Nigra kategoriska slutsatser om vilka konsekvenser detta far for
Sverige kan knappast dras. Ett viktigt skil hirfor dr att omvirlden
saknar insyn 1 den ryska ledningens lingsiktiga planer, i den
utstrickning sidana finns. Rysslands agerande forefaller snarast
priglas av en tendens att utnyttja de méjligheter man 1 varje given
situation menar sig se.

Fyra 6vergripande iakttagelser gors dock 1 utredningen.
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SOU 2016:57 Sammanfattning

Den forsta dr att den enda stat 1 Sveriges niromride som under
overskddlig tid kan tinkas utdva militir aggression mot sina gran-
nar ir Ryssland.

Den andra ir att ett isolerat ryskt angreppsforetag mot Sverige,
for dess egen skull, miste betecknas som 1 praktiken uteslutet.

Den tredje — och centrala — iakttagelsen ir att Sverige med stor
sannolikhet redan p3 ett tidigt stadium skulle dras in i en eventuell
rysk-baltisk militir konflikt, genom vad som skulle kunna kallas
“konsekvensaggression”. Skilen ir sdvil politiska, humanitira som
militirgeografiska. En allvarlig kris i Ostersjéregionen skulle
komma att hanteras bdde av EU och Nato. Sverige skulle ha svért
att ensamt organisera mottagandet av de flyktingstrommar ett
angrepp mot Baltikum sannolikt skulle leda tll. Dirtill vore
lleride till svenskt territorium av militiroperativ betydelse for
sdvil en angripare som en f6rsvarare.

Den fjirde iakttagelsen ir att ett ryskt militirt angrepp mot né-
gon eller ndgra av de baltiska staterna i grunden ir osannolikt.

Samtidigt kinnetecknas den ryska statsledningens agerande av
ofoérutsigbarhet. Utredningen stiller dirfor kontrollfrigan under
vilka forutsittningar ett ryskt angrepp pd Baltikum likvil vore
tinkbart och resonerar kring tre scenarier.

Det forsta ir ett incidentférlopp som spérar ur. Det andra dr det
fall dir Ryssland skulle kunna tinkas vilja angripa Nato pd strate-
gisk nivd. Det tredje giller olika situationer dir den ryska regimen
ser sin 6verlevnad std pd spel.

Utredningen &terger det vanligaste antagandet om hur en militir
hindelseutveckling i Ostersjéregionen kan gestalta sig.

Ryssland bedéms i en sddan ha férmdga att inom ett par dagar
etablera militir kontroll éver Baltikum.

Ryssland kan i hindelseforloppet ha intresse av att flytta fram
luftvirnssystem till svenskt territorium, fér att dirigenom stirka
formigan att forneka Natoflyg tilltride 6ver Ostersjon. Opera-
tioner mot Sverige kan féregd huvudangreppet mot Baltikum.

Natos motdtgird 1 hindelse av ett sidant ryskt angrepp kommer
sannolikt att bli en &tertagandeoperation.

Begiran om méjlighet f6r USA och Nato att utnyttja svenskt
territorium kommer av allt att déma att goras, sivil av USA som av
de baltiska staterna, 1 ett tidigt skede av konflikten.
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Utredningen drar slutsatsen att 1 det fall man p8 rysk sida avser
att drastiskt oka trycket pd de baltiska linderna ir det férmodligen
1 férsta hand hybridmetoder, som kommer att tillgripas.

Utredningen konstaterar att dven om Sverige uppritthéller vissa
militira nyckelsystem av hog internationell klass — bland annat
stridsflyg och ub&tar — dr det en allmin uppfattning att den svenska
forsvarsformdgan 1 dag uppvisar inte ovisentliga brister. Slutsatsen
ir att Sverige for att kunna hivda sin suverinitet, 1 likhet med andra
europeiska linder, 1 ett krisfall ir beroende av stéd utifrin.

I11: Forsvars- och sikerbetspolitiska samarbeten

Det nordiska férsvars- och sikerhetspolitiska samarbetet belyses.
Den organisatoriska ramen fér detta fredstida samarbete utgérs
sedan 2009 av Nordefco. En bevekelsegrund var under ménga ar
viljan att {3 till stdnd gemensamma bidrag till internationella freds-
frimjande insatser. Den nordiska EU-stridsgruppen — Nordic Battle
Group — utgjorde ett av de frimsta uttrycken f6r denna ambition.

Ett viktigt inslag dr 1 dag den omfattande 6vnings- och trinings-
verksamhet som de svenska, norska och finska flygvapnen bedriver
1 norra Skandinavien, Cross Border Training.

Utmaningarna i Ostersjoregionen har kommit att ersitta inter-
nationellt fredsfrimjande som den gemensamma uppgiften. Den
sikerhetspolitiska dialogen férdjupas och ett sméskaligt, konstruk-
tivt militdrt samarbete utvecklas. Samtidigt exponeras tydligare in
tidigare det nordiska forsvars- och sikerhetspolitiska samarbetets
akilleshil: de grundliggande olikheterna i lindernas sikerhetspoli-
tiska identiteter.

Det nordisk-baltiska samarbetet ir relative outvecklat. Ambi-
tioner finns dock att férdjupa den sikerhetspolitiska dialogen, lik-
som den militira samverkan. Inrittande av en gemensam sj6- och
luftligesbild samt 6kad 6vningsverksamhet, tillhér de omrdden
som diskuteras. En begrinsning utgdrs av de baltiska lindernas
tydliga prioritering av samarbetet med USA och Nato.

Samarbetet med Finland ir Sveriges nirmaste bilaterala férsvars-
och sikerhetspolitiska relation. Den politiska avsikten ir att for-
djupa detta p bred front, med en ambitionsnivd som ir funda-
mentalt ny fér bdde Sverige och Finland — "bortom fredstida for-
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hillanden”. Denna samverkan innebir ett sikerhetspolitiskt para-
digmskifte for Sverige, liksom f6r Finland.

Den viktigaste sammantagna effekten pd sikt torde vara att
linderna genom integration och rollspecialisering férbittrar sin
gemensamma operativa kapacitet. Dirmed uppnds en stirkt
regional konfliktavhdllande formiga. Samtidigt 6kar ocksd det
omsesidiga beroendet.

Till de konkreta militira férdelarna hor ett dkat strategiskt djup’
for bigge parter. Inte minst kan mojligheten for lindernas flyg-
vapen och marina stridskrafter att utnyttja varandras baser och
hamnar vara av betydelse 1 en kris. Dirtill kommer en ¢kad gemen-
sam férmigebredd. Sverige har ett ubdtsvapen av hog internationell
klass, finska F-18 Hornet kan till skillnad frén JAS Gripen utrustas
med kryssningsrobotar.

En nyckelfrdga ir hur lingt linderna ir beredda att bedriva ge-
mensam operativ planering. Den 6msesidiga politiska viljan blir
hirvidlag avgorande.

Det ir 1dag inte aktuellt att ge samarbetet en traktatsrittslig
form.

Sveriges forsvars- och sikerhetspolitiska samarbete med USA
befinner sig i snabb utveckling, padrivet av ett dmsesidigt intresse
att bredda och férdjupa kontakterna.

For Sverige idr relationen med USA av avgérande betydelse:
sikerhetspolitiskt for att ge ytterligare innehdll &t det amerikanska
engagemanget for sikerheten i norra Europa, forsvarspolitiskt for
svensk militir férmdgeutveckling, inte minst genom 6vningsverk-
samhet och férsvarsmaterielsamarbete.

Den okade betydelsen av Sveriges geostrategiska lige, 1 kombi-
nation med svensk militir och férsvarsindustriell kompetens inom
vissa nischer, bidrar till det amerikanska intresset.

Det fordjupade svensk-amerikanska samarbetet gavs i maj 2016
en formell inramning genom en gemensam avsiktsférklaring.
Denna spinner éver fem nyckelomriden; interoperabilitet, Gvnings-
och triningsverksamhet, forsvarsmaterielsamarbete, forskning och
utveckling samt multinationella operationer.

'T bilaga 2 gors en redovisning av ett antal vedertagna sikerhetspolitiska begrepp och
resonemang som forhoppningsvis kan underlitta lisningen av den 16pande texten.

15



Sammanfattning SOU 2016:57

Planering for samordmng av amerikanska och svenska &tgirder 1
hindelse av en kris i Ostersjpomridet sker, vad utredningen
forstdr, inte i1dag. Detta kan begrinsa vists sammantagna
konfliktavhillande f6rmiga i regionen.

Ett potentiellt steg mot en stirkt samordning skulle dirfér
kunna vara okad omsesidig 6ppenhet vad giller lindernas
respektive operativa planering.

FN utgér navet 1 det multilaterala systemet. Virldsorganisa-
tionens sikerhetspolitiska betydelse for Sverige ligger framfor allt 1
sikerhetsrddets huvudansvar fér uppritthillande av internationell
fred och sikerhet, samt dess ritt att fatta for medlemskretsen
bindande beslut med den legitimitet som FN-stadgan ger.

En ordning utkristalliseras dir de stora fredsfrimjande in-
satserna blir FN:s ansvar, EU fokuserar pi frimst civila och
militira utbildningsinsatser till st6d fér sikerhetssektorreform,
medan Natos huvuduppgift blir det kollektiva militira férsvaret av
Europa.

FN ir redan 1 dag den viktigaste aktéren inom fredsfrimjande,
en stillning som ytterligare befists nir rollférdelningen gentemot
EU och Nato renodlas. Organisationen leder krivande insatser 1
nigra av virldens svéraste konfliktomriden. Nya uppdrag kan till-
komma.

Samtidigt 6verstiger de omfattande insatsmandaten inte sillan
de faktiska férmdgorna. Hur detta gap ska dverbryggas utgor en
stor utmaning for FN-systemet.

Genom kvalificerade militira bidrag till FN:s fredsoperationer
kan Sverige tillfora ett mervirde till insatser av svensk utrikes- och
sikerhetspolitisk relevans — vilket 1 dag sker med ett underrittelse-
forband i MINUSMA (Mali).

Sikerhetsrddsmedlemskapet 2017-2018 ger Sverige tillfille att
paverka utformningen av FN-ledda fredsoperationer. Mot denna
bakgrund ir det givet att den svenska ambitionshojningen vad
giller FN kommer att bestd under kommande &r.

FN kan i hog grad forvintas bli den kontext i vilken svenskt
policytinkande om brett diplomatiskt, civilt och militirt engage-
mang 1 en konfliktcykels samtliga faser kan prévas och utvecklas i
praktiken.

Sverige bor ta en aktiv roll i anstringningarna for att effektivi-
sera FN:s fredsfrimjande verksamhet. Detta inkluderar en mer
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transparent planeringsprocess och en bittre 16pande dialog mellan
de tre huvudaktorerna; sikerhetsrddet, sekretariatet och de trupp-
bidragsgivande linderna. Ett konkret bidrag skulle kunna vara att
som sikerhetsrddsmedlem verka f6r en stirkt roll f6r och mer re-
presentativ sammansittning i FN:s militirkommitté.

EU:s stillning som den viktigaste utrikes- och sikerhetspoli-
tiska plattformen for Sverige bestdr. Det ir 1 Bryssel som Sverige
mest effektivt kan delta i den europeiska diplomatin. Den svenska
rosten forstirks av ett aktivt engagemang i1 EU:s sikerhets- och
forsvarspolitik, frimst dess militira och civila krishantering, som
ger en operativ forankring och tyngd it unionens gemensamma
utrikespolitik.

Tidigare ambitioner 1 delar av medlemskretsen om att EU pd
sikt skulle 6verta Natos roll 1 Europa har successivt dvergivits. Det
kan dock inte uteslutas att Brexit pd nytt aktualiserar denna
frigestillning.

Aktiveringen av EU-férdragets solidaritetsartikel 42.7 efter ter-
roristattackerna 1 Paris 2015 utgdr en pdminnelse om att EU-
solidariteten har en reell sikerhets- och férsvarspolitisk dimension,
dven om denna inte tar sig samma institutionella uttryck som 1
Nato.

EU:s operativa fokus ligger idag pd civila och militira rdd-
givande och kapacitetsbyggande insatser, inte minst i afrikanska
konfliktomraden.

Dessa insatser bidrar till att underbygga den globala aktorsroll
som EU linge efterstrivat, men haft svirt att forverkliga. Samtidigt
finns en tilltagande frustration i delar av medlemskretsen 6ver att
unionen innu inte kunnat utnyttja sin fulla potential pd den
utrikes- och sikerhetspolitiska arenan.

For svensk forsvarstormiga f6rblir EU-samarbetet av begrinsad
betydelse.

OSSE utgor en integrerad del av den europeiska och transatlan-
tiska sdkerhetsstrukturen. Tillsammans med FN-stadgan utgor
OSSE:s samlade principer och dtaganden den normativa grunden
fér den europeiska sikerheten. Centralt 1 denna ir alla staters ritt
till territoriell integritet och fritt sikerhetspolitiskt vigval, inklu-
sive forbudet att dndra grinser med vild.

Samtidigt d4r OSSE birare av tanken om sikerhetens odelbarhet.
Varje land har ritt att vilja sin sikerhetspolitiska linje, men inte till
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forfdng for andra. I detta ligger ett spinningsforhdllande som
accentuerats med den ryska aggressionen mot Ukraina.

OSSE:s styrka i vardagen utgors av det arbete som dess tre
oberoende institutioner liksom missioner utfor pa filtet.

Utredningen gor beddmningen att OSSE:s férmdga att bidra till
en losning av den rysk-ukrainska konflikten blir avgorande for
organisationens framtida politiska relevans.

Sedan partnersamarbetet med Nato inleddes i mitten av 1990-
talet har detta utvecklats till ett viktigt sikerhetspolitiskt verktyg
for Sverige. For svenskt forsvar har det varit, och fortsitter att vara,
av grundliggande betydelse.

Den internationella utvecklingen sedan 2014, och det faktum att
Nato fasar ut sina krishanteringsinsatser, innebir nya forutsitt-
ningar f6r Sveriges partnersamarbete.

Mojligheter finns att ytterligare férdjupa detta, i foérsta hand
kring hanteringen av de nya utmaningarna runt Ostersjon. Natos
tilltagande fokus pd det kollektiva férsvaret kar samtidigt kinslig-
heten hos bigge parter for ett nira politiskt och praktiskt umginge.

Avsnittet om innebérden av ett mojligt svenskt Natomedlem-
skap skiljer sig frdn de 6vriga, dd analysen inte kan bygga pi
Sveriges egna erfarenheter. Redogorelsen dr dirfér 1 viktiga delar
deskriptiv. Utredningen limnar inga synpunkter pi huruvida
Sverige bor anséka om Natomedlemskap eller inte. Ett sddant still-
ningstagande dr politiskt till sin natur. Referenser till ett svenskt
Natomedlemskap gors sdledes genomgdende i en hypotetisk
kontext.

Natosamarbetet genomsyras f6r medlemmarna av tanken pd att
internationellt militirt samarbete dr av godo. Synsittet formades av
lirdomarna fr8n 1900-talets forsta hilft och insikten om riskerna
med nationella férsvarsstrukturer utan multilateral inramning. Fér
de allierade utgdr Nato plattformen for det transatlantiska siker-
hetspolitiska samarbetet.

Nato kan beskrivas som en sikerhetspolitisk organisation, med
mojlighet att dra pid medlemmarnas nationella militira resurser.
Nato har som organisation inga egna militira férband.

Artikel 5 innebir en individuell och kollektiv skyldighet att bistd
en allierad vid ett vipnat angrepp. Den konkreta utformningen av
ett lands bidrag ir situationsbestimd. Det finns 1 den bemirkelsen
ingen automatik 1 artikel 5. Nigot legalt utrymme for ett allierat
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land att engagera 6vriga medlemmar i ett offensivt foretag forelig-
ger inte. Artikelns egentliga betydelse dr att ett angrepp mot ett
medlemsland skulle innebira ett angrepp pd samtliga 28 med-
lemmar. I detta ligger en uppenbar angreppsavhillande kraft.

Den militira ledningsstrukturen ir den ryggrad kring vilken
gemensamma operationer kan byggas och ledas. Den ir av grund-
liggande betydelse genom att den skapar férutsittningar for att
kombinera militir effektivitet med insyn och inflytande f6r med-
lemmarna.

Den operativa planeringen syftar till att avhilla en tinkt
angripare genom att {8 denne att forstd att forberedelser for att
framgingsrikt méta ett hot har vidtagits. Den idr ocksd utgdngs-
punkt for alliansens agerande 1 hindelse av en krissituation. Sedan
2014 genomgir Natos operativa planering en betydande ambitions-
héjning.

Nato ir en kirnvapenallians 1 bemirkelsen att de amerikanska
kidrnvapnen utgor den yttersta garantin for de allierades sikerhet.

Utredningen belyser mojliga konsekvenser for Sverige av ett
Natomedlemskap.

Effekterna vad avser den svenska nationella operativa f6rmigan
ir inte givna. Ocksd for Natomedlemmarna ir den férsta forsvars-
linjen de nationella resurserna. Ett medlemskap ir ingen genvig for
att 16sa nationella formigebrister. Det skulle diremot mojliggora
gemensam operativ planering.

Ett Natomedlemskap fir knappast nigra avgorande for-
svarsekonomiska konsekvenser foér svenskt vidkommande. Nivén
pd forsvarsanslagen bestims erfarenhetsmissigt av statsfinansiella
och andra inrikespolitiska avvigningar sedda mot den upplevda
hotbilden.

Det ir sannolikt behiftat med svirigheter att som Natomedlem
driva tanken p ett internationellt kirnvapenférbud.

Utredningens intryck ir att en svensk Natoansokan skulle vil-
komnas av alliansen. De allierades instillning baseras pd synen pa
Sverige som en sikerhetsproducent liksom deras uppfattning att
den samlade konfliktavhillande férmigan i Ostersjéregionen skulle
6ka med ett svenskt medlemskap.

I Finland féredrar man att inte bli en del av den svenska Nato-
debatten. Utredningen drar slutsatsen att en bedémning av ett
svenskt Natomedlemskaps for- respektive nackdelar 1 forhillande
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till Finland, bér goras ur ett samlat regionalt perspektiv och inte
med hinsyn till Finland enskilt.

Ryssland motsitter sig tanken pd ett svenskt Natomedlemskap.
Det viktigaste militira skilet torde vara att den ryska operativa
militira planeringen skulle kompliceras och landets méjligheter att
agera militirt i Ostersjéregionen begrinsas.

Ett Natomedlemskap skulle innebira att Sverige omfattas av de
rittigheter och skyldigheter som Washingtonférdraget ger
medlemmarna och dir artikel 5 stdr i centrum.

P& ett vardagligt politiskt plan vore den mest uppenbara
konsekvensen av Natomedlemskap att Sverige fick tillgdng till en
multilateral transatlantisk  plattform fér att driva svenska
sikerhetspolitiska intressen.

Samtidigt skulle en alliansanslutning — 1 likhet med EU-medlem-
skapet — 1 nigon bemirkelse inskrinka Sveriges politiska och
diplomatiska handlingsutrymme. Allianstillhérighet vore ett nytt
raster 1 svensk utrikespolitik och ytterligare en dimension att ta
hinsyn till vid den 16pande utformningen av densamma.

Den mest pitagliga militira effekten av ett Natomedlemskap
vore av allt att ddma att den osikerhet som i dag rider om hur ett
gemensamt upptridande i en Ostersjokris skulle gestalta sig,
undanréjs och att vists samlade konfliktavhillande férmiga
dirigenom sannolikt skulle 6ka.

I vilken faktisk utstrickning 4r dock svirt att fastsli. Den
konfliktavhillande férmdgans effektivitet avgors ytterst av en
angripares virdering av densamma. I en beddémning av denna
samlade formdga méiste ocksd de omfattande forsvars- och
sikerhetspolitiska samarbeten, som Sverige idag utvecklar med
olika linder och organisationer, vigas in.

En svensk medlemskapsansékan torde leda till en politisk kris med
Ryssland, iven om dess omfattning och varaktighet ir svirbedémbar.
Erfarenheterna av tidigare utvidgningsomgingar visar att Ryssland,
efter att inledningsvis ha motsatt sig dem, till slut accepterat faktum
och att en dtergdng till liget innan har dgt rum.

Rysslands militira motitgirder skulle sannolikt handla om att
anpassa sig till den eventuella militira férmdgeuppbyggnad som
skulle ske pa svenskt territorium — i den min en sidan éverhuvud-
taget skulle bli aktuell — i syfte att dteruppritta en uppfattad balans.
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1V: Efterord

I dag ir ny tid. Den kinnetecknas av att en sikerhetspolitisk
ofdrutsigbarhet har insmugit sig 1 Sveriges niromrade.

Utredningen konstaterar att Sverige har utvecklat en betydande
bredd 1 sitt internationella forsvars- och sikerhetspolitiska enga-
gemang.

Det vi ser 2016 ir ett framvixande nitverk av samarbeten, vilka
omsesidigt forstirker varandra. Utgdngsliget for att hantera de nya
utmaningarna ir i den bemirkelsen gott.
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1 Utredningens uppdrag och
arbete

I mars 2015 ingick Socialdemokraterna, Miljopartiet, Moderaterna,
Centerpartiet och Kristdemokraterna en forsvarspolitisk éverens-
kommelse. Den kom att utgora ramen f6r riksdagens forsvarsbeslut
1juni samma ar.

I 6verenskommelsen fick en expert i uppdrag att, utifrin ett
fristdende perspektiv, analysera och redogora fér innebérden av
Sveriges samarbeten med andra linder och organisationer pd det
forsvars- och sikerhetspolitiska omradet.

I sitt arbete har utredaren tagit fasta pd direktivets uppmaning
att limna ett bidrag till ett férdjupat samtal 1 virt land om dessa
fragor. Strivan har dirfor varit att pd ett pedagogiskt sitt teckna en
bild av Sveriges internationella samarbeten pd det férsvars- och
sikerhetspolitiska omridet. Det ir utredarens férhoppning att
dirigenom underlitta en informerad debatt om de olika frige-
stillningar Sverige kan stillas infor.

Utredningens struktur dterspeglar 1 allt visentligt skrivningarna
1 kommittédirektivet.

Olika férsvars- och sikerhetspolitiska bilaterala och multilaterala
samarbeten belyses. I direktivet heter det att deras for- respektive
nackdelar ska analyseras och redogéras for. Utredningen gor detta
under den dterkommande rubriken "méjligheter och begrinsningar”.

Vad giller Sveriges bilaterala samarbeten har utredningen, i enlighet
med direktivet, fokuserat pd de som etablerats med Finland och USA.

Utredaren har funnit det limpligt att inledningsvis redogora for
Sveriges sikerhetspolitiska utgdngspunkter, direfter beskriva det
sikerhetspolitiska liget 1 Sveriges niromride, att peka pd tinkbara
hotscenarier, samt vidare ge en bild av Sveriges nationella militira

25



Utredningens uppdrag och arbete SOU 2016:57

féormiga. En generell jimférelse mellan bilateralt och multilateralt
samarbete gors ocksa.

Sveriges militira alliansfrihet har, i enlighet med kommitté-
direktivet, inte utvirderats.

Sikerhetshoten i dag ir inte bara av militir karaktir. De kan ha
sina ursprung i en rad olika fenomen sisom klimatférindringar,
terrorism, cyberattacker, pandemier och angrepp mot globala
floden likt flygtrafik och handelsvigar.

En modern sikerhetspolitik har dirfér sin utgingspunke 1 in-
sikten om den stora betydelse som en effektiv samhillelig mot-
stdndskraft mot sidana icke-militira hot har.

En 6versiktlig genomgdng av dessa frigestillningar gors 1 avsnitt 2.
Utredaren har emellertid inte sett det som méjligt att mer utférligt
behandla frigor som ror samhillets sikerhet 1 hela dess vidd.

Uppdraget, vars ursprung alltsi idr partiférhandlingarna infér
forsvarsbeslutet 2015, har som huvudfokus att redogéra f6r Sveriges
internationella férsvars- och sikerhetspolitiska samarbeten.

Denna imnesmissiga avgrinsning har ocksd paverkat avsnitten
om FN och EU. Det som redovisas hir ir frimst sikerhets- och
forsvarspolitiska aspekter av Sveriges samarbete med dessa orga-
nisationer, inte samarbetet som helhet.

Detta ska dock inte délja det faktum att den samlade verksamhet
som FN och EU bedriver — frin férebyggande och krishantering till
humanitira insatser och utvecklingssamarbete — utgdér en stark,
fredsbyggande kraft som gagnar Sverige regionalt och globalt.

Avsnittet om ett eventuellt svenskt Natomedlemskaps innebord
skiljer sig i ett visentligt avseende frin de 6vriga, d& genomgingen
inte bygger pd Sveriges egna erfarenheter. Inte minst av peda-
gogiska skil blir redogorelsen dirfor 1 viktiga delar deskriptiv.

Nato som organisation med dess karaktiristika beskrivs. Detta
avsnitt ska, liksom de 6vriga, lisas mot bakgrundsresonemangen
om tinkbara hotscenarier 1 Sveriges niromrdde. Finlandsaspekten
dgnas sirskild uppmirksamhet. Rysslands instillning och eventuella
reaktioner 1 hindelse av en svensk Natoansokan belyses.

Utredningen baseras pd intervjuer med foretridare for regering
och opposition, tjinstemin inom regeringskansliet och berérda
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myndigheter' samt oberoende analytiker och journalister. Ett sir-
skilt seminarium om Sveriges internationella samarbeten organi-
serades 1 februari 2016 av Riksférbundet Folk och Férsvar.

Vidare har besok genomférts 1 en rad huvudstider (Berlin,
Helsingfors, Képenhamn, Moskva, Oslo, Riga, Tallinn, Vilnius,
Washington) och aktuella organisationers hégkvarter (EU och Nato 1
Bryssel, OSSE 1 Wien samt FN 1 New York). I sitt uppdrag har
utredaren intervjuat drygt 300 personer. Detta inkluderar samtal med
regeringstjinstemin frdn sammanlagt 22 linder 1 Europa och
Nordamerika.

Naturliga utgdngspunkter 1 arbetet har varit Forsvars-
beredningens slutrapport frin 2014% och den férsvarspolitiska in-
riktningspropositionen 2015.’

Utredningen har ocksd tagit del av rapporter om omvirlds-
utvecklingen som gjorts av Utrikesdepartementet, berérda ambas-
sader, Foérsvarsmakten och Forsvarets radioanstalt. Det kan konsta-
teras att den analytiska samstimmigheten 1 detta svenska myndig-
hetsmaterial ir stor.

P38 uppdrag av Finlands utrikesministerium presenterade en
oberoende internationell expertgrupp 1 april 2016 en bedémning om
konsekvenserna av ett finskt Natomedlemskap.* For utredningen har
det varit naturligt att férhélla sig till denna, vilken 1 de delar som giller
Natomedlemskapets innebérd berér parallella frigestillningar.

I juni i &r presenterade den finska regeringen en redogérelse
over Finlands wutrikes- och sikerhetspolitik foér riksdagen 1
Helsingfors. Aven denna har utnyttjats av utredningen.’

! Férsvarsmakten, Forsvarets Radioanstalt (FRA), Totalférsvarets forskningsinstitut (FOI),
Polisen, Folke Bernadotteakademin (FBA), Myndigheten f6r samhillsskydd och beredskap
(MSB).

?Ds 2014:20. Férsvaret av Sverige. Starkare férsvar fér en osiker tid. Stockholm:
Forsvarsdepartementet, Férsvarsberedningen.

* Proposition 2014/15:109. Férsvarspolitisk inriktning. Sveriges férsvar 2016-2020.

* Konsekvenserna av ett eventuellt finskt Natomedlemskap: en bedomning. Helsingfors:
Utrikesministeriet, 2016.

> Government Report on Finnish Foreign and Security Policy. Helsingfors: Prime Minister’s
Office Publications 9/2016.
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Forre ambassadéren Tomas Bertelmans rapport till forsvars-
ministern 2014 som analyserar svensk forsvars- och sikerhets-
politiks huvudelement, och hur dessa samverkar, har utgjort ett
annat relevant underlag.®

8 F5 2013:B. Forsvarspolitiskt samarbete — effektivitet, solidaritet, suverdnitet. Rapport frin
Utredningen om Sveriges internationella forsvarspolitiska samarbete.

28



DEL Il

Generella forsvars- och
sakerhetspolitiska forutsattningar






2 Ett brett forhallningssatt till
sakerhet

Det skall inledningsvis konstateras att det idr ett allomfattande
forhdllningssitt till sikerhet som ligger till grund fér Sveriges
oberoende och vilstdnd. Mot denna bakgrund har regeringen inlett
arbetet med en nationell sikerhetsstrategi anpassad for ett brett
sikerhetsbegrepp.

Det militira forsvarets yttersta uppgift dr att sikerstilla att
Sverige inte drabbas av den uppenbara katastrof som ett vipnat
angrepp mot svenskt territorium skulle utgéra.

I detta sammanhang kan det vara virt att piminna om den klassiska
risk-konsekvensanalysen (“férsikringsteoremet”); riskerna for en
kris/skada m4 vara begrinsade, men konsekvenserna om ndgot likvil
skulle intriffa bli betydande.

De hot och péfrestningar som ett modernt samhille kan utsittas
for spinner over stor vidd — miljokatastrofer och flyktingstrémmar
ir bara nigra exempel. Det kan handla om ekonomiska kriser, om
vildsbejakande extremism. Det kan gilla pandemier eller natur-
katastrofer. Utmaningarna och sikerhetshoten ir mer férinderliga
och grinslosa dn tidigare. For att kunna hantera samhillets utsatt-
het och sikerhet 6ver hela skalan krivs en helhetssyn.

Utredningen menar att klimatfrigan ir den 1dag stérsta ling-
siktiga utmaningen f6r minskligheten och dirmed for Sverige.

Sverige kan drabbas av katastrofer eller kriser som inte hotar
suveriniteten eller den territoriella integriteten. Landet kan ocksd
drabbas av icke-militira hot som 1 ndgon bemirkelse krinker den
nationella suveriniteten.

Frigan om hybridhot har blivit allt mer aktuell. Informations-
operationer utgor ett sirskilt problem.
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Utmaningarna kan ligga i ett grinsland mellan krig och fred och
ytterst handla om den sdrbarhet som idag kinnetecknar hog-
teknologiska linder.

For att hantera dessa dr det centralt att samhillets alla sektorer
involveras. Sikerhetsarbetet innesluter en ling rad aspekter inom
flera politikomrdden och aktérerna finns inom sévil offentlig som
privat sektor.

Riksdagen har satt upp tre mal for Sveriges sikerhet; att virna
befolkningens liv och hilsa, att virna samhillets funktionalitet och
att virna Sveriges forméga att uppritthdlla grundliggande svenska
virden som demokrati, rittssikerhet och minskliga fri- och rittig-
heter.

Det breda forhillningssittet till sikerhet har en tydlig inter-
nationell dimension. Hoten ir grinséverskridande och synen pd dem
likartad bland Sveriges samarbetspartners. Utredningen konstaterar
samtidigt att det dr de enskilda staterna som till slut miste bira det
huvudsakliga ansvaret fér att hantera dessa.

De starka sambanden mellan sikerhet, utveckling och minskliga
rittigheter, ir den fundamentala utgdngspunkten fér samarbetet
for bdde FN och EU.

EU har under senare tid gett dessa frigestillningar allt storre
uppmirksamhet. I en virld som beskrivs som connected, contested
and complex pekar EU:s nya globala strategi pd vikten av en ritts-
baserad, multilateral virldsordning med FN som dess kirna." Till
de prioriteringar som identifieras fér unionen hér uppgiften att
bidra till samhillelig stabilitet och motstdndskraft i 6st och 1 syd
(State and Societal Resilience to our East and South) samt att arbeta
integrerat med konflikthantering.

I den europeiska sikerhetsorganisationen OSSE har det breda
forhallningssittet sirskild betydelse, eftersom den verkar inom tre
explicit definierade grinsoéverskridande omrdden; det militir-
politiska, det ekonomiska och miljomissiga och den minskliga
dimensionen.

Orsakssambanden ir Omsesidigt férstirkande. Virnandet av
minskliga rittigheter, dir Sverige av hivd spelar en ledande roll, har
en direkt sikerhetspolitisk koppling. Inre fortryck och yttre

! Shared Vision, Common Action: A Global Strategy for the European Union’s Foreign and
Security Policy. Juni 2016. http://europa.cu/globalstrategy/en
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aggression hinger thop. OSSE:s, men dven Europaridets, norm-
bildningsarbete ir dirfor av fortsatt central betydelse.

Demokrati och respekt f6r minskliga rittigheter ir en férut-
sittning for ekonomisk och social utveckling. Spridningen av
demokrati dr ocksd av betydelse for att stirka internationell fred
och sikerhet. Det goda styrelseskicket — good governance — miste
stindigt virnas. En demokrati, brukar det heta, har aldrig gt till
vipnat angrepp mot en annan demokrati.

Konflikter ir idag ofta inomstatliga och deras orsaker
komplexa. De kan gilla etniska, religiosa eller nationella motsitt-
ningar, dir olika parter har intresse av att uppritthdlla dessa.
Konsekvenserna ir som regel férédande. Konfliktférebyggande i
vid bemirkelse dr dirfor centralt 1 varje klok sikerhetspolitik.

I utrikespolitiken férblir en pdgiende och fordjupad inter-
nationell integration den viktigaste vigen framdt for att hantera
hoten 6ver bredd. Att bygga en sikerhetsgemenskap grundad pi
gemensamma virderingar ir en huvudutmaning.

Utrikes-, sikerhets- och férsvarspolitiken bildar tillsammans en
helhet. Denna handlar om att sikra de virderingar, som bir upp det
svenska samhillet, tilltron till det demokratiska samhillskicket och
alla minniskors lika virde.
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3 Sakerhetspolitiska
utgangspunkter

Sveriges sidkerhetspolitik har steg for steg utvecklats och anpassats
till de férindrade forutsittningarna sedan kalla krigets slut.

P3 ett globalt plan intar FN, som nav i det multilaterala
systemet, en fundamental plats i svensk utrikespolitik.

Virldsorganisationens sikerhetspolitiska betydelse foér Sverige
ligger framfor allt 1 dess roll som utfirdare och uttolkare av uni-
versella, folkrittsliga regler samt sikerhetsridets ritt att fatta for
hela medlemskretsen bindande beslut om fred och sikerhet,
inklusive mojligheten att vidta fredsframtvingande dtgirder.

En central komponent 1 Sveriges moderna identitet ir medlem-
skapet 1 EU — en politisk union som bygger pd virdegemenskap
och en fordragsfist solidaritet mellan medlemmarna.

Denna solidaritetstanke kommer fér svensk del ocks8 till uttryck 1
den nationella solidaritetsférklaringen frdn 2009. Ett svenskt
engagemang stills 1 utsikt till EU-linder och nordiska linder 1i
hindelse av katastrof eller angrepp. I gengild uttrycks en férvintan att
dessa linder vid behov pd motsvarande sitt bistir Sverige:

Sverige kommer inte att férhélla sig passivt om en katastrof eller ett
angrepp skulle drabba ett annat medlemsland eller nordiskt land. Vi
foérvintar oss att dessa linder agerar pd samma sitt om Sverige drabbas.
Sverige bor ha férmdgan att kunna ge och ta emot militirt stéd. !

"' En enig riksdag stillde sig bakom solidaritetsférklaringen i samband med behandlingen av
regeringens férsvarspolitiska inriktningsproposition 2009. (Betinkande 2008/09:F6U10,
som bygger pd utrikesutskottets yttrande 2008/09:UU4y.) 1 utrikesdeklarationen 2012
tillkom en referens dven till civilt stod.
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P4 ett regionalt plan betonas frin svensk sida vikten av europeisk
sammanhdllning samt att EU f{érmdr bedriva en aktiv och
principfast utrikes- och sikerhetspolitik. Detta uttrycks dven 1
EU:s nya globala strategi.

Ett dterkommande inslag i svenska officiella uttalanden — inte
minst efter Rysslands illegala annektering av Krim — dr markeringar
att den europeiska, rittsbaserade sikerhetsordning som vixt fram
efter kalla kriget fullt ut miste respekteras. En stark transatlantisk
link betecknas som grundliggande fér Europas sikerhet.

Behovet av, och viljan till, internationellt samarbete — sikerhet
genom samverkan — har successivt getts en allt mer framtridande
plats 1 den officiella beskrivningen av Sveriges sikerhetspolitiska
identitet.

2014 konstaterade Forsvarsberedningen att

Sverige kan inte och vill inte isolera sig frin omvirlden. Sverige 4r inte
ensamt. Sikerhet byggs solidariskt tillsammans med andra och hot
mot fred och sikerhet avvirjs i gemenskap och samverkan med andra
linder och organisationer.?

Samtidigt bestdr den militira alliansfriheten, vars innebérd ir att
Sverige inte dtar sig 6dmsesidiga forsvarstorpliktelser 1 férhillande
till andra linder.
I ett sikerhetspolitiskt linjetal 1 juni 2016 beskrev statsminister
Stefan Lofven Sveriges héllning pd foljande sitt:
Vir militira alliansfrihet tjinar oss vil, och den bidrar till sikerhet och
stabilitet 1 norra Europa. Den forutsitter en bred och ansvarsfull
utrikes- och sikerhetspolitik, i kombination med férdjupade férsvars-

och sikerhetspolitiska samarbeten och en trovirdig nationell
forsvarsférméiga.’

Forutsittningarna for svensk sikerhetspolitik har pdverkats av om-
vandlingen av Sveriges forsvarsmakt. Mobiliseringssystemet har
avvecklats och ersatts av ett modernt, men 1 volym begrinsat,
forsvar anpassat for internationell samverkan; det senare inte minst
resultatet av 20 &rs deltagande i fredsfrimjande insatser.

2Ds 2014:20. Forsvaret av Sverige. Starkare forsvar for en osiker tid, s.22, Stockholm:
Forsvarsdepartementet, Forsvarsberedningen.

3 Statsminister Stefan Lofven den 19 juni 2016.

http:/ [www.regeringen.se/tal/ 2016/ 06/statsministerns-tal-gullranda-finland/

36



4 Det sakerhetspolitiska laget |
Sveriges ndromrade

4.1 Bakgrund

For en redogorelse av det sikerhetspolitiska liget i Sveriges
niromridde ir det naturligt att utgd frin den parlamentariskt
sammansatta Forsvarsberedningens analyser 2013 och 2014, liksom
regeringens proposition 2015 om forsvarspolitikens inriktning.

Analyserna 1 dessa, ska det understrykas, ir av betydelse for
bedémningen av relevansen av Sveriges samtliga férsvars- och
sikerhetspolitiska samarbeten.

4.2 Forsvarsberedningens och regeringens syn

Forsvarsberedningen konstaterade att den ryska aggressionen mot
Ukraina och den illegala annekteringen av Krim 2014 utgor den
stérsta utmaningen mot den europeiska sikerhetsordning som
etablerades for ett kvarts sekel sedan. Ryssland har krinkt grund-
liggande folkrittsliga principer, sdsom staters ritt till territoriell
integritet och politiskt oberoende, liksom FN-stadgans valds-
forbud.

Ryssland har visat sig berett att bryta mot ingingna &verens-
kommelser och etablerade europeiska normer. Att detta lett till
kraftigt negativa reaktioner 1 omvirlden, och férsvagat den ryska
ekonomin, har inte utgjort ndgot hinder foér, vad Forsvars-
beredningen betecknade som, en oberiknelig rysk politisk ledning.

Forsvarsberedningen noterade vidare att Ryssland har férméga
att kombinera militir styrka med

. en bred palett av andra maktmedel bla. ekonomiska pitryck-
ningsmedel inklusive energisektorn och handel, propaganda, historie-
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forfalskning och kvalificerade informationsoperationer. Ekonomiska
pitryckningar har f6ljts av militira operationer som backats upp av
forljugna folkrittsliga resonemang...!

Beredningen drog slutsatsen att Sveriges syn p& Rysslands politiska
intentioner mste indras och dirmed ocks uppfattningen om den
sikerhetspolitiska utvecklingen 1 vir del av Europa. Utvecklingen,
fastslog den, loper med hog hastighet och ir komplex och
svarforutsigbar. Virlden

... gdrin 1 en ny och frostigare tid i relationerna mellan Ryssland 4 ena
sidan och Europa och USA & den andra.”

Regeringen bekriftade 1 den férsvarspolitiska propositionen 2015 i
allt visentligt Férsvarsberedningens slutsatser.

I propositionen konstaterades bland annat att kinsligheten for
internationell kritik begrinsas av att den ryska ledningen allt
tydligare betonar landets strategiska avskildhet och sirskilda roll.

Regeringen pekade 1 propositionen ocksd pd att det ir svart att
bedéma hur ldngt den ryska ledningen ir beredd att gi i sin
expansiva politik, liksom 1 vad m&n Ryssland sjilvt dr f6rméget att
vidmakthilla sina ambitioner givet landets ekonomiska problem.

4.3 Utredningens bedémning

Forsvarsberedningens och regeringens bedémningar har genom-
gdende bekriftats i utredningsarbetet. Rysslands agerande har pd
ett avgdrande vis forsvagat den samarbetsorienterade europeiska
sikerhetsordning, som vixte fram efter kalla krigets slut. Detta har
lett uill ett férsdmrat sikerhetspolitiskt lige 1 Sveriges niromride.

Det kan diskuteras nir denna negativa utveckling inleddes. Ett
viktigt drtal dr 2007, di president Putin i ett tal 1 Miinchen tog
avstdnd frin den “unipolira” virldsordningen. Ett annat ir 2008
med kriget mellan Ryssland och Georgien.

Klart 4r att 2014, di Ryssland angrep Ukraina, innebar en mil-
stolpe. Att Ryssland med militir makt skulle angripa sitt, i ordets

' Ds 2014:20. Forsvaret av Sverige. Starkare forsvar for en osiker tid, s. 15-16, Stockholm:

Forsvarsdepartementet, Férsvarsberedningen.
s
2 Ibid, s. 19.
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egentliga bemirkelse, broderland — knappast nigon rysk familj
saknar ukrainsk slikting — hade fram till dess forefallit otinkbart
for de flesta bedomare.

Angreppet utgjorde ett tydligt brott mot den folkrittsliga
principen om grinsernas okrinkbarhet. Att den rysk-ukrainska
konflikten kan sigas ha sitt ursprung i spinningarna i samband med
Sovjetunionens upplésning férindrar dirvidlag inget. En kvalitativt
ny grins for det ryska agerandet passerades.

Vad som under denna period samtidigt sannolikt bidragit till en
okad rysk misstinksamhet, och kritik, mot vist var Natos
hantering av Kosovo-krisen 1999 — i synnerhet bombningarna av
Serbien, vilka genomférdes utan sikerhetsrddsmandat — liksom det
amerikanskledda angreppet p& Irak 2003, ocksi detta utan
sikerhetsrddets godkinnande. I fallet Libyen 2012, dir Ryssland 1
FN:s sikerhetsrdd inte motsatte sig mandatet f6r Natos insatser,
heter det i efterhand att man lit sig luras. Nato, hivdar man pd rysk
sida, hade regimforindring som en dold agenda.

I den ryska nationella sikerhetsstrategin frdn 2015 fastslogs att
sikerhetssystemet 1 den euroatlantiska regionen, byggt med Nato
och EU som grund, ir ohéllbart.

Det idr svirt att dra ndgon annan slutsats dn att Ryssland 1
vixande grad strivar efter en sikerhetsordning i Europa, som
istillet f6r grannskapssamarbete, bygger pd att Ryssland tilldts
skapa buffertzoner eller sirskilda intressesfirer lings sina grinser.

Denna stormaktsambition, ska det understrykas, ir en del av
den ryska sjilvbilden. Opinionsstédet f6r president Putin férefaller
folja Rysslands utrikespolitiska expansionism, snarare in den
ekonomiska utvecklingen 1 landet. S8 nd3dde det en hojdpunkt
under tiden for de forsta operationerna i Ukraina, och en annan i
samband med att operationerna 1 Syrien inleddes.

Tonliget 1 de statligt kontrollerade ryska media ir uppjagat.
Bilden av nira forestende krig mellan Ryssland och vist fram-
manas genomgiende. Verklighetsbeskrivningen ir visensskild frin
den i omvirlden.

Utredningens intryck dr att den ryska politiska ledningen, 1
syfte att underbygga sin maktposition, strivar efter att skapa en
stimning av nationell mobilisering, mot en pdstiddd yttre fiende.

Utredningen konstaterar att det 1 Europa i dag rider vad som fir
betecknas som ett nytt sikerhetspolitiskt normallige. De férhopp-
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ningar som vicktes efter kalla krigets slut pd en europeisk siker-
hetsordning baserad pd samarbete och tillit, har visat sig komma p3
skam. Ryssland har istillet valt att utveckla ett antagonistiskt
torhallningssite till vist.

Det samhillssystem som Europa representerar — demokrati och
social marknadsekonomi — utgér genom sin inbyggda attraktions-
kraft pi Rysslands nirmaste grannar 1 nigon bemirkelse ett hot
mot dagens ryska politiska system.

Det ir dirfoér svirt att se att Rysslands grundliggande attityd
kommer att férindras under nuvarande ryska ledning.

Frigan ir, som regeringen antyder 1 forsvarspropositionen, hur
lingt Ryssland kan tinkas stricka sig i konfrontatoriskt beteende
gentemot sina grannar.

P34 den har, enligt utredningens mening, inte bara Ryssland
svaret. Detta torde 1 hog grad handla om var de vistliga demo-
kratierna dr beredda att dra grinsen.
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5 Tankbara militéara hot | Sveriges
naromrade

5.1 Bakgrund

I foregdende avsnitt tecknades en bild av det sikerhetspolitiska liget 1
Sveriges niromride. Vilka konsekvenser kan detta {3 f6r Sverige?

Nigra kategoriska slutsatser kan knappast dras. Omvirlden
saknar insyn i den ryska ledningens l&ngsiktiga planer. Méjligen
foreligger inte heller nigra bestimda sidana. Rysslands agerande
forefaller snarast priglas av en tendens att utnyttja de mojligheter
man 1 varje given situation menar sig se, ett opportunistiskt
forhdllningssitt som kan betecknas som strategisk férutsigbarhet
men taktisk oberiknelighet.

Den ryska taktiken har f6r utredningen i olika sammanhang
beskrivits som ”sli till och avvakta”, jab and pause. Den ryska
ledningen provar sig fram. Méter den inget motstind efter forsta
”jabben”, kommer ytterligare en. Metodiken har varit sirskilt tydlig
1 Ukraina.

5.2 Fyra iakttagelser

Aven om siledes nigra bestimda slutsatser om Rysslands framtida
utrikespolitiska agerande inte utan vidare kan dras, gors 1 denna del
fyra iakttagelser med starkt st6d i utredningsarbetet.

Den f6rsta idr att den enda stat i Sveriges niromrdde som under
overskddlig tid kan tinkas utéva militir aggression mot sina
grannar ir Ryssland.

Den andra iakttagelsen ir att ett isolerat ryskt angreppsforetag
mot Sverige, som syftar till att erévra svenskt territorium f6r dess
egen skull, miste betecknas som 1 praktiken uteslutet. Det ir inte
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mojligt att se vad som skulle st att vinna f6r Ryssland i ett sddant
foretag.'

Efter Sovjetunionens upplésning och de baltiska staternas dter-
vunna sjilvstindighet utgér Ostersjon en métesplats, och till foljd
av det foérindrade sikerhetspolitiska klimatet 1 Europa, i dag ocksd
en friktionsyta mellan Ryssland och vist. Detta har skapat en ny
och inbyggd sdrbarhet for Sverige.

En slutsats som utredningen kunnat dra ir att Ostersjoomridet
1 militirt planeringshinseende utgor en strategisk helhet — det vill
siga ett enda operationsomride — for sivil Ryssland som Nato. Det
styrande for aktorerna ir behov av rorelsefrihet i vid bemirkelse.

Den situation dir Sverige kan tinkas utsittas fér militir
aggression idr dirfor, enligt utredningens mening, ett ryskt angrepp
pd Baltikum, i vad som skulle kunna betecknas som ”konsekvens-
aggression”.

I sjilva verket ir det s — och detta dr den tredje och centrala
iakttagelsen — att Sverige med stor sannolikhet redan pd ett tidigt
stadium skulle dras in i en rysk-baltisk militir konflikt. Skilen ir
sdvil politiska, humanitira som militirgeografiska. Utredningens
intryck dr i denna del entydiga.

Dirvidlag skiljer sig dagens situation fr&n tiden fér andra
virldskriget, nir den divarande samlingsregeringen hade ett visst
utrikespolitiskt manéverutrymme, som kunde utnyttjas for att
halla Sverige utanfor kriget.

En allvarlig kris i Ostersjéregionen kommer, som utredningen
uppfattat det, att hanteras bide av EU och Nato. Ett ryskt angrepp
pd Baltikum skulle involvera EU genom EU-férdragets artikel 42.7
och Nato genom Washingtonférdragets artikel 5.

Vidare har Sverige alltsd utstillt en solidaritetsdeklaration for
EU-linderna och de nordiska linderna.

Utredningen kan, mot denna bakgrund, inte se annat in att det
for en svensk regering skulle framstd som politiskt naturligt att
Sverige solidariskt bidrog till den internationella krishantering, som
skulle aktualiseras 1 hindelse av en rysk-baltisk militir konflikt.

En situation kan dock forestillas, dir de olika aktérerna 1 ett
skymningslige gor skilda bedémningar av risken for ett

' Detta var ocksd huvudantagandet under kalla kriget. Ett sovjetiskt angrepp mot Sverige
forutsdgs endast ske som en del av ett krig mellan stormaktsblocken.
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forestdende angrepp. Det skulle kunna tinkas att de baltiska
staterna, liksom USA, begir att {3 inleda férsvarsforberedelser med
Sverige, samtidigt som den svenska regeringen argumenterar att
sddana skulle eskalera krisen.

Avsaknaden av ett multilateralt ramverk fér att 16sa en dylik
intressekonflikt kan vid en kris visa sig vara besvirande. Saken
skulle 1 ett sddant lige sannolikt hanteras genom bilaterala
kontakter mellan Sverige och USA, dir Sverige kan tinkas hamna 1
ett férhandlingsunderlige.

En sirskild faktor att uppmirksamma ir att en rysk-baltisk militir
kris med stor sannolikhet skulle leda till omfattande flykting-
strommar. Ett sidant lige stiller hoga krav pd svenska myndigheters
formiga att agera lingt ute pi Ostersjon, liksom pd att kunna
organisera ett storskaligt flyktingmottagande. Foérmodligen skulle
Sverige behéva begira stdd utifrin for att hantera denna situation.

Dirutéver finns ett grundliggande militirgeografiskt skil som
talar for att Sverige dras in 1 hindelseférloppet. Tillgdng till svenskt
territorium dr av betydelse bide for en angripare och en férsvarare.
Planering fér militira operationer sker med iansprikstagande av
hela regionen.

Detta sagt ska det samtidigt understrykas att ett ryskt angrepps-
foretag mot Baltikum — vilket dr den fjirde iakttagelsen — maste
bedémas som 1 grunden osannolikt. De baltiska staterna ir integre-
rade i1 den europeiska och transatlantiska gemenskapen. Ett an-
grepp pa en baltisk stat skulle vara ett angrepp mot sdvil EU 1 dess
helhet som p& Natos samtliga 28 medlemsstater, inklusive USA.
Ett sidant vore ett hogriskprojekt av sillsynta proportioner.

Aven om Ryssland i kriget med Georgien, och in mer i Ukraina,
agerat pa ett sitt som knappast nigon kunnat forutse, fir det anses
vara en hivdvunnen linje i rysk utrikespolitik att undvika drastiskt
risktagande. Det forefaller inte sannolikt att Ryssland skulle inleda
ett militirt féretag 1 Europa, dir utsikterna till framging framstir
som osikra.

Problematiken inrymmer samtidigt en uppenbar obalans. En
militir konflikt 1 Sveriges niromride m& vara osannolik, men
konsekvenserna, om den likvil skulle bryta ut, riskerar att bli
katastrofala.
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5.3 Majliga utlésande faktorer

Utredningen konstaterar siledes att ett ryskt militirt angrepp pé de
baltiska staterna i grunden ir osannolikt. S8 linge frimst artikel 5-
dtagandena 1 Washingtonfordraget och de konkreta dtgirder som
underbygger dessa — operativ planering och militira resurser — av
Ryssland upplevs som trovirdiga, dverstiger i varje rationell kalkyl
kostnaderna de eventuella vinsterna.

Inte minst mot bakgrund av Rysslands oférutsigbara upptridande
bor emellertid kontrollfrigan stillas: Under vilka férutsittningar vore
ett ryskt angrepp mot nigon eller ndgra av de baltiska staterna likvil
tinkbart?

I utredningsarbetet har tre méjliga utlésande faktorer lyfts fram.

Den forsta ir en incidentkedja — exempelvis en flygplans-
nedskjutning, politiska attentat eller vdldsamma demonstrationer —
vilken fir ett eget liv och dir utvecklingen inte kan kontrolleras.

Det forefaller dock utredningen mindre troligt att ett “ikta”
incidentscenario — alltsd ett som inte har till syfte att ge en fore-
vindning for ett militirt angrepp — tilldts eskalera. Savil Ryssland
som Nato och EU skulle sannolikt instinktivt s6ka férhindra att
sddana hindelser leder till ett storre kristorlopp. Turkiets nedskjut-
ning av ryskt stridsflyg hosten 2015 ir en indikation hirpd. President
Obama férklarade di pd ett mycket tidigt stadium att detta var en
rysk-turkisk bilateral angeligenhet, som inte berérde USA.

Ett andra teoretiskt scenario som bedémare dterkommer till dr
ett ryskt angrepp, vars egentliga syfte dr att underminera Nato pi
strategisk nivi.

Skulle Ryssland vilja agera offensivt mot Nato — kanske for att
den ryska statsledningen tycker sig se ett svaghetstillstdnd 1
alliansen — vore ur militirt perspektiv nigon eller nigra av de
baltiska staterna den logiska angreppspunkten. Av de fyra fronter
dir Ryssland och Nato mots — Svarta havet, Centraleuropa,
Baltikum och Arktis — ir alliansen styrkemissigt svagast 1 Baltikum.
En konfrontationslinje mellan Ryssland och vist 16per dirfor 1 dag
genom Ostersjoregionen, i motsats till under kalla kriget di den
frimsta konfliktzonen mellan ddvarande Sovjetunionen och vist lig
1 Centraleuropa.

En situation dir Nato inte kunnat hivda de baltiska staternas
oberoende, skulle demonstrera att USA inte kunnat infria siker-
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hetsgarantierna till Europa. Dirmed skulle den euro-atlantiska
sikerhetsgemenskapen ha tillfogats irreparabel skada.

Ett tredje scenario giller regiméverlevnad. T ett lige dir botten
gitt ur den ryska ekonomin, 1 en statskuppliknande utveckling eller
vid en firgrevolution skulle den ryska politiska ledningen, i syfte
att skydda sin egen stillning, kunna tinkas tillgripa yttre aggression
mot en pastddd fiende. Redan i dag bedrivs, som antytts, interna
propagandakampanjer, i syfte att mdla upp ett forestdende krig.

Den sikerhetspolitiska utmaningen i Ostersjoregionen handlar
till slut dock inte om, mer eller mindre, tinkbara konfliktutlésande
faktorer. Den handlar om det faktum att det ryska politiska
systemet lider av fundamentala brister 1 demokratiskt hinseende.
Naturliga spirrar for ooverlagt agerande saknas dirfor.

5.4 Handelseférloppet: det vanligaste antagandet

Det ir med viss tveksamhet utredningen tagit till sig de simu-
lerings- och spelresonemang som idag fors 1 de 1 sammanhanget
relevanta huvudstiderna. Krig leder till kaos och historien ir full av
militira planeringsfiaskon. Verkligheten har sin egen dynamik.
Fiktiva forlopp, ska det sigas, syftar heller inte sillan till att bevisa
det som onskar bevisas.

Andj kan det ha visst pedagogiskt virde att redovisa huvud-
dragen i en militir hindelseutveckling i Ostersjoregionen, si som
de 1 dag uppfattas av professionella bedémare.

Utgdngspunkten ir alltsd att Natos férmaga att avhilla Ryssland
frén angrepp varit otillricklig och att Ryssland beslutat sig for att
angripa Baltikum.?

Foretaget kommer sannolikt att genomféras Overraskande.
Rysslands mojligheter att nd framging okar genom ett &ver-
rumplande — och dessférinnan vilseledande — agerande.

I de ryska operationerna kan antingen de férband som ir statio-
nerade 1 nirheten av Baltikum, eller enheter som mobiliseras frin

? Centralt i detta ssmmanhang ir begreppet avskrickning eller pd engelska deterrence. Detta
handlar i grunden om att fi en tinkt motstindare att inse att kostnaderna fér ett angrepp
vida 6verstiger de tinkta vinsterna. For ett resonemang hirom hinvisas till bilaga 2. Hir ska
noteras att 1 denna utredning anvinds genomgdende uttrycket konfliktavhillande férmiga
for att ge uttryck at samma férestillning.
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hela Ryssland, utnyttjas. I det forra fallet far vist begrinsad for-
varning, 1 det senare kanske nigon eller ndgra veckors tid. Oavsett
vilket, dr det sannolikt att de ryska styrkorna intagit strategiska
punkter sdsom huvudstider, hamnar och flygtilt inom ett par dygn.

Ryssland genomfér i dag kontinuerligt s kallade éverrasknings-
dvningar (snap exercises) runt Baltikum. Anfallstorberedelser skulle
kunna ske inom ramen fér dessa och omvirldens férvarningstid
dirfor vara 1 det nirmaste obefintlig. Angreppet mot Ukraina 2014
maskerades genom att truppforflyttningarna genomférdes i form
av en s kallad ”plétslig beredskapskontroll”.

De baltiska nationella férband som eventuellt hunnit mobili-
seras, liksom de férband frin andra Natolinder som finns pd plats,
saknar alltsd formiga att sti emot ett stdrre ryskt angrepp.’ I den
bemirkelsen dr Baltikum — som Vistberlin p4 sin tid — oférsvarbart.
Natos motreaktion miste dirfér bli en &tererévringsoperation, dir
den militiroperativa jimférelsen nirmast dr det amerikanskledda
tertagandet av Kuwait 1991.

Nato som allians kommer att behéva en viss férberedelsetid
innan de nodvindiga politiska besluten dr fattade och de férsta
insatserna torde dirfér goras av enskilda nationer, frimst USA.

Denna motoperation kan begrinsas till regionen. Men USA kan
ocksd vilja att angripa Ryssland pd andra geografiska platser, dir
man i motsats till i Ostersjsomridet ir militirt éverligset. T det
fallet skulle den regionala konflikten {4 globala dimensioner.

Natos landférbindelse till Baltikum ir begrinsad till en cirka tio
mil bred remsa mellan Polen och Litauen, vilken Ryssland har goda
mojligheter att blockera.* Huvuddelen av Natolindernas styrkor
behéver dirfor transporteras in med fartyg, genom de danska och
dansk-svenska sunden och sedan éver Ostersjon.

For att trafikera Ostersjon krivs att Natolinderna har kontroll
over luftrummet. Natos forsta insatser kommer dirfér att rikta sig
mot det ryska luftvirnet i Ostersjon. Detta ir baserat sivil i
Kaliningrad-omridet som fartygsburet pi Ostersjon.

Det militira agerandet bygger pd vad som 1 dag benimns Antzi-
Access/Area Denial — A2/AD — det vill siga f6rmiga att forneka

3 ;Foren beddmning av de baltiska lindernas militira formaga hinvisas till bllaga 9.
* Det s3 kallade Suwalki- gapet. En sddan operation gir ut pd att skira av tvd landsvigar och
en jirnvigslinje.
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motstindaren tilltride till det egna omridet. Genom att inskrinka
Natos mojligheter att upptrida i luftrummet 6ver Ostersjon fir
Ryssland bittre férutsittningar att genomfdra operationerna pd
marken.

Delar av svenskt luftrum inryms idag under det ryska luftvirns-
paraplyet. Skulle systemen flyttas 6ver till svenskt territorium okar det
omride som Ryssland kontrollerar till att omfatta hela sédra
Skandinavien, inklusive Ostersj6inloppen.

For att forsvira for Nato kan den ryska ledningen dirfor
overviga att, fore sjilva huvudangreppet mot Baltikum, utplacera
luftvirnssystem pd svenskt omrdde. Exakt var anses vara av mindre
militir betydelse, men Gotland vore ett naturligt val.

Ur rysk synvinkel har ett sidant framkantsagerande férdelen att
Natos artikel 5 inte utléses 1 konfliktférloppets inledande skede. Det
vore dirfor ett mindre riskfyllt féretag dn sjilva huvudangreppet.

Ryssland kan tinkas ha dubbla skil att uppmirksamma Gotland.
Dels som en mojlighet att fora fram egna system, dels for att
forhindra att Gotland blir plattform fér omvirldens foérsvars-
insatser. I den senare delen kan det siledes bli frigan om en
kapplépning mellan angripare och férsvarare.

De baltiska staterna och USA kommer i hindelse av ett ryskt
angrepp pd Baltikum av allt att déma begira stod frin Sverige. P4
grund av det begrinsade strategiska djupet 1 de baltiska staterna
kommer en sidan begiran sannolikt att aktualiseras tidigt i
hindelseforloppet.

Begiran torde i forsta hand gilla méjligheter att utnyttja svenskt
luftrum, svenska flygbaser’ liksom transportvigar till lands.
Sannolikt énskar USA iven tilltride till Géteborgsomridet, som
har Skandinaviens storsta hamnfaciliteter.

Natolinderna behéver 1 konfliktens inledningsskede vidare
sikerstilla infarten genom de danska och dansk-svenska sunden i
s6dra Ostersjon.® Detta torde kriva samverkan med Sverige.

>Med de internationella insatserna éver Ostersjén féljer behov av lufttankning, att kunna
gora snabba omgrupperingar, att skapa kortare anflygningstider, tillgdng till reservbaser,
lagring av materiel mm. )

¢ Hamnen 1 St. Petersburg gor Ostersjdutloppen till Rysslands viktigaste kommersiella ut-
forselled. Om den ryska utfarten blockeras skulle den ryska ekonomin drabbas oerhért hirt,
vilket idr ytterligare en indikation pi vilka allvarliga konsekvenser en militir konflikt i
Ostersjon skulle fa.
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Ryssland riknar rimligen med att Sverige, férutom engagemang
i EU-ramen, vore redo att bistd Nato i en kris i Ostersjdomridet. I
den ryska planeringen torde dirfor ingd 3tgirder for att kunna
torhindra detta, ocksi med militira medel.

Nir man pd rysk sida uppfattar att Nato ir pd vig att terta
Baltikum, gir det inte att utesluta att Ryssland séker ett snabbt
avgorande — vad som pa rysk sida benimns de-eskalering” — genom
att hota med kirnvapen.

S& langt i scenariot upphér givetvis férmdgan att sluta sig till
rationella handlingsménster.

5.5 Hybridproblematiken

I det fall man pd rysk sida avser att 6ka trycket pd de baltiska
linderna ir det sannolikt i forsta hand hybridmetoder som kommer
att tillgripas. Kinnetecknande for dessa dr att det dr svart att avgora
nir de 6vergdr i ett regelritt militirt angreppsforetag.

I den ryska militirdoktrinen gors ingen tydlig grinsdragning
mellan krig och fred. Liget diremellan benimns icke-linjir krigféring.

Den ryska generalstaben definierar icke-linjir krigféring som den
koordinerade anvindningen av statens politiska, militira, ekonomiska
och kulturella resurser 1 syfte att uppna ett politiskt mal.

Den icke-linjira krigforingen syftar ull att destabilisera mot-
stdndarens samhillsfunktioner, utan att nddvindigtvis upptrida
oppet militirt. Ett generellt syfte dr att hdlla det utsatta landet
under tryck och skapa forutsittningar fér eventuella framtida mili-
tira operationer.

Skeendet kan inledas pd 18g nivd, for att successivt stegras.
Aktiviteter bedrivs pd minga olika nivier samtidigt. Instrumenten
kan anvindas nirsomhelst — samtidigt, i sekvens eller i olika kombi-
nationer. Stringt taget alla medel som kan forestillas for att skada
ett modernt samhille ingdr i arsenalen.’

7 Se avsnittet sikerhetspolitiska begrepp i bilaga 2.

8 Underblisande av minoritetsmotsittningar, cyberattacker, propaganda, ekonomiska sank-
tioner, skapande av flyktingstrémmar, stérning av energiférsorjningen, stéd till terrorism,
smutskastning av centrala beslutsfattare, smittspridning, renodlade kriminella aktiviteter. Till
denna bild hér att dagens europeiska linder ir del av en global och kommersiell verklighet.
Viktiga samhillsystem som transporter och sjukvird kan dgas av anonyma internationella
aktdrer och samhillets méjlighet att utdva kontroll vara begrinsade.
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I ett lige som hotar att utvecklas till regelritt militir konfronta-
tion kan tidsspannet frin de inledande atgirderna till den hogsta
punkten pd konfliktskalan vara kort. Dirmed forsviras mojlig-
heterna f6r den angripna staten, och dess allierade, att fatta riktiga
beslut.

Beslutsfattandet kan ocksd kompliceras av tvetydighet och
fornekbarhet 1 angriparens upptridande. Operationerna pd Krim ir
exempel pd detta. Det tog, vad utredningen erfarit, en viss tid innan
man 1 Natokretsen var 6verens om att vad som skedde pd Krim
faktiskt var ett regelritt ryskt 6vertagande.

Metoderna for den icke-linjira krigféringen utvecklas 16pande 1
Ryssland. Organisatoriska reformer for att 6ka kapaciteten inom
de vipnade styrkorna genomfdrs. De mest pdtagliga sker inom
specialférbanden, som utbildas for att kunna ge understod will
separatistrorelser 1 Rysslands niromrade.

Hybridhot stiller stora krav pd férmdga hos den angripne att
skapa en sammanhingande bild ur ett skenbart osammanhingande
torlopp.

Det centrala problemet fér EU och Nato i en kris i Ostersjo-
omrédet blir att nd samsyn om nir den kritiska punkten 1 angreppet
passerats och nir solidaritetsklausulerna dirmed blir tillimpliga. Fakta
pa marken kan ha skapats innan relevanta motatgirder hunnit vidtas.

En naturlig strategi i ett angreppsfall mot Baltikum vore fér
Ryssland att forséka driva den icke-linjira krigféringen s [dngt det
gdr, utan att 6vertrida de nivier dir de europeiska och trans-
atlantiska solidaritetsdeklarationerna utlses. De angripna staterna
kommer, § sin sida, att forsoka sikerstilla att detta sker och att
konflikten dirmed internationaliseras. En utvecklad hybridkrigs-
situation dr dirmed till sin natur instabil.

Nato har efter Rysslands angrepp pd Ukraina i allt stérre ut-
strickning uppmirksammat hybridhotsproblematiken. Lésningen
har tills vidare blivit att utveckla ett samarbete med EU, som for
sin del identifierat nyckelomriden foér detta.’” Den pigiende, i
praktiken informella, dialogen mellan EU och Nato i dessa frigor

? Bland annat s4 kallad situationsmedvetenhet, strategisk kommunikation och IT-sikerhet.
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kommer, som framgick vid Natos toppméte 1 Warszawa 1 juli 1 r,
att stirkas."

Att icke-linjir krigforing kan tinkas vara den metod som Ryssland
skulle vilja, 1 det fall man énskar 6ka trycket pd de baltiska staterna,
innebir inte att Natomedlemskapet forlorat sin relevans for dessa.
Inneslutningen i Nato — liksom integrationen 1 EU — ir av existentiell
samhillspsykologisk betydelse for de baltiska folken. Den stirker den
samhilleliga sjilvkinslan och blir dirmed en del av den samlade
motstindskraften. Ytterst handlar denna om den sociala samman-
hillningen och uthdlligheten, om tilltron till sig sjilv.

' Gemensam deklaration av Europeiska ridets ordférande Donald Tusk, ordféranden i
Kommissionen Jean-Claude Juncker och Natos generalsekreterare Jens Stoltenberg den 8
juli 2016. http://www.nato.int/cps/en/natohq/official_texts_133163.htm
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6 Sveriges nationella militara
formaga

For en officiell bild av Sveriges nationella militira férmdga hinvisas
till den forsvarspolitiska inriktningspropositionen 2015.

Utredningen konstaterar for sin del att forsvarsbesluten frén
1990-talet fram till 2009 fick stora konsekvenser. I likhet med de
flesta europeiska linder valde Sverige att utnyttja “fredsvinsten”
efter kalla krigets slut. Den svenska férsvarsmaktens volym redu-
cerades drastiskt.

De mer kvalificerade férbanden inom armén minskade med 6ver
90 procent och territorialférsvarsférbanden avvecklades helt. Antalet
stridsfartyg och stridstlygplan minskade med omkring 70 procent.
Hemvirnet reducerades med cirka 75 procent. Den mycket snabba
och konsekventa nedmontering av férsvaret som gjordes fir
betecknas som en revolution i det tysta.

Forsvarsanslagen reducerades vid tre tillfillen mellan 1995 och
2005 med ungefirligen tio procent i &rlig anslagsnivd. Uttryckt som
andel av BNP minskade Sveriges forsvarsutgifter frdn 2,4 procent
1990 via tvd procent kring sekelskiftet till dagens 1,1 procent.

Skilet till minskningarna var inte enbart det nya och férbittrade
omvirldsliget. Det fanns ocksi inbyggda brister i det militira
systemet — omodern forridsstilld materiel, eftersatt underhdll och
dvningsverksamhet — som motiverade ldngtgiende dtgirder. Minskad
ekonomi och militir teknologiutveckling talade 1 sig foér ett om-
tinkande vad gillde forsvarsstrukturerna. Den sovjetiska kollapsen
kom ”ligligt” 1 s& métto att Sveriges minskade militira resurser
likvil kunde sigas std i proportion till den nya hotbilden.

! Proposition 2014/15:109. Forsvarspolitisk inriktning. Sveriges forsvar 2016-2020.
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Samtidigt som nedskirningarna gjordes bibeholls en kvalificerad
teknisk och taktisk férmdga inom ndgra forbandstyper s3 som
stridsflygplan och ubdtar. En bit in pd 2020-talet har Sverige med
cirka 60 stycken nya Gripen E-plan ett flygvapen av modern inter-
nationell standard.

De fyra ubitar som Sverige kommer att hilla inom de nirmaste
decennierna ir av hég klass. Sju korvetter innebir vidare en inte
obetydlig marin kapacitet. Satsningar gors ocksd pd en 6kad ubdts-
jaktférmaga.

Forsvarsbeslutet 2015 utgjorde ett trendbrott. Forsvaret gir
frén ett internationellt insatsférsvar till ett forsvar som har tydlig
nationell inriktning. Det enskilt viktigaste ir att 6ka den operativa
féormagan.

Med det nya forsvarsbeslutet dr avsikten att uppritta armé-
forband vilka skall kunna verka som tv4 brigader med sammanlagt
120 moderna stridsvagnar 1, som det heter, “hég konfliktnivd mot
en kvalificerad motstindare”.” Krigsférbanden organiseras i forsta
hand fér att kunna méta ett vipnat angrepp.

Gotland tillférs en sirskild stridsgrupp, dock utan l&ngrick-
viddiga vapensystem vilka ir avgérande fér att bekimpa ett
luftlandssittnings- eller landstigningsféretag.

Utredningen har svirt att avgora 1 vilken grad Sveriges nationella
férmiga — nir den vil etablerats — kommer att vara dimensionerad
for en bedémd hotbild.

Det forefaller dock vara en allmin uppfattning att den svenska
forsvarsmakten 1 dag uppvisar inte ovisentliga brister. Det ir oklart
1 vilken utstrickning den kan upptrida samlat dver ett stérre om-
ride. Ett sirskilt problem giller férbandens uthillighet. Tydliga
luckor finns bland annat 1 friga om artilleri och luftvirn, liksom
logistik och krigssjukvérd.

Ett problem som tillkommer efter 2020 ir att flera nyckelsystem
— inom samtliga vapenslag — successivt behéver bytas ut eller
moderniseras.

Det skall piminnas om att forsvarsmaktens mojligheter att
verka 1 hindelse av kris eller hojd beredskap ir beroende av stod
frén civila aktdrer. Ingen planering eller férberedelse fér detta har

2 Proposition 2014/15:109. Férsvarspolitisk inriktning. Sveriges férsvar 2016-2020, s. 73.
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gjorts under de senaste 15 dren. Med det nya forsvarsbeslutet
kommer dock sddana att inledas.

Det ir 1 denna del svirt f6r utredningen att dra ndgon annan
slutsats dn att Sverige — liksom 6vriga europeiska linder — ir
beroende av stéd frin andra stater och organisationer for att i ett
krisfall kunna hivda sin suverinitet.
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/ Bilateralt och multilateralt
samarbete

Sveriges sikerhets- och forsvarspolitiska samarbeten kan delas in i
bilateralt samarbete med enskilda linder respektive multilateralt
samarbete inom ramen fér olika organisationer.

En mellanvariant 4r s& kallad minilateralism, dir mindre grupper
av linder samlas kring olika projekt. Det nordiska samarbetet ir ett
exempel hirpi.

Avvigningen mellan dessa samarbetsformer ir av stor betydelse
och bidrar ull att definiera linders sikerhets- och férsvarspolitiska
profil och identitet.

For svensk del utgor sedan linge en stark tro pd multi-
lateralismens férdelar en utrikes- och sikerhetspolitisk reflex.
Engagemanget 1 FN och sedermera OSSE och EU ir de tydligaste
exemplen pd detta f6rhillningssitt.

Men Sverige bedriver idven en rad bilaterala samarbeten, inte
minst med linder i niromridet. En trend under senare ar har varit
att dessa fatt 6kad betydelse. Bara under 2015 och férsta halviret
2016 har Sverige ingdtt dverenskommelser om bilateralt forsvars-
politiskt samarbete med Danmark, Finland, Polen, Storbritannien
och USA.

Sverige ansluter sig hir till ett internationellt monster, dir det
traditionella multilaterala samarbetet kompletteras med bilaterala
overenskommelser pd det férsvars- och sikerhetspolitiska omridet.
Aven inslagen av minilateralism — bide inom och utanfér de multi-
laterala organisationernas ramar — blir tydligare 1 Europa. Inte
minst giller detta militir formageutveckling, dir likasinnade linder
i stillet girna provar mindre format.

Bilateralt samarbete erbjuder flera férdelar. Den mest uppenbara
ir att det kan anpassas till lindernas individuella behov. Skriddar-
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sydda l6sningar gdr 1 allminhet inte att 8stadkomma 1 multilaterala
sammanhang, dir linder forvintas acceptera hela det paket som
foljer med medlemskap.

Bilaterala samarbetspartners identifieras pd basis av olika kri-
terier. Till dessa hor geografisk nirhet, gemensamma hotupp-
fattningar, forsvarsindustriella intressen, férmigeutveckling — eller
en naturlig kombination av dessa.

Férutom den militira verksamheten ligger bilaterala samarbeten
en god grund fér en sikerhets- och férsvarspolitisk dialog. I ideal-
fallet uppnds en positiv vixelverkan mellan denna och det praktiska
samarbetet.

Men det bilaterala formatet har sina begrinsningar. Samarbetet
fir ofta mindre rickvidd; ibland omfattar de inte mer in nigra
enstaka projekt. De kan ocksd piverkas av indrade politiska férut-
sittningar 1 de deltagande linderna. Regeringar vixlar och dirmed
lindernas intresse for bilateralt sikerhets- och férsvarspolitiskt
samarbete.

Att gora sig beroende av bilaterala samarbeten ir dirfér att i
nigon min exponera sig for férindringar 1 andra linders inrikes-
politiska konjunkturer. Denna oférutsigbarhet innebir ett visst
mitt av risktagande, som 6kar ju storre beroendet blir av ett enskilt
samarbete.

Det finns vidare en praktisk avigsida med bilaterala
arrangemang. Varje sidant ir unikt och forutsitter byrikratiskt
stdd och underhdll. Nir de vixer i1 antal 6kar belastningen pd
berérda departement och myndigheter. For linder med smd
forvaltningar blir detta sirskilt kinnbart.

Att hivda multilateralismen ir allts3 en huvudlinje 1 svensk
utrikes- och sikerhetspolitik. Skilen idr frimst den insyn och de
paverkansmojligheter som dven sma stater fir genom denna, liksom
att gemensamma och allmint accepterade regler for beslutsfattande
etableras.

For ett litet land, 1 synnerhet om det dr granne till ett stérre och
miktigare, ir det en naturlig instillning att verka tillsammans med
likasinnade linder 1 organiserade, multilaterala sammanhang.

Det multilaterala formatet sikerstiller ocksi transparens och
gemensam politisk styrning i ledningsansvaret {6r militira insatser.
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Multilateralt samarbete dr som regel mer omfattande och grins-
l6st dn det bilaterala. Medlemmarna férvintas acceptera samtliga
rittigheter och skyldigheter i medlemskapet.'

De organisationer som beskrivs 1 utredningen har, med undan-
tag av FN, pd det forsvars- och sikerhetspolitiska omridet krav pd
enhillighet 1 beslutsfattandet. Kompromissande och ibland ut-
dragna beslutsprocesser hor dirfér till multilateralismens vardag.

I formell mening ger konsensuskravet samtliga medlemmar
vetoritt. Verkligheten ir dock inte alltid s3 jimlik. Storre linder har
storre inflytande. Mindre linder tvingas vara selektiva i sitt age-
rande. Vetoritten sparas som regel till dess ett nationellt kirn-
intresse berors.

Ett beprovat sitt for smd linder att utdva inflytande ir
koalitionsbyggande med likasinnade. Konstellationerna kan variera,
men styrs inte sillan av geografiska faktorer. Nordisk samverkan 1
internationella organisationer ir en vil inarbetad foreteelse 1 multi-
laterala sammanhang.

Alternativet till institutionaliserad multilaterism, kan det avslut-
ningsvis konstateras, dr frivilligkoalitioner, dir den resursstarkaste
deltagaren leder och dir 6vriga linders insyn och inflytande blir
mer begrinsat, inte minst d& en politisk institutionell 6verbyggnad
fér gemensam planering och beslutsfattande saknas.

' Det forekommer att linder férhandlar till sig sirskilda undantag. Hir brukar dock orga-
nisationer vara restriktiva, d4 sddana i férlingningen kan luckra upp sammanhéllningen och
medlemssolidariteten.
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8 Nordiskt samarbete

8.1 Bakgrund

Nordiskt forsvarspolitiskt samarbete dr ett koncept med gamla
anor, dven om dess karaktir har varierat under drens lopp. Efter
andra virldskriget fordes ldngtgdende diskussioner om ett nordiskt
forsvarsforbund. T slutinden f6ll det pd lindernas olika, av krigs-
erfarenheterna betingade, sikerhetspolitiska utgingspunkter. For
Norge och Danmark, som trots sin neutralitet angreps och ockupe-
rades redan 1 virldskrigets inledningsskede, tog de transatlantiska
instinkterna éver.

De nordiska linderna har silunda gjort olika sikerhetspolitiska
vigval. Norge, Danmark och Island ir, i motsats till Sverige och
Finland, Natomedlemmar. Sverige och Finland har efter kalla kri-
gets slut utvecklat ett omfattande partnersamarbete med Nato.
Sverige, Finland och Danmark ir EU-medlemmar, men Danmark
har ett nationellt undantag frin det militira EU-samarbetet.

Sammantaget har detta resulterat i en mosaik som gér det for-
svars- och sikerhetspolitiska samarbetet till en, 1 viss min, udda
foreteelse 1 det nordiska sammanhanget. Parallellt med den
nedirvda nordiska samhérighetskinslan och virdegemenskapen
finns grundliggande identitetsskillnader.

Samarbetet som det i dag gestaltar sig, har vixt fram under de
senaste 10-15 &ren. En milstolpe i utvecklingen var den rapport
som Norges tidigare utrikesminister Thorvald Stoltenberg 2009
presenterade pd uppdrag av de nordiska utrikesministrarna. Rap-
porten blev en inspirationskilla fér det fortsatta arbetet och flera av
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forslagen kom sedermera att bli verklighet, inklusive en nordisk
solidaritetsforklaring som antogs 2011.'

Den organisatoriska ramen for detta fredstida samarbete ir
sedan 2009 Nordic Defence Cooperation — Nordefco® — med uppgift
att fungera som plattform for en bred férsvarspolitisk dialog och
att bidra till effektiva, kostnadsbesparande samverkanslésningar
och resursanvindning. Det enda omride som pa férhand utesluts ir
gemensamt territorialfrsvar.

Inom ramen fér Nordefco pdgir ett omfattande och mangsidigt
arbete, dir de enskilda projekten var for sig kanske inte ir spekta-
kulira, men dir den sammantagna effekten inte heller ska
underskattas. Viktiga komponenter ir évningsverksamhet, utbild-
ning, logistik och underhall.

Samarbetet bygger pd principen om flexibelt deltagande, det vill
siga Nordefco-ramen kriver inte att samtliga linder deltar. Projekt
som vixer fram 1 bilaterala samarbeten kan sedermera, om linderna
s& onskar, overforas till Nordefco. Mervirdet ligger 1 att en samlad
politisk och militir styrning uppnds. Nordefco-verksamheten ska
vara forenlig med och komplettera lindernas engagemang 1 FN, EU
och Nato samt olika bilaterala samarbeten.

En central bevekelsegrund fér nordiskt samarbete var under
ménga &r viljan att 3 till stdind gemensamma bidrag till internatio-
nella fredsfrimjande insatser. Den nordiska EU-stridsgruppen

! Den nordiska solidaritetsférklaringen lyder i den engelska originalversionen: “The Ministers
emphasized a strong community of values between Denmark, Finland, Iceland, Norway and
Sweden. Efforts to promote democracy, international law including human rights, gender
equality and sustainable development are integral parts of the foreign policy of the Nordic
countries.

On the basis of common interest and geographical proximity it is natural for the Nordic
countries to cooperate in meeting the challenges in the area of foreign and security policy in a
spirit of solidarity. In this context Ministers discussed potential risks inter alia natural and man-
made disasters, cyber and terrorist attacks.

Should a Nordic country be affected, the others will, upon request from that country, assist

with relevant means. The intensified Nordic cooperation will be undertaken fully in line with
each country’s security and defense policy and complement existing European and Euro-Atlantic
cooperation.”
?Nordefco tillkom genom en sammanslagning av tre samarbetsstrukturer: Nordic
Armaments Cooperation (Nordac), Nordic Coordinated Arrangement for Military Peace
Support (Nordcaps) och Nordic Supportive Defence Structures (Nordsup). I Nordefco deltar
samtliga nordiska linder. Ordférandeskapet roterar &rsvis. Nordefco saknar ett eget
sekretariat. Istillet dr det tjinstemin vid lindernas férsvarsministerier och férsvarsmakter
som bedriver det lépande arbetet och uppritthdller nitverket. Nordefco méts &rligen 1
férsvarsminister- och forsvarschefsformat. Dessutom har politiska och militira
styrkommittéer inrittats som leder arbetet i de fem arbetsgrupperna med ansvar fér
férmigor, materielfrigor, utbildning, dvning/trining samt insatser.
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Nordic Battle Group (NBG)’ utgjorde ett av de viktigare uttrycken
fér denna ambition. Vid tre tillfillen stod styrkan 1 beredskap for
EU:s rikning. Mojliga insatsomriden saknades inte, men NBG
kom aldrig att sittas in (se dven avsnitt 13.5).

Mycket tyder pd att NBG i sin hittillsvarande form ir ett avslu-
tat kapitel. De nordiska linderna vill sannolikt undvika att l3sa in
resurser 1 ett nytt NBG-projekt i ett lige di fokus ligger pa att
bygga upp en nationell och regional konfliktavhillande férméga.
Risken ir uppenbar att en fjirde uppsittning av NBG skulle g3
samma 6de till motes som de tre tidigare — en hogkvalitativ men
outnyttjad resurs ("en Ferrari som aldrig limnar garaget”).

I bokslutet 6ver NBG bér samtidigt noteras att projektet, 1 syn-
nerhet under de forsta dren, hade ett betydande virde som motor
for det nordiska forsvarssamarbetet. Med en systematik som fram-
stdr som unik i EU-sammanhang — och som dirfér vickte respekt
hos Sveriges samarbetspartners — genomférdes omfattande plane-
ring, utbildning och &vningsverksamhet infér varje beredskaps-
period.

Linderna tvingades identifiera [3sningar pd svira problem inom
ledning och logistik?, omriden dir det grundliggandet kravet pd en
EU-stridsgrupp — att den inom tio dagar frin ett beslut ska kunna
verka i ett konfliktomrdde — stillde NBG-kretsen infér betydande
och nyttiga utmaningar.

I NBG-lindernas utrikes- och férsvarsdepartementet bevakades
lopande méjliga insatsomraden, frimst i Afrika. Planer upprittades
ocksd for att kunna hantera kraven pd snabba politiska beslutspro-
cesser. I Stockholm férklarade sig riksdagen beredd att behandla en
proposition pd ett par dagar, istillet f6r under det normala tv3 till
tre minader.

NBG-erfarenheterna har vidare kommit tll anvindning 1
Nordefcos stéd vid inrittandet av en afrikansk snabbinsatsstyrka —

> NBG:s beredskapsperioder infsll januari—juni 2008, januari—juni 2011 samt januari—juni
2015. Deltagande linder 1 NBG 2008 var Sverige (ramnation), Finland, Norge, Irland,
Estland, 1 NBG 2011 Sverige (ramnation), Finland, Norge, Irland, Estland, Kroatien, samt
NBG 2015 Sverige (ramnation), Finland, Norge, Irland, Estland, Lettland, Litauen.

*Det svenska deltagandet i det multinationella samarbetet om strategiska flygtransporter
Strategic Airlift Capability (SAC) féranleddes 1 hég grad av Sveriges NBG-itagande. Genom
SAC har Sverige tillgdng till totalt 550 flygtimmar/dr med C17 Globemaster baserad i
Ungern.
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East African Stand-By Force — som ir tinkt att std till Afrikanska
Unionens férfogande.

Sveriges deltagande Libyen-insatsen med Gripen-plan underlit-
tades visentligt av att plan och understodsforband stod 1 beredskap
inom ramen fér NBG 2011.

Nordiskt samarbete pd forsvarsmaterielomrddet har hittills inte
infriat férvintningarna. Nationella krav vid materielanskaffning
samt osynkroniserade cykler f6r omsittningen av materielsystem
har utgjort svira hinder. I de fall dir det nordiska spiret faktiskt
provats har erfarenheterna 6verlag varit negativa. Inledande svensk-
norska diskussioner kring mojligheten av en gemensam upphand-
ling av artillerisystemet Archer blev exempelvis resultatldsa.

Genom ett 6kat informationsutbyte och kartliggning av mojliga
samarbetsomriden fortsitter dock linderna att ligga grunden for
ett mer fruktbart materielsamarbete. Méjligheten till kostnadsbe-
sparingar borde utgéra ett starkt incitament.

8.2 Samarbetet anpassas till nya forhallanden

Som en konsekvens av det nya sikerhetspolitiska klimatet har fo-
kus f6r det nordiska samarbetet skiftat frén global krishantering till
regional sikerhet. I en debattartikel 1 april 2015 pekade de nordiska
forsvarsministrarna pa ett mer aggressivt Ryssland som motiv for
ett férdjupat samarbete.’

Frin svensk sida har tydligt signalerats att det nordiska samar-
betet tillmits hégre vikt. Forsvarsberedningen 2014 sade sig se

. stora mojligheter till ett an mer férdjupat nordiskt samarbete —
bade civilt och militire.®

Dessutom konstaterades att

... ett fordjupat nordiskt samarbete stirker bdde det nationella forsva-
ret och férmdgan att genomféra operationer i niromridet och utanfér
niromrédet.”

> Bragi Sveinsson, Gunnar; Eriksen Séreide, Ine; Haglund, Carl; Hultqvist, Peter; Wammen,
Nicolai,”Vi fordjupar det nordiska forsvarssamarbetet”, Dagens Nyheter, 10 april 2015.

¢ Ds 2014:20. Forsvaret av Sverige. Starkare férsvar for en osiker tid, s. 91. Stockholm:
Forsvarsdepartementet, Férsvarsberedningen.

7 1Ibid, 5.91.
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Det ir utredningens intryck att Sverige axlat en informell ledarroll i
den nordiska kretsen, bland annat genom ett ambitiést genomfort
svenskt ordférandeskap i Nordefco 2015. Efterdt kunde man i
Stockholm peka pd en fordjupad sikerhets- och forsvarspolitisk
dialog, ett 6kat informationsutbyte rérande krinkningar och inci-
denter, beslut om att uppritta siker kommunikation samt infor-
mationsutbyte om tillimpning av lagstiftning 1 syfte att underlitta
framtida materielsamarbete.

De nordiska linderna har antagit en handlingsplan — Vision 2020
— som innehéller 4tskilliga konkreta uppslag fér verksamheten de
kommande 8ren. En prioriterad friga giller s kallade tilltrides-
rutiner. Genom minskad byrdkrati och férenklat regelverk ska det
militira umginget 6ver nationsgrinserna underlittas. Sverige och
Danmark har p bilateral basis redan inlett ett sddant samarbete.

Ett annat, redan beslutat projekt ir gemensam sj6-, luft- och
landévervakning. Projektet saknar inte tekniska utmaningar.
Norge, Danmark och Island har som medlemmar tillgdng till hela
Nato-omridets radarbild. Denna miste filtreras, si att endast
bilden av det egna luftrummet delas med Sverige och Finland. En
annan komplikation ir att vinsterna med en gemensam nordisk
ligesbild kan komma att fordela sig ojimnt mellan linderna.

Ett viktigt inslag i det nordiska samarbetet ir den omfattande
ovnings- och och triningsverksamhet som de svenska, norska och
finska flygvapnen bedriver tillsammans i norra Skandinavien —
Cross Border Training (CBT).

CBT-6vningar genomférs cirka 40 gdnger per ir och ger lin-
derna mojlighet att 6va i varandras luftrum utan att tillstind beho-
ver sokas for varje enskild évning. D3 samtliga deltagare utgdr frin
sina hemmabaser blir verksamheten pitagligt kostnadseffektiv.
Genom att stirka flygstridskrafternas samverkansférméga uppnés
en hojd troskeleffekt, vilken bidrar till den regionala sikerheten.

Vidare hoppas linderna kunna bygga pd de positiva erfarenhet-
erna frén flygdvningen Arctic Challenge Exercise 2015.° Norra
Skandinavien med dess vidstrickta ytor erbjuder goda mojligheter

$1 ACE 2015 deltog cirka 3600 soldater och 115 stridsflygplan frin nio linder. Ovningen
genomférdes, under norsk ledning, i luftrummet &ver norra Sverige, Norge och Finland.
Den hade som syfte att 6va komplicerade flygoperationer samt férbittra samverkan inom
ramen for en internationell fredsfrimjande insats under FN-mandat.
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till avancerad flygovningsverksamhet. Avsikten ir att utnyttja detta
for ovningar med deltagande dven utanfor den nordiska kretsen.

8.3 Maéjligheter och begransningar

Det politiska intresset f6r nordiskt samarbete har 6kat de senaste
dren. Geografiskt befinner sig linderna 1 en region som 1 allt hogre
grad stdr i sdvil vists som Rysslands strategiska fokus. Att Sverige,
och i nigon min Finland, gir i brischen ir naturligt. Men dven hos
Norge och Danmark férefaller intresset vara pd uppétgdende. Den
sikerhetspolitiska dialogen fordjupas och ett smaskaligt, men kon-
struktivt, militirt samarbete utvecklas.

Nir syftet dr att bidra till den regionala sikerheten framstir
samarbetet som mer angeliget dn tidigare, inte nigot man idgnar sig
&t dirfor att den nordiska traditionen s bjuder. Det borde dirmed
finnas foérutsittningar for att gora framsteg och minska den klyfta
mellan politiska ambitioner och konkreta resultat som emellandt
priglat samarbetet.

Samtidigt som samarbetsmotiven dr uppenbara, medfér omvirl-
dens okade fokus pi Ostersjoomridet ocksi att frigan om linder-
nas olika sikerhetspolitiska vigval — det nordiska férsvars- och
sikerhetspolitiska samarbetets akilleshil — gor sig pdmind. Det
enda sakomride som pd forhand utesluts — territorialforsvar — ir
samtidigt det centrala. Fér Norge, Danmark och Island blir huvud-
uppgiften att sikerstilla att Natos taganden for sikerheten 1 norra
Europa ir tillférlitliga. Annat samarbete kommer i andra hand.

Samstimmighet rdder bland de bedémare utredningen talat med
om att en gemensam sikerhets- och férsvarspolitisk ram — 1 klar-
text ett svenskt och finskt Natointride — skulle skapa nya samar-
betsmojligheter. Med alliansens forsvarsplaneringsarbete som ge-
mensam utgdngspunkt skulle nordisk integration och rollférdel-
ning kunna tas till nivier som annars dr utom rickhall.

Det ska dock inte heller bortses frin att de nordiska lindernas
geografiska forutsittningar och intresseinriktningar, om in lik-
artade, faktiskt inte ir identiska. Medan Gotland och s6dra
Ostersjon stir i fokus for svenska 6verviganden, ir Arktis, Barents
hav och norska Atlantkusten centralt 1 det norska tinkandet.
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Dylika nyanser kan tinkas leda till interna dragkamper om vilka
tgirder som ska prioriteras 1 den gemensamma verksamheten.

Begrinsningarna till trots finns en potential 1 det nordiska mili-
tira samarbetet. Dess sammantagna effekt fér Sverige, liksom for
de 6vriga nordiska linderna, férblir dock komplementir. Det ir
dirfor centralt att dess vardagliga utformning skapar mervirde och
ir fullt kompatibel med Sveriges engagemang 1 andra bi- och mul-
tilaterala fora.

67






9 Nordiskt-baltiskt samarbete

9.1 Bakgrund

Nordiskt-baltiskt sikerhets- och férsvarspolitiskt samarbete har
forekommit inda sedan de baltiska staterna 3tervann sin sjilv-
stindighet for 25 r sedan. Inte minst Sverige engagerade sig for att
politiskt och praktiskt bistd balterna under sjilvstindighetens
forsta, kinsliga, ar.

Sverige limnade ett viktigt bidrag till att ligga grunden for en
baltisk militir kapacitet genom att under slutet av 1990-talet verfora
stora mingder militir 6verskottsmateriel. Denna for sin tid djirva
politik bidrog till att Sverige, 1 diskussioner med den amerikanska
administrationen om eventuella baltiska Natomedlemskap, kunde
gora gillande att de baltiska staterna hade en, dtminstone rudimentir,
egen forsvarsférmdga. Detta var 1 sin tur viktigt for att — som det
gjordes 1 det tysta — argumentera for balternas Natoanslutning.

Kontakterna pd det sikerhets- och férsvarspolitiska omridet har
fortsatt sedan dess, bland annat genom ett baltiskt engagemang 1
den nordiska stridsgruppen.

Inom den nordisk-baltiska ramen finns starka bilaterala band.
Finland har exempelvis nira kontakter med Estland och Danmark
med Litauen.

Samarbetet 1 hela kretsen av samtliga tta nordisk-baltiska linder
(NB8) ir diremot mindre utvecklat. Mot bakgrund av omvirlds-
forindringarna finns det 1 dag politiska ambitioner att intensifiera
den sikerhetspolitiska dialogen och foérdjupa det militira
samarbetet.

Sverige hor till de linder som tydligast argumenterat for detta.
Forsvarsberedningen konstaterade 2014 att det finns bidde behov
och mojlighet att utdka det nordisk-baltiska samarbetet. Den
limnade flera konkreta férslag, diribland en stiende nordisk-
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baltisk snabbinsatsstyrka (byggd p8 NBG-erfarenheterna) samt
okad dvningsverksamhet.' Nordiskt-baltiskt samarbete fanns ocks
med pd listan &ver prioriterade frigor under det svenska
ordférandeskapet 1 Nordefco 2015.

En utgdngspunkt f6r det fortsatta arbetet ir de omrdden som
utpekats av de nordisk-baltiska lindernas férsvarsministrar 2015.
Till dessa hor méjligheten att skapa en gemensam ligesbild,
ovningsverksamhet, samarbete kring cyberfrigor, internationellt
fredsfrimjande, f6rmigeutveckling samt sikerhetssektorreform.

Nigot institutionellt ramverk fér NB8-samarbete finns inte
1dag. Diremot har det kommit att bli praxis med gemensamma
moten 1 samband med métesverksamhet 1 Nordefco. Det forefaller
dock dnnu s& linge inte vara aktuellt att lita de baltiska linderna
formellt intrida i Nordefco.

9.2 Mdéjligheter och begransningar

Utredningen ser méjligheter f6r ett kat nordiskt-baltiskt samarbete.
P4 flera omriden torde det finnas ett mervirde att utvinna; frimst en
gemensam sj6- och luftsligesbild, om de tekniska utmaningarna kan
overvinnas. Detta skulle dd kunna bygga vidare pd det sjo6vervak-
ningssamarbete som redan i dag existerar.”

Vissa omstindigheter begrinsar samtidigt NB8-formatets till-
vixtpotential. Den frimsta ir att de baltiska linderna s3 tydligt, och
av insedda existentiella skil, prioriterar samarbetet inom Nato och
de bilaterala kontakterna med USA. Allt annat kommer 1 andra
hand.

De i sammanhanget begrinsade resurser de baltiska staterna for-
fogar over, anvinds pd ett sidant sitt att de aldrig ska kunna
anklagas for att inte bidra sin del av den gemensamma férsvars-
bérdan. P4 baltisk sida ir man ocksd noga med att det kollektiva
skydd som Nato erbjuder bygger pd st6d frin allierade, som 1
forvig planerat for och traktatsmissigt garanterat detta.

' Ds 2014:20. Forsvaret av Sverige. Starkare forsvar for en osiker tid, s. 92-93, Stockholm:
Forsvarsdepartementet, Forsvarsberedningen.

2 Sea Surveillance Cooperation Baltic Sea (SUCBAS) etablerades 2009 och omfattar Sverige,
Finland, Danmark, Tyskland, Polen, Storbritannien, Estland, Lettland och Litauen.
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Till saken hor vidare att balterna inte alltid dr sd inbordes
samordnade, som man skulle 6nska frin nordiskt hill. Och nir vil
gemensamma baltiska 6nskemal framforts har de nordiska linderna
ibland haft svdrt att bemota dem. Ofta vill dessa forst sjositta
projekt i det rent nordiska formatet, dir storst praktisk effekt star
att himta, och forst direfter engagera balterna.

Forsvarsberedningens forslag pd en gemensam nordisk-baltisk
snabbinsatsstyrka foér deltagande i internationellt fredsfrimjande
har inte heller slagit rot. D samtliga linder 1 dag fokuserar pd att
stirka den nationella férsvarsférmdgan minskar intresset for att l3sa
resurser 1 férband, vilka kanske aldrig kommer att sittas in.

Sammantaget kan konstateras att de begrinsningar som priglar
det nordiska samarbetet 1 in hogre grad giller f6r det nordisk-
baltiska. Linderna soker tillgodose sina grundliggande sikerhets-
och forsvarspolitiska behov pd olika sitt. For balterna giller det
inte minst att forsikra sig om ett starkt amerikanskt engagemang i
Ostersjoregionen.

Liksom vad giller den nordiska samverkan skulle ett svenskt
och finskt Natomedlemskap 6ka mojligheterna till ett férdjupat
forsvars- och sikerhetspolitiskt samarbete med de baltiska staterna.

Detta saknar f6r den skull inte betydelse 1 dag. P4 vissa omréden,
sirskilt nir det giller sjo- och luftligesbild, finns en tydlig potential.
Med den férenande geografin och en gemensam hotbild bedémer
utredningen att det finns férutsittningar for gradvisa framsteg 1 NB8-
formatet.
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10  Svenskt-finskt samarbete

10.1 Bakgrund

Inte med ndgot annat land har Sverige en sd nira sikerhets- och
forsvarspolitisk relation som med Finland. Det ir en relation byggd
pd en sikerhetspolitisk gemenskap och ett émsesidigt hinsyns-
tagande.

Geografin och den militira alliansfriheten ir starka drivkrafter som
for linderna samman. Detta bekriftades pd hog politisk nivd 1 januari
2016 i en debattartikel av Sveriges och Finlands statsministrar.'

En samarbetskultur har utvecklats, dir man strivar efter att
konsultera eller informera varandra 1 alla sikerhetspolitiska frigor
av vikt. Ingen part ska utsitta den andra fér dverraskningar eller
fullbordade faktum. Det finns en forhistoria. Frin finsk sida
forsitter man sillan tillfillen att pAminna om vad som 1 Helsingfors
uppfattades som Sveriges underlitenhet hésten 1990 att informera
om sin avsikt att ansoka om medlemskap 1 EU.

Vid sidan av den lopande dialogen bedrivs sedan flera &r ett
relativt omfattande militirt samarbete, med bland annat gemen-
samma Svningar och samordnade bidrag till internationella freds-
frimjande insatser. Under EU-flagg i Tchad och Nato-flagg i
Afghanistan upptridde svenska och finska férband framgingsrikt
sida vid sida.

En annan viktig svensk-finsk kontaktyta under senare &r har
varit Nordic Battle Group (se dven avsnitt 8.1 och 13.5). Finland
limnade betydande forbandsbidrag till samtliga tre uppsittningar
av forbandet.

! Lofven, Stefan och Sipild, Juha, *Vdr alliansfribet bidrar till stabilitet i norra Europa”,
Dagens Nyheter, 10 januari 2016.
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Svensk-finsk militir samverkansférmdga uppritthélls och ut-
vecklas genom en omfattande, sdvil bilateral som multilateral,
ovningsverksamhet. Denna samverkansférmaga dr ocksd resultatet
av att Sverige och Finland genomgitt likartade partnerskaps-
program och standardiseringsarbete 1 Natos regi.

10.2 Mot ett fordjupat samarbete

Den svensk-finska relationen intar en sirstillning i Sveriges strivan
att skapa ett nitverk av forsvars- och sikerhetspolitiska sam-
arbeten. Intresset dr dmsesidigt. Betydande politisk energi dgnas 4t
att utveckla projektet. Om detta vittnar det tita besdksutbytet
mellan ministrar, tjinstemin och militira féretridare. Ambitions-
nivin — sivil bredden som djupet — framstir som unik fér bigge
linder. Mélsittningen 4r att dstadkomma en stirkt gemensam
konfliktavhillande férmdga, som bidrag till den regionala
sikerheten.

I en gemensam handlingsplan, som antogs av lindernas férsvars-
ministrar 2014, gavs foérsvarsmakterna i uppdrag att foresld nya
samarbetsmojligheter med fokus pd

det langsiktiga perspektivet och pd samarbetsomriden som kan leda till
en visentligt 6kad dmsesidig operativ férmiga.’

Till de mer ambitidsa férslagen i forsvarsmakternas genomging® —
som omfattar samtliga vapenslag — hér inrittandet av en stiende
marin styrka (Swedish-Finnish Naval Task Group), vilken enligt
planerna ska vara fullt operativ 2023. P§ flygsidan féreslds gemen-
samma insatser, dmsesidigt utnyttjande av flygbaser och gemensam
stridsledningsférmdga. Samarbetet pd armésidan ir idag mindre
utvecklat, men ir tinkt att férdjupas genom en inrittande av ett
gemensamt férband av brigads storlek.

Med ett mer omfattande samarbete vixer behovet av att kunna
utbyta kinslig information pa ett tillforlitligt sitt. Sambandsmedel

2 Handlingsplan for ett fordjupat forsvarssamarbete mellan Finland och Sverige. Bilaga till
regeringsbeslut 16 april 2014. Avsnitt A.

3 Final reports on deepened defence cooperation between Finland and Sweden. Finnish Defence
Forces/Swedish Armed Forces, januari 2015.
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for siker kommunikation har dirfér inrittats savil pd militir nivd
som mellan berérda departement.

Det allt djupare samarbetet kommer iven till uttryck i utbytes-
yinstgoring av svensk och finsk personal i lindernas forsvars-
departement och férsvarshogkvarter.

Som en konsekvens av det svensk-finska samarbetsprojektet
tillsattes 1 november 2015 en statlig offentlig utredning med upp-
gift att analysera Sveriges konstitutionella férutsittningar att agera
militirt tillsammans med annan stat

fér att mota ett vipnat angrepp mot ndgon av staterna samt for att
hindra krinkningar av ndgon av staternas territorium i fred och under
krig mellan frimmande stater.*

En motsvarande finsk utredning har lett tll att vissa forfate-
ningsindringar nu forbereds 1 Helsingfors.

Geografin ir den viktigaste forklaringen till att den finska
férsvarsmakten 1 sina huvuddrag alltjimt bygger pid samma prin-
ciper som bar upp Sveriges forsvar under kalla kriget: ett lands-
tickande virnpliktsbaserat mobiliseringsforsvar med uppgift att
mota en invasion.

Att vidmakthilla och helst stirka detta férsvar, vilket stir infér
omfattande behov av materielférnyelse, ir en stor utmaning for
Finland, inte minst mot bakgrund av landets anstringda ekonomi.

De grundliggande olikheterna 1 lindernas férsvarsstrukturer
kan ge upphov till komparativa férdelar. Men det kan inte heller
uteslutas att det forsvdrar en djupare svensk-finsk integration, i
synnerhet pd armésidan. Hittills har dock dessa utmaningar kunnat
hanteras.

En faktor att viga in i den bilaterala svensk-finska relationen ir
lindernas samarbete med USA.

De finsk-amerikanska kontakterna ir idag inte minst en
konsekvens av strategisk materielanskaffning, frimst Finlands upp-
handling av stridsflygplanet F-18 1992 samt kryssningsrobot-
systemet JASSM” 2012.

* Kommittédirektiv Dir 2015:111, Férutsattningar enligt regeringsformen for fordjupat forsvars-
samarbete. Uppdraget ska redovisas senast den 30 september 2016.

> Den amerikanska lingrickviddiga kryssningsroboten Joint Air-to-Surface Standoff Missile.
Férutom Finland har endast Polen och Australien givits tillging till detta system.
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De svensk-amerikanska foérbindelserna ir av ildre datum och
uppfattas av Finland ha en bredare bas. Detta ir sannolikt bak-
grunden till en 8terkommande synpunkt i de samtal utredningen
fért med finska féretridare, nimligen att Sverige och Finland 1
mojligaste midn borde engagera USA gemensamt 1 ett treparts-
samarbete med fokus pd den regionala sikerheten.

10.3  Majligheter och begransningar

Det svensk-finska forsvars- och sikerhetspolitiska samarbetet
befinner sig 1 en snabb och pigdende utveckling. Den politiska
avsikten ir att utveckla detta pi bred front och med en ambi-
tionsnivd avseende integration som ir fundamentalt ny — rentav ett
paradigmskifte — for bigge linder.

Centralt 1 sammanhanget ir planen att inleda gemensam opera-
tiv planering fér kris- och konflikscenarier, nigot som kommer att
fd 13ngtgdende praktiska och principiella konsekvenser.

Hur lingt samarbetet kan utvecklas stir alltsd i dag inte klart.
Linderna befinner sig i okind terring och prévar sig fram sdvil
politiskt som praktiskt.

Den viktigaste sammantagna svensk-finska vinsten torde vara
att linderna genom integration och rollspecialisering férbittrar sin
gemensamma operativa kapacitet. Dirmed uppnis en stirkt svensk-
finsk militir konfliktavhillande férmiga.

Till de konkreta militira férdelarna hor ett okat strategiskt djup
for bigge parter. Inte minst kan mojligheten for lindernas
flygvapen och marina stridskrafter att utnyttja varandras baser och
hamnar vara av central betydelse 1 en akut kris. Hir skulle erfaren-
heterna frin det framgingsrika Cross Border Training-samarbetet
kunna utnyttjas.

En inte ovisentlig skillnad 4r dock att det f6r finsk del handlar
om utdkat strategiskt djup 1 vistlig riktning, medan det omvinda
giller for Sverige.

Andra méjliga vinster ir en gemensam sjo- och luftligesbild for
tidig foérvarning, samt mojligheten att 6va och operera 1 stdrre
féorband under gemensam ledning. Linderna férfogar tillsammans
over drygt 100 stridsflygplan.
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Dirtll kommer en 6kad gemensam militir férmégebredd.
Sverige har ett ubdtsvapen av hog internationell klass medan
Finland saknar ubitar. Finska F-18 Hornet kan, till skillnad fran
JAS Gripen, utrustas med kryssningsrobotar. Den finska armén har
en jimforelsevis stor numerir (cirka 160 000 soldater vid mobili-
sering) och disponerar ¢ver artilleri.

Sévil 1 Stockholm som 1 Helsingfors understryks att det fram-
vixande samarbetet inte innebir ndgra dmsesidiga férpliktelser och
inte ersitter, utan kompletterar, nationell planering. Militira
insatser forutsitter nationella politiska beslut.

Det forefaller i dag inte aktuellt att ge samarbetet nigon trak-
tatsrittslig, alliansliknande inramning, vilket fér svenskt vid-
kommande understréks av statsminister Stefan Loéfven 1 ett
sikerhetspolitiskt linjetal i juni 2016.° Det bor samtidigt noteras att
man frin finskt hll inte sillan ger uttryck foér tanken att ett
svenskt-finskt férsvarstorbund pd sikt vore naturligt.

Aven om den nationella handlingsfriheten i formell mening
skulle forbli intakt, gdr det knappast att bortse frdn de for-
vintningar som byggs upp med gemensam planering. Ju mer
konkret denna blir, och ju mer linderna forbereder sig for att
kunna agera 1 enlighet med planeringen, desto starkare blir for-
vintningarna pa gemensamt agerande 1 en krissituation.

Hiri ryms ett politiskt-praktiskt dilemma. Nir integrationen
fordjupas sd okar effektivitetsvinsterna. For Sverige och Finland,
med sina anstringda forsvarsekonomier, kommer det att vara
frestande att tillgodogora sig dessa vinster och inte i alla ligen
dubblera med nationella férmigor. Samtidigt uppstir oundvikligen
beroendeférhillanden.

Aven om planering siledes ska bedrivas i parallella spir, miste
linderna vid en viss tidpunkt bestimma sig for vilken faktisk vig de
avser vilja i ett konkret operativt lige. Detta stillningstagande
kommer i sin tur att utformas av den inriktning Sverige och
Finland viljer for den, 1 icke-kristid, ldpande utbildnings- och &v-
ningsverksamheten.

Ett intring 6ver Finlands ostra grins skulle kunna aktualisera
svenskt bistdnd. I en sidan utveckling kan det talas om en

¢Tal av statsminister Stefan Lofven i Gullranda om siikerheten i Ostersjén och Nordeuropa.
http://www.regeringen.se/tal/2016/06/statsministerns-tal-gullranda-finland/
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strategisk asymmetri. Finland fir ett sikerhetstillskott medan det
for svensk del innebir en riskexponering.

Det virstafallsscenario som behandlas 1 denna utredning giller
ett ryskt angrepp p& Baltikum och de konsekvenser ett sidant
skulle f& fér svenskt vidkommande. En relevant uppgift for den
gemensamma planeringen vore dirfér, enligt utredningens uppfatt-
ning, finskt stéd till Sverige i en sddan situation. Det ir for
utredningen okint 1 vilken utstrickning planering hirfér sker.

P3 sikt uppkommer ocksd frigan om materielanskaffning ska
ske utifrdn den nationella eller den gemensamma planeringen.

Det svensk-finska samarbetet ir alltsd ett projekt 1 vardande,
och den férméigehoéjande effekten i1dag svirbedémd. Potentialen
ska inte underskattas. Den kan visa sig vara betydande, om de
uttalade intentionerna forverkligas.

Ytterst handlar det om den politiska viljan att bryta ny siker-
hetspolitisk mark och den tillit som kan skapas mellan tvd linder,
vilka planerar f6r militirt samarbete 1 ett krisscenario, utan att fér
den skull dessférinnan ha traktatfist detta.

Den avgoérande madttstocken blir i vilken utstrickning en
gemensam svensk-finsk konfliktavhillande férmiga faktiskt mot-
svarar den bedémda hotbilden. Det svensk-finska projektet kan
inte ersitta, men vil komplettera och férstirka, Sveriges 6vriga
bilaterala och multilaterala samarbeten.

Det dr dirfor av betydelse att detta bedrivs pd ett sidant sitt att
det friktionsfritt kan linkas in 1 bredare nordiska, europeiska och
transatlantiska samarbetsformer.
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11.1 Bakgrund — USA och utvecklingen i norra
Europa

Trots att USA ekonomiskt utmanas inte minst frdn Kina behiller
landet inom &verblickbar framtid sin ledande stillning inom det
globala systemet. Denna position underbyggs av en utrikespolitisk
och militirstrategisk rickvidd och slagkraft som fortsitter att vara 1
sirklass.

I Europa har utvecklingen sedan Ukraina-krisen féranlett USA
att bekrifta sitt dtagande inom ramen f6r Nato och dess kollektiva
forsvar. Det var ett symboliskt laddat 6gonblick, nir president
Obama i1 Estland 2014 deklarerade att férsvaret av Tallinn, Riga och
Vilnius ir lika viktigt som férsvaret av Berlin, London och Paris.

Som en foljd av det nya sikerhetspolitiska klimatet 1 Europa har
férindringen av den amerikanska globala militira nirvaron — med
storre tonvikt pd Asien och pd bekostnad av bland annat Europa
(pivot to Asia) — delvis kommit att avstanna.

Den amerikanska politiken utgdr frin en syn pd utvecklingen 1
Ryssland som 1 allt visentligt 6verensstimmer med den officiella
svenska. Det ir den konfrontatoriska ryska politiken som lett till
det antagonistiska férhillande, som 1 dag rdder mellan Ryssland och
vist. Forhdllandet 4r oonskat, men man gor sig pd amerikansk sida
av allt att déma inga férhoppningar om att detta kommer att fér-
indras under 6verskddlig framtid.

Washington hiller likvil dorren pd glint for samarbete med
Ryssland dtminstone pd avgrinsade omriden, dir landet inte upp-
fattas utgora en del av problemet utan en del av 18sningen.

Obama-administrationens tidiga ambition att kunna engagera
Ryssland som partner, om in en besvirlig sddan, har dock &vergi-
vits. Det dominerande perspektivet handlar 1 stillet om hur USA,
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tillsammans med sina allierade och partners, bist kan beméta det
ryska agerandet.

I USA uppmirksammas alltsd de nya sikerhetspolitiska utma-
ningarna i Ostersjoomridet pi hogsta nivd och med stort allvar. T
klartext giller detta de baltiska staternas sirbarhet for rysk ag-
gression. Under utredningens arbete har det framgdtt att Sveriges
roll i detta sammanhang dgnas betydande uppmirksambhet.

I februari 2016 tillkinnagav Washington att de amerikanska
styrkorna 1 Europa ¢kas frén tv4 till tre pansarbrigader. Vidare ska
ny materiel motsvarande en armébrigad férhandslagras.'

Okad méijlig truppnirvaro i Polen, de baltiska linderna samt
Ruminien och Bulgarien ir ett uttalat syfte med dessa forstirk-
ningar.

Nigot fullskaligt skydd i hindelse av en militir konflikt dr detta
arrangemang emellertid inte tinkt att utgdra. Ett sidant skulle
kriva férbandsvolymer av en annan storleksordning. Tanken ir
istillet att kunna uppritta en begrinsad nirvaro (snubbeltrdd),
vilken verkar konfliktavhdllande, genom att sikerstilla att USA
frdn forsta borjan involveras i en kris.

Samtidigt ligger det inte 1 USA:s (eller Natos) intresse att en
militir styrkeuppbyggnad uppfattas som provocerande av Ryss-
land. Ett 1 detta sammanhang viktigt hinsynstagande ir att hilla sig
inom de ramar for allierad truppnirvaro i1 de nya medlemslinderna
som uppstilldes i samband med etablerandet av Nato-Rysslands-
samarbetet 1996-1997 (se fotnot 6, avsnitt 16.3.2). Denna balans-
gdng kriver kontinuerlig uppmirksambhet.

De amerikanska styrkorna i Europa utgor ett komplement till
den férstirkning 1 Polen och de baltiska staterna som Nato fattade
beslut om vid toppmétet 1 Warszawa 1 juli 2016 di de mojliggor for
USA att agera 1 nationell kapacitet. USA ir ju individuellt bundet
av artikel 5-itaganden gentemot var och en av sina allierade (se
avsnitt 16.3.3). Amerikanska resurser blir i slutinden avgorande for
att hantera en militir konflikt mellan Ryssland och de baltiska sta-
terna.

! Detta genomférs inom ramen fér European Reassurance Initiative som lanserades 2014 och
som finansierar amerikanska truppforstirkningar till Centraleuropa.
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11.2 Svensk-amerikanskt samarbete

Sveriges sikerhets- och forsvarspolitiska samarbete med USA
stricker sig tillbaka till kalla krigets dagar. Dialog med Washington
om USA:s agerande 1 hindelse av ett sovjetiskt angrepp mot
Skandinavien — exempelvis om vilket amerikanskt stéd det allians-
fria Sverige kunde pdrikna — ansdgs inte forenligt med de restrik-
tioner som neutralitetspolitiken medférde. Sddana kontakter togs
dirfér med diskretion.

Sveriges intresse av en nira relation med USA har ménga
aspekter. Grundliggande ir den vikt regering och riksdag fister vid
det amerikanska engagemanget for sikerheten i norra Europa. I
Forsvarsberedningens slutrapport 2014 konstaterades:

Ur ett svenskt och europeiskt perspektiv ir det viktigt att USA ir

fortsatt engagerat 1 Europa. En vil fungerande transatlantisk relation

och ett fortsatt amerikanskt sikerhetspolitiskt engagemang i Europa ir

avgorande for en stabil utveckling 1 vdr del av virlden och viktig for si-
kerheten i virt niromride.

I den forsvarspolitiska inriktningspropositionen 2015 heter det att

regeringen anser att den transatlantiska linken ir avgdérande for
Europas sikerhet och bér stirkas.’

Vidare fastslis att

det ligger i svenskt intresse att uppritthilla och ytterligare fordjupa
den bilaterala relationen med USA.*

Den o6msesidiga viljan att utvidga det bilaterala samarbetet liksom
betydelsen av en stark transatlantisk link bekriftades 1 kommunikén
fran det amerikansk-nordiska toppmétet 1 Washington i maj 2016.
Omvirldsférindringarna sedan kalla krigets slut har mojliggjort
svensk-amerikanskt forsvarssamarbete av en helt annan art dn tidi-

?Ds 2014:20. Forsvaret av Sverige. Starkare férsvar for en osiker tid, s.27, Stockholm:
Forsvarsdepartementet, Férsvarsberedningen.

* Proposition 2014/15:109: Férsvarspolitisk inriktning — Sveriges férsvar 2016-2020, s. 27.
*1Ibid, s. 28.

> US-Nordic Leaders’ Joint Statement, Washington, 13 maj 2016, i vilken det bland annat
hette: ”The Nordic countries greatly value the United States' commitment to Europe and its
security. NATO remains key to transatlantic and European security, and the contributions of
Sweden and Finland, including those they make as NATO enhanced opportunity partners, are
highly valuable.”
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gare. Partnerskapssamarbetet med Nato, som Sverige inledde 1
mitten av 1990-talet, kom att bli en inkérsport till en utvecklad
bilateral relation. Genom dess évningsverksamhet, krishanterings-
insatser (forsta gingen i1 Bosnien 1995) och férmégeutveckling
uppstod nya svensk-amerikanska kontaktytor.

USA har under drens lopp limnat viktigt stéd it utvecklingen av
det svenska partnerskapet med Nato. Det faktum att alliansen vid
Wales-toppmétet 2014 tillmétesgick svenska 6nskemdl om ett mer
skriddarsytt samarbete (Enbanced Opportunities Programme, EOP)
kan i hog grad tillskrivas det amerikanska engagemanget.

Det ligger 1 sakens natur att de flesta linder vill ha en nira re-
lation med USA. Aven Nato-linder, ska det understrykas, ir mina
om att odla sirskilda bilaterala kontakter. Motivet ir inte att skaffa
sig ndgon extra sikerhetsgaranti. USA erbjuder inte nigra sddana
garantier 1 Europa, vid sidan av Nato. Diremot har enskilda allie-
rade ett intresse av att forsikra sig om att artikel 5-f6rpliktelsen
underbyggs av operativ planering med ett relevant innehdll.

Konkurrensen om USA:s uppmirksamhet ir siledes hird. Det
ir utredningens intryck att Sverige férmar att hivda sig vil 1 detta
sammanhang.

Det amerikanska intresset bottnar 1 en grundliggande uppskatt-
ning av Sverige som sikerhetspolitisk partner. En annan viktig
aspekt dr USA:s intresse for delar av svensk militir och forsvars-
industriell kompetens.

Det svenska forsvarsbeslutet 2015 med dess héjning av forsvars-
anslagen vilkomnas 1 Washington. Det gor ocksd de nordiska, och i
synnerhet de svensk-finska samarbetsanstringningarna, som anses
héja vists konfliktavhillande féormiga i Ostersjbomridet. Sveriges
aktiva roll som partnerland till Nato uppskattas, dven om man pi
amerikansk sida inte heller déljer att man skulle se positivt pd en
svensk medlemskapsansékan (se avsnitt 16.4.8).

Det amerikanska samarbetsintresset har 6kat under senare 3r.
Bakgrunden ir uppfattningen att Sverige skulle vara sdvil politiskt
som militirgeografiskt av betydelse i hindelse av en militir kris i
Ostersjéomridet.
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Det foérdjupade svensk-amerikanska samarbetet gavs 1 maj 2016
en formell inramning genom en gemensam avsiktsforklaring
(Statement of Intent)®. I sak spinner den &ver fem nyckelomriden:

— Interoperabilitet,

— 6vnings- och triningsverksamhet,
— fbrsvarsmaterielsamarbete,

— forskning och utveckling,

— multinationella operationer.

Samarbetet ska underbyggas av en férdjupad sikerhetspolitisk
dialog och utbyte av bedémningar om utvecklingen i norra Europa.

Det regionala perspektivet utgor alltsd den roda triden.

Den gemensamma &vningsverksamheten kommer att vara av
fortsatt central betydelse som foérmdgebyggande instrument. Dir-
till fyller 6vningarna en politisk signalfunktion.

Den svensk-amerikanska relationen hade tidigt ett fokus pa for-
svarsmaterielfrigor.” For svensk del dr det ett grundliggande in-
tresse att sikerstilla tillgdng till amerikansk militir teknologi.
JAS 39 Gripen E ir i hog grad beroende av amerikanska kompo-
nenter.

Dirull férutsitter Gripen-forsiljning till andra linder att USA
beviljar exportlicenser.

I gengild har Sverige ett militirtekniskt kunnande inom vissa
nischer, vilket dr av intresse f6r USA. Materielfrigorna forblir sile-
des av stor betydelse 1 det bilaterala samarbetet, vilket illustreras av
att samtliga svenska stridsflygplan sedan 1950-talet haft ameri-
kanska motorer.

De svensk-amerikanska kontakterna uppritthills 1 dag genom
ett titt besdksutbyte och genom utsind diplomatisk och militir
personal i Stockholm och Washington. Svenska férbindelseoffice-
rare finns vid Mellandstern-hégkvarteret (Tampa, Florida) och
Europa-hogkvarteret i Stuttgart (Tyskland).

¢ *Statement of Intent between the Secretary of Defense of the United States of America and the
Minister of Defense of Sweden”, undertecknat 1 Washington 8 juni 2016. Se bilaga 5.
7 Ett bilateralt avtal (MoU) om materielsamarbete ingicks redan 1987.
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11.3 Majligheter och begransningar

Det bilaterala samarbetet mellan Sverige och USA utvecklas snabbt,
padrivet av ett dmsesidigt politiskt intresse av att bredda och for-
djupa kontakterna.

For Sverige idr relationen med USA av avgorande betydelse:
sikerhetspolitiskt for att ge ytterligare en dimension 4t det ameri-
kanska engagemanget for stabiliteten i norra Europa, férsvarspoli-
tiskt f6r svensk militir f6rmigeutveckling.

Grunden ir den svenska uppfattningen att en stark transatlan-
tisk link ir fundamental f6r den regionala sikerheten och dirmed
ocks8 for Sverige.

Amerikanskt stod bidrar ocksd till att gora sdvil det svensk-
finska, nordiska som nordisk-baltiska samarbetet effektivt.

Samtidigt bor Sveriges bilaterala relation med USA I6pande un-
derhillas. Den svenska nationella forsvarsférmigan férutsitter till-
gdng till amerikansk militirteknologi och méjligheter att delta 1
kvalificerad 6vningsverksamhet.

Frin amerikansk sida uppskattas, som framgdtt, att Sverige ir
berett att limna ett bidrag till den regionala sikerheten. Sverige ses
som en viktig och konstruktiv partner.

Motiv pa bigge sidor talar siledes for att det bilaterala samar-
betet kommer att drivas ytterligare framit. Begrinsningen ligger
fraimst 1 hur ldngt Sverige politiskt dr berett att gd och vad svensk
forsvarsmakt resursmissigt miktar med.

Det gir i sammanhanget inte heller att bortse frin att férhillan-
det att Sverige inte ir Natomedlem sitter en grins f6r hur ldngt det
svensk-amerikanska samarbetet kan utvecklas.

De sikerhetspolitiska utmaningarna i Ostersjéregionen handlar
for alliansens del 1 hog grad om att utveckla en gemensam konflikt-
avhillande férmdga. Det tar sig bland annat uttryck i den operativa
planering som togs fram infér toppmotet 1 Warszawa 2016.

Det ir dirfér ofrdnkomligt att det dr Nato som blir det frimsta
samarbetsformatet for de allierade Ostersjostaterna och USA.
Genom diplomatisk och militir kompetens kan Sverige delvis, men
inte helt, hantera den begrinsning detta innebir.

Planering f6r samordning av amerikanska respektive svenska it-
girder i hindelse av en kris i Ostersjpomridet sker, vad utred-
ningen forstdte, inte 1 dag. Den operativa planeringen ir f6r svenskt
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vidkommande nationell, medan den amerikanska bedrivs 1 tvd spér,
ett Natospdr och ett amerikanskt. Processerna ir omgirdade av
stor sekretess.

Det innebir att man pd amerikansk sida inte har kinnedom om vilka
svenska forberedelser som vidtas, och att Sverige inte har kunskap om
hur USA och Nato for sin del operativt skulle hantera en kris.

De militira itgirderna skulle 1 utgingsliget pd bigge sidor
komma att vidtas i ett planeringsmissigt morkerland, baserat pd
mer eller mindre insiktsfulla antaganden.

Eventuellt gemensamt agerande skulle behéva improviseras i en
period av hég spinning och sannolikt under korta tidstérhillanden.
Den osikerhet detta av allt att déma skulle innebira ger en eventu-
ell angripare operativa férdelar i ett krisférlopps inledningsskede.

Enligt utredningens uppfattning kan detta begrinsa vists sam-
mantagna konfliktavhillande férmiga i Ostersjoomridet.

Ett framtida gemensamt énskema3l kan dirfér mojligen komma att
bli en bilateral 6verenskommelse av ndgot slag, for att skapa en ckad
svensk-amerikansk samordning. Ett forsta steg mot en sidan vore
sannolikt 6kad dmsesidig 6ppenhet vad giller den operativa plane-
ringen.

Tanken kan 1 férstone forefalla 1ingtgiende. Men beddémare ut-
redningen talat med har pekat pd mojligheten av ett dylikt ar-
rangemang,.

Realistiskt sett skulle en sidan bilateral samarbetsprocess dock i
hog grad komma att styras av USA:s behov. Ur ett amerikanskt
perspektiv skulle planeringen utgéra en del av en storre helhet,
vilken Sverige skulle ha svért att 6verblicka, 4n mindre paverka.

Det bér i sammanhanget erinras om att USA inte utfirdar si-
kerhetsgarantier 1 Europa utanfér Natoramen. En svensk-
amerikansk militir samverkan utan sidana garantier riskerar 1 en
utvecklad kris att exponera Sverige.

En reservation miste slutligen ocksd goras for att den pitagliga
oppenhet for bilateralt samarbete som priglat Obama-administra-
tionen inte med nodvindighet kommer att bestd efter president-
skiftet 2017. Detta illustrerar dilemmat med icke-traktatsbundna,
bilaterala samarbeten. Parlamentariskt férankrade &taganden,
inbiddade 1 multilaterala sammanhang, har stérre motstindskraft
mot inrikespolitiska kastvindar.
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12 Sveriges samarbete inom FN

12.1 Bakgrund

Med sin globala utstrickning — i dag 193 medlemsstater — ir Forenta
nationerna (FIN) det organisatoriska uttrycket och métesplatsen for
virldssamfundet. Dess arbete spinner 6ver tre brett definierade
omrdden: fred och sikerhet, utveckling och fattigdomsbekimpning
samt minskliga rittigheter.

I generalférsamlingen dr samtliga medlemmar representerade
med var sin rést. FN:s mest inflytelserika organ ir sikerhetsrddet,
vilket i FN-stadgan tilldelas huvudansvaret {6r uppritthillandet av
internationell fred och sikerhet. Ridet har fem permanenta med-
lemmar — Frankrike, Kina, Ryssland, Storbritannien och USA -
samt tio icke-permanenta medlemmar. De senare viljs pd tvd dr av
generalférsamlingen. Beslut 1 sikerhetsrddet dr bindande for hela
FN:s medlemskrets och kriver enligt stadgan nio roster samt att
ingen permanent medlem utnyttjar sin vetoritt och réstar emot.

FN-sekretariatets hogste foretridare ir generalsekreteraren som
leder en verksamhet med en samlad personalstyrka pd &ver 40 000
anstillda, baserade i1 hégkvarter 1 New York, Geneéve, Nairobi,
Wien och Rom samt p3 filtkontor runt om i virlden.

I FN-stadgan frin 1945 fastsl3s de 6vergripande mélsittningarna
for virldsorganisationen: att uppritthdlla internationell fred och
sikerhet, att utveckla vinskapliga férbindelser mellan linder, att
dstadkomma internationell samverkan for att frimja utveckling och
minskliga rittigheter samt att utgora en medelpunkt f6r linders
samverkan f6r att nd dessa mal.

Dirtill utgoér stadgan det internationella samfundets viktigaste
folkrittsliga instrument i vilket grundliggande regler f6r mellan-
statliga relationer liggs fast. Centrala begrepp ir det si kallade
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vildsforbudet' samt principen om icke-inblandning i staters inre
angeligenheter — den senare dock med reservationen att detta inte
utgdr hinder for tvingsdtgirder under stadgans kapitel VII, vars
artikel 42 ger sikerhetsridet mojlighet att vidta militira freds-
framtvingande &tgirder.’

Fredsbevarande operationer (peacekeeping) omnimns inte 1
stadgan. Begreppet vixte fram under kalla kriget och bygger pd
vissa principer i stadgans kapitel VI om fredlig 16sning av tvister.’
Grundliggande kriterier for fredsbevarande verksamhet kom att bli
samtycke frn parterna i1 konflikten, styrkans opartiskhet samt til-
latelse att anvinda militirt vald enbart 1 sjilviérsvar.

12.2 Séikerhetsradets roll

Sikerhetsrddet kritiseras ibland fér sin oférmdga att agera i svira
konflikter. Som regel bottnar blockeringarna 1 kolliderande
stormaktsintressen, vilka kan féranleda nigon av de permanenta
medlemmarna att anvinda sig av vetoinstrumentet. Syrien-frigan
har under flera &r varit féremal for sidana intressekonflikter.

Sikerhetsridet anses ofta ha en otidsenlig och orittvis samman-
sittning. Om inte denna justeras for att bittre terspegla dagens
realiteter kan ridets stillning pa sikt undergrivas, brukar det hivdas.

Likvil framstdr organisationens centrala stillning for global si-
kerhet som ohotad, inte minst mot bakgrund av det huvudansvar
for uppritthillandet av internationell fred och sikerhet som siker-
hetsrddet ges 1 FN-stadgan.

Aven om skillnaden i insyn och inflytande mellan permanenta
och icke-permanenta ridsplatser ir betydande, s8 uppfattas dven de
senare som betydelsefulla och dirfér dtrivirda. Konkurrensen om

! FN-stadgan, art 2(4): ”Alla medlemmar ska i sina internationella férbindelser avhilla sig
frdn hot om eller bruk av vild, vare sig riktat mot ndgon annan stats territoriella integritet
eller politiska oberoende, eller pd annat sitt oférenligt med Férenta nationernas indamil.”

2 FN-stadgan, art 42: Finner sikerhetsridet, att dtgirder enligt artikel 41 skulle bli otillrickliga
eller redan visat sig otillrickliga, dger rddet foretaga sddant inskridande medelst luft-, sjo-, eller
landstridskrafter, som m4 befinnas nédvindigt for att uppritthalla eller 3terstilla internationell
fred och sikerhet. Dessa 4tgirder kunna innefatta demonstrationer, blockad samt andra
operationer av luft-, sj6- och landstridskrafter tillhérande medlemmar av Férenta nationerna.”
*Den férsta fredsbevarande styrkan var United Nations Emergency Force (UNEF) som
under divarande generalsekreterare Dag Hammarskjolds ledning inrittades 1956 med anled-
ning av Suez-krisen.
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dessa ir siledes hird. Kandidaturer anmils inte sillan 20-25 4r i
forvig och linder bedriver intensiva kampanjer for sin sak, ofta pd
hogsta politiska niva. Sveriges framgdngsrika kampanj f6r en rids-
plats 2017-2018 vittnar om detta.

De permanenta medlemmarna virnar sina privilegier och veto-
makten ir ett centralt sidant. Den kan dock inte anvindas urskill-
ningslost. Ett marginaliserat sikerhetsrdd ligger inte heller 1 dessa
linders langsiktiga intresse.

I den min det gir, férséker de permanenta medlemmarna ocksd
undvika att motsittningar i en friga spiller 6ver, och fir iterverk-
ningar pé, radets dvriga dagordning.

Det ligger i sakens natur att ju mer de permanenta medlemmar-
nas strategiska intressen berdrs, desto storre blir risken f6r blocke-
ringar. Mot denna bakgrund har sikerhetsridets hantering av
Afrika séder om Sahara, dir den 6vervildigande delen av FN:s in-
satser genomfors, som regel varit forhéllandevis forskonad frin
konfrontation.

Frigor vilka rér Mellanodstern och Europa, ir som regel svirare
att hantera f6r rddet. FN:s roll fér europeisk sikerhet péverkas
oundvikligen av det forsimrade sikerhetspolitiska klimatet 1
Europa. Som part 1 konflikten har Ryssland hittills motsatt sig att
sikerhetsrddet engagerats sig 1 Ukraina-krisen, férutom att det
tilldtits genomfora i1 sak resultatlosa diskussioner.

Av samma skil kan det antas att sikerhetsridet skulle vara
oférméget att agera 1 hindelse av en militir konflikt 1 Sveriges nir-
omride.

12.3  FN:s fredsframjande verksamhet

Efter decennier av stormaktsblockeringar 1 sikerhetsrddet forind-
rades FN:s forutsittningar att agera pa det fredsfrimjande omridet
1 samband med kalla krigets slut. Forhoppningar vicktes om att
organisationen skulle kunna spela en mer aktiv roll i4n vad som
dittills varit méjligt. S& skedde ocksd 1 viss man. Men 1990-talet
limnade samtidigt efter sig trauman som folkmorden 1 Rwanda och
Srebrenica.

I ljuset av dessa tragedier genomfdrdes runt millennieskiftet en
dversyn av FN:s fredsfrimjande verksamhet. Centrala slutsatser 1
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Brahimi-rapporten* var att fredsfrimjande styrkor miste vara ritt
utrustade och utbildade, ha realistiska mandat samt stark och ut-
hillig politisk uppbackning. Allra viktigast var dock Brahimis erin-
ran om att insatser aldrig kan fungera som substitut f6r politiska
fredsanstringningar.

FN:s fredsfrimjande har genomgitt omfattande férindringar
under de senaste 15 dren. Den traditionella bilden av blihjilms-
operationer som statiska insatser lings stillestindslinjer hor il det
forgangna. Istillet har insatsomrddena kommit att kinnetecknas av
komplexa inomstatliga konflikter dir utrikes- och sikerhetspolitiska
intressen blandats med humanitira och utvecklingsrelaterade hinsyns-
taganden. Till utmaningarna har ocksd hort att virdlindernas
regeringar 1 flera fall haft en agenda som i grunden skiljt sig frdn FN:s.

Samtidigt har insatsmandaten blivit allt mer omfingsrika. Skydd
av civila, hantering av konkurrerande rebellgrupper, bistind i ge-
nomforande av val, reformering av sikerhetssektorerna samt freds-
byggande i vidare mening’ ir iterkommande komponenter i siker-
hetsrddets mandaterande resolutioner, som numera ofta baseras pa
kapitel VII 1 FN-stadgan. Detta har 1 sin tur gjort det nédvindigt
med méngsidigt sammansatta fredsoperationer, allt frin robusta
och rorliga militira férband, bittre logistiskt stdd, till gendarmeri
och civilpolis, politiska och andra civila rddgivare.

FN leder 1 dag 16 insatser med cirka 125 000 militira och civila
utsinda. Den geografiska tyngdpunkten ligger i Afrika séder om
Sahara.

MONUSCO® i Demokratiska republiken Kongo ir FN:s storsta
fredsfrimjande operation med en auktoriserad militir och civil
nirvaro pd drygt 22500 personer. FIN har ocksd betydande
engagemang i bland annat Sydsudan, Centralafrikanska republiken
och Mali/

*Efter den algeriske diplomaten Lakhdar Brahimi som ledde &versynsarbetet infér FN:s
millennietoppméte i september 2000. Rapportens formella namn var ”Report of the Panel on
UN Peace Operations”.

>Mot denna bakgrund anvinds idag ofta begreppet “fredsoperationer” snarare in det
traditionella, men snivare, fredsbevarande.

¢ Mission de I’Organisation des Nations Unies pour la stabilisation en RD Congo.

7 Sydsudan: United Nations Mission in the Republic of South Sudan (UNMISS). Central-
afrikanska republiken: United Nations Multidimensional Integrated Stabilization Mission in
the Central African Republic (MINUSCA). Mali: United Nations Multidimensional Integrated
Stabilization Mission in Mali (MINUSMA). For en 6versikt 6ver FN:s pdgiende
fredsfrimjande insatser, se bilaga 6.
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Tillsammans med EU ger FN praktiskt och finansiellt stod till
den militira insats, AMISOM, som Afrikanska Unionen bedriver i
Somalia.

Till detta kommer FIN:s civila missioner, s kallade Special Political
Missions, vilka leds av sekretariatets politiska avdelning och som bland
annat bedriver ridgivning, politisk dialog och medling.

Generationsskiftet 1 FN:s fredsfrimjande sedan 1990-talet har
visat sig rymma betydande utmaningar. Till dessa hor brist pa for-
mégor sisom helikoptrar och annan transportkapacitet, snabbin-
satsférband, ingenjorsférband och sjukvrdsresurser.

Vistlinderna har under flera 3r varit relativt frinvarande 1 FN:s
fredsinsatser. Detta har villat problem fér FN, som 1 normalfallet
kan forlita sig pd linder som Indien, Pakistan och Bangladesh vad
giller stora férbandsvolymer medan inte minst europeiska med-
lemmar har férvintats std {or insatsledning och nyckelférméigor
som transport- och sjukvardsresurser.

Det hogre operativa tempot har vidare exponerat brister hos
bade insatsledning och férband, som inte sillan visat sig sakna sdvil
nddvindig utbildning som utrustning.

En dterkommande svirighet har varit att militir trupp frin vissa
linder visat sig ovillig att tillimpa robusta insatsregler. I klartext
handlar detta om att férband 1 konkreta fall férsetts med nationella
instruktioner att férhilla sig passivt nir FN:s insatsledning velat
agera offensivt.

Bristande disciplin, vilken vid nigra graverande tllfillen mani-
festerat sig 1 sexuellt utnyttjande av civilbefolkningen, har skadat
FN:s anseende.

Byrdkratiska stupror inom FIN-sekretariatet har ocksd forsvirat
fér organisationen att forverkliga ambitionen om effektivt agerande
av FN:s samlade filtnirvaro.

Inget tyder enligt utredningens uppfattning pi att behovet av
FN-ledda fredsinsatser kommer att minska framéver. Bakgrunden
ir det overgripande intrycket att rollférdelningen mellan FN, EU
och Nato ir pi vig att renodlas. De r d& dessa aktorer tringdes,
och emellandt trampade varandra pd tirna, pd det fredsfrimjande
omrddet ir av allt att ddma &ver.

I stillet utkristalliseras en ordning dir de stora fredsfrimjande
insatserna blir FIN:s ansvar, EU fokuserar pd rddgivning, utbildning
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och partnerskap, medan Natos huvuduppgift blir det egna kollek-
tiva militira forsvaret av Europa.

Trots de framsteg som gjorts de senaste 15 &ren stir FN:s
fredsfrimjande verksamhet infér omfattande reformbehov. Bak-
grunden ir en vixande klyfta mellan vad FN-systemet férvintas
utritta pd marken och dess faktiska f6rmiga att leverera.

For ett FN-system som redan i dag ir hirt belastat stiller detta
krav pd visentliga kapacitetstillskott.

Generalsekreteraren har tagit initiativ till en ny 6versynsprocess.
Som underlag fungerar en rapport framtagen av en sirskild hogniva-
panel.® Dess slutsatser kan schematiskt delas in i tre kategorier:

— Politiken i centrum: ansvaret for att placera insatserna i ett bre-
dare strategiskt sammanhang kan bara ligga pd den politiska ni-
vin. Politiken ska driva insatserna, inte tvirtom.

— Moderna  férmdgor: med knappa resurser i vidstrickta
insatsomrdden blir modern teknik for évervakning (situational
awareness) och underrittelser av stor betydelse. Ett hogre in-
satstempo kriver bittre transportresurser och snabbinsatsfér-

band.

— Effektivisera systemet: insatsledning och sekretariatsstdd mdste
effektiveras, uppforandekoder skirpas och 6vertridelser sank-
tioneras (erfarenheterna frin Centralafrikanska republiken for-
skricker), kontakterna mellan sikerhetsrdd, sekretariat och
trupp/polisbidragsgivare férdjupas, samarbetet med andra reg-
ionala aktorer stirkas.

12.4  Vasts engagemang i FN:s fredsframjande

Framvixten av EU:s krishantering i kombination med Natos in-
tride pd den fredsbevarande scenen, innebar att de multilaterala
militira samarbetsméjligheterna 1 Europa 6kade. I denna hdrdnande
konkurrens hade FN under nigra r svért att engagera vistlinder 1
den fredsfrimjande verksamheten.

8 High-Level Independent Panel on Peace Operations (HIPPO).
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Med ett fital undantag — bland annat UNIFIL’ i Libanon efter
den militira konflikten mellan Israel och Hizbollah 2006 — lyste
vistlinder i hoég grad med sin frinvaro i FN-sammanhang. En
nord-syd-klyfta kom att uppstd. I sikerhetsrddet fattade nord be-
slut om insatser som sedan &verlits &t syd — inte minst Indien,
Pakistan, Nepal och Bangladesh — att genomféra.

I takt med att vistvirldens militira engagemang i framfér allt
Afghanistan avvecklats, har det inom FN vickts férhoppningar om
att visteuropeiska linder ska 4tervinda 1 storre skala till FIN:s
fredsfrimjande. Forsok har gjorts att mobilisera politiskt stod pd
hogsta niva.

Tillsammans med generalsekreterare Ban Ki-moon ledde president
Obama ett hogniviméte — Leaders’ Summit on Peacekeeping 1
september 2015 — och framsteg kunde noteras. Ett exempel hirpd ir
MINUSMA-insatsen 1 Mali, till vilken en majoritet av EU-linderna
1 dag bidrar.

De vistlinder som, i likhet med Sverige, engagerar sig 1 FN blir
snabbt varse att FN:s arbetsmetoder pd avgorande punkter skiljer
sig frdn de man vant sig vid inom EU och Nato.

Ett led i denna anpassning ir insikten om att truppbidragsgivare
1 FN inte kan utéva samma direkta, [6pande paverkan pd insatsen.
Insatsledningen dr férhillandevis decentraliserad, SRSG' och
styrkebefilhavaren ges mer handlingsutrymme in de kommitté-
och detaljstyrda EU- och Nato-befilen.

Medan operativa planeringsdokument filtreras genom EU:s och
Natos finmaskiga system, skoter FN-sekretariatet detta arbete med
begrinsad insyn utifrin. FN har en militirkommitté'', men i denna
ingdr normalt endast de permanenta sikerhetsrddsmedlemmarna.
De icke-permanenta medlemmarna inbjuds att delta i delar av verk-
samheten, till exempel avseende information om utvecklingen 1
insatserna. Kommittén har diremot ingen operativ roll i ledningen
av dessa.

Denna brist pd militira kontrollstationer bidrar wll att siker-
hetsridets mandat ibland bir prigel av 6nskelistor, som inte tar
hinsyn till vad som resursmissigt ir realistiskt. Gapet mellan si-

? United Nations Interim Force in Lebanon.

10 Special Representative of the Secretary General, med &vergripande ansvar for FN:s militira
och civila nirvaro.

" Military Staff Committee, som instiftades i FN-stadgan (Art 47).
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kerhetsrddets politiska beslutsfattande och FN-systemets férméga
att faktiskt utféra bestillningen ir inte sillan besvirande. Till saken
hor att sikerhetsridets medlemmar ofta inte sjilva deltar i insatserna.

12.5 Sverige och FN

Allt sedan Sverige, efter noggrant vervigande, 1946 blev medlem
har FN intagit en central plats 1 svensk utrikes- och sikerhetspoli-
tik. Ett starkt politiskt och praktiskt stdd till FN:s verksamhet har
varit en konstant under 70 &rs tid.

Det svenska FN-engagemanget har bland annat tagit sig uttryck
1 ett omfattande deltagande 1 organisationens fredsbevarande verk-
samhet. Under &rens lopp har mer dn 80 000 svenskar — i1 militira
och civila funktioner — tjinstgjort 1 FN-ledda insatser virlden 6ver.
Vid tre tillfillen har Sverige varit medlem av sikerhetsrddet — 1957—
58, 197576 och 1997-98. Den 1 januari 2017 tar Sverige ater plats
vid sikerhetsridets bord.

Med de stora fredsfrimjande engagemangen férst 1 Bosnien och
direfter 1 Kosovo och sedan Afghanistan — i samtliga fall FN-
mandaterade, men under Natos ledning — anslét sig Sverige till det
overgripande monstret med ett minskat deltagande av vistlinder i
FN-ledda insatser under 90- och 00-talen."

Det svenska deltagandet med ett underrittelseférband i
MINUSMA -insatsen 1 Mali, som inleddes 2014, innebar en svensk
dterkomst 1 storre skala till FN:s fredsfrimjande. Bidragets ut-
formning - ett kvalificerat underrittelseférband 1 FN:s idag
kanske mest krivande insats — hade avsedd signalverkan. Sverige
levererade en avancerad nischférmdga av ett slag som FN har svért
utverka pd annat hdll. Av sirskild betydelse var att denna tillférdes
en FN-insats vilken, enligt mdnga bedémare utredningen talat med,
kan visa sig vara definierande f6r framtida insatser.

2 Det hér dock till bilden att Sverige aldrig helt dvergav FN under dessa &r. Sverige deltog
med ett skyttekompani (inom ramen for en irlindsk bataljon) i FN:s insats UNMIL (United
Nations Mission in Liberia) i Liberia under dren 2004-2006.

2008 forberedde Sverige och Norge deltagande med ett gemensamt ingenjérsférband i den
nyinrittade insatsen UNAMID (African Union/United Nations Hybrid operation in Darfur)
1 Sudan. Styrkan anmildes till FN och regeringen inhimtade i sedvanlig ordning riksdagens
godkinnande. Trots pdtryckningar frin FN vigrade dock Sudans regering att slippa in
férbandet. Till slut fick projektet avbrytas och férbandet upplosas.
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Med sin underrittelseférmaga bidrar det svenska férbandet till
att ge styrkebefilhavaren en bittre ligesbild och dirmed underlag
for effektivare anvindning av resurser i en vidstrickt och krivande
milj6. Dirtill kommer det att kunna stédja policyutvecklingen
inom FN:s fredsbevarande, genom att understryka vikten av under-
rittelsekapacitet, en férmiga som man tidigare avhillit sig frn att
skaffa sig.

Till bilden av det svenska engagemanget hor ocksd ett kontinu-
erligt deltagande i en ling rad FN-insatser med militirobservatorer,
stabsofficerare, poliser, kriminalvdrds- och annan civil personal.
Sverige har vidare bistdtt med utbildning av andra linders personal
genom kursverksamhet i Forsvarsmaktens regi pd SWEDINT"
samt pd Folke Bernadotteakademin.

12.6 Majligheter och begransningar

Mot bakgrund av det stundande sikerhetsrddsmedlemskapet ir det
givet att den svenska ambitionshéjningen vad giller FN kommer
att bestd under kommande r.

For detta finns det enligt utredningen goda skil. I de for virlds-
samfundet centrala konflikterna i Sahel, pd Afrikas horn och 1
Mellanostern kommer FN att ha det avgérande ansvaret for den
internationella sikerhetsnirvaron. Breda svenska intressen — frim-
jande av utveckling, humanitir insatser, hantering av flykting-
strommar — kommer att utgora starka drivkrafter.

Aven om de permanenta medlemmarna utévar det avgérande
inflytandet, och fordelar ansvaret foér resolutionsskrivandet, fir
Sverige som sikerhetsrddsmedlem under tv4 ars tid tillfille att pi-
verka mandatutformningen f6r FN:s olika insatser.

FN kan 1 hog grad forvintas bli den kontext 1 vilken svenskt
policytinkande om brett diplomatiskt, civilt och militirt engage-
mang 1 en konfliktcykels samtliga faser — forebyggande, krishan-
tering, fredsbyggande — kan provas och utvecklas i praktiken.

P3 SWEDINT i Kungsingen genomfors individuell multinationell stabsutbildning fér
sdvil militir som civil och polisiir personal. Hir finns dven Férsvarsmaktens centrum fér
implementering av genderperspektiv i militira operationer — Nordic Centre for Gender in
Military Operations NCGM).
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Utbildningsinsatser, bland annat i regi av Folke Bernadotte-
akademin, f6r att géra FIN-miljén hemtam fér en ny generation av
svensk militir och civil personal, dr angeligna. Som framgdtt ir det
sannolikt frimst 1 FN-insatser som Sverige de kommande 3ren
kommer att ges tillfille att delta i storskalig fredsfrimjande verk-
samhet. Efterfrigan pd svenska och andra vistlinders férmigor 1
bred bemirkelse — avancerad militir och civil kompetens — kommer
att forbli hog.

Truppbidragsgivare omger sig av hivd med linder, med vilka de
har en vana att samarbeta 1 filt. Sverige skulle med férdel kunna ta
upp diskussionen i den nordiska kretsen om mojligheten att sam-
ordna bidrag till en specifik FN-insats. Sddana borde kunna ge-
nomfdéras antingen som ett stdrre samnordiskt engagemang under
en period, eller rotationsvis dir nordiska linder avlgser varandra
over tid.

Sverige bor ta en aktiv roll i anstringningarna f6r att effektivi-
sera FN:s fredsfrimjande verksamhet. Detta inkluderar en mer
transparent planeringsprocess och en bittre l6pande dialog mellan
de tre huvudaktorerna; sikerhetsridet, sekretariatet och de trupp-
bidragsgivande linderna. Ett konkret bidrag skulle kunna vara att
som sikerhetsrddsmedlem verka fér en stirkt roll for och mer re-
presentativ sammansittning 1 FN:s militirkommitté.

Det ekonomiska utrymmet fér svenska bidrag till internatio-
nella insatser kommer, enligt de bedémare utredningen talat med,
att vara begrinsat under kommande &r. Bakgrunden ir utvecklingen
1 Sveriges niromride och de foérsvarspolitiska omprioriteringar
denna foranlett.

Samtidigt finns det skil att framhilla den formdgehojande ef-
fekten som forbandsinsatser likt den 1 Mali har {6r férsvarsmakten
generellt. De erfarenheter som gors 1 en frdn Sverige sd annorlunda
miljé som den maliska 6knen ir av virde dven pd hemmaplan.
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13.1 Bakgrund

Europeiska unionen (EU) ir en politisk allians grundad pd virde-
gemenskap och omsesidig solidaritet. Unionen och dess fore-
gdngare har i 6ver 60 r bidragit till fred och forsoning, demokrati
och respekt fér minskliga rittigheter i Europa. Dess attraktions-
kraft har pdverkat linder ocksi utanfér unionens grinser, inte
minst de som aspirerar pd medlemskap. EU kan dirfér sigas ha
limnat det avgorande bidraget till fred och demokrati i Europa.

Kinnetecknande f6r EU ir bredden och djupet 1 samarbetet. De
forberedelser som avkrivs kandidatlinder infér intride i unionen
omfattar nistan samtliga samhillssektorer.

EU:s stillning som den viktigaste utrikes- och sikerhets-
politiska plattformen f6ér Sverige bestdr. Det dr i Bryssel som
Sverige mest effektivt kan delta 1 den europeiska diplomatin. Den
svenska rosten forstirks av ett aktivt engagemang 1 EU:s sikerhets-
och forsvarspolitik, frimst dess militira och civila krishantering,
vilken ger en operativ forankring och tyngd it unionens gemen-
samma utrikespolitik.

13.2 EU som utrikespolitisk aktor

Den férdragsmissiga grunden fér EU:s gemensamma utrikes- och
sikerhetspolitik (GUSP) lades ursprungligen med Maastricht-
fordraget 1993." Vissa férindringar och anpassningar har gjorts i

' Med Maastrichtférdraget tillkom den s kallade pelarstrukturen. Den férsta pelaren ut-
gjordes av Europeiska gemenskapen, den andra av den gemensamma utrikes- och siker-
hetspolitiken, och den tredje av samarbete i rittsliga och inrikes frigor. Pelarstrukturen
upphérde med Lissabonférdraget. I dag kan EU:s verksamhet snarast indelas i mellanstatligt
respektive dverstatligt samarbete.
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efterféljande fordrag, senast Lissabonférdraget 2009 med etable-
randet av den europeiska utrikestjinsten EEAS?, en Hég repre-
sentant som ocksd ir vice ordférande i Kommissionen, Europeiska
ridets permanenta ordférande samt EU:s diplomatiska nirvaro
utomlands (EU-delegationerna). Samarbetets mellanstatliga karak-
tir bestdr dock.

Inom ramen fér GUSP kan EU vidta olika diplomatiska och
politiska dtgirder, inklusive sanktioner.

Som utrikespolitisk aktdr har EU méjlighet att kombinera en
ling rad instrument: diplomati, bistind, handel samt militira och
civila krishanteringsférmagor.

Trots detta har EU:s utrikespolitiska genomslagskraft inte alltid
varit 1 paritet med den som unionen har uppvisat 1 andra samman-
hang. Sirskilt de stora medlemslinderna tenderar att vara ovilliga
att inordna sig 1 EU-ledet. Inte minst i férhéllande till Ryssland har
EU stundom haft svirigheter att upptrida enigt. Hanteringen av
Ukraina-krisen har dock priglats av sammanhillning.

I FN:s sikerhetsrd verkar de permanenta medlemmarna Stor-
britannien och Frankrike uttryckligen 1 sina nationella kapaciteter
och undandrar sig EU-samordning,.

For Sverige har EU sedan linge en stillning som den viktigaste
utrikespolitiska plattformen. Att bidra till ett starkt och enat
europeiskt utrikespolitiskt agerande ir en svensk grundprincip.

Genom aktiv diplomati — understddd av kvalificerade bidrag till
EU:s krishanteringsinsatser — har Sverige kunnat paverka utform-
ningen av unionens utrikespolitik. Det faktum att tankesmedjan
European Council on Foreign Relations 1 sin ranking 6ver EU-
lindernas inflytande i flera &r placerat Sverige hogt ir en indikation
pd att denna strategi gett utdelning.’

Det ir ett uttalat svenskt intresse att EU:s stillningstaganden 1
viktiga utrikes- och sikerhetspolitiska frigor si [ingt som mojligt
multilateraliseras — det vill siga fattas gemensamt och med en-
hillighet 1 Bryssel, snarare in genom direktkontakter mellan de
ledande huvudstiderna.

2 European External Action Service.
3 European Council on Foreign Relations (ECFR), ”European Foreign Policy Scorecard”,
http://www.ecfr.eu/scorecard/2015, 2015.
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S&dana informella kontakter férekommer givetvis dndi, och
forefaller snarast ha ¢kat 1 omfattning under senare ar. Ju storre
EU:s medlemskrets blir, och ju mer kontroversiella frigor som ska
avhandlas, desto starkare blir benigenheten hos de stora medlems-
linderna att géra upp sinsemellan.

Aven det 6ppna bruket av exklusiva format (exempelvis si kallade
“kvartetter” eller “kvintar”) foér hantering av vissa sirskilt viktiga
fragor — diribland Ukraina, Mellanéstern och Iran — har ékat.

Sverige och andra smi och medelstora medlemslinder har an-
ledning att fortsatt vdrna att de avgorande besluten fattas av
medlemskretsen 1 dess helhet. Dirtill har den Hoge representanten
en central roll f6r att sikerstilla att EU-institutionernas stillning
inte urgrops.

En ny global strategi (European Global Strategy, EGS) presen-
terades vid Europeiska ridets méte i juni 2016.* Detta var resultatet
av ett svenskt initiativ, som syftade till att géra unionens inter-
nationella agerande mer sammanhillet och strategiskt genom att
dra nytta av Lissabonférdragets institutionella férindringar. Strate-
gins utgdngspunkt ir EU:s samlade internationella engagemang.
Strivan dr att foérena virderingar och idealism, med strategiska
overviganden och realism — principled pragmatism.

I den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken (GUSP)
utformas EU:s positioner, till exempel genom si kallade rddsslut-
satser, som framfoérhandlas infér unionens maénatliga utrikes-
ministermdten. P4 detta sitt ges dven mindre och medelstora
medlemsstater tillfille att bidra till stillningstaganden som binder
hela medlemskretsen och som utgér referensram for EU:s fortsatta
agerande 1 den aktuella frigan. Sverige har som regel aktivt, och
inte sillan med framging, utnyttjat denna paverkansmojlighet.

* Shared Vision, Common Action: A Global Strategy for the European Union’s Foreign and
Security Policy. Juni 2016. http://europa.eu/globalstrategy/en
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13.3 EU:s gemensamma sdkerhets- och
forsvarspolitik (GSFP)

Den gemensamma sikerhets- och férsvarspolitiken — GSFP — vixte
fram under senare delen av 1990-talet som en operativ del av
GUSP. Det skedde i skirningspunkten mellan franska énskemadl
om en sjilvstindig militir EU-férmiga och den principiella brit-
tiska instillningen att Nato utgér den centrala forsvarsorganisa-
tionen 1 Europa.

Bakgrunden var erfarenheterna frin Balkan-krigen, vilka satte
strilkastarljuset pid FEuropas oférmdga att agera sjilvstindigt i
kriser.

En milstolpe var den brittiska eftergiften till Frankrike 1998 att
acceptera en militir roll f6r EU. Av central betydelse var vidare det
av Sverige och Finland initierade beslutet att lita EU 6verta de
sikerhets- och fredsfrimjande uppgifter’, som da &vilade den seder-
mera upplésta Visteuropeiska unionen (VEU).

Ett ytterligare steg var EU:s 6verenskommelse med Nato,
vilken gav unionen mojlighet att utnyttja alliansens lednings-
struktur, det sd kallade Berlin Plus-arrangemanget.®

Tillkomsten av GSFP priglades linge av en principiell debatt
inom EU om huruvida unionen faktiskt skulle uppritta ett sjilv-
stindigt férsvar eller 1 grunden fortsitta att forlita sig pi Nato for
det kollektiva férsvaret.

Sverige befann sig inte i debattens frontlinje. I praktiken ut-
gjorde det transatlantiska perspektivet, med Storbritannien som
frimsta foretridare, ett skydd mot en fér Sverige oénskad
utveckling mot ett gemensamt EU-f6rsvar.

Idéstriden inom EU upphorde efter att Frankrike valde att
acceptera Natos ledande roll som ansvarig fér det kollektiva
forsvaret 1 Europa. Detta bekriftades genom Frankrikes 3terintride
1 Natos militdra strukturer 2009. Det kan dock inte uteslutas att en
konsekvens av Brexit blir att diskussionen om ett militirt EU-
forsvar far nytt liv.

> De si kallade "Petersbergsuppgifterna”, vilka omfattar humanitira och riddningsinsatser,
fredsbevarande uppgifter och insatser av vipnade styrkor fér krishantering, inklusive
fredsskapande 4tgirder.

¢ Detta har emellertid endast utnyttjats vid et tillfille (Operation Althea i Bosnien). Fér en
oversikt dver EU:s pagdende civila och militira krishanteringsinsatser, se bilaga 7.
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Det centrala organet i EU:s institutionella struktur f6r militir
och civil krishantering ir Kommittén for utrikes- och siker-
hetspolitik (KUSP). Medlemsstaterna representeras dir av diplo-
mater pd ambassad6rsniva.

Till sitt forfogande har KUSP en militirkommitté (EUMC), med
uppgift att ge rdd och rekommendationer i militira fragor. Den stéds 1
sin tur av en militir stab (EUMS) med cirka 200 officerare.

P4 den civila sidan finns under KUSP en sirskild civilkommitté
(CIVKOM)’ som ldpande hanterar de civila krishanteringsinsatser
unionen ir engagerad 1.

Vid genomférande av militira krishanteringsinsatser kan EU —
féorutom det nimnda Berlin Plus-arrangemanget — vilja att utnyttja
nigot av de nationella hégkvarter som vid behov kan stillas till
unionens férfogande. Vid en aktivering kan dessa ocksé forstirkas
med personal frin andra medlemsstater. For ledning av begrinsade
civil-militira operationer kan dven EU:s Operationscenter (EU
Opscen) utnyttjas.

13.4 EU-solidariteten och artikel 42.7

Visionen om ett gemensamt EU-férsvar uppritthdlls 1 EU-for-
draget. Inget EU-land ifrdgasitter dock Natos roll som den militira
nyckelaktdren 1 Europa.

Efter ikrafttridandet av Lissabonférdraget 2009 ger EU:s for-
dragstexter samtidigt tydligt uttryck for en stark omsesidig soli-
daritet mellan EU-linderna i hindelse av kris.*

Detta sker dels genom artikel 222 1 Foérdraget om Europeiska
unionens funktionssitt, vilken lyfter fram solidaritetsdimensionen
vid bland annat terroristattacker.

Solidaritetstanken bekriftas ocksd genom den sikerhets- och
forsvarspolitiskt inriktade artikel 42.7 i EU-foérdraget. I likhet med
Natos artikel 5 forpliktigar denna artikel linderna att bistd en

7 Inrittandet av EU:s civilkommitté var resultatet av ett intensivt svenskt férhandlingsarbete
infor EU:s toppméte i Helsingfors 1999.

$ Lissabonférdraget, som tridde i kraft 2009, ersatte inte tidigare grundférdrag men innebar
att ett antal forindringar infordes i befintliga texter, diribland Fordraget om Europeiska
unionen samt Fordraget om den Europeiska unionens funktionssitt. Relevanta delar
iterfinns i bilaga 3.

101



Sveriges samarbete inom EU SOU 2016:57

drabbad medlemsstat med hinvisning till FN-stadgans sjilv-
forsvarsritt (artikel 51).

Artikel 42.7 stiller 1 formell mening hogre krav pd medlem-
marna dn Natos artikel 5. I EU-fordraget har dessa itagit sig att
limna bistdnd ”med alla till buds stdende medel”. (Artikel 5 &ligger
medlemsstaterna att vidta such action as it deems necessary. Se
avsnitt 16.3.3.)

Vid utformningen av artikel 42.7 skrevs forbehdll in for sivil de
militirt alliansfria linderna som fér Nato-medlemmarna. I det f6rra
fallet konstateras i fordraget att EU-solidariteten ”inte pdverkar
den speciella karaktiren hos vissa medlemsstaters sikerhetspolitik”.
For Nato-lindernas vidkommande fastslds att kollektivt forsvar
forblir en uppgift for alliansen.

Terroristattackerna 1 Paris hosten 2015 utgjorde en pdminnelse
om att EU-solidariteten har en konkret sikerhets- och forsvars-
politisk dimension som berér samtliga medlemmar. EU-medlem-
marnas gensvar pd Frankrikes begiran om solidariskt bistind var
spontant och starkt. Unionens férsvarsministrar beslét vid sittande
bord att limna Frankrike st6d med utgdngspunkt 1 42.7.

Dir upphorde EU:s direkta roll. Frankrike tog bilaterala kon-
takter och framlade skriddarsydda onskemdl om bistdnd il
respektive medlemsland. Den operativa uppféljningen kom att
bedrivas som en frivilligkoalition under fransk ledning.

Utredningen konstaterar att solidaritetsdtagandena inom EU
har en faktisk och konkret innebord. En storre kris som drabbar ett
land, som ir medlem 1 svil EU som Nato, skulle dirfér av allt att
doma hanteras 1 bigge organisationerna.

I det fall ett land som dr medlem bide av EU och Nato skulle
drabbas av yttre aggression ir det rimligt att anta att detta, for att
forsikra sig om bredast méjliga militira och civila hjilp, dberopar
artikel 42.7 och artikel 5 samtidigt.

Det ska, som uppmirksammats 1 avsnittet om hybrid-
problematiken, noteras att det i ett krisfoérlopps inledningsskede
kan rdda osikerhet om hotets verkliga natur, inklusive om det ror
sig om militir aggression.

I ett sddant lige vore det inte onaturligt att vists krishantering
tog sin bérjan 1 EU-kontexten, till exempel genom inférande av
ndgon form av sanktioner, medan Nato engagerades férst om och
nir aggressionens militira karaktir kunnat faststillas.
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13.5 GSFP i praktiken

Inom ramen f6r GSFP har sammanlagt 34 militira och civila kris-
hanteringsinsatser lanserats pa Balkan, i Osteuropa, Mellanéstern,
Asien och, inte minst, p den afrikanska kontinenten.

Under ett antal expansiva &r under 2000-talet genomfordes for-
hillandevis krivande militira insatser 1 bland annat Demokratiska
republiken Kongo (2003 och 2006) samt Tchad 2008. En omfat-
tande civil insats med exekutivt ansvar for hela rittsvisendet 1
Kosovo sjosattes 2008.

Till de resurser som EU beslot att forse sig med ingick en
militir snabbinsatsformiga — s& kallade stridsgrupper (EU Battle
Groups).

Utvecklingstakten har emellertid avstannat under senare tid, 1
synnerhet vad avser samarbetets militira del. Den bristande poli-
tiska viljan att inleda nya och mer omfattande engagemang, eller for
den delen att f6rse pdgdende insatser med nédvindiga resurser, har
blivit allt tydligare. Detta har stundom férsatt EU 1 besvirande
situationer, dir gapet mellan dtagande och leverans exponerats.

Det faktum att EU innu inte valt att anvinda sig av Battle
Group-instrumentet — trots dtminstone ett par tillfillen dir detta
mycket vil hade kunnat motiveras — indikerar méjligen att s heller
aldrig kommer att ske.

Det nya omvirldsliget har lett till ett forsvarsekonomiskt
trendbrott. Férsvarsanslagen okar i1 flera linder, om in frin l3ga
nivier. Resurstillskotten lir dock i férsta hand avsittas for att ticka
Natos behov for det gemensamma territorialférsvaret.

Bilden ir delvis en annan vad avser EU:s civila krishanterings-
verksamhet. Detta instrument — som ursprungligen tillkom som
resultat av svenska och finska anstringningar att komplettera det
framvixande militira samarbetet — har visat sig vara mycket
anvindbart och efterfrigat. Av de 17 GSFP-insatser som bedrivs
i dag ir elva stycken civila.

Men idven p& den civila sidan har EU brottats med resurs-
problem. Medlemsstater har visat sig ovilliga att slippa ifrdn sig
kvalificerad personal inom polis-, 8klagar- och domstolsvisende,
tull och kriminalvdrd. De nationella behoven kommer 1 férsta hand.

Flera faktorer har siledes bidragit till denna utveckling: an-
stringda forsvarsekonomier och knappa civila resurser, dirtill
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insatstrotthet efter Afghanistan och Irak samt, sirskilt hos de 6st-
europeiska medlemmarna, ett ¢kat fokus pd Nato och territorial-
forsvarsfrigor. Den proaktiva franska politiken — som alltid varit
GSFP:s motor — forefaller ocksd ha avstannat.

Ett monster har utkristalliserats dir EU istillet viljer att
engagera sig dels med smdskaliga ridgivande och kapacitets-
byggande militira och civila insatser, dels genom uppbackning till
regionala organisationer som 1 sin tur leder insatser. Sirskilt virt att
notera ir det finansiella stéd om drygt en miljard euro som EU
sedan 2007 riktat till Afrikanska Unionens insats 1 Somalia,
AMISOM.

En tydlig tendens 1 samarbetet 4r de allt starkare kopplingarna
mellan unionens inre och yttre sikerhet. Terrorism, hybridhot och
migrationskrisen bidrar till denna utveckling. Detta terspeglas
ocksd 1 GSFP-samarbetet, exempelvis genom EU:s operation
Sophia som lanserats for att stivja flyktingsmuggling 1 sodra
Medelhavet. Detta aktualiserar frigan i vad min krishanterings-
insatser pd detta sitt ska ha inre sikerhet som primirt syfte, snarare
in fredsfrimjande och stabilitetskapande.

I EU:s hantering av hybridhot kan ocksé skonjas en ny dynamik
och samarbetsvilja 1 férhdllandet till Nato, bland annat genom ett
okat underrittelseutbyte. Avsaknaden av en formell politisk rela-
tion mellan dessa fér Europa s centrala organisationer har linge
utgjort en svaghet 1 det euro-atlantiska sikerhetssystemet.

Sverige har genom &ren som enda EU-land deltagit 1 samtliga
civila och militira insatser och dirtill varit en pidrivande aktor i
GSFP:s policyutveckling.

Till de svenska bidragen pd den civila sidan kan sirskilt nimnas
den exekutiva rittstddsinsatsen EULEX 1 Kosovo dir Sverige varit
brett representerat med poliser, 8klagare, domare, tulltjinstemin,
kriminalvirds- samt annan personal utsind av Myndigheten for
samhillsskydd och beredskap (MSB) liksom Folke Bernadotte-
akademin.

Till engagemanget pd den militira sidan har hért deltagande 1
operation Artemis 1 Demokratiska republiken Kongo 2003, i
EUFOR Tchad 2008-09 samt deltagande med marina resurser vid
fyra tillfillen 1 operation Atalanta utanfér Afrikas horn.

104



SOU 2016:57 Sveriges samarbete inom EU

Men iven mindre svenskt stod, inte sillan 1 form av enstaka
rddgivare, har bedomts som meningsfullt. Sambandet mellan del-
tagande och pdverkansmojligheter ir starkt 1 EU.

Dirtll har Sveriges roll som ramnation fér den nordiska strids-
gruppen bidragit till att etablera Sverige som en ambitids aktor
inom GSFP.

13.6 EU:s formageutveckling

Ett inte oviktigt inslag i EU:s férsvars- och sikerhetspolitiska
verksamhet ir civil och militir férmigeutveckling, i syfte att ticka
de resursbrister som uppdagats vid genomfoérandet av kris-
hanteringsinsatser.

Verksamheten ir i grunden driven av medlemsstaterna — en
princip som inte minst Sverige funnit det angeliget att virna.

P3 den militira sidan bedrivs utvecklingsarbetet med st6d av den
Europeiska férsvarsbyrdn (European Defence Agency, EDA) samt
EU:s militira stab. Aven Kommissionens 6kade intresse fér den
europeiska férsvarsmaterielmarknaden ir i sammanhanget virt att
notera.

De forsvarsekonomiska nedskirningarna de senaste 20 &ren har
inneburit att enskilda medlemsstater fitt allt svdrare att uppritt-
hilla en militir férmdgebredd. I dag ir det dirfor snarare nationella
behov in brister i GSFP-operationerna som stir i fokus f6ér utveck-
lingsarbetet.

Detta har genererat initiativ inom sdvil EU som Nato f6r 6kad
samverkan och mer kostnadseffektiv resursanvindning.” Bland de
omrdden dir projekt bedrivs pd EU-sidan kan sirskilt nimnas
lufttankning, cyberférsvar och satellitkommunikation.

13.7 Majligheter och begransningar

Den dynamik och pionjiranda som en ging karaktiriserade GSFP
har gradvis avtagit, 1 synnerhet vad giller dess militira dimension.
Som framgdtt ovan har en rad faktorer bidragit hirtill.

*Inom EU sker detta inom ramen for det si kallade Pooling and Sharing, pd Nato-sidan
inom initiativet Smart Defence.
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Forsok har gjorts att syresitta samarbetet pd politisk niva.
GSFP fordes upp pd Europeiska rddets dagordning bide 2013 och
2015, dock utan att detta ledde till ndgra stérre resultat.

Som en uppfoljning av den globala strategi, som EU antog 1 juni
2016, har beslut fattats om att en sirskild "understrategi” om GSFP
ska forhandlas fram. En sidan skulle mgjligen kunna komma att ge
nya impulser f6r den gemensamma sikerhets- och férsvarspolitiken.

Tidpunkten och villkoren fér Storbritanniens framtida EU-
uttride efter folkomrdstningen i juni 2016 dterstdr att faststilla.
Klart 4r dock att Brexit kan komma att f lingtgiende, och for
Sverige 6verlag negativa konsekvenser, ocksd pd det utrikes- och
sikerhetspolitiska omridet.

EU tappar en av sina tongivande medlemsstater, med en syn pi
omvirldsutvecklingen och unionens roll som genom 4iren ofta
sammanfallit med Sveriges. Dirtill mister EU brittiska diploma-
tiska och militira resurser 1 virldsklass.

Det 8tagande som Storbritannien gjort att bistd vriga EU-linder
genom artikel 42.7 bortfaller. Denna omstindighet blir sirskilt
kinnbar for Sverige och ovriga icke-allierade. Fér Nato-linderna 1
EU-kretsen bestdr ju kopplingen tll Storbritannien genom

Washingtonfordraget.
Det ir ett faktum att Storbritannien ibland agerat dterhllande
och motsatt sig initiativ — exempelvis ett militirt operativt

hégkvarter — som sannolikt hade kunnat stirka GSFP. Det kan inte
uteslutas att sddana initiativ nu fir férnyad aktualitet.

Samtidigt innebir Brexit att det transatlantiska perspektivet inom
EU férlorar sin frimsta foretridare. Detta kan nu, som tidigare
antytts, komma att utmanas av linder som principiellt aldrig évergivit
tanken pd ett militirt EU-f6érsvar. (En parallell konsekvens av Brexit
kan tinkas bli ett okat brittiskt engagemang 1 Nato.)

Utredningens sammantagna intryck ir dock att GSFP:s nu-
varande inriktning i allt visentligt kommer att bestd under &ver-
skddlig tid. Snarare dn att sjilv ta ledningsansvaret for storre in-
satser, kommer EU att ge politiskt, finansiellt och logistiskt stod 4t
andra aktorer.

Denna bild ska samtidigt stillas mot de sikerhetspolitiska
utmaningar som EU méste mota 1 sitt sddra och éstra grannskap.
Minga av dessa vore EU i teorin vil skickat att ta sig an. Ett tydligt
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exempel hirpd ir hybridhoten, som utredningen tidigare redogjort
for.

Den komplexitet, som kinnetecknar dagens kriser, talar vidare for
att EU med dess breda uppsittning av sikerhetspolitiska verktyg,
ménga ginger skulle kunna vara en relevant aktor. Inte minst giller det
nir krishanteringen handlar om sivil sikerhet som utveckling.

For Sverige forblir GSFP-samarbetet av fortsatt stor betydelse.
Det ir det operativa instrumentet 1 EU:s gemensamma utrikes-
politik. Nir EU behandlar aktuella konfliktomriden, som till
exempel Somalia eller Centralfrikanska republiken, sker detta som
regel med utgingspunkt i krishanteringsinsatserna. Utan GSFP
skulle EU:s gemensamma utrikespolitik tappa mycket av bide tro-
virdighet och relevans.
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14 Sveriges samarbete inom OSSE

14.1 Bakgrund

Organisationen for Sikerhet och Samarbete 1 Europa (OSSE) utgor
en integrerad del av den europeiska och transatlantiska sikerhets-
strukturen. Dess medlemskrets, och dirmed verksamhetsomride,
ir linderna 1 fore detta Sovjetunionen, Europa, USA, Kanada samt
sedan 2012 Mongoliet.

Organisationens grundprinciper, som de bland annat kom till
uttryck 1 Helsingfors-slutakten frdn 1975 och Paris-stadgan frin
1990, forkroppsligar den europeiska sikerhetsordningen, s& som
den successivt vixt fram efter kalla krigets slut. Tillsammans med
FN-stadgan utgér OSSE:s samlade principer och dtaganden, eller s3
kallade acquis, den normativa grundvalen fér den europeiska
sikerheten.

Centralt 1 denna ir alla deltagande staters ritt till territoriell
integritet och fritt sikerhetspolitiskt vigval, inklusive férbudet att
indra grinser med vald. Samtidigt ir OSSE birare av tanken om
sikerhetens odelbarhet”, férenklat uttryckt att varje land har ritt
att vilja sin sikerhetspolitiska linje — men inte till f6rfing for andra.
I detta ligger ett spinningsférhillande mellan Ryssland och Vist,
som accentuerats i och med den ryska aggressionen mot Ukraina.

En annan grundtanke ir att staternas sikerhet och staternas
behandling av sina invinare — respekt fér minskliga rictigheter,
demokrati och rittsstatlighet — hinger thop. Detta ir en del av det
breda sikerhetsbegreppet (comprebensive security).

Utover denna centrala normativa funktion kan organisationen,
och dess foregingare sikerhetskonferensen ESK, sigas ha betydelse
pé tre plan.
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Historiskt utgjorde ESK/OSSE en diplomatisk och politisk ram
fér de omvilvande férindringarna 1 Europa efter andra virlds-
krigets slut.

OSSE  4dr vidare, med sina oberoende institutioner och
missioner, en filtorganisation dir det frimsta verksamhetsomridet
blivit det fére detta sovjetiska territoriet samt forna Jugoslavien.

Slutligen har OSSE genom sitt tydligt definierade fokus pd olika
dimensioner av sikerhet — de militirpolitiska, ekonomiska/miljs-
missiga samt minskliga — gett det breda sikerhetsbegreppet ett
ansikte och innehall.

Den forsta dimensionen manifesterar sig frimst genom
rustningskontroll och militirt fértroendeskapande verksamhet.
Den andra fir enligt utredningens mening sigas vara av begrinsad
betydelse. OSSE ir inget naturligt forum fér ekonomiskt eller
miljémissigt samarbete. Den tredje dimensionen inbegriper
virnande av minskliga fri- och rittigheter och tar sig uttryck sdvil 1
en stindigt pdgiende granskning linderna emellan som i direkta
insatser av OSSE:s institutioner och/eller filtmissioner.

ESK/OSSE har sitt ursprung i ambitionerna att reglera de
statsrittsliga och sikerhetsmissiga forhillandena 1 Europa efter
andra virldskrigets slut. Detta hade ju slutat 1 ett delat Tyskland,
sovjetisk ockupation av linderna i Osteuropa och kallt krig.
Diremot ingen formell fred.

Nir Willy Brandt blev Visttysklands férbundskansler 1969 lade
denne grunden tll ett nytt forhdllningssitt gentemot
Sovjetunionen, genom vad som kom att kallas Ostpolitiken. Den
birande tanken var att Tysklands terforening aldrig skulle kunna
ske mot Sovjetunionens vilja, endast med.

Parallellt hirmed oppnade USA och Kina diplomatiska
forbindelser och direfter inleddes ett amerikanskt politiskt nirmande
till Sovjetunionen, i vad som skulle komma att kallas détente.

Tiden var dirmed mogen f6r en stor europeisk sikerhets-
konferens, ESK, som pigick 1973-1975. Vist fick i denna
Sovjetunionen att acceptera att minskliga rittigheter skulle vara en
del av det europeiska sikerhetsbegreppet' och var for egen del

! Sverige spelade genom divarande folkrittsridgivaren Hans Blix en viktig roll i konferens-
arbetet, genom att sikerstilla att de folkrittsliga principerna som tillskapades i ESK-
systemet gjordes kongruenta med FN-principerna.
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berett att tolerera Tysklands delning och implicit systemet med
sovjetiska buffertstater i Osteuropa.?

Tysklands enande och Sovjetunionens upplésning innebar att
forutsittningarna fér ESK:s arbete forindrades. Deltagarkretsen
vixte och kom att utékas med samtliga fore detta sovjetstater,
liksom sd sminingom de stater som blev resultatet av Jugoslaviens
sonderfall.

De deltagande staterna samlades 1990 till en ny stor konferens,
denna ging i Paris. Resultatet blev Paris-stadgan med visionen om 4
Europe whole and free, dir bland annat principen om full respekt
for varje lands sikerhetspolitiska vigval skrevs in. Jimte denna
formulerades en ny princip — ”sidkerhetens odelbarhet”. Det fast-
slogs att varje stats sikerhet ir inseparably linked till andras. Paris-
stadgan stadfister ocksi in tydligare respekten fér demokrati,
minskliga rittigheter och grundliggande fri- och rittigheter som
grundval f6r den gemensamma sikerheten.

Inf6ér millennieskiftet mottes OSSE:s stats- och regeringschefer
dnyo, nu 1 Istanbul. Resultatet blev en europeisk charta, dir
dterigen varje lands ritt ull sitt eget sikerhetspolitiska vigval
fastslogs. Parallellt hirmed stipulerades att inget land fick stirka sin
sikerhet pd nigot annans bekostnad.

? Konferensresultatet knisattes 1 tio principer, i vad som kom att kallas Helsingfors-
slutakten. Forsta principen fastslir ritten att vara eller inte vara part i alliansférdrag
respektive ritten till neutralitet. Tredje principen handlar om grinsernas i Europa
okrinkbarhet. Ett hogtidligt dtagande gjordes att inte “bemiktiga sig och usurpera” en annan
stats grinser. Den sjunde principen fastsldr betydelsen av minskliga fri- och rittigheter som
en del av det europeiska sikerhetsbegreppet. Den sovjetiska diplomatin kalkylerade
sannolikt med att man inom ESK skulle kunna hantera frigan om minskliga rittigheter
ungefir som man gjort i FN-systemet. Bekinna sig till principerna, men ignorera. Detta
skulle visa sig vara en fundamental felbedémning. Helsingfors-slutakten kom i sjilva verket
att bli inspiration fér dissidentrdrelsen i Sovjetunionen och Osteuropa. En utveckling hade
med denna inletts, som skulle visa sig omdjlig att hejda. Det 8ldrande sovjetiska ledarskapets
oférmaga till en korrekt omvirldsbedémning, liksom samma ledarskaps beslut fyra &r senare
att invadera Afghanistan, bidrog till den sovjetiska kollapsen.
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14.2 Den politiska dialogen

Arbetet 1 OSSE leds av ett ordférandeland, som viljs pd &rlig basis,
for nirvarande Tyskland.” I centrum fér OSSE-strukturen stir den
politiska dialogen*, som pd veckobasis pigir mellan de deltagande
staterna 1 Permanenta rddet 1 OSSE-hégkvarteter 1 Wien.

Principerna och tagandena inom OSSE ir av politisk natur, och
inte juridiskt bindande eller konventionsreglerade. Ansvars-
utkrivande av medlemmarnas efterlevnad av dessa principer och
dtaganden ir en viktig del av denna dialog.

Den har historiskt varierat bide i intensitet och betydelse. I dag
priglas den av antagonismen mellan Ryssland och vist och den
tilltagande bristen pd samsyn p& den europeiska sikerhetsordningen.
Den rysk—ukrainska konflikten, liksom de si kallade frusna
konflikterna® utgér det prisma genom vilket motsittningarna bryts.

Ryssland har, 1 takt med att landet upptritt allt mer kritiske till
den europeiska sikerhetsordningen, utnyttjat OSSE som plattform
for att lansera tankar pd en ny sddan.

En debatt om mojligheterna till en ny europeisk sikerhetscharta
— ett slags Helsingfors II° — pyr i organisationen, utan att ha fitt
riktigt liv.”

Arbetet 1 EU-kretsen 1 Wien tydliggor enligt utredningen en
viss spinnvidd mellan de medlemslinder, vilka argumenterar for att
OSSE skulle kunna anvindas for att avlasta det antagonistiska
forhillandet med Ryssland, och de som férsvarar vikten av att
uppritthlla respekten fér OSSE:s principer och taganden och
dirmed den existerande sikerhetsordningen.

3 Sverige var ordférande 1993.

* De deltagande linderna representeras i Permanenta rddet, som sammantrider i den forna
kejsarborgen Hofburg, av representanter med ambassadérs stillning.

> Moldavien (Transnistrien), Georgien (Abchasien och Sydossetien) respektive Azerbajdzjan
(Nagorno-Karabach).

® Av motstindarna karaktiriserad som en “halv Wienkongress”, med anspelning pi den
kongress 1815 som efter Napoleonkrigens slut delade upp Europa i intressesfirer for
segrarmakterna.

71 november 2015 publicerade en expertgrupp under ledning av den tyske diplomaten
Wolfgang Ischinger en rapport som skissade pi ett slags nystart for arbetet inom OSSE,
underférstitt nigot slags kompromisscenario i férhdllande till Ryssland.

Rapportarbetet var inte okontroversiellt, dd det hos vissa deltagande stater inklusive Sverige
fanns en oro fér att detta skulle leda till en uppluckring av grundliggande OSSE-principer.
Gruppen, som ocks3 hade ryskt deltagande, lyckades dock inte enas i sin beskrivning av
bakgrunden till dagens motsittningar mellan Ryssland och vist.
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De medlemslinder som ger uttryck fér tanken att OSSE skulle
kunna utnyttjas for att “’kompensera” Ryssland, bygger resonemanget
pd att de existentiella sikerhetsfrigorna fér flertalet EU-medlemmar
hanteras av Nato, sanktionerna i EU-systemet medan OSSE ir ett
dialogforum som skulle kunna inbjuda till viss ”generositet”.

Den grundliggande frigan ir givetvis om den tinkta kompen-
sationen till Ryssland skulle vara av kosmetisk karaktir eller funda-
mentalt normativ.

Motsittningarna mellan Ryssland och vist, kan det noteras, har
ocks3 lett till att resultaten av de arligen dterkommande minister-
motena 1 form av konkreta beslut under senare tid varit magra.

14.3 De oberoende institutionerna och
faltmissionerna

OSSE:s styrka i vardagen utgors av dess tre fristdende institutioner
— kontoret f6r demokrati och minskliga rittigheter, mediefrihets-
representanten samt hogkommissarien for nationella minoriteter —
samt 1 viss mén av filtmissionerna.

Kontoret for demokratiska institutioner och minskliga rittigheter
(ODIHR) inrittades 1992, idr beliget 1 Warszawa och ska bistd
deltagarstaterna med att genomféra sina &taganden inom den
minskliga dimensionen. Mer konkret arbetar ODIHR med att frimja
forutsittningarna for demokratiska val. Andra frigor som faller inom
ODIHR:s mandat ir jimstilldhet, tolerans och icke-diskriminering
liksom situationen for rittighetsforsvarare. Valovervakning ir ett av
ODIHR:s mer synliga verksamhetsomrdden. ODIHR:s standard for
valévervakning har utvecklats till global standard.

Mediefrihetsrepresentanten (RFoM), med site 1 Wien, spelar en
viktig roll 1 att hilla deltagarstaterna till svars vad giller deras
dtaganden betriffande media- och yttrandefrihet. RFoM har ocks3 ett
konfliktférebyggande mandat och var den av OSSE:s institutioner
som férst uppmirksammade utvecklingen pd Krim viren 2014.°

Hoégkommissarien foér nationella minoriteter’ (HCNM) inrit-
tades 1992 och har till huvuduppgift att 1 ett tidigt skede identifiera

¥ Hon utfirdade en si kallade early warning, ett OSSE-typiskt instrument.
° P engelska "on” national minorities, vilket ir en viktig markering. HCNM arbetar inklusivt
med minoriteter, regeringar etc. Hen ir ingen ombudsperson.
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och motverka etniska spinningar. HCNM, som har sitt kontor i
Haag, verkar genom tyst diplomati och ir ett av OSSE-systemets
viktigaste fértroendeskapande instrument.”

OSSE:s  filtverksamhet har varit omfattande och gett
organisationen ett mervirde. Verksamheten har dock dragits ned
under senare tid och blivit allt mer kringskuren.

OSSE utgér ”6ga och 6ra” 1 linder dir demokratin och
respekten f6r minskliga fri- och rittigheter ir svag. Detta kan 1 sin
tur gora att entusiasmen for att vara virdland fér en mission ir
begrinsad. S& stingde Ryssland abrupt missionen i Tjetjenien 1998.

2014 upprittades tvd specifika missioner relaterade till kon-
flikten mellan Ryssland och Ukraina, varav den sirskilda observa-
torsmissionen (SMM) ir den 1 sdrklass storsta och politiskt mest
betydelsefulla med nistan 800 observatorer. Sverige bidrar 16pande
med 25-30 deltagare till denna och limnar dirtill ett betydande
finansiellt stod.

I inte ringa grad har missionerna i1 de linder som sedermera
blivit EU-medlemmar arbetat med att undanréja hinder for EU-
medlemskapet, bland annat vad giller minoritetsfrigor.

OSSE har i dag ett femtontal missioner pi Vistra Balkan, i Ost-
europa inklusive sédra Kaukasien och i Centralasien. Huvuduppgiften
ir att stodja virdlinderna inom alla tre sikerhetsdimensionerna.

14.4  Rustningskontroll

Parallellt med det tidiga ESK-arbetet dgde konventionella nedrust-
ningsférhandlingar rum mellan Nato och Warszawapakten.'' Dessa
kom 1990 att utmynna i ett avtal av storsta betydelse f6r Europas
sikerhet, CFE-avtalet."

Detta ledde ull virldshistoriens mest lingtgiende nedrustning
och syftade genom sin relativt enkla grundidé - kraftiga
nedskirningar av fem offensiva vapensystem — liksom ritten till
intringande verifikation — till att omdjliggéra dverraskande anfalls-

' Den svenske diplomaten Rolf Ekéus innehade uppdraget dren 2001-2007.
' Sverige deltog allts3 inte.
12 Treaty on Conventional Forces in Europe.
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operationer 1 Europa. Reduceringarna gjordes samtidigt pd ett
sidant vis att en styrkebalans etablerades mellan 6st och vist."”

Efter Warszawapaktens upplésning 1991 behdvde avtalet om-
forhandlas, vilket ocksd skedde. P4 amerikansk sida gjordes dock
ryskt militirt tillbakadragande frin Georgien och Moldavien till
villkor f6r att USA skulle ratificera och det anpassade CFE-avtalet
sjilvdog. Ryssland suspenderade sitt deltagande i ursprungliga CFE
2007. Sjilva avtalet ir dock alltjimt i kraft.

CFE kompletterades med dokument av fértroendeskapande
karaktir, Wiendokumentet respektive Open Skies-avtalet, vilka for-
handlades fram inom OSSE-systemet.

Det birande elementet i det férra dr anmilan 1 fértid samt
mojlighet till internationell observation av storre nationella militira
ovningar. Dirtill ger dokumentet mojlighet till ett begrinsat antal
inspektioner och utvirderingsbesok for att kontrollera férband och
verksambhet.

Det senare innebir i korthet att deltagarlinderna tilldter varandra
att gora observationsflygningar éver sina territorier. Sverige deltar i
bigge avtalen och, kan det sigas, har haft ndgot av en ledarroll i
Open Skies. Bland annat har Sverige under ling tid stille sitt
observationsflygplan till andra linders férfogande.

Open Skies-avtalet fungerar fortfarande i allt visentligt, dven om
det teknologiska konceptet med flygplan och analogt fotografi ir
fordldrat. Uppdatering av bestimmelserna om sensorer pagar.

Wiendokumentet dr i behov av modernisering, di det militira
landskapet 1 Europa har férindrats pd ett fundamentalt vis sedan
kalla krigets slut.

Vissa férhoppningar om att ett nytt konventionellt rustnings-
kontrollavtal skulle kunna framférhandlas nirdes i OSSE-systemet
innu kring 2011-2012.

Vad utredningen forstdr fattades dock vid denna tidpunkt 1
Moskva ett principiellt beslut att inte engagera sig i rustnings-
kontrollférhandlingar. P& rysk sida forefaller man 1 stillet instilld
pa att kunna upprusta utan stérande begrinsningar. Ryssland har
ocksd tydliggjort, att man inte lingre accepterar den typ av

13 Ost hade fram till dess haft konventionell éverligsenhet, vilket tvingade Nato att férlita
sig pa kirnvapen och den s3 kallade flexible response-doktrinen, allts att i varje stund kunna
anpassa sina motdtgirder till angriparens agerande inklusive anvindande av kirnvapen.
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intringande internationella verifikationsdtgirder som i forsta hand
CFE-avtalet representerar.

14.5 Majligheter och begransningar

Helsingfors-slutakten och Paris-stadgan jimte de tre ovan be-
skrivna rustningskontroll- och fértroendeskapande regimerna lade
grunden for kalla krigets slut och har dirmed varit av fundamental
betydelse fér Europas sikerhet.

Kinnetecknande for ESK/OSSE-systemet ir att det dr ett barn
av sin tid. Det kunde formulera ett avslut pd andra virldskriget, det
gav ett erkidnnande till det tyska enandet och upphivandet av den
sovjetiska ockupationen av Osteuropa. Forestillningen om ett fritt
och enat Europa sjosattes 1 Paris-stadgan 1990, ndgra veckor efter
Tysklands terférening. Detta kom 1 sin tur att ligga till grund for
EU:s och Natos utvidgningar.

OSSE ir i dag den internationella organisation som hanterar de
flesta aspekterna av den rysk-ukrainska konflikten. Den normativa
och praktiska hanteringen av den ryska aggressionen mot Ukraina
stdr i fokus."

Utredningen gér bedémningen att utgdngen av den rysk-ukrainska
konflikten pd sikt blir avgorande f6r 1 vilken grad OSSE i framtiden
kan spela en roll som ett konstruktivt internationellt forum.

Samtidigt bor det erinras om att OSSE har ett fortsatt virde
som arena for att virna de sikerhetspolitiska normerna 1 Europa.

Som tidigare nimnts dr det av vikt att kontinuerligt utkriva ansvar
mot de deltagande stater som bryter mot OSSE:s principer och
dtaganden. Att inte gora det innebir enligt utredningen en risk for att
militirt vild belénas. Det ir dirmed ytterst den europeiska
sikerhetsordningen, som stir pd spel 1 den rysk-ukrainska konflikten.

Avslutningsvis kan konstateras att OSSE:s oberoende institu-
tioner, respektive filtmissioner, med sin inbyggda flexibilitet dr av
betydelse som “reservformat”. De existerar som instrument och
kan utnyttjas nir samtliga deltagande stater tilliter att det sker.

" Forutom i tvd filtmissioner ir OSSE engagerat genom ett projektkontor samt i det poli-
tiska forhandlingsarbetet i den trilaterala kontaktgruppen, dir man ir representerat genom
ordférandeskapets personlige representant.
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15  Sveriges partnersamarbete med
Nato

15.1 Bakgrund

Kalla krigets slut banade vig fér kontakter och samarbete mellan
Nato och det militirt alliansfria Sverige. En startpunkt utgjordes av
kriget 1 Bosnien, dir alliansens évertagande av ledningen foér den
internationella militira nirvaron fr&n FN innebar att svensk militir
for forsta gingen stilldes under Natos ledning. Detta var en
banbrytande hindelse.

Aven for Natos egen utveckling var Bosnien-erfarenheten om-
vilvande. Den kom att markera borjan pd en period dir kris-
hantering utanfor alliansens grinser, snarare in konfliktavhillande
(deterrence) och territorialférsvar, stod 1 fokus.

Frigetecknen kring Natos existensberittigande efter Sovjet-
unionens upplésning ritades ut, nir organisationens militira kompe-
tens och ledningsresurser — vilka inrittats for det kollektiva forsvaret
under kalla kriget — kom att ge alliansen en fordel 1 utférandet av de
mest krivande fredsfrimjande insatserna. Nato gick out of area, det vill
siga engagerade sig militirt utanfér medlemslindernas territorium,
inledningsvis p& Balkan, direfter i Afghanistan och Libyen.

Huruvida de krishanteringsinsatser som Nato tog ansvar for
under 90- och 00-talen i alla delar varit politiskt framgingsrika kan
enligt utredningens mening diskuteras. Klart dr dock att Sverige
tillhandahélls en militir plattform fér sina engagemang i Bosnien,
Kosovo, Afghanistan och Libyen — insatser som regering och riks-
dag fann vara i svenskt intresse att genomféra.

Givet att de folkrittsliga kraven genom mandat frdn FN:s si-
kerhetsrdd var uppfyllda, kunde Sverige som militirt alliansfrict
land dra nytta av den avancerade infrastruktur som Nato erbjod 1
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sin, vad som skulle kunna betecknas som, underleverantérsroll
gentemot FN.

Nato, 4 sin sida, fick resursmissig draghjilp av ett partnerland
som var villigt att ta ett férhdllandevis stort ansvar pid marken.
Dirull bidrog Sveriges och andra partnerlinders deltagande till att
ge insatserna Okad politisk legitimitet och trovirdighet. Detta
underlittade for Nato att etablera sig som en aktdér inom globalt
fredsfrimjande.

Med krishanteringen uppstod siledes forutsittningar for ett
omsesidigt fordelaktigt samarbete. Det hela underlittades av att
alliansen genom Partnerskap f6r Fred (P{F) tillhandaholl en formel
som, for svensk del, férde medlemskapsfrdgan 4t sidan. Konceptet
byggde genomgiende pd frivillighet och ”sjilvdifferentiering”, som
det kom att heta. Det stod i alla ligen Sverige fritt att styra samar-
betets innehll. Ett ramverk skapades dirmed, vilket en bred poli-
tisk majoritet 1 Sverige fann vara férenligt med den militira allians-
friheten.

Den viktigaste begrinsningen var att Sverige som militirt alli-
ansfritt land, inte dtar sig dmsesidiga forsvarstorpliktelser 1 forhal-
lande till andra linder. Ur ett policyperspektiv var denna distink-
tion central for bigge parter: den definierar skillnaden mellan
partnerskap och medlemskap.

I realiteten aktualiserades inte artikel 5-aspekten nir Nato
fokuserade p3 krishantering utanfor alliansens territorium. Dirmed
mojliggjordes svenskt engagemang 1 ett brett spektrum av Nato-
ledd verksambhet.

Praktisk samverkan 1 filt var samarbetets Svergripande syfte.
Men partnerskapet vilade pd flera, 6msesidigt stodjande ben. En
bred uppsittning av instrument utvecklades for att bistd partner-
linder.

Kirnan 1 denna konstruktion var Planning And Review Process —
PARP - ett slags spegelbild av Natos interna férsvarsplanerings-
process, men anpassad till partnerlinders férutsittningar.! Proces-
sen utmynnar 1 en vartannat ar dterkommande skriddarsydd hand-

' P4 basis av information frin partnerlandet om bland annat férsvarsekonomi, nationella
militira f6rmdgor och planer fér deltagande i internationella krishanteringsinsatser utformas
s kallade partnerskapsmal. Dessa kapacitetsmdl — vars omfattning helt bestims av partner-
landet — syftar all att stirka landets f6rmiga att samverka med andra linder enligt Natos
standards.
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lingsplan for det enskilda partnerlandet, en s& kallad Individual
Partnership and Cooperation Plan (IPCP).

For att uppnd de antagna kapacitetsmédlen kom svenskt delta-
gande 1 Natos évningsverksamhet att spela en viktig roll. Hir gavs
utrymme att Ova storre, stridskraftsgemensamma operationer.
Under dren di krishantering stod i fokus hade évningarna en sidan
inriktning.

I realiteten har Nato kommit att definiera den globala standar-
den for internationellt militirt samarbete. Ett naturligt skl hirtll
ir att de linder som deltagit 1 Nato-ledd krishantering — bara 1
Afghanistan 6ver 50 till antalet — har behévt anpassa sig till allian-
sens standard.

De militira stédfunktionerna inom ramen fér PfF, som har ka-
raktiren av en bilateral relation mellan Nato och respektive part-
nerland, kompletterades av ett multilateralt sikerhetspolitiskt dia-
logforum — Euro-Atlantiska Partnerskapsridet (EAPR).* Detta
bidrog till transparens och visst informationsutbyte i sikerhets-
politiska frigor, men hade diremot klara begrinsningar just som
dialogforum.

Sverige valde att pd ett ambitiost sitt engagera sig 1 de formége-
byggande stédfunktionerna — funktioner som fortfarande saknar
motsvarighet i Sveriges évriga internationella samarbeten. Den ofta
uttalade uppfattningen, att svensk samverkansférmdga vil tdl en
jimforelse med Natolindernas, vittnar om att arbetet haft avsedd
effekt.

Tillsammans med Finland var Sverige under minga &r pddri-
vande for att stirka icke-medlemmarnas mojligheter att delta 1
Nato-ledd krishantering pd s jimlika villkor som mojligt. Omfat-
tande svenska férbandsbidrag 1 Bosnien, Kosovo, Afghanistan och
Libyen gav Sverige en god grund fér denna argumentation gente-
mot Nato.

Milbilden var processer som involverade icke-allierade trupp-
bidragsgivare 1 alla faser utom sjilva beslutsfattandet, vilket per
definition ir férbehillet medlemmarna.

Genom antagande av ett s kallat politiskt-militirt ramverk’ eta-
blerades ocksi en formell process, som rimligt vil tillgodosdg

2 EAPR har 50 medlemmar: de 28 Natolinderna samt 22 partnerlinder.
* ?Political-Military Framework for Partner involvement in NATO-led operations”.
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Sveriges och andra icke-medlemmars krav pd insyn och inflytande.
Formeln blev decision-shaping but not decision-making. Vidare ge-
nomférdes regelbundna ministerméten 1 truppbidragarformat, vilka
gav mojlighet till en politisk dialog som hade virde bortom sjilva
insatsen.

15.2 Partnersamarbetet i dag

Partnersamarbetet med Nato har, sedan det inleddes 1 mitten av
1990-talet, kommit att bli ett viktigt sikerhetspolitiskt verktyg for
Sverige. For utvecklingen av svenskt forsvar dr det 1 dag av avgs-
rande betydelse. Det ir genom PARP, Natos évningsverksamhet
och standardiseringsprocesser som svensk forsvarsférmiga kvali-
tetssikras pd internationell niva.

Med PIF fir Sverige mojlighet att delta i dvningar av en storlek
och komplexitet som vida 6verstiger vad som ir mojligt att organi-
sera nationellt.

Vid Natos toppméte 1 Wales 2014 inrittades ett nytt ramverk
for partnersamarbete — Enbanced Opportunities Programme (EOP).
Detta var alliansens sitt att tillmotesgd svensk-finska 6nskemdl om
individuellt anpassade samarbeten. Férutom Sverige och Finland
inbjéds dven Australien, Georgien och Jordanien att delta 1 EOP —
det mest avancerade av de olika partnerformaten.

Det framholls frin Natos sida, att denna disparata skara linder
inte skulle betraktas som en grupp. Urvalet tydliggjorde ocks3 att
EOP inte ir ett medlemskapsforberedande program. Det ror sig
antingen om linder utan medlemskapsambitioner eller, 1 Georgiens
fall, utan ett 1 dag realistiskt medlemskapsperspektiv.

Det ankommer 1 hég grad pd EOP-linderna sjilva att definiera
innehillet 1 samarbetet.

En svensk huvudlinje ir att tillsammans med Finland skapa ett
exklusivt format fér att tillsammans med Natolinderna diskutera
utvecklingen i Ostersjoregionen. Ett sidant har ocksi &stadkom-
mits genom en sd kallad 28+2-dialog.

Under 2016 har det genomférts méten pd sdvil utrikes- som
forsvarsministernivd i detta format. I samband med Natos topp-
mote 1 Warszawa organiserades dirtill en sammankomst med stats-
och regeringscheferna.
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28+2-samarbetet tar sig ocksd uttryck 1 ett [dpande utbyte pd
militdr nivd i syfte att utarbeta gemensamma ligesbedémningar.

Som framgdtt har partnersamarbetet med Nato kommit att spela
en central roll f6r svenskt internationellt militirt upptridande. Det
har dirmed ocks3 blivit en férutsittning for den solidariska siker-
hetspolitik som regering och riksdag fastlagt.

Denna foérutsitter 1 sin tur att férsvarsmakten uppritthdller en
internationell samverkansférmdga. Den sikerhetspolitiska linjen
aktualiserar samtidigt behovet av att kunna ge och ta emot civilt
och militirt stod.

Inom ramen fér PARP antog Sverige 2010 ett sd kallat partner-
skapsmil om virdlandsstéd. Ett samférstdndsavtal mellan Sverige
och Nato undertecknades 1 samband med Wales-toppmétet 2014.
Finland ingick vid samma tillfille ett motsvarande avtal.

Samforstindsavtalet, vilket efter riksdagsbehandling tridde 1
kraft den 1 juli 2016, syftar till att f6rbittra férutsittningarna fér
Sverige att kunna ge och ta emot militirt stéd frin Nato. Genom
att tillhandahilla en mall f6r nodvindiga administrativa regelverk
underlittar det ocksé for Sverige att vara virdland f6r gemensamma
militira aktiviteter, till exempel internationella &vningar.*

Som begrepp omfattar virdlandsstod allt civilt och militire stod
i fred, kris och krig till ett annat land eller organisation, vilka efter
inbjudan befinner sig i virdlandets territorium.

Centralt for forstielsen av avtalet ir att detta till sin natur ir vi-
lande. Det blir tillimpligt f6rst nir Sverige fattar ett beslut om att
inbjuda Natolinder eller Natostaber att bedriva verksamhet pd
svenskt territorium. Sverige har fortsatt kontroll éver omfatt-
ningen och arten av denna verksamhet. Svensk nationell lag re-
spektive bindande internationella dtaganden har féretride framfor
samforstindsavtalets bestimmelser.’

Sveriges praktiska forméga att ta emot stéd kommer dock att
behéva byggas upp over tid.

* Parallellt med godkinnandet av samférstdndsavtalet anslét sig Sverige till PfF SOFA-
avtalets kompletterande tilliggsprotokoll som reglerar den rittsliga statusen fér militira
Nato-hégkvarter samt fé6r Natos militira och civila personal som befinner sig i landet pd
svensk inbjudan.

> Samforstandsavtalet mellan Sverige och Nato om virdlandsstod, para 11.2.

121



Sveriges partnersamarbete med Nato SOU 2016:57

15.3 Majligheter och begransningar

Den politiska kontexten fér Sveriges samarbete med Nato ser an-
norlunda ut dn nir partnerskapet inleddes. Med det férindrade
omvirldsliget har det kollektiva férsvaret kommit 1 foérgrunden 1
Natos dagliga verksamhet. Denna tyngdpunktsforskjutning kommer
ocks3 till uttryck 1 Sveriges samarbete med Nato, dven om partner-
skapet allgdmt dr ramen.

I detta sammanhang ska konstateras att grinsen mellan partner-
skap och medlemskap i alla ligen ir tydligt dragen. Den paverkas
inte av det praktiska samarbetets omfattning. Ndgon smyganslut-
ning till Nato ir inte mojlig. Ytterst definieras denna grins av de
kollektiva forsvarstorpliktelserna/sikerhetsgarantierna 1 artikel 5,
vilka endast ir tillimpliga pd medlemmarna.

Natos engagemang i1 krishantering har successivt trappats ned
och omvandlats till mindre, ridgivande insatser. I sjilva verket
framstdr det i dag, som tidigare framhdllits, som mindre sannolikt
att Nato under 6verskidlig tid skulle ta ledningsansvaret fér en
storre krishanteringsinsats 1 ett geografiskt avligset konfliktom-
ride.

Balansen mellan alliansens tre kirnuppgifter kollektivt férsvar,
krishantering och partnerskap har férindrats.® Detta manifestera-
des vid Warszawa-toppmotet, genom olika dtgirder pd det nygamla
temat deterrence, bland annat en o6kad truppnirvaro pd Ostra
flanken och en mer ambitios forsvarsplanering.

Sveriges samverkan med Nato inom ramen {6r PfF kommer si-
ledes framgent inte frimst att handla om deltagande 1 internatio-
nella krishanteringsoperationer.

Aven om férutsittningarna ser annorlunda ut bestir det omse-
sidiga grundliggande intresset av ett fortsatt nira samarbete.

Till de svenska drivkrafterna hor behovet av praktiskt samarbete
for utvecklingen av den militira kompetensen och samverkansfor-
magan, vilken ir en firskvara. Mojligheten att delta i hela spektru-
met av Natos 6vningsverksamhet blir dnnu viktigare nir kris-
hanteringsinsatserna fasas ut. Det blir di 1 férsta hand genom

®Natos tre kirnuppgifter definieras i det strategiska konceptet. Den senaste versionen
antogs vid toppmétet i Lissabon 2010 (Active Engagement, Modern Defence: Strategic
Concept for the Defence and Security of the Members of the North Atlantic Treaty
Organization).
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dvningar som sdvil interoperabilitet som férsvarsférmigan upp-
ritthélls.

Riksdagen fattade i maj 2016 beslut om att hiva den tidigare be-
grinsningen att svenska foérband endast kan delta i 6vningsverk-
samhet av fredsfrimjande karaktir.” Syftet var att mojliggora delta-
gande fullt ut 1 6vningar som omfattar territorialférsvar (alltsd att
kunna ¢va férmdgan att ge och ta emot militirt stéd 1 enlighet med
solidaritetsforklaringen).

Utvecklingen i1 svenskt niromrdde kommer att vara den domi-
nerande sikerhetspolitiska frigan for Sverige kommande &r. Intres-
set av insyn 1 och mojlighet att pdverka alliansens agerande i omra-
det ir dirfor uppenbart.

Nato torde ocksd ha intresse av att ta del av svenska sikerhets-
politiska bedémningar av utvecklingen i Ostersjoomridet. De mi-
litira férmdgor Sverige har — it vara begrinsade — uppfattas som
effektiva och moderna. Aven om linderna i regionen gjort olika
sikerhetspolitiska vigval har de grundliggande samsyn pd behovet
av sikerhet 1 regionen.

Till detta kommer alliansens behov av att kunna visa upp fram-
gingsrika partnerskap, som fortsatt f6rblir en av de tre kirnupp-
gifterna, trots nuvarande starka fokus pd kollektivt forsvar. Natos
mest dynamiska partnersamarbete sedan Wales 2014 ir sannolikt
det med Sverige och Finland.

Samtidigt finns det en yttersta grins f6r hur ldngt Sverige kan
utveckla partersamarbetet med Nato. Alliansens 6kade fokus pa det
kollektiva forsvaret okar kinsligheten hos bigge parter for ett nira
politiskt och praktiskt umginge.

For Natos vidkommande ir de sikerhetspolitiska utmaningarna
i Ostersjoomridet relaterade till det kollektiva forsvaret. Detta
komplicerar 1 nigon bemirkelse samarbetet med partnerlinder.
Vissa Natolinder torde dirfor se begrinsningar i mojligheten att
ytterligare férdjupa samarbetet med Sverige.

Det ir dock utredningens intryck att i sammanhanget tongi-
vande Natomedlemmar har en 6ppen instillning. S8 linge samar-

7 Proposition 2015/16:122 ”Deltagande med vipnad styrka i utbildning utomlands”. Denna
bygger pd Befogenhetsutredningens betinkande ”Deltagande med vipnad styrka i utbildning
utomlands — En utékad beslutsbefogenbet for regeringen” (SOU 2015:1).
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bete med Sverige uppfattas ha ett mervirde dr dessa beredda att
pragmatiskt prova sig fram.

Som partnerland var det for Sverige, sirskilt inledningsvis, f6r-
knippat med svarigheter att {4 insyn 1 Natos ¢verliggningar om hur
krishanteringsinsatserna i Kosovo och Afghanistan skulle bedrivas.
Utmaningen torde inte bli mindre nir det handlar om att skapa sig
en uppfattning om alliansens méjliga agerande 1 hindelse av en kris
1 Sveriges niromrade.

P3 motsvarande vis ir det for Sverige som militirt alliansfritt
land inte méjligt att dela med sig av svensk nationell operativ plane-
ring.

En annan faktor, slutligen, som kan piverka forutsittningarna
for det svenska partnersamarbetet dr den Nato-interna debatten
om hotbilden. Sydeuropeiska allierade dterkommer till behovet av
ett 360-gradersperspektiv, det vill siga att Nato miste uppritthilla
beredskap 1 alla viderstreck, inte minst pd den sddra flanken. Ett
alltfor ensidigt fokus pd hot frdn Ryssland ifrgasitts av dessa
linder.
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16 Ett Natomedlemskaps innebdrd

16.1 Bakgrund

Av kommittédirektivet foljer att for- respektive nackdelar med ett
svenskt Natomedlemskap ska analyseras och redogéras for.

Utredningen limnar, 1 enlighet med kommittédirektivets
inriktning, inga synpunkter pd huruvida Sverige bér anséka om
Natomedlemskap eller inte.

Sett ur utredningens perspektiv ir detta en sjilvklarhet. Ett
stillningstagande 1 medlemskapsfrigan kan inte utredas fram. Det
ir fundamentalt politiskt till sin natur och kriver brett stéd i den
allminna opinionen. Det senare dr for dvrigt ett kriterium som
uppstills av Nato sjilvt fér medlemskap.

16.2 Utredningsmetodik

Det finns ingen given metodik f6r hur den efterfrigade analysen
bor goras.

Efter visst dvervigande har utredningen funnit att det mest
indamilsenliga ir att utgd frin en beskrivning av Nato som
organisation och dess viktigaste karaktiristika.

Direfter redovisas mojliga nationella konsekvenser f6r Sverige 1
hindelse av ett medlemskap.

Dessa avsnitt bor, 1 likhet med de beskrivningar som tidigare
gjorts av Sveriges aktuella forsvars- och sikerhetspolitiska samar-
beten, lisas mot dem som berdr det sikerhetspolitiska liget re-
spektive tinkbara militira hot 1 Sveriges niromrade.

Genomgingen av det vanligaste antagandet om hur en tinkt
Ostersjokonflikts hindelseférlopp skulle kunna se ut, har relevans
for Sveriges samtliga forsvars- och sikerhetspolitiska samarbeten
och gjordes dirfor inledningsvis.
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16.3 Nato och dess viktigaste karaktaristika
16.3.1 Nato som organisation

Natosamarbetet genomsyras av tanken hos medlemmarna att in-
ternationellt militirt samarbete ir av godo och till gagn for siker-
heten. Multilateralismens fordelar anses gilla ocksd pa det forsvars-
och sikerhetspolitiska omradet.

Detta synsitt dr format av de europeiska lirdomarna frn 1900-
talets forsta hilft. Det bygger inte minst pd insikten om riskerna
med nationella férsvarsstrukturer utan multilateral inramning och
de katastrofer detta historiskt kommit att leda till.

Det l8g bakom Natos beslut 1955 att integrera divarande Vist-
tyskland 1 alliansen. Dirmed &stadkoms en genomlysning av den
visttyska forsvarsmakten som bidrog till att Natolinderna — och 1
synnerhet Frankrike — kunde acceptera en ateruppstdnden tysk
statsbildning.

Nato som organisation dr bade civil och militir till sin karaktir.
Alliansen kan beskrivas som ett traktatsfist politiskt ramverk,
vilket vid behov kan utnyttja medlemmarnas militira resurser 1
forsvarssyfte.

For detta indamdl har en gemensam militir ledningsstruktur
tillskapats. Nigra egna militira forband finns inte. De ge-
mensamma militira resurserna bestdr 1 huvudsak av ett antal spa-
nings- och ledningsflygplan (AWACS).'

Natos vardag utgors av en stindigt pdgdende multilateral diplo-
matisk dialog. Genom denna process jimkar linderna ihop sig, och
ligger grunden for ett samordnat sikerhetspolitiskt agerande.

Aktuella sikerhets- och férsvarspolitiska frigor diskuteras kon-
tinuerligt, dven sddana dir Nato inte ir, eller férvintas bli, militirt
engagerat. Fér USA:s och de europeiska allierades vidkommande ir
alliansen plattformen for det transatlantiska sikerhetspolitiska
samarbetet.

I hindelse av en militir kris utgér Nato det samarbetsformat
genom vilket medlemmarna kommer att agera. Konsultations- och
beslutsprocesserna ger ocksd medlemmarna en sista nationell poli-
tisk kontrollspak.

! Airborne Early Warning and Control Systems.
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Kirnan 1 alliansen utgérs av Nordatlantiska rddet — North Atlantic
Council (NAC) - som idr dess hogsta beslutsfattande organ.
Medlemslinderna féretrids av sina permanenta representanter
(ambassadérer). NAC sammantrider ocksd pd ministernivd, och 1
samband med toppméten pa stats- och regeringschefsnivd. Vanligtvis
mots utrikes- respektive férsvarsministrarna en ging 1 halviret.

Beslut fattas med enhillighet. Som 1 all multilateral verksamhet
ir emellertid sambandet mellan resurser och politiskt inflytande
starkt. Detta dr grunden till den avgérande roll som USA har i
alliansen.

Samtidigt hér det till bilden att de danska och norska erfaren-
heterna tycks vara att dven mindre medlemslinder, nir de agerar
strategiskt och milmedvetet, har reella piverkansmojligheter.

NAC:s arbete leds av generalsekreteraren — sedan 2014 den
forre norske statsministern Jens Stoltenberg. Posten ir av hivd vikt
for en europé medan den hogsta militira befattningen — Supreme
Allied Commander Europe (SACEUR) — uppritthdlls av en ameri-
kansk general/amiral med en europé som stillforetridare. Som stéd
har generalsekreteraren ett internationellt sekretariat med cirka
1 000 civila tjinstemin.

Under NAC finns ett nitverk av kommittéer, vilka behandlar
forslag, som sedan filtreras uppdt i systemet. Parallellt finns en mi-
litir kommittéstruktur och ett internationellt militirt sekretariat
med omkring 500 militira och civila tjinstemin. Dess roll ir att
utarbeta militira rdd 1 de frigor som stdr pd NAC:s dagordning.

Partnerlinderna deltar 1 delar av denna kommittéverksamhet,
frimst nir frigor gillande Nato-ledda krishanteringsinsatser be-
handlas. Beslutsfattandet dr dock férbehdllet medlemskretsen.

16.3.2 Utvidgningsprocessen efter kalla kriget

Natos utvidgningspolitik — den ”8ppna dorrens politik” — har sin
traktatsmissiga grund i Washingtonférdragets artikel 10.° Hir
deklareras att alla europeiska stater som delar férdragets principer och
som kan bidra tll alliansens sikerhet kan komma ifrdga for
medlemskap.

? Washingtonférdraget dterfinns i sin helhet 1 bilaga 4.
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Medlemskretsen — ursprungligen tolv linder — har utokats 1 sex
omgangar till att i dag omfatta 28 allierade.’

Ett genomgdende monster 1 utvidgningsrundorna efter kalla
kriget har varit att de initierats av kandidatlinderna sjilva. Ledar-
gestalter som Viclav Havel och Lech Walgsa var pddrivande.

Natos reaktion pd de dsteuropeiska lindernas medlemskaps-
strivanden var till en bérjan avvisande. Utvidgning stod inte pd
agendan.

Successivt utkristalliserades dock svaren pd frigorna “varfér”
och “hur” alliansen kunde utvidgas. Framfér allt USA och
Tyskland menade sig se ett historiske tillfille att stirka sikerheten i
det euro-atlantiska omridet.* Uppfattningen att det lingsiktigt
skulle vara destabiliserande i Europa med ett buffertbilte av icke-
alliansanslutna stater mellan Nato och Ryssland vixte fram.

Utvidgningen, sade man sig, var inte riktad mot ndgon yttre
fiende. Den handlade om en ytterligare forstirkt europeisk
integration. Dirtill bedémdes den kunna bidra till demokratiska
reformer 1 kandidatlinderna, stirkt civil kontroll 6ver militiren och
okad transparens 1 forsvarsplaneringen.

Krav stilldes p8 de kandidatlinder som hade utestiende
territoriella tvister med sina grannar att 16sa dessa fére intridet i
alliansen. Nya medlemmar forvintades ocksd bidra till bdde det
kollektiva forsvaret och till Nato-ledd krishantering, det vill siga
dven kunna iklida sig rollen som ”sikerhetsproducent”.

Natos avgorande utvidgningsbeslut fattades likvil under vinda.
Skeptikerna hade tvd huvudsakliga invindningar. De befarade att
resultatet skulle bli ett nytt spinningsforhéllande till Ryssland med
nya konfrontationslinjer i Europa som foljd. Det andra argumentet
handlade om allianssammanhillningen. De nya medlemmarna,
hette det, kunde riskera att bli en sikerhetspolitisk borda med smé
egna resurser att bidra med.

Natos utvidgning l6pte parallellt med, och kompletterade, EU:s.
Tillsammans kom de att ligga grunden for en ny europeisk siker-
hetsarkitektur, "NATO for life, EU for a better life”, som en hem-

* Fér en genomgéng av Natos utvidgningsprocess genom iren, se bilaga 8.

“For en initierad skildring av utvidgningsprocessen hinvisas till: Asmus, Ronald D,
”Opening NATO’s Door — How the Alliance Remade Itself for a New Era”, New York:
Columbia University Press, 2002.

128



SOU 2016:57 Ett Natomedlemskaps innebord

ligstimplad svensk UD-rapport beskrev rollférdelningen mellan de
tvd processerna.

Samtidigt utvecklade alliansen en sirskild Nato-Rysslandsrela-
tion. Ett format sjosattes 1997 med Permanent Joint Council, 2002
uppgraderat och di omdopt till NATO-Russia Council (NRC).?

Inom ramen fér detta férklarade Nato att man inte avsdg sta-
tionera kirnvapen pd de nya medlemmarnas territorium. Alliansen
gav vidare uttryck for att den, i det sikerhetspolitiska klimat som
di rddde eller kunde forutses, inte heller avsig utstationera sub-
stantiell permanent trupp.®

Under senare &r har utvidgningsprocessen avstannat, iven om
Nato vid toppmétet 1 Warszawa bekriftade den ”6ppna dorrens
politik”.

Georgiens och Ukrainas ambitioner att med amerikanskt stéd
erhdlla kandidatlandsstatus vid toppmotet 1 Bukarest 2008 miss-
lyckades, frimst f6r att Tyskland och Frankrike motsatte sig detta.
Linderna fick l3ngsiktiga medlemskapsperspektiv, men utan det
avgorande instrumentet for att nd mélet, deltagande 1 det medlem-
skapstorberedande Membership Action Plan (MAP).

Krigen 1 Georgien och Ukraina har haft den frin rysk sida av-
sedda effekten att skapa en bromskloss mot framtida medlemskap
for dessa linder.

> Med sitt gemensamma beslutsfattande ir NRC det hittills enda format i vilket Nato gor
avsteg frin principen att beslut dr férbehéllet medlemskretsen.

©Vad giller kirnvapen konstateras i NATO-Russia Founding Act frdn 1997: “The member
States of NATO reiterate that they have no intention, no plan and no reason to deploy nuclear
weapons on the territory of new members, nor any need to change any aspect of NATO's nuclear
posture or nuclear policy — and do not foresee any future need to do so.”

Nato hade 3ret innan, som ett led i utvidgningsprocessen, ensidigt forklarat att man inte
hade nigon avsikt att utplacera kirnvapen pd de nya medlemslindernas territorier.
Formuleringen i Natolindernas ministeruttalande i december 1996 var den som sedermera
knisattes 1 NATO-Russia Founding Act.

Betriffande permanent stationering av trupp sigs i akten féljande: “NATO reiterates that
in the current and foreseeable security environment, the Alliance will carry out its collective
defence and other missions by ensuring the necessary interoperability, integration, and capability
for reinforcement rather than by additional permanent stationing of substantial combat forces”.

Vad som avsigs med substantiell permanent trupp definierades aldrig. Ett ofta gjort
antagande ir att den hdgsta nivin utgdrs av en brigad 1 varje land.
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16.3.3 Artikel 5

Washingtonférdraget utgér Natos grund och giller i sin helhet
samtliga medlemmar. Kirnan 1 férdraget — och 1 alliansen — ir
artikel 5. I denna definieras de rittigheter och skyldigheter som
foljer av de omsesidiga forsvarsforpliktelserna.

Artikel 5 dr ett parlamentariskt férankrat dtagande frin dvriga
Natolinder att komma en angripen allierad till undsittning.

Artikeln giller 1 hindelse av ett vipnat angrepp mot ett
medlemsland, som di ska uppfattas som ett angrepp mot samtliga
medlemmar. Med utgdngspunkt i FN-stadgans sjilviorsvarsritt ska
varje medlem bistd det drabbade landet genom

... such action as it deems necessary, including the use of armed force,
to restore and maintain the security of the North Atlantic area.

Syftet dr uttryckligen sjilviorsvar. Nigot legalt utrymme for ett
allierat land att med artikel 5 som grund engagera 6vriga medlem-
mar i ett offensivt foretag foreligger inte.”

Artikel 5, bor det understrykas, utgor en individuell och kollek-
tiv forpliktelse att bistd en angripen allierad. Att férpliktelsen ocksd
ir individuell innebir att den alltid 4r 1 kraft. En Natomedlem har
alltsd skyldighet att bistd en annan, pd det sitt den finner limpligt,
dven utan ett beslut i NAC om kollektivt agerande.

Artikel 5:s egentliga betydelse ligger 1 att militir aggression mot ett
medlemsland uppfattas som ett angrepp mot samtliga 28 medlems-
linder. T detta ligger en uppenbar angreppsavhillande kraft. Det vore
naturligtvis ett risktagande av oerhérda dimensioner att samudigt
militirt utmana 28 europeiska och nordamerikanska stater, inklusive
USA.

I likhet med EU-f6érdragets artikel 42.7 gérs hinvisning till FN-
stadgans sjilvidrsvarsritt, och i1 likhet med 42.7 omfattar artikel 5
dven andra former av bistnd 4n ett rent militirt.

7 Nato genomférde for forsta gingen militira operationer i samband med det jugoslaviska
inbérdeskriget. Detta var dock inte frdga om artikel 5-insatser, utan snarast fredsfram-
tvingande insatser med, men dven utan, FN-mandat. Flygattacker genomférdes 1992-1995
mot serbiska stillningar i1 Bosnien, i slutskedet med syfte att tvinga Belgrad till
fredsférhandlingar (Daytonavtalet). Vidare genomférde Nato en bombkampanj mot sjilva
Serbien 1999, i syfte att 3 ett slut pd krisen 1 Kosovo och kunna etablera en fredsfrimjande
militir styrka dir (KFOR). Bombkampanjen hade inte mandaterats av FN:s sikerhetsrid.
Flertalet, men inte alla, Natomedlemmar deltog i operationerna. KFOR sanktionerades av
sikerhetsridet.
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Som konstaterats i tidigare avsnitt ligger den frimsta skillnaden
mellan EU:s 42.7 och artikel 5 inte i de exakta ordalydelserna.® Den
ligger i stillet 1 att Nato har den institutionella uppbyggnad, och de
planerings- och ledningsresurser, som krivs for kollektivt forsvar
samt att sikerhetsgarantierna ytterst birs upp av USA:s militira
resurser.

Nira relaterade till artikel 5 ir Washingtonfordragets artikel 3,
som 3ligger medlemslinderna att uppritthdlla en individuell och
kollektiv forsvarsférmédga, samt artikel 4, som ger varje land ritt till
konsultationer med 6vriga allierade om ndgot lands territoriella
integritet, politiska oberoende eller sikerhet anses hotad.

D4 artikel 4-diskussioner kan utgora ett férstadium till artikel 5-
dtgirder, har alliansen historiskt varit forsiktig med att tillgripa
detta instrument.” Trovirdigheten 1 artikel 5 4r av insedda skil av
grundliggande betydelse f6r Nato. Den bygger i sin tur pd att de
allierade 1 en krissituation snabbt kan enas om att, och pa vilket
sitt, Nato bor agera. Utdragna artikel 4-diskussioner, som riskerar
att avsloja strategisk oenighet, vill man dirfor 1 mojligaste mén
undvika."

De 6msesidiga forsvarstorpliktelserna underbyggs av den ge-
mensamma operativa planeringen. I en krissituation blir denna pla-
nering, och dirtill genomférd évningsverksamhet, vigledande for
alliansens agerande.

En svirighet 1 bedémningen av den faktiska inneborden av arti-
kel 5, dr att den bara tillimpats vid ett enda tillfille — i samband
med 11 september-attackerna 2001 — och att omstindigheterna d&
var s8 olika det tinkta artikel 5-scenariot. Det var en terroristattack
riktad mot USA, inte militir aggression mot europeiska medlem-
mar av Nato, och Europa férvintades komma till USA:s undsitt-
ning, inte tvirtom.

¥ Om ndgot framstdr texten i artikel 5 som vagare, vilket ansigs krivas fér den amerikanska
kongressens ratificering av Washingtonférdraget 1949.

? Artikel 4 3beropades bland annat av Turkiet 2003 i samband med Irak-kriget, 2012 nir ett
turkiskt stridsflygplan skéts ned av Syrien samt 2015 under beligringen av Kobane nira
grinsen mellan Turkiet och Syrien. Litauen och Polen aktiverade artikel 4 under de ryska
operationerna pd Krim 2014.

!9 Just en s&dan situation uppstod 2003 d3 ett antal allierade ifrdgasatte Turkiets begiran om
stdd 1 samband med Irak-kriget. Den divarande amerikanske Nato-ambassadéren
betecknade episoden som en "nira déden”-upplevelse for alliansen.
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I sin relativa smiskalighet blev de dtgirder som vidtogs 2001
nigot annat dn det storkrig som var kalla krigets huvudscenario."
Detta var en pidminnelse om att artikel 5 i sig inte sidger nigot om
det konkreta agerande som kan bli f6ljden nir den utlgses. Det kan
sdledes 1 sjilva verket rora sig i hela spektrumet frdn symboliska
dtgirder till synnerligen omfattande militira operationer.

Natomedlemmarna har ett fundamentalt egenintresse av att
vérda tilliten till artikel 5. Alliansens sammanhillning stir och faller
med den. Den politiska viljan att bistd en annan allierad kan dirfor,
enligt utredningens mening, férvintas vara mycket stark i en kris.
Ett agerande som uppfattas som osolidariskt riskerar ytterst att sld
tillbaka mot det egna landet i framtiden, eller rentav undergriva
alliansens grundvalar.

Artikel 5-tillimpning for ett kollektivt agerande férutsitter att
alla dr 6verens om att landet 1 frdga blivit utsatt {or ett vipnat an-
grepp. Hir har hybridhotet aktualiserat en grinsdragnings-
problematik.

Ett artikel 5-beslut kriver enhillighet och skiljer sig i det avse-
endet inte frin andra Nato-beslut.

Samtidigt dr det uppenbart att det frimsta inflytandet i en sddan
situation utdvas av de storre medlemslinderna, med USA 1 en
avgorande roll.

16.3.4 Den militara ledningsstrukturen

Den militira ledningsstrukturen ir gemensamt dgd och finansierad
av medlemmarna. Den utgor dirmed det viktigaste undantaget frin
huvudregeln att Nato som organisation inte har egna militira
resurser.

Varje medlemsland férvintas bidra med militir personal i en
omfattning som terspeglar landets storlek.

Hirigenom skapas foérutsittningar for att kombinera militir ef-
fektivitet med multilateral insyn och piverkansmojlighet. I detta

"' Natos tgirder inom ramen fér artikel 5-aktiveringen omfattade bland annat ett utékat
underrittelsesamarbete avseende terrorism, férstirkt bevakning av amerikanska militira
installationer i 6vriga Natolidnder, 6verflygningstillstind samt tillstdnd att utnyttja hamnar
och flygbaser f6r amerikansk militirtrafik féranledd av terrorismbekimpning. Dessutom
lanserades en marin évervakningsinsats — Operation Active Endeavour — 1 6stra Medelhavet.
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ligger den férdel som Nato har i férhéllande till andra multilaterala
aktorer nir det giller krivande militira insatser.

Ledningsstrukturen utgér en ryggrad, kring vilken gemensamma
operationer kan byggas och ledas. I dess staber bedrivs planering
samtidigt som den stédjer Natos politiska beslutsapparat med att
utarbeta militdra alternativ. Dessutom férbereder och leder de olika
staberna den 6vningsverksamhet som allierade och partnerlinder
genomf{or.

Efter kalla krigets slut har ledningsstrukturen genomgitt om-
fattande foérindringar och rationaliseringar. Den tidigare strikt geo-
grafiska uppdelningen har ersatts av en funktionell organisation
och antalet staber kraftigt reducerats. Det totala antalet stabs-
officerare uppgir i dag till cirka 8800.

Strukturen ir indelad 1 tre nivder: den strategiska, den operativa och
den taktiska. Den férstnimnda utgdr frén det strategiska hogkvarteret
Allied Command Operations (ACO) 1 Mons (Belgien).

ACO leds av SACEUR. Denne ir tillika chef f6r det ameri-
kanska Europa-hogkvarteret 1 Stuttgart (Tyskland) och dirmed
befilhavare 6ver samtliga amerikanska styrkor 1 Europa. Detta ir en
konstruktion som markerar USA:s engagemang 1 Nato och dess
beredskap att infria de sikerhetsgarantier som utfirdats till de
europeiska allierade.

En stab som fitt 6kad relevans under senare dr ir det multina-
tionella hégkvarteret i Szczecin (Polen)', dir det sedan 2014 iven
finns en svensk stabsofficer. I formell mening ir denna dock inte
en del av ledningsstrukturen, utan en fristiende multinationell stab,
nira knuten till alliansen.

Szczecin fir en nyckelroll 1 Natos anpassning till det nya liget 1
Ostersjoregionen. Staben har bland annat till uppgift att kunna leda
Natos nya snabbinsatsstyrka Very High Readiness Joint Task Force
(se avsnitt 16.3.7) samt de sex mindre staber" i Estland, Lettland,
Litauen, Polen, Bulgarien och Ruminien som ir tinkta att stédja en

VJTF-insats.

2 Multinational Corps Northeast, MNC NE.
3 NATO Force Integration Units, NFIUs.
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16.3.5 Operativ planering

Det nya sikerhetspolitiska liget i Europa stiller 6kade krav pd
Natos operativa planering. Denna ir visentlig bdde 1 det grund-
liggande syftet att avhilla frin angrepp (deterrence) och som ut-
gingspunkt for alliansens agerande 1 en krissituation. De sniva
tidsramar som kan férvintas prigla en sddan gor att planering ir av
central betydelse for att férkorta Natos reaktionstid.

Den operativa planeringen genomgir 1 dag en betydande ambi-
tionshdjning frin ett utgdngslige som, vad utredningen forstdtt,
nirmast var rudimentirt. Under de goda &ren efter kalla krigets slut
dgnades frigor rérande kollektivt férsvar begrinsad uppmirksam-
het och planeringssystemen lades i stora delar i trida."*

Instrumentet for ambitionshojningen ir frimst Graduated
Response Plans (GRPs). I dessa kopplas scenarier och férband ithop
pd ett likartat men mindre detaljerat sitt som under kalla kriget.

Jimte denna praktiskt-operativt priglade planering sker, vad
utredningen f6rstdr, ocksd grundplanering pd andra nivéer.

Det sammantagna syftet dr, som tidigare framhillits, att skapa
en forstirkt formdga att avhilla frin angrepp. Genom planeringen
vill Nato trovirdiggéra sin férmiga att forsvara ett land eller en
region. En annan bevekselgrund ir att férse Natolinderna med en
maélbild f6r férmégeutveckling och dvningsverksamhet.

16.3.6 Karnvapendoktrinen

Tillgdng till kirnvapen ir en del av Natos angreppsavhillande for-
miga.” Diremot férfogar Nato som organisation inte &ver kirn-
vapen. Tre av alliansens medlemmar — Frankrike, Storbritannien
och USA - erkinns i icke-spridningsférdraget'® som kirnvapen-
stater och har nationella innehav.

" Under kalla kriget anvinde sig Nato av operativa planer med mycket hég upplésningsgrad
(s kallade Standing Defence Plans, dir utpekade och insatsberedda férband direkt knéts till
olika hotscenarier). Under 1990-talet &vergick alliansen till si kallad generisk
beredskapsplanering (contingency plannmg) som inte kopplades till konkreta férband.

5T kommunikén frin toppmétet i Warszawa (para 52) framholls att den sammantagna
angreppsavhillande férmigan bygger p& en “appropriate mix of nuclear, conventional, and
missile defence capabilities...”

' Treaty on the Non-Proliferation of Nuclear Weapons (NPT).
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Av dessa vapen har de amerikanska en sirstillning. Det ir
USA:s strategiska nukleira arsenal som utgér den yttersta garantin
for de allierades sikerhet, och det ir amerikanska taktiska kirn-
vapen som utplacerats vid ett antal visteuropeiska flygbaser."

De brittiska och franska vapnen har ingen operativ roll for
Nato. Dessa sigs 1 stillet bidra till att gora alliansen starkare som
helhet. Kirnvapeninnehavet torde {6r Storbritannien och Frankrike
frimst vara en konsekvens av dessa staters historiska internationella
stillning.

Natos kirnvapendoktrin definieras i det strategiska konceptet.
Hir fastslis att de omstindigheter, vid vilka anvindning av kirn-
vapen skulle kunna aktualiseras ir extremt avligsna (extremely
remote), men att sd linge kirnvapen existerar kommer Nato att
forbli en “kirnvapenallians”." Alliansen deklarerar i detta ocks3 sin
avsikt att skapa foérutsittningar for en kirnvapenfri virld i enlighet
med icke-spridningsférdraget, pa ett sitt som frimjar internationell
stabilitet, och grundar sig pd principen om oférminskad sikerhet
for alla.”

Frigor relaterade till kirnvapen behandlas i en sirskild kom-
mitté, Nuclear Planning Group (NPG), dir samtliga medlems-
linder utom Frankrike deltar.®® NPG sammantrider pd férsvars-
ministernivd. Nato genomfér ingen gemensam forsvarsplanering
eller operativ planering vad avser kirnvapen och identifierar
dirmed inte heller nigra férmigemal fo6r olika linder. Agendan
utgors frimst av information frin USA och Storbritannien, 6ver-
syn av kirnvapenpolicyn, évningar och analys av den aktuella hot-
bilden.

Det dr en etablerad princip inom Nato att efterstriva brett
medlemsdeltagande i den fredstida baseringen av kirnvapenstyrkorna
samt 1 lednings- och konsultationsmekanismerna (nuclear sharing).

7 Det rér sig om gravitationsbomber av typen B-61 som utvecklades redan pd 1960-talet.
Totalt bedéms idag cirka 150 bomber vara utplacerade vid baser i Belgien, Italien,
Nederlinderna, Tyskland och Turkiet. Arrangemanget bygger p& att dessa linder
tillhandah3ller stridsflyg som kan kirnvapenbestyckas.

18 Strategic Concept for the Defence and Security of the Members of the North Atlantic Treaty
Organization, para 17.

1% Ibid, para 26.

2 Nir Frankrike 2009 terintridde i Natos militira struktur gjordes ett undantag fér NPG.
Frankrike ser sina kiirnvapen i en strikt nationell kontext.
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Samtidigt understryks att sjilva vapnen i alla ligen kvarstir under
amerikansk kontroll.?!

I verkligheten torde en insats med kirnvapen — trots de multi-
laterala forberedelser som gors 1 Nato-ramen — ytterst vara ett be-
slut f6r USA:s president.

Kirnvapendoktrinen utesluter av angreppsavhillande skil inte
mojligheten att Nato kan vara férst med att anvinda kirnvapen.”
Detta till trots ter sig, enligt utredningens mening, tanken att alli-
ansen, ytterst USA, skulle vara beredd att tillgripa kirnvapen 1 ni-
got annat fall 4n dir en alliansmedlem dessférinnan utsatts for ett
kirnvapenangrepp som orealistisk.

Under 90- och 00-talen, di det strategiska klimatet kinneteck-
nades av samarbete, hamnade kirnvapenfrigorna i skymundan.
Kirnvapenarsenalerna reducerades kraftigt genom bilaterala ver-
enskommelser mellan USA och Ryssland och beredskapsnivierna
sinktes.

I Natos forsvarsplanering gjordes en strikt uppdelning mellan
konventionell och nukleir f6rmiga. Kirnvapnens politiska karaktir
understroks. De uppfattades ha begrinsad, om ens nigon, militir
anvindbarhet.

De senaste ren har kirnvapendimensionen fitt férnyad aktualitet 1
Nato. Detta iterspeglas i toppméteskommunikén frdn Warszawa-
toppmotet, som bland annat framhiller den roll f6r Natos kon-
fliktavhillande fé6rmdga som de amerikanska vapnen baserade i Europa
spelar. Alliansens fortsatta beredvillighet att, pd basis av reciprocitet,
bidra till ytterligare reduceringar av arsenalerna bekriftas. Samtidigt
beklagar man att fdrutsittningarna for nedrustning idag inte ir
gynnsamma.”

2 Nuclear sharing och dess relation till NPT har varit féremdl for diskussion genom dren.
Kritiker har framhillit att den amerikanska kontrollen &ver vapnen inte ir heltickande och
att arrangemanget dirmed strider mot NPT. Det har sirskilt pekats pd att stridsflyg frin
andra Natolinder ska kunna bestyckas med amerikanska kirnvapen i en krissituation, och att
forberedelser for detta genomférs lopande. Frin amerikansk sida har detta historiskt
tillbakavisats, bland annat med argumentet att NPT inte kan anses gilla 1 en stormakts-
konflikt.

22 P3 1990-talet debatterades ett tyskt férslag om en "no first use”-politik — en deklaration att
Nato i en konflikt aldrig kommer att vara férst med att tillgripa kirnvapen. Férslaget vann
emellertid inte gehdr di vissa allierade menade att det skulle urvattna Natos konflikt-
avhillande f6rméga.

B Warsaw Summit Communiqué, para 53 och 65.
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Bakgrunden ir den vikt Ryssland fister vid sitt kirnvapen-
innehav. Detta &terspeglas 1 den ryska politiska retoriken samt i en
kontinuerlig modernisering av kirnvapenstyrkorna liksom inte
minst ett 6kat antal kirnvapendvningar.

I den ryska doktrinen gérs ingen konceptuell dtskillnad mellan
kirnvapen och konventionella vapen. De ryska kirnvapnen ir, 1
motsats till de brittiska, franska och amerikanska, en integrerad del
av den samlade operativa planeringen och férbandsstrukturen.*

16.3.7 Natos pagaende férandringsprocess

Nato stir i dag mitt uppe i en omfattande férindringsprocess. Alli-
ansens tre kirnuppgifter kollektivt forsvar, gemensam sikerhet och
internationell krishantering bestdr. Men, som framgitt av tidigare
avsnitt, forindras balansen dem emellan pd ett tydligt sitt.

Viktiga engagemang i de dvriga dimensionerna kvarstdr forvisso,
inte minst ISAF:s efterféljare, utbildningsinsatsen Resolute Support
Mission (RSM) 1 Afghanistan, till vilken ocksd Sverige bidrar med
militir personal. Men 1 politiskt fokus stdr sedan toppmétet 1 Wales
2014 strivan att 3terskapa en effektiv kollektiv férsvarsférmiga 1
syfte att bemota sikerhetsutmaningar pd den ostra och sodra
flanken.

Som en f6ljd av den strategiska situationen efter kalla krigets
slut reducerades Natos kollektiva férsvarsformiga 1 hog grad.

Under denna tid fanns ocksd ett explicit politiskt beslut 1 Nato att
inte diskutera Ryssland 1 termer av ett potentiellt militirt hot.
Samarbetslinjen var férhirskande, vilket inte minst tog sig uttryck i
skapandet av ett sirskilt Nato-Rysslandsrdd (NRC). I dag betecknas
diremot Ryssland som en strategisk rival (strategic competitor).

Denna process kan sigas ha inletts pd allvar i samband med
toppmotet 1 Wales 2014, ett halvir efter Rysslands illegala annekte-
ring av Krim. Ledmotivet blev ”3terférsikran” till de allierade i
ljuset av den ryska aggressionen.

En rad 4tgirder lanserades d3 for att forstirka Natos beredskap att
agera (Readiness Action Plan). Sirskild vikt lades vid alliansens

2 Med detta sagt forefaller det rimligt att tro att ett beslut om insittande av kirnvapen dven
pa rysk sida enbart kan fattas pg hogsta politiska nivi. Ocks3 den ryska ledningen torde inse
att en kirnvapeninsats innebir en 6desdiger férindring konfliktférloppet.
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formdga att agera snabbt vid oférutsedda hindelseutvecklingar. For att
tillgodose detta behov enades Nato om att inritta den tidigare nimnda
snabbinsatsstyrkan VJTF med tvd till sju dagars beredskap, som en
”spjutspets” inom ramen f6r NATO Response Force (NRF).

Anpassningsprocessen har fortsatt sedan Wales 2014. VJTF har
etablerats, 6vningsverksamheten intensifierats och tydligare inrik-
tats mot artikel 5, en ambitidsare operativ planering inletts, de ge-
mensamma beslutsprocedurerna setts 6ver.

Samtidigt har konstaterats att de dtgirder, vilka hittills genom-
forts inte ricker for att hantera de problem som det nya sikerhets-
politiska liget stiller alliansen infor.

For att rdda bot pd detta fattade Natolinderna 1 Warszawa be-
slut om en forstirkt militir nirvaro i form av fyra multinationella
bataljonsstridsgrupper i de baltiska linderna och Polen (Enhanced
Forward Presence). Ledningsansvaret fér, och merparten av
resurserna till, stridsgrupperna ska Kanada, Storbritannien,
Tyskland och USA std for.

Den birande tanken ir att pd detta sitt dstadkomma en tro-
virdig snubbeltrdd. Den konfliktavhillande férmdgan ir tinke att
stirkas av att arrangemanget sikerstiller att Nato som allians enga-
geras redan vid ett eventuellt konfliktutbrott.

Vid Warszawa-toppmétet undertecknades ocksd en gemensam
avsiktsforklaring mellan Nato och EU vars innebord ir att ge ny
energi till det institutionella samarbetet mellan organisationerna.
Ett centralt inslag 1 denna giller dtgirder for att hantera hybrid-
problematiken.

En annan komponent 1 det 4tgirdspaket som Warszawa-
toppmotet antog gillde missilférsvaret (Ballistic Missile Defense,
BMD) som férklarades ha uppnatt initial operativ férmiga.”

Samtidigt har Nato funnit det nédvindigt att demonstrera for-
mdga att bemota utmaningar 1 alla viderstreck — 360-graders-
perspektiv. For att tillgodose sydeuropeiska allierades 6nskemadl
hirvidlag inrittas ett sirskilt ramverk f6r stabilitetsskapande verk-
samhet av olika slag. Det inbegriper ett stirkt engagemang for
hantering av flyktingkrisen 1 Medelhavet, dir Nato sedan tidigare
stddjer EU:s grinskontrollmission Triton med maritim &vervak-
ningsverksamhet 1 Egeiska havet.

25 Se dven avsnitt 16.4.11, fotnot 37.
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16.4  Sverige och Nato — konsekvenser av ett
medlemskap

16.4.1 Bakgrund

De konkreta aspekter pd ett svenskt Natomedlemskap utredningen
funnit det angeliget att belysa handlar frimst om innebérden av
artikel 5 liksom den operativa planeringen, konsekvenserna f6r den
nationella operativa foérmdgan, kirnvapendimensionen samt de
ekonomiska konsekvenserna av ett medlemskap.

Vidare berérs 1 denna del fyra vad utredningen valt att beteckna
som “sirskilda aspekter”. De giller USA:s ledarroll 1 det
internationella systemet, mojligheterna till medling och férsonings-
arbete 1 hindelse av ett medlemskap, konsekvenser foér svensk
forsvarsmaterielexport samt synen pd Natos nuvarande medlem-
skapskrets.

Instillningen 1 alliansen till ett svenskt medlemskap belyses.

Ett resonemang fors kring konsekvenserna i férhdllande till
Finland.

Slutligen redovisas Rysslands syn pd ett svenskt Natomedlem-
skap, respektive mojliga ryska reaktioner 1 hindelse av en svensk
anslutning.

Som lisanvisning pipekas att i de delar som utredningen re-
fererar till ett svenskt Natomedlemskap, detta genomgdende gors 1
en hypotetisk kontext.

16.4.2 Artikel 5

Nir det grundliggande politiska beslutet har fattats av NAC om
att gemensamt tillimpa artikel 5 — 1it vara att den, som tidigare
konstaterats, i formell bemirkelse alltid dr 1 kraft — giller for
medlemslinderna att, pd nationell basis, utforma de konkreta bi-
drag de ir beredda att limna.

Utformningen av dessa nationella bidrag — militira och/eller
civila — idr 1 realiteten situationsbestimd. Det finns i den meningen
ingen automatik 1 artikel 5.

Som Natomedlem skulle omfattningen och arten av Sveriges
engagemang 1 artikel 5-operationer avgoras av den aktuella krisens
forutsittningar. Ett svenskt bidrag torde, i likhet med andra
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linders, vixa fram 1 skirningspunkten mellan tillgingliga egna re-
surser, det angripna landets bistdndsbegiran samt, inte minst, den
gemensamma operativa planeringen.

16.4.3 Operativ planering

D3 Sverige 1dag saknar insyn i1 Natos operativa planering ir det
svirt att med bestimdhet uttala sig om vilka konsekvenser ett
medlemskap 1 denna del medfor.

Ett svenskt Natointride skulle dock av allt att ddma medfora att
Natos grundplanering ses 6ver.

Av sirskild vikt i detta sammanhang vore sannolikt att den
regionala operativa planeringen f6r norra Europa skulle anpassas.

Givet den vikt Sveriges militirgeografiska lige tillskrivs av de
beddmare utredningen talat med, framstir det som rimligt att férut-
sittningarna f6r denna planering underlittas med detta nya ingdngs-
virde.”

Beslut om vilken planering som initieras fattas utifrin en
gemensamt uppfattad hotbild och i nira dialog med de berorda
medlemslinderna.

En utvecklad och férnyad férsvarsplanering ir ett centralt mél 1
Natos nu pigdende forindringsprocess 1 syfte att stirka den
samlade konfliktavhillande férmagan.

Sannolikt skulle genom den gemensamma operativa planeringen
ocksd en viss bordeférdelning komma till stdnd. Det slutgiltiga
avgorandet vad giller dylika samarbetsformer foérblir dock na-
tionellt.

16.4.4 Konsekvenser for den nationella militidra férmagan

Den forsta forsvarslinjen f6r varje medlemsland ir, 1 enlighet med
artikel 3 1 Washingtonférdraget, de egna férsvarsanstringningarna.

Natomedlemskap innebir alltsd ingen genvig for att losa
nationella forsvarsekonomiska problem.

2 Dirtill skulle nigon form av bilateral amerikansk planering sannolikt komma att initieras
for att underlitta tillforsel av amerikanska resurser.
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Den stérsta overgripande nettovinsten for Sveriges nationella
militira férmiga vore rimligen tllgingen tll den kollektiva
forsvarsformdgan och da sirskilt amerikanska resurser.

En viktig effekt 1 detta sammanhang synes vara att uthdlligheten
1 Sveriges militira upptridande skulle ka. Forslitning av sdvil per-
sonal som materiel torde ske snabbt under ett utvecklat krisfor-
lopp.

Samtidigt bor en realistisk bedémning goras av mojligheterna
till forstirkning. Natomedlemmarnas tillgingliga resurser ir i dag
begrinsade 1 Europa. Frankrike, Storbritannien och Tyskland har,
som det forefaller, handlingsfrihet endast med styrkor pd brigad-
nivd. Dessa dr i hindelse av en kris sannolikt avsedda for i forsta
hand Baltikum.

I en krissituation som omfattar Sverige behover 1 realiteten
amerikanska forstirkningar tillforas. Flygresurser torde av insedda
skil kunna komma timligen omgdende, for tyngre enheter krivs,
enligt de bedémare utredningen talat med, minst tre veckor.

Andra effektivitetsvinster vore tillgdng till Natos underrittelse-
utbyte, inklusive den gemensamma luftligesbilden.

Ett svenskt Natomedlemskap torde ge ytterligare impulser och
nya férutsittningar foér ett fordjupat nordiskt samarbete. Detta
skulle kunna tinkas leda till ndgon form av nordisk bordefordel-
ning vad giller vapensystem. Ett exempel pa en sidan resursférdel-
ning ir Danmarks beslut att avstd frin ubdtar 1 férlitan pd polska
och tyska, liksom Nederlindernas och Belgiens val att inte infér-
skaffa stridsvagnar.

Samtidigt ska sigas att nationell politik rérande forsvars-
materielupphandling styrs av minga olika drivkrafter, inte minst
forsvarsindustriella. Internationellt férsvarsmaterielsamarbete ir
komplext till sin natur. Hir bryts olika och starka intressen mot
varandra; militiroperativa, dgarmissiga, myndighets- liksom &ver-
gripande nationella intressen.

En viss forsiktighet med att rikna hem vinster i detta avseende
ir, enligt utredningens mening, dirfér befogad.

Slutligen ska konstateras att Forsvarsmaktens hogkvarter
sannolikt skulle avlastas genom att en del av planeringsverksam-
heten liggs 6ver 1 Natostrukturerna.

Sverige har som partnerland i dag ett tiotal stabsofficerare i led-
ningsstrukturen. I hindelse av ett Natointride skulle Sverige for-
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vintas, och sannolikt ocksi vilja, 6ka sin stabsnirvaro. Den exakta
storleken gir inte att faststilla pd férhand, men ett ytterligare
personalbidrag pd omkring 20-30 personer utgdr sannolikt ett
minimum. Representation p& generals/amiralsnivd kriver enligt
praxis ett stdd pd cirka 50 officerare f6r varje enskild befattning.

16.4.5 Karnvapendimensionen

En svensk Natoanslutning skulle innebira att Sverige omfattas av
alliansens kirnvapendoktrin. Ingenting talar emellertid f6r att Nato
skulle ha intresse eller behov av att stationera kirnvapen pa svenskt
territorium. Den strategiska linken mellan USA och Europa ir
redan sikerstilld.

Det vore ur alliansens synvinkel sannolikt snarast en nackdel
med en framskjuten utplacering i Sverige. Det finns heller inga
kirnvapen utplacerade i1 nigon av de 13 nya medlemsstater, som
tillkommit efter kalla krigets slut.””

Som ett led i eventuella svenska éverviganden om ett medlem-
skap skulle likvil dettas konsekvenser for Sveriges nedrustnings-
politik beh&va analyseras noggrant.

Ett svenskt Natomedlemskap komme férmodligen att paverka
den allminna bilden av Sverige som en oberoende rést 1 den globala
nedrustningsdebatten, dven om redan EU-medlemskapet torde haft
en sidan effekt. Utrymmet {6r enskilda svenska initiativ 1 friga om
kirnvapennedrustning skulle kunna minska.

Det ligger hir nira till hands att jimféra med Norge. Landet har
som Natomedlem i minga &r bedrivit en aktiv nedrustningspolitik,
bide pa det konventionella och nukleira omridet.

Till de norska initiativen hér att, tillsammans med Mexiko och
Osterrike, ha lanserat initiativet om de humanitira konsekvenserna
av kirnvapenanvindning, till vilket Sverige anslot sig 2014.

Det humanitira initiativet illustrerade ocksd att Natomedlem-
skapet kan begrinsa det diplomatiska manéverutrymmet. Nir flera
linder hosten 2015 lanserade en ambitionshéjning — en “humanitir

¥ Norge och Danmark gjorde 1957 nationella deklarationer om att man inte i di rddande
lige avsig ta emot kirnvapen pi sina respektive territorier. Dessa unilaterala forbehill, som
allyamt dr i kraft, har aldrig formaliserats i avtal med Nato. Det skulle rimligen st Sverige
fritt att i hindelse av ett Natointride géra en motsvarande deklaration.
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utfistelse” (humanitarian pledge) — med en uppmaning till ett
internationellt férbud mot kirnvapen, valde Norge att inte ansluta
sig.

Allt talar f6r att kirnvapenférmagan under overskadlig tid kvar-
stdr som en central del av Natos strategiska koncept. S3 linge detta
ir fallet dr det troligen férenat med svdrigheter att som Nato-
medlem driva tanken pd ett internationellt kirnvapenférbud.

Samtidigt 4r det 1 detta sammanhang av vikt att hilla i minnet,
att det som 1 en kris sannolikt ytterst skulle avhilla Ryssland frin
att tillgripa kirnvapen mot nigot europeiskt land ir den ryska
ledningens antagande att detta i sin tur skulle leda till amerikansk
nukleir vedergillning.

16.4.6 Ekonomiska konsekvenser

Ett Natomedlemskap innebir inga bindande dtaganden betriffande
nivin pé de nationella férsvarsanslagen.

Det betyder emellertid inte att ett medlemskap dr forsvars-
ekonomiskt kravlost. Artikel 3 1 Washingtonfordraget ligger lin-
derna att uppritthdlla en individuell och kollektiv férsvarsférmaga.
For att uppfylla detta har Nato sedan linge ett riktmirke for de
nationella forsvarsutgifterna pd tvd procent av BND.

Den overgripande trenden sedan kalla krigets slut har varit
kraftiga forsvarsekonomiska nedskirningar i Europa. For att vinda
denna utveckling — och tillmétesgd amerikanska krav pd en mer
balanserad bérdeférdelning inom alliansen — bekriftades tumregeln
om tviprocentsmilet vid Natos toppméte 1 Wales 2014.

Det kan samtidigt noteras att utfistelsen var vagt formulerad:

aim to move towards the 2 percent guideline within a decade....”®

Forsvarsutgifterna 6kar dter i de flesta Natolinder, dven om det i
ménga fall sker 18ngt under de stipulerade tvd procenten. 2015 upp-
nidde fem medlemmar den nivdn; Estland, Grekland, Polen,
Storbritannien och USA.

? Wales Summit Declaration (para 14). September 2014.
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Sveriges forsvarsbudget f6r 2015 uppgick till strax éver en pro-
cent av BNP. Det skulle placera Sverige ldngt ner, om in inte 1
botten, pa listan 6ver allierades forsvarsutgifter.

I hindelse av ett svenskt Natomedlemskap ir det sannolikt att
alliansen — bland annat inom ramen foér férsvarsplaneringsprocessen
— skulle uppmana Sverige att ©ka forsvarsanslagen. Nigra mer
kraftfulla patryckningar vore dock inte att vinta.

Det ir tendensen, snarare dn den absoluta nivin, som uppfattas
som avgorande. Sverige kan hir redovisa ett trendbrott 1 form av
forsvarsbeslutet 2015. Till bilden hér ocksd att Sverige med god
marginal méter Natos riktlinje om att minst 20 procent av for-
svarsbudgeten bor g till materielinvesteringar.”’

Till medlemskapets ekonomiska konsekvenser hor vidare det
nationella bidraget till Natos gemensamma budget. Denna, som
frimst finansierar hégkvarter och ledningsstruktur, uppgér i dag till
cirka tv8 miljarder euro per ar. Sveriges andel skulle relateras till
bruttonationalinkomsten och uppskattningsvis bli cirka 40-50
miljoner euro.

Utredningens sammantagna bild ir att ett Natomedlemskap 1 sig
inte skulle f nigra avgorande forsvarsekonomiska konsekvenser for
Sverige. Precis som 1 dag, och liksom fér évriga Nato-linder, bestims
nivdn pd forsvarsanslagen frimst av statsfinansiella och andra inrikes-

politiska hinsyn vigda mot den upplevda hotbilden.

16.4.7 Sarskilda aspekter

I detta avsnitt berérs fyra sirskilda — men artskilda — aspekter pd ett
svenskt Natomedlemskap, vilka aktualiserats under utrednings-
arbetets ging.

Den férsta handlar om synen pd USA:s ledarroll 1 det interna-
tionella systemet.

Det ska konstateras att ett nira sikerhetspolitiskt samarbete
med USA 1 dag ir en grundbult i svensk utrikespolitik. Den trans-
atlantiska linken tillskrivs en avgorande roll foér sikerheten i
Europa. Detta kom, som tidigare konstaterats, till uttryck pd

» Wales Summit Declaration (para 14). September 2014.
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hégsta politiska nivd i samband med de nordiska stats- och rege-
ringschefernas besék 1 Washington 1 maj 1 4r.

Utredningen noterar att det teoretiska alternativet till den
amerikanska ledarrollen i det euro-atlantiska sikerhetssystemet
vore att Europa 6vertog det fulla ansvaret for sitt eget forsvar.

Detta skulle innebira att Frankrike, Storbritannien och
Tyskland vore beredda att axla en gemensam militir ledarroll 1 for-
hillande till Ryssland och i detta syfte ocksd férmddde samordna
sig politiskt. Dirtill skulle krivas att 6vriga europeiska linder
kunde acceptera, och lita p4, ett sidant arrangemang.

En av flera fundamentala konsekvenser av en dylik nyordning
vore krav pd kraftigt 6kade militira investeringar, frimst pd tysk
sida men dven p brittisk och fransk. I sin tur torde en sidan leda
till diskussion om bérdefordelningen inom Europa, med visentligt
hogre forsvarsutgifter dven f6r de mindre europeiska staterna som
ett inslag.

Den andra aspekten handlar om huruvida Sveriges mojligheter
att agera som medlare och internationell konfliktlosare begrinsas
av en svensk alliansanslutning.

Det ir enligt utredningens uppfattning svért att finna beligg for
att detta skulle bli fallet. S kan konstateras att Natolandet Norge
har ett omfattande engagemang inom internationellt medlings- och
férsoningsarbete. I Oslo férklarar man detta med att flera norska
regeringar gjort konfliktlésning till ett prioriterat politikomrdde
och att stora finansiella och kvalificerade personella resurser avsatts
for indamilet.

Den tredje aspekten ror Sveriges forsvarsmaterielexport. En
inhemsk foérsvarsmaterielindustri ir, enligt utredningens uppfatt-
ning, av betydelse fér den svenska forsvarsférmdgan. Forsvars-
materielindustrin ir, av kostnads- och kompetensskil, beroende av
exportmojligheter.

De foretridare foér forsvarsmaterielindustrin utredningen
intervjuat férmedlar intrycket att Natolinderna 1 allt visentligt
foredrar att gora sina stdrre materielaffirer inom alliansens ramar.
Samtidigt saknas inte viktiga undantag. Sverige har exporterat JAS
Gripen till Ungern och Tjeckien.

Vad giller forsvarsmaterielexport till icke-Natolinder synes
frimst pris och kvalitet filla avgérandet.
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En fjirde aspekt giller Natos medlemskrets. Vissa bedémare
utredningen talat med menar att det skulle vara bekymmersamt att
alliera sig med Turkiet, till {6ljd av landets demokratiunderskott.
Samtidigt bor uppmirksammas att Turkiet férhandlar om EU-
medlemskap, 18t vara att medlemskapsperspektivet idag forefaller
avligset och att forhandlingsarbetet ur EU:s perspektiv 1 hog grad
syftar till att paverka landet 1 demokratisk riktning.

16.4.8 Vore Sverige vilkommet?

Det hér till god ton i den internationella politiken att avstd frin
offentliga synpunkter pid andra linders sikerhetspolitiska vigval.
Detta handlar inte minst om respekt f6r den folkrittsliga principen
att varje land har ritt att utforma sin egen sikerhetspolitik; delta 1
en allians eller forhdlla sig neutralt, som det heter i ESK:s
Helsingsfors-slutakt frin 1975.

Det ir samtidigt utredningens uppfattning att en svensk
Natoansokan skulle vilkomnas av alliansen.

P3 ett 6vergripande plan handlar det om dess syn pd Sverige,
som en sikerhetsproducent, med viktiga bidrag att limna till Natos
sikerhetspolitiska arbete och dirtill med en interoperabel for-
svarsmakt.

Med Sverige som medlem i Nato uppfattas vists formédga att
verka konfliktavhillande i Ostersjoregionen 6ka och riskerna for
ett odverlagt handlande frin Rysslands sida minska. En gemensam
regional operativ planering skulle kunna genomféras och ett
eventuellt gemensamt upptridande i1 hindelse av en kris inte
behéva improviseras.

P3 amerikansk sida dr man sirskilt tydlig hirvidlag, men ocksd
foretridare for Storbritannien, Danmark och Norge har under ut-
redningsarbetet gett uttryck for denna bedémning.

I Berlin, dir man ir starkt upptagen av balansgingen mellan si-
kerheten i Ostersjdomridet och behovet av ett konstruktivt for-
hillande till Ryssland, understryks virdet av ett svenskt Nato-
medlemskap. Det handlar di inte bara om geografi, betonas det,
utan om att Sverige uppfattas som en kompetent och férnufts-
orienterad internationell aktér, dirtill med goda kunskaper om

Ryssland.
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Samtidigt bér nord-sydlinjen inom Nato uppmirksammas. For
medlemslinderna i sédra Europa — inkluderat Frankrike — stdr si-
kerhetsutmaningarna runt Medelhavet 1 fokus. Man ir 1 denna krets
snarast bekymrad éver, som man menar, Natos Rysslandsfixering.
De sydliga Natolindernas budskap ir, som tidigare nimnts, att
alliansen méiste uppritthalla ett 360-gradersperspektiv.

Flera av de Natoféretridare utredningen talat med har resonerat
kring mojligheten att alliansen efter en svensk — och finsk — ansé-
kan stinger dérren for nya medlemmar fér 6verskddlig framtid.
Natos grinser i Europa skulle 1 praktiken anses vara dragna och en
naturlig euro-atlantisk sikerhetsstruktur dirmed vara etablerad.

16.4.9 Anslutningsprocessen

Anslutningsprocessen bestdr av en rad steg®, varav tvd ir av sir-
skild betydelse: viljeyttringen frin ansckarlandet vilken sitter igdng
processen samt Natos beslut att faktiskt inbjuda till medlemskap.

Nato har mojlighet att anpassa processen till det aktuella landets
foérutsittningar. En svensk anslutningsprocess skulle sannolikt bli
komprimerad. I sin helhet kan den uppskattas ta cirka 12-15
ménader.

Efter tv8 decennier av nira samarbete med Nato ir Sverige 1
teknisk bemirkelse att betrakta som vil férberett. Nato ir nira
fortroget med Sverige 1 allminhet och med Férsvarsmakten 1 syn-

nerhet. Ndgon intensifierad dialog torde inte behdvas och knappast
heller nigon MAP (méjligen en MAP light”).”

16.4.10 Finlands roll i svenska évervaganden

Vilken roll bér Finland tillmitas i en svensk bedémning av ett
Natomedlemskaps for- respektive nackdelar? Finns sirskilda hinsyn
att ta?

% Schematiskt innehdller anslutningsprocessen féljande steg: 1. Viljeyttring, 2. Intensifierad
dialog, 3.MAP, 4.Inbjudan, 5. Anslutningssamtal, 6. Avsiktsférklaring, 7. Tilltrides-
protokoll, 8. Inbjudan att tilltrida, 9. Tillerade.

I MAP ir ett medlemskapsférberedande program med rddgivning, bistdnd och praktiskt
stéd som skriddarsys efter det aktuella landets behov.
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Frigorna ir sjilvklara och av betydelse for bdde Sverige och
Finland.

Omsorgen om Finlands oberoende 1 férhdllande till Sovjetunionen
var ett viktigt skil tll Sveriges alliansfria linje under kalla kriget.
Samtidigt var Finlands férmdga att vdrda sina relationer med
Sovjetunionen av stor vikt for svensk sikerhet. Svensk finlandspolitik
handlade 1 lika delar om solidaritet och en kalkyl éver vad som
gagnade Sverige.

Finlands lige ir 1 dag fundamentalt annorlunda in under kalla
kriget. D3 var landet tvingat in i en si kallad vinskaps- och bi-
stdndspakt med Sovjetunionen. Finland ir numera integrerat i EU,
med vad detta betyder av politisk, ekonomisk och virdemissig ge-
menskap och inte ovisentliga sikerhetspolitiska band. Som euro-
land dr man i sjilva verket innu mer inbundet i den europeiska ge-
menskapen dn Sverige.

Finlands ansokan om EU-medlemskap 1992 var ett avgorande
sikerhetspolitiskt vigval, pd ett helt annat sitt dn Sveriges. I dag
kan Finlands EU-medlemskap synas sjilvklart, men beslutet att
ansoka var pd sin tid ett betydande emancipatoriskt steg mot
bakgrund  av det  tidigare = beroendeférhillandet il
Sovjetunionen/Ryssland.

Det som av allt att ddma utldste det finska beslutet var Sveriges
ovintade besked om ansékan. P3 finsk sida har man aldrig dolt sin
irritation Gver att, som man menar, inte ha blivit férhandsinfor-
merad om detta. Men man har 3 andra sidan heller aldrig gett ut-
tryck f6r nigon dnger over sitt beslut att f6lja efter.

Genom &ren har Finland etablerat en samarbetsrelation till
Ryssland, som ocksd efter EU-intridet framstir som konstruktiv
och vilfungerande. Det brukar hivdas att den 1340 km linga ge-
mensamma och vilskétta grinsen dr den bista grins Ryssland har.

Samtidigt ger man 1 Helsingfors uttryck f6r att Finland, i ryska
ogon, utvecklats till ett visteuropeiskt land, vilket som helst. I den
mdin man alltjimt kan tala om en speciell relation tar denna sig i dag
fraimst uttryck i lopande kontakter mellan lindernas stats- och re-
geringschefer, trots slitningarna mellan EU och Ryssland.

Finlands foérbindelser med Ryssland bygger ocksi pd ekono-
miska intressen. Aven om exporten under senare r, frimst till f5ljd
av EU-sanktionerna och rubelns kollaps, har minskat drastiskt ir
den geografiska nirheten till Ryssland av fortsatt stor betydelse. I
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Helsingfors nir man férhoppningar om att utbytet pd sikt ska
kunna 4terg3 till tidigare volymer.

Det ir alltsd viktigt att ha i minnet att Finland parallellt med
EU-integrationen har en egen bilateral relation med Ryssland —
historia, grins och handel — som man noggrant behover virda.

Dagens finska sikerhetspolitik bygger pd att landet stdr utanfér
militira allianser, behiller en nationell konfliktavhillande militir
férmdga, utvecklar ett fordjupat militirt samarbete med Sverige
samt underhiller mojligheten att séka Natomedlemskap.

Denna mojlighet — ofta kallad Natooptionen — ir central 1 den
finska sikerhetspolitiken och kom till uttryck senast i regeringens
utrikes- och sikerhetspolitiska redogorelse till riksdagen i juni
2016.”

Den betyder dock inte att Finland 1 dag har ndgra faktiska planer
pd att s6ka Natomedlemskap. Natofrdgan ir féremil for politisk
diskussion, men denna forefaller samudigt priglas av mindre
dynamik in den svenska.”

Skilen ir flera. I Finland menar man sig i dagsliget inte se ndgot
aktuellt militirt hot frdn Ryssland.” Man utgir av allt att déma frin
att 6vergdngskostnaden i form av en politisk kris med Ryssland
infor ett eventuellt intride i alliansen blir hog. I det fall en kris i
regionen skulle utbryta hyser man pd finsk sida, enligt utredning-
ens uppfattning, férhoppningen att kunna st utanfér tminstone
det initiala krisférloppet. Finlands bidrag till den europeiska solida-
riteten blir 1 forstone att ”hilla sin grins”.

Detta synsitt bygger pa forestillningen att tilltride till finskt
territorium i en eventuell Ostersjokris mojligen dr av mindre bety-
delse for dess utgdng. Finland skulle i en sddan situation
geografiskt ligga vid sidan om krisens epicentrum.

32 Government Report on Finnish Foreign and Security Policy. Helsingfors: Prime Minister’s
Office Publications 9/2016, s. 24.

» Det bér uppmirksammas att man i den finska debatten kan inta en principiellt positiv
hillning till Natomedlemskap, utan att for den skull mena att en ansékan ir aktuell i
dagsliget.

** De formuleringar som i denna del anvinds i regeringens utrikes- och sikerhetspolitiska
redogérelse lyder: ”The security policy environment of Finland, a member of the western
community, bas transformed. A more tense security situation in Europe and the Baltic Sea region
will divectly impact Finland. The use or threat of military force against Finland cannot be
excluded.” Government Report on Finnish Foreign and Security Policy. Helsingfors: Prime
Minister’s Office Publications 9/2016, s. 11.
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En svensk regering midste rikna med risken for att ett ryskt
angrepp pa Baltikum kommer att utsitta Sveriges territorium fér
stora pifrestningar och sannolikt redan i ett tidigt skede dra in
landet 1 hindelseférloppet. I Finland vdgar man alltsd luta sig mot
antagandet att kunna std utanfér detta, &tminstone i det inledande
skedet.

Intressekalkylerna 1 Stockholm och Helsingfors kan 1 det korta
perspektivet dirfor komma att skilja sig &t.

Finlands Natooption ir ett uttryck fér den grundliggande prin-
cipen om varje lands ritt att sjilv utforma sin sikerhetspolitik. Den
ir dirtill en pdminnelse till Ryssland om att man har alternativ i
sikerhetspolitiken. Rysk negativ politik gentemot Finland skulle
kunna leda till en finsk Natoansékan.

Aven om ingen ifrigasitter att samtliga EU-linder i praktiken
ocksd dr vilkomna till Nato, ir man pd finsk sida angeligen om att
kontinuerligt underhilla mojligheterna att férverkliga en ansoékan.
S&dant som kan tinkas inskrinka Natooptionen, hur marginellt det
in kan synas, framkallar oro 1 Helsingfors.

En inte sillan framférd uppfattning, sivil i Finland som 1
Sverige, ir att ett svenskt Natomedlemskap, av olika skil, skulle
vara en forutsittning for ett finskt.

Svenska avsiktsforklaringar om att Sverige inte avser att ansdka
om Natomedlemskap, snivar dirfor 1 ndgon bemirkelse in Finlands
Natooption. Det blir ur finsk synvinkel bekymmersamt, 1 det fall
omsorgen om Finland gors till ett argument for ett svenskt
avstdende.

I Finland f6éredrar man att inte bli del av den svenska Nato-
debatten. Landets uttalade 6nskemadl ir att 1 hindelse av en férind-
rad svensk Natopolitik bli informerad i férvig och helst konsul-
terad. Detta ir givetvis inget som ndgon ansvarig politiker pd
svensk sida skulle ifrdgasitta, men i Finland upprepas likvil detta
mantra.

I 6vrigt avhiller man sig frin synpunkter vad giller svenskt
Natomedlemskap. Man uppmuntrar inte en medlemskapsansékan
dirfor att Natofrigan idag inte dr aktuell fo6r Finlands vidkom-
mande. Men man avrider inte heller, d3 detta skulle undergriva den
egna handlingsfriheten.

150



SOU 2016:57 Ett Natomedlemskaps innebord

I de finska strategiska resonemangen tinks alltsd flera tankar
samtidigt, utan att de nddvindigtvis uttalas. Man férvintar sig dir-
emot att de kan tydas pd svensk sida.

En slutsats i denna utredning ir, som framgitt, att Ostersjo-
regionen i sikerhetspolitiskt hinseende utgér en helhet. En urladd-
ning skulle inte hejdas av nationsgrinserna. Katastrofen skulle
drabba samtliga linder i regionen, 13t vara p3 olika sitt.

Ur ett 6vergripande perspektiv miste den sikerhetspolitiska
16sning som gynnar regionen i dess helhet ocksi gagna Finland.
Det ir dirfor svart att se att det ur svensk synvinkel skulle finnas
enskild hinsyn att ta i férhillande till Finland.

Utredningens slutsats blir i denna del att en bedémning av ett
svenskt Natomedlemskaps for- respektive nackdelar miste goras ur
ett samlat regionalt perspektiv.

16.4.11 Rysslands roll i svenska 6vervdganden

En ofrinkomlig aspekt i detta sammanhang ir frigan om hur
Ryssland skulle stilla sig till ett svenskt Natomedlemskap. Landet
intar, som framgitt av tidigare avsnitt, en central plats i de svenska
bedémningarna av det sikerhetspolitiska liget i Ostersjéregionen.

Det ligger hir nira till hands att ta fasta pd vad Rysslands utri-
kesminister Sergej Lavrov konstaterade i en intervju med Dagens
Nyheter i april 2016.%

Sverige har som varje stat ritt att sjilvstindigt bestimma formerna for

hur den vill ordna sin sikerhet, utgdende frin sina nationella intressen.

Samtidigt tydliggjorde Lavrov att ett svenskt Natomedlemskap
skulle leda till ryska reaktioner.

. om militir infrastruktur nirmar sig Rysslands grinser, dd kommer
vi givetvis att vidta nédvindiga militirtekniska &tgirder. Inget person-
ligt 1 det, det ir bara ren business.

Lavrov konstaterade vidare att:

3 2Om Sverige gir med i Nato kommer vi att vidta nodvindiga dtgirder”. Dagens Nyheter, 28
april, 2016.
Oversittningen granskades och godkindes av det ryska utrikesministeriet.
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Om Sverige beslutar sig for att g8 med i Nato sd tror vi inte for den
skull att svenskarna kommer att anfalla oss.

Aven om den ryske utrikesministern uttrycker sig utan polemiska
overtoner dr indd budskapet att Ryssland motsitter sig svenskt
Natomedlemskap. Denna uppfattning ir ofta framférd dven 1 andra
sammanhang.*

I vilken utstrickning skulle di ett svenskt respektive finskt
Natomedlemskap skilja sig frin, exempelvis, det polska eller de
baltiska, vilka Ryssland kommit att acceptera? Finns hirvidlag
ndgon kvalitativ skillnad?

Det kan inledningsvis hivdas att en svensk respektive finsk an-
sokan skulle ske 1 en period som kinnetecknas av stérre spinning
in i fallen Polen och Baltikum, och 1 ett lige dir Ryssland upptri-
der allt mer utagerande.

Ett svenskt och finskt Natomedlemskap skulle innebira att
Natos geografiska territorium utvidgades hogst patagligt och ur ett
ryskt perspektiv tolkas — och i alla hindelser framstillas som — att
vists “stindigt pdgdende omringning” av Ryssland fortsatte.

Ett finskt Natomedlemskap skulle innebira att Natos landgrins
till Ryssland mer in férdubblades.

Vad som sannolikt 1 ett sidant scenario pd ett konkret plan
skulle bekymra Ryssland — vilket utrikesminister Lavrov ocksd an-
tydde — dr mojligheten f6r Nato att féra militir infrastrukeur nir-
mare Murmansk respektive St. Petersburg.

Rysslands yttersta strategiska intresse ir att behilla sin nukleira
andraslagsférmiga, vilken huvudsakligen ir baserad i Murmansk-
omridet. Risken for att denna kapacitet inskrinks genom militira
installationer 1 Sverige eller Finland, framstdr dirfor for
utredningen som ett huvudskil till att Ryssland motsitter sig
svenskt och finskt Natomedlemskap.”’

*Det kan noteras att president Putin uttryckte sig i liknande termer om ett finskt
medlemskap i samband med sitt besok hos Finlands president Niinistd i juli 2016.

* Ryssland har under senare ar rest kraftfulla invindningar mot Natos projekt att skapa ett
ballistiskt missilférsvar (BMD), vilket av Ryssland hivdas kunna begrinsa landets nukleira
andraslagsférmiga. Installationer for ett sidant system har upprittats i Ruminien och avses
foljas upp i Polen. Som nimnts i avsnitt 16.3.7 férklarades systemet ha uppnitt initial
operativ férmiga i samband med Natos toppméte i Warszawa. Projektet motiverades
ursprungligen med att Nato ville hantera konsekvenserna av det iranska kirntekniska
programmet. Att BMD-projektet fortgdr dven efter dverenskommelsen med Iran om ett
avslutande av programmet tas pd rysk sida till intikt for att det i sjilva verket ir riktat mot
Ryssland.
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Att en svensk respektive finsk regering sannolikt aldrig skulle
overviga att tilldta sidana system pd sina territorier, spelar hirvid-
lag ingen roll. Det ir, som alltid i militir planering, férmdgan, inte
avsikten, som tillmits betydelse.

Till den ryska instinktiva uppfattningen hér ocksd att landet
bist foérsvaras genom geografiska bastioner eller buffertzoner.
Detta, férklarar man 1 Moskva, beror pd att Ryssland saknar
naturliga geografiska grinser och har férédande historiska
erfarenheter av invasioner.

Det viktigaste militira skilet till Rysslands motstdnd mot ett
svenskt — respektive finskt — Natomedlemskap torde vara att den
ryska operativa planeringen skulle kompliceras och landets
mojligheter att agera militirt i Ostersjoregionen begrinsas (vilket
ju vore en kalkylerad effekt av medlemskap).

En annan bevekelsegrund ir férmodligen politisk-psykologisk.
Ett svenskt Natomedlemskap skulle uppfattas som ett diplomatiskt
nederlag. Med Sverige och Finland som Natomedlemmar komme
det sikerhetspolitiska landskapet 1 Europa att férindras. Att tvd
linder, som inte av egna existentiella skil ser sig nodsakade att
ansluta sig till Nato likvil gor det, vore en bekriftelse pd alliansens
fundamentala roll i det euro-atlantiska sikerhetssystemet.

Samtidigt riknar man, som framgdr av utrikesminister Lavrovs
uttalande, inte med ndgot militirt hot frén Sverige — och rimligen
inte heller frdn Finland. (Det behover knappast sigas att det vore
otinkbart fér en svensk eller finsk regering att tillita att ett
oprovocerat hot mot Ryssland wutgick frdn dessa linders
territorium.)

Vilka vore de méjliga ryska reaktionerna i hindelse av en svensk
respektive finsk Natoansékan?

I den oberoende finska expertbedémningen konstateras att en
finsk Natoansdkan skulle leda till en allvarlig kris med Ryssland for
obestimd tid.

Spinningen skulle stiga, men nigon &ppen konflikt skulle inte néd-

vindigtvis f6lja, eftersom Ryssland vore medvetet om att alla &ver-
grepp skulle leda till att hela alliansen reagerar.

38 Konsekvenserna av ett finskt Natomedlemskap: en bedomning. Helsingfors: Utrikes-
ministeriet, 2016, s. 47.
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En motsvarande slutsats forefaller rimlig f6r svenskt vidkommande.
En svensk Natoansokan skulle sannolikt leda till en politisk kris med
Ryssland, dven om dess omfattning och varaktighet dr svér att avgora.

I den oberoende finska expertbedémningen utgdr man frin att
den ryska reaktionen pd en finsk ansdékan skulle bli skarp och
”personlig”. Ryssland skulle vidare kunna reagera genom att 6ka
trycket mot Baltikum. Det pipekas samtidigt att en sddan utveck-
ling vore mojlig att vinda och att Norge visat att man som Nato-
medlem och granne med Ryssland, klarar av att hantera en ”rysk
agenda”.”’

I det fall Sverige skulle ansoka om Natomedlemskap gir det en-
ligt utredningens uppfattning att under anslutningsfasen férestilla
sig hdrd rysk retorik, pdverkansoperationer, ekonomiska &tgirder
och militira hot.

Samtidigt finns tvd insedda restriktioner fér Ryssland. Den
forsta dr att ett alltfér drastiske agerande sannolikt skulle verka
kontraproduktivt p& den svenska opinionen.

Den andra idr att nir medlemskapet blivit ett faktum, har
Ryssland knappast ndgot sakligt intresse att fortsitta att underbl3sa
krisen.

I den oberoende finska expertbedéomningen konstateras att
Sovjetunionens och Rysslands agerande nir det giller Natos ut-
vidgning 1 de flesta fall (frin Turkiets medlemskap 1952 till och
med de baltiska staternas intride 2004) foljt ett likartat monster:
férst motsitter man sig, ibland hogréstat och 3tféljt av politiska
och ekonomiska pitryckningar, sedan foljer tyst acceptans och
slutligen &tergdng till liget innan, status guo ante.*

P4 frigan vilka ryska dtgirder som kan komma att vidtas sedan
en anslutning vil dgt rum, svarar utrikesminister Lavrov:

Det ir inte mitt arbete, det dr vara militirers, forsvarsministeriets och
den ryska generalstabens sak. Nir de ser vilket slags potential som
finns vid grinsen — direkt vid vir grins eller litet lingre frin grinsen,
d& vet de vad det ir f6r kapacitet och vad man kan férvinta sig av den,
om Nato plétsligt beslutar att stoppa [sic] oss p4 ett “hett” sitt.

Inneborden forefaller vara att en rysk reaktion mindre skulle
handla om politisk vrede och mer om ett upplevt behov av att for-

39 Ibid, s. 54.
0 Ibid, s. 54.
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hilla sig till de eventuella militira dispositioner — om ndgra sddana
dverhuvudtaget skulle bli aktuella — som en svensk respektive finsk
Natoanslutning skulle kunna leda till.

Sammanfattningsvis torde, enligt utredningens uppfattning, det
ryska svaret pd en svensk — respektive finsk — medlemskapsansdkan
bestd dels 1 patryckningar under anslutningsfasen, dels 1 ett
generellt militirt forhillningssitt till de faktiska militira dtgirder
som skulle bli féljden av svensk alliansanslutning.

Med detta sagt gor den ryska ledningen sig nog inga férhopp-
ningar om att kunna foérhindra en svensk - respektive finsk —
Natoanslutning. Den réda linje Ryssland dragit — och gjort med
valdsam kraft — gdr vid Ukraina och Georgien.

16.5 Majligheter och begransningar

Ett Natomedlemskap skulle innebira att Sverige omfattas av de rittig-
heter och skyldigheter som Washingtonférdraget ger medlemmarna
och dir artikel 5 stér 1 centrum.

P3 ett vardagligt politiskt plan vore den mest uppenbara
konsekvensen att Sverige fick tilltride till en multilateral
transatlantisk plattform for att verka f6r svenska sikerhetspolitiska
intressen. Sverige skulle vidare fi mojlighet att inifrin paverka
alliansens arbete.

Ett Natomedlemskap — 1 likhet med EU-medlemskapet — skulle
samtidigt 1 nigon bemirkelse inskrinka Sveriges politiska och
diplomatiska handlingsutrymme. Allianstillhérighet vore ett nytt
raster 1 svensk utrikespolitik och ytterligare en dimension att ta
hinsyn till vid den 16pande utformningen av densamma.

En svensk Natoansokan skulle utlésa en politisk kris med
Ryssland, vars omfattning ir svirbedémbar.

Den mest pitagliga militira effekten av ett Natomedlemskap
vore sannolikt att den osidkerhet som 1 dag rider om hur ett gemen-
samt upptridande i en Ostersjokris skulle gestalta sig, undanrjs.
Krishanteringen — traktatsmissigt underbyggd av artikel 5 — skulle
inte behdva improviseras fram, 1 en period av stark spinning och
med sniva tidsmarginaler.

Den gemensamma konfliktavhéllande f6rmigan skulle, av allt att
déma, dirigenom 6ka. Hur mycket, och frdn vilka nivder, kan dock
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inte med sikerhet faststillas. Den konfliktavhillande férmégans
effektivitet avgors ytterst av en angripares virdering av densamma.

En samlad bedémning i1 detta hinseende kan heller inte goras
enbart 1 ljuset av ett svenskt Natomedlemskap. I en sidan méste
ocksd de omfattande forsvars- och sikerhetspolitiska samarbeten
som Sverige redan ingdtt, och fortsitter att utveckla, vigas in.

I det extremfall som en framvixande kris i Ostersjéregionen ut-
gor, skulle Sverige delta parallellt 1 EU:s och Natos hantering av
denna. Sveriges férutsittningar att politiskt och militirt paverka
skeendet i svensk intresseinriktning skulle rimligen 6ka.
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17  Utredarens efterord

For generationerna f6dda efter Sovjetunionens upplésning ir det
nog svart att forestilla sig de omfattande militira och civila fér-
svarsforberedelser som Sverige vidtog under kalla kriget.

Den enorma styrkan av 800 000 personer kunde mobiliseras och
hela landet sittas pd krigsfot inom ndgra dagar. Gigantiska bered-
skapslager var uppbyggda.

F3 svenska min saknade militir utbildning. Kvinnor orga-
niserades 1 frivilligkdrer. Lings Hanobukten stod virnkanonerna i
strandlinjen och alla visste vem 1 byn som skulle bemanna dem.
Drakenplan, som dinade fram 6ver himlen 1 stora formationer, var
en vardagssyn. Forsvarsutgifterna steg till nirmare fyra procent av
BNP. Under en period 6vervigdes svenska kirnvapen.

Omvandlingen av kalla krigets mobiliseringsforsvar till dagens
yrkesférsvar var en samhillsrevolution 1 det tysta. Sveriges militira
installationer monterades ner och fredens vinster kunde inhostas
under nistan ett kvarts sekel.

[ dag ir ny tid. Den kinnetecknas av att en sikerhetspolitisk
oforutsigbarhet har insmugit sig 1 Sveriges niromrade.

Kombinationen av ett férsvunnet — 1 stora delar sikert indd
forildrat — territorialférsvar och denna nya sikerhetspolitiska
ofdrutsigbarhet har skapat ett underskott som Sverige maiste
hantera. Den yttersta begrinsningen hirvidlag utgérs av de natio-
nella resurser Sverige formdr att generera och de utrikespolitiska
hinsyn vi viljer att ta.

Den férste Bernadotten pd Sveriges tron drev igenom ett radikalt
skifte i svensk sikerhetspolitik. Efter drhundraden av konflikt med
Ryssland, och kamp fér att bevara linen pd andra sidan Ostersjon,
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accepterade han forlusten av dessa och gav en ging for alla upp
forestillningen om Sverige som stormakt. Sverige skulle framgent
hilla sig utanfér kontinentens affirer och Finland, som det senare
kom att heta, vinnas dter inom de nya grinserna.

Perspektivomliggningen var dramatisk, men skedde efter nog-
grant overvigande. Den var inget hugskott eller plotsligt genidrag.
Karl Johan prévade i sjilva verket flera olika alternativ, innan han
vdren 1812 gjorde sitt slutgiltiga val.

Den nya politiken kom att ligga grunden f6ér den enastiende
linga period av fred, och dirmed vilstind, som blev Sveriges. Det
skickliga sitt svenska regeringar forvaltat Karl Johans arv har tjinat
Sverige vil. Mot detta kan knappast nigon invinda. Sverige har 1
over 200 &r varit forskonat frin krigets fasor. Suecia Felix.

Svenska regeringar har for den skull inte varit forskonade frin
svdra avvigningar. Den férestillning som ibland sprids att svensk
sikerhetspolitik varit amoralisk, en gratisresa eller haft inslag av
hyckleri dr djupt oridttvis. Sverige har tagit — och tar — ett stort
ansvar for den sikerhetspolitiska situationen 1 sin del av virlden.

Omsorgen om Finland — It vara i inte ringa grad ett egen-
intresse — har alltid varit nirvarande 1 svensk politik. De upp-
offringar svenskarna gjorde fér broderfolket 1 dess 6desstund 1
mitten av férra rhundradet var inte obetydliga.

Sveriges imponerande militira kapacitet under kalla kriget
syftade inte enbart till att kunna hivda neutralitet i ofredstid, utan
ocksd ull att férhindra blottor och sikerhetspolitiska vakuum 1 vir
del av virlden. Sverige holl med sitt flygvapen Norges rygg.

De baltiska staternas frigorelse underlittades av for sin tid
modiga, kreativa och 1 vissa delar fortsatt okinda svenska insatser,
pd hogsta politiska niva.

I dag planerar Sverige inte lingre for att méta en sovjetisk invasion.
Hoten dr annorlunda.

Nationella grinser utgdér inga skyddsvallar. Det dr svirt att
forestilla sig att nigot land i vir del av virlden skulle kunna hilla
sig utanfor en militdr konflikt 1 regionen.
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Det ska sigas att situationen 1 nigon min var densamma under
kalla kriget. Om det otinkbara intriffat hade sannolikt ocksd
Sverige dragits in 1 katastrofen.

Den skillnad utredaren tror sig kunna se, ir att en militir
konflikt mellan Ryssland och vist — hur osannolik den nu in ir —
1 dag kan ha sin upprinnelse 1 Sveriges grannskap.

Denna problematik inrymmer en uppenbar obalans. En militir
konflikt 1 Sveriges niromrdde m& vara mycket osannolik. Men
konsekvenserna, om den likvil skulle bryta ut, riskerar att bli
katastrofala. Den sikerhetspolitiska ledstjirnan miste dirfor vara
att ge det bidrag vi kan till att detta 6verhuvudtaget inte intriffar.

Till diskussionen i Sverige hor frigan om huruvida ett sikerhets-
politiskt paradigmskifte redan skett eller om det dr Natomedlem-
skap som definierar ett sidant.

Alldeles uppenbart skiljer sig den sikerhetspolitiska linje som
Sverige 1 dag f6ljer — EU-medlem och i ett mycket nira partnerskap
med Nato — pd ett fundamentalt vis frén den sikerhetspolitik som
bedrevs under kalla kriget. I den bemirkelsen har ett paradigm-
skifte obestridligen dgt rum.

Men sant ir ocksd att en ansékan om Natomedlemskap, 1 likhet
med Bernadottes vigval, vore en vattendelare i svensk utrikes-
politik. Grinsen mellan partnerskap och allianstillhérighet ir tydlig
och definieras av artikel 5 1 Washingtonférdraget.

Att med matematisk precision forséka uppskatta den sammantagna
effekt Sverige fir av sina internationella férsvars- och sikerhets-
politiska samarbeten — s8vil nationellt som ur ett regionalt per-
spektiv — 13ter sig knappast goras.

Banden mellan de nationella och de internationella dimen-
sionerna ir tita och 6verlappande. Det gir inte att sdrskilja det ena
frdn det andra. Utredaren nojer sig med att konstatera att de ir
varandras forutsittningar och att ndgon vig tillbaka inte dr mojlig.

Som framgdtt har Sverige utvecklat en betydande bredd i sitt
internationella férsvars- och sikerhetspolitiska engagemang.
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Virt land ir en eftertraktad partner, en sikerhetsproducent med
civil och militir personal, vars kompetens vunnit internationell
respekt under dren med de stora krishanteringsinsatserna.

Det vi ser 2016 ir ett framvixande nitverk av samarbeten, vilka
omsesidigt forstirker varandra. Utgdngsliget for att hantera de nya
utmaningarna ir i den bemirkelsen gott.

Med detta konstaterande, och férhoppningen att ha limnat ett
bidrag till det sikerhetspolitiska samtalet 1 virt land, skiljer sig
utredaren frdn uppdraget.
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Bilaga 1

Kommittédirektiv 2015:88

Sveriges olika former av samarbeten respektive
medlemskap med lander och i organisationer
inom det forsvars- och sdkerhetspolitiska omradet

Beslut vid regeringssammantride den 20 augusti 2015

Sammanfattning

En sirskild utredare ska 1 egenskap av expert ta fram en rapport

som utifrdn ett fristiende perspektiv analyserar och redogor for

inneborden av olika former av samarbeten respektive medlemskap

med linder och 1 organisationer, samt dessas for- och nackdelar

inom det férsvars- och sikerhetspolitiska omridet, 1 dag och i fram-

tiden. Analysen ska inte utvirdera den militira alliansfriheten.
Uppdraget ska redovisas senast den 31 augusti 2016.

Expertens uppdrag

En expert ska ta fram en rapport som utifrdn ett fristdende pers-
pektiv analyserar och redogér for innebérden av olika former av
samarbeten respektive medlemskap med linder och 1 organisa-
tioner, samt dessas fér- och nackdelar inom det foérsvars- och
sikerhetspolitiska omrddet, i dag och i framtiden. Analysen ska inte
utvirdera den militira alliansfriheten. Den innefattar bla. rela-
tionen till de nordiska, nordisk-baltiska och bilaterala svensk-finska
samarbetena samt till den transatlantiska linken, FIN, EU, OSSE
och Nato. Analysen syftar till att tydliggora ett brett forhill-
ningssitt till vir sikerhet och bidra till f6rdjupat samtal 1 virt land
om dessa frigor.
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Bakgrund

Regeringen aviserade 1 propositionen 2014/15:109 Forsvarspolitisk
inriktning — Sveriges forsvar 2016-20 att den avsdg ge en expert i
uppdrag att ta fram en rapport som analyserar innebérden av olika
former av samarbeten respektive medlemskap med linder och 1
organisationer, samt dessas f6r- och nackdelar inom det férsvars-
och sikerhetspolitiska omridet, i dag och i framtiden.

Redovisning av uppdraget

Uppdraget ska redovisas senast den 31 augusti 2016.

(Utrikesdepartementet)
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Sakerhetspolitiska begrepp och
resonemang

Allmaént

I denna bilaga redovisas nigra vedertagna sikerhetspolitiska be-
grepp och resonemang. De ir av skiftande betydelse och delvis
disparat karaktir, men har utgjort stéd 1 utredningsarbetet.
Foérhoppningsvis underlittar denna redovisning ocks betinkandets
lisbarhet.

Texten gor inga ansprik pd vetenskaplighet eller fullkomlighet.

Séakerhet, avskrackning och aterférsakring

Tre nyckelbegrepp som dterkommer i de flesta sikerhetspolitiska
resonemang ir sikerhet (security), dterforsikring (reassurance) re-
spektive avskrickning (deterrence).

Vad giller sikerhet brukar det talas om gemensam respektive
kollektiv sikerhet (common respektive collective security), allom-
fattande eller bred sikerhet (comprebensive security) samt koopera-
tiv sikerhet (co-operative security).

I detta sammanhang bér ocksd begreppet sikerhetens odelbar-
het (the indivisibility of security) nimnas.

Begreppet minsklig sikerhet (human security) ir vedertaget och
ursprungligen lanserat av  FN:s utvecklingsorgan UNDP.
Begreppet ir inte klart definierat, men syftar pd sikerhet for indivi-
den snarare in staten.

Begreppet gemensam sikerhet leder tankarna till den oberoende
expertkommissionen fér nedrustnings- och sikerhetsfrigor, som
leddes av Olof Palme. Kommissionen lade 1982 fram en rapport
med forslag pd zoner 1 Europa fria frin slagfiltskirnvapen och ke-
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miska vapen liksom att FN:s sikerhetsrdd genom ett "politiskt
konkordat” skulle férbinda sig att inte utnyttja vetoritten vid for-
sok att 16sa kriser 1 tredje virlden. Kommissionens forslag blev
delvis 6verspelade genom kalla krigets slut.

Med kollektiv sikerhet avses ett system med gemensamma 3ta-
ganden 1 syfte att stirka alla deltagares sikerhet. FN ir det frimsta
uttrycket foér detta, med det uttalade mélet att "ridda kommande
sliktled undan krigets gissel”.!

Med bred eller allomfattande sikerhet brukar avses ett siker-
hetsbegrepp som gir utdver det strikt militira. Ett exempel ir
OSSE:s verksamhet som bedrivs 1 tre olika dimensioner, vilka
sammantagna anses ligga grunden f6r sikerhet.

Begreppet kooperativ sikerhet anvinds ofta i OSSE-systemet
och brukar betyda praktiskt samarbete mellan olika internationella
sikerhetsorganisationer, men kan ocksd syfta pa ett samarbetssitt
som har som mél att inkludera Ryssland. Ett annat verksamhets-
omrdde som faller inom detta begrepp ir sikerhet genom samar-
bete, exempelvis inspektionerna inom ramen f6r Wien-dokumentet
eller flygningarna inom Open Skies.

Sikerhetens odelbarhet ir ett begrepp som man pd rysk sida
girna refererar till. Ritten till sikerhetspolitiskt vigval kvalificeras
med kravet pd att detta vigval inte fir ske pd nigot annat lands
bekostnad.

Begreppet avskrickning (deterrence) ir centralt 1 sikerhetspoli-
tiken. Det handlar om att f6rmd varje tinkbar aggressor frin att
avstd frén angrepp, genom att fi denne att inse att ett sddant skulle
kosta mer dn vad som skulle std att vinna. Det handlar alltsd inte
om att hota eller skrimmas. Den typen av politik fir snarast kallas
skrimseltaktik.?

Det svenska ordet avskrickning har en mer sinister klang in det
engelska deterrence, som snarast betyder avhéllande. I svenska for-
svarsteoretiska sammanhang anvinds ibland uttrycken troskel eller
troskelformaga.

! FN-stadgan: Vi, de férenade nationernas folk, beslutna att ridda kommande sliktled
undan krigets gissel, som tvi ginger under vir livstid tillfogat minskligheten outsigliga
lidanden.”

2Den oberoende finska expertbedémningen anvinder uttrycket skrimseltaktik fér ate
beskriva Rysslands f6rhéllningssitt till Sverige och Finland i Natomedlemskapsfrigan.
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Regeringen definierade frigestillningen pd foljande vis i den for-
svarspolitiska inriktningspropositionen 2015:

Forsvarsmakten ska, tillsammans med 6vriga delar av totalférsvaret

och jimte politiska, diplomatiska och ekonomiska medel, utgéra en

troskel f6r den som skulle vilja angripa Sverige eller anvinda militira
maktmedel {6r att utéva patryckningar mot Sverige.’

I denna utredning anvinds uttrycket “konfliktavhillande férmaga”
for att beskriva begreppet avskrickning (deterrence).

P3 den hogsta globala och strategiska nivin utgor de ryska re-
spektive amerikanska kirnvapnen en konfliktavhillande forméga.

Begreppet forklarar varfér sma linder hiller sig med militir ka-
pacitet. Finland med sin relativt starka armé och sitt kryssnings-
robotsystem uppritthiller en konfliktavhillande f6rméga.

En 6kad forsvarstorméga innebir en starkare konfliktavhéllande
formdga. Huruvida den ir tillricklig gdr det i egentlig bemirkelse
aldrig att faststilla. Ytterst dr det den mojliges aggressorns virde-
ring av den konfliktavhillande férmdgan som ir relevant.

Militira resurser har olika relevans for att skapa en konfliktav-
hillande férmiga; missilsystem och flyg dr hirvidlag generellt av
betydelse liksom marina férmigor. I andra fall kan férekomsten av
yttickande arméforband utgéra troskel. Var tyngdpunkten ligger
beror p& den enskilda statens ekonomiska férutsittningar, geogra-
fiska situation med mera.

Det ir viktigt att ha 1 minnet att den svenska konfliktavhillande
féormagan ocksd bygger pd den effekt Sverige fir ut av samarbeten
med andra linder och organisationer. Det ir av detta skil som for-
beredelser for att kunna ta emot sdvil civilt som militirt stéd i en
krissituation genomférs.

Med iterforsikringspolitik avses en utrikespolitik som férmed-
lar budskapet om goda avsikter, viljan att hitta fredliga och kon-
struktiva 16sningar pd eventuella konflikter. Men begreppet syftar
ocksd indt; 1 en Nato-kontext pd sidana tgirder som avser 6ver-
tyga alliansmedlemmarna om att de verkligen kan rikna med det
skydd alliansen ir avsedd att erbjuda dem (truppstationering eller
férhandslagring av materiel till exempel).

* Proposition 2014/15:109. Férsvarspolitisk inriktning. Sveriges férsvar 2016-2020, s. 8.
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I den politiska debatten stills stundom begreppen aterforsik-
ring (ibland avspinning, se nedan) och avskrickning mot varandra.
I grund och botten l3ter de sig dock férenas.

P4 norsk sida anvinder man ofta begreppet “avskrickning och
dterforsikring” (avskrekkning og beroligelse) i ett sammanhang och
hianvisar till att den relativt goda samarbetsrelationen med det mi-
litirt 6verligsna Ryssland bygger just pd blandning av fasthet och
tydlighet (Natomedlemskapet) och konstruktiv diplomati.*

Vid utredningens besdk 1 Berlin var huvudbudskapet att den
tyska Rysslandsrelationen stod pd tvd ben; militir tydlighet i form
av Natotillhorighet och en diplomati som var inriktad pa att skapa
ett lingsiktigt konstruktivt samarbetsklimat med Ryssland.

Avspéanning och stabilitet

Det ir viktigt att vara uppmirksam pd att vissa begrepp utgér
idémissiga markorer. Ett exempel ir begreppen avspinning re-
spektive stabilitet. Natomotstindare talar girna om vikten av av-
spinning, Natoféresprikare om behovet av stabilitet.

Bakom dessa tvd, skenbart virdeneutrala, begrepp skymtar
ocksd en, medveten eller omedveten, skillnad i synen pd vad som
kan utlésa militira konflikter mellan stater. De som argumenterar
for avspinning menar ofta att det ir de dmsesidiga rustningarna,
eller de militira dispositionerna/upptridandet som sidant, som
riskerar att leda till militir konfrontation. De som argumenterar f6r
stabilitet fokuserar pd risken for felkalkyler — eller ren expansions-
strivan — och dirfor pd behovet av grundliggande tydlighet.

Begreppet stabilitet dr nira knutet till forutsigbarhet. En ag-
gressor ska alltsd vara medveten om sdvil styrkeforhdllanden som
avsikter hos en tinkt motstdndare. Det fir inte rida nigon tvekan
om de handlingsmonster som skulle bli resultatet av ett angrepp.
Militira vakuum eller grizoner uppfattas i detta ssmmanhang som
destabiliserande, de kan leda till felkalkyler.

De sikerhetspolitiska begreppen har alltsd ibland argumenta-
torisk laddning. Vad som fé6r ndgon kan heta avspinning, eller for

*Till framgingarna hér bland annat grinsdragning i Barents hav liksom en vilfungerande
gemensam norsk-rysk fiskeregim.
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den delen 3terforsikring, kan 1 ett annat temperament bli blid-
kande.

Det begreppet har sin sirskilda variant 1 appeasement, att genom
eftergifter férsoka £ en motstdndare att avstd frin aggression.

Kompletterande begrepp
Andraslagsformaga

Resonemangen om andraslagsférmiga bygger pa forestillningen att
kirnvapen ir politiska vapen. De ir allts inte tinkta att anvindas.
Detta ir en paradox naturligtvis, men sikerhetspolitik beskrivs inte
sillan 1 paradoxala termer, som till exempel att freden uppritthdlls
genom att man forbereder sig for krig.

Andraslagsférmiga innebir att ett land, efter att ha utsatts for
ett kirnvapenangrepp, ska ha formiga att kunna vedergilla detta
med ett eget andra slag.

I klassisk sikerhetspolitisk teori anses just andraslagsférmigan
vara den stabiliserande.

Ryssland har huvuddelen av sin andraslagsférmdga baserad 1i
Murmansk. I ett krislige kommer den att foras ut 1 norra Atlanten.
Nato kommer att férséka hilla inne den ryska marinen lings en
tinkt linje Gronland, Island, Storbritannien.

Rysslands mest vitala strategiska intresse idr att behilla
andraslagsformdgan. Ur ett ryskt perspektiv uppfattas dirfor Natos
anstringningar att uppritta ett ballistiskt missilférsvar (BMD) som
destabiliserande.

Avspinningspolitik

Att vidta dtgirder som syftar till nedrustning, ¢kad insyn, politisk
signalverkan 1 syfte att tydliggora icke-aggressiva avsikter eller for-
hindra 6verraskningsitgirder. Ett viktigt underbegrepp ir fortro-
ende- och sikerhetskapande 3tgirder.

Begreppet har sina historiska roétter 1 Nixon/Brezjnev-epoken
pd 1970-talet och foérsdken att sinka spinningsnivdn mellan Nato-
och Warszawapaktslinderna. Viktiga inslag var de amerikansk-

171

Bilaga 2



Bilaga 2

SOU 2016:57

sovjetiska kirnvapenbegrinsningsavtalen som SALT I och II, lik-
som Willy Brandts Ostpolitik.

Buffertzon

Begreppet har olika innebord. Det kan enklast syfta pa ett omride
som separerar tvd antagonistiska parter.

I ndgon mén utgjorde Sverige och Finland under kalla kriget en
buffertzon mellan Sovjetunionen och Nato, vilket di ansdgs bidra
till ett lugnare sikerhetspolitiskt klimat i nordéstra Europa.

Ocksd det system av satellitstater som Sovjetunionen skapade
efter andra virldskrigets slut kan sigas ha varit en — de 6steurope-
iska staterna pdtvingad — buffertzon.

For att en buffertzon inte ska fresta en militirt starkare part att
utnyttja den bor den vara rustad. Det ir samma tanke som giller
for strikt neutralitet. Denna ska enligt folkritten vara vipnad. Ett
neutralt land midste kunna hivda sin neutralitet mot var och en som
forsoker krinka den. Vakuum utnyttjas.

Djupforsvar

Foérsvar mot en motstindare som stigit 1 land, frimst med utnytt-
jande av arméférband. I motsats till skalférsvar — marina krafter
och flyg — som syftar till att hdlla angriparen pd avstidnd.

Eskalering, de-eskalering

Eskalering innebir ett upptrappande av stridshandlingarna. De-
eskalering idr ett begrepp som anvinds pa rysk sida pi ett orwellskt
vis. Vad som avses ir en snabb upptrappning av det militira hindel-
seférloppet 1 syfte att nd ett avgdrande. I den ryska militirdoktri-
nen forutses insats av massforstorelsevapen for att dstadkomma de-
eskalering.
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Forbandsstorlek (armén)

Ett kompani utgérs av 100-200 soldater, en bataljon av 500-800
personer och en brigad av cirka 5000 soldater. Den svenska armén
var under kalla kriget uppbyggd kring 36 brigader.

Det ir i nigon min en &ppen friga vilken som ir den minsta
férbandsstorlek som behévs for att utkimpa regelritt strid. En
bataljon anses normalt vara den minsta férbandsstorlek som kan
upptrida sjilvstindigt, det vill siga har tillgdng till flertalet nédvin-
diga resurser.

Formdgeutveckling

Utveckling av militdra kapaciteter sdvil vad giller personal, materiel
som taktiskt upptridande.

Fortroendeskapande dtgirder

P4 engelska confidence and security building measures, CSBMs. 1
bred mening sddana dtgirder som minskar risken fér felkalkyl och
dirfor ytterst militir konflikt. Ofta bygger de pd informations-
utbyte och verifikation.

Grinsernas okrinkbarbet

FN:s stadga dligger i artikel 2(4) medlemsstaterna att avhilla sig
frén hot eller bruk av vild riktat mot ndgon annan stats territoriella
integritet. Helsingfors-slutakten 1975 bekriftar principen att inter-
nationella grinser inte fir indras med vald.

Interoperabilitet

Formdga att anvinda det egna militira systemet i samverkan med
andra linder. For svenskt vidkommande innebir det att Sverige
anpassar sina militira resurser och upptridande till Natostandard.
Det giller sdvil teknisk prestanda som organisation och kultur.
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Intressesfir

Ett omride dir ett land (en stormakt) menar sig ha sirskilda intres-
sen och rittigheter. Vid Wienkongressen 1815  efter
Napoleonkrigen delade de segrande makterna upp Europa i
intressesfirer. Efter andra virldskriget forvandlade Sovjetunionen
Osteuropa till sin intressesfir genom ett system av satellitstater.

Det gors 1 debatten ibland gillande att intressesfirstinkandet, i
motsats till grannskapssamarbete, dr en historiskt etablerad rysk
instillning.

S& sent som 2015 rittfirdigade president Putin den si kallade
Molotov-Ribbentrop-pakten. Denna ledde, som bekant, till en
delning av Polen samt erkidnnande av att de tre baltiska staterna och
Finland ingick i den sovjetiska intressesfiren.

Konfliktforebyggande

Strivan att finna fredliga 18sningar pd interna och mellanstatliga
konflikter innan de hunnit bryta ut. Sverige har varit pddrivande
inom det internationella samfundet och tog redan pd 1990-talet
fram en egen nationell strategi f6r konfliktforebyggande.

Under Sveriges EU-ordférandeskap 2001 utarbetades pd svenskt
initiativ ett sirskilt EU-program fér konfliktférebyggande, det sd
kallade Géteborgsprogrammet. Ambitionen var att skapa forut-
sittningar for en process som syftar till att férebygga konflikter pd
ett systematiskt och rutinbaserat sitt.

OSSE har sirskild betydelse f6r konfliktférebyggande.

Ekonomisk integration anses ha en konfliktférebyggande effekt.

Kérnvapenfri zon

Ett omrdde med etablerade verifikationsmekanismer dir det inte ir
tillitet att anvinda, utveckla eller utplacera kirnvapen. Nio
kirnvapenfria zoner har hittills skapats och erkints av FN:s gene-
ralférsamling, flertalet 1 sédra hemisfiren.

Under &rens lopp har av och till en diskussion férts om att gora
Norden till en kirnvapenfri zon. I verkligheten har detta varit ett
politiskt, snarare in militirt, projekt. P4 finsk sida handlade det

174



SOU 2016:57

under kalla kriget 1 hog grad om att hitta ett ur sovjetisk synvinkel
legitimt sikerhetspolitiskt imne, som man kunde diskutera med
sina grannar.

En kirnvapenfri zon ger inget skydd mot angrepp med kirn-
vapen, d& sddana kan avfyras utanfér zonen.

For Natomedlemmarna Norge och Danmark ir det tveksamt
om det vore férenligt med Natomedlemskap att ingd i en sidan.

En insedd svdrighet ir de ryska kirnvapnen 1 Kaliningrad, for att
inte nimna de 1 Murmansk. En kirnvapenfri zon i Norden skulle
rimligen kriva att Ryssland pd ett verifierbart sitt drog tillbaka
dtminstone de férra.

Kérnvapenparaply

Forestillningen att ett land stdr under — i praktiken USA:s —
nukleira beskydd genom att USA skulle vedergilla ett kirnvapen-
angrepp mot landet ifriga. Dirigenom antas ett kirnvapenangrepp
omdéjliggoras.

Luftligesbild

Detta begrepp idr centralt 1 operativa sammanhang och handlar om
féormiga att genom olika sensorsystem (bland annat radarinstalla-
tioner) 1 realtid lisa av militira rorelser 1 luftrummet. Den gemen-
samma luftligesbilden ir avgorande fér Natos formédga att fungera
militirt. En gemensam svensk-finsk ligesbild ir priorterad i det
svensk-finska militira samarbetet.

Maktbalans

Ett virdeneutralt system av statsrelationer som styrkemaissigt tar ut
varandra. Det klassiska exemplet ir Storbritanniens upptridande pd
den europeiska kontinenten, dir landet historiskt allierat sig mot
den starkaste kontinentalstaten (oavsett vem) 1 syfte att forhindra
dennes dominans.
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Militir alliansfribet

Begreppet beskriver forhillandet att ett land inte dr med i en militir
allians. Det ir samtidigt f6r Sveriges vidkommande viktigt att hilla
1 minnet att landet ir medlem 1 en politisk allians, EU.

En friga 1 detta sammanhang ir hur ldngt ett militirt samarbete
kan bedrivas mellan linder, utan att de fér den sakens skull har
upprittat en militir allians (jimfor det svensk-finska militira sam-
arbetet som stricker sig till forhillanden bortom fred). Med gingse
sprakbruk torde den militira alliansfriheten ha upphért nir samar-
betet traktatfists.

Neutralitet

Att 1 en vipnad internationell konflikt forklara sig inte stédja né-
gon part. Neutraliteten intrider forst vid konfliktens utbrott och ir
ett medel, inget mal i sig. Sverige inledde resan frin den hivdvunna
neutralitetspolitiken 1992 med en omformulering av syftet for
denna® och o6vergav den slutgiltigt genom ratificeringen av
Lissabonfordraget och utfirdandet av solidaritetsférklaringen 2009.

Nordiska balansen

En forestillning under kalla kriget att de nordiska lindernas siker-
hetspolitiska vigval bildade en helhet och foérstirkte varandra.
Norges Natotillhorighet stirkte till exempel Finlands sikerhet,
dven om det aldrig kunde uttalas i Helsingfors. Frimsta uttrycket
var idén att ryska negativa dtgirder mot Finland skulle leda till en
omprévning av Sveriges och Norges sikerhetspolitik — 1 Sverige
alliansfriheten och i Norge frimst kirnvapenpolitiken — och att
detta verkade dterhillande p& Sovjetunionen.

> Neutralitetspolitikens klassiska formulering “alliansfribet i fred syftande till neutralitet i
krig” ersattes av ”Sveriges militira alliansfribet syftande till att virt land skall kunna vara

o . »

neutralt i hindelse av krig i vart ndromrdde bestdr.
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Operativ planering

Operativ planering handlar om hur militira férband ska anvindas
for att 16sa olika typer av uppgifter, till exempel f6rsvar av territo-
rium eller i en internationell koalition, i ett givet syfte.

Militira férband och andra resurser knyts till tinkta scenarier.
Annorlunda uttryckt: Hur ska ndgot skyddsvirt forsvaras och med
vad? Studier och spel ir viktiga instrument.

Svensk militir operativ planering omfattas av en hég grad av
sekretess. Regeringen styr planeringen genom sirskilda anvis-
ningar. Planeringen blir i sin tur styrande f6r Sveriges militira age-
rande 1 hindelse av kris.

Vid sidan av forsvarsmaktens operativa planering — som efter att
ha legat nere efter kalla krigets slut pd allvar dterupptogs 2009 —
fattade regeringen 2015 beslut att dven planering for det civila for-
svaret ska dterupptas.

Operativ planering skir in 1 frigan om hur l&ngt Sverige som
militirt alliansfritt land kan samarbeta med andra linder och orga-
nisationer. Utvecklingen av det svensk-finska samarbetet ger relief
&t problematiken.

Ritten till sikerbetspolitiskt vigval

En i folkritten fundamental princip som ger varje land ritt att sjilv
fastligga sin sikerhetspolitiska kurs, eventuella allianstillhérighet
eller f6r den delen neutralitet. Den ir knisatt 1 ESK/OSSE-
systemets grunddokument.

Mot denna princip stills stundom principen om att en siker-
hetspolitik inte fir drivas till men f6r andra stater — ocksd denna
fastlagd 1 ESK/OSSE-systemet.

I formell bemirkelse kan denna sigas ge en invindningsritt,
men den rubbar inte den grundliggande principen om ritten till
eget sikerhetspolitiskt vigval.
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Strategiskt djup

Mojlig operationsradie. De baltiska staterna saknar strategiskt djup,
deras operationsradie ir mycket begrinsad. Det territoriella ut-
rymmet for att dstadkomma ett férsvar ir litet.

Transatlantiska linken

Forestillningen att USA behovs f6r forsvaret av Europa och att
forberedelser for gemensamma forsvarsdtgirder miste vidtas och
16pande underhillas.

Vildsforbudet

Forenta Nationernas stadga innehéller ett generellt fé6rbud mot
vald i artikel 2(4).

Alla medlemmar skola i sina internationella férbindelser avhilla sig
frdn hot om eller bruk av vld, vare sig riktat mot nigon annan stats
territoriella integritet eller politiska oberoende...

178



Bilaga 3

Lissabonftrdraget

EU-fordraget — bestimmelser om den gemensamma
sakerhets- och forsvarspolitiken

Artikel 42

1. Den gemensamma sikerhets- och férsvarspolitiken ska utgéra
en integrerande del av den gemensamma utrikes- och siker-
hetspolitiken. Den ska tillforsikra unionen en operativ kapacitet
som stdder sig pd civila och militira resurser. Unionen kan anvinda
dessa resurser vid uppdrag utanfér unionen for att bevara freden,
forebygga konflikter och stirka den internationella sikerheten i
enlighet med principerna 1 Forenta nationernas stadga. Dessa
uppgifter ska genomféras med kapacitet som tillhandahills av
medlemsstaterna.

2.Den gemensamma sikerhets- och forsvarspolitiken ska
omfatta den gradvisa utformningen av unionens gemensamma
forsvarspolitik. Den kommer att leda till ett gemensamt férsvar,
nir Europeiska ridet med enhillighet har beslutat detta. Euro-
peiska ridet ska i1 s3 fall rekommendera medlemsstaterna att anta
ett sddant beslut 1 enlighet med sina respektive konstitutionella
bestimmelser.

Unionens politik enligt detta avsnitt ska inte pdverka den
sirskilda karaktiren hos vissa medlemsstaters sikerhets- och
forsvarspolitik och den ska respektera de forpliktelser som vissa
medlemsstater, som anser att deras gemensamma forsvar
forverkligas genom Atlantpaktsorganisationen (NATO), har enligt
Nordatlantiska férdraget och vara forenlig med den gemensamma
sikerhets- och férsvarspolitik som har upprittats inom den ramen.
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3.1 syfte att genomfdéra den gemensamma sikerhets- och
forsvarspolitiken ska medlemsstaterna stilla civil och militir kapa-
citet till unionens férfogande for att bidra till de mal som faststills
av ridet. De medlemsstater som tillsammans upprittar multi-
nationella styrkor fir dven stilla dem till férfogande for den
gemensamma sikerhets- och férsvarspolitiken.

Medlemsstaterna forbinder sig att gradvis forbittra sin militira
kapacitet. Byrin for utveckling av férsvarskapacitet och for forsk-
ning, anskaffning och forsvarsmateriel (nedan kallad Ewropeiska
forsvarsbyrdn) ska identifiera de operativa behoven, frimja dtgirder
for att tllgodose dessa, bidra tll att identifiera och 1
forekommande fall genomféra varje dtgird som behovs for att
stirka forsvarssektorns industriella och tekniska bas, delta 1
utformningen av en europeisk politik for kapacitet och férsvars-
materiel samt hjilpa ridet att utvirdera om den militira kapaciteten
har forbittrats.

4. Beslut om den gemensamma sikerhets- och férsvarspolitiken,
inbegripet beslut som rér inledandet av ett sidant uppdrag som
avses 1 denna artikel, ska antas av rddet med enhillighet pa forslag
av unionens hdga representant for utrikes frigor och sikerhets-
politik eller pd initiativ av en medlemsstat. Den hoga repre-
sentanten fir, vid behov tillsammans med kommissionen, foresla
att savil nationella resurser som unionens instrument anvinds.

5. Rddet far anfértro 8t en grupp medlemsstater att genomféra
ett uppdrag inom unionens ram for att virna om unionens virden
och tjina dess intressen. Genomférandet av ett sidant uppdrag ska
omfattas av artikel 44.

6. De medlemsstater som uppfyller hogre krav pd militir
kapacitet och som har gjort mer bindande dtaganden p& omridet
med tanke p& de mest krivande uppdragen ska uppritta ett
permanent strukturerat samarbete inom ramen fér unionen. Detta
samarbete ska omfattas av artikel 46. Det ska inte pdverka
bestimmelserna i artikel 43.

7. Om en medlemsstat skulle utsittas for ett vipnat angrepp pa
sitt territorium, ir de &vriga medlemsstaterna skyldiga att ge den
medlemsstaten stdd och bistdnd med alla till buds stdende medel 1
enlighet med artikel 51 1 Forenta nationernas stadga. Detta ska inte
piverka den sirskilda karaktiren hos vissa medlemsstaters
sikerhets- och férsvarspolitik.
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Atagandena och samarbetet p3 detta omride ska vara férenliga
med &tagandena inom Nordatlantiska férdragsorganisationen, som
for de stater som dr medlemmar i denna ocksd i fortsittningen ska
utgora grunden for deras kollektiva forsvar och den instans som
genomfor det.

Artikel 43

1. De uppdrag som avses 1 artikel 42.1 dir unionen kan anvinda
civila och militira resurser ska inbegripa gemensamma insatser for
avrustning, humanitira insatser och riddningsinsatser, militira
rddgivnings- och bistdndsinsatser, konfliktférebyggande och freds-
bevarande insatser, insatser med stridande férband wvid kris-
hantering, inklusive fredsskapande A&tgirder och stabiliserings-
insatser efter konflikter. Alla dessa uppdrag kan bidra till kampen
mot terrorism, inklusive genom stdd till tredjelinder i syfte att
bekidmpa terrorism pd dess territorium.

2. Rédet ska anta beslut om de uppdrag som avses i punkt 1 och
ange deras mil, omfattning och de allminna villkoren fér deras
genomfdrande. Unionens héga representant for utrikes frigor och
sikerhetspolitik, som arbetar under ledning av rddet och 1 nira och
stindig kontakt med kommittén f6r utrikes- och sikerhetspolitik,
ska sorja f6r samordningen av de civila och militira aspekterna av
dessa insatser.

Artikel 44

1. Inom ramen for de beslut som antas i enlighet med artikel 43
fir rddet anfortro genomforandet av ett uppdrag &t en grupp
medlemsstater som s& 6nskar och som férfogar 6ver den kapacitet
som krivs for ett sidant uppdrag. Dessa medlemsstater ska i
samverkan med unionens héga representant for utrikes frigor och
sikerhetspolitik sinsemellan komma 6verens om hur uppdraget ska
genomforas.

2. De medlemsstater som deltar i utférandet av uppdraget ska pd
eget initiativ eller pd begiran av en annan medlemsstat regelbundet
informera ridet om hur uppdraget fortskrider. De deltagande
medlemsstaterna ska omedelbart underritta rddet om genom-
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forandet av uppdraget fir betydande foljder eller innebir att det
mil, den omfattning eller de nirmare villkor for uppdraget som
anges 1 de beslut som avses 1 punkt 1 méste indras. Ridet ska i
sddana fall anta de beslut som dr nédvindiga.

Artikel 45

1. Europeiska forsvarsbyrdn, som avses i artikel 42.3 och som
lyder under ridet, ska ha som uppgift att

a) bidra till att identifiera medlemsstaternas militira kapaci-
tetsmdl och utvirdera hur medlemsstaterna fullgér sina
kapacitetsitaganden,

b) frimja att de operativa behoven harmoniseras och att
effektiva och kompatibla anskaffningsmetoder antas,

c) ligga fram multilaterala projekt for att de militira kapa-
citetsmélen ska uppnds och sorja f6r samordning av de program
som genomfors av medlemsstaterna och forvaltning av sirskilda
samarbetsprogram,

d) stodja forsvarsteknikforskning, samordna och planera
gemensam forskningsverksamhet och utredningar om tekniska
l6sningar som motsvarar de framtida operativa behoven,

e) bidra till att identifiera och i férekommande fall genom-
fora varje dtgird som behdvs for att stirka forsvarssektorns
industriella och tekniska bas och goéra forsvarsutgifterna mer
effektiva.

2. Europeiska forsvarsbyrdn ska vara ppen for alla medlems-
stater som Onskar delta i den. R&det ska med kvalificerad majoritet
anta ett beslut om stadgan f6r byrdn, dess site samt regler f6r dess
verksamhet. I beslutet ska hinsyn tas till graden av effektivt
deltagande 1 byrins verksamhet. Vid byrdn ska sirskilda grupper
bildas av medlemsstater som genomfér gemensamma projekt.
Byrdn ska vid behov fullgéra sina uppgifter i samrdd med kom-
missionen.
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Artikel 46

1. De medlemsstater som 6nskar delta i det permanenta
strukturerade samarbete som avses 1 artikel 42.6 och som uppfyller
de kriterier och gor de militira kapacitetsdtaganden som anges 1
protokollet om det permanenta strukturerade samarbetet, ska
underritta ridet och unionens hoga representant for utrikes frigor
och sikerhetspolitik om sin avsikt.

2. Inom tre minader frdn den underrittelse som avses 1 punkt 1
ska ridet anta ett beslut om upprittande av det permanenta
strukturerade samarbetet och faststilla forteckningen 6ver del-
tagande medlemsstater. R3det ska besluta med kvalificerad majori-
tet efter att ha hért den héga representanten.

3. Varje medlemsstat som 1 ett senare skede onskar delta 1 det
permanenta strukturerade samarbetet ska underritta rddet och den
héga representanten om sin avsikt.

Ridet ska anta ett beslut som bekriftar deltagandet av den
berérda medlemsstat som uppfyller kriterierna och gor de dtagan-
den som avses i artiklarna 1 och 2 1 protokollet om det permanenta
strukturerade samarbetet. Ridet ska besluta med kvalificerad
majoritet efter att ha hort den héga representanten. Endast de
rddsmedlemmar som foretrider deltagande medlemsstater ska delta
1 omr@stningen.

Kvalificerad majoritet ska definieras i enlighet med artikel 238.3
a1fordraget om Europeiska unionens funktionssitt.

4. Om en deltagande medlemsstat inte lingre uppfyller kriteri-
erna eller inte langre kan uppfylla de &taganden som avses i
artiklarna 1 och 2 1 protokollet om det permanenta strukturerade
samarbetet, far rddet anta ett beslut om tillfilligt upphivande av
den medlemsstatens deltagande.

Rédet ska besluta med kvalificerad majoritet. Endast de rids-
medlemmar som foretrider deltagande medlemsstater, med undan-
tag av den berérda medlemsstaten, ska delta 1 omrostningen.

Kvalificerad majoritet ska  definieras 1 enlighet med
artikel 238.3 a1 férdraget om Europeiska unionens funktionssitt.

5. Om en deltagande medlemsstat 6nskar limna det permanenta
strukturerade samarbetet, ska den underritta ridet om sitt beslut,
och ridet ska di notera att den berérda medlemsstatens deltagande
upphor.
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6. Rddets beslut och rekommendationer inom ramen fér det
permanenta strukturerade samarbetet, med undantag av dem som
anges 1 punkterna 2-5, ska antas med enhillighet. Vid tillimpning
av denna punkt ska endast rosterna frén de deltagande medlems-
staternas foretridare krivas for enhillighet.

Fordraget om Europeiska unionens funktionssatt — avdelning
VIl - Solidaritetsklausul

Artikel 222

1. Unionen och dess medlemsstater ska handla gemensamt i en
anda av solidaritet om en medlemsstat utsitts fér en terroristattack
eller drabbas av en naturkatastrof eller en katastrof som orsakas av
minniskor. Unionen ska mobilisera alla instrument som stir till
dess forfogande, dven de militira resurser som medlemsstaterna
tillhandahiller, for att

a) - férhindra terroristhot pd medlemsstaternas territorier,

- skydda de demokratiska institutionerna och civilbefolk-
ningen frin en eventuell terroristattack,

- bistd en medlemsstat pd dess territorium pd begiran av
dess politiska myndigheter vid en terroristattack,

b) bistd en medlemsstat pd dess territorium pd begiran av
dess politiska myndigheter vid en naturkatastrof eller en
katastrof som orsakas av minniskor.
2.0m en medlemsstat utsitts for en terroristattack eller

drabbas av en naturkatastrof eller en katastrof som orsakas av
minniskor, ska de andra medlemsstaterna limna bistind p8 begiran
av den drabbade medlemsstatens politiska myndigheter. Medlems-
staterna ska i detta syfte samordna sina dtgirder inom ridet.

3. Nirmare bestimmelser {6r hur unionen ska genomféra denna
solidaritetsklausul anges i ett beslut som antas av ridet pd
gemensamt forslag av kommissionen och unionens hoga repre-
sentant for utrikes frigor och sikerhetspolitik. Om detta beslut har
forsvarsmissiga konsekvenser, ska rddet besluta i enlighet med
artikel 31.1 1 férdraget om Europeiska unionen. Europaparlamentet
ska underrittas.
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Rédet ska, inom ramen fér denna punkt och utan att det pi-
verkar tillimpningen av artikel 240, bitridas av kommittén fér
utrikes- och sikerhetspolitik, med stéd av de strukturer som
utvecklats inom den gemensamma sikerhets- och férsvarspolitiken,
och av den kommitté som avses 1 artikel 71, vilka 1 féorekommande
fall ska ligga fram gemensamma yttranden f6r ridet.

4. Europeiska ridet ska, for att unionen och dess medlemsstater
ska kunna handla effektivt, regelbundet utvirdera de hot som
unionen utsitts for.
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The North Atlantic Treaty (1949)

Washington D.C. - 4 April 1949

The Parties to this Treaty reaffirm their faith in the purposes and principles of the
Charter of the United Nations and their desire to live in peace with all peoples and all
governments.

They are determined to safeguard the freedom, common heritage and civilisation of
their peoples, founded on the principles of democracy, individual liberty and the rule of
law. They seek to promote stability and well-being in the North Atlantic area.

They are resolved to unite their efforts for collective defence and for the preservation
of peace and security. They therefore agree to this North Atlantic Treaty:

Article 1

The Parties undertake, as set forth in the Charter of the United Nations, to settle any
international dispute in which they may be involved by peaceful means in such a manner
that international peace and security and justice are not endangered, and to refrain in their
international relations from the threat or use of force in any manner inconsistent with the
purposes of the United Nations.

Article 2

The Parties will contribute toward the further development of peaceful and friendly
international relations by strengthening their free institutions, by bringing about a better
understanding of the principles upon which these institutions are founded, and by promoting
conditions of stability and well-being. They will seek to eliminate conflict in their international
economic policies and will encourage economic collaboration between any or all of them.

Article 3

In order more effectively to achieve the objectives of this Treaty, the Parties, separately and
jointly, by means of continuous and effective self-help and mutual aid, will maintain and
develop their individual and collective capacity to resist armed attack.

Article 4

The Parties will consult together whenever, in the opinion of any of them, the territorial
integrity, political independence or security of any of the Parties is threatened.

Article 5

The Parties agree that an armed attack against one or more of them in Europe or North
America shall be considered an attack against them all and consequently they agree that, if
such an armed attack occurs, each of them, in exercise of the right of individual or collective
self-defence recognised by Article 51 of the Charter of the United Nations, will assist the
Party or Parties so attacked by taking forthwith, individually and in concert with the other
Parties, such action as it deems necessary, including the use of armed force, to restore and
maintain the security of the North Atlantic area.

Any such armed attack and all measures taken as a result thereof shall immediately be
reported to the Security Council. Such measures shall be terminated when the Security
Council has taken the measures necessary to restore and maintain international peace
and security.
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Article 6 (1)

For the purpose of Article 5, an armed attack on one or more of the Parties is deemed to
include an armed attack:

* on the territory of any of the Parties in Europe or North America, on the Algerian
Departments of France (2), on the territory of or on the Islands under the jurisdiction of
any of the Parties in the North Atlantic area north of the Tropic of Cancer;

e on the forces, vessels, or aircraft of any of the Parties, when in or over these territories
or any other area in Europe in which occupation forces of any of the Parties were
stationed on the date when the Treaty entered into force or the Mediterranean Sea or
the North Atlantic area north of the Tropic of Cancer.

Article 7

This Treaty does not affect, and shall not be interpreted as affecting in any way the rights and
obligations under the Charter of the Parties which are members of the United Nations, or the
primary responsibility of the Security Council for the maintenance of international peace and

security.

Article 8

Each Party declares that none of the international engagements now in force between it and
any other of the Parties or any third State is in conflict with the provisions of this Treaty, and
undertakes not to enter into any international engagement in conflict with this Treaty.

Article 9

The Parties hereby establish a Council, on which each of them shall be represented,

to consider matters concerning the implementation of this Treaty. The Council shall be

so organised as to be able to meet promptly at any time. The Council shall set up such
subsidiary bodies as may be necessary; in particular it shall establish immediately a defence
committee which shall recommend measures for the implementation of Articles 3 and 5.

Article 10

The Parties may, by unanimous agreement, invite any other European State in a position to
further the principles of this Treaty and to contribute to the security of the North Atlantic area
to accede to this Treaty. Any State so invited may become a Party to the Treaty by depositing
its instrument of accession with the Government of the United States of America. The
Government of the United States of America will inform each of the Parties of the deposit of
each such instrument of accession.

Article 11

This Treaty shall be ratified and its provisions carried out by the Parties in accordance with
their respective constitutional processes. The instruments of ratification shall be deposited
as soon as possible with the Government of the United States of America, which will notify
all the other signatories of each deposit. The Treaty shall enter into force between the States
which have ratified it as soon as the ratifications of the majority of the signatories, including
the ratifications of Belgium, Canada, France, Luxembourg, the Netherlands, the United
Kingdom and the United States, have been deposited and shall come into effect with respect
to other States on the date of the deposit of their ratifications. (3)
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Article 12

After the Treaty has been in force for ten years, or at any time thereafter, the Parties shall,

if any of them so requests, consult together for the purpose of reviewing the Treaty, having
regard for the factors then affecting peace and security in the North Atlantic area, including
the development of universal as well as regional arrangements under the Charter of the
United Nations for the maintenance of international peace and security.

Article 13

After the Treaty has been in force for twenty years, any Party may cease to be a Party one
year after its notice of denunciation has been given to the Government of the United States of
America, which will inform the Governments of the other Parties of the deposit of each notice
of denunciation.

Article 14

This Treaty, of which the English and French texts are equally authentic, shall be deposited in
the archives of the Government of the United States of America. Duly certified copies will be
transmitted by that Government to the Governments of other signatories.

1. The definition of the territories to which Article 5 applies was revised by Article 2
of the Protocol to the North Atlantic Treaty on the accession of Greece and Turkey
signed on 22 October 1951.

2. OnJanuary 16, 1963, the North Atlantic Council noted that insofar as the former
Algerian Departments of France were concerned, the relevant clauses of this Treaty
had become inapplicable as from July 3, 1962.

3. The Treaty came into force on 24 August 1949, after the deposition of the ratifications
of all signatory states.

189






Bilaga 5

Statement of Intent between the Secretary of Defense of the United States of
America and the Minister of Defense of Sweden

Introduction

Transatlantic cooperation is crucial for U.S. and European security, and many global and
regional challenges can only be addressed if Europe and the United States are acting together,
In Europe, the significance of the Baltic Sea Region to security has increased.

The security challenges are greater and more complex than in decades. Regional powers are
testing their strength against neighbors, other States, and international institutions, and our
security is increasingly affected by threats from terrorism and extremist violence.

Swedish-U.S. combined efforts, including joint air, land, and maritime exercises, as well as
operations and capacity building missions, contribute to efforts to meet challenges to
international peace and security.

Aim

This Statement of Intent sets out our strategic resolve to increase the understanding and
cooperation between our respective Defense Ministries, Armed Forces, and defense agencies;
to build on current cooperative activities; to identify and prioritize new initiatives; to work
together to develop our defense capabilities; to enhance our interoperability and ability to

deploy alongside each other operationally and thereby improve the efficiency and effectiveness
of our defense efforts.

Obijectives
Security policy is one of the priority areas for deepened cooperation in the broad bilateral
relations between the United States and Sweden.

The importance of our long-standing defense cooperation was reiterated at the bilateral
ministerial meeting in May of 2015. It was decided that the United States and Sweden should
further strengthen the defense cooperation between our two countries. These efforts can be
divided into five key areas:

e Enhancing our interoperability;

® Strengthening our capabilities and posture through training and exercises;
e Deepening our armament cooperation;

e Advancing our cooperation in research and development; and

® Meeting common challenges in multinational operations.
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In order to do so, the United States and Sweden seek to:

a. Deepen our dialogue and information sharing focusing on an improved understanding of

the security environment in Northern Europe and how we can respond to challenges
together;

b. Develop our military-to-military dialogue and explore possible new areas for military
cooperation;

¢. Increase our interoperability and bolster our capabilities through training and exercises,
also recognizing that training and exercises send a distinct political signal;

d. Continue to develop bilateral and multinational staff exercises, and develop new
concepts for bilateral and multilateral activities;

e. Secure capabilities needed today and tomorrow, focusing on armament cooperation in
air power and underwater warfare as well as related sensors, weapons, and platforms;

f. Ensure relevant capabilities for the future, including research and development in areas
such as underwater warfare and air defense systems and cyber; and

g. Develop our cooperation in ongoing multinational operations, including by sharing
lessons learned and best practices, in order to improve our operations through the
United Nations (UN), the North Atlantic Treaty Organization, and other relevant fora.

We also plan to engage in a more frequent political dialogue on defense and security matters,
discussing common security challenges both regionally and globally. In our joint activities, we
propose to work to promote the full implementation of UN Security Council Resolution 1325 on
women, peace, and security and subsequent resolutions.

Status

This Statement of Intent does not represent a legally binding commitment between the
Government of the United States and Sweden under international or national law. The
implementation of this document will be reviewed biannually.

Cl (Bt 7z

e i
Secretary of Defense Minister of Defense of
United States of America Sweden
Date: Date:

Jone ¥, 2014 & - ool
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EU:s civila och militara
krishanteringsinsatser (juli 2016)

EUFOR ALTHEA

Since 2004

EULEX

Since 2008

EUBAM

Since 2013
EUNAVFOR

MED

EUTM Since 2015

Since 2013

EUTMRCA

SAHEL

Since 2014

EUCAP
SAHEL

Since 2012

Since 2016

Military Operations/Missions .

Civilian Missions

EUPOL
Since 2007

EUPOL COPPS ‘

Since 2006

EUBAM RAFAH
EUMM

Since 2005 Since 2008

EUTM

Since 2010

EU NAVFOR
ATALANTA

EUCAP NESTOR Since 2008

Since 2012
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Natos utvidgningsprocess - historik

Natos ursprungliga medlemmar var Belgien, Danmark, Frankrike,
Island, Italien, Kanada, Luxemburg, Nederlinderna, Norge,
Portugal, Storbritannien och USA.

Under kalla kriget utvidgades medlemskretsen vid tre tillfillen:

1952 (Grekland och Turkiet)
1955 (Visttyskland)
1982 (Spanien)

Tysklands &terférening 1990 innebar en utékning av Nato-
territoriet i form av det forna Osttyskland (DDR). Aterféreningen
traktatfistes 1 det s3 kallade 2+4-avtalet mellan Férbunds-
republiken och DDR samt de fyra segrarmakterna frin andra
virldskriget. Det innehdller vissa begrinsningar vad giller utsta-
tionering av forband frdn 6vriga Nato-linder pd det forna dsttyska
territoriet liksom ett &tagande att inte utplacera kirnvapen dir.
Avtalet ir alltjimt i kraft och respekteras.'

I efterhand har frin sovjetisk/rysk sida hivdats att USA di
ocksd utstillde muntliga [6ften om att Nato inte skulle utvidgas
ytterligare osterut och att hela utvidgningsprocessen i den
meningen utgdr ett 16ftesbrott. Detta tillbakavisas av amerikanska
foretridare med argumentet att utvidgning — utdver den som for-
anleddes av Tysklands dterférening — d3 inte stod pd dagordningen.
Warszawapakten var dnnu inte upplost vid denna tidpunkt, varfér
dylika utfistelser inte kunde ha gjorts.

' For den fullstindiga texten hinvisas till tyska utrikesministeriets hemsida.
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Efter kalla krigets slut har Nato utvidgats i ytterligare tre om-
gangar:

1999 (Polen, Tjeckien, Ungern)

2004 (Bulgarien, Estland, Lettland, Litauen, Ruminien, Slovakien,
Slovenien)

2009 (Albanien, Kroatien)

Montenegro inbjéds att bli medlem i december 2015. Natos ut-
rikesministrar undertecknade tilltridesprotokollet i maj 2016.
Landet blir alliansens tjugonionde medlem nir detta protokoll rati-
ficerats av samtliga Natolinder samt Montenegro sjilvt.

Medlemskap har stillts i utsikt f6r Makedonien, som i dag deltar
1 Natos medlemskapsférberedande program (MAP). Loftet dr dock
villkorat med att landet infér ett intride méste ha uppndtt en inom
FN f6rankrad 16sning pd namnfrigan.
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Rysslands respektive de baltiska
staternas militara formaga

Rysslands militdra formaga

Rysslands militira utgifter uppgir till en dryg tiondel av de ameri-
kanska. Relativt sett stdr USA 1 dag for cirka 40 procent av virldens
militira utgifter och Ryssland f6r fem. P3 global nivd ir Ryssland
militirt underligset USA. T Ostersjéregionen ir landet diremot
den starkare parten.

Sovjetunionens uppldsning 1991 ledde till en ldng period av mi-
litdrt forfall.' Sedan 2008 genomfér Ryssland en militirreform med
ett omfattande dterupprustningsprogram.

Den uttalade ambitionen ir att 2020 ha en militir kapacitet och
kompetens som motsvarar vad USA hade 1991, vid tiden fér det
sovjetiska sammanbrottet. D3 ska huvuddelen av den militira
materielen vara, som det heter, modern. Ar 2035 avses en militir
férmdga som matchar den amerikanska vara uppbyged.

Olje- och gasprisfallet, rubelns kollaps mot dollarn under senare
dr, vistvirldens sanktioner liksom det faktum att vissa nyckelkom-
ponenter inte lingre kan importeras frdn Ukraina har lett till forse-
ningar 1 upprustningsprogrammet.

Militirstrategiskt ir Ryssland inriktat pd forsvar av det egna ter-
ritoriet. Denna grundstrategi bygger pd ett offensivt taktiskt age-
rande (strategisk forutsigbarhet, taktisk oférutsigbarhet). Genom
snabbt och 6verraskande handlande ska fakta pd marken kunna
etableras.

I Sveriges niromride — Kolahalvén i norr, St. Petersburgomradet
samt Kaliningrad — sker en kontinuerlig militir styrketillvixt. Detta

! Under 90-talet och en bit in pi 00-talet var det av den ryska militira kapaciteten endast de
strategiska kirnvapnen som underhélls kvalitetsmissigt.

199



Bilaga 9

SOU 2016:57

giller sdvil armé-, marin- som flygstridskrafter. Milet ir att nd en
hogre forsvarsberedskap liksom en forbittrad férméga att operera i
niromridet.

De ryska stridskrafterna ska kunna genomféra si kallad de-
eskalering, det vill siga genom avgérande insatser fora hindelse-
forloppet till ett fordelaktigt slut. Insats med kirnvapen ir enligt
militirdoktrinen en option i detta sammanhang.

Kirnvapen kan ocksé anvindas som hot {6r att forsoka tvinga en
motstindare till eftergifter. For att gora kirnvapenoptionen tro-
virdig i Ostersjéregionen lagrar Ryssland idag i Kaliningrad-
omridet mellan 30 och 50 kirnvapenstridsspetsar. De underhalls
l6pande.

Sirskilda satsningar gors for att bygga upp ett modernt luftfér-
svar, det s kallade S-400 systemet. I dag anses detta ha en rickvidd
om cirka 250 km. Systemet utvecklas kontinuerligt och beriknas
inom ndgra &r kunna nd stérre mil inom en radie pd 400 km, alltsd
en bit in 6ver sédra Sverige om det stationeras i Kaliningrad-
omridet.”

Systemet har inte enbart defensiv karaktir. Det syftar enligt
A2/AD-konceptet till att forhindra Natos tilleride till Ostersjo-
omrddet och dirigenom till att skydda egna eventuella mark-
operationer.

Delar av svenskt luftrum inryms alltsd 1dag under det ryska
luftvirnsparaplyet frin Kaliningrad-omridet. Skulle systemen
flyttas over till svenskt territorium 6kar det omride som Ryssland
kontrollerar till att omfatta hela sédra Skandinavien, inklusive
Ostersjsinloppen.

Centralt 1 modern militirt tinkande ir att kunna bekimpa mot-
stdndaren med l&ngrickviddiga precisionsvapen, snarare in att er-
ovra territorier. Av betydelse for Sverige ir i detta sammanhang de
ryska systemen Iskander och Kalibr.

Iskander ir ett ballistiskt markrobotsystem med en rickvidd pa
upp till 480 km’, vilket betyder att det frin Kaliningrad kan n& mili-

? Ingen prestanda ir exakt vad giller luftvirn. Rickvidden skiftar beroende p& maélets storlek
och hojd. Systemen férbittras dirtill hela tiden l8pande sivil vad giller méalsdkning,
rickvidd, stridsspetsar som precision.

3 De ir dirmed tillitna enligt det rysk-amerikanska INF-avtalet frdn 1987, vilket férbjuder
medeldistansrobotar med rickvidd &ver 500 km. Det finns uppgifter om att Ryssland
utvecklar ett markbaserat kryssningsmissilsystem med en rickvidd &ver 500 km, vilket i s&
fall skulle vara ett brott mot INF-avtalet.
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tira installationer 1 Blekinge. Robotarna har tvd stridsspetsar och
kan forses med kirnvapen. De ir monterade pd vagnar och kan
utan alltfér omfattande forberedelser féras in 1 Kaliningrad-
omridet, vilket forsvirar upptickt och férvarning. Vapensystemet
avses vara permanent utplacerat dir under 2017.

Kalibr bestdr av flera olika kryssningsmissiltyper som frin
fartyg, ubdtar och flyg kan angripa land- och sjomal frin lingt hall.
De ndr Sverige frin sivil Barents hav som Medelhavet. Systemen
har testats i Syrien.

Den ryska Ostersjomarinen utgérs av ett 50-tal stridsfartyg.
Cirka 40 flygplan for incident-, jakt- och tyngre attackuppdrag ir
baserade i Kaliningrad och St. Petersburgomridet. Bland de mark-
forband som Ryssland har i Ostersjoregionen mirks en luftland-
sittningsdivision 1 Pskov och en Spetsnaz-brigad i Kaliningrad.

Ryssland uppskattas ha férmdga att luftlandsitta och landstiga
med en till tre bataljoner i en omgang. Delar av férbanden ir ope-
rativa med endast timmars eller dygns férvarning. Man har samti-
digt kapacitet att inom ytterligare ett antal dagar sitta in storre
férband frin andra delar av landet.

Systemen har provats under filtmissiga forhillanden, bland an-
nat i den stora évningen Zapad 13. Redan 2009 genomférdes en
dvning med ett scenario som innefattade ett ryskt angrepp pi
Baltikum 1 kombination med ett kirnvapenangrepp mot Warszawa.

Mot denna bakgrund finns det skil att tro att Ryssland har for-
mdga att genomféra operationer mot de baltiska staterna, liksom
mot delar av svenskt territorium.

Med detta sagt dr det viktigt att komma ihdg att militira styr-
keforhillanden alltid 4r relativa.* Styrkan i ett angreppssystem
mdste lisas mot styrkan i motstdndarens férsvar.

En strikt militir konsekvensanalys kan dirfor inte goras enbart
pd basis av dagens teknologi. Den miste goras utifrdn ett ldngsik-
tigt perspektiv.

*S8 handlar det f6r ryskt vidkommande i ett scenario som omfattar ett angrepp i
Ostersjoregionen att gdra en avvigning av hur mycket resurser man sammantaget ir beredd
att sitta in, vigt mot behoven i sédra eller stra Ryssland.
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Den militdra formagan i de baltiska staterna

S&vil Natos, som de egna nationella, férsvarsforberedelserna i
Baltikum var i praktiken mycket begrinsade fram till Ukraina-
krisen 2014.

Denna innebar att den 6vergripande sikerhetspolitiska risk-
analysen gjordes om, med en ny militirpolitisk inriktning som
foljd. Konfliktavhillande (deterrence) sattes hogst upp pa agendan.

De baltiska staternas egna militira resurser ir begrinsade.

Estland forefaller ha gjort de mest robusta férberedelserna och
forsvarsutgifterna ligger pd dver tvd procent av BNP (500 miljoner
dollar).

I Lettland var fram till Ukraina de egna férsvarsférberedelserna
begrinsade. Man konstaterar 1 Riga dppet att forsvaret fédrsummats.
Lettland ligger 1dag pd cirka 1,5 procent av BNP (400 miljoner
dollar).

Litauen kan ambitionsmissigt sigas befinna sig mitt emellan och
genomfor nu ett relative ambitidst upprustningsprogram. Mélet ir
att nd tvd procent 2018 (800 miljoner dollar).’

Estland bygger upp en forsvarsstruktur baserad pa allmin virn-
plikt och med en motoriserad och en litt infanteribrigad.’

Lettland uppritthiller ett yrkesférsvar med ett mindre infante-
riférband (i storleksordningen mellan kompani och bataljon) och
ett bevipnat nationalgarde som kirnan.

Litauens forsvarsstruktur, baserad pa aterinférd virnplikt, utgors
av en infanteribrigad samt tre infanteribataljoner. Infanteribrigaden
utgors till cirka hilften av yrkessoldater. Planer finns pd att uppritta
ytterligare en brigad mot grinsen till Kaliningradregionen.

De baltiska linderna saknar flyg och i allt visentligt marina f6r-
magor.

De nationella forberedelserna kompletteras idag av Nato-
element. P& roterande basis finns som regel alltid ett kompani frin
ett Natoland utplacerat 1 varje baltisk stat. P3 likasd roterande basis
ir fyra stridsflygplan frén ett Natoland baserat i Baltikum, s kallad

>Med dessa siffror skulle grovt riknat de samlade baltiska férsvarsutgifterna uppg? till 14
miljarder kronor &rligen, att jimf6ras med Sveriges 41 miljarder.
SEtt motoriserat férband ror sig p4 hjul, ett mekaniserat rullar p3 larvfstter.
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Baltic Air Policing. Vidare har smirre Natoenheter, NIFUs/,
etablerats 1 linderna med uppgift att férbereda 6vningsverksamhet
samt tillférande av forstirkningar utifrdn. Till Natobilden hér
ocksd regelbunden internationell trining av de militira férbanden,
bland annat i den &rligen dterkommande Baltops-&vningen.

I samband med Natos toppméte 1 Warszawa fattades beslut om
att under 2017 6ka nirvaron frdn kompani- till bataljonsniva.

Balterna har uttryckt 6nskemil om férhandslagring av Nato-
materiel upp till brigadnivd. Detta forefaller i dag av resursskil
mindre realistiskt.

Balterna (och Nato) kommer sannolikt tillsvidare att 1 plane-
ringshinseende utgd frdn de beslut som faststilldes 1 Natos
Readiness Action Plan (RAP), vilken antogs vid toppmétet 1 Wales.

Kirnan 1 RAP utgors av spjutspetsstyrkan Very High Readiness
Joint Task Force (VJTF)®, som i sin tur dr den del av NATO
Response Force.”

Det ska erinras om att VJTF i sig inte ir tillricklig for att kunna
genomfora ett militirt dtertagande av ett ockuperat Baltikum.'

7 NATO Force Integration Units. Etablerandet av dessa dr en del av Natos Readiness Action
Plan.

$ VJTF uppges ha en personalstyrka om 20 000 personer, 5 000 stridande pi marken. Under
2017 leds styrkan av, och ir baserad i, Storbritannien.

?Denna, som alltsd bestdr av olika nationella férband, ska uppgi till 40 000 soldater, en
8kning frén cirka 13 000 vid tiden fére Ukraina-krisen. Till NRF finns en reservpool knuten
— Response Forces Pool — dir Sverige deltar.

1° Det bor noteras att den kan vara insatt, eller behdva sittas in 1, en konkurrerande kris.
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Systematisk forteckning

Arbetsmarknadsdepartementet
Genomférande av sjéfolksdirektivet. [50]

Villkor fér intjinande och bevarande av
tjinstepension. [51]

Finansdepartementet

Ytterligare dtgirder mot penningtvitt
och finansiering av terrorism. Fjirde
penningtvittsdirektivet — samordning
- ny penningtvittslag — m.m.

Del 1 + 2. [8]

Arbetsklausuler och sociala hinsyn
i offentlig upphandling
—ILO:s konvention nr 94 samt
en internationell jimforelse. [15]

Forildraledighet for statsrdd? [20]
Beskattning av incitamentsprogram. [23]
En indaméilsenlig kommunal
redovisning. [24]
Fastighetstaxering av anliggningar
for el- och virmeproduktion. [31]

Ett bonus—malus-system fér nya litta
fordon. [33]

En hillbar, transparent och
konkurrenskraftig fondmarknad. [45]

Regional indelning — tre nya lin. [48]

Betaltjinster, férmedlingsavgifter och
grundliggande betalkonton. [53]

Ny paketreselag. [56]

Justitiedepartementet

Integritet och straffskydd. [7]

Olika vigar till férildraskap. [11]

EU:s reviderade insolvensférordning m.m.
(17]

En ny strafftidslag. [18]

Revisorns skadestdndsansvar. [34]

Ritten till en personférsikring — ett stirkt
konsumentskydd. [37]

Polis i framtiden — polisutbildningen som
hégskoleutbildning. [39]

Straffrittsliga dtgirder mot deltagande
i en vipnad konflikt till stéd fér en
terroristorganisation. [40]

Hur stir det till med den personliga
integriteten?

—en kartliggning av Integritets-
kommittén. [41]

Ett starkt straffrittsligt skydd mot kép av
sexuell tjinst och utnyttjande av barn
genom kop av sexuell handling, m.m.
(42]

Internationella sikerhetsritter 1 jirnvigs-
fordon m.m. - Jirnvigsprotokollet. [43]

Firre i hikte och minskad isolering. [52]

Kulturdepartementet

L3t fler forma framtiden! Del A + B. [5]
EU p4 hemmaplan. [10]

Palett for ett stirkt civilsamhille. [13]

Minniskorna, medierna & marknaden
Medieutredningens forskningsantologi
om en demokrati i férindring. [30]

Kraftsamling mot antiziganism. [44]

Miljé- och energidepartementet

Kunskapsliget pd kirnavfallsomridet 2016.
Risker, osikerheter
och framtidsutmaningar. [16]

Ett klimatpolitiskt ramverk for
Sverige. [21]

Méjlighet att begrinsa eller férbjuda od-
ling av genetiskt modifierade
vixter 1 Sverige. [22]

En klimat- och luftvirdsstrategi for Sverige.
Del 1 + Del 2, bilaga med underlags-
rapporter. [47]

Naringsdepartementet
Statens bredbandsinfrastruktur som
resurs. [1]

Hoéghastighetsjirnvigens finansiering och
kommersiella forutsittningar. [3]



P4 vig mot en ny politik f6r Sveriges
landsbygder — landsbygdernas utveck-
ling, méjligheter och utmaningar. [26]

Som ett brev pd posten. Postbefordran och
pristak i ett digitaliserat samhille. [27]
Vigen till sjilvkérande fordon
— forsoksverksamhet. [28]
En trygg dricksvattenférsorjning.
Del 1 + 2 och Sammanfattning. [32]
En utdkad beslutanderitt f6r Konkurrens-
verket. [49]

Till sista utposten. En éversyn av postlag-
stiftningen 1 ett digitaliserat samhille.
[54]

Socialdepartementet
Effektiv vird. [2]

Framtid sokes — Slutredovisning frén den
nationella samordnaren f6r utsatta
EU-medborgare. [6]

En 6versyn av tobakslagen. Nya steg mot
ett minskat tobaksbruk. [14]

Barnkonventionen blir svensk lag. [19]
Det handlar om jimlik hilsa.

Utgdngspunkter fér Kommissionens
vidare arbete. [55]

Utbildningsdepartementet

Politisk information i skolan — ett led i
demokratiuppdraget. [4]

Plats fér nyanlinda i fler skolor. [9]

Okade méjligheter till modersmals-
undervisning och studiehandledning
pd modersmal. [12]

Likvirdigt, rittssikert och effektivt — ett
nytt nationellt system fér kunskaps-
bedémning. Del 1 + 2. [25]

Trygghet och attraktivitet
— en forskarkarriir for framtiden. [29]

Vigen in till det svenska skolvisendet. [35]

Samling fér skolan. Nationella milsitt-
ningar och utvecklingsomriden fér
kunskap och likvirdighet. [38]

Samordning, ansvar och
kommunikation — vigen till 6kad
kvalitet i utbildningen fér elever
med vissa funktionsnedsittningar. [46]

Utrikesdepartementet
Medverkan av tjinsteleverantorer i irenden
om uppehills- och arbetstillstind. [36]

Utredningen om Sveriges férsvars- och
sikerhetspolitiska samarbeten. [57]
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