NORDEUROPEISK OCH TRANSATLANTISK SAKERHET (NOTS)

Svensk-finskt forsvarssamarbete da och nu

Magnus Petersson

Under senare ar har Finland och Sverige fordjupat sitt forsvarspolitiska samarbete pa ett patagligt sitt.’ Riksdagen
stiftade nyligen — hésten 2020 — en lag (2020:782) som ger regeringen ritt att besluta om att ge och ta emot
operativt militirt stod inom ramen for forsvarssamarbetet mellan Sverige och Finland. Beslut om att bista Finland
militirt med att méta ett vipnat angrepp ska visserligen fortfarande godkinnas av riksdagen, men lagen innebir
att den svenska regeringen pé egen hand kan agera snabbt for att bistd Finland militirt i ett kris- eller skymnings-
lige med att hindra krinkningar av finskt territorium. P4 motsvarande sitt ska Sverige kunna ta emot militirt stod
fran Finland fér att hindra krinkningar av svenskt territorium eller for att méta ett viipnat angrepp mot Sverige.

D ET SVENSK-FINSKA FORSVARSSAMARBETET
inkluderar nu frekventa méten pa politisk niva, om-
fattande 6vningsverksamhet, gemensam operativ planering,
och forenklade procedurer for forflyttningar av militira
forband — speciellt pa marin- och flygsidan — till den andra
statens territorium. Det finns dirfor skl att diskutera hur
langtgdende samarbetet kan bli och vad det innebir for den
sikerhetspolitiska situationen i Ostersjpomradet. I denna
brief kommer fyra frigor om det svensk-finska forsvars-
politiska samarbetet att belysas: Vad 4r bakgrunden och
drivkrafterna bakom samarbetet? Vad omfattar samarbetet
idag? Vilka politiska och militira méojligheter och begrins-
ningar innehéller samarbetet? Vilka 4r de sikerhetspolitiska
och militira konsekvenserna av samarbetet?

HISTORISKA ROTTER
Det nuvarande svensk-finska forsvarspolitiska samarbe-
tet har djupa historiska rotter, och det har inte haft en
sidan omfattning sedan mellankrigstiden, di gemensamma
operativa planer utarbetades for forsvar av savil fastlands-
Finland som Aland. Det ir vanskligt att jamfora historiska
epoker, men flera paralleller kan dras mellan den tidens
situation och dagens. Den viktigaste 4r att samarbetet till
stor del — da som nu — drivits fram av skirpta stormakes-
motsittningar i Ostersjsomradet och att det var och ir rik-
tat mot ett alltmer aggressivt upptridande av Ryssland (da
Sovjetunionen). En annan parallell dr att forsvarssamarbe-
tet varken da eller nu har innehéllit nigra forsvarsgarantier.
Fran svensk horisont r det ocksd fullt klart att samar-
betet till inte obetydlig del kan forklaras utifrin bristande
egna resurser efter hirdhinta bantningar av forsvaret efter
det forsta virldskrigets, respektive det kalla krigets, slut.

Den svenska krigsmakten ansédgs efter 1925 ars forsvarsbe-
slut inte ensamt kunna forsvara Sveriges territorium, och
da var det bittre att tillsammans med Finland, i Finland,
mota och i bista fall avvirja ett angrepp mot svenskt
territorium i stillet for att pd egen hand f6ra en troligtvis
utsiktslos fordrojningsstrid pa svenske territorium. Samar-
betet beddmdes ocksa dé, som nu, avskricka frin angrepp.

En institutionell forklaring, som inte heller saknar
betydelse, ir att Sverige under mellankrigstiden hade over-
givit den traditionella neutralitetspolitiken till f6rman
for kollektivt forsvar och solidaritet inom Nationernas
Forbunds (NF:s) ram, vilket gjorde det — och i dags-
laget gor det — logiskt att utforma forsvaret i samarbete
med andra.” Nir det finska vinterkriget brot ut i slutet
av november 1939 sattes dock inga av de svensk-finska
planerna i verket. Dessa hade i praktiken oméjliggjorts av
den s3 kallade Molotov-Ribbentroppakten mellan Sovjet
och Nazityskland. I pakten férpliktigade sig parterna att
bade avsta fran aggressiva handlingar mot varandra och
att inte understodja det andra landets fiender om nagon
av parterna invecklades i ett krig med en tredje make. Att
pd samma ging utmana tvi totalitira valdsdiktaturer som,
méhinda tillfilligt, stod pd samma sida och var for sig
kunde besegra Sverige-Finland militirt, lig inte i Sveriges
intresse.

Att de svensk-finska planerna — frimst den sa kallade
Alandsplanen som omfattade forsvar av Aland — inte sattes
i verket nir vinterkriget brét ut betydde dock inte att den
svenska regeringen forholl sig passiv till det sovjetiska an-
greppet pa Finland. Sverige forklarade sig inte neutralt
utan “icke krigforande” och ett mycket omfattande stod,
inte minst militirt, limnades till Finland, trots att Sverige
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var svagt rustat och behévde forstirka det egna forsvaret i
forsta hand. Framfor allt limnades stod dill Finland inom
ramen for den svenska frivilligkdren som omfattade nistan
9000 frivilliga, tung materiel, luftvirn, jakt- och bombflyg-
forband samt underhall. En sa omfattande hjilpinsats hade
inte varit mojlig idag.

Det som kanske mest skiljer det nuvarande — post-kalla
kriget — svensk-finska forsvarspolitiska samarbetet frin
det som skedde under mellankrigstiden, 4r att det till en
borjan sattes iging i en nordisk kontext och dé inte frimst
mot bakgrund av tilltagande stormaktsmotsittningar och
behov av operativ samverkan, utan av férsvarsekono-
miska skil. Sedan det kalla krigets slut hade hotet mot
den skandinaviska halvon, mot Norden och Europa gene-
rellt, minskat kraftigt och de nordiska linderna hade (med
undantag for Finland) omstrukturerat och omdisponerat
sina stridskrafter frén ett territorialforsvarskoncept till ett
expeditionskarskoncept.

Krympande forsvarsmakter utsatta for en hardhint
omstopning frin “invasionsforsvar” till “insatsforsvar”
gjorde det svart att uppritthalla vad man pa militire hall
uppfattade som visentliga funktioner. Tanken var, mer
generellt, att sma stater inte lingre sjilva kunde bira de vix-
ande kostnaderna for ett komplett militdrt férsvar och ate
de dirfor tvingades samarbeta kring materielanskaffning,
reparationer, lagerhdllning, utbildning o.s.v. om de ville
behalla en allsidig forsvarsstrukeur. I augusti 2007 offent-
liggjorde Norges forsvarschef, Sverre Diesen, och Sveriges
overbefilhavare, Hakan Syrén, dirfor en “méjlighets-
studie” om 6msesidigt férstirkande forsvarslosningar som
utarbetats pa militir nivd och som limnats till respektive
forsvarsdepartement.

Ett knappt ér senare, i juni 2008, kom en utdkad
norsk-svensk-finlindsk studie, Nordic Supportive Defence
Structures (Nordsup), som offentliggjordes av Diesen,
Syrén och den finlindske o6verbefilhavaren Juhani
Kaskela. I november 2008 kom ocksé en politisk "vilsig-
nelse” som méinga hade vintat pa: férsvarsministrarna i
de nordiska linderna (samt utrikesministern frin Island)
offentliggjorde att man undertecknat ett avtal om for-
stirkt nordiskt forsvarspolitiskt samarbete. Ett ar senare,
pa ett férsvarsministerméte i Helsingfors den 5 november
2009, ddr ocksa lindernas forsvarschefer deltog, samlade
man genom ett dmsesidigt avtal allt samarbete under en
och samma samarbetsstruktur — Nordic Defence Coopera-
tion (Nordefco).

Det ”ekonomidrivna” Nordefco blev dock inte sirskilt
framgdngsrike. Strax fore jul 2012 kom tva svéra bakslag.
Under en och samma vecka stoppades de tvé storsta och
viktigaste gemensamma norsk-svenska materielprojekten
— artillerisystemet Archer och upphandlingen av tunga
lastbilar — som just var tinkta att ge de ekonomiska, tek-
niska och operativa vinster som samarbetsparterna sade sig
efterstrava. Dessutom forstirkte detta det déliga samarbets-
klimatet mellan Norge och Sverige, som var en effekt av att
Norge avstod frin att anskaffa det svenska stridsflygplanet
JAS 39 Gripen 2008.
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Men det mindre framgangsrika ekonomi-Nordefco, och de
frostigare relationerna mellan Norge och Sverige, ledde &
andra sidan till att forsvarssamarbetet mellan Finland och
Sverige skulle komma att férdjupas. Omfattande operativt
samarbete hade redan skett inom ramen for de Natoledda
fredsoperationerna i Bosnien, Kosovo och Afghanistan.
Men Rysslands alltmer aggressiva upptridande i niromré-
det — och Natos motétgirder — forstirkte viljan att 6ka det
svensk-finska forsvarssamarbetet ytterligare och genererade
successivt en helt ny typ av samarbete drivet av gemensam
sikerhet och gemensamma f6rsvarspolitiska intressen.

Under viren 2014 antogs en handlingsplan som beskrev
hur det svensk-finska forsvarssamarbetet kunde férdjupas.
I forsvarsbeslutet for 2016-2020 gjorde den svenska
regeringen bedémningen att ett ytterligare fordjupat for-
svarssamarbete med Finland var av sirskild vike och att
det hade blivit 4n viktigare mot bakgrund av hindelseut-
vecklingen i ndromréadet. Regeringen gjorde ocksd bedom-
ningen att forsvarssamarbetet mellan Finland och Sverige
borde utvecklas till att omfatta operativ planering och
forberedelser for ett gemensamt anvindande av civila och
militdra resurser i olika scenarier.

Sommaren 2018 undertecknade Sverige och Finland
sa ett mycket lingtgiende samforstandsavtal om det
svensk-finska forsvarssamarbetet, nigot som hade foregitts
av ett finlindskt-svenskt-amerikanskt samarbetsavtal tidi-
gare under varen.’ Det klarlades att syftet med forsvars-
samarbetet mellan Finland och Sverige var att stirka
lindernas forsvarsforméagor, och att 6kad operativ formaga
skulle uppnds genom gemensam anvindning av militira
resurser, interoperabilitet och formaga att agera gemen-
samt. Samarbetet utvecklades till att omfatta bilateral
operationsplanering, dvningssamarbete, sammansatta for-
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band, etablerande av siker kommunikation, dmsesidigt
nyttjande av marin infrastrukcur, forsvarsmaterielsamar-
bete, alternativa landningsbaser och personalutbyte.*

Den gemensamma operationsplaneringen syftade till
att kunna anvinda militdra resurser gemensamt i olika
scenarier. En svensk-finsk marin stridsgrupp upprittades,
svenska och finska flygstridskrafter verkade som integrerade
delar i varandras luftfrsvar i vningar, Finland deltog med
en forstirke bataljonsstridsgrupp som en del av den svenska
brigaden i armédvningen Northern Wind i mars 2019, det
svenska flygvapnet deltog i stor utstrickning i den finska
flygvapendvningen Ruska 20, och Sverige och Finland
har deltagit med gemensamma forband i internationella
ovningar, till exempel Nato-6vningen Trident Juncture 18
i Norge.

I Férsvarsberedningens rapport Virnkraft (2019)
betonades att forsvarssamarbetet med Finland dven i fort-
sdttningen borde prioriteras hogt och utvecklas. Och i den
senaste forsvarspropositionen (Prop. 2020/21:30), som an-
togs i december 2020, skriver regeringen kort och gott att
”gemensamt operativt agerande i fred, kris och krig r en
central mélsittning for [det svensk-finska] samarbetet”.

I september 2020, anslot sig ocksd Norge till tan-
karna om gemensam operativ planliggning med Finland
och Sverige genom en trilateral avsikesforklaring pé re-
geringsniva. I dverenskommelsen gors det klart ate: ”A
possible outcome is operations planning for areas of com-
mon concern, for example the northern parts of Finland,
Norway and Sweden (North Calotte and expand to
other areas as required) and improved interoperability
between our armed forces that enable common military
action if decided”. Denna avsiktsforklaring kan ses som
en slutgiltig bekriftelse pd att det svensk-norsk-finska
forsvarssamarbetet som initierades 2007-2008 som var
ekonomidrivet, sakta men sikert har omvandlats till ett
geopolitiskt férsvarssamarbete inriktat pi gemensamt for-
svar av niromradet drivet av en gemensam hotbild. Detta
understryks ocksd genom Nordefco-visionen fran 2018,
dir forsvarssamarbete lings hela konfliktskalan — fred, kris
och krig — 4r malsittningen.’

MOJLIGHETER OCH BEGRANSNINGAR

Det fordjupade svensk-finska forsvarssamarbetet bor inte
ses som en isolerad foreteelse, utan som en bilateral for-
djupning av den svensk-finska forsvarsintegration med
vist som skett sedan det kalla krigets slut och som har
blivit alltmer inriktat pd forsvar av den nordisk-baltiska

regionen efter 2014. Finland och Sverige 4r sedan linge
fullvirdiga EU-medlemmar och anses vara Natos bista
partners.® Dirtill har Finland och Sverige var for sig, men
ocksa tillsammans, ingatt en ling rad forsvarsrelaterade
avtal med Storbritannien, Tyskland, USA och flera andra
Nato-linder. Finland och Sverige har, kort sagt, aldrig varit
sd integrerat i de vistliga forsvarsstrukturerna som de bada
linderna ir nu.

Detta dr kanske den storsta och viktigaste skillna-
den jimf6rt med situationen under mellankrigstiden,
da NF var den enda institutionen for kollektiv sikerhet
och négon organisation for forsvarspolitisk integration
inte fanns. Sverige och Finland riknas idag, utifrin ett
vistligt perspektiv, som en viktig och sjilvklar del av av-
skrickningen gentemot Ryssland och forsvaret av Ostersjo-
regionen. Under mellankrigstiden fanns det, enligt manga
bedémare, storre mojligheter f6r Finland och Sverige att
halla sig utanfor ett krig i regionen. Idag menar nistan
alla, inklusive regeringen, att Sverige och virt niromride —
inklusive Finland — ingér i en militirgeografisk helhet och
att Sveriges mojligheter att std utanfor en storre konflike
i niromradet 4r sma. Om denna premiss héller streck har
Finlands och Sveriges mojligheter att f& militirt bistind ut-
ifrdn i en kris- eller krigssituation 6kat, eftersom det ligger
i vists intresse att inte linderna kontrolleras av Ryssland.
Samtidigt har lindernas mojligheter till handlingsfrihet i
en sadan situation begrinsats.

Handlingsfrihet dr dock, det maste understrykas, ett
tydligt element som ir inbyggt i det svensk-finska forsvars-
samarbetet, vilket utgér en begrinsning. Gemensam ope-
rativ planering anses vara ett komplement till, men skilt
fran, respektive lands nationella planering. Samarbetet an-
ses innebdra en mojlighet till gemensamt agerande, men
innehéller inte nagra utfistelser. Sverige och Finland har
inte atagit sig nigra omsesidiga forsvarsforpliktelser. Sam-
arbetet syftar till att skapa faktiska forutsittningar for ett
gemensamt operativt agerande snarare dn skyldigheter att
agera pa ett visst sitt i en viss situation. Detta tydliggors
ocksd i den nimnda svensk-norsk-finska avsikesforkla-
ringen frin september 2020: ”Any military action will be
subject to separate national political decision making pro-
cesses. This trilateral Statement of Intent does not entail
any mutual defence obligations”. S linge Finland och
Sverige héller sig utanfér Nato kommer detta knappast att
dndras. Att linderna skulle ingd en egen forsvarsallians,
som foreslagits i den forsvarspolitiska debatten, forefaller
inte heller troligt av sévil historiska som samtida skal.
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En annan aspekt pd méjligheter och begrinsningar i
det svensk-finska forsvarssamarbetet — och i vidare mening
det vistliga forsvarssamarbetet for forsvar av det nordisk-
baltiska omradet — dr graden av forberedelser. Finland och
Sverige har vidtagit omfattande atgirder for att underlitta
operativ samverkan, inklusive etableringen av vinforband,
men kan sikert gora mer nir det giller till exempel vird-
landsstod, nir ett sidant avtal kommer till stdnd. Finland
och Sverige har arbetat pa detta sedan 2018. Det krivs en
omfattande mottagningsapparat och civil-militir samver-
kan for att leverera virdlandsstdd. Konkret handlar det om
att kunna ta emot utlindska forband och stédja dem med
bland annat transporter, fornédenheter, drivmedel, skydd
och underhall, vatten- och avloppsforsorjning och sjuk-
vard. Detta kriver samarbete mellan det militira och civila
forsvaret och omfattande planering.’

Slutligen ska det nimnas att det finns svirbelagda psy-
kologiska faktorer som begrinsar det nordiska, och inte
minst det svensk-finska, forsvarssamarbetet som sillan
niamns i officiella deklarationer men som 7alla” vet finns
ddr. Det handlar om djupt rotade forestillningar om
underordning och éverordning och om synen pé varandra.
Danmark och Sverige har under arhundraden dominerat
Norge och Finland, och detta faktum gor att relationerna
inte dr ldtta att hantera nir det kommer till livsavgdrande
fragor som krig och fred.

Erik Noreen, professor vid Uppsala universitet, har i sin
avhandling Brobygge eller blockbildning? (1994), som bland
annat handlar om varf6r de svenska och norska regeringarna
intog olika stindpunkter till fraigan om ett forsvarsférbund
1948-49, pekat pa att det norsk-svenska forhallandet pa
grund av hindelserna 1905 och under andra virldskriget
kan sigas ha paverkats av dels ett "unionssyndrom”, dels ett
”sveksyndrom”. Starke forenklat betyder det forra att man
pa norsk sida inte ville atergd till ndgot som paminde om
unionstanken och att Sverige inte behandlade Norge som
en jimbordig stat, och det senare att hindelserna under an-
dra virldskriget gjorde att de norska beslutsfattarna kiinde
en misstro gentemot Sverige.® Denna typ av kognitiva fore-
stallningar existerar ocksd i den svensk-finska forsvarspo-
litiska kontexten, och bidrar till friktioner och misstro.

FORSVARSPOLITISKA KONSEKVENSER

Mot bakgrund av det ovan sagda om niromridet som en
militirgeografisk helhet ir ett djupgiende och fértroen-
defullt svensk-finskt forsvarssamarbete, koordinerat med
Natos forsvarsplaner i det nordisk-baltiska omradet, logiskt
och rationellt. Samarbetet har djupa historiska rotter och ir
riktat mot rysk aggression. Det har sin forklaring i militér-
geografiska, resursmissiga och institutionella forhillanden,
och det har en bred politisk férankring — och stor uppslut-
ning bland befolkningen — i bada linder.

I dagens situation framstir 6msesidigt svensk-finskt
samarbete samt samarbete med vist som ett bidrag till
avskrickning gentemot Ryssland. Denna avskrickning
verkar i sin tur forutsigbar, stabiliserande och dirmed till
gagn for sikerheten i niromradet och dirmed dven for
Sverige. Aven om inte Ryssland fullt ut delar denna syn,
ar det rimligt att forutsitta att fortsatt alliansfrihet med
omfattande svensk-finskt forsvarssamarbete — och med
vidare kopplingar visterut — ir att foredra fran ett ryske
sikerhetspolitiskt perspektiv framfor ett finske och svenske
Nato-medlemskap.’

Det svensk-finska forsvarssamarbetet medfér emeller-
tid ocksa forsvarspolitiska osikerheter. Om inte avskrick-
ningen fungerar kan samarbetet leda till 6kad risk for
att Sverige och Finland angrips pa grund av storre ryska
farhagor om deltagande i vists forsvar mot ryska angrepp.
Vidare kan linderna i slutinden bli stdende ensamma, il
och med var for sig, utan stod fran vist om de blir angripna
av Ryssland, eftersom nagra alliansforpliktelser varken
finns mellan Sverige och Finland eller mellan Sverige,
Finland och nagon annan stat. Detta utgér ett klassiske
sikerhetsdilemma.'®

Tillsammans med den pagiende svenska forsvarsupp-
rustningen finns dock knappast nagot bittre realistiskt
alternativ 4n fortsatt och fordjupat svensk-finske forsvars-
samarbete, inom ramen for ett vidare vistligt férsvar av
Ostersjéregionen, for att maximera Sveriges yttre sikerhet
under rddande sikerhetspolitiska forhillanden. Atc USA,
som ytterst garanterar europeisk sikerhet, har fitt en ny,
Europavinlig och forutsigbar president, verkar positivt
forstarkande i detta sammanhang. B
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