ASEK — ATLANTISK SAKERHET OCH EUROPEISK KRISHANTERING

NATO:s toppmote i Cardiff: en brytpunkt for

europeisk sakerhetspolitik?

Madelene Lindstrom och Mike Winnerstig

Vid toppméter i Cardiff, Wales den 4-5 september 2014 firade NATO som organisation sitt 65 drsjubileum — men NATO
ar langtifran pensionerat. Nir forsvarsalliansens ledare mittes var det i en ny sikerhetspolitisk situation dir ett av NATO:s
partnerlinder — Ukraina — dr utsatt for rysk militir aggression. Med detta som bakgrund har ménga bedomare talat om
toppmétet i Cardiff som ett artikel 5-méte med fokus pa kollektiv sikerbet. Men utgor detta hotfulla virldslige en brytpunkt
for NATO och dess roll som sikerbetspolitisk aktor i det euroatlantiska omrider? Vilka beslut fattades i Cardiff och hur maiter
NATO den nya situationen? Vilka konsekvenser fir detta for europeisk sikerbet i allminbet och for Sverige i synnerher?

NATO-Ryssland relationen
NATO:s toppméte i Cardiff kom att priglas av Rysslands
illegala annektering av Krim och den fortsatta aggressionen
mot Ukraina. Detta har i grunden férvandlat NATO-
Ryssland-relationen fran partnerskap till en mycket spind
diplomatisk relation med liten 6msesidig forstdelse.
Fran att NATO vid tidigare toppméten under minga ar
deklarerat att det kalla kriget tagit slut och att Ryssland
ir en partner, omnimndes nu Ryssland hela 43 ginger
i toppmoteskommunikén, i regel dessutom i mycket
negativa ordalag.! Genom att vid tiden f6r toppmotet
dter bryta mot Ukrainas territoriella integritet och dven
gripa en estnisk sikerhetspolis, sannolikt pa estniskt
territorium, demonstrerade Ryssland sin make i sitt
niromride och visade att de atgirder som NATO hittills
beslutat om inte kommer att skydda dessa stater.?
Toppmétet balanserade dirfor pd en hérfin grins mellan
att reagera mot det ryska agerandet samtidigt som manga
NATO-linders strivan var att inte eskalera konflikten.
Det stér klart att manga europeiska ledare helt forlorat
sin tillit till Ryssland. Ett exempel ir Anders Fogh
Rasmussen, som under sin tid som dansk statsminister helt
avskrev Ryssland som ett sikerhetsproblem och i princip
lade ner det danska invasionsforsvaret. Fogh Rasmussen
publicerade alldeles nyligen en skrift dir han malade ut
Ryssland som en “revisionistisk makt” som inte drar sig
for atc "anvinda vald for att utoka site inflyrande och

"' Wales Summit Declaration, 5 september 2014.

21 bérjan av september 2014 grep den estniske agenten Eston Kohver i griins-
omradet mellan Estland och Ryssland. Ryssland rapporterar att Kohver ertap-
pades pa rysk sida med inspelningsteknik, en laddad pistol och 5 000 euro och
stimplar dirmed Kohver som spion. Den estniska sidan menar att Kohver blev
kidnappad p4 estniske territorium i samband med en utredning om organi-
serad brottslighet och att han férdes bort med véld av maskerade min under
pistolhot. Radio Rysslands rést (8 september 2014), ”Estnisk sikerhetspolis
gripen i Ryssland”.

sin kontroll éver andra sjilvstindiga nationer”.’ Denna

beskrivning ger uttryck for en betydande attitydf6rindring.

Ukraina far politiskt och moraliskt stod av NATO
Innan toppmotet presenterade NATO bevis for att ryska
trupper opererar pd ukrainske territorium till st6d for
rebellerna och med syfte att destabilisera landet.* Det ryska
agerandet pd Krim ir till del en strategi for att férhindra
Ukraina att gd med i NATO. Ett av de kriterier som giller
for att gd med i alliansen 4r att man maste ha kontroll
over det egna territoriet och att man inte har nigra oldsta
grinskonflikter. Ukraina ir alliansfritc och valde under
Yanukovich-regimen att dra tillbaka sin ansékan om
medlemskap. NATO har alltsé inga formella forplikeelser
gentemot Ukraina. Som partnerland utan sikerhetspolitiska
garantier si har NATO:s stdd till Ukraina bade fore och
under toppmdtet dirfor frimst stricke sig till politiskt
och moraliskt stéd. Till de mer konkreta stédatgirderna
hér bla. rehabilitering for skadade soldater, cyberféorsvar,
logistik och ledning samt hjilp for att hantera rysk
propaganda. NATO har ocksd forstirkt sin nirvaro av
radgivare vid NATO:s kontor i Kiev.> NATO-linderna
utdkade vidare de ekonomiska sanktionerna mot Ryssland
till att omfatta bank-, energi- och forsvarssektorerna och
har frusit allc militirt samarbete med Ryssland samtidigt
som de har arbetat for att hilla de diplomatiska kanalerna
oppna. 15 NATO-linder deltar ocksd i en militirévning
("Rapid Trident”) som dger rum i vistra Ukraina under
mitten av september 2014.¢ Fér ett milicirt ingripande till

3 Anders Fogh Rasmussen (15 september 2014), “The Future of Euro-Atlantic
Security”, Carnegie Europe.

“BBC (28 augusti 2014) ”Ukraine crisis: Nato images ‘show Russia troops’.
SNATO (4 september 2014) “Joint Statement of the NATO-Ukraine Com-
mission”

¢BBC (15 september 2014) “US and Nato troops begin Ukraine military

exercise”.
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Ukrainas forsvar krivs dock konsensus bland alliansens
28 medlemslinder, och dessa har fortfarande olika
uppfattningar om och intressen i relation till Ryssland.

Besluten i Cardiff — territorialforsvaret i fokus
De ursprungliga frigorna som skulle diskuteras i Cardiff
hamnade i skymundan av Rysslands-diskussionen. Bland
dessa kan nimnas tillbakadragandet frin Afghanistan. Efter
drsskiftet ska NATO:s militira engagemang i Afghanistan
upphdra och fokus kommer att ligga pé en utbildningsinsats
(Resolute Support Mission), finansiellt stod till afghanska
nationella sikerhetsstyrkorna (ANSF) och det lingsiktiga
partnerskapet (Enduring Partnership Afghanistan).” 1
sammanhanget betonades den roll som NATO:s partners
spelat och kommer att spela i insatsen i Afghanistan.
USA anvinde ocksd toppmétet for att ta initiativet till en
koalition mot Islamiska staten (IS) i Mellandstern.® Aven om
hotet fran IS inte var uppe pd den formella delen av toppmatet
fickdeten stor platside informella diskussionerna och i media.
Vid toppmaétet enades alliansen ocksd om att ta sig IT-
sikerhet i sitt kirnuppdrag. Detta innebir att en storskalig
cyberattack pd en NATO-medlem kommer att betraktas
som ett angrepp pd hela alliansen.” Att cybersikerhet nu 4r
en del av NATO:s kirnuppgift ir ett direke resultat av de
baltiska patryckningarna som foljde efter cyberattacken mot
Estland 2007. Det ir i ljuset av detta NATO:s beslut om att

bygga upp ett "ovningsfilt for cyberkrig” i Estland ska ses.'

NATO inrittar ny spjutspetsstyrka

Om det faktiska stédet till Ukraina var begrinsat
under toppmotet sd har det ryska agerandet dnda fict
stor betydelse for inriktningen pd de beslut som togs
under métet. Toppmétet i Cardiff markerade tydligt
att alliansen &ter skall prioritera medlemslindernas
territoriella sikerhet. Genom en rad beslut stirktes den

7Wales Summit Declaration (punkt 41-44), 5 september 2014.

8 Time (5 september 2014) "U.S. Forms Anti-ISIS Coalition at NATO Sum-
mit” (Denver Nicks)

?“Cyber attacks can reach a threshold that threatens national and Euro-Atlan-
tic prosperity, security, and stability. Their impact could be as harmful to mod-
ern societies as a conventional attack. We affirm therefore that cyber defence is
part of NATO’s core task of collective defence. A decision as to when a cyber
attack would lead to the invocation of Article 5 would be taken by the North
Atlantic Council on a case-by-case basis”. Wales Summit Declaration (punkt
72), 5 september 2014.

10 Estlands férsvarsministerium (4 september 2014) “NATO cyber defence
training field to be established in Estonia”; IHS Jane’s Defence Weekly (18
June 2014) “NATO approves new military cyber warfare training centre in
Estonia” (Bruce Jones).

politiska och militira tyngden bakom de omsesidiga
forsvarsgarantier som ligger till grund for alliansen.

"Readiness Action Plan, RAP” ir den nya plan som
antagits for att stirka NATO:s kollektiva forsvar.'! Det
viktigaste i planen idr den “spjutspetsstyrka” (Very High
Readiness Joint Task Force, VJTF) som ska vara insatsberedd
inom 48 timmar. Planen ir en direkt reaktion pd den
“hybridkrigf6ring” som Ryssland demonstrerat under Krim-
krisen som visade hur modern krigféring kan vara smygande
och innebira att en fiende kan finnas pd plats i samhillet
innan NATO hinner mobilisera sig. Spjutspetsstyrkan
— som kommer att utgéra en del av NATO Response
Force (NRF) — ska bestd av en brigad (4-5000 soldater)
med understéd av luft- och sjostridskomponenter. Den
ska kunna sittas in tvd dygn efter beslut och vintas vara
operativ i slutet av 2015. Styrkan kommer att stationeras
i Polen men ledas av Storbritannien och bemannas av
soldater frin olika NATO-linder pi ett rullande schema.
Sannolikt kommer det att krivas ett beslut frin NATO:s
hogsta politiska organ, NAC, for att styrkan ska kunna
sittas in. NATO:s hogste befilhavare — SACEUR - kan
dock fi mandat att 6va styrkan och flytta den nir och var
han vill, vilket ger ett utrymme att agera forebyggande.

Ett mojligt problem ir om de férband som ingdr ir
’dubbelhattade” i den mening att de redan ir inbokade
for beredskap for territoriellt forsvar hemma och/eller i
insatsomraden. Detta fir dock vigas mot risken for att
de dr engagerade for forsvaret av t.ex. Storbritannien
eller Frankrike samtidigt som ndgot hinder i NATO:s
ostra omride, vilket inte dr ett helt sannolikt scenario.
Till skillnad frin permanent stationerade férband skapar
inroterande forband en storre flexibilitet samtidigt som
den sikerhetspolitiska markeringen blir mindre. Malet
dr att fatta beslut om den slutliga utformningen av RAP i
bérjan av 2015 (sannolikt pa nista forsvarsministerméte),
till dess kommer nirmare 80 uppdrag om finansiering
och bemanning att beredas av kommandostrukturen.
En viktig del av planen utgors vidare av forhandslagring
av utrustning vid pd forhand utpekade baser i dstra
Europa.” Det multinationella kirhogkvarteret i Szczecin
(Multinational Corps Northeast, MINC NE) pekas ut att f3

1 'Wales Summit Declaration (punkt 5), 5 september 2014.

'2Wales Summit Declaration (punkt 8), 5 september 2014. “We will also
establish an appropriate command and control presence and some in-place
force enablers on the territories of eastern Allies at all times, with contributions
from Allies on a rotational basis, focusing on planning and exercising collective
defence scenarios.”
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en framskjuten roll for dessa forstirkningsatgirder inom
logistik och regionalt samarbete och kommer ocksa att f& en
hojd beredskap frin 180 till 30 dagar.’® D4 kiren ir NATO:s
tydligaste avtryck i svenskt niromrdde har den betydelse
for utformningen av Sveriges samarbete med NATO.

Virdnationens stéd (Host Nation Support) framhaills
som sirskilt viktigt i genomférandet av NATO:s
forstirkningsdtgirder.' Enligt NATO:s 6verenskommelser
ir det medlemsstaternas ansvar att sjilva forstirka och
utveckla den nationella infrastrukturen for att kunna
ge och ta emot stod. Arbetet med att utveckla detta
bedéms ha en central position i de kommande baltiska
och polska forsvarsbudgetarna. Det kan ocksd tinkas
piverka NATO:s planer for Ostersjsomridets forsvar.
Den centrala tanken i planen ir att alltid ha mark-,
flyg- och marinférband pd 6vning i vad som benimns
"NATO:s frontstater” och att bygga ut hamnar, flygfilt
och forrad s att alliansens styrkor snabbt kan sittas in.
Dirtill blir flygplansrotationen i Baltikum intensivare.

Genom den beslutade 16sningen med roterande
forband kommer NATO runt etablerandet av permanenta
baser for substantiella férband i 6stra Europa och kan
alltsd fortfarande ses som att man f6ljer NATO-Russia
Founding Act (NRFA) frdn 1997 som stadgar att NATO
inte “ser ndgon anledning” att bygga nigra permanenta
NATO-baser i de nya medlemslinderna i éstra Europa.”
Enligt Der Spiegel spelade Tysklands férbundskansler
Angela Merkel en avgérande roll i att 6vertala NATO:s
medlemmar att inte direkt éverge NRFA och undvika
att i onédan provocera Ryssland.'® Samtidigt framgr det
tydligt i det nimnda avtalet att det gir att omtolka, och
att det ocksd ir beroende av ryskt agerande.”” Det gir
att hivda att Ryssland redan brutit mot ett annat avtal,

13 Wales Summit Declaration (punkt 9), 5 september 2014. Ansvaret for kiren
vilar frimst pa Polen, Danmark och Tyskland.

"Wales Summit Declaration (punkt 8-9), 5 september 2014. Polskie Radio (5
september 2014) “Poland welcomes NATO ‘spearhead’.

'>”Founding Act on Mutual Relations, Cooperation and Security between
NATO and the Russian Federation”.

1¢1ISS, 11 september 2014,”NATO summit: reassurance and effective respons-
es” (12 september 2014).

7“NATO and Russia do not consider each other as adversaries. /.../ NATO
reiterates that in the current and foreseeable security environment, the Alliance
will carry out its collective defence and other missions by ensuring the neces-
sary interoperability, integration, and capability for reinforcement rather than
by additional permanent stationing of substantial combat forces. /.../In this
context, reinforcement may take place, when necessary, in the event of defence
against a threat of aggression....” [forfattarens kursivering]. “Founding Act on
Mutual Relations, Cooperation and Security between NATO and the Russian
Federation”.

nimligen det s.k. Budapestavtalet frin 1994'® dir bl.a.
Ryssland lovade att virna Ukrainas territoriella integritet.

Mot ett tviprocentsmal

NATO:s medlemslinder enades ocksd om att vinda
trenden med sjunkande férsvarsbudgetar och att inom
en tiodrsperiod striva mot det nygamla mélet att 2 %
av BNP liggs pa forsvaret (varav 20 % pd ny utrustning
samt forskning och utveckling).” En jimnare fordelning
av forsvarsutgifterna inom alliansen har linge varit
ett mél for framforalle USA som har ansett att flera av
Europas stater tagit for litt pa sin sikerhet. Behovet av att
hoja forsvarsanslagen i Europa kopplas av ménga ocksd
samman med USA:s minskade militdra nirvaro i Europa.
Strivan att nd 2 % -maélet 4r inte bindande men bér ind&
ses som en tydlig avsiktsforklaring. Fér minga mindre
linder vars forsvarsutgifter idag ligger under 1 % av BNP
kommer det dock vara svért att nd mélet. For ate effektivt
kunna ta vara pa forsvarsanslagen och forskningen inom
forsvarssektorn kommer NATO idven framéover att behova
arbeta for en 6kad koordinering mellan medlemslinderna.

Vidareutvecklat partnerskapssamarbete
NATO vidareutvecklar ocksd partnerskapssamarbetet inom
ramen for “the Partnership Interoperability Initiative” *°
Initiativet delar in partnerlinderna i tre grupper utifrin
samarbetsgrad med NATO. Det mest ldngtgdende samarbetet
mellan NATO och dess partner finns i ”Enhancement
Opportunity Programme” som i dagsliget omfattar fem
linder: Sverige, Finland, Georgien, Australien och Jordanien.
Denna grupp har en hég interoperabilitet med NATO och
bidrar till NATO:s insatser. Nytt dr att deltagande i NATO:s
kommittéarbete och stabsplatser pa hégkvarteret ppnas for
utvalda partners. Det militirt inriktade samarbetet sker p&
individuell basis och kretsen linder kan utokas allteftersom.
Sveriges fordjupade samarbetet med NATO ger en
mojlighet att utveckla partnerskapet efter svenska behov
inom t.ex. évningsverksamhet och underrittelseutbyte.
Det 4terstdr dock att se exakt hur samarbetet skall

'8 Budapestavtalet frin 1994 signerades mellan Ukraina, USA, Storbritannien
och Ryssland och reglerar en 6verenskommelse om att Ukraina limnar &ver
alla landets kiirnvapen till Ryssland i utbyte mot att de tre stormakterna dtog
sig att forsvara Ukrainas grinser.

¥ Estland, USA, Grekland och Storbritannien i4r idag de enda allierade som
uppndr 2 % -malet. Lettland, Litauen, Polen, Ruminien och Turkiet tillhér
den skara linder som sagt sig vilja satsa p4 att gora detsamma innan 2020.
Wales Summit Declaration (punkt 14-15), 5 september 2014.

2 Wales Summit Declaration (punkt 88), 5 september 2014.
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utvecklas. Nyligen fattade Sverige ocksd beslut om att
ingd ett avtal om virdlandsstod (Host Nation Support,
HNS) med NATO. Avtalet medfor att NATO, pa
Sveriges inbjudan, kan 6va pi eller anvinda svensk
mark i hindelse av kris.*! Det stir dock klart att varken
partnerskapet eller avtalet om virdlandsstéd medfor nigra
sikerhetsgarantier eller skyldigheter vid ett militirt angrepp.

NATO:s forsvarsatgirder forindrar inte maktbalansen
i regionen
Alliansen lyckades pa toppmétet i Cardiff skapa en tydlig
ram for NATO:s framtida utveckling. Den utgérs av
en blandning av en vitalisering av NATO:s kirnuppgift
och de strategier som gillt sedan 2001. NATO:s nya
forsvarsatgirder dr en direke f6ljd av Rysslands agerande i
Ukraina och medfér att NATO kommer att ha en synlig
nirvaro i Osteuropa och Ostersjoregionen; NATO skall
lagra materiel i Baltikum, se 6ver forsvarsplanerna for
Nordeuropa och bygga upp en spjutspetsstyrka. NATO
enades ocksd om en ambition om att alla medlemslinder
skall sikta mot att spendera 2 % av BNP pd sitt forsvar.
De beslutade &tgirderna visar tydligt att Polens och
de baltiska staternas strivan att satsa pd sina forsvar
och delta i internationella operationer har gett dem ett
forhillandevis stort inflytande i alliansen, di de har fatt stod
for sina centrala fragor. I baltisk media har dock NATO:s
dtgirder framhallits som vilkomna men otillrickliga.
Sikerhetspolitiska bedémare som kommenterade
toppmétets resultat har papekat att “dven om Rysslands
agerande i Ukraina var en vickarklocka s finns det en risk
att européerna trycker pa snooze”.* Toppmétesslutsatserna
visar att NATO-Ryssland relationen inte kommer att
dtergd till det normala inom den nirmaste framtiden.
Dérren limnas emellertid éppen for forbictringar.
For Sveriges del ger det nu utvecklade partnerskapet med
NATO en 6kad insyn i organisationens arbete och en
okad mojlighet att pdverka évningar och organisationens
overviganden i niromridet. Som avancerad partner
saknar vi dock fortfarande det organisationen ir dgnad att
tillhandahalla: garantier for den territoriella sikerheten.

' Regeringen (28 augusti 2014) “Virdlandsstéd (Host Nation Support,
HNS)”.

*Heather Conley, Center for Strategic and International Studies. Myfoxal.com
(3 september 2014) “NATO leaders to focus on Russian, terrorist aggression”.
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