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Sammanfattning

Nordisk forsvarspolitisk samverkan har blivit en politiskt prioriterad fraga.
Svenska Forsvarsmakten och norska Forsvaret har nyligen genomfért en
gemensam studie om norsk-svenska samverkansmajligheter.

Denna rapport har tillkommit pa hemstillan av Forsvarsdepartementet och
separerat frin den nimnda studien. Rapportens syfte dr att belysa motiv,
mojligheter och vinster med nordisk samverkan, sett i ett brett perspektiv,
och att dirigenom ocksa tillhandahilla nigra 6vergripande second opinion-
aspekter pa fragan.

Rapporten behandlar framtida produktionssamverkan — materiel-
anskaffning, utbildning, forskning etc. Den tar ocksd upp viss operativ
samverkan, samt anfor darutéver sakerhetspolitiska aspekter -
forutsiteningar och konsekvenser — pa nordisk samverkan.

Rapporten bekriftar i generella termer att sdval produktionsekonomiska
och kompetensmissiga som operativa och sikerhetspolitiska faktorer ger
motiv for utveckling av nordisk férsvarspolitisk samverkan.

Nyckelord: Norden, férsvarspolitik, samverkan, matericlanskaffning, utbildning, forskning,

operativ samverkan, sikerhetspolitik.
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Summary

Nordic defence co-operation is an issue that has gained political priority.
The Swedish and Norwegian Armed Forces have recently conducted a
study together on possible co-operation.

This report has been requested by the Swedish Defence Ministry. It has
been compiled separately from the aforementioned study. The purpose of
the report is to illustrate incentives, possibilities, and benefits, regarded in a
broad perspective, and thereby also to provide some comprehensive second
opinion aspects on the issue.

The report deals with future production co-operation — procurement,
training, research, etc. It also discusses operational co-operation, and
highlights security policy aspects — prerequisites and consequences — of
Nordic co-operation.

The report confirms in general terms that factors concerning production
economies and competencies as well as operations and security policies
provide grounds for further developing Nordic defence co-operation.

Keyword: Nordic countries, defence policy, co-operation, procurement, training, research,

operations, security policy.
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1. Introduktion

Problemet

Nordisk forsvarspolitisk samverkan dr en friga som fatt hog aktualitet pa
senare tid. Okande verksamhets- och materielkostnader och de forsvars-
budgetar som varit aktuella i de enskilda linderna har framtvingat allt
hardare prioriteringar. Kraven pé framtida operativ f6rmaga och nodvindig
tillforsel av ny materiel som svarar mot kommande uppgifter méste nu och
framéver kunna forenas med tillgingligt budgetutrymme. Utékad nordisk
forsvarssamverkan utgor en l6sning pa detta problem.

Overbefilhavaren har i sin programskrift ”"Bide och” understrukit
nédvindigheten av samarbete: "En viktig del..dr att forstd vart den
kostnadsutveckling vi nu kan forutse leder. Sverige kommer i okande
utstrackning att behova samarbeta med andra linder, bade i forbands-
produktion och i operativ verksamhet.... Norge och Sverige stir nu infor
mycket likartade utmaningar med betydande potential till Smsesidigt
forstirkande samarbete...Utifran ett militart perspektiv erbjuder ett okat
samarbete i den nordiska kretsen stora fordelar...”!

Mot denna bakgrund har kontakter tagits mellan forsvarsledningarna i
Sverige och Norge. Bida parter har gett uttryck for en gemensam
uppfattning och initierat en gemensam studie i syfte att identifiera limpliga
omraden och former for samverkan. Tre huvudomriden har pekats ut:
operativa strukturer, personal- och kompetensfragor samt materielfragor.

! »Bade och — en liten bok om dubbla uppgifter och framtidens krav”, sid. 57-58. Férsvarsmakten,
januari 2007.
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Studien redovisades i slutet av augusti 2007. Den har genomférts med
uttalat stod pa politisk nivé inom respektive forsvarsdepartement.

Rapporten

Foreliggande rapport anligger ett relative 6vergripande perspektiv pa
samverkansfragorna. Den har tillkommit utan relation till studiearbetet
inom de tvd forsvarsledningarna. Uppgiften fran bestillaren Forsvars-
departementet har varit att sitta in samverkansfrigorna i ett brett
sammanhang, tinka fritt kring dem och bidra med idéer, samt att
dirigenom ocksd i mojlig man tillhandahalla en oberoende second opinion-
syn pa frigorna. De synpunkter som redovisas i rapporten utgor foljaktligen
inte organisatoriskt forankrade, konkreta samverkansforslag. De kan dock
kanske i bésta fall bidra med impulser till det fortsatta arbetet med frigorna
inom berorda instanser.

I rapporten belyses ett antal omriden diar behov av och méjligheter till
samverkan pa kortare och lingre sikt finns. De omraden som tas upp ar:

e Samverkan rorande materielanskaffning, underhéll och logistik

e Samverkan inom utbildningsomridet (officersutbildning och
forbandsproduktion)

e Samverkan inom forsvarsforskningsomridet (teknisk-naturveten-
skaplig och sikerhetspolitisk)

e Samverkan rorande operativa frigor (samutnyttjande och integ-
rerad ledning av resurser)

e Auvslutningsvis behandlas ocksa de sakerhetspolitiska aspekterna pa
samverkan.

10
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Anvinda nyckelbegrepp

Utgangspunkten i rapportens tre forsta kapitel 4r i huvudsak produktions-
ckonomisk. Diskussionen f6rs med anvindning av begrepp som rationalitet,
ckonomisk effektivitet, skalekonomi och kritiska volymer. Négra forsok att
kvantifiera begreppen gors inte — diskussionen ar i stallet generell, utgiende
fran de allminna beskrivningar av liget inom olika omriden eller
funktioner som finns tillgingliga. Detta leder fram till bedémningen att en
okande nordisk forsvarssamverkan forutsitts for att ni rationalitet,
ckonomiska skalfordelar och kompetensmissig fornyelse. I detta kan ocksa
ligga ett métt av specialisering och arbetsfordelning mellan linderna,
alternativt tillkomsten av samnordiska organ.

De tvd avslutande kapitlen tar i stillet utgangspunkt i framtida krav pa
operativ formaga och i sikerhetspolitiska forutsittningar for samverkan.
Aven om en (begrinsad) produktionsmissig samverkan inte uppenbart
leder till en operativ och sikerhetspolitisk sidan — mojligen med undantag
for internationella operationer — ar det motiverat att samlat diskutera
samverkan ur alla tre aspekterna. Dessa tvd kapitel belyser nagra av de
fragestillningar — mojligheter och konsekvenser — som uppkommer frin
operativ och sikerhetspolitisk utgingspunket.

Former for samverkan och virdering av projekt

Institutionella forutsittningar och former for samverkan berdrs endast
oversiktligt i rapporten. Tidsperspektivet for samverkansitgirderna ir
givetvis flerdrigt, for enklare atgirder kan man forestilla sig 3-5 &r och for
mer lingtgiende 7-10 ar.

I princip kan man alltsd tala om samverkan i tvi tids- och ambitionssteg. I
ett kortare perspektiv skulle samverkan mellan befintliga nordiska organisa-
tionsenheter inom berérda omraden kunna 6vervigas i avtalsmassigt styrd
projektform. I ett lingre perspektiv skulle separata samnordiska organ for

11
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inriktning och koordinering inom omradena kunna skapas, eller — dar si dr
lampligt — enheterna sammanféras pa samnordisk basis. I rapporten fors
resonemang som i stort ticker bada dessa steg — distinktionen mellan dem
antyds dock endast.

Principer och kriterier for virdering av enskilda samverkansprojekt
behandlas inte i rapporten. Vilka vinster olika samverkansprojekt kan ge
over tid — som en utgingspunkt for rangordning — ar fragor som far bli
foremal for mer konkreta utredningar i senare skeden.

Nigra avgrinsningar och forbehaill

Aven om det finns ett sammanhang mellan 6kande nordisk samverkan och
den lingsiktiga utformningen av de nordiska lindernas forsvarsmakter ar
detta ett frigekomplex som faller utanfor rapporten. Hur samverkan pé sikt
relaterar till frigorna om inriktning och omfattning av, samt balans mellan,
olika verksamheter — operationer, forbandsproduktion, materielanskaffning
etc. — kan inte behandlas inom ramen f6r denna rapport. Den utgir i stillet
fran hypotesen att valet av framtida forsvarsmaktskoncept inte avgérande

paverkar diskussionen om samverkansmojligheter.

Inte heller har det varit mojligt att undersoka externa effekter av samverkan
inom frimst forsvarsforskning och materielanskaftning. Det ar dock viktigt
att vara observant pd de effekter samverkansitgirder kan ha pd det samlade
forsknings- och industrisystemet — med hinsyn till de kopplingar som finns
mellan den nordiska sikerhets- och forsvarsindustrins foretag, andra
hégteknologiforetag samt olika forskningsinstitutioner och universitet.

Samverkan kan ocksd motiveras om den innebir en kompetensmissig
kraftsamling till valda teknik- eller materielomraden som positivt paverkar
de nordiska lindernas internationella position. Den bér diremot inte a
priori ses som en besparingsmojlighet som till exempel fir motivera

12
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direktkop fran utomnordiska leverantorer. I sista hand dr frigan vilken
formaga att sjalvstindigt kontrollera den egna framtiden man vill ha.

Samverkan inom de civila beredskaps-, riddningstjinst- och férsvarsom-
ridena behandlas inte i rapporten. Dessa star heller inte infor samma
odesfrigor som de militira. Karaktaristiskt for de civila omradena ir
dessutom att organisationsutformning, ansvarsfordelning och departe-
mentstillhorighet skiljer sig 4t mellan de nordiska linderna. Inte bara
statliga utan ocksd kommunala myndigheter ar involverade. Det foljer att
civil-militdir samverkan pa nordisk basis inte behandlas i rapporten.
Utveckling av multifunktionell f6rméga — genom civil-militar samverkan —
ar dock en politiskt prioriterad friga som ocksa kan paverka utformningen
av samverkan inom det militira omradet.

Ytterst dr naturligtvis avgorandena om nordisk samverkan politiska. Var
tyngdpunkten skall liggas och hur samverkan institutionellt skall utformas
ar fragor som forutsitter politiska stillningstaganden. Som en forutsittning
for langsiktigt rimlig rationalitet i produktionen, och dirmed ocksa for
utveckling av kompetens och operativ forméga, utgér samverkan dock inte
ett motiv for minskning av de nationella férsvarsbudgetarna.

13
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2. Rapporten i sammandrag

Samverkan rérande materielanskaffning, underhill och logistik

Materielomréadet har i hog grad internationaliserats. Forsvarsindustrin har
genomgitt en betydande konsolidering, nationellt och internationellt, och
olika samverkansstrukturer har vixt fram. Konsolideringsprocessen har gett
industrin en kompetensmissigt stark stillning. Man har kunnat erbjuda
utokade tjanster som underhall och logistik samt utbildning. Till detta
kommer ett 6kat utnyttjande av nya finansieringsformer, dér levererande
industrier deltar i finansieringen av systemkostnader. Aven mellan
upphandlande myndigheter har samarbetsformer utvecklats. De ir ett
uttryck for behovet att skapa tillrickligt bred finansieringsbas for de stora
projekten men utgor ockséd motvikter mot industrins forstirkta position.

Nordic Armaments Co-operation (NORDAC)

Mellan de nordiska linderna bedrivs sedan mitten av 1990-talet ett
samarbete rorande materielanskaffning under benimningen NORDAC.
Samarbetet syftar till att nd finansiella, tekniska och/eller industriella
fordelar for alla landerna. Huvuddelen av lindernas materielanskaffning —
sarskilt vad avser stora system — har dock legat utanfor samarbetet.

14
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Innovativt management i mmverkan

I de nordiska linderna har 6kande verksamhets- och materielkostnader och
aktuella forsvarsbudgetar framtvingat organisationsnedskarningar och allt
hardare prioriteringar. Inom omradena materielanskaffning, underhéll och
logistik bor nordisk samverkan - dir skalférdelar pa myndighets- och
industrisidan tillvaratas — kunna ge besparingar. Det kan ocksa ge vinster i
form av storre exportmdjligheter och ett bidrag till den allminna
teknologiska nivan.

Utmaningen ar att skapa successivt allt mer samverkande och integrerade
myndighetsorgan. En férstirkt samordning och rationalisering mellan
linderna bor genomforas parallellt med effektiviseringsatgirder pa nationell
basis. Ett samlat nordiskt grepp ger dock pa sikt storre vinster dn separata
linderlosningar. En i hogre grad gemensam materiel- och utrustnings-
standard for de nordiska forsvarsmakterna skapar darutover ytterligare
mojligheter till effektivisering.

Man bér prova mojligheterna att lindervis fora anskaffnings-, underhalls-
och logistikverksamheter organisatoriskt sett nirmare varandra eller
sammanféra dem i nationella myndigheter enligt brittisk modell. Darutover
bor ocksi samverkansarrangemang mellan de nordiska lindernas
myndigheter kunna leda till effektivisering genom specialisering och
arbetsfordelning.

Det synes naturligt att bygga vidare po NORDAC i riktning mot ett
permanent samordnings- och samverkansorgan — med successivt forstarke
stallning — som tillsammans med de nationella myndigheterna handhar
genomforande- och uppfoljningsfragor. Efter hand kan fler uppgifter goras
gemensamma och liggas in i NORDAC.

15
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Flygplansfragan som integrationsinstrument

Norge och Danmark planerar omsitta sina flygplanssystem, fran ca 2015
och framit. Det norska beslutet vintas under 2008-09. Gissningsvis ar
amerikanska F-35 och JAS 39 huvudkandidater. Det handlar om ett vigval

med olika sakerhetspolitiska och industripolitiska konsekvenser.

JAS 39-alternativet skulle kunna ge képarlinderna ett insteg i JAS-projektet
och i berérd svensk industri. Alternativet stiller ocksd krav pd framtida
kompetens inom industrin och férsvarsforskningen for uppgradering och
vidareutveckling av systemet.

En “samnordisk” 16sning av flygplansfrigan utgor alltsia ett kraftfulle
integrationsinstrument. Forsvarsindustriellt skulle linderna foras narmare
varandra och langsiktigt skulle en kvalificerad forsvarsindustri i regionen
sikras. En forsvarsindustriell nirhet har i sig ocksd en sikerhetspolitisk
innebord.

Samverkan inom utbildningsomradet

Det fanns tidigare goda motiv f6r utbildning pa nationell basis inom de
nordiska lindernas forsvarsmakter. Dagens realiteter stiller nya krav.
Genom organisationsminskningarna arbetar man nu med smai
utbildningsvolymer. Det forsvarar ekonomisk effektivitet och har negativa
konsekvenser for den kompetensbas som ar mojlig att halla. I den operativa
verksamheten ar samverkan i internationella insatser central. Det ter sig
dirfor motiverat att efterstrava en nordisk samverkan, savil i friga om
officers- som forbandsutbildning.

16



FOI-R--2341--SE

Samverkan rorande officersutbildningen

Redan den grundliggande officersutbildningen pa militirhogskoleniva
méste ge viss kunskap om hur forsvarsmakter i andra linder, sarskilt de
nordiska, fungerar. Pi forsvarshogskolenivi kan huvuddelen av utbild-
ningen vara samnordisk.

Inget nordiskt land formar lingre uppritthalla hog kompetens inom alla
relevanta amnesomraden. Sma volymer ger ocksa dyra losningar. Trenden
mot alltmer gemensam materiel understryker fordelarna med gemensam
utbildning. Inom omraden som militarteknik, fortifikation och logistik nas
rationella utbildningsvolymer. Darmed blir investeringar i avancerade

utbildningshjilpmedel majliga.

De skalfordelar som vinns genom samverkan och integration ger ocksa
mojligheter att genomfora storre och mer komplexa stabstjanstovningar.
Mojligheterna att fi alla tjinstegrenar representerade forbattras, vilket ger
nodvindig kunskap for internationella operationer. Ocksa operativt och
taktiskt skapas kunskapsfordelar. De nordiska linderna kommer sannolikt
ofta att upptrida gemensamt i internationella operationer. Det implicerar
gemensam utbildning i metodik och gemensam taktisk grundsyn.

Samverkan rorande forbandsproduktionen

Det ir i dag svért eller omojligt att kunna 6va tillrackligt stora forband. Det
ir dirmed svart att 6va olika funktioners samverkan. Chefer och staber far
foljaktligen inte den férmaga som krivs for att leda brigad eller division,
eller arbeta i sadan miljo.

Ovningsfiﬂt och évningsanliggningar ir diligt utnyttjade. Att investera i
dem ar inte ekonomiskt rationellt. Utbildningsvolymerna méste darfor kas
genom samverkan, vilket innebir en viss samnordisk arbetsfordelning inom

17
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forbandsutbildningen. Okad nordisk samverkan skulle leda till att storre
ovningar med mojligheter till funktionssamverkan kunde genomforas
oftare. Dirmed skulle ocksa flera olika typer av forband (artilleri, luftvirn,
logistik samt “stridande” forband) finnas tillgingliga over tiden. Bittre
mojligheter skulle ocksd ges till forsvarsgrenssammansatta (“joint”)
ovningar. Detta ir nodvindigt for ate skapa samovade forband for
gemensamma internationella insatser, men ocksd for att kunna utveckla
hogre effekt i det nordeuropeiska omridet, om sé skulle krévas.

Ett antal funktioner i de nordiska linderna riskerar i dag att underskrida
den ldgsta kritiska nivd som krivs for att de skall fungera och vara
l6nsamma. Genom samverkan kan denna risk minskas eller undanréjas.

En okande grad av nordisk forbandsproduktionsmissig samverkan och
integration ter sig ofrinkomlig for att kunna uppritthélla fungerande
forsvarsorganisationer. Det dr dirmed ocksi en forutsittning for
vidmakthéllen och o6kad formaga att agera internationellt. Om det
sikerhetspolitiska liget i Nordeuropa skulle bli mindre gynnsamt framstar
dessutom regional nordisk samverkan inom EU- och NATO-ram som allt
viktigare.

Samverkan inom forsvarsforskningsomréadet

Inom forsvarsforskningsomradet — savil den teknisk-naturvetenskapliga
som den sikerhetspolitiska — finns fordelar att vinna genom nordisk
samverkan. Den norska och svenska forsvarsforskningen har, trots delvis
olika roller, likheter. Danmark och Finland saknar dock forsvarstorsknings-
organisationer jimforbara med de norska och svenska.

18
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I varje fall den svenska forsvarsforskningen star infor forindringar,
beslutade eller under diskussion, bland annat innefattande minskad
forsvarsfinansierad volym. Férindringarna torde ur férsvarssynpunke fa
negativa konsekvenser i friga om kompetens och fokus — och dessutom
paverka den svenska rollen i internationellt samarbete rérande forsvars- och
sikerhetsforskning.

Samuverkan rorande teknisk-naturvetenskaplig forskning

En samordning borde ge skalfordelar och bidra till sikerstilld kompetens.
Gemensamt utnyttjande av laboratorier och andra anliggningar skulle
innebira ekonomiska vinster och skapa bittre mojligheter till fornyelse av
laboratorieutrustning etc. Inledningsvis kan samverkan inriktas pa ett
begrinsat, efter hand vixande, antal projekt. Pé sikt skulle etablering av en
gemensam nordisk organisation kunna provas, till vilken 4garlinderna —
forutom Norge och Sverige eventuellt aven Finland och Danmark - tillfor

finansiella resurser i relation till deras intressen och resultatbehov.

En gemensamt organiserad verksamhet skulle dessutom ge nordisk forsvars-
forskning en starkare roll internationellt. De nordiska linderna skulle den
vagen fa ett okat inflytande i olika internationella fora for forsknings-
samverkan inom forsvars- och sikerhetsomradet.

En visentlig aspekt att uppmirksamma giller den tekniska kunskapsbas —
dir ocksa forsvarsforskningen spelar roll — som behovs for att modifiera och
vidareutveckla kvalificerade materielsystem s& att de behéller takeisk
anvindbarhet. For svenskt vidkommande handlar det bl.a. om JAS.

Samverkan rorande sakerbetspolitisk analys

Aven inom sikerhetspolitisk och strategisk forskning och analys bor
samverkan kunna ske. Den kan inledningsvis utvecklas pa projektbasis och
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efter hand ges fastare form. De sikerhetspolitiska och strategiska studierna
ticker sakmaissigt frigor som till Gvervigande del 4r gemensamma for
linderna. Samverkan, pé sikt eventuellt i ett gemensamt format, mojliggor
storre kompetens, okade internationella kontakter och minskar risken for
tunnelseende i studierna.

Samverkan rorande operativa frigor

En nordisk samverkansstab

Redan i dag finns nigra samverkansorgan etablerade. P4 materielomradet
finns NORDAC och for vissa planeringsuppgifter i samband med
internationella insatser finns NORDCAPS. Infor etableringen av NBG
ansvarar ett separat stabsorgan for vissa uppgifter. Ett sitt att stirka det
nordiska forsvarspolitiska samarbetet ar att sammanfora dessa tre i en

permanent samverkansstab.

En permanent stab ger identitet, stabilitet och effektivitet at samverkan.
Den kan ocksé tilliggas ytterligare uppgifter efter hand som sidana kan
tillkomma. En nordisk samverkansstab kommer inte att sti i konflikt med
eller konkurrera med befintliga nationella staber. Den skall endast hantera
sidana fragor som linderna valt eller viljer att géra gemensamma. Dessa kan
dock formodas oka i omfattning och dirmed behovet av ett mer samlat
grepp och en bittre 6verblick.

Ett rationellt sitt att 6verfora erfarenheter frin NBG 2008 till den nya
stridsgrupp som skall std i beredskap 2011 kan vara att lata NBG stab i
lamplig form besta som ett planeringsorgan. Praktiska och politiska skal kan
tala for att detta knyts till den nordiska samverkansstaben.
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Gemensam overvakning

Overvakning av luft- och sjoomradena kring de nordiska linderna ir,
militirt sett, nodvandig for lagesforstelse, forvarningsformiga och
incidentberedskap. Det finns skil att i 6kande grad gemensamt utnyttja
befintliga sensorer, fasta savil som rorliga. Det ar dock inte sjalvklart att
utbyte och utvirdering av ligesinformation bér ske helt gemensamt -
underrittelse- eller andra skal kan tala for att det sker med viss filtrering,
Eventuellt dr pa sikt en relativt lingtgiende samverkan politiskt majlig, dven
om de fysiska resurserna kvarstar som nationellt dgda.

Sﬂmumyn‘jande av resurser

Samfillt utnyttjande av resurser frin flera linder kan ha som syfte att na
tillracklig kapacitet och/eller funktionalitet. Det kan ske genom att
befintliga nationella resurser temporirt samutnyttjas for viss uppgift eller
genom att resurserna permanent sammanfors i en gemensam enhet,
eventuellt ocksd dgd gemensamt. Det dr ocksa tankbart att ett land — eller
nigra — anskaffar och 4ger resurserna, varvid ocksd ovriga linder kan
utnyttja dem genom lan eller forhyrning for viss uppgift.

Samutnyttjande i olika former ir alltsd ett sitt att nd mer effektive
resursutnyttjande och/eller formégor som inte vore mojliga for ett enskilt
land. Om kommande nordiska forsvarsbudgetar inte gor det mojlige ate
utveckla befintliga forméigor — eller ens behélla nuvarande férmégeslag —
accentueras fragan.

For sidana uppgifter som aktualiseras i dagens sikerhetspolitiska lage skulle
samutnyttjande av resurser exempelvis kunna komma i friga inom
forméageomraden som strategiska/operativa transporter, dvervakning (sam-
utnyttjande av sensorplattformar), réjning av minor m.m., CBRN-skydd,
riddningsinsatser och sjuktransporter, miljoskydd samt som ersittning for
formagor som saknas eller avvecklats i ett land.
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Integrerad ledning eller ledning i samverkan

Att uppritta en samlad integrerad operativ ledningsstrukeur 4r inte aktuellt
— de nordiska lindernas olikheter i friga om allianstillhorighet utesluter den
mojligheten. Hur lingt man i stillet kan g i friga om en partiellt integrerad
ledning - for de formigeomriden som nimnts ovan — eller en lednings-
samverkan i ndtverksform ir i sista hand en politisk bedomning som maste
goras i varje nordiskt land. For samutnyttjade resurser understillda en
nationell ledning for viss uppgift under begrinsad tid torde i princip inga
problem behova uppsta.

En partiellt integrerad ledning, dvs. ett gemensamt operativt kommando for
samutnyttjade resurser inom de nimnda férmageomradena, skulle kunna
inga som en del i den nordiska samverkansstaben. P4 den ligre ambitions-
nivan, ledning i samverkan, kan denna stab i sin samordningsroll utgora en
av noderna i nitverket. Beroende pa den aktuella uppgiftens karaktar kan
ett av de nationella ledningsorganen ges ansvaret att vara ledande.

Hanteringen av incidenter berér folkrittsligt den nationella suveriniteten.
Gemensam incidenthantering — beredskap och ledning - kan dirfor
komma att forutsitta ett avtalsforhillande som ligger en partiell allians néra.
Ocksa vid krigsfara eller krig uppstar problem som sammanhinger med
suveranitetsfrigan. En integrerad ledning under sidana forhillanden
forutsitter en alliansrelation.

Internationella insatser leds oftast av en multinationell stab, med understod
fran operativa staber i trupplevererande linder. D4 nordiska linder med-
verkar skulle detta understod kunna ges gemensamt, samordnat genom den
nordiska samverkansstaben.
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Sikerhetspolitiska aspekter pa samverkan

Sikerhetspolitikens globalisering

De minga lokala och regionala konflikterna under senare &r har inter-
nationaliserats och fatt global karaktir. Militira och civila medel har
kommit att utnyttjas till st6d for diplomatiska atgirder for att forhindra
konflikter, terrorism och spridning av massforstorelsevapen. Aven for de
nordiska linderna har dirmed sikerhetspolitiken blivit global och militir
formaga ett diplomatiskt instrument.

Fordndringar som beror Norden

Aven om fokus det senaste dryga decenniet legat pa internationella insatser
torde de strategiska forhillandena i Nordeuropa framover uppmarksammas
mer. Den politiskt ogynnsamma utvecklingen i Ryssland och den begyn-
nande exploateringen av petroleumtillgingarna i Barents hav, men ocksa
Ostersjons okande betydelse som transportled, motiverar detta. Exploa-
teringen i Barentsomridet — en friga om flera decennier — innebir en

strategiskt betydelsefull forandring i Nordeuropa.

Piverkas nordisk sikerhets- och forsvarspolitik?

Tyngdpunkesforskjutningar i det internationella systemet kan paverka
forutsittningarna for de nordiska lindernas samverkan. En ytterligare
forskjutning av amerikansk strategisk uppmirksamhet mot Stilla havs-
omradet och delar av Asien skulle medfora minskat intresse for Nordeuropa
och de nordliga havsomrédena. Detta intresse har utgjort ett strategiskt stod
for de nordiska linderna.

Den ryska aterhdmtningen, politiskt, ekonomiskt och militért, kan forindra
det strategiska monstret i Nordeuropa pa ett for de nordiska linderna
ogynnsamt sitt. Ocksa utvecklingen av andra aktorer — de multilaterala
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organisationerna (FN, NATO och EU) och Europas dominerande stater —
kan ha konsekvenser for de nordiska linderna och den milj6 i vilken de har

att samverka.

Exploateringen i Barents hav kommer att innebira nya sikerhetspolitiska
krav for fraimst Norge, men genom intressegemenskap och geografisk narhet
ocksa ovriga nordiska linder. Den andra fokalpunkten i det nordeuropeiska
omridet ir Ostersjpomradet. Behovet av system for 6vervakning och
lageskontroll i dessa omriden liksom av férbandsenheter for patrullering till
sjoss och i luften torde komma att oka. En nordisk forsvarspolitisk
samverkan utgor ett medel for att battre mota kraven, savil resursmassigt
som for att hivda lingsiktig sakerhet och stabilitet.

Samverkan, organisationerna och de internationella insatserna

Produktionssamverkan behover fran sikerhetspolitisk synpunkt inte direkt
paverka de nordiska lindernas relationer till berérda EU- och NATO-organ
eller annat multilateralt samarbete. Produktionssamverkan har dock
indirekta sikerhetspolitiska effekter. Dels dr den en markering av gemen-
samma nordiska intressen och intentioner, dels utgor den — genom gemen-

sam utbildning, logistik etc. — en grund for operativ samverkan.

En nordisk operativ samverkan relaterar daremot mer direke till frigan om
alliansmedlemskap respektive alliansfrihet. Fragan ar huruvida olikheterna i
fraga om de nordiska lindernas NATO- och EU-medlemskap ir grins-
sittande. Medverkan i internationella insatser anses frin operativ synpunkt
inte erbjuda politiska svarigheter — oavsett om de sker inom EU- eller
NATO-ram. Sidan medverkan betraktas silunda av de alliansfria som
oproblematisk — forsavitt inte insatsen sker med hinvisning till NATO-
stadgans artikel 5.
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En mer langtgiende operativ samverkan som beror skyddet av nordiskt
territorium och nordiska intressen i niromradet kan dock ha implikationer
for de alliansfrias forhallande till NATO, bland annat dirfor att en viss
integration pa systemnivé torde forutsittas. Frigan dr hur langt man inom
NATO iar beredd att gi om man vill uppritthalla en skillnad mellan
medlemmar och icke-medlemmar. Det dr mojligt att denna svarighet kan
kringgas genom avtal som dock ligger partiell allians nira.

Bide nir det giller medverkan i internationella insatser och skyddet av
nordiskt territorium och nordiska intressen i niromradet kan de alliansfria i
enskilda fall fram6ver komma att stillas infor problemet att skjuta artikel 5-
restriktionen i bakgrunden - darfor att andra sikerhetspolitiska mal
framstir som viktigare.

Piverkas andra aktorers sikerbetsintressen?

Samverkan ger de nordiska linderna en tydligare sikerhetspolitisk identitet.
Den paverkar utvecklingen i de nordiska lindernas omgivning och kan
forebygga oonskade utvecklingsforlopp. Samverkan ger ocksd storre
formiga i friga om internationella insatser, men dessa paverkar bara
indirekt — om ens alls — berorda aktorers intressen och dispositioner i det
nordeuropeiska omridet.

De senaste aren har sett en mer offensiv och sjalvtillracklig rysk utrikes- och
sakerhetspolitik formas. Ett traditionellt mal har varit att nd inflytande
genom att sdka splittra vist. Aven om fdrutsiteningar forindrats och nya
hinsynstaganden tillkommit synes detta mal kvarsta. Aven om de uttryck
ryska dtgirder tagit sig — mot bland annat de baltiska linderna och Polen -
skulle mildras framover kvarstar de ryska geostrategiska intressena i Oster-

sjoomradet.
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Diremot har Barents havsomradet inte varit platsen for friktioner av
liknande slag. Motsattningar finns, bland annat i friga om grinsdragningen
mellan norsk och rysk ekonomisk zon. Det finns dock potential for
framtida motsittningar och konflikter i omradet. Det ryska militira
komplexet pa Kolahalvon bestar. Den begynnande exploateringen av
petroleumtillgingar i omréadet 6kar visentligt dess ekonomiska och politiska
betydelse.

Gemensamma rysk-vistliga handelsintressen 4r i dag ett tydligt och
mojligen 6kande inslag i bilden. Det utesluter dock inte ryska ambitioner
att paverka agendor i vist, vid behov ocksi genom pétryckningar dir
militira dispositioner kan spela roll. Det kan inte forbises att smé linder -
som de nordiska och baltiska — kan komma i klim. En nordisk forsvars- och
sikerhetspolitik i samverkan kan vara ett medel (bland andra) att forhindra
eller balansera ut odnskad rysk paverkan, med politiska, ekonomiska eller
militira medel, pa det strategiska monstret i regionen. Norden blir genom
samverkan i ett bittre ldge att fungera som security provider.

Mer pessimistiska scenarier kan innefatta ligen dir Ukrainas eller andra
fore detta sovjetiska randstaters relativa stabilitet kunde komma att
undergrivas av inre eller yttre konflikter. Risk kunde finnas for situationer
med en egendynamik som gar ur kontroll, med konsekvenser ocksa for de
nordiska och baltiska linderna.

Sikerhetspolitiska faktorer ger motiv for fortsatt utvidgning av samverkan
mellan de nordiska linderna inom den europeiska och transatlantiska
ramen. Okande samverkan ger de forutsittningar som krivs om de nordiska
linderna framéver vill hélla sig med forsvarsmakter som dr sikerhets-
politiske relevanta for det breda uppgiftsspektrum man kan se.
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3. Samverkan rérande materielanskaffning,

underhall och logistik

Matericlomradet — i jimforelse med de 6vriga omraden som tas upp i
studien — har i hogre grad internationaliserats. Rollférdelningen mellan
upphandlande myndigheter och forsvarsindustrin har dirmed ocksa
forindrats. Olika internationella samverkansstrukturer har vixt fram
mellan anskaffande myndigheter samtidigt som industrin genomgatt en
betydande konsolidering, bade nationellt och internationellt. Utvecklingen
har framfor allt drivits av de stora tekniktunga materielanskaffnings-
projekten — sirskilt inom flyg-, rymd- och elektronikomridena. Dessa olika
forandringsprocesser kommer sannolikt att fortsitta och ge delvis nya
forutsiteningar for ett lingsiktigt nordiskt samarbete pa materielomradet.

3.1 NORDAC (Nordic Armaments Co-operation)

Mellan de nordiska linderna bedrivs sedan mitten av 1990-talet ett
avtalsbundet samarbete rorande materielanskaffning under benimningen
NORDAC. Enligt avtalet syftar samarbetet till att na finansiella, tekniska
och/eller industriella fordelar for alla linderna. Detta skall nis genom
omsesidigt utbyte av information om planerad nationell anskaffning med
syftet att tillvarata samverkansmojligheter rorande utveckling, anskaffning,
underhall etc. NORDAC star ocksa oppet for icke-nordiska linder. Ytterst
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styrs NORDAC av en ledningsgrupp pa departementsniva. Verksamheten
bedrivs uppdelad pid omrddena Land, Sea, Air samt Joint. Inom varje
omride sker samarbete pd olika nivier genom Investigation groups, Co-
operation groups och Project groups samt — fin. inom Land och Joint — sk.
User clubs.

Genom dren har ett antal materielsystem omfattats av samarbetet i
NORDAC. Urvalet av projekt for gemensam anskaffning sker stegvis
genom de samverkansgrupper som nimnts. Huvuddelen av lindernas
materielanskaffning — sirskilt vad avser stora system — har dock legat
utanfor samarbetet. Nagra storre projekt som har prévats dr dock sam-
arbetet rorande nista ubatsgeneration liksom anskaffning av medeltunga
helikoptrar. Det gemensamma ubatsprojektet avvecklades emellertid under
studiefasen och ir i dag ett nationellt svenske studieprojekt. Helikopter-
projektet forindrades i och med att Danmark limnade samarbetet —
Sverige, Finland och Norge fullf6ljde dock anskaffningen. Ett aktuellt storre
projekt i samverkan som kan nimnas ar granatkastarsystemet AMOS.

I det foljande beskrivs gruppernas uppgifter samt de projekt som ir aktuella
i dag. Informationen har himtats frin NORDAC:s hemsida.”

Investigation group: Is established when a need to investigate and concretise the
possibilities of co-operation within a defined area is identified. The group will harmonise
staff targets and propose pre-projected agreements.

Co-operation group: Exchange information or co-operate within the field of study and
research, co-operate on the procurement of materiel that is not covered by any existing
Investigation group or Project group. The group is established when a need to co-operate
in more specific fields is identified.

Project group: Prepare and propose common armament procurements, co-operate
concerning the operation and maintenance of existing materiel systems and co-operate
concerning research and development.

2 www.nordac.org.
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User club/User group: Co-operation related to commonly purchased equipment; i.e.
supply of spare parts, maintenance, modification services, training.

INVESTIG.
GROUPS

CO-OPER.
GROUPS

PROJECT
GROUPS

USER
CLUBS

LAND

engineer equipment incl.
de-mining

equipping containers

field rations

harmonization of soft skin
vehicles

medical equipment

all terrain carrier 206

artillery hunting locating

radar (ARTHUR)

leopard 2 main battle tank

nordic land capabilities

advanced mortar system
forwal'd ObSCrVCl' SyStCm
hcaring protection com-

munication equipment

user club combat vehicle 90

user club xa pasi

SEA

naval aa-guns
naval mine clearance II

silent water jet propulsion

naval air defence system

nordic navy materiel

commands

underwater combat system

torpedo/mine/sensor

naval vessel engines - MTU
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AIR

air base
equipment

nordic air force
materiel

commands

nordic standard

helicopter

JOINT

nordic link-16
nordic private public

partnership

high power microwave

demilitarisation of

ammunition

CBRN capabilities

environment and hazar-
dous materials

rbs 15

tbs 17 hellfire

multinational geospatial

co-prod. program

user gl'oup CXPIOSiVC
ordnance disposal -

info system
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3.2 Bakgrund: Utlindska trender och erfarenheter

Det 4r motiverat att infor den fortsatta diskussionen peka pd nagra
internationella férhallanden. Det giller dels utvecklingstrenderna inom den
europeiska och internationella forsvarsindustrin, dels de forindrade
relationerna mellan industrin och de materiel- respektive underhills-
ansvariga myndigheterna. Ocksa utvecklingen i de nordiska linderna skall
ses mot bakgrund av — och som integrerad i — dessa internationella
forandringar.

Industrins konsolidering

Strukturella foérindringar har pagitt under lang tid inom internationell
forsvarsindustri. Under det kalla kriget skedde dessa dock visentligen pa
nationell basis. Man brukade siga att — inom tunga systemomraden och i
de, med USA som undantag, mer betydande forsvarsmaterieltillverkande
linderna — utvecklingen gick i riktning mot féretag med rollen som
national champions.

Det kalla krigets slut innebar under 1990-talet en nedging i
materielanslagen i de flesta lainder — dock foljd av en uppging under 2000-
talet. Det ledde till en fortsatt och snabbare konsolidering inom industrin
med ett antal storre foretagsfusioner. Ett nytt inslag i processen var att ett
antal fusioner (féretagskop) gjordes over Atlanten, varigenom ett antal stora
transatlantiska foretag bildades med savil USA som Europa som hemma-
marknad. Att ocksi ha USA som hemmamarknad var dessutom for de
curopeiska foretagen en forutsittning for kontrakt med det amerikanska
forsvarsdepartementet.

Konsolideringsprocessen har gett forsvarsindustrin en kompetensmaissigt
starkare stallning. Man har kunnat erbjuda utdkade tjanster gentemot
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materielupphandlande myndigheter, men ocksa tjanster inom omraden som
underhall och logistik samt utbildning.

Fordndyrade roller

De skisserade forindringarna har skett kontinuerligt och har paralleller
inom civila industriella sektorer. De har paverkat och delvis férindrat roller
och uppgifter f6r berérda forsvarsmyndigheter i olika linder, savil materiel-
upphandlande som forsknings-, underhélls- och utbildningsansvariga. Ett
tydligt exempel 4r Storbritannien dir man nu sammanfér sina anskaffnings-
och underhéllsorganisationer. En samlad organisation forvintas mer
rationellt kunna svara for anskaffning, uppgradering och underhall av
system samt utgora en stark part gentemot industrin. Den forutvarande
forsvarsforskningsorganisationen har man sedan nagra ar delat i en
myndighets- och en (privatiserad) kommersiell del.

Life cycle costs har varit ett anvint kriterium vid val av system sedan lang tid.
Med det organisatoriska samband mellan anskaffning och logistik som nu
vaxer fram formodas de samlade systemkostnaderna battre kunna bedomas
och kontrolleras och uppgraderings- och underhallskostnader battre
avvagas.

Nya finansieringsformer

Till detta kommer ett 6kat utnyttjande av nya finansieringsformer. Sddana
har sedan flera &r anvints inom andra samhillssektorer — under rubriker
som Private-Public Partnership och Private Financial Initiative. De har det
gemensamt att levererande industrier (och finansinstitutioner) deltar i
finansieringen av systemkostnader. Ur forsvarsbudgetsynpunkt skapar
sidana arrangemang mojligheter att fordela kostnader over tiden si att
temporira budgetbelastningar och stor kapitalbindning i tunga system
undviks. Dirmed kan man lita materielanskaffningen styras mer av
operativa behov 4n av tillgingligt budgetutrymme vid anskaffningstillfallet.
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At lagga ut verksamhet och finansieringsansvar pd industrin ter sig
rationellt om industrin har bittre skalekonomi i vissa verksamheter och
budgetutrymme dirigenom frigors for (bittre) alternativ anvindning, Det
skall dock givetvis inte uteslutas att andra motiv 4n ekonomiska — omsorg
om den egna nationella industribasen — ofta nog kan ha spelat roll.

Den internationella industriella konsolideringen har dock ocksé sakerhets-
politiska konsekvenser. Manga linder bevakar noggrant hur den
forsvarsindustriella kompetensen som nationell resurs utvecklas. Exempelvis
Frankrike ar ett land som ar oppet for internationell, frimst europeisk,
samverkan men som samtidigt alltid agerar for sikerstilld nationell
kompetens och statligt inflytande i industrin. Storbritannien har
traditionellt ansetts fora en icke-protektionistisk forsvarsindustripolitik
men har de senaste aren antagit en forsvarsindustriplan med syftet att
forhindra sadana strukturforindringar som menligt inverkar pid den
nationella industriformagan. I Tyskland finns begrinsningsregler for
utlindskt dgande i inhemska forsvarsindustriforetag. USA ir i kraft av sin
storlek ett sirfall. Har 4r vakthallningen om den industriella forméigan —
och mojligheter till upphandling under inhemsk konkurrens — en etablerad
del av den nationella sikerhetspolitiken.

Samarbete pa kiparsidan

Ocksa mellan képarna har samarbetsformer utvecklats. De ar ett uttryck for
behovet att skapa tillriackligt bred finansieringsbas for de stora projekten
men utgér ocksd motvikter mot industrins forstirkta position. Aven andra
aspekter har spelat in sdsom att tillgodose behovet av interoperabilitet och
att paverka industrins strukturella utveckling i den utstrickning nationella
intressen sammanfaller. Exempel p& samverkansorgan utgér European
Defence Agency (EDA) inom EU samt OCCAR (ett organ dir Frankrike
och ytterligare nagra linder samverkar). Nimnas kan ocksd Research and

Technology Organisation (RTO) inom NATO samt det sk. Lester of

Intent/Framework Agreement (Lol/FA, ett samverkansarrangemang, som
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avser forsvarsforskning och forsvarsindustri, mellan de sex mer fram-
tridande europeiska linderna inom omridet, diribland Sverige). Genom
EU:s sjunde ramprogram kommer relativt betydande medel att frigoras for
forskning och utveckling inom sikerhetsomréadet, ndgot som forutsatts ske i
samverkan mellan olika europeiska aktorer.

De stora samverkansprojekten

Vid sidan om dessa mer generella samarbetsformer bor de stora inter-
nationella samverkansprojekten rorande specifika materielsystem, framfor
allt inom acrospace-omradet, nimnas. De karaktiriseras av att projekt-
specifika samverkansformer och samverkansorgan etableras pa kopar-
respektive leverantorssidan i syfte att sikerstilla tillricklig finansiering,
serielingd och industriell kompetens och kapacitet. Utveckling och
tillverkning delas typiskt mellan deltagande linder i relation till deras
bestallningsvolymer och de finansiella resurser linderna tillfér. Dessa
samverkansprojekt har ofta priglats av politiska kompromisser som inte
alltid resulterat i mest effektiva uppligg av utveckling och produktion.
Motsittningar har ocksa ibland forekommit i friga om den nédvindiga
teknikéverforingen mellan linderna inom projekten.?

® Ett aktuellt exempel galler det amerikanska JSF-projektet (flygplanssystemet F-35 Lightning
I1).De europeiska partnerlanderna i projektet, sérskilt Storbritannien, har framfort invandningar mot
den amerikanska obenagenheten — eller langsamheten — att tillgodose deras krav pa teknik-
overforing. Britterna har framhallit det som ett nationellt krav att de sjalvstandigt skall kunna
operera och uppgradera systemet under dess livstid. JSF-projektet har for ovrigt ocksa praglats av
kostnadsfordyringar och forseningar — nagot som typiskt drabbar de stora projekten. Over huvud
taget vakar amerikanerna éver sin stallning som militartekniskt Gverlagsen nation, dven i sddana fall
dér det leder till vissa politiska problem visavi allierade och vanner”. USA ar dock nu pé vig att
introducera férmanliga villkor for krigsmaterielexport till Storbritannien och Australien.
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3.3  Norden: Problem man star infér. Méjliga
samverkansatgirder

Vad betyder de utvecklingstrender som skissartat atergetts ovan for
utvecklingen av nordiskt samarbete inom omridena materielanskaffning,
underhall och logistik? Vi ser internationellt en successiv forandring i sattet
att gora affirer. Den internationella utvecklingen aterspeglas ocksd i den
nordiska i friga om industrins konsolidering och internationalisering samt
forandrad arbetsfordelning mellan myndigheter och industri. Hur ser den
problembild man star infor ut och vilka atgarder ar rimliga att vidta?

Problembilden

I de nordiska linderna — sirskilt Sverige, Norge och Danmark, i mindre
omfattning Finland - har under flera &r betydande organisationsned-
skirningar och andra rationaliseringar genomforts inom respektive
forsvarsmakter. Okande verksamhets- och materielkostnader och aktuella
forsvarsbudgetar har framtvingat allt hirdare prioriteringar. Fortsatta
minskningar av organisationerna ter sig inte lingre rimliga, varken frin
operativa eller ekonomisk-rationella (produktionsmissiga) utgingspunkter.

Vi har ett lige dir kostnaderna okar for utveckling, anskaffning och
underhill, forsvarsbudgetarna framover ar i stort sett konstanta samtidigt
som behoven av kompetenta insatsférband (frimst inom ramen for EUBG
och NRF) vixer. Kraven pi framtida operativ forméiga — i friga om bredd
och djup - och nodvindig tillforsel av ny, kvalificerad materiel som svarar
mot framtida uppgifter méste dock kunna forenas med nuvarande och
framtida budgetutrymme. Losningen ligger i en utdkad nordisk forsvars-
samverkan. Denna behover inte nédvindigtvis vara symmetrisk, dvs. om-
fatta alla linder pd samma sitt — graden av samverkan kan variera mellan
linderna.
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Innovativt management i mmverkan

Betydande budgetmedel tillférs omridena materielanskaffning, underhall
och logistik. Hiar kan ett innovativt, effektivt management i nordisk
samverkan — dir skalfordelar pA myndighets- och industrisida tillvaratas —
ge stora besparingar. Att hélla nere kostnaderna — for utveckling,
anskaffning och underhéll under systems livslingd — ar ett vitalt intresse for
savil myndigheterna som industrin i de nordiska landerna.

Detta ger ocksd andra potentiella vinster. Det skapar storre export-
mojligheter — av varor och tjanster — inom forsvarsmaterielomradet och ger
ett bidrag till den allminna teknologiska nivin i de nordiska linderna. Det
finns saledes korresponderande industripolitiska mal att beakta i samman-

hanget.

Med hinsyn till det nu sagda, och mot bakgrund av de internationella
tendenser som skisserats ovan kan utvecklingen forvintas ske — och aktivt
styras — langs f6ljande parallella spar:

e Ett nationellt spar, dér rationaliseringsmojligheter pa nationell basis
berorande anskaffnings-, underhalls- och logistikorganisationer
samt industri tillvaratas.

e Ett nordiskt spar, dir motsvarande mojligheter tillvaratas pa
nordisk basis.

e Dirutéver ett vistligt spar for sidan organisationsbestimmande
materie] som upphandlas utanfor Norden. Det handlar hir om
sidana itaganden som storre icke-nordiska leverantorer — till
exempel av flygplanssystem — har gjort, vilket paverkar mojlig-
heterna till nordisk rationalisering,

Det kan finnas skil att préva den brittiska modellen med en sammanslagen
myndighet inom det samlade omradet anskaffning, underhall och logistik.
Aven om det ir rimligt att tro att detta narmast kan komma i friga lindervis
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— snarare 4n “cross-nordic” — bor det vara mojlige att efterstriva och skapa
sidana samverkansarrangemang mellan de nordiska lindernas myndigheter
som pé sikt leder till en effektivisering genom fortsatt specialisering och
arbetsfordelning i den utstrickning det kan vara limpligt.

Mer konkret

Sadana organisatoriska och administrativa atgirder bor overvigas som
kapacitets- och tidsmissigt innebar — skapar forutsittningar for — en
forstirkt samordning och rationalisering mellan linderna. Atgérderna
kommer att berora savil myndigheterna — planerings-, anskaffnings- och
underhéllsverksamheter — som industrin. Det édr rimligt formoda att de
genomfors i flera steg 6ver en lingre tid.

Det synes naturligt att bygga vidare poA NORDAC i riktning mot ett
permanent samordnings- och samverkansorgan — med successivt forstarke
stallning — som tillsammans med de nationella myndigheterna handhar
genomférande- och uppfoljningsfragor. Allt fler uppgifter inom hela
materielcykeln kan efter hand som erfarenhet vinns goras gemensamma och
laggas in i ett utbyggt NORDAC. Organisationen skulle dirmed, med vissa
begransningar, ges en samnordisk myndighetsliknande funktion. Den bor
dock i huvudsak ha rollen som forslagsstillare och exckutor, medan de
vasentliga besluten kvarstér i nationell hand.

Aven om en sidan gemensam myndighetsfunktion skulle inrittas pa sikt ir
siledes en fortgiende nationell rationalisering fortsatt motiverad. I en sddan
kan anskaffnings- och underhillsverksamheter féras nirmare varandra -
eller, sa som skett i Storbritannien, sammanféras i nationella myndigheter.

De nimnda rationaliseringsprocesserna — i nationell och samnordisk
dimension - ger utrymme for en effektivare hantering av myndighets-
uppgifterna, innefattande ocksd en mer samlad och tydligare relation till
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industrin. I detta ligger 4ven att préva och koordinera alternativa
verksamhets- och finansieringsformer — sisom privat-offentlig samverkan,
privat finansierade initiativ, leasing av system samt outsourcing till
industrin av underhéllsverksamheter. Detta sker i begrinsad utstrickning
pa nationell basis redan i dag — exempelvis forhandlar ett konsortium under
Patria for nirvarande med det finlindska forsvarsministeriet om vissa
underhéllstjanster — men storre effektivitetsvinster forutsitter att man gir
vidare pa samnordisk basis.

Om en hogre grad av equipment commonality — gemensam materiel- och
utrustningsstandard — kan nas mellan de nordiska forsvarsmakterna skapas
ocksd forutsittningar for visentligt storre effektivitetsvinster genom den
koncentration och férenkling detta mojliggor. Det forutsitter en tidig
koordinering av materiel- och underhéllsplaner. I sin tur forutsitter detta
att frigorna kommer in i lindernas inriktnings- och planeringsprocesser.
Lampliga instrument for urval av gemensamma projekt och sammanvigning
av prestandakrav maste dirvid tas fram.

Flygplansfragan som integrationsinstrument

Det finns ur samverkansperspektivet anledning att sirskilt kommentera
Norges och Danmarks kommande omsittning av sina stridsflygplans-
innehav, fran ca 2015 och framit. Alternativen ir amerikanska Joint Strike
Fighter (F-35), sameuropeiska Eurofighter samt JAS 39 Gripen i
vidareutvecklad version. Det norska beslutet om vilket alternativ man valjer
vantas under 2008-09. Gissningsvis ar F-35 och JAS 39 huvudkandidater —
eventuellt kan ocksd det norska stillningstagandet vara vigledande for
Danmark. Sett ur norsk synpunkt handlar det om ett tungt vigval med
olika - och lingtgiende - sikerhetspolitiska och industripolitiska

konsekvenser.
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Ett val av F-35 utgér en investering i den bilaterala relationen till USA och i
det norska NATO-medlemskapet. I Norge ar man starkt medveten om det
stod NATO-medlemskapet och USA-relationen utgjort fér norsk
sikerhetspolitik — ett stdd man sokt vidmakthalla ocksd efter det kalla
krigets slut, inte minst med hinsyn till kommande exploatering av
petroleumtillgingarna i Barents havsomridet. Ett val av "JAS 39 N” kan
uppfattas pa si sitt att man bedémt de industripolitiska fordelar som foljer
med detta alternativ overviga. Dessa skulle i si fall bestd i storre
kunskapsoverforing till och storre medverkan fran norsk industri dn vad
JSF-alternativet skulle innebidra. JAS 39 N-alternativet skulle kunna ge
Norge ett langsiktigt insteg i JAS-projektet och i berord svensk industri.
Alternativet stiller ocksa krav pa framtida kompetens inom industrin och
forsvarsforskningen i Sverige och Norge for uppgradering och vidare-
utveckling av JAS-systemet.

Det kan ocksa noteras att man i Sverige nu ar beredd att bygga om ett antal
av den tidigare JAS 39 A/B-versionen till den modernare (och NATO-
kompatibla) C/D-versionen. Diarmed sikras god beliggning i verkstiderna
(i vintan pa eventuella norska och danska order). Ett norske val av JAS 39
N ger ocksi flygindustrin utvecklingsarbete édren efter 2008 till dess
produktionen av N-versionen kommer iging. I Sverige finns aven planer pd
en E/F-version att introduceras pa svenska forband efter 2020. Sannolikt
skulle en sidan version bygga pa — kanske vara i stort den samma som — N-
versionen.

Den danska positionen forefaller mindre klar. Danmark tycks ha agerat
mindre aktivt 4n Norge i rollen som potentiell kopare, méjligen dirfor att
man har en mindre industribas in Norge och kanske dirmed lagre
industripolitiska ambitioner. Kanske uppfattar man ocksi — av geo-
strategiska skil — valsituationen som mindre prekir. Skulle dock dven
Danmark vilja JAS 39 ger den storre serielingden lagre styckkostnader.

38



FOI-R--2341--SE

En 7samnordisk” losning av flygplansfrigan utgor alltsa ett kraftfulle
integrationsinstrument. Forsvarsindustriellt skulle linderna foras narmare
varandra och lingsiktigt skulle en kvalificerad forsvarsindustri i regionen
sakras. I tillagg till fragans sikerhetspolitiska aspekter som nimnts ovan har
naturligtvis forsvarsindustriell narhet i sig en sikerhetspolitisk konsekvens.

Avslutningsvis

Utmaningen ir att pd sikt skapa successivt allt bittre samverkande eller
integrerade organ for materielanskaffning, underhall och logistik. Detta
kommer dock sannolikt att behova vigas mot 6nskemal om viss nationell
autonomi.

Aven om den operativa verksamheten i friga om internationella insatser i
okande grad bedrivs gemensamt torde onskemal kvarstd om bibehéllen
nationell operativ och sikerhetspolitisk handlingsfrihet i “naromradet” -
det 4r dar de grundlaggande sikerhetspolitiska intressena i sista hand finns.
En sddan handlingsfrihet kan sitta vissa granser for hur langt integrationen i
”produktionsbasen” kan gi. (Hur verklig handlingsfriheten ar i dag far
kanske sigas vara en Oppen friga — ocksd i beaktande av allians- och
unionsmedlemskap).

Givetvis ar effektivisering av materielanskaffnings-, underhalls- och
logistikomradena pd nationell basis dven fortsittningsvis motiverad. Ett
samlat integrerat nordiskt grepp pa fragorna torde dock pa sikt ge visentligt
storre vinster an separata linderlosningar. Potentialen att den végen frigora
medel for operativ verksamhet finns dir — och dessutom halla kompetens
och materiell kvalitet uppe.
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4, Samverkan inom utbildningsomrédet

Det fanns tidigare goda motiv for utbildning pa nationell basis inom de
nordiska lindernas forsvarsmakter. De stora organisationer man da hade
gav rimlig utbildningsvolym. Forsvar av det egna territoriet byggde pa och
forutsatte specifik nationell kunskap. Sikerhetspolitiska skal talade ocksa
for i huvudsak nationella utbildningssystem under det kalla kriget — dock
att norskt och danskt NATO-medlemskap innebar viss utbildnings-
samverkan med allierade.

Dagens realiteter stiller nya krav. Genom organisationsminskningarna
arbetar man nu med smé utbildningsvolymer. Detta forsvarar ekonomisk
effektivitet i utbildningsverksamheten. Det har ocksa negativa konsekvenser
for den kompetensbas som dr mojlig att halla.

I den operativa verksamheten ar samverkan i internationella insatser
central. De nordiska linderna samverkar ofta i internationella insatser,
redan frin kompaninivd och uppait. Detta bygger pad gemensam syn och
gemensamma metoder som bist utvecklas genom gemensamma évningar.

Det ter sig ddrfor motiverat att efterstriva en nordisk integration inom
utbildningsomridet, savil i friga om officers- som férbandsutbildning.
Dirmed kan ocksi de problem som de minskade grundorganisationerna
medfort minskas eller undanrojas.
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4.1 Samverkan rérande officersutbildningen

Motiven

Flera skil och motiv kan anforas for en samverkan och partiell samman-
foring av officersutbildningen. De sammanhinger med savil volymfragan
som det faktum att de nordiska linderna operativt samverkar i inter-
nationella insatser. Redan pé lojtnants- och kaptensniva maste officerarna
ha viss kinnedom om frimst de nordiska lindernas men ocksé andra linders
forsvarsmakter. Pi majors-, Overstelojtnants- och Overstenivd méste
officerarna obehindrat kunna arbeta med nordiska kolleger liksom med
kolleger fran andra linder.

MHS och FHS

Den grundliggande officersutbildningen maiste siledes ge viss kunskap om
hur férsvarsmakter i andra linder fungerar. Utéver den kunskap om
nationella system, regler och metoder som formedlas skulle exempelvis en
fjairdedel av utbildningstiden kunna 4gnas it gemensam utbildning pa
nordisk basis, framfor allt i friga om procedurer och tinkesitt.

Pa forsvarshogskoleniva kan huvuddelen av utbildningen vara samnordisk.
Den grundliggande stabsutbildningen — stabsprogrammet (motsvarande),
med inriktning pd taktik och stabsarbete — kan till 6vervigande del
genomforas gemensamt. Chefsprogrammet (motsvarande), med inriktning
pa operationer och komplex problemlésning, bor vara samnordiske.

Skalfordelar och kompetensfordelar

Inget land i Norden formar lingre uppritthilla hog kompetens inom
relevanta dmnesomraden eftersom volymerna ir f6r sma. Smé volymer ger
ocksd dyra losningar — lirare, lokaler, och stabstraningsanliaggningar under-
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utnyttjas. Samverkan ger dessutom korsbefruktning — man tillgodogér sig
andras erfarenheter och synsitt. Det samma giller personkontakter —
personkinnedom forenklar praktisk probleml6sning. Trenden mot allt mer
gemensam materiel understryker fordelarna med gemensam utbildning —
inte bara pd hogre utan ocksa lagre nivaer.

Den skalekonomi som vinns genom samverkan innebir ytterligare fordelar.
Mojligheter att genomfora storre och mer komplexa stabstjanstovningar —
med fler elever och larare tillgingliga — rader delvis bot pa problemet att
kunna 6va pa divisions- och karniva. Dessutom forbittras mojligheterna att
fa alla tjinstegrenar representerade. Detta ger nédvindig kunskap for
internationella operationer.

Vissa omriden som militirteknik, fortifikation och logistik — ofta med
mycket fi elever nationellt — kriver i dag lirarinsatser oavsett elevantal.
Genom sammanliggning nas mer rationella utbildningsvolymer. Invester-
ingar i avancerade utbildningshjilpmedel — till exempel stabstranings-
anldggningar, kvalificerade datorhjilpmedel for krigsspel m.m. — blir da
ocksd mer l6nsamma. Inte minst inom det militirtekniska omradet gener-
erar dagens begrinsade arméer, flygvapen och mariner enskilt i de nordiska
linderna uppenbarligen alltfér sma utbildningsvolymer.

Operativa och taktiska fordelar

Ocksa operativt och taktiskt sett skapar samverkan och integration
kunskapsfordelar. Verksamhet pé brigad- och kirniv ar i dag regelmassigt
internationell, dvs. forband och staber ir blandade. Aven multinationella
bataljoner forekommer. Detta kriver gemensam metodik. De nordiska
lainderna kommer sannolikt oftast att, eller borde, upptrida tillsammans.
Det implicerar gemensam utbildning i metodik — stabsarbete etc. — och
gemensamt sitt att tinka och arbeta. I blandade férband krivs gemensam
taktisk grundsyn som bist skapas genom gemensam utbildning. Stod-
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funktioner som artilleriutnyttjande, flygunderstod och logistik kraver ocksa

gemensamma rutiner. Forluster pa grund av “friendly fire” 4r for ovrigt

oftast en konsekvens av bristande gemensamma tillvigagangssitt.

Andya skil som talar for samverkan

Ytterligare faktorer kan anféras som talar for samverkan och integration.

De nordiska linderna har:

Likartade politiska miljoer, demokratisk tradition etc. — detta utgor
en god plattform for gemensam utbildning.

Samma geografiska miljo — inget av linderna skiljer ut sig pa ett
patagligt sitt som skulle stilla helt andra krav - till exempel formaga
att operera i djungelmiljo.

Goda sprakliga forutsittningar.

Landerna har ocksé redan pagiende samarbete:

Vissa gemensamma 6vningar.

I 6kande grad gemensam materiel.

Sedan lang tid elev- och lararutbyte (for svensk del frimst med
Norge och Finland).

Pagiende gemensamma internationella operationer (till exempel
Bosnien, Kosovo).

Langvariga goda hognivikontakter mellan forsvarsministrar,
departement, forsvarschefer (6verbefilhavare) m.fl.
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4.2 Samverkan rérande férbandsproduktionen

Problembilden

De problem man star infor kan beskrivas pa foljande satt. Det ar i dag svart
eller omojligt ate fa tillrickligt stora forband att 6va med. I praktiken 6var
man endast upp till bataljonsnivd (mojligen med undantag for norske och
danskt deltagande i gemensamma NATO-6vningar). Det ar didrmed svart
att 6va olika funktioners samverkan. Chefer och staber far foljaktligen inte
den formaga som kravs for att leda brigad eller division, eller arbeta i sidan
miljé. Internationellt dr brigad- och divisions- (i viss man dven kar-)
kompetens nodvindig for att kunna paverka eller ha inflytande 6ver en
insats.

Sverige har goda men diligt utnyttjade Ovningsfale. Att investera i
ovningsanliggningar for till exempel strid i ort, samverkan med flyg etc. 4r
dirfor ekonomiske sett inte rationellt. Till detta kommer att 6vnings-
omraden méste successivt anpassas till allt stérre miljokrav. Slutsatsen ar att
utbildningsvolymerna maste 6kas genom samverkan. Det innebir ocksd en
viss samnordisk arbetsférdelning inom férbandsutbildningen.

Det kan i sammanhanget pipckas att en utredning (SOU 2004:77)
undersokt och limnat férslag pd hur internationell militir test- och
ovningsverksamhet pa svenskt territorium kan utvecklas. Utredningen
framfor ett antal argument som talar for sidan verksamhet. Bl.a. bidrar den
till en kostnadseffektiv hojning av den svenska forsvarsmaktens kompetens
och insatsformaga, ger stadga at svensk roll inom det europeiska forsvars-
materielsamarbetet samt innebar att ett antal anldggningar som nu gir pa
sparliga kan utnyttjas i 6kad omfattning. Utredningen framfor att
internationell test- och 6vningsverksamhet ar vil forenlig med svensk
sikerhetspolitik och gynnar svenska intressen.
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Gemensamma dvningar ger funktionssamverkan

Gemensamma 6vningar kan ge storre mojligheter till funktionssamverkan. I
dag maste oftast speciella och dyra atgirder vidtas for att pa nationell basis
kunna fi med alla funktioner. Foljaktligen sker det ganska sillan. Okad
nordisk samverkan skulle dirutover leda till att flera olika typer av forband
(artilleri, luftvirn, logistik samt ”stridande” forband) kunde finnas gripbara
over tiden.

Det ar emellertid inte bara en friga for markstridsfunktionen. Bittre
mojligheter ges ocksd till forsvarsgrenssammansatta (“joint”) Ovningar.
Detta dr nodvindige infér internationella operationer, men ocksd for att
utveckla hog effekt i det nordeuropeiska omradet, om s skulle kravas.
Gemensamma ovningar ar saledes en forutsittning for att skapa samovade
forband infor gemensamma internationella insatser. De ger dessutom
kortare ledtider infor ad hoc-insatser.

Ligsta kritiska nivd: samnordisk produktion av nationella forband

Alla funktioner har en ligsta kritisk niva for att fungera och dessutom vara
lonsamma att sitta upp. Med gemensamma 6vningar och samordnad, helst
gemensam, utbildning kan férméigor som inget nordiskt land sjilvt skulle
kunna (vilja) uppritthélla hillas 6ver denna lagsta nivé. I Sveriges fall kan
artillerifunktionen vara ett exempel. Motiven for samnordisk produktion av
nationella forband ir siledes starka.

Gemensam officersutbildning och 6kad gemensam férbandsverksamhet ger
mojlighet att skapa och befista gemensamma rutiner. Gemensamma
metoder — dvs. bestimmelser, reglementen etc. — kan utvecklas. Darmed
underbyggs efter hand ocksé gemensam materielutveckling och anskaffning.
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Interoperabilitet och standardisering

En 6kad forméga till interoperabilitet skapar hogre effekt och mindre risk
for forluster. Interoperabilitet bygger pd standardisering av metoder och
materiel, och ir dirmed sannolikt ocksd kostnadssinkande. En samordnad
och gemensam utbildnings- och 6vningsverksamhet bidrar till det erfaren-
hetsunderlag som behévs. Praktiskt handlar det om att forstd varandras
synsitt och begrepp, ta fram gemensamma rutiner och reglementen, skapa
enhetliga tekniska grinssnitt for sensor-, kommunikations- och lednings-
system samt dstadkomma en standardisering inom materiel- och logistik-
omradet.

Overgripande argument

En okande grad av nordisk forbandsproduktionsmissig samverkan och
integration ter sig ofrinkomlig for att kunna uppritthélla fungerande
forsvarsorganisationer. Det 4r dirmed ocksi en forutsittning for
vidmakthallen och okad férméga att agera internationellt. Ett gemensamt
nordiskt agerande ger ocksa storre inflytande i EU och NATO - kan man
tillsammans erbjuda en brigad far man storre inflytande 4n om linderna
erbjuder varsin bataljon. Om det sikerhetspolitiska liget i Nordeuropa
framover skulle bli mindre gynnsamt framstar dessutom regional nordisk
samverkan inom NATO- och EU-ram som ett allt viktigare instrument.
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5. Samverkan inom f6rsvarsforsknings-

omridet

5.1  Samverkan rérande teknisk-naturvetenskaplig

forskning

Problembakgrund

Nordisk forsvarsforskning stir infér férandringar. For i varje fall Sveriges
del giller att den forsvarsfinansierade verksamheten minskar de nirmaste
aren. I foljd av detta sdker man nya kunder utanfér den traditionella
avniamarkretsen. Diarutover har frigan uppkommit om en inordning av
myndigheten i den sk. institutsforskningssfiren och en eventuell bolagi-
sering — i praktiken en delvis orientering bort frin férsvarsomradet och den
hittillsvarande rollen.

Den svenska forsvarsforskningen stir silunda infor risken att tappa bade
kompetens och fokus. Dess bidrag till forsvarspolitiken och forsvarets
utformning och materiella standard skulle dirmed férlora i tyngd. Svenska
mojligheter att styra och kontrollera utvecklingen av den egna forsvars-
formagan skulle nedgi. Ytterst vore detta en forindring av svensk
sikerhetspolitik — ocksd med konsekvenser for den svenska rollen inom
forsvars- och sikerhetsforskningsomradet.
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Ett alternativ

En successiv samordning pa nordisk basis — i syfte att skapa gemensamma
fordelar — och pa sikt eventuellt en samlad nordisk forsvarsforskning kan
darfor vara ett alternativ att prova. For detta alternativ talar savil kravet pa
ekonomisk effektivitet i verksamheten som behovet att kunna vidmakthilla
och utveckla internationellt god kompetens inom forsvarsrelevanta
forskningsomriden. Inledningsvis kan samverkan inriktas pa ett begrinsat,
efter hand vixande, antal projekt — efter modell av befintlig nordisk
samverkan inom materielomridet. Visentligare skalférdelar nas dock forst
med ett mer lingtgiende samarbete och ytterst en gemensamt samman-
hallen verksamhet.

Kompetensmdissiga overlappningar

Den norska och svenska forsvarsforskningen har visserligen nigot olika
roller — den norska organisationen ir delvis mer direkt involverad i
materielanskaffningsprocessen. Anda finns det kompetensmissiga likheter, i
varje fall i den utstrickning det handlar om tillimpad icke direke
objektbunden teknisk-naturvetenskaplig forskning. Danmark och Finland
saknar daremot forsvarsforskningsorganisationer jamforbara med de
svenska och norska.

Kompetensmissiga 6verlappningar foreligger siledes i fraga om de teknik-
och vetenskapsomraden i stort som bearbetas av svenska FOI och norska
FFL. En successivt okad samverkan torde pi sikt kunna ge visentliga
skalfordelar och kompetensmissigt bidra till att sakerstilla bredd och djup.
Gemensamt utnyttjande av laboratorier och andra anlidggningar skulle ocksa
innebira ekonomiska fordelar och skapa battre mojligheter till fornyelse av
laboratorieutrustning etc.
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Skalfordelar

For att de namnda skalfordelarna skall vinnas torde ocksd forutsittas en viss
samordning av de svenska och norska uppdragen fran forsvarsmyndigheter
och forsvarsdepartement, dvs. av de processer dir uppgifter prioriteras,
definieras och finansieras. Ytterst méste denna samordning utgd frin den
langsiktiga inriktning i stort — mot bakgrund av respektive lands nationella
intressen — som kan faststillas for respektive forsvarsmakt (eller civil
“sakerhetsmyndighet”). I den utstrickning - sannolikt betydande -
inriktningen sammanfaller boér goda méjligheter till forskningssamverkan

foreligga.

Genom samverkan skapas battre tilighet mot forindringar i uppdrags-
volymer. Sma organisationer ir till exempel sarbara for minskningar. En
storre samordnad verksamhet kan bittre absorbera minskningar eller
ékningar i uppdragsvolymerna.

Gemensamt sammanhillen forskning

Pa sikt skulle malet kunna vara att samverkan skall resultera i en gemensam
forsvarsforskning med fyra “igarnationer” (férutom Norge och Sverige dven
Finland och Danmark) vilkas dgarandelar fastliggs i avtal (enligt liknande
modell som giller for till exempel European Space Agency). En sidan
sammanhallen verksamhet blir ocksd visentligt starkare internationellt,
framfor allt i Europa. De nordiska linderna skulle den vigen fa ett okat
inflytande i forhillande till EDA och Lol/FA.* Som enda nordiska medlem
av Lol/FA bor Sverige kunna erbjuda en vig in i detta samarbete for de
ovriga nordiska linderna. Sddana fordelar star naturligtvis delvis att vinna
redan innan samverkan resulterat i en samfillt organiserad verksamhet.

* European Defence Agency respektive Letter of Intent/Framework Agreement. Dessa berdrs aven i
kapitlet Samverkan inom materielanskaffning, underhall och logistik, avsnittet Samarbete pa
kdparsidan.
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Det bor papekas att skl uppkommer vid samverkan att se 6ver respektive
linders finansieringsformer for forsvarsforskningen — ett i stora drag
likformigt finansieringssitt i linderna vore uppenbarligen mest gynnsamt.
For svenskt vidkommande kan konstateras att den finansieringsform som
tillimpas hir — hel uppdragsfinansiering utan grundanslag — kan medfora
vissa nackdelar i friga om langsiktig och strategisk kunskapstornyelse.

En storre verksamhetsvolym och stabil finansiering underlittar fokusering i
verksamheten pa de forsvars- och sikerhetspolitiskt signifikanta fragorna.
Den samlade forsvarsforskningens bidrag till den langsiktiga utformningen
av forsvar och forsvarspolitik kan darmed ges en tyngd som svarar mot de
ckonomiska resurser som dgarlinderna sitter in i verksamheten.

Ate tidigt borja med samordning av just forskningsfragorna torde vara
politiskt relativt okontroversiellt. Forskningen ror kunskap (*mjukvara”),
vanligtvis utan omedelbara operativa implikationer. Den ar ocksé lingsiktig
till karaktiren, vilket ger tid f6r mer konkreta 6verviganden.

Uppg)"ﬂdﬁ?‘ii’lgSkOWlpffﬁﬂS

En aspekt som maste ges uppmarksamhet giller den tekniska kunskapsbas —
dir ocksa forsvarsforskningen spelar roll — som behovs for att vidarefora
kvalificerade materielsystem, dvs. kunna uppgradera (modifiera) dem under
deras livslingd sa att de bibehaller taktisk anvindbarhet. Denna fraga har
stark koppling till de tunga materielsystemen med lang livslingd. For
svenskt vidkommande handlar det kanske frimst om att — under olika
scenarier, ddr ndgra innebir ytterligare internationell forsiljning, andra
innebér ingen ytterligare forsiljning — vidmakthélla en uppgraderings-
kompetens i friga om JAS-systemet. Alternativet innebir forstoring av det
kapital som hittills investerats i systemet. (Till detta kommer de leverantérs-
dtaganden som gjorts gentemot Sydafrika, Tjeckien och Ungern). Ett
intryck 4r att det dnnu dterstdr ate tillracklige penetrera dessa fragor. Det
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blir sarskilt visentligt om ocksd Norge och/eller Danmark viljer JAS-
systemet i kommande upphandlingar.

I de flesta avseenden torde en samlad forskningsverksamhet bedrivas pa
icke-linderspecifik nivd. Forskning vars resultat inte avses delas mellan
dgarlinderna (inom exempelvis underrittelse- eller telekrigsomradena) kan
skyddas genom sekretessavtal etc. Detta utgor inget hinder for samordning

och sammanféring av forskningsresurserna.

5.2 Samverkan rérande sikerhetspolitisk analys

Samverkansformer inom omrddet

Aven sikerhetspolitisk och strategisk forskning och analys (i bred
bemirkelse) bor kunna samordnas pd nordisk basis. Detta kan inledningsvis
ske genom projektsamverkan som efter hand byggs ut och ges fastare form.
Ett skil for att dessutom organisatoriskt hilla samman sikerhetspolitisk och
teknisk-naturvetenskaplig forskning ir de storre mojligheter som ges att
integrerat studera komplexa frigor. For FOI:s vidkommande har detta
brukat framhallas som en fordel. Ocksd FFI har en pa liknande sitt
sammanhéllen organisation.

Det centrala dr dock att — med den bredare kompetensbas som samverkan
inom sikerhetspolitisk analys ger, obeaktat organisatorisk form - kunna
tillhandahilla ensade studier som ett bidrag till forsvars- och sikerhets-
politikens utformning i de nordiska linderna.
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Aven om berdringspunkter finns ir de sikerhetspolitiska analys- och
forskningsfrigorna artskilda fran de teknisk-naturvetenskapliga, och
avnimarna normalt i forsta hand respektive departement (ministerier). Det
forefaller darfor lamplige att ocksd framdeles inrikta och prioritera studier
rorande de sikerhetspolitiska fragorna separat. Dessutom ar den teknisk-
naturvetenskapliga forskningskompetensen nagot som kan bli (eller bor
vara) foremal for sikerhetspolitisk analys.

Gemensamma sa/eomni’den

Man kan peka pi ett antal sakomraden dir gemensamma studier vore
gynnsamma. Exempelvis:

e Nordens plats i Europa och globalt,

e Maktforhallanden som paverkar Norden,

e De curopeiska och transatlantiska integrationsprocesserna,

e Rysslands inre utveckling och dess forhallande till omvirlden,

e Energi- och resursfragorna,

e Internationella insatser i konfliktomraden,

e Kampen mot terrorism i olika former och regioner,

e Uppkommande globala forindringar i makestrukturer och intres-
sen.

Samverkan forebygger tunnelseende

En kontinuerlig bearbetning av dessa omraden 4r en forutsittning for att
skapa djupare forstielse och dirmed i sista hand bittre informerade
beslutsfattare. Samverkan, pé sikt eventuellt i ett gemensamt format, kan
ocksa bidra till en breddning av perspektivet, med en bittre kinnedom om
och forstielse for landernas olika perspektiv — i sin tur en foljd av deras
skiftande geografi, strategiska orientering och historiska erfarenheter.
Samverkan forebygger ocksd risken for tunnelseende i omvirldsupp-
fattningen. Dessutom bidrar samverkan till bredare internationella
kontakter.
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Det kan tillaggas att studier och analyser av detta slag dven ger spin-offs: de
bor till exempel ha ett intresse inom dgarlindernas niringsliv.
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6. Samverkan rorande operativa fragor

Det bor inledningsvis anmirkas att diskussionen i det foljande fors mot
bakgrund av premissen att forsvarsmaktsorganisationen i de nordiska
linderna i stora drag bestir. Négra forsok att knyta an diskussionen till
pagiende svensk perspektivplanering har inte gjorts. I denna analyseras pa
sikt tre forsvarsmaktskoncept, optimerade for oférindrade uppgifter,
regionala uppgifter respektive internationella insatser pa langt avstand.’ Det
ar dock troligt att valet av koncept inte avgorande paverkar den diskussion
om samverkansmojligheter som fors i det f6ljande.

6.1 En nordisk samverkansstab

Redan i dag finns mer eller mindre ad hoc-missiga samverkansorgan
ctablerade. P4 matericlomradet finns NORDAC. For vissa planerings-
uppgifter i samband med internationella insatser finns NORDCAPS. Infor
etableringen av NBG ansvarar ett separat stabsorgan — som sedan utgér
stridsgruppens stab - for vissa uppgifter. Savil NORDAC som
NORDCAPS ir visserligen permanenta arrangemang men de har
begransade roller. Huruvida stridsgruppens stab avses besta i nigon form
nir gruppen gr ur sin beredskapsperiod ir oklart.

® Se "Férsvarsmakten som sakerhetspolitiskt instrument — delrapport 2. Konsekvenser av olika
militarstrategiska inriktningar. Rapport frdn perspektivplaneringen 2007”. Daterad 2007-05-15.
Finns pd www.mil.se.
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NORDCAPS bildades 1997 for att stirka samarbetet mellan de nordiska
linderna i fraga om peace support operations under FN eller annan mandat-
givande organisation. NORDCAPS beskrivs pad dess hemsida som an
optional tool for enbanced coordination.® Forutom en Steering Group pa
departementsniva och en Military Coordination Group som sammantrider
nigra ganger per ar bestdr organisationen av ett litet permanent Planning
Element med representanter frin linderna. Organisationen haller ett

styrkeregister over forband for fredsstodjande insatser men har ingen
operativ roll.

Samverkansstab ger effektivitet och identitet

Ett sitt att starka det nordiska forsvarspolitiska samarbetet och ge det en
tydligare identitet 4r att sammanfora de tre nimnda - NORDAC,
NORDCAPS och NBG etableringsstab — i en permanent samverkansstab.
Flera skal talar for en sidan gemensam nordisk samverkansstab for de fragor
som dr eller kommer att bli gemensamma for linderna. Att samarbetet inte
ar, eller blir, helt symmetriskt — alla samverkar om allt — ar givetvis inget
hinder. For den politiska ledningen bor en samnordisk departementsgrupp
svara.

En permanent stab dir de gemensamma fragorna samlas ger stabilitet och
effektivitet t samverkan. Den forenklar kontakterna mellan de nationella
myndigheterna i samverkansfrigor. Staben kan efter hand ocksa enkelt
tilliggas ytterligare uppgifter utan att separata arrangemang behover
tillkomma for dessa — exempel pé saidana nya samverkansomraden inom den
operativa sfiren diskuteras i det foljande.

® (www.nordcaps.org)
55



FOI-R--2341--SE

Bittre kunskap

En permanent stab bidrar ocks till bittre gemensam kunskap — om planer,
metoder, rutiner, synsitt och befattningshavare i linderna — vilket kan ge
impulser till nya initiativ. Det kan exempelvis gilla vidgad gemensam
planering, gemensamt utnyttjande av planeringsunderlag dir sa ar limpligt,
utbildningsinsatser i form av gemensamma kurser etc., liksom férslag till
hur nya operativa uppgifter inom den samnordiska ramen kan l6sas.

En ny nordisk stridsgrupp skall std i beredskap 2011. Huruvida den
nuvarande stridsgruppsstaben kommer att formellt bestd och transformeras
— personellt, resurs- och kompetensmissigt — till ett forberedelse- och
planeringsorgan for den nya stridsgruppen ir inte kdnt. Detta forefaller
dock vara ett rationellt sitt att 6verfora erfarenheter, vidmakthalla rutiner
och planera utbildning etc. Samverkan som vidmakthélls pa detta sitt
skapar sannolikt battre forutsittningar for hogt stridsvirde hos den nya
stridsgruppen nir den gir in i sitt beredskapsskede. Saval praktiska som
politiska skl kan tala for att detta forberedelse- och planeringsorgan for den
nya stridsgruppen knyts till - far utgora en avdelning inom — den nordiska

samverkansstaben.

Relation till nationella staber

Det bor understrykas att en nordisk samverkansstab, om den inrittas, inte
kommer att st i konflikt med eller konkurrera med de befintliga nationella
staber som ansvarar for olika frigor, operativa och andra. De nordiska
landerna har givetvis fortsatt full kontroll 6ver de strategiska och operativa
fragor de dger. Samverkansstaben skulle hantera endast sadana frigor som
linderna valt eller véljer att gora gemensamma — den utgér en gemensam
samverkanspunkt. Det mé gilla. NORDAC-, NORDCAPS- eller NBG-
fragor. Det finns dock skil att férmoda att redan dessa fragekomplex
kommer att vixa i omfattning och att dessutom nya fragor — samverkans-
omriden — kan tillkomma. Exempel pa sidana ges, som nimnts, i det
foljande. Behovet av ett mer samlat grepp och en bittre 6verblick utgér
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motiv for tillkomsten av permanent samverkansstab. Personellt behover den
inte vara stark, i varje fall om dess roll i forstone begrinsas till vissa
koordineringsfrigor. Aven om - eller nir — den efter hand ges vidgade
uppgifter framstar en personalsnal organisation som mojlig,

6.2 Gemensam 6vervakning

De nordiska linderna har var for sig ett givet ansvar for Gvervakning av
kringliggande luft- och sjoomraden. Den civila 6vervakningen och styr-
ningen av trafikrorelser i luften och pi havet regleras genom olika
internationella 6verenskommelser. Den militira Gvervakningen har ett
(delvis) annat syfte som ror ansvaret for territoriell integritet men ocksd
uppfoljning av militira enheter och forband tillhérande andra stater.
Uppfoljningen av deras rorelse- och évningsmonster m.m. ir nddvindig for
lagesforstaclse, forvarningsformaga och incidentberedskap.

Aven om den civila och militira évervakningen har beréringspunkter i friga
om utnyttjande av sensorer och sammanstillning och tolkning av
information — som sjobevakningscentralen pi Gotland exemplifierar —
finns siledes specifika militira 6vervakningsuppgifter som forutsitter
specifika resurser. Det ar frimst dessa senare aspekter som asyftas har.

Gemensamt S€ﬂ507‘uf7lyl’l’jﬂ7lﬂ’€

Det bor konstateras att den nordiska regionen - inklusive sj6- och
havsomriaden — operativt sett kan betraktas som en enhet. Det finns darfor
skal att gemensamt utnyttja befintliga sensorer, sivil fasta — till lands och pa
havsbotten — som rérliga — flygplans- och fartygsburna. Det ar dock inte
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sjalvklart att utbytet av ligesinformation skall vara fullstindigt. Om
underrittelse- eller andra skil talar emot kan utbytet ske med viss filtrering,

Ligesinformation

Detsamma galler utvirderingen av ligesinformationen. Denna ir starkt
knuten till rapporteringsvigar och ledningsfrigor (till exempel beslut om
insats av incidentforband). Var grinsen bor gi mellan vad som ir
gemensamt och vad som i4r nationellt 4r en friga som fir Gvervigas.
Eventuellt 4r en relative lingtgiende operativ samverkan och integration pa
nordisk basis politiskt mojlig pé sikt — berorande kedjan fran sensorer till
incidentinsats, varvid dock de fysiska resurserna kvarstir som nationellt

dgda.

Nigra papekanden bor goras i sammanhanget. Mellan Sverige och Finland
finns redan ett pagiende utbyte av sjoligesinformation. Man planerar
utvidga detta till att ocksi omfatta luftligesinformation. Danmark och
Norge ir — liksom 6vriga NATO-medlemmar i Ostersjpomradet —
sammankopplade med NATO:s gemensamma luftovervakningssystem.
Detta behover dock knappast vara hindrande for en nordisk samverkan -
den skulle omfatta endast sidan information som har gemensam nordisk
betydelse.

6.3  Samutnyttjande av resurser

Sa kallad pooling i betydelsen samfillt utnyttjande av resurser (forband) ir
ingen ny tanke. Avsikten dr att nd tillricklig styrka och/eller funktionalitet

genom att sammanfora resurser frin flera linder f6r en gemensam uppgift.
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Inte sillan kan detta ocksa ha sin betydelse som en markering av gemensam
politisk vilja eller solidaritet.

Utgangspunkten kan emellertid ocksd vara en annan. Om kommande
nordiska forsvarsbudgetar inte gor det mojlige att utveckla befintliga
formagor — eller ens behélla nuvarande formégeslag — accentueras fragan om
att genom samutnyttjande i olika former gemensamt vidmakthalla kapacitet
och funktionalitet.

Fragans aspekter

Frigan har siledes en kvantitets- och en kvalitetsaspekt: tillracklig styrka
respektive tillricklig funktionell forméiga inom négot omrade. Men den har
ocksd en dgar- respektive utnyttjandeaspekt. Samfillt utnyttjande av
befintliga nationellt 4gda resurser kan ske temporirt for viss uppgift eller
genom att resurserna permanent sammanfors i en gemensam enhet. En
ytterligare mojlighet ar att en sddan enhet 4gs gemensamt — antingen
resurserna overforts fran nationellt dgande eller gemensamt anskaffats. En
fjarde mojlighet kan besta i att ett land — eller ndgra — anskaffar och dger
resurserna men att ocksd 6vriga linder kan utnyttja dem genom lin eller
forhyrning for viss uppgift. I detta ligger ett visst métt av rollspecialisering
mellan linderna - nagot som berér férbandsproduktion och materiel-

anskaffning,

Pooling i dessa olika bemirkelser ar alltsd ett sitt att nd mer effektivt
resursutnyttjande och/eller formégor som inte vore mojliga for ett enskilt
land. Att samutnyttja nationellt eller gemensamt dgda resurser ger ett
tydlige effeketillskott for givna budgetmedel - alternativt betrakrat,
forhindrar effektforluster. Naturligtvis uppkommer frigor sisom hur
ansvaret for ledning respektive personal och plattformar utévas. Dessa
berors dock inte hir.
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Betydelsen av pooling belyses hir frimst for sidana uppgifter som
aktualiseras i dagens sikerhetspolitiska lige — territoriell integritet, olika
former av internationella insatser och stdd till det civila samhillet vid svira
pafrestningar. Huvuddelen av de militira resurser som de fyra nordiska
landerna besitter ar funktionsmassigt sett de samma. Vissa resursslag ar dock
exklusiva for ett eller ett par linder. Det har betydelse for vilka former av
samverkan eller samutnyttjande som ar rationella.

Samutnyttjiande inom stodverksambeter

Det ar rimligt att forestilla sig samutnyttjande framfor allt inom olika typer
av stodverksamheter. For direkt stridande forband i internationella insatser
— anmilda dill styrkeregister — finns sirskilda format (ESFP, NRF), dar
pooling kan komma ifraga i vissa sammanhang. Att liknande samverkans-
format skulle inrittas for det nordiska omridet torde tillsvidare inte vara att
forutse — dock kan samévningar dir enheter med stridsuppgifter sam-
utnyttjas utgéra en markering av gemensamma sikerhetspolitiska intressen.

Som exempel skulle mot denna bakgrund pooling av resurser i olika former —
de som nimnts ovan — kunna komma i friga inom féljande formége-
omriden:

e Strategiska/operativa transporter

¢  Overvakning (samutnyttjande av sensorplattformar)

¢ Rojning av minor m.m.

e CBRN-skydd

e Riddningsinsatser, sjuktransporter

e Miljoskydd

e Kompetenser som avvecklats i ett land
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Samutnyttjande for transporter

Vad giller den forsta punkten skulle en gemensam resurspool kunna
overvigas i friga om medeltungt transportflyg (air mobility), och resurser
samutnyttjas pi case-by-case-basis i friga om sjotransportkapacitet (sea
mobility). (Sverige, Norge och Danmark har medeltungt transportflyg, och
sarskilt Danmark och Norge sjétransportkapacitet).

..for dvervakning

Gemensam 6vervakning av det nordiska omradet har berdrts ovan och
mojligheten att gemensamt utnyttja lagesdata fran fasta och rorliga sensorer
namnts. Att sammanfora sensorplattformar i en gemensam organisation ar
sannolikt tills vidare ett for langt steg. Mojligheten att samutnyttja
plattformar — flygplans-, fartygs- och ubatsburna — torde dock ligga narmare
till hands. Kvalificerad langrickviddig 6vervakningsformaga av det slag som
fraimst Sverige och Norge besitter — sisom svenska PS 890 och norska
Orion - efterfrigas knappast frin de nordiska linderna vid internationella
insatser (tillrickliga sddana resurser innchar de storre staterna). Men
samutnyttjande av sensorplattformar i det nordeuropeiska omradet for till
exempel noggrann uppfoljning av storre 6vningar i niromridet borde
kunna overvigas, om néigot eller ett par av de nordiska linderna har
onskemal darom.

ofOF minrijning

Réjning av minor och dumpad/oexploderad ammunition till lands och till
sjoss (inklusive rojdykning) dr exempel pd generiska kompetenser dir
mojligheter till samutnyttjande bor foreligga — 4ven om man viljer att inte
uppratta samnordiska forbandsenheter. Troligen finns hir utrymme for viss
specialisering/arbetsfordelning mellan linderna. Detta 4r sannolike ett
omrade dir det finns efterfrigan i samband med internationella operationer
eller humanitira insatser. Om den rysk-tyska gasledningen Nord Stream
byggs i Ostersjon — vilket far antas vara sannolikt, om in inte helt sikert -
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uppstar ett behov av réjning av en ledningsgata pa havsbotten. Detta torde
engagera de nordiska lindernas resurser.” (Det kan nimnas att de nordiska
linderna samverkat i minréjningsoperationer utanfor den baltiska kusten).

...for CBRN-skydd

Inom CBRN-skyddsomradet dr Sverige och Norge i fird med att etablera
dedicerade forband. Vid allvarligare hindelser i nigot av de nordiska
linderna - antingen till foljd av terroristattack eller annan hindelse
(olycka) — maste de kombinerade nordiska resurserna inom omridet kunna
utnyttjas samfillt. Aven om inte gemensamma férbandsenheter upprittas
(pd sikt) bor de nationella enheterna vara samovade och en gemensam
mobiliseringsplan for insats tas fram.

..for raddning och miljoskydd

Inom de civila omridena riddningsinsatser (sj6- och flygriddning),
sjuktransporter och miljoskydd (fraimst storre utslapp till sjoss) finns redan
som kint samverkan etablerad mellan de nordiska linderna och andra
geografiskt nirliggande linder. Sannolikt kan ytterligare planeringsinsatser
och andra forberedelser genomféras for att battre samfalle kunna utnyttja
befintliga resurser. Sirskilt bor dirvid mojligheten att gemensamt
iansprakta nordiska militdra resurser till stod civila insatser observeras. Det
kan till exempel gilla sjuktransport av nordiska medborgare fran en
masskadehindelse utomlands.

..for avvecklade formdagor

Sadana formageomraden som avvecklats under senare ir i nigot nordiskt
land - eller tidigare inte ingatt — skulle kunna bli foremal for samut-
nyttjande. Sverige har till exempel avvecklat kustartilleri- och kustrobot-

" Angdende gasledningen, se FOI rapport Nord Stream, Sweden and Baltic Security, FOI-R-2251-
SE, March 2007.
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funktionen och Danmark ubatsvapnet, visserligen med en férindrad
hotbild som motiv. Finland saknar ubitar. Om framtiden har man for
ovrigt inte full vetskap: aterskapande av en marin férméga prioriteras nu i
Ryssland. Aven om sidana omriden inte skulle komma i friga for
gemensamt operativt resursutnyttjande kan det finnas anledning att — av
handlingsfrihets- och beredskapsskal — till viss del utnyttja sidana resurser
for gemensam utbildning av personal och forband.

6.4  Integrerad ledning av resurser

Att uppritta en integrerad operativ ledningsstruktur for nationella och
(eventuella kommande) gemensamma resurser ir for nirvarande inte
aktuellt. De nordiska lindernas olikheter i friga om allianstillhérighet
utesluter den mojligheten. Alliansmedlemmarna Norge och Danmark
skulle heller knappast inlata sig pa atgirder som gor NATO:s befintliga
ledningsstruktur mindre tydlig — inte heller skulle man vilja se en
dubblering av ledningsstrukturer. Endast om Sverige och Finland vore
medlemmar i alliansen kunde frigan aktualiseras — och di med en 16sning
inom ramen for alliansens existerande ledningsstruktur. En separat nordisk
16sning vore inte funktionsduglig — och inte nagot som pa allvar 6vervigs.

Det nu sagda utgér ett generellt ramvillkor. Relevanta aspekter pa
ledningsfrigan bor diskuteras mot denna bakgrund. Vad vi har anledning
reflektera 6ver dr de ledningsformer som kan komma i friga, vilka
verksamheter och linder som kan omfattas och under vilka forhillanden.
Hur lingt man kan g i friga om ledningssamverkan liter sig inte enkelt
fastslis. I den man linderna skulle anse att alliansskillnaderna inte innebir
avgorande hinder — och detta ar i sista hand friga om politiska
stallningstaganden — 6ppnar sig storre mojligheter 4n annars.
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Det ar inte mojligt att hir nirmare utreda ledningsfragan men nagra
allminna synpunkter kan foras fram. Sa linge vi talar om samutnyttjade
resurser understillda en nationell ledning for viss uppgift under begrinsad
tid — dvs. temporirt utlinade — finns i princip inga problem. I sidana ligen
dir exklusivt nationella intressen (eller alliansintressen) berors kan dock
hinder uppsta. Internationella insatser i vilka nordiska linder deltar, till
exempel genom NBG, faller i princip utanfor fragestillningen — de leds av
permanent eller for 4ndamélet etablerade ledningsorgan, till exempel
NATO-staber som certifierats som operativa.

Kan incidentberedskap utovas gemensame?

Vilken typ av ledningsorgan som kan komma i friga ssmmanhinger forstas
med vad som skall ledas och nir. Det framgar av vad som sagts tidigare i
detta kapitel att samutnyttjande av resurser fraimst skulle kunna ske inom
uppgiftsomriden som strategisk/operativa transporter, Gvervakning/-
spaning, rojning av minor m.m., CBRN-skydd, riddningstjinst, sjuk-
transporter samt miljoskydd. En intressant friga darutover 4r om en
incidentberedskap kan utdvas gemensamt — genom samutnyttjande av
resurser — for tva eller flera av de nordiska linderna och da ledas gemensamt.
Forbehallet i sammanhanget ar att hanteringen av incidenter folkrattsligt
sett ar starkt knuten till den nationella suveriniteten. Gemensam
incidenthantering kan darfér komma att forutsitta ett avtalsforhallande
som ligger en partiell allians nira.

Integrerad ledning eller ledning i samverkan?

Man kan diskutera tva ambitionsnivaer for de nimnda uppgiftsomridena:
integrerad ledning genom ett gemensamt operativt kommando eller
nationella ledningsorgan som samverkar i ett natverk. Viljer man den hogre
ambitionsnivin kan den partiellt integrerade ledningen - partiellt i
bemirkelsen begrinsad till de nimnda uppgiftsomradena — ingd som en del
i den nordiska samverkansstaben. Vid den ligre ambitionsnivin kan denna
stab i sin samordningsroll utgora en av noderna i nitverket. Beroende pa
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den aktuella uppgiftens karaktir kan ett av de nationella ledningsorganen
ges ansvaret att vara ledande.

Fred, krigsfara och krig

Att utdva partiellt integrerad ledning eller ledning i samverkande nitverk
under fredsférhillanden ir trots allt timligen okontroversiellt. Vid krigsfara
eller krig uppstir dock problem som ytterst sammanhinger med suverin-
itetsfrigorna. En integrerad ledning under sadana forhallanden forutsitter
en alliansrelation. Man kan dirfor forutse — sa linge det sikerhetspolitiska
monstret i Norden bestdr — en aterging till nationell ledning (allians-
gemensam ledning i det norska och danska fallet) vid krigsfara eller krig.

Ett tankbart forslag

Ett forslag kan vara — mot bakgrund av det forda resonemanget — att de
nationella ledningsorganen kopplas samman enligt nigon av de tva
ambitionsnivaerna for de exemplifierade uppgiftsomridena, transporter,
overvakning etc., eventuellt ocksa incidentberedskap. Denna samverkan bor
eller maste av anforda skal tills vidare inskrinkas till fredsforhillanden. En
fraga dr dock i vilken utstrickning dven detta dr kompatibelt med
Danmarks och Norges NATO-itaganden. Det bor dessutom observeras att
vid (storskaliga) terrorangrepp har i varje fall i Sverige den nationella
polisen ledningsansvaret.

Vid internationella insatser aliggs uppgiften att leda verksamheten i
operationsomradet normalt en multinationell stab, till exempel en NATO-
stab, eller (ofta vid mindre insatser) en nationell stab fran det land som getts
cller patagit sig ett huvudansvar for insatsen. Operativa staber i trupp-
levererande linder understodjer i fraga om sidana beslut och atgirder som
kravs for verksamheten men som inte ligger under insatsstabens direkta
ansvar. I den min nordiska linder medverkar, till exempel genom NBG, kan
de understodjande besluten och itgirderna vidtas gemensamt av de
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sammankopplade nationella ledningsorganen, antingen inom ett nitverk
eller av en enhet inom den nordiska samverkansstaben.

De alliansfria

I diskussionen har forts fram att Sverige och Finland kunde etablera ett
gemensamt kommando for sjostridskrafterna, eller rent av féra samman
dessa till en organisation — alltsa en mer lingtgiende tanke 4n den ledning i
samverkan for mer begrinsade uppgifter som berorts ovan. Ett sadant steg
tangerar dock i sjilva verket 6msesidiga sikerhetsgarantier, i varje fall om
det inte i avtalet skrivs in att kommandot — eller den gemensamma
organisationen — skall upplésas vid krigsfara eller krig. De principiella och
praktiska problemen med denna — om in tilltalande — tanke pa svensk-finsk
samverkan inses litt. Det belgisk-hollindska gemensamma kommandot for
sjostridskrafterna som skulle kunna anféras som exempel ar dock inte direkt
jamforbart: bida linderna ir NATO-medlemmar.

Ett svensk-finskt kommando kan dock ses som ett forsta steg mot
alliansmedlemskap, sirskilt om Norge och Danmark ansluts pa nagot sitt.
Det utgor i varje fall en markering av gemensamma sikerhetspolitiska
intressen och kan bidra till att vidmakthalla nordiskt handlingsutrymme i
ett ldge dir trycket mot regionen kan komma att 6ka. Forst nir svenskt och
finskt NATO-medlemskap ar ett faktum torde dock frigan om integrerad
ledning ocksa vid krigsfara och i krig fa sin 16sning.
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Sikerhetspolitiska aspekter pa samverkan

Fragor som aktualiseras

Ett antal samverkansmojligheter har diskuterats i det foregaende. De har

rort:
[ ]
[ ]
[ ]

Materielanskaftning, underhall och logistik
Officersutbildning och férbandsproduktion
Forsvarsforskning och sikerhetspolitisk analys

Operativ verksamhet: 6vervakning, resursutnyttjande och ledning.

De sikerhetspolitiska aspekterna pa samverkan kommer nu avslutningsvis

att belysas, savil utifrin ett nordiske aktorsperspektiv som i perspektivet

yttre sikerhetspolitiska forindringar:

Vilka yttre sikerhetspolitiska forindringstaktorer finns? Kan de
paverka de nordiska lindernas sikerhets- och forsvarspolitiska mal?
Kan de begrinsa mojligheterna till samverkan?

Kommer samverkan att forindra sikerhets- och forsvarspolitik i
Norden? Paverkas lindernas sikerhetspolitiska handlingsfrihet?
Skiljer sig paverkan &t mellan olika samverkansomraden?
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e Slar samverkan igenom pa alliansmedlemskap respektive allians-
frihet? Har den nagon betydelse for inflytandet i EU och NATO?
Vad betyder den for de nordiska lindernas ambitioner och
mojligheter i friga om internationella insatser?

e Daverkas den nordeuropeiska regionens ovriga linder (frimst de
baltiska)? Paverkas andra aktérers (Ryssland, USA m.fl.) sikerhets-
intressen? Kan sidana ligen uppstd dir samverkan vore en
sikerhetspolitisk belastning eller nackdel for nigot av de nordiska
linderna?

Inom ramen for denna rapport finns inte utrymme for en utforlig
diskussion av frigorna. De svar som ges har narmast intuitiv karaktir. Som
inledning till diskussionen i det foljande tas forst skissartat upp nagra av de
viktigare yttre forandringsfaktorerna och deras betydelse, inte minst som
impulsgivare till samverkan.

7.2 Sikerhetspolitiska paverkans- och férindrings-
faktorer

Sikerhetspolitikens globalisering och militirdiplomatins dterkomst

I och med att blockpolitikens tid tog slut 1990 syntes den internationella
politiken utvecklas mot moénster som kunde fora tankarna till epoken fore
1900-talets tva stora konflikter. De nordiska linderna foljde med i denna
process och anlade synsitt som anslét till de doktriner som togs fram av
stormakterna och organisationerna. De bidrog ocksa inom dessa - NATO,
EU och EN - till framvixten av doktrinerna, om dn pd marginalen. Aven
om de dirmed gjorde sig relevanta i den nya virldsordningen 16pte de ocksa
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risken att bli fingar i de stora aktorernas intressemonster, och deras
forsvarsmakter att bli hjalptrupper at och verktygslidor for dessa aktorer.

De manga lokala och regionala konflikterna under senare ar har
internationaliserats och fatt global karaktir. Militira och civila medel har
kommit att utnyttjas till stod for diplomatiska atgirder for att forhindra
konflikter, terrorism och spridning av massforstorelsevapen. Syftet har varit
att frimja demokrati och marknadsekonomi — utgiende frin de forestall-
ningar om naturrittsliga virden som ir grunden i de vastliga samhalls-
systemen. Ocksd for smi linder som de nordiska har sikerhetspolitiken
dirmed blivit global och militar forméga ett diplomatiskt instrument.

Den logiska grunden for de nordiska lindernas stillningstagande och
medverkan var siledes att huvudintressena sammanfoll inom vistvirlden
for ate forhindra konflikter som kunde spridas, dessutom att minskliga
rattighets- och humanitira aspekter gavs 6kad tyngd. De nordiska linderna
hade dirmed en roll och ett ansvar att ta tillsammans med 6vriga.

De nordiska linderna har understrukit att de sjilva tar stallning till i vilka
operationer de vill delta. Genom tillkomsten av insatsformat som EUBG
och NRF har denna handlingsfrihet dock minskat — de dominerande
staterna har ett avgorande inflytande, aven om beslut om deltagande i sista
hand vilar hos de enskilda staterna sjilva.

Dessa faktorer, i dag integrerade i de nordiska lindernas sikerhetspolitik,
har ocksd i hog grad fatt paverka utformningen av deras forsvarsmakeer.
Skillnader finns dock som bekant — sirskilt noteras det finska vidmakt-
hallandet av en territoriell forsvarskapacitet.
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Formaéga till medverkan i internationella insatser blir f6r overskadlig tid en
ledstjirna for linderna. Okad férsvarspolitisk samverkan dem emellan - av
de slag som diskuterats tidigare — torde vara en férutsittning for rimligt
kvalificerade operativa uppgifter dven fortsittningsvis, i varje fall pa sike.
Det finns ingen anledning anta att antalet konflikter kommer att nedga
eller att de visentligen andrar karaktir, dven om regionala forskjutningar
kan komma att ske — Afrika brukar framhallas som ett insatsomride av
vixande betydelse. Dagens globala sikerhetspolitiska miljo torde bestd —
med karaktiristika som forinderlighet, lag grad av forutsebarhet och
militira och diplomatiska (och civila) medel utnyttjade i kombination. Det
ar ocksd rimligt utga frin att EU och NATO som format kvarstar eller far
forstirke roll for sidana insatser.

Geostrategiska perspektiv och kraftfalten runt Norden

Aven om fokus i de nordiska linderna det senaste dryga decenniet legat pa
internationella insatser torde de strategiska forhéllandena i Nordeuropa
framover ges 6kad uppmirksamhet. Den politiskt ogynnsamma utveck-
lingen i Ryssland och den begynnande exploateringen av petroleum-
tillgingarna i Barents hav, men ocksi Ostersjéns okande betydelse som
transportled, motiverar detta. Man kan i viss min tala om en dterkomst for
nordeuropeiska strategiska frigor efter de senaste dren — det ar ocksa i
Nordeuropa som de nordiska lindernas primira sikerhetsintressen i sista

hand ligger.

De nordiska linderna har genom historien paverkats av huvudaktorer i
oster, soder och vister, aktorer som under skiftande styrkeforhillanden
ocksd ofta stitt i skarpt konkurrensférhallande till varandra. Efter-
krigstidens bipoldra virld har nu ersatts av ett mer traditionellt makt-
monster, dock med samverkansstrukturer i form av EU och NATO. Under
overskadlig tid framéver konstitueras maktforhallandena runt Norden av
atlantmakten USA i vister, EU:s dominerande stater Tyskland och
Frankrike i soder samt ett Ryssland som aterhimtar sig ekonomiskt och
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militirt i dster. Storbritannien aterfinns som bide en atlantmakt med viss
bindning till USA och som en av stormakterna inom EU med viss distans

till Tyskland och Frankrike.

Efter det kalla krigets slut har kvarstiaende friktionspunkter framst gillt
forhallandet mellan de baltiska linderna och Ryssland samt gransdragnings-
frigorna mellan norska och ryska intressen i nordomradet (the High North).
Energifrigornas vixande betydelse kommer dock att paverka sirskilt Norge
men ocksd ovriga nordiska linder. De nordiska linderna har visserligen var
for sig — av uppenbara geopolitiska skil — haft olika strategiska fokuseringar.
I dag bor dock Norden och den nordeuropeiska regionen mer ses som ett
sammanhingande omrade. Strategiskt signifikanta forhéllanden eller
handelser som berér ett land berdr, om én i varierande grad, alla.?

De paverkans- och forindringsfaktorer som influerar det strategiska liget i
Nordeuropa och formar de sikerhetspolitiska utmaningar de nordiska
linderna kan komma att stillas infor kan 6versiktligt sammanfattas pé
foljande sitt. Bredden av och karaktiren pd tinkbara utvecklingar illustreras
med ett antal frigor:

e Vilka geopolitiska tyngdpunkesfrskjutningar som péaverkar det
nordeuropeiska omradet kan man anta — vilka stater eller organisa-
tioner far en mer framtridande roll? I vilken utstrickning blir
dagens sakerhetspolitiska milj6 bestiende?

e Vad kommer rysk sikerhetspolitisk utveckling, inklusive dess
militira komponent, att medféra? Vilka ar Rysslands mojligheter
att influera det strategiska monstret i Europa? Vad kan formodas

8 Utforligare diskuterat i rapporten Nordeuropeisk sakerhet och stabilitet, FOI-R-1626-SE, april
2005.
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om exploatering och distribution av de ryska petroleumreserverna i
norra Ryssland och Barents hav?

e Vilka blir de framtida amerikanska sikerhetspolitiska prioritering-
arna och kapaciteterna? Vidmakthélls amerikanskt intresse for
Europa, sirskilt Nordeuropa? Vad hinder med EU:s och NATO:s

styrka och sammanhéllning?

e Vilka blir ramarna for de nordiska lindernas sikerhetspolitiska
optioner i perspektivet? Hur kan foérhallandet till Ryssland komma
att utvecklas? Hur kan man komma att beh6va avviga mellan att
agera sjilv eller soka st6d inom EU och NATO? P vad sitt berors
hela den nordeuropeiska regionen?

e Den norska oljan och gasen: vad kan antas om exploateringstakt och
tillgingliga reserver? Hur kommer utvecklingen av den globala
energimarknaden att paverka norsk sikerhetspolitik?

e Vad innebir Ostersjons och Norska havets 6kande betydelse som
transportleder for gas och olja med fartyg och pipelines?

Barentsomrddet: Europas nya petroleumprovins

Det ar motiverat att sirskilt lyfta fram Barentsomradet. Exploateringen hir
innebar en betydelsefull strategisk forandring i Nordeuropa under
kommande ér. Traditionellt har Norges strategiska betydelse sammanhingt
med den linga atlantkusten och nirheten till det sovjetiska, sedermera
ryska, militira komplexet pa Kolahalvon. I dag framstir dock petroleum-
resurserna i Barents hav som strategiskt sirskilt betydelsefulla. Exploater-
ingen av dessa resurser dr en friga om flera decennier. Ingen kan siga hur
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den sikerhetspolitiska miljon kommer att forandras under si lang tid.” Det
bedoms dessutom att utdver de hittills prospekterade resurserna finns
ytterligare dnnu inte kinda petroleumreserver i havsomradena norr om den
europeiska kontinenten."

Norsk — och nordisk — sikerhetspolitik kommer att mota nya krav i och
med att exploateringen av petroleumresurserna i Barents hav paborjas. Den
okande strategiska betydelsen av dessa resurser kommer under ling tid att
ha &terverkningar for hela Norden. Gemensamt nordiskt agerande torde bli
betydelsefullt f6r att paverka utvecklingen i gynnsam riktning.

I takt med att energi bundet i petroleum blir en alltmer knapp resurs okar
ocksa stormakternas intresse for hur denna resurs forvaltas, exploateras och
distribueras. Norge dr darmed ett potentiellt mél for dessa aktorers politik
och strategi — USA, Ryssland och inom EU Tyskland, Frankrike och
Storbritannien. Det ar sirskilt fallet om motsittningar med rotter i
energifrigan skulle uppstd mellan dem. Norsk diplomatisk och militir
formaga — med stod fran och i samverkan med 6vriga nordiska linder eller
NATO-allierade — kan da bli avgorande. Utan sadan formaga riskerar
landet bli ett paverkbart objekt — med konsekvenser f6r 6vriga Norden.

® Fortsatt avsmaltning av havsisen okar hela Polarhavsbassingens betydelse — bland annat med nya
territoriella dispyter som eventuell foljd.

0 For en diskussion om den strategiska utvecklingen i nordomrédena, se t.ex. rapporterna Sjgmakt
og Sjgmilitere regimer i Nord-Atlanteren samt Luftmakt og Luftmilitere regimer i Nordomréadene,
utgivna av Norsk Institutt for Strategiske Studier, publicerade 2005 respektive 2006. Se t.ex. ockséa
rapporten Polhavsdiplomatiets strategiske utfordringer, publicerad av samma institut 2006.
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7.3 Tentativ analys och slutsatser

I det foregiende har angivits nigra sidana strategiske signifikanta om-
standigheter och (potentiella) férindringar som ger impulser till utveckling
av nordisk forsvars- och sikerhetspolitik — miljo fo6r och krav pi inter-
nationella insatser, tyngdpunktsforskjutningar i det internationella
systemet, forandringar av huvudaktérernas positioner och handlingsmajlig-
heter, utveckling av EU och NATO samt petroleumutvinningens betydelse.

De centrala fragorna giller om dessa exogena faktorer influerar de nordiska
lindernas samverkan inom forsvars- och sikerhetspolitik, om samverkan
har betydelse for relation till respektive medlemskap i EU och NATO, om
samverkan ger ett sikerhetspolitiskt mervirde vid medverkan i inter-
nationella insatser och i niromradet samt om nordisk samverkan paverkar
andra aktorers sikerhetsintressen.

Vi méste hilla i minnet att de samverkansatgirder som diskuterats i det
foregiende i denna rapport kan ligga inom en S-arsperiod, och de mer
langtgiende inom en 10-arsperiod. Atgérderna kan i ménga fall ses som i
praktiken irreversibla. Det ir foljaktligen ocksé i detta perspektiv vi har att
overviga de exogena sikerhetspolitiska forandringsfaktorernas influens pa
samverkan, liksom hur samverkan kan piverka de nordiska lindernas
sikerhetspolitiska position och handlingskapacitet.

Piverkas nordisk sikerhets- och forsvarspolitik?

Kan tyngdpunktsforskjutningar i det internationella systemet paverka
forutsittningarna for de nordiska lindernas samverkan inom olika
omriden? Dessa forskjutningar avspeglar som framgatt forindrade posi-
tioner eller handlingsmojligheter for huvudaktorerna, med effekter som kan
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vara potentiellt negativa med hinsyn till langsiktig sakerhet och stabilitet i
det curopeiska och sirskilt nordeuropeiska omridet. Tankbara sidana
forandringar kan illustreras med féljande exempel.

USA har - trots den kritik som inte sillan framfors mot landet — en viktig
systemuppehiéllande roll internationellt. En (ytterligare) forskjutning av
amerikanskt strategiskt intresse mot Stilla havsomradet och delar av Asien,
cller en allmint forsvagad amerikansk position i internationell politik,
kommer ocksa att forsvaga amerikanskt inflytande, direkt eller via NATO,
pa Europas aftirer. Av sirskild betydelse 4r naturligtvis vilket intresse USA
kommer att vidmakthélla for Nordeuropa och de nordliga havsomradena.
En - som synes vara fallet — fortsatt minskning av detta undandrar
Nordeuropa och de nordiska linderna det strategiska st6d som amerikanskt
intresse och nirvaro inneburit.!!

Den ryska aterhimtningen, politiskt, ekonomiskt och militirt, kan ha
negativa konsekvenser for de nordiska linderna. Om den forenas med en
rysk avsikt att ensidigt gynna egna intressen ocksd pd andras bekostnad och
inte mots av balanserande tgirder fran de vistliga aktorerna forindras det
strategiska monstret i Nordeuropa pi ett ogynnsamt sitt for de nordiska
linderna. Om & andra sidan Ryssland skulle pé sikt mer 4n i dag inlemmas i
en vistlig intressegemenskap blir detta problem mindre. Trenden ar dock
den motsatta; inget tyder i dag pa en sidan utveckling. Ryssland soker
snarare (iter-) skapa en singulir position synbarligen byggd pi en
traditionell uppfattning om en rysk internationell roll. Nordeuropas sma
lander har dock under alla omstindigheter att leva i grannskapet av en
stormakt med egna geostrategiska intressen — och forhindra att bli
utnyttjade som schackpjiser i dess strategi.

1 En rysk stravan framdver till 6kat inflytande har skulle dock kunna generera fornyat amerikansk
intresse for omradet. Dessutom: energiravarutillgangarna i den norska delen av ’the High North’
skulle kunna skapa o©kat amerikanskt intresse till stéd fér Norge och Norden. Skulle daremot
amerikanskt intresse i forsta hand riktas mot de ryska energitillgdngarna i norr kunde detta vara
grunden for en *ohelig allians’ till férfang fér Norden (och Europa) .
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Ocksa utvecklingen av andra aktérer — de multilaterala organisationerna
(FN, NATO och EU) och Europas dominerande stater — har konsekvenser
for de nordiska linderna och den miljé i vilken deras samverkan har att 4ga
rum. Forsvagade multilaterala organisationer — oavsett anledning — torde
stilla hogre krav pa de nordiska lindernas egen sikerhetspolitik. Parallellt
skulle sidan forsvagning sannolikt ocksd innebira ett storre inslag av
traditionell europeisk maktbalanspolitik.”” Detta, liksom till exempel en
forstarke bilateral relation mellan Ryssland och Tyskland pé bekostnad av
EU-samarbetet, vore uppenbarligen inte gynnsamt sett ur nordiskt
perspektiv. Riskerna for en utveckling av detta slag far dock anses vara
relativt sma.

Kommande exploatering i Barents hav - utvinning och distribution -
kommer som nimnts ovan att innebira nya sikerhetspolitiska krav. Detta
ror i forsta hand Norge men genom geografisk nirhet och intresse-
gemenskap ocksd 6vriga nordiska linder. En forsvarspolitisk samverkan
utgor ett vikeigt bidrag for att battre mota dessa krav, sdvil resursmassigt
som for att hivda gemensamma nordiska intressen i friga om langsiktig
sikerhet och stabilitet i omridet. Detta framstar som sirskilt viktigt i ett
lage ddr vastligt intresse for the High North allmint sett minskar eller i
sidana lagen dir vistligt koparintresse av goda relationer med producent-
landet Ryssland far gi fore stod till norska och nordiska intressen. Det
ankommer dé pa de nordiska linderna sjilva att diplomatiskt och militart
ha férmagan att hivda de egna intressena — i varje fall upp till den (konflikt-
) niva dir vist genom USA och NATO (och eventuellt EU) ofrinkomligen
engageras. Det kan nimnas att sedan USA limnat Keflavikbasen pa Island
har redan nu ett storre ansvar for overvakning av berérda havsomriden
samt luftforsvar fallit pd Norge och Danmark.

12 Det behéver inte nédvandigtvis handla om en inre férsvagning. Det kan ocksa handla om en
“relativ” forsvagning till foljd av ett yttre tryck, t.ex. ett ryskt agerande som EU inte férmar méta.
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Den andra fokalpunkten i det nordeuropeiska omradet — vid sidan om
Barents hav och the High North — ir Ostersjon och Baltikum. Utvecklingen
har beror alla de nordiska linderna men primart Ostersjéldnderna Finland,
Sverige och Danmark. Aven om ett gynnsammare resurslige kan nis genom
produktionssamverkan ar det operativ samverkan som ir sarskilt intressant.
Behovet av gemensamma system f6r 6vervakning och ligeskontroll liksom —
gemensamma eller gemensamt utnyttjade - forbandsenheter for
patrullering till sjoss och i luften torde komma att oka. Skilet ar inte enbart
det framover okande antalet ryska petroleumtransporter och den -
troligtvis — kommande gasledningen som kan medféra 6kad rysk marin
aktivitet i Ostersjt')n, utan ocksa det forhillandet att marin f6rméga angivits
som ett prioriterat uppbyggnadsomrade i Ryssland.”® En sidan o6kad
formaga — om den kommer till stind, med baser i Finska viken och
Kaliningrad - kan skapa en inringningsliknande situation for de baltiska
linderna om den inte mots. Forandringen, sedd over ett antal ar, behover
inte vara dramatisk — men att vidmakthilla en balanserad och stabil
situation maste vara ett samfillt intresse och ansvar for berorda EU- och

NATO-lander.

Samverkan, organisationerna och de internationella insatserna

Under denna rubrik skall tvd delvis sammanhingande frigor behandlas:
Har samverkan betydelse for de nordiska lindernas relationer till EU och
NATO och for deras medverkan i dessa organisationers olika organ och
samarbetsformat? Vilket sikerhetspolitiskt mervirde ger samverkan vid
internationella insatser?

Det komplicerade och delvis oklara forhillandet mellan EU och NATO gor
fragorna svira att fixera i ett perspektiv om 5 till 10 ar. Om vi dock
forutsitter en i stort fortsatt positiv utveckling av de bada organisationerna

3 Angdende gasledningen, se Nord Stream, Sweden and Baltic Security, FOI-R-2251-SE, March
2007.
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— med oférindrad drivférméga och bestiende relevans — kan vi formulera
foljande tentativa slutsatser.

..frdn produktionssynpunkt

Nordisk produktionssamverkan (avseende materiel, utbildning etc. sdsom
beskrivits i tidigare kapitel) ar fran sikerhetspolitisk synpunkt timligen
oproblematisk och en friga som till helt 6vervigande del ber6r de nordiska
linderna sjilva. Den behéver inte direkt paverka lindernas relationer till
berérda EU- och NATO-organ eller annat multilateralt samarbete — bla.
European Defence Agency (EDA) inom EU, Research and Technology
Organisation (RTO) inom NATO, det forsknings- och materielsamarbete
mellan de sex storre europeiska linderna inom omradet (diribland Sverige)
som brukar benimnas Letter of Intent/Framework Agreement. Vilken roll
dessa organ kommer att spela framover jaimfort med andra materiel-
orienterade samarbetsprojekt utanfér organen eller exempelvis sikerhets-
orienterade forskningsprojekt knutna till EU:s sjunde ramprogram 4r dock
en Oppen fraga.

Man torde saledes generellt kunna siga att de nordiska lindernas knytning
till dessa organ inte medfér nagra ramvillkor for en nordisk produktions-
samverkan. Kanske kan de snarare spela viss roll som stodjepunkter for
denna. Detta skulle till exempel kunna avse utveckling av olika standarder
m.m. for att skapa battre interoperabilitet.

Produktionssamverkan har dock betydelsefulla indirekta sakerhetspolitiska
effekter i dtminstone tvd hinseenden. Den utgor en tydlig markering av
gemensamma nordiska intressen genom den storre materiella resursbas och
hogre grad av interoperabilitet som mojliggors. Satsningar pa forskning och
utveckling — i det nordiska fallet med storre genomslagskraft i den
utstrickning de gors gemensamt — brukar dessutom i omvirlden uppfattas
som sikerhetspolitiska instrument som indikerar lingsiktiga intentioner.
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Samverkan ger ocksa 6kad styrka at de nordiska lindernas representation i
de nimnda organen. For de av linderna som star utanfor vissa organ
erbjuder samverkan indirekt en vig in i dessa (denna aspekt har ocksa
berorts i tidigare kapitel).

Det andra hinseendet som ror produktionssamverkans sakerhetspolitiska
betydelse avser dennas uppenbara koppling till operativ samverkan. Inte
bara darfor att materielanskaffningen kan styras av taktisk-tekniska
specifikationer hirledda ur gemensamma operativa formégekrav, utan ocksa
dirfor att materielsystemens utnyttjande i taktisk och operativ verksamhet
bor innebira ett stort matt av gemensam utbildning, logistik och underhall.
Satillvida utgor produktionssamverkan en grund for operativ samverkan.
Inom exempelvis forband som Nordic Battlegroup bor samverkan resultera i
en god effektokning. Detsamma bor gilla vid en framtida 6kad nordisk
medverkan i NATO Response Force.

..frdn operativ synpunkt

En nordisk operativ samverkan - dir graden av samverkan mellan de
enskilda linderna forvisso kan variera — relaterar pd ett mer direke site till
fragan om alliansmedlemskap respektive alliansfrihet. Denna friga tills-
petsas av det faktum att, som berorts ovan, operativ samverkan svérligen kan
helt separeras fran produktionssamverkan.

I det foregiende kapitlet om operativ samverkan har synpunkter utvecklats
pa ledning, integrerad respektive i samverkan, liksom pa gemensam Over-
vakning och samutnyttjande av resurser. Den diskussionen — rorande
mojligheter, gransvillkor och konsekvenser — som delvis tagit utgangspunkt
i de nordiska lindernas olika EU- och NATO-tillhérighet behover inte
upprepas hir. I detta kapitel vill vi i stéllet fora diskussionen ett steg vidare i
ett bredare perspektiv.
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Ytterst ar frigan huruvida eller under vilka omstindigheter olikheterna i
frago. om de nordiska lindernas NATO- och EU-medlemskap ir
grinssittande for operativ samverkan. Kan fér svenskt och finskt vidkom-
mande denna isoleras frin NATO-stadgans artikel 5 (som rér de omsesidiga
sikerhetsgarantierna)? Vilken roll spelar norskt icke-medlemskap i EU och
danskt undantag frin ESFP (den ecuropeiska sikerhets- och forsvars-
politiken)?

En distinktion som forst bor goras giller skyddet av nordiske territorium
och nordiska intressen i niromridet kontra medverkan i internationella
insatser. Medverkan i dessa senare betraktas av bade Sverige och Finland
som oproblematisk dven om det sker under NATO-flagg — forsavitt inte
insatsen sker med hinvisning till artikel 5.

Ur operativ samverkanssynpunkt anses siledes internationella insatser —
oavsett om de sker inom EU- eller NATO-ram - inte erbjuda nigra (storre)
politiska svarigheter. Det galler i varje fall for de alliansfria Sverige och
Finland, men med reservation for Danmarks ESFP-undantag och det
forhallandet att norske EU-bidrag (sasom till NBG) uppenbarligen forblir
marginelle. NATO-ledning accepteras av de alliansfria (direkt i NATO-
operation eller genom Berlinplus-arrangemang) och den inordning i
kommandokedjan det innebir — dven om NATO regelmissigt forefaller

uppstilla vissa restriktioner i fraiga om underrittelsetjinst.

Praktiskt taget alla militira eller civil-militira insatser i konfliktomraden
anges normalt dock ha som ett visentligt syfte att skydda bl.a. Europa: att
hindra konflikter och terrorism fran att spridas hit. FA om ens nigra insatser
med militire inslag har enbart ett humanitirt syfte (oavsett retorisk
presentation). Andra mer traditionella (ibland maktpolitiska) syften finns
oftast i bakgrunden. Aven om de nordiska linderna sjilva viljer vilka
operationer de vill delta i ter det sig inte sjalvklart enkelt att separera mellan
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insatserna med hinsyn till deras uttalade huvudsyften - den nimnda
skyddsaspekten finns oftast med.

Det ar mojligt att NATO i samband med enskilda insatser framover —
beroende pa deras karaktir och geografiska beldgenhet — inte ser det som
avgorande vilka artiklar i NATO-stadgan som &beropas. Eventuellt ir den
nu pigiende operationen Active Endevour i Medelhavet — som bygger pa
artikel 5 — exempel harpa. Att avsta frin medverkan i NATO-operationer —
for svenskt och finskt vidkommande — dérfor att de baseras pa artikel 5 ar
siledes ett kriterium som forefaller komma att bli allt mindre meningsfullt.

Denna omstindighet kan komma att bli 4n mer uttalad i fraga om skyddet
av nordiskt territorium och nordiska intressen i niromradet genom nagon
form av nordisk operativ samverkan. De strategiska forhéallanden — rérande
Barents hav, Ostersjon och niromradet i évrigt — som torde komma att
forindras framéver med sannolikt hogre krav pi de nordiska lindernas
forsvars- och sikerhetspolitik som f6ljd — har berorts i det foregiende.

En mer begrinsad operativ samverkan mellan Finland och Sverige berér-
ande Ostersjpomridet — en samverkan som dock i praktiken ligger nira en
allians — fir naturligtvis mindre sikerhetspolitisk betydelse 4n en som
omfattar alla de nordiska linderna. Denna senare samverkan skulle kunna
motiveras av att det troligen — eller mojligen — 4r i Barents havsomradet
som Norden kommer att moéta de storre strategiska utmaningarna. En
sidan mer ambitios operativ samverkan — dven om den ir partiell — har den
sikerhetspolitiska fordelen att den demonstrerar den vikt de nordiska
linderna lagger vid de gemensamma intressena i niromridet. Den kan
didrmed ocksd bidra till att forebygga sidana potentiella konflikter som ett
enskilt land annars skulle fA mota ensamt.
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Sakens andra sida dr forstas att 6vriga nordiska linder skulle bli parter i en
potentiell konflikt som i andra hand men inte primirt kunde pistas beréra
dem. Denna kostnad skulle dock knappast Gverstiga den vinst som
gemensamt skydd av integritet och intressen utgor.

En allt nirmare operativ samverkan kommer att ha vissa strategiska
implikationer for de alliansfrias forhallande till NATO, bla. till foljd av
delning av 6vervaknings- och underrittelseinformation. En sadan torde
innebdra ett visst métt av integration pa systemnivd i friga om Over-
vaknings-, underrittelse- och ledningssystem. Frigan ir hur langt man pé
NATO-sidan ar beredd att gd om man vill uppritthilla en skillnad mellan
medlemmar och icke-medlemmar. Det dr mojligt att denna svarighet kan
kringgis genom avtal som ligger partiell allians nira. Ur finansierings-
synpunkt kan frigan uppkomma i vilken utstrickning NATO vill
ge Sverige och Finland fri tillging till system som medlemmarna har

investerat i.

...0ch sammantaget

Béide nir det giller medverkan i internationella insatser och skyddet av
nordiskt territorium och nordiska intressen i niromradet kan de alliansfria i
enskilda fall framover komma att stallas infor problemet att finna politiska
forklaringar som skjuter den sjilvpitagna artikel S-restriktionen i bak-
grunden — dirfor att andra sakerhetspolitiska mél framstar som viktigare. Ju
mer omfattande ett nordiskt forsvarspolitiskt samarbete blir desto mer
anakronistisk och sannolikt praktiskt begrinsande synes den svenska och
finska artikel S-restriktionen bli. For en effektiv nordisk samverkan — inom
europeisk och transatlantisk ram - framstir foljaktligen Sveriges och
Finlands alliansfrihet som ett storre problem 4n Norges EU-nej och
Danmarks ESFP-undantag, EU ir i friga om férsvars- och sikerhetspolitik
ur flera aspekter inte lika central som NATO.
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Allmant sett bor de nordiska lindernas stillning i EU och NATO i fraga
om forsvars- och sikerhetspolitik — ocksi med dagens sjilvpitagna
begrinsningar — stirkas genom en kommande samverkan. Det giller savil
produktionssamverkan som operativ samverkan. Det ar ocksd mojligt att
denna sannolikt starkare stillning kan ge spin offs inom andra politik-

omraden.

Piverkas andra aktorers sikerbetsintressen?

Samverkan — produktionsmissig och operativ — har inte bara praktiska och
resursmissiga  konsekvenser. Den ger ocksi de nordiska linderna en
tydligare sikerhetspolitisk identitet och utgér en markering av gemen-
samma intressen. Den sker som framgétt inom ramen f6r de europeiska och
transatlantiska gemenskaperna. Den paverkar utvecklingen i de nordiska
lindernas omgivning och kan forebygga ooénskade utvecklingstorlopp. I
vilken grad detta sker beror pid hur omfattande samverkan ir — eller blir —

efter hand.

Den givna frigan dr dirfor hur linder - inom EU- och NATO-
gemenskaperna respektive utanfor dem — med sikerhetsintressen i det
nordeuropeiska omradet direkt berdrs av nordisk samverkan. I friga om
internationella insatser — i Europas periferi eller lingre bort — ir sikerligen
den storre nordiska forméga som samverkan ger vilkommen, men dessa
insatser paverkar bara indirekt — om ens alls — berorda aktorers intressen
och dispositioner i det nordeuropeiska omridet.

Ett traditionellt ryskt — sovjetiskt — mal har varit att maximera inflytandet
genom att forsoka hilla Norden, Europa och Vist splittrat. Aven om
forutsittningarna och delvis medlen har dndrats och nya, bland annat
handelsekonomiska, hinsynstaganden tillkommit synes man inte ha
overgett detta mal. Sirskilt har som kint fore detta sovjetrepubliker och
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linder som ingick i sovjetblocket utsatts for ibland brutala patryckningar.!
Gentemot vistlinderna har dock medlen varit mer subtila. Bland annat
soker man frin rysk sida nd inflytande genom att utnyttja bilaterala
relationer till vissa linder. De senaste aren har sett en mer offensiv och
sjalvtillracklig rysk utrikes- och sikerhetspolitik formas, innefattande tidvis
skarpt kritiska uttalanden mot fraimst USA. Huruvida detta i forsta hand ar
ett led i en langsiktig rysk strategi eller ocksa aterspeglar en mer kortsiktig
rysk inrikes maktkamp aterstar att se.

I det nordiska niromradet har de ryska patryckningarna sirskilt traffat de
baltiska linderna men iven Polen. Dessa linders EU- och NATO-
medlemskap tycks inte i sirskild grad ha varit hindrande. Inte heller tycks
solidariteten inom organisationerna ha fatt den tydliga avhillande effekt
inte minst de baltiska linderna hoppats pi. Aven om de uttryck ryska
atgirder tagit sig gentemot dessa Ostersjolinder mildras framover — vilket
inte ir givet — kvarstar de ryska geostrategiska intressena i Ostersjomradet.

Diremot har den andra fokalpunkten, Barents havsomridet, inte varit
platsen for friktioner av liknande slag. Motsittningar finns, bland annat i
fraga om grinsdragningen mellan norsk och rysk ekonomisk zon — och
dirmed for ovrigt ocksd i fraga om fiskerittigheterna, vilket vid nagra
tillfillen resulterat i smarre skirmytslingar. Pa norsk sida finns ocksa en oro
over de "atomsopor” som den ryska flottan lamnat efter sig i omradet. Men
det finns ocksa, inte minst lokalt, ett mitt av grannsimja och samarbete i zhe

High North.

Det finns dock en potential for framtida motsittningar och konflikter i
omradet som man inte kan bortse fran. Det ryska militira komplexet pa
Kolahalvon bestar som ett viktigt strategiskt basomride — och darmed
behovet att kunna skydda det — inte minst mot bakgrund av den férnyelse

!4 Se FOI-rapporten Russian Leverage on the CIS and the Baltic States, FOI-R-2280-SE, June 2007.

84



FOI-R--2341--SE

av det strategiska ubdtsvapnet som nu sakta pibérjas. Den begynnande
exploateringen av petroleumtillgingar i omradet okar visentligt dess
ekonomiska och politiska betydelse.”®

Inom de vistliga gemenskaperna EU och NATO karaktiriseras laget av
delvis motstridiga (motstiende) tendenser dven om huvudtrenden kan sigas
vara fortsatt och successiv konsolidering. De vistliga, sarskilt amerikanska,
geostrategiska intressena dr naturligt nog av mer global karaktir. Av sarskild
betydelse ur nordisk synvinkel 4r de vistliga relationerna till Ryssland och
deras betydelse for Norden. Det giller ocksd den pagiende “dragkampen”
om randstaterna — de fore detta sovjetrepublikerna, de baltiska undantagna
— och om denna under 6verskadlig tid kommer till ett avgérande.

Sett i ett europeiskt och vistligt perspektiv dr en langsiktigt stabil och
konfliktfri situation i Nordeuropa ett givet intresse. Nordisk samverkan
inom ramen for EU och NATO bér ge ett bidrag som, om 4n marginellt,
starker organisationerna. Den ger ocksd ett stod for europeisk politik
gentemot Ryssland och en bittre bas for samarbete.

I detta perspektiv framstir Norden som ett lugnt horn i Europa, relativt
opaverkat av de stora frigorna. Men trenderna pekar pa forindringar —
ber6rda i det foregiende — som kan forvintas medfora nya krav pa de
nordiska linderna.

15 produktionen i det norska gasfaltet Snghvit paborjas nu. Ryska Gazprom har nyligen beslutat att
péborja exploateringen av det gigantiska gasfaltet Sjtokman (Stjokmanovskoje) som forvintas
komma i produktion 2013-15. Utvinningsréttigheterna till detta falt ligger i ett dotterbolag till
Gazprom, men i det bolag som skall skéta exploateringen tar man in en utlandsk partner da man ar
beroende av tekniskt stod for offshore-exploatering och LNG-framstallning. Enligt uppgift har man
valt det franska bolaget Total. Ocksé Statoil och Norsk Hydro samt tva amerikanska bolag (Chevron
och ConocoPhillips) visade intresse. (Kélla: www.ft.com July 8 2007 och SvD 13 juli 2007.)
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Mellan sikerhetspolitisk och militarstrategisk handlingsfrihet finns ett givet
sammanhang. Frin en militirstrategisk synpunkt 4r sidana operativa
formagor viktiga som behévs for att verksamt méta de nya kraven. Dessa
formagor — som ocksd kan bli foremal for samverkan — har berérts i ett
tidigare kapitel: overvakning och underrittelsetjanst, ledning samt
gemensamt utnyttjande av forband for till exempel incidentberedskap.
Overvigande sikerhetspolitiska och militirstrategiska skil synes indikera
att dessa — i rimliga framtidsscenarier — bor prioriteras.

Redan kortsiktigt bor nordisk samverkan — om 4n inledningsvis begransad
och betingad av ekonomiska skdl — kunna ge ett stabilitetsbidrag som
kommer frimst de baltiska linderna till godo. Nordiskt samarbete kringskir
foljaktligen rysk handlingsfrihet dirigenom att ryska mojligheter att
negativt influera det nordeuropeiska omradet begrinsas. Satillvida far ocksa
de baltiska linderna 6kat stod genom nordisk samverkan. Norden blir i ett
bittre lige att fungera som security provider. Detta blir givetvis allt mer

uttalat ju mer omfattande samverkan ir.

Forhallandet till Ryssland skall dock inte enbart ses i konfrontatoriska
termer. Gemensamma handelsekonomiska intressen ir i dag ett tydligt och
mojligen okande inslag i bilden. Den pabérjade ryska militira upp-
byggnaden lir inte primirt ha till syfte att efter hand mojliggora “en
strategisk uppmarsch mot vister” — det dr svart att se nagra skal till varfor
Ryssland skulle utnyttja militdra resurser for ate tillgodose sina direkta
intressen gentemot de vistliga linderna. Det utesluter dock inte (vixande)
ryska ambitioner att paverka agendorna i vist, vid behov ocksd genom
patryckningar dir militira dispositioner kan spela roll. Aven om man skulle
vilja att snarare uppfatta detta som ett inslag i den diplomatiska vardagen
an som ett allvarligt hot kan inte forbises att sma linder — som de nordiska
och baltiska — kan komma i klam. En nordisk forsvars- och sikerhetspolitik
i samverkan ir ett verksamt medel (vid sidan av andra) att soka férebygga
detta och dessutom ge ett stod till de baltiska linderna. En sddan politik kan
(eller bor) till och med ha som ett delsyfte att forhindra eller balansera ut
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oonskad rysk paverkan, med politiska, ekonomiska eller militira medel, pa
det strategiska monstret i regionen.

Sikerhetspolitik innefattar dock att ocksd tinka kring pessimistiska
scenarier. Det kan till exempel inte uteslutas att Ukrainas eller andra fore
detta sovjetiska randstaters relativa stabilitet skulle kunna komma att
undergrivas av inre eller yttre konflikter. I dessa skulle Ryssland och
vastlinder med intressen i linderna komma att engageras. Risk kunde finnas
for situationer med egendynamik som gir ur kontroll, med konsekvenser
ocksd for de nordisk-baltiska linderna. Aven om ingen part rimligen skulle
overviga en dventyrlig politik i en sidan situation skulle en kris i de ryska
vastrelationerna kunna bli f6ljden — med vissa, om 4n begrinsade, strateg-
iska omprovningar och férindrade militdra prioriteringar i vist. Motet med
en ovantad verklighet kunde likvil bli brutalt ocksa for de nordiska
linderna. Hastigt framtagna planer pa basis av senfirdigt beslutsfattande
kunde visa sig fort forgingliga genom en snabb hindelseutveckling.'¢

18 Det kan ligga néra till hands att jamféra utgdngspunkten for svensk forsvarspolitik under det kalla
krigets inledande decennier med dagens. Den bakomliggande utgangspunkten eller strategiska idén
da var att ett sovjetiskt anfall mot Sverige — ensamt eller i samband med en storre konflikt — skulle
innebdra att neutralitetspolitiken hade misslyckats, och att Sverige by default darigenom som
krigférande blev anknutet till eller inkluderat i Vastalliansen. Foljaktligen skulle atgérder i forvag
vidtas sd att hjalpen fran vast kunde bli effektiv. S& skedde ocksd, som numera &r bekant, i
hemlighet (se t.ex. Robert Dalsjo: *Neutral’” Sweden’s covert preparations for wartime cooperation
with the West during the Cold War, and why they withered away over time; avhandling vid King’s
College, London, oktober 2005).

Dagens utgangspunkt ar i stallet att Sveriges sikerhet avgors av att landet formar medverka i att
mota de internationella sdkerhetsutmaningarna. En forsvarsmakt som &r relevant for internationella
operationer tdnks ge landet intradeshiljett till den europeiska och transatlantiska
sikerhetsgemenskapen. Skulle pd sikt ett hot uppstd mot landet ger denna gemenskap — och ett
eventuellt NATO-medlemskap — den nédvandiga aterforsakringen. Foljaktligen ar en forsvarsmakt
inriktad pa och dimensionerad for internationella uppgifter rimlig och tillracklig.

Denna utgéngspunkt &r dock inte oproblematisk. Den bygger pa att (framst) NATO men aven EU
ocksé pa lang sikt kvarstdr som stabila producenter av hard och mjuk sikerhet och, vad avser
NATO, med prioriteringar som omfattar Nordeuropa. Om detta kan man inget veta — héri ligger
foljaktligen ett visst métt av risktagande. Det ar heller inte sjalvklart att Sverige i en framtid
omgaende accepteras som NATO-medlem om landet uppfattas ha bortsett frdn sin roll som
sikerhetsleverantor i sitt eget naromrade. Det ar ocksa majligt att den troskel nar NATO och EU
vore villiga att intrada till forman for Sverige, med diplomatiska och/eller militara atgarder, kan
komma att ligga hogt — andra aspekter, till exempel i fraiga om ryska energileveranser, kan i en
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7.4  Isammanfattning

...visar analysen att ocksa sikerhetspolitiska faktorer ger motiv for fortsatt
utvidgning av samverkan mellan de nordiska linderna inom den europeiska
och transatlantiska ramen. Aven om de nordiska forsvarsbudgetarna skulle
oka efter hand ger 6kande samverkan - i syfte att tillvarata produktions-
missiga skalfordelar och sikerstilla operativ férméaga — de forutsittningar
som krivs om de nordiska linderna framover vill hélla sig med
forsvarsmakter som ir sikerhetspolitiskt relevanta for det breda uppgifts-
spektrum man kan se.

En produktionsmissig forsvarspolitisk samverkan — vilket som framgétt
tidigare i rapporten kan utgora ett forsta steg i en 6kad nordisk samverkan -
ar givetvis inte sikerhetspolitiskt forpliktande i samma grad som en mer
eller mindre lingtgaende operativ samverkan — utgorande ett andra steg. En

framtid komma att vaga tyngre. Det &r dessutom inte sjélvklart att organisationerna i ett sidant
framtida lage har militara resurser tillgangliga. Egen svensk formaga maste dessutom végas mot vad
andra eventuellt kan tankas leverera.

En ytterligare utgangspunkt for svensk forsvarspolitik i dag 4r ocksd beddémningen att det strategiska
laget i Nordeuropa dr tamligen oproblematiskt och oféranderligt under 6verskadlig tid. Faktorer som
i stéllet talar for en fortlopande foréndring har berdrts tidigare i detta kapitel — exploatering i
Barentsomrédet, Ostersjons dkande betydelse, rysk successiv terkomst som militarmakt. Férmagan
att &terkommande omprova forsvarspolitiken — uppgifter och resurser — &r séledes viktig. Den
vanliga men felaktiga forestdllningen att militdr férméga — i frdga om det svenska naromradet
(nordeuropeiska omradet) — bara har betydelse om ett yttre militart hot foreligger bortser fran dess
kontinuerliga roll som politiskt instrument och stabilitetsfaktor. For lander med ett traditionellt
geostrategiskt synsétt — och dit hor bl.a. Ryssland och USA — utgér denna férméga en vésentlig
ingdende komponent nar ett lands allmanna styrka och position varderas. Militar formaga spelar
sdledes roll for dess sakerhetspolitiska handlingsfrihet och inflytande. Detta synsétt bekréftas for
ovrigt ocksa vid internationella insatser — ett lands inflytande dar beror av det bidrag det levererar.
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operativ samverkan kan dock bittre forebygga att andra linder (Ryssland)
opportunistiskt utnyttjar eventuellt uppkommande tillfillen att ensidigt
gynna egna intressen pa nordisk bekostnad.

En 6kande samverkan minskar den sikerhetspolitiska splittringen i Norden.
Detta dr gynnsamt for stabiliteten i det nordeuropeiska omradet. Redan en
begransad samverkan har — som belysts i det féregiende — sikerhetspolitisk
effekt, iven om det frimsta motivet ir att na ekonomiska skalfordelar.

Om resultatet pé sike blir att de sikerhetspolitiska skillnaderna utjamnas
laggs grunden for en samordnad och forutsebar nordisk sikerhetspolitik
som bas for en formaiga att lingsiktigt leverera sikerhet och stabilitet. Det
kommer att gynna inte bara de nordiska linderna sjilva utan ocksi de
baltiska linderna och Europa i 6vrigt.
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