NORDEUROPEISK- OCH TRANSATLANTISK SAKERHET (NOTS)

Ukraina och USA:s svara strategiska balansgang

Bjorn Ottosson och Ivar Ekman

USA ir en supermakt med flera strategiska mal. Samtidigt ir landets resurser begrinsade. Bidenadministrationen
signalerade tidigt att den betraktar Kina som det allvarligaste lingsiktiga hotet och sokte sitt att frigora resurser
for att méta detta hot. Rysslands aggressionskrig mot Ukraina har tvingat Vita Huset att skifta fokus for att

hantera en kris man absolut inte ville ha.

Detta memo analyserar USA:s handlingsutrymme f6r att
hantera det nya sikerhetsliget som uppstatt som en f6ljd
av Rysslands invasion av Ukraina. Inledningsvis redogors
for USA:s makstillning och globala strategiska mal, samt
hur en inrikespolitiskt pressad administration ir tvungen
att balansera dessa mél. Direfter foljer en dversikt éver
vilka medel USA har nyttjat i sin krishantering som knyter
an till USA:s 6vergripande mal.

USA:S STRATEGISKA MAL — LANGSIKTIGA OCH
OMEDELBARA

USA: en pressad supermakt

USA vill bevara sin ledande globala maktstéllning. Landets
sjalvpatagna roll att uppritthélla den regelbaserade inter-
nationella ordningen bor betraktas som ett medel for att na
detta mél. USA:s makstillning och roll gor att landet har
omfattande nationella intressen och ofrankomligen dras
in i olika konflikter. Detta ir kostsamt och kriver att USA
allokerar sina begrinsade resurser strategiskt. Situationen
forsvaras av att USA:s relativa ekonomiska makt 4r sjun-
kande och dess teknologiska 6vertag krympande. USA:s
nationella sikerhetsstrategi frin 2017 varnar for att stater
som vill revidera den regelbaserade ordningen héller pd att
nirma sig landet i rask take.

Att ingen stat ska fa vixa sig stark nog att dominera den
eurasiska landmassan och pa sé vis utgdra en riktig utma-
ning f6r USA:s makestillning, har varit ett av landets vik-
tigaste storstrategiska mal i generationer. Kina betraktas
som det storsta langsiktiga hotet mot USA. Bakom Kina
framtrider Ryssland som det nist allvarligaste hotet mot
den internationella ordningen, vists ssammanhallning och
den amerikanska demokratin. Under 2021 kretsade Bide-
nadminstrationens strategi kring att fa Ryssland att inte
soka sig ndrmare Kina. Efter Rysslands invasion av Ukraina

kretsar den mer kring att begrinsa rysk aggression och dess
effekeer pa det internationella systemet, samt att f& Kina att
ta avstand frin Ryssland.

En vixande skara av USA:s ledande politiker har identi-
fierat behovet av att konsolidera landets makt och foku-
sera pa firre fragor for att rikta mer resurser for att losa
inhemska problem samt hantera den stérsta utmanaren
— Kina. Bidenadministrationen motiverade uttiget ur
Afghanistan i dessa termer och det 4r tydligt att administra-
tionen soker att reducera vissa ataganden genom att bl.
a. skapa en jimnare fordelning av bordan mellan allie-
rade och partners, samt en preferens for avspinning och
kompromisslosningar Gver konfrontation och konflikt.
Detta sokande har tolkats av flera aktorer som ett svaghets-
tecken och siledes ett lige for att testa USA:s beslutsamhet
och vinna eftergifter.

Inrikespolitisk turbulens distraherar

Den amerikanska inrikespolitiken har ofta en stark paver-
kan pa landets utrikespolitik — 4ven om riktningen denna
paverkan fir sillan ir given. Inrikespolitiken har sedan en
tid tillbaka priglats av rekordhdg partipolarisering och
en rad frigor som hog inflation, hogt energipris, stigande
brottlighet och Covid-hanteringen ligger hogst pa landets
politiska agenda. President Biden 4r djupt impopulir och
fortroendet for hans hanterande av utrikespolitiken ir
svagt. Det demokratiska partiet skakas av interna make-
kamper, och dess majoritet i senaten och representanthuset
ar hirfin. Dessutom kan det amerikanska folket karaktiri-
seras som krigstrott och dess fortroende f6r landets frsvars-
makt har sjunkit dramatiskt de senaste tre aren.’ Detta
dr ett gynnsamt lige for USA:s antagonister. Att landets
beslutsamhet testas under en period nir Washington
ar splittrat och distraherat ir sannolikt inte en slump.

1 Ronald Reagan Institute. Reagan National Defense Survey, November 21, 2021.
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Foga forvinande visar opinionsmitningar att det ameri-
kanska folket foredrar en diplomatisk 16sning av den krisen
som uppstitt pa grund av Ryssland aggression. Det finns
stod for terforsikringsatgirder, assistans, samt sanktioner,
men den breda majoriteten vill absolut inte placera ameri-
kanska soldater i den ryska skottlinjen. Detta reflekteras i
USA:s engagemang som kan karaktiriseras som begrinsat
och i viss min reaktivt.

USA vill bevara den internationella ordningen
USA vill bevara den regelbaserade internationella
ordningen och folkritten. Rysslands agerande riskerar inte
bara att urholka suverinitetsprincipen, inklusive principen
om staters ritt att sjilva bestimma 6ver vilka allianser man
vill ingd i, utan dven att djupt skada FN-systemet inklusive
arbetet med att forhindra nukleir spridning. Om Rysslands
aggression tillats att 16na sig demonstrerar det den interna-
tionella ordningens bricklighet. Detta kan uppmuntra an-
dra aktorer att testa den. For att bevara ordningen krivs ett
samordnat och starkt svar. Denna uppgift kriver stora upp-
offringar f6r USA, samt att landet balanserar sina intressen.
Ryssland ir samtidigt en del av den internationella
ordningen, och Bidenadministrationen 4r medveten om
vikten av att samarbeta med Ryssland i en rad frigor,
sirskilt rérande icke-spridning av kdrnvapen. Det ligger sa-
ledes i USA:s intresse att bide vidga och begriinsa krisen. A
ena sidan vill man fa krisen att handla om principer for att
vinna brett internationellt stod. A andra sidan vill man be-
grinsa den genom att isolera och separera frigor som direkt
beror krisen frin andra omriden dir man behéver ryske
samarbete, som exempelvis i fragor rorande Irans kirn-
program. Ur ett storstrategiskt perspektiv vill administra-
tionen ocksd undvika att driva Ryssland in i Kinas famn.

USA vill bevara den Indo-pacifiska sdakerhetsarkitekturen
Bidenadministrationens agerande rérande krisen i Europa
paverkas ocksd av USA:s strategiska mal och ataganden i
den Indo-pacifiska regionen. USA:s allierade och partners
i regionen ir djupt oroade av utvecklingen. Svarar USA pa
den ryska aggressionen med att massivt forstirka Nato och
ge sig in i en utdragen konfrontation med Ryssland riske-
rar USA att tappa sitt fokus pa Kina och den Indo-paci-
fiska regionen. Svarar USA svagt kan det urholka landets
trovirdighet som en garant for fred och sikerhet i regio-
nen, och detta kan uppmuntra bade Kina och Nordkorea
att testa héllfastheten i den regionala sikerhetsarkitekturen.

USA ir tvunget att ta hinsyn till sina intressen i den-
Indo-pacifiska regionen i sin krishantering. Kriget i

Europa har redan héjt energipriser och orsakat stérningar i
leveranskedjor, vilket kan skada flera Indo-pacifiska staters
ekonomier. Att uppmuntra dem att delta i sanktions-
regimen mot Ryssland okar pressen pa Moskva, men for-
svagar samtidigt dessa staters mojlighet att std emot Kina.
USA maste dven beakta mardromsscenariot: att Kina agerar
aggressivt samtidigt som Ryssland eskalerar i Europa.

USA vill bevara sin position i den europeiska
sdkerhetsordningen

USA ir mén om sin ledande position i den europeiska
sikerhetsordningen. Bidenadministrationen vill halla
ihop Nato, bevara en stark transatlantisk link, och sam-
tidigt avskricka och bestraffa Ryssland. Administrationen
vill @ven begrinsa kriget och undvika eskalation som drar
in Nato.

Detta kriver en delikat balansging dir USA tar
hinsyn till olika europeiska staters intressen och inte
pressar dem for hart. Det dr tydligt att Biden har
prioriterat att halla en enad vistlig front gentemot de
ryska kraven. Under upptakten till kriget prioriterade
administrationen Nato och de europeiska stormakternas
intressen over att agera hért och unilateralt mot Ryssland.
Administrationen valde att sitta Nato i forarsitet och
agerade forsiktigt rorande Nord Stream 2 for att inte
stota sig med Tyskland. I den amerikanska kongressen
fick frigan om sekundira sanktioner sanktionslagstift-
ningen att g i std. Demokraterna i senaten onskade
begrinsa den ekonomiska skadan for de europeiska
staterna i syfte att bibehélla en god transatlantisk relation.

Kriget har i stort aktualiserat de potentiella
spianningarna mellan tva av den amerikanska politiska
maktens pelare — presidenten och kongressen — i en tid
av partipolitisk polarisering. Efter den ryska invasionen
har tonen i kongressen skiftat. Kongressen pressar nu Vita
Huset att gora mer och uppvisar viss otdlighet gentemot
mer aterhallsamma europeiska stater. Kongressen gick
fore Vita Huset rérande importférbudet av rysk energi
och har réstat igenom assistanspaket, for att hantera det
forindrade sikerhetslidget i Europa, som varit betydligt
storre an vad Vita Huset dskat. Administrationen pressas
nu att overfora alltmer avancerade vapen till Ukraina.
Det dr tydligt att hanteringen av kriget héller pa att poli-
tiseras, och att republikaner énskar framstilla Biden som
svag och reaktiv.

Administrationen har klargjort att den kommande
nationella sikerhetsstrategin kommer att beakta den se-
naste utvecklingen i Europa. Sannolikt kommer Ryssland
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att beskrivas i termer av ett akut hot i nirtid, samtidigt som

Kina kommer att utpekas som det enskilt frimsta hotet
mot USA.?

USA vill ha energisdkerhet for sig och vdrlden

I decennier har energisikerhet for USA och virlden
betraktats som ett centralt nationellt intresse. Biden har
dock prioriterat att hantera klimatforindringen och att
dteruppliva 6verenskommelsen med Iran rérande dess
kirnprogram. Detta har lett till en dalig relation med
bide amerikanska energiproducenter och USA:s traditio-
nella partners och allierade i Mellandstern. Detta reducerar
USA:s mojligheter att paverka energipriset, samt att
fi andra stater att bojkotta rysk energi. Fragan om den
amerikanska energiproduktionen ir starkt partipolitiserad
och det politiska trycket pa Biden att 6ka den inhemska
produktionen av gas och olja har stigit i takt med det
okade energipriset. Bidenadministrationen har hittills inte
signalerat att den avser gora det ldttare for landets gas-
och oljeproducenter. Administrationen har dock beslutat
att frigora en betydande del av landets strategiska petro-
leumreserv for att visa handlingskraft och fi ner bensin-
priset. En miljon fat olja om dagen skall frigéras under
en sexmanadersperiod, vilken kommer att sluta strax fore
kongressvalet i november 2022.

USA:S AGERANDE OCH HANDLINGSALTERNATIV
Aterforsidkring och avskréckning

Den amerikanska balansgangen — mellan inrikespolitiska
begrinsningar, den globala sikerhetspolitiska utvecklingen,
samt landets internationella roll och ataganden — ater-
speglas vil i de dtgirder som vidtagits. Forutom malen,
att dterforsikra allierande, stirka Nato och avskricka rysk
aggression, anas dven det underliggande syftet att dra tyd-
ligare grinser for hur vida amerikanska dtaganden fakriskt
ar. USA vill begrinsa kriget. Landet vill inte uppfattas som
en part i konflikten och vill undvika att konflikten eskale-
rar och sprids bortom Ukrainas grinser och drar in Nato.

Assistans till Ukraina

President Biden har sedan krisens bérjan varit tydlig
med att man absolut inte ska skicka stridande forband
till Ukraina eller uppritta nigon flygférbudszon 6ver
landet. Han har diremot klargjort att USA avser forsvara
Natos territorium. USA har gett visst direkt militirt stod
till Ukraina. De amerikanska vapenleveranserna har i

huvudsak bestatt av vapen och ammunition anvind-
bara mot en mekaniserad motstindare, som exempelvis
pansarvirnsrobotar.?

Bidenadministrationen vill undvika att USA uppfattas
som en part i konflikten enligt internationell ritt. Sam-
tidigt 6kar pressen att utdka stédet, bide internationellt
och nationellt, i take med att Ryssland allemer inrikear
sig pa civila mél och ett lingdraget krig. Ukraina far dven
kontinuerligt stod med underrittelseinformation och liges-
bild. Detta stod ir troligen av stor betydelse for Ukrainas
mojligheter att stéra den ryska framryckningen och att sla
ut ryska ledningsplatser

Amerikanska truppforflyttningar

Fore den massiva ryska invasionen sinde USA forstirk-
ningar till Polen efter en bilateral 6verenskommelse. Det
rorde sig i huvudsak om en ldtt brigad, omkring 4700
soldater, ur den 82:a luftburna divisionen. Efter invasionen
har USA sint en tung brigadstridsgrupp om drygt 4000
soldater som nyttjar materiel férhandslagrad i Europa.
Fyra strategiska bombflygplan (B-52) har stationerats i
Storbritannien, och ett mindre antal stridsflygplan har
ocksa flyttas frin USA till Europa.

Utover detta har amerikanska militdra resurser statio-
nerade i Europa flyttats dsterut, till framforallt Ruminien,
Polen och de baltiska linderna. Den amerikanska flottan
har ocksé okat sin nirvaro i Medelhavet och beredskapen
pa vissa forband i USA har hojts. Amerikanska under-
rittelse- och spaningsresurser har ocksa koncentrerats till
Ukraina, Ryssland och 6stra Europa.

Amerikanska sanktioner

I brist pa direkt militirt engagemang utgor lingt-
giende sanktioner USA:s starkaste patryckningsmedel.
Fore invasionen var maélet avskrickning och det radde
brist p& konkreta detaljer om de potentiella sanktio-
nerna. Det var tydligt att det fanns skilda dsikter angi-
ende sanktionernas omfattning, och i vilken ordning de
skulle inforas — savil internt i USA som mellan USA och
allierade. Invasionen hade en enande effekt och sanktio-
nerna som riktats mot Ryssland dr bdde omfattande och
laingtgdende. Malet dr nu att pa sikt forsvaga Ryssland,
sarskilt dess forsvarssektor, samt Putins maktposition. Att
bevara enighet och uppritthélla sanktionsregimen kan
bli en utmaning med tiden, sirskilt om energipriserna
och inflationen forblir hdga under en lingre period.

2 U.S. Department of Defense. Fact Sheet: 2022 National Defense Strategy, Mars 28, 2022.
3 Albin Aronsson och Charles Bostrom. Viistligt militiirt stod till Ukraina: Innebdll, utmaningar, risker, FOI Memo 7857, April 27, 2022.
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Den europeiska energifragan

Ett av de viktigaste omradena for potentiella sanktioner, och
dven rysk vedergillning, ror energisektorn. USA har f6rbju-
dit energiimport frin Ryssland, och Nord Stream 2 kommer
inte att tas i bruk under en overskidlig framtid. Gal-
lande hotet mot pagiende ryska gasleveranser till Europa,
har Bidenadministrationen varit i kontakt med ledande
amerikanska energiféretag om att 6ka produktionen av
flytande naturgas (LNG). Energianalytiker 4r dock dverens
om att LNG-marknaden redan ir pressad, och att méjlig-
heterna att kompensera ett storre bortfall av rysk gas 4r sma,
dtminstone pa liangre sikt. Vita Huset har 4ven forsokt forma
Saudiarabien och Opec att 6ka oljeproduktionen, men miss-
lyckats, delvis pd grund av Bidens Iranpolitik samt hans
infekterade relation till Saudiarabiens kronprins.

Diplomatiska anstrangningar
Fram till invasionen fokuserade Bidenadministrationen
pa den diplomatiska arenan. Ryssland gjorde tidigt tydligt
att USA idr den férhandlingspart man vill komma 6verens
med. Samtidigt visade lickta férhandlingsdokument att
de tva parterna hade fundamentalt olika utgingspunkter.
Efter invasionen strops de bilaterala rysk-amerikanska
kontakterna, och i takt med den ryska framryckningen har
tonen i den amerikanska kongressen skirpts, och det ameri-
kanska folkets attityd mot Ryssland 4r rekordnegativ. Detta
kan paverka det amerikanska folkets acceptans for olika
diplomatiska losningar och dirmed begrinsa Vita Husets
handlingsutrymme, nir krigssituationen tillater mer ling-
siktiga och overgripande férhandlingar. Med tiden har
president Bidens retorik dven blivit skarpare gentemot bade
Rysslands agerande och Putin personligen, vilket reducerar
administrationens handlingsutrymme péa kort sikt.
Det ir tydligt att Bidenadministrationens syn — att USA
ska fortsitta vara den centrala noden i en regelbaserad
ordning — 4r den overgripande tanken som styr Vita Husets
handlande. Det kommer att bli utmanande att jimka denna
syn med en eventuell dverenskommelse mellan Ryssland
och Ukraina i vilken Ryssland kan peka pé framgangar.

STORA UTMANINGAR VANTAR
USA idr en supermakt med flera strategiska mal som maste
balanseras. Samtidigt ar landets resurser begrinsade. Detta

betyder att Vita Huset méste gora flera svara avvig-
ningar. USA vill bevara den internationella ordningen.
Rysslands agerande riskerar att djupt skada denna
ordning och kan uppmuntra andra aktérer att testa den.
USA onskar siledes att avskricka och bestraffa Ryssland.
Samtidigt vill USA begrinsa kriget och undvika en
eskalation som drar in Nato. USA vill bevara sin roll
i den europeiska sikerhetsordningen, hélla ihop Nato,
och uppvisa vistlig enighet. Detta kriver att Vita Huset
tar hinsyn till olika europeiska staters intressen. USA
maste samtidigt balansera sitt engagemang i Europa
med sina strategiska mél i den Indo-pacifiska regionen.
Mardromsscenariot for USA 4r om Kina viljer att agera
aggressivt mot amerikanska intressen samtidigt som
Ryssland eskalerar i Europa.

Hittills har USA utfort denna balansake relativt vil. Den
vistliga alliansen haller ssamman och har stirkts, den ryska
aggressionen ar begrinsad till ukrainskt territorium och
har métt stora utmaningar, och USA spelar en viktig roll
utan att in si linge ha dragits in i kriget. Sanktionerna har
dock inte haft den avskrickande effekt som man hoppats
pd, och man har inte formétt Kina att distansera sig frin
Ryssland. Bidenadministrations hanterande av krisen kan
dock kritiseras for att vara mer taktisk an strategisk. USA
haller balansen, men Vita Huset har varken pekat ut en
tydlig riktning eller nagot slutmal for hur man vill att
denna konflike ska sluta.

Stora utmaningar vintar dven framover som riskerar
att gora denna balansakt svérare. Eskalationsrisken ir
overhingande, och Bidenadministrationen kan snart
tvingas hantera sin réda linje vad giller Natos territorium.
Ryska fram- och motgingar pa slagfiltet kan ocksd gora
att det okade militdra stodet till Ukraina blir mer
riskabelt. Risken att den vistliga sammanhéllningen
borjar spricka 6kar ocksé i takt med att kriget fortsitter
och de sekundira effekterna — flyktingstrommar,
inflation, osv — blir allt stérre. Det 4r ocksa sannolikt att
sprickbildning kommer att uppsta i samband med olika
forhandlingslésningar. Samtidigt kommer den inrikes-
politiska splittringen i USA alltmer komma i fokus i takt
med att mellanarsvalet 2022 och presidentvalet 2024
nirmar sig, vilket riskerar att gora viktiga sikerhets-
politiska 6verviganden allt mer politiserade. ®

Bjorn Ottosson (fil.dr) dr forskare vid FOI:s enhet f6r sikerhetspolitik.
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