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Nordiskt operativt forsvarssamarbete —

fore och efter ett svenskt och finskt Nato-medlemskap

Zigne Edstrom och Emelie Thorburn

Det nordiska forsvarssamarbetet har, trots flera hinder, fordjupats avsevirt de senaste aren. Att Sverige och
Finland 2022 valde att bryta med en lingvarig tradition av militir alliansfrihet dndrar forutsittningarna
for det nordiska operativa forsvarssamarbetet i grunden. Detta memo analyserar samarbetet fére och efter
2022, hur det kan komma att férindras nir Finland och Sverige intrider i alliansen samt vilka avvigningar

linderna da stills infor.*

NDER FLERA AR har forsvarssamarbetet mellan
de nordiska linderna byggt pa sikerhets- och for-
svarspolitiska likheter. En alltmer ensad hotbild har till-
sammans med liknande geografiska forutsiteningar och
prioriteringar lagt grunden f6r ett utokat operativt sam-
arbete. Vilfungerande kommunikation, lingvariga rela-
tioner samt kulturella och sprakliga likheter har gynnat
samverkan. Samtidigt har det funnits ett antal avgrande
skiljelinjer — varav allianstillh6righet har varit den frimsta
— som har begrinsat hur langt samarbetet har kunnat ga.
I detta memo analyseras utvecklingen av och for-
utsdttningarna for nordiske operativt forsvarssamar-
bete.? Med detta avses samarbete for att underlitta
samordnat eller gemensamt agerande i fred, kris och
krig. Andra aspekter av nordiskt forsvarssamarbete har
saledes avgrinsats bort. Eftersom Island inte ingér i det
operativa forsvarssamarbetet beror analysen Danmark,
Finland, Norge och Sverige.

Memot inleder med en redogérande del med fokus
pa framvixten av det operativa samarbetet, mot bak-
grund av de sikerhets- och forsvarspolitiska faktorer
som forenar respektive skiljer linderna at. Nista del
utvecklar de praktiska férutsicttningarna for samarbete
som det har sett ut fram till 2022. Direfter belyser
memot kvarstiende utmaningar efter ett svenske och

finskt Nato-medlemskap, och vigval som kan komma
att forma det nordiska forsvarssamarbetet framéver. En
avslutande reflektion ar vigd &t nordiske forsvarssam-
arbete som en integrerad del av Nato och den balans-
gang som det innebir.

FRAN EKONOMISKT TILL OPERATIVT
FORSVARSSAMARBETE

Ett formaliserat nordiskt férsvarssamarbete inleddes
relativt sent. De nordiska linderna sig linge samarbete
som oférenligt med sina skilda vigval avseende Nato och
alliansfrihet, framforalle i frigan om nationellt forsvar.
En successiv forindring tog fart efter millennieskiftet.
Ekonomiska utmaningar som foljde med stigande kost-
nader for hogteknologisk forsvarsmateriel och reduce-
rade forsvarsbudgetar skapade incitament for samarbete
kring férmageutveckling.

Ar 2009 formaliserades det nordiska forsvarssamar-
betet genom Nordic Defence Cooperation (Nordefco).
Det frimsta syftet var att stirka lindernas nationella
forsvar genom att utforska synergier och underlitta
gemensamma l4sningar.? Samtidigt var samarbetet vad
giller operativa fragor linge begrinsat och har delvis
skett utanfor Nordefcos ram. Detta borjade forindras
efter 2014 i och med den ryska illegala annekteringen av

1 Memot bygger pa en studie av nordiskt operativt forsvarssamarbete som genomfordes tillsammans med Jakob Gustafsson och Eva Hagstrom

Frisell under hosten 2021.

2 Analysen bygger pa tidigare forskning, material fran respektive lands regeringskansli, intervjuer med tjinstemén vid respektive lands reger-
ingskansli, och vid férsvarsmakten i Sverige och Norge, samt experter i alla lander, genomférda i huvudsak hosten 2021. Ett mindre antal

uppfoljande intervjuer har genomforts under 2022.

3 Nordefco ar formellt indelat i fem samarbetsomraden (Cooperation areas, COpA): Capabilities (COPA CAPA), Armaments (COPA ARMA), Human
Resources & Education (copra HR&E), Training & Exercises (COpa TEX) och Operations (COPA OPS). Aktiviteterna &r fortsatt starkt praglade
av samarbetets tidiga fokus pa olika aspekter av formageutveckling, &ven om detta nu éndras i rask takt.
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Krim och Rysslands alltmer aggressiva upptridande i
Europa. De nordiska lindernas sikerhets- och férsvars-
politiska fokus atervinde — om 4n i varierande grad —
till niromradet. DA fanns saledes, utdver ekonomiska
drivkrafter, ter en skirpt hotbild som motiverade ett
utvecklat nordiske forsvarssamarbete.*

De nordiska linderna presenterade 2018 en gemen-
sam vision i Nordefco for att utveckla méjligheterna for
samordnat och gemensamt agerande, samt 6ppnade upp
for samverkan i kris och konflikt.> Det bilaterala finsk-
svenska forsvarssamarbetet var vigledande for denna
utveckling.® Under 2020 och 2021 undertecknade Fin-
land, Norge och Sverige, samt Danmark, Norge och Sve-
rige, trilaterala avsiktsforklaringar om forsvarssamarbete,
som bland annat betonade Nordkalotten respektive de
sydliga delarna av Skandinavien. Avsikesforklaringarna
oppnade ocksd upp for att samordna lindernas natio-
nella operativa planering, samt att genomfora sidan pla-
nering gemensamt. Samtidigt podngterade parterna att
avtalen inte innehéll négra forpliktelser, samt att Norge
och Danmark vid kris eller krig skulle 6verfora ledning
av operationer till Nato.”

SAKERHETS- OCH FORSVARSPOLITIK SOM FORENAR
OCH SKILJER

Det nordiska férsvarssamarbetet har formats av ett antal
sakerhets- och forsvarspolitiska likheter och skillnader
mellan linderna, vilka bade har underlittat och forsvirat
samarbete. Dessa avser bland annat hotbild, geografi,
nationell strategi och alliansrelationer.

Likheter i hotbild och geografiska prioriteringar

Som en foljd av det rysk-georgiska kriget 2008, upp-
trappningen av ryska krinkningar i niromradet och
Rysslands illegala annektering av Krim och aggression
i ostra Ukraina 2014 forindrades och enades de nord-
iska lindernas hotbild gradvis. Linderna har sedan flera
ar uppfattat ett forsimrat sikerhetslige, med Ryssland
som det storsta hotet mot regionens sikerhet. De har
sett det som majligt att Ryssland skulle kunna anvinda
militdra medel i syfte att utéva patryckningar och krings-
kira lindernas handlingsutrymme. En invasion av ett
nordiskt land har dock setts som osannolik.

De nordiska linderna har ocksa inlett likartade
omstdpningar av de nationella forsvaren. I alla nordiska
linder pdgér sedan en tid tillbaka upprustningar av de
militira forsvaren och ett dterupplivande av totalfor-
svaren, om 4n med olika utgingspunkter. I Danmark
illustrerades detta exempelvis genom skiftat fokus frin
internationell krishantering till territoriellt forsvar i for-
svarsbeslutet 2018, di ambitionen om att kunna bidra
till Natos kollektiva forsvar i Ostersjcomradet tillkom.

En annan drivkraft f6r det nordiska forsvarssamar-
betet har varit gemensamma geografiska prioriteringar
och utmaningar — i savil hivdandet av lindernas ter-
ritoriella integritet i fred och kris som i forsvar mot
vipnade angrepp vid konflikt. Linderna delar ett siker-
hetspolitiskt fokus pa nordomradena och Ostersjoregi-
onen samt betonar den 6kande strategiska betydelsen
av det arktiska niromradet. Dirtill har Finland, Norge
och Sverige stora och delvis glesbefolkade omraden vil-
ket forsvarar militdr nirvaro 6ver hela territoriet och
skydd av linderna pd egen hand. Tillsammans utgor
de en halvé till vilken militdra forstarkningar behover
transporteras luft- eller sjovigen. De har dven liknande
utmaningar med ett kallt klimat i norr.

De nordiska linderna har ocksa sett likartat pa
hur en sikerhetspolitisk kris som involverar dem skulle
kunna utveckla sig. Linderna ser det som sannolike
act ett militdre hot skulle vara en del av en storre kris i
Europa eller en konsekvens av en militir konflikt som
eskalerar i ndromridet.® En mojlig hindelseutveckling
dr att lindernas territorium dé skulle bli foremal for hot
om eller anviindning av vald i syfte att uppna politiska
mal. Det kan i sidana scenarion uppsta situationer dir
de nordiska linderna blir militira mél, exempelvis f6r
gruppering av langrickviddiga bekimpningssystem eller
for att forhindra motatgirder frin Nato eller vistlinder.?

Det finns en samstimmighet om att nordiskt sam-
arbete skulle kunna vara avgérande for linderna, och
eventuellt dven for Nato, vid en allvarlig kris eller kon-
flikt i ndromradet, sirskilt tidigt i ett krisforlopp. For
Norge och Danmark 4r samarbetet kompletterande till
Nato vid scenarion som inte sikert omfattas av siker-
hetsgarantierna eller om alliansen dréjer med att fatta
beslut. Nordiskt samarbete dr ocksd ett verktyg som

4 Lunde Saxi, Hakon. ‘The rise, fall, and resurgence of Nordic defence cooperation’. International Affairs. Vol. 95, 3, 2019: 659-680.

5 Nordefco. Nordic Defence Cooperation Vision 2025, 2018.

6 Brogger, Tine Elisabeth. ‘Beyond the “lowest common denominator”? Mutually binding commitments in European security and defence
cooperation: the case of the Nordic states’. European Security. 2022: 1-20.

7 Lunde Saxi, Hékon. ‘Alignment but not Alliance: Nordic Operational Military Cooperation’. Arctic Review on Law and Politics. Vol. 12.

2022: 53-71.

8 Finnish Government. Government's Defence Report 2021, 2021, s. 28; Intervjuer Oslo, 2021.

9 Intervjuer Oslo, 2021; Forsvarsdepartementet. Evne til forsvar — vilje til beredskap (Prop 14S). 2020, s. 25.
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mer allmint kan bidra till 6kad formédga och uthéllighet
i vintan pa yttre forstirkningar, samt ett sitt att dela
bordan av Natos dtgirder for avskrickning och forsvar
bade i fred och i kris.*

Aven Sverige och Finland har sett nordiskt for-
svarssamarbete som ett komplement till dvriga forsvar-
satgirder, i huvudsak eget nationellt forsvar. Linderna
har poingterat att grinserna mellan fred, kris, konflike
och krig har blivit mindre tydliga, vilket har skapat nya
incitament och majligheter f6r samarbete dver hela kon-
flikeskalan.™ De har samtidigt, fram till ansékan om
medlemskap i Nato 2022, trycke pé att forsvarssamar-
beten inte ska innehalla forpliktande avtal. Sverige och
Finland har sett férdelar med att bevara det egna lan-
dets handlingsutrymme lings med hela konfliktskalan.

Skillnader i nationella strategier och alliansrelationer
Trots att de nordiska linderna tidigare har delat flera
sikerhets- och forsvarspolitiska utgangspunkter och slut-
satser, har andra faktorer sttt i vigen for samarbete. En
tydlig skillnad ror Finlands mer utsatta geografiska lige
med en lang landgrins mot Ryssland. For Norge, som
ocksd grinsar till Ryssland i norr och har en strategisk
position i Arktis, har hotet ocksa varit mer patagligt.
Danmark ser sig diremot inte som en frontstat i en
konflikt med Ryssland sedan Natos utvidgning lingre
osterut.™

De olika forhallandena har resulterat i att linderna
gjort skilda avvigningar i sina nationella strategier vad
giller avspdnning respektive avskrickning i relation till
Ryssland. Finland och Norge har i storre utstrickning
betonat avspinning genom fortroendeskapande atgirder
och sjilvpatagna restriktioner. Norge har bland annat
foredragit att nirvaro, 6vervakning och underrittelse-
inhdmtning i niromradet i huvudsak har hanterats av
Norge snarare 4n av allierade. Samtidigt har det varit
centralt att genom Svningar, forberedelser och signale-
ring gora tydligt att forstarkningar fort kan komma pa
plats vid behov.

Finland har ocksd virnat om goda relationer med
Ryssland — en hallning som har beskrivits som en prag-
matisk form av smastatsrealism — med syfte att forsikra
Ryssland om Finlands vinskapliga avsikter.”® Relationen

har fungerat vil, inklusive pé individnivd med regelbun-
den dialog mellan Finlands och Rysslands presidenter.
I kontrast till detta har Sverige och Danmark pé senare
ar agerat mer aktivt och kritiskt gentemot Ryssland i
politiska och diplomatiska kanaler. Samtidigt har Sve-
rige, i likhet med Finland, virnat om att status quo i
regionen bevaras, inte minst genom en bibehallen mili-
tir alliansfrihet och militir aterhallsamhet.

Fragan om allianstillhérighet har dock utgjort den
mest centrala skillnaden mellan de nordiska linderna pa
forsvarsomradet fram till 2022. Sverige och Finland har
som framgdtt alltid haft tydliga forbehall mot utveck-
ling av ett forpliktande nordiskt forsvarssamarbete,
dven i det mer ldngt gangna bilaterala samarbetet mel-
lan dem. De har bland annat poingterat att en sidan
utveckling medf6r en risk for att grinsdragningen mel-
lan det nationella férsvaret och Nato suddas ut vid en
eventuell krissituation. Aven Danmark och Norge har
haft reservationer mot forpliktigande avtal eftersom det
nordiska forsvarssamarbetet har riskerat att konkurrera
med lindernas fokus pa Nato.

Detta har ocksd genererat skillnader i synsitt pa
forstarkning frdn tredje part, vilket har kommir «ill
uttryck i respektive lands forsvarsinrikening. Norge har
utgdtt frin ett koncept som syftar till ate dels gora klart
att ett angrepp har dgt rum for atc utlosa Natos artikel
fem, dels att halla emot ett angrepp linge nog for att
forstarkningar ska hinna anlinda.' Det danska f6rsva-
ret har, utifrin en uppfattning om frinvaron av direkta
hot mot danskt territorium, varit inriktat pd att inom
Nato-ram kunna bidra med forstirkningar och st6d till
andra allierades transporter dsterut.

Finland och Sverige har ocksé gjort bedomningen
att de skulle kunna behéva forstirkningar frin tredje part
vid ett angrepp. Frin svenskt perspektiv har férsvars-
samarbete i fredstid uttalat setts som en krigsavhallande
dtgard som har bidragit till att skapa en troskeleffeke. For
finsk forsvarsplanering har det varit tydligare att Finland
ska kunna forsvaras genom nationell forméga i forsta
hand, dven om internationella forsvarssamarbeten har
bidragit till att stirka denna. Finland har varit mer for-
siktig med att tillita nirvaro av styrkor frin Nato-linder
och 6vningar pa finskt territorium samt att samverka

10 Skjellan, Espen et.al. Hvordan styrke forsvaret av Norge?. Oslo: Forsvarets forskningsinstitutt (rr1), 2019, s. 14; Nyhamar, Tore. 4 Future
Nordic Alliance?. Oslo: Forsvarets forskningsinstitutt (£r1), 2019, s. 4.

11 Intervjuer Stockholm, 2021.
12 Intervjuer Kopenhamn, 2021.

13 Pesu, Matti. ’As Finland Watches: From Alignment to Alliance’. War on the Rocks. 11 feb 2022.

14 Forsvarssjefens Fagmiliteere Rad. Et forsvar i endring. Oslo: Forsvaret, 2015. s. 22.
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med andra vistldnder i militira maktdemonstrationer
i ndromradet. Bade Finland och Sverige har fram till
2022 betonat vikten av handlingsfrihet i alla situationer.

PRAKTISKA FORUTSATTNINGAR FOR SAMARBETET
Utover overgripande sikerhets- och forsvarspolitiska
faktorer finns ocksd ett antal praktiska faktorer och
forutsittningar som pa olika sitt dr avgorande for ett
effektivt samarbete. Dessa avser politiska, juridiska och
militdra forutsiteningar.

Méjligheter och begrdnsningar pa politisk och
juridisk niva

Det lingtgaende samarbetet mellan Finland och Sverige
har visat pé sirskilt gynnsamma fakrtorer f6r utvecklingen
av ett operativt forsvarssamarbete. En stark politisk
och militir vilja, langvariga relationer samt sprakliga
och kulturella likheter har bidragit till den hoga grad
av tillit som har priglat samarbetet. Styrkan i nordisk
samverkan ligger delvis i vad linderna har beskrivit som
ett Sppet och icke-formellt samarbetsklimat, inte minst
pa politisk niva.

Flera dtgirder pa det politiska och juridiska omra-
det har méjliggjort snabbare beslut vid kris eller kon-
flike, déribland lindernas lagstiftning om militirt stod
fran 2017 respektive 2020.* De etablerade kriskon-
sultationsmekanismerna inom Nordefco, med sikra
mojligheter att kommunicera, har haft en betydande
funktion i situationer nir spinningsnivaerna stigit och
linderna har behévt koordinera sin respons. Dirutover
har Finland och Sveriges utvidgade Nato-samverkan
de senaste dren redan inneburit férnyade mojligheter
till inomnordiska konsultationer och 6vningar pa savil
politisk som militdr niva.’®

Utvecklingen av viss gemensam eller samordnad
operationsplanering har dirtill majliggjort en effektiv
hantering av uppgifter pa bade politisk och militir nivd
inom det finsk-svenska samarbetet. Mellan 6vriga nord-
iska linder har det diremot inte funnits lagstiftning pa
plats for att underlitta gemensamt eller samordnat age-
rande, dven om flexibla samarbetsprocesser har kommit
till anviindning exempelvis vid internationella insatser."”

En utmaning for nordisk operativ samverkan ligger
i de skilda beslutsprocesserna pa nationell niva. Savil
olika befogenheter hos regeringar, parlament — och i
det finska fallet, statschefer — som olika samordnings-
strukturer mellan departement och myndigheter, skapar
skilda forutsittningar for effektive beslutsfattande och
koordinering." Hit hor ocksé svarigheter med att forsta
de andra lindernas system, procedurer och sirdrag.'

Utan f6rutbestimda avtal och forsvarsgarantier for-
utsitter operativ samverkan en betydligt mer omfattande
politisk beredning fran fall dill fall. Detta paverkar for-
utsittningarna for act skyndsamt kunna ge och ta emot
militdre stod. For Danmark och Norge har franvaron av
forpliktande overenskommelse dirfor ocksa utgjort en
grinssittande faktor.”® De har exempelvis gett uttryck
for onskemal om att faststilla avtal om bide informa-
tionsutbyte och tilltridde till territorium som ska gilla
over hela konfliktskalan.

Finland och Sveriges restriktiva instillning till bin-
dande avtal har gjort att de hellre har samarbetat i ett
brett omfing av uppgifter men med begrinsat djup.
Detta har haft foljdverkningar f6r méjligheten att forbe-
reda sig for ett eventuellt samarbete vid konflikt. Vidare
har detta dven begrinsat gemensamma aktiviteter i fred
eftersom linderna inte har kunnat avsitta omfattande
resurser for samarbetet utan garantier att det fortsitter
under kris eller krig.

N&ra samarbete och forberedda avtal pa militdr niva
En ytterligare styrka i det nordiska férsvarssamarbetet
finns i de tita dialogerna mellan lindernas forsvarsmak-
ter. Samarbetet har dirfor beskrivits som resultatet av
savil politisk strdvan ovanifrin som framdrivet under-
ifrin. De nordiska forsvarsmakeerna beskrev redan fore
2022 relationerna med varandra som sirskilt starka, dir
en av flera viktiga férutsittningar har varit en markant
okning i antalet gemensamma 6vningar.

De kulturella likheterna, sasom en lag grad av for-
malitet och icke-hierarkiska strukturer, underlittar
vidare samarbetet. Fordelarna med dessa nira relationer
har ocksa synliggjorts vid faktiska krissituationer. Ett
exempel i nirtid dr Sverige och Norges beslut att skicka

15 Lag (2020:782) om operativt militdrt stod; Lag om beslutsfattande om ldmnande av och begéran om internationellt bistand (418/2017).

16 Intervjuer Helsingfors, 2021.
17 Intervjuer Stockholm, 2021.

18 Den svenska regeringen meddelar exempelvis tilltrdde och beslutar om militdr verksamhet pa svenskt territorium fran fall till fall, medan

Riksdagen méste godkénna beslut om att ge militért stod.

19 Intervjuer Stockholm, 2021.

20 Bade vad giller Finlands och Sveriges dterhéllsamhet gentemot bindande forpliktelser inom det nordiska samarbetet och de begrédnsande
faktorer som f6ljer av att de star utanfor den forsvarsallians som prioriteras av de 6vriga linderna.
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forbindelseofficerare till den danska flygstaben i Karup
for att koordinera evakueringsinsatserna frin Afghanis-
tan i augusti 2021.2! Férsvarsmakterna gjorde bedém-
ningen innan 2022, i linje med detta beslut, att manga
uppgifter som ror nordisk samverkan kan hanteras sa
linge det finns politiskt mandat for att genomfora dem.
Bristen pd gemensamma forberedelser for storre opera-
tioner skulle dock innebira betydande begrinsningar,
atminstone initialt och vid hogre konfliktnivéer.

P4 den militdra och operativa nivan har det finsk-
svenska forsvarssamarbetet kommit sirskilt langt. Fin-
land och Sverige har utstationerade férbindelseofficerare
pa flera nivaer i respektive forsvarsmake. De genomfor
viss gemensam planering, i tilligg till operativ sam-
ordning, sedan flera ar.?> Pa det marina omradet har
linderna sedan 2017 utvecklat en gemensam marin
insatsstyrka.”® Linderna har dven genomfért manga
gemensamma armédvningar, bland annat med fokus
pa ledningsférmaga for att kunna leda varandras for-
band.? Sverige och Finland har dirutover flera avtal for
utbyte av ligesbild.”

Till foljd av 6kad Nato-samverkan har Finland och
Sverige ocksa en vana av att 6va i enlighet med Natos
standarder. Detta har medf6rt flera operativa fordelar,
sasom okad interoperabilitet savil mellan Finland och
Sverige som med de nordiska Nato-linderna. Samtliga
landers stridsflyg dr exempelvis anslutna till Natos kom-
munikationsnitverk Link-16.% Sverige och Finland har
siledes vid behov kunnat ta del av den information som
Nato delar med partners, dven om den hittills har varit
begrinsad till lagre sekretessnivéer.?”’

Mottagande av militirt stdd har dock aktualise-
rat flera frigor som 4dnnu inte har benats ut, diribland

21 Intervjuer Képenhamn, 2021.

skyddet av och mandatet hos utlindska férband pé det
egna territoriet, lednings- och lydnadsforhillanden,
informationsdelningsméjligheter samt logistikfragor.?®
Danmark och Norge har fler erfarenheter av att ta emot
utlindska férband och materiel pa sitt terricorium.?
Sverige och Finland har visserligen virdlandsstodsavtal
med Nato sedan tidigare, vilket har gjort det mojlige
att i forvig reda ut de ricesliga, praktiska och logis-
tiska arrangemang som behdovs for att forband under
Nato-befil ska kunna verka pa deras territorium. Sam-
tidigt dterstar manga praktiska dcgirder for att stodet
ska fungera i stérre omfattning och med de korta tids-
linjer som kan uppstd.*

I syfte att underlitta ett operativt samarbete har de
nordiska linderna undertecknat en rad samforstands-
avtal, bland annat f6r att mojliggora tilltride till nord-
iska samarbetspartners territorium. En begrinsning har
dock legat i att 6verenskommelserna avsett fredstid,
varfor de i huvudsak har kommit till anvindning vid
ovningsverksamhet.?! P4 motsvarande sitt har de nord-
iska lindernas avtal om informationsdelning omfattat
lag sekretessniva och ofta varit begrinsade till fredstid.
Finland och Sverige har varit skeptiska till att utvidga
dessa typer av avtal till att ocksa gilla vid en kris- eller
krigssituation.®

Slutligen har det funnits ett antal hinder dill f6ljd
av begrinsningar i lindernas respektive nationella for-
mage- och resursprioriteringar. Under senare dr har
dock gapet mellan de nordiska linderna krympt da
primirt Sverige och Norge, men ocksid Danmark, har
stillt om sina forsvar i riktning mot den finska totalf6r-
svarsstrukturen, vilket efterhand ska 6ka mojligheten att
involvera civila resurser i nordiskt operativt samarbete.

22 Finska Arméstaben. 'Sveriges arméchef pd besék i Finland’. Arméstaben pressmeddelande, 2018.

23

24

25
26

27

28
29

30
31
32

Swedish-Finnish Naval Task Group (SENTG). Insatsstyrkan har som mal att vara fullt operativ 2023, men har redan uppnatt flera opera-
tiva delmal. Engvall, Johan, Hagstrom Frisell, Eva och Lindstrém, Madelene. Nordiskt operativt forsvarssamarbete: Nuldge och framtida
utvecklingsmdjligheter. Stockholm: Totalforsvarets forskningsinstitut (For), 2018, s. 50.

Under den finska forsvarsmaktsdvningen Northern Forest 21 6vade svenska och finska arméférband pa att leda indirekt eld at varandra, se
Carlsson, Mats och Kristiansen, David. Ett viktigt steg for fortsatt starkt samarbete. Forsvarsmakten, 14 juni 2021.

Exempelvis sucris (Sea Surveillance Cooperation Finland-Sweden) och APE (Air Picture Exchange).

Engvall, Johan, Hagstrom Frisell, Eva och Lindstrom, Madelene. Nordiskt operativt forsvarssamarbete: Nuldge och framtida utvecklings-
majligheter. Stockholm: Totalforsvarets forskningsinstitut (ror), 2018, s. 38.

Moller, Joakim Erma. ‘Trilateral defence cooperation in the North: an assessment of interoperability between Norway, Sweden and Finland’.
Defence Studies. Vol 19, 3, 2019: 235-256.

Intervjuer Stockholm, 2021.

Det finns inga 6vergripande rittsliga ramverk pa nationell niva i Danmark och Norge, men dessa fragor hanteras via mellanstatliga avtal
dar exempelvis Nato-ldndernas nérvaro regleras genom Natos Status of Forces Agreement.

Sedan 2022 finns ocksé ett motsvarande samforstdndsavtal pa plats mellan Finland och Sverige.
Intervjuer Oslo, 2021.

Har ryms ocksa en teknisk dimension: det behdvs kompatibla militdra 1T-system for att hantera hemlig information, vilket for ndrvarande
ar begrinsat i den nordiska kontexten.
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NORDEN OCH NATO — SAMARBETET EFTER 2022
Viren 2022 forindrades forutsittningarna for nordiske
operativt forsvarssamarbete i grunden som en f6ljd av
att Sverige och Finland valde att ansoka om Nato-med-
lemskap. Flera hinder som har berott pi avsaknad av
forplikeelser respektive begrinsningar i relationen till
andra allierade kan nu undanréjas. Samtidigt aterstir
savil sikerhets- och forsvarspolitiska som prakeiska fra-
gor vad giller det nordiska samarbetet att 16sa ut dven
efter att samtliga linder 4r medlemmar i Nato.

Fa begransningar men praktiska utmaningar kvarstar
Ett svenskt och finskt Nato-medlemskap bereder vig for
ett fordjupat nordiskt operativt forsvarssamarbete efter-
som centrala hinder for ett redan langtgiende samarbete
forsvinner. Den stdrsta och viktigaste forindringen 4r att
det fredstida samarbetet kan inkludera adekvata forbere-
delser f6r samverkan dven i kris och krig. Sidana atgir-
der har tidigare varit svira att motivera givet att linderna
har haft forbehall mot forpliktigande avtal om stod.

Vid ett svenskt och finskt Nato-medlemskap star
samtidigt linderna fortfarande infér att l6sa ut flera
knutar av juridisk och administrativ karakeir. Bdda lin-
derna har som nimnts tidigare ett virdlandsstddsavtal
med Nato. Diremot dterstir for Sverige att mojliggora
for svenska bidrag till Natos kollektiva forsvar utanfor
Sveriges grinser.*® Med anledning av detta pagar en
kartliggning av de juridiska ramverk som kan behéva
justeras for att mojliggora svenska bidrag till Nato.

Dirtill giller virdlandsstddsavtalet enbart for for-
band som verkar i Sverige och Finland under Nato-flagg,
medan dansk och norsk nirvaro pa svenskt territorium
fortsatt kriver sirskilda politiska beslut. Detta innebir
att ett mottagande av norska eller danska forband pa
svenskt och finskt territorium fortsittningsvis kan ha
begrinsningar, sirskilt om beslut om saken behéver
fattas snabbt.

Ytterligare juridiska fragor som kvarstir ror infor-
mationsdelning. Det svensk-finska forsvarssamarbetet
har majliggjort lingtgiende informationsutbyte, trots
att Finland har varit restriktivt gillande informations-
delning med andra linder, bland annat f6r att kunna
hemlighalla finska sensorférmagor. Med ett svenskt
och finskt Nato-medlemskap finns nu férutsittningar

att utoka nordiskt informationsutbyte inom ramen f6r
Nato. Samtidigt sker inte ett sidant utbyte per automatik
och linderna kan av olika skil vara restriktiva med vad
som delas i Nato-kretsen. Det kan dirf6r finnas behov
av avtal mellan de nordiska linderna for att uppnd ett
fordjupat utbyte mellan dem.

En rad tidigare kinda frigor av praktisk karakeir,
som ir kopplade virdlandsstdd, 1ses inte av medlemska-
pen i sig. Fér mottagande av allierade férband behover
Sverige och Finland sikerstilla ledning och samordning,
skydd, basering, transporter och forsérjning, vilket —
utdver anpassningar av regelverk — stiller krav pd bide
det militdra och det civila forsvaret. Vad giller anpass-
ning av forsvarsmakternas formagor och infrastruktur
efter allierade stridskrafters nirvaro kan linderna ta
stdd av Danmark och Norge.?* Samtidigt 4r dven deras
erfarenhet begrinsad och bérjar bli till dren, utéver att
behov och samhillsforutsittningar ir landspecifika.

Sammantaget finns flera exempel pd utestdende fri-
gor for nordiskt forsvarssamarbete vid ett svenskt och
finskt Nato-medlemskap, som var och en kriver utred-
ning, analys, handlidggning och beslut. Detta kommer
att ske parallellt med att Sverige och Finland gor omfat-
tande forberedelser och omstillningar for de forind-
ringar som medlemskapet i sig medfor. Samtidigt som
ett finskt och svenskt Nato-medlemskap dppnar nya
mojligheter for det nordiska forsvarssamarbetet, riskerar
lindernas tillgingliga administrativa och militira resur-
ser att begrinsa utvecklingen av samarbetet nir Sverige
och Finland behover gora prioriteringsavvigningar den
forsta tiden efter Nato-intridet.

Ett tecken pa att det nordiska forsvarssamarbetet
dock idr hogt prioriterat 4r den uppdaterade trilaterala
avsikesforklaring mellan Sverige, Finland och Norge
som undertecknades i november 2022.3* Innehallet
ar likt den tidigare versionen, men med en visentlig
skillnad. I den nya avsikesforklaringen finns en formu-
lering om de utokade mojligheterna for ett fordjupat
nordiske forsvarssamarbete som foljer av ett svenskt och
finskt Nato-medlemskap. En skrivning om att Norge
vid kris eller krig 6verfor befil till Nato har dirtill tagits
bort. Detta har foranlett en diskussion om ett 'Norden
i Nato’ som en f6rlingning av det nordiska samarbetet
inom Nato-ram.

33 Svenska OB har exempelvis poéngterat att Lagen (2020:782) om operativt militart stod ér otillracklig for att mojliggéra svenskt deltagande
i operationer ledda av Nato eller enskilda allierade pa savil svenskt territorium som utomlands. Overbefilhavarens militira rad avseende

svenskt Natomedlemskap (FM2022-19979:13).

34 Petersson, Magnus. *Nye forutsetninger for Norge i det nordiske forsvarssamarbeidet’. Forsvarets Forum, 2022.

35 Statement of intent on enhanced operational cooperation among the Ministry of Defence of the Republic of Finland and the Ministry of
Defence of the Kingdom of Norway and the Ministry of Defence of the Kingdom of Sweden. November 2022.
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Nordisk planering och formagor som en del av
alliansen
En 6kad samordning av operativ planering for vissa
geografiska omraden ir en mélsictning for det nordiska
forsvarssamarbetet. Det har i ett forsta steg rort sig om
samtal och samverkan snarare in gemensam planering.®
Det finsk-svenska forsvarssamarbetet har dock kommit
lingre 4n si. Linderna delger varandra utvalda delar av
nationell planering och har upprittat gemensam for-
svarsplanering for avgrinsade uppgifter. Ett liknande
arbete har pdborjats med Norge f6r nordomradena. Med
ett svenskt och finskt Nato-medlemskap blir gemen-
sam forsvarsplanering for hela Norden en majlighet.
Samtidigt maste savil nationell som gemensam
nordisk planering ses i ljuset av — och vara samordnad
med — relevanta delar av Natos planering for avskrick-
ning och forsvar i niromradet. Parallellt med det
nordiska samarbetet pagar for nirvarande en kraftig
utveckling av strategisk planering for samordning mel-
lan olika geografiska regioner och av regional planering
inom Nato. Gemensam f6rsvarsplanering for hela regi-
onen ir vidare nira sammankopplat med frigan om
Natos ledningsstruktur. Samtliga nordiska forsvarschefer
rekommenderar att de nordiska linderna tillhor samma
operativa hogkvarter och, dirmed regionala forsvarsplan
i Nato. I praktiken handlar det om hur Nato avser leda
en militir operation i Norden, samt vilka Nato-resur-
ser som dr tinkta att forstirka de nordiska linderna.
Hir finns flera avvigningar for de nordiska linderna.
Vid ett svenskt och finskt medlemskap kan bide
Nato gemensamt och enskilda viktiga medlemmar ha
andra uppfattningar dn de nordiska linderna om vilket
operationsomrade linderna bor tillhéra, same vilka resur-
ser som ir efterfrigade. Hinsyn kommer att behova tas
till férvintningar som 6vriga allierade kan ha pa Finland
och Sverige for férsvar av andra delar av Natos territo-
rium. Som medlemmar i Nato finns férvintningar pa
att Sverige och Finland ska bidra till kollektiv sikerhet
for alliansens alla medlemmar, uttrycke genom det sd
kallade 360-graders-perspektivet. Alliansen ser det som
att hot och deras hantering inkluderar alltifrin statliga
vipnade angrepp till terrorism. Alla medlemsstater kan
forvintas att i forsta hand ta ansvar for hoten i sin region.
De nordiska linderna kommer dock att behéva ta still-
ning till onskemal att efter f6rméga bidra till kollektivt

forsvar dven i andra rikeningar och lingre bort dn det
egna niromradet.

Till det tillkommer dven frigan om skilda geogra-
fiska prioriteringar dven mellan de nordiska linderna.
Risken finns for en dragkamp om Natos resurser mellan
Nordatlanten och Ostersjon som kan skapa spinningar
inom det nordiska forsvarssvarssamarbetet.®” Det talar
for att sa langt som mojligt se Norden som en helhet
och ett gemensamt ansvarsomréide. Troligtvis kommer
svaret vara att de nordiska linderna behover kunna
gora flera saker samtidigt, men att hitta gemensamma
utgdngspunkeer blir viktigt.

Dessa avvigningar paverkar framforallt beredskap
och operationer pa kort sikt, men pé lingre sikt dven
formédgeutveckling. Nato-intridet kommer att medféra
forindringar av den finska och svenska forsvarsmaktens
uppgifter och formégor, dir det inte r givet att allian-
sens och lindernas behov alltid 6verensstimmer. Lin-
derna kan behova utveckla bade existerande och nya
formagor som, beroende pd situationen, i forsta hand
gagnar alliansen utanfor det egna territoriet.®® Det kan
kriva en mental omstillning for tidigare alliansfria lin-
der, utover de konkreta militira konsekvenserna.

De hojda beredskapskraven i Natos nya styrke-
modell ir en utmaning for flertalet alliansmedlemmar.
Det giller Sverige och kanske dnnu mer Finland, givet
att landets forsvarskoncept bygger pa reservister. Det
ar samtidigt avhingigt vilka uppgifter Finland aldggs i
den operativa planeringen. Det ir troligt att Finland och
Sverige far olika uppgifter sett till sina skilda geografiska
forutsittningar. Finland som frontstat mot Ryssland kan
behova prioritera det egna territoriella férsvaret, medan
Sverige kan fa en storre roll i alliansens forstirknings-
planer eller som en del av Natos framskjutna nirvaro i
andra Nato-linder, eventuellt redan i fredstid.

Norden som en stark region i Nato

Pi sike stélls de nordiska linderna infor en 6vergripande
fraga om forsvarssamarbetets fortsatta utveckling. Ska
Norden vara ett geografiskt samarbetsomrade inom
Nato — ett av flera saidana — eller ska det nordiska sam-
arbetet stricka sig bortom det som f6ljer enbart av att
linderna 4r medlemmar i samma forsvarsallians? Denna
fraga blir framforallt aktuell nir Sverige och Finland till
fullo har integrerats i alliansen.

36 Statement of intent on enhanced operational cooperation among the Ministry of Defence of the Republic of Finland and the Ministry of
Defence of the Kingdom of Norway and the Ministry of Defence of the Kingdom of Sweden. September 2020.

37 Petersson, Magnus. "Nye forutsetninger for Norge i det nordiske forsvarssamarbeidet’. Forsvarets Forum, 2022.

38 Pesu, Matti and Iso-Markku, Tuomas. ‘Finland as a Nato Ally: First Insights into Finnish Alliance Policy’. Helsinki: Finnish institute of

international affairs (F11a), 2022.
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De nordiska linderna kan ha skil att vilja begrinsa
det nordiska forsvarssamarbetet till ett geografiskt sam-
arbetsomrade inom alliansen. Det frimsta av dessa dr
oviljan att skapa ett nordiskt block i Nato som kan ris-
kera att skapa motsittningar och i virsta fall minska det
gemensamma ansvarstagandet i norr.?® Bide som gamla
och nya medlemmar har de nordiska linderna ett intresse
av att Nato inte blir mer fragmenterat.

Nir Sverige och Finland gir med i Nato star alli-
ansen dock infor forindringar som kan leda till en
naturligt 6kad regionalisering.** Om Norden som ett
langtgiende samarbete kan ge operativa fordelar vid
forsvaret av den nordiska regionen kan det ligga i savil
Natos som de nordiska lindernas intresse att verka for
en sddan utveckling, exempelvis genom ett samfillc
forsvarskoncept eller en gemensam armé i norr.** Ett
fordjupat nordiskt samarbete inom Nato-ram behéver
dirmed inte g pa tvirs med alliansens intressen.

En betydande férdel med att samtliga nordiska
linder blir Nato-medlemmar ir att de kan ta ett storre

ansvar for sikerheten i sin egen region. Idag finns flera
samarbeten inom Nato som drivs utifrin geografiska
likvil som ekonomiska intressen. De nordiska lin-
derna, inklusive Sverige och Finland, deltar redan i
flera av dessa.”” Norden kan dirmed bli ytterligare ett
sidant samarbete — vars syfte blir att stirka Nato genom
ett allemer fordjupat och integrerat nordiske forsvars-
samarbete.

Sammanfattningsvis kan konstateras att forutsitt-
ningarna for det nordiska operativa férsvarssamarbetet
har forindrats i grunden sedan varen 2022. Infér ett
svenskt och finskt Nato-medlemskap kan de nordiska
linderna bérja planera for hur ett stirke forsvarssam-
arbete inom Nato-ram bist uppnas. Linderna behover
utvirdera hur de till fullo drar nytta av de nya moj-
ligheter for operativt samarbete som f6ljer av ett mer
sikerhets- och forsvarspolitiskt férenat Norden. Flera
overviganden vad giller ledning, férmégor och sam-
arbete vintar bdde de nordiska linderna och alliansen
pa sike. m

Zigne Edstrom ir doktorand i internationella relationer vid Stockholms universitet och var konsult vid ror hosten 2022.

Emelie Thorburn ir bitridande forskare vid ror:s enhet for sikerhetspolitik och har en masterexamen i Politik och Krig.

39 Sarkaa, Iro. Nordic Security and Defence Brand Revisited: The unutilised potential of Nordic cooperation. Helsinki: Finnish Institute of

International Affairs (Fuia), 2022.

40 Gustafsson, Jakob. Natos nya strategiska koncept: Avvigningen mellan politisk enighet och militdir effekt i en spretig allians. Stockholm:

Totalforsvarets forskningsinstitut (For), 2022.

41 Diesen, Sverre. *Norsk og nordisk forsvar etter Ukraina’. STRATAGEM. 19 jun 2022; Holmstrém, Mikael. ‘Hultqvist: skapa gemensam armé

inorr’. Dagens Nyheter. 27 okt 2022.

42 European Intervention Initiative (EI2), Joint Expeditionary Force (JEF), Framework Nation Concept (FNC).
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