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Forord

FOI-projektet Atlantisk Sékerhet — Europeisk Krishantering (ASEK) studerar
EU:s gemensamma séakerhets- och forsvarspolitik, NATO samt USA:s utrikes-
och sakerhetspolitik pa uppdrag av Forsvarsdepartementet.

Foreliggande rapport analyserar hur NATO:s transformeringsagenda utvecklas
och hur det paverkar Sverige. Forfattarna vill tacka Anders Waldén, chef for
Euroatlantiska avdelningen vid den Militara underrattelse- och sékerhetstjansten
(MUST), som granskat rapporten och Mike Winnerstig pa FOI som kommit med
vardefulla synpunkter samt den svenska representationen vid NATO som varit
till stor hjalp

Stefan Olsson
Projektledare



Sammanfattning

NATO firade sitt 60-arsjubileum samtidigt som flera av alliansens
huvuduppgifter kanske var mer omdebatterade an nagonsin tidigare. Alliansen ar
mitt inne i en process for att ta fram ett nytt strategiskt koncept som ska beskriva
vad NATO ar och vad NATO ska gora. Hogt pa agendan star balansen mellan
insatser langt borta och formagan att skapa sakerhet inom det egna territoriet.
Erfarenheter fran bade Georgienkriget och missionen i Afghanistan &r viktiga.
Dartill paverkas NATO pa insidan av en ny reforminriktad generalsekreterare
och ett aterintegrerat Frankrike. Slutligen har alliansen flera militara fragor att
behandla, tex. hur man ska uppréatta ett trovardigt forsvar enligt
solidaritetsklausulen i artikel V.

Studien fokuserar pa hur NATO:s transformeringsagenda utvecklas och hur detta
paverkar europeisk sékerhet och Sverige. Utgaende fran alliansens arbete med
sitt strategiska koncept fordjupas analysen inom sex omraden. Inom NATO:s
politiska transformering behandlas det nya interna ledarskapet, det franska
aterintradet samt utvidgningen av alliansen. Inom alliansens militara
transformering uppmarksammas kollektivt sjalvforsvar, snabbinsatsstyrkan NRF
och ledningsfragor, samt missilforsvar.

Rapporten &ar en av flera fran FOI som behandlar NATO. Den narmast
foregaende rapporten var "The Future Direction of NATO" (FOI-R—2491—SE,
mars 2008).

Nyckelord: NATO, transformering, franskt aterintrade, utvidgning, partnerskap,
NRF, missilforsvar, PFF, Sverige.
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Summary

NATO was celebrating its’ 60th anniversary at the same time as the alliance’s
core tasks where more controversial than ever. The alliance is in the middle of a
process to hammer out a new strategic concept, which will explain what NATO
is and what the alliance should do. High on the agenda is the balance between
operations far away and security on its own territory. Experiences from the
Russo-Georgian war and the operations in Afghanistan are important. On top of
that, new forces inside NATO are at play. The new secretary-general has a
reform oriented approach and a re-integrated France may have some impact on
the organization. Finally, there are a few military issues up for discussion, e.g.
how to enhance a credible defence in line with the mutual defence clause, the
Article V in the NATO charter.

The main focus of this study is NATO’s transformation agenda, how it develops
and how it affects European security and Sweden. The study explores the on-
going work on the strategic concept, and then analyzes six important issues.
Within the political transformation of NATO, the new leadership, the re-
integration of France, and the enlargement of the alliance are highlighted.
Looking at the military transformation emphasise lies on the military factors
linked to collective self-defence, the NATO Response Force, and missile
defence.

The report is one of many from FOI:s NATO studies. The most recent one before
this report was called "The Future Direction of NATO" (FOI-R—2491—SE,
mars 2008).

Keywords: NATO, transformation, French re-integration, enlargement,
partnership, NRF, missile defence, PFP, Sweden.



Forkortningar

ACO Allied Command Operations
ACO ér ett av tva strategiska kommandon vid NATO och har till
uppgift att leda alliansens operationer.

ACT Allied Command Transformation
ACT 4&r ett av tva strategiska kommandon vid NATO och har till
uppgift att leda alliansens transformering.

ASF Allied Solidarity Force

Berlin-plus ~ EU och NATO:s samarbete fran 2002 som gér NATO:s resurser
tillgangliga for EU:s militara krishantering.

BMD Ballistic Missile Defence
COP Contingency plans
Motsvarar ungefar begreppet operationsplaner
CPG Comprehensive Political Guidance
DAS Declaration on Alliance Security
EAPC Euro-Atlantic Partnership Council
Euroatlantiska partnerskapsradet, (EAPR) &r PFPs institutionella
ram.
EDA European Defence Agency
Europeiska forsvarsbyran
EUBG EU Battle Group
EU:s stridsgruppskoncept
GBI Ground Based Interceptor
GMD Ground-Based Midcourse Defense
GSFP Gemensamma sékerhets- och forsvarspolitiken

Innan Lissabonfordraget var namnet Europeiska sakerhets- och
forsvarspolitiken (ESFP)

ICI Istanbul Cooperation Initiative
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IPAP

IRF

ISAF

KFOR

MAP

MD

MNC NE

NAC

NATO

NGC

NPG

NRC

NRF

NSC

NUC

PFP

PARP

Individual Dialogue.

Vanligen det andra steget for ett PFF-land som vill bli fullvardig
NATO-medlem.

Individual Partnership Action Plan.

Vanligen det forsta steget for ett PFF-land som vill bli fullvardig
NATO-medlem.

Initial Reaction Force

International Security Assistance Force

Kosovo Force

Membership Action Plan

NATO:s program for stater som onskar bli medlemmar i
alliansen

Medelhavsdialogen

Multinational Corps Northeast

North Atlantic Council

North Atlantic Treaty Organization

NATO-Georgia Commission

Nuclear Planning Group

NATO-Russia Council

NATO Response Force

NATO Strategic Concept

NATO-Ukraine Commission

Partnership for Peace

Partnerskap for fred (PFF) kom 1994 och &r en form for
samarbete mellan NATO och dess partners som inte ar

medlemmar.

Planning and Reviw Process
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SACEUR

SACT

SG/HR

SHAPE

THAAD

28+n

Den planerings- och utvérderingsprocess som ingar i NATO:s
PFF och som syftar till att utveckla de militdra resurserna i de
ldnder som deltar i partnerskapsprogrammet.

Supreme Allied Commander Europe.

Supreme Allied Command Transformation

Secretary General/High Representative

Supreme Headquarters Allied Powers Europe

SHAPE dr ACO:s hogkvarter, vilket ar beldget i Casteau norr om
Mons i Belgien.

Terminal High Altitude Area Defense

28+n- dr ett flexibelt métesformat dér temat for diskussion styr
vilka utover de 28 NATO-medlemmarna som inbjuds att delta.
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Rapporten i sammandrag

NATO:s huvuduppgifter ar kanske mer omdebatterade dn nagonsin tidigare.
Alliansen &r mitt inne i en process for att ta fram ett nytt strategiskt koncept som
ska beskriva vad NATO &r och vad NATO ska gora. Hogt pa agendan star
balansen mellan insatser langt borta och férmagan att skapa sakerhet inom det
egna territoriet. Bade erfarenheter fran Georgienkriget och missionen i
Afghanistan ar viktiga. Dartill paverkas NATO pa insidan av en ny
reforminriktad generalsekreterare och ett aterintegrerat Frankrike. Slutligen har
alliansen flera militara fragor att behandla, t.ex. hur man ska uppratta ett
trovardigt forsvar enligt solidaritetsklausulen i artikel V.

Studien fokuserar pa NATO:s transformeringsagenda och hur detta paverkar
europeisk sakerhet och Sverige. Utgaende fran alliansens arbete med sitt
strategiska koncept fordjupas analysen inom sex omraden. Inom NATO:s
politiska transformering behandlas det nya interna ledarskapet, det franska
aterintradet samt utvidgningen av alliansen. Inom alliansens militara
transformering uppmarksammas fragan om sjalvforsvar, snabbinsatsstyrkan NRF
och ledningsfragor, samt missilforsvar. Slutligen ges en sammanvagd bild av
utvecklingen och betydelsen for europeisk sékerhet och Sverige.

Ett nytt strategiskt koncept 2010

Sedan NATO bildades har totalt sex strategiska koncept antagits. Ett strategiskt
koncept kan ndrmast beskrivas som en guide eller vision for alliansens framtida
politiska och militdra utveckling. Som en foljd av att varlden har foréandrats
sedan antagandet av det senaste strategiska konceptet (1999), inte minst efter
terrorattentaten i USA den 11 september 2001, identifierades vid NATO-
toppmotet i Strasbourg-Kehl 2009 ett behov av ett nytt strategiskt koncept.

Det nya sakerhetspolitiska konceptet véntas definiera NATO:s roll och
verksamhet det kommande decenniet. Troligen blir det ett helt nytt koncept
snarare an uppdateringar av det gamla. Vad det nya strategiska konceptet
kommer att innehalla &r oklart men det ar hogst troligt att de nyckeltermer som
betonades i koncepten fran 1991 och 1999 kommer att kvarstd. Vad galler
utmaningar for det nya strategiska konceptet galler det framforallt att bibehalla
trovérdigheten i artikel V och ge NATO en tydlig politisk roll — d.v.s. hur man
tar sig an internationella operationer och nya uppgifter, men ocksa hur man ska
anvanda partnerskapen mer effektivt. Konsensus kommer sannolikt att vara en
hornsten i alliansens beslutsfattande &ven i framtiden, men man kommer troligen
att forsoka finna alternativa processer for mindre viktiga fragor. En annan central
fraga ar behovet av att forbattra allmanhetens fortroende for alliansen och att det

13



FOI-R--2920--SE

strategiska konceptet maste kunna kommunicera vad NATO ér etc. Dessutom
kan det vara sa att processen kring framtagandet av det strategiska konceptet &r
lika viktig som sjélva resultatet, for att NATO:s manga medlemmar ska hitta en
gemensam syn pa organisationen.

For Sverige torde tre viktiga fragor i det strategiska konceptet vara (1) NATO:s
framtida roll; inte minst avvégningen mellan internationella operationer och
territoriellt forsvar, (2) samarbetet mellan EU-NATO och kopplingarna till den
europeiska sdkerhetsstrategin  och den gemensamma sékerhets- och
forsvarspolitiken (GSFP); samt (3) fragor som beror den sédkerhetspolitiska
utvecklingen i vart naromrade, kanske framst relationen till Ryssland. For
Sverige ar det ocksd viktigt att det strategiska konceptet endast kommer att
utgéra en ram som ska fyllas med innehall genom antagandet av flera
styrdokument. Om Sverige soker insyn och inflytande &r det vésentligt att
fortsatta vara en diskussionspart &ven efter konsultationsperioden for det
strategiska konceptet. Arbetet med efterféljande dokument kommer att vara
viktigt for att konkretisera innehallet i det strategiska konceptet.

Det franska aterintradet och stormaktsrelationer

Det franska aterintradet blir sannolikt ingen revolution men vél en ny motor i
NATO:s vidare utveckling. Den franska aterintegreringen &r inget som kommit
som en blixt fran klar himmel utan kan snarare ses som en krypande process.
Medan den métt kritik fran den inhemska oppositionen och den franska militara
och politiska elitbyrakratin varit kluven, sa har den fatt berém fran de allierade .
Den franska aterintegreringen handlar i det har skedet om ett aterintrade till
kommandostrukturerna och férsvarsplaneringsprocessen, men man avser att aven
fortsatt std utanfor karnvapenplaneringen. Det ar emellertid troligt att Frankrike,
likt den militira samverkan man hade innan den officiella militara
aterintegreringen, i praktiken kommer att vara mer intimt samordnad med 6vriga
NATO &ven nar det galler karnvapen. Aven om lydnadsforhallanden inte
kommer att &ndras, franska vapen under franskt befal, sd finns det méanga
incitament att samarbeta mer. Aterintegreringen véntas bli kravande for
fransmannen, bade i tal om att bemanna strukturerna och i meningen att NATO
kommer att ta politiskt engagemang i ansprak. Frankrike kommer gradvis att
fylla pa sina befattningar, vilket kommer att ta atminstone 2-3 ar. Dértill &r det
vasentligt att via olika initiativ inom NATO, inte minst dess hogsta militara
position i transformationskommandot, visa att Frankrike har en agenda och
malsattningar med sitt engagemang i alliansen. Detta kommer i sin tur sannolikt
medféra att fransmannen kommer att ha svart med resurser att driva pa och
utveckla den gemensamma sékerhets- och forsvarspolitiken (GSFP) under EU-
paraplyet. Detta torde forsvarspolitiskt innebdra att EU snarare &n NATO
kommer att dra det kortaste straet. En maojlig men inte sarskilt trolig utveckling ar
ocksd att Frankrike anvander sitt NATO-medlemskap for att bromsa NATO,
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precis som Storbritannien bromsar GSFP och att det darmed blir ndgon form av
kohandel mellan dessa aktorer.

Nytt ledarskap kan ge nya initiativ

Den 1 augusti 2009 tilltradde den f.d. danske statsministern Anders Fogh
Rasmussen som NATO:s tolfte generalsekreterare. Fogh Rasmussen &r den ende
sittande regeringschefen som blivit utndmnd till generalsekreterare for NATO.
Detta ar ocksa en av fordelarna som framhallits med Fogh Rasmussen — da denne
tidigare varit statséverhuvud kan han anvanda sitt politiska kapital fran att redan
ha mott medlemsstaternas stats- och regeringschefer i EU- och NATO-
sammanhang tidigare. Som land kan Danmark vidare beskrivas som en
progressiv NATO-allierad med goda kontakter till Washington. Samtidigt har
Fogh Rasmussen goda relationer till de baltiska staterna. Det &r inte troligt att
Fogh Rasmussen kommer att stodja de konservativa idéer och 6nskemal som
finns inom alliansen, vilka vill tillbaka till inriktningen under det kalla kriget. De
manga tecken som finns om Fogh Rasmussen som hart arbetande,
“reformorienterad” och talandes klarsprak talar for att det kommer att handa
saker med Fogh Rasmussen som generalsekreterare. Den stora utmaningen for
Fogh Rasmussen blir det interna reformarbetet — att ga i land med en minskad
ledningsstruktur, férdndrade arbetsprocesser for de centrala delarna etc. En annan
aspekt att uppmarksamma &r att medan Fogh Rasmussen atminstone initialt fran
ryskt halls sagts vara en bra generalsekreterare, sa lider han dock av att vara
mindre omtyckt i den muslimska vérlden. Detta kan utgdra ett problem inte minst
da det finns de som havdar att NATO:s mest betydande utmaning i framtiden
kommer att vara forhallandet till den muslimska varlden.

NATO har ocksa tva relativt nya utnamningar pa posterna som Supreme Allied
Commander for Europe (SACEUR) och Supreme Allied Commander
Transformation (SACT). Posten som SACEUR innehas av den amerikanske
amiral James G Stavridis. SACEUR ér fysiskt lokaliserad vid SHAPE som ligger
i Mons utanfor Bryssel (Belgien) och innefattar det dvergripande ansvaret for
NATO:s militdra operationer. SACT, som leds av den franska officeren General
Stéphane Abrial, &r i sin tur lokaliserat i Norfolk Virginia (USA). Det har till
uppgift att leda NATO:s transformering, att understddja missioner och
operationer, samt verka for forbattrade relationer till NATO:s partners. Att en
fransman leder ACT har framforallt politisk betydelse da det tolkas som en signal
om att det inte bara & USA som leder NATO och som skoter alla kontakter.
Utnamningen av en fransman till posten kan vidare bidra till att 6verbrygga den
skepsis som har préglat EU-NATO-relationen.

Paus for utvidgningen av NATO och partnerskap individualiseras

Vid det senaste toppmotet i Strasbourgh/Kehl i april 2009 valkomnades Albanien
och Kroatien som medlemmar i alliansen vilket férde NATO fran de
ursprungliga 12 grundarléanderna till nuvarande 28 medlemsstaterna. Makedonien
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ska enligt uppgifter ocksa bjudas in s snart namnfragan med Grekland &r 16st.
Narmast pa tur for NATO-medlemskap darefter torde Montenegro och Bosnien
std. Mest kontroversiellt ar dock en eventuell utvidgning till Georgien och
Ukraina da dessa aktualiserar Rysslandsproblematiken och i det senare fallet
tillkommer dessutom en tveksam intern opinion. De flesta interlokutorer verkar
dock tillsynes ense om att utvidgningen av alliansen ar en mindre het fraga nu
och konstaterar att det finns ett artigt intresse men inget mer. En annan
intervjuperson bendmner det som att NATO just nu har en ”strategisk paus”
géllande utvidgningar av alliansen. Aven om fokus just nu ligger p& Ukraina och
Georgien, inte minst da Svarta havet och Kaukasus ar en viktig korridor for
energi, ar dven de om inte i frysen s i alla fall i kylen.

En reflektion som gjorts i rapporten ar att manga av alliansens centrala fragor
faller tillbaka pa NATO:s relation till Ryssland. Detta innebér att Ryssland blir
en sammanbindande l&nk dven for Sverige och att Sveriges relation till Ryssland
indirekt kommer i fokus. Vad betraffar mojliga konsekvenser for Sverige till
foljd av en fortsatt NATO-utvidgning Osterut kan dessa exempelvis vara savil
direkta som indirekta. Direkta kan handla om det nya sékerhetspolitiska l&get
som uppstar, indirekta kan i sin tur handla om eventuella ryska motdrag.

Utover en ren utvidgning av alliansen har NATO dértill ett flertal partnerskap:
Partnerskap for fred (PFF), Medelhavsdialogen (MD), the Istanbul Cooperation
Initiative (ICI) samt ett antal speciella relationer” med l&nder som Ryssland och
organisationer som EU. Till detta tillkommer ett antal globala partners — eller
kontaktlander som de numera kallas. Det finns for nérvarande inga initiativ om
att andra strukturerna for de olika partnerskapen men det ar mojligt att fragorna
kommer att aktualiseras infor arbetet med det nya strategiska konceptet.
Expertgruppen under Albright har exempelvis signalerat att fyra officiella
seminarier ska hallas varav det ena som ska hallas den 13-14 januari 2010 i Oslo
vantas ha “Partnerships and beyond” som Overgripande tema. En reflektion
gallande NATO:s partnerskap &r vidare att man verkar ga mer och mer mot
skraddarsydda partnerskap. Om man ser till vilka principer som verkar styra
partnerskapen torde vidare den viktigaste principen vara mer-insyn-i-utbyte-mot-
bidrag-till-insatser. Kopplat till detta verkar det dock inte existera nagon tydlig
geografisk indelning utan alla bidrag ar uppskattade oavsett var de kommer ifran.
Det verkar heller inte ha nagon stérre betydelse vilken "niva” man bidrar pa utan
kvalité och kvantitet &r tillsynes lika mycket vart. Om man ser till nasta steg
torde en inte alltfor djarv gissning vara att vi far se en fortsattning pa ”a la carte
meny-greppet” dar partners sjalva far valja att satsa inom de omraden de vill
utveckla.

Kollektiv sjalvforsvar ar ater hogt pa agendan
Idén om kollektivt sjalvférsvar ar en av grundstenarna fér NATO, men
tolkningen av vad det & som ska forsvaras har skiftat dver tiden. Den
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traditionella synen, att det framst &r invasionsforsvar som ska innefattas, har
efterhand kommit att utokas till att omfatta férsvar av det egna territoriet, den
gemensamma sakerheten samt gemensamma intressen och varderingar. Nyckeln
till kollektivt sjalvforsvar har varit trovérdigheten i det gemensamma militara
agerandet. Traditionellt har det varit den avskréckande effekten gentemot
motstandarstater som varit viktigast, d v s hur trovardigt NATO:s forsvar
uppfattats av Warsawapaktens lander under det kalla kriget. I och med
utvecklingen efter terrorddden 2001 kom trovardigheten for NATO hos icke-
statliga aktorer och s.k. “rough states”/’failed states” i fokus. Kriget mellan
Georgien och Ryssland hosten 2008 lyfte fram &ven en annan aspekt, inte bara
NATO:s militara forméaga att ta sig an ryska styrkor utan aven hur trovérdig
NATO uppfattades vara hos de egna befolkningarna, sérskilt hos dess ostra
medlemmar.

NATO har flera olika slag av planering for att ta sig an hot. De operationsplaner
med mest politisk tyngd, inriktade pa forsvar av eget territorium och som bl.a.
kontinuerligt uppdateras kallas “contingency plans” (COP:s). Efter det kalla
kriget kom fragan om operativ forsvarsplanering att politiseras. Redan vid
utvidgningen till Polen, Ungern och Tjeckien 1999 blev frdgan om
operationsplaner enligt artikel V en kanslig politisk fraga. Det fanns gehor inom
NATO for att de ndgot mer utsatta flankstaterna Turkiet och Norge skulle fa en
s.k. “artikel-V-planering”, och efter visst mandvrerande fick dven Polen det.
Dérefter drgjde det dnda tills Georgienkriget 2008 innan planering aktualiserades
for ovriga lander. Alltfler inom alliansen ansdg att det fanns behov av
forsvarsplanering, men det var inte ett dkat hot som sades vara anledningen.
Emellertid har det lyfts fram att det med hé&nsyn till allménhetens fortroende
fanns en legitim anledning att vidta atgarder. En mer robust operativ
forsvarsplanering har nu pabdrjats inom NATO och det finns flera tecken pa att
en process med forutséttningslosa hotbeddmningar och uppdateringar av
forsvarsplaner aterupptagits. Hur arbetet gar och hur resultatet mottas blir ett
kvitto pa i vilken grad NATO-medlemmarna lyckas ge den traditionella
tolkningen av artikel V ett djupare innehall.

En fraga ar hur alliansen ska hantera det férandrade perspektivet fran kollektivt
forsvar till kollektiv sakerhet. De sista arens utveckling har for medlemmarna i
NATO aktualiserat frigan om vad kollektiv sakerhet innebar. Ar attacker mot ett
lands IT-kommunikationer eller avbrott i dess energileveranser att betrakta som
ett angrepp? | vilka fall berér det andra allierade och nér genererar det en
kollektiv forsvarsskyldighet? Om det uppfattas vara ett angrepp enligt artikel V,
vad blir da responsen? | olika konstellationer har de allierade gjort insatser inom
terrorismbek@mpning, energisékerhet, cybersékerhet, sjétransportsakerhet.

En annan fraga ar hur kollektiva forsvars- och sékerhetsgarantier uppratthalls.
Trovardigheten hos NATO:s fdrsvarsgarantier har alltid handlat om
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medlemmarnas vilja och férmaga att agera samfallt samt hur denna vilja
uppfattas inom och utom NATO. Historiskt har det framst varit en samlad militar
formaga som varit i centrum och trovardigheten i intentionerna var framst
kopplad till fragan om huruvida USA skulle komma till Europas hjalp eller inte.
Debatten efter Georgienkriget 2008 har gett diskussionen om trovérdighet en
bredare ansats, dar de politiska intentionerna fatt en viktigare plats. Utover
atgarder direkt kopplade till insatser under artikel V har ett antal aspekter
diskuterats. Till de viktigare hor behovet av en synlig dmsesidighet i vad
medlemmar far och ger inom alliansen. For allmanhet och skattebetalare hos
medlemslanderna ar det viktigt att egna bidrag till sékerhet, t.ex. insatser borta i
Afghanistan, ocksa har en synbar koppling till vad som kan fas tillbaka avseende
sékerhet, t.ex. hemma och knutet till det egna territoriet. Flera av de
fortroendeskapande atgarderna ror ambitionen att skapa en fdérebyggande
normalbild av militr verksamhet i de 6stra medlemslénderna. Olika grad av
aterkommande militar narvaro och atgéarder for okad insyn och transparens har
lyfts fram av flera aktorer. Ett satt har varit att visa solidaritet och féormaga
genom Air-Policing etc.

Snabbinsatsstyrkan NRF utvecklas vidare

Den bérande principen for NRF har varit “forst in — forst ut”. NRF ska klara
sjélvstdndiga insatser inom kollektivt forsvar (artikel V) respektive
krishanteringsuppgifter ~ (ej  artikel V), som  evakuerings- och
antiterroristoperationer, katastrofhjalp och humanitar hjélp. Andra viktiga
karaktaristika har varit NRF:s snabba reaktionsférmaga och formagan att etablera
brohuvuden i operationsomraden. Tanken har varit att styrkan ska verka i
operationsomradet en begransad tid, tills storre och mer uthélliga forband
anliander. Aven férmégan att demonstrera alliansens beslutsamhet och solidaritet
vid kriser samt att understtdja diplomatin har varit prioriterade.

En bakomliggande tanke har varit att upprattandet av NRF skulle skynda pa
transformeringen av alliansmedlemmarnas forsvarsmakter. Genomstréomningen
av nationella forband skulle ge bade en ¢kad interoperabilitet mellan olika lander
och fa respektive land att satsa pa anvandbara styrkor. NRF forklarades fullt
operativ vid toppmétet i Riga 2006 och har hittills varit insatt vid fyra tillfallen.
Forst anvéndes styrkan for att skydda olympiaden i Athen och for att stodja valet
i Afghanistan 2004, sedan for katastrofstod efter orkanen Katrinas harjningar i
USA och efter en stor jordbavning i Pakistan under 2005.

NRF kommer i framtiden att fd en delvis ny ansats, inkluderande tva
forbandspooler for suveranitetsstyrkan Initial Response Force (IRF) respektive
for ovriga NRF. Ambitionen att NRF skulle vara ett verktyg for fortsatt
transformeringen far stryka pa foten for att kunna uppna mer snabbtillgangliga
politiska vinster. | normalfallet skulle verksamheten innefatta 6vningar och
aktiviteter kopplade till alliansmedlemmarnas territorium. En gemensam
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finansiering av kostnader &r inte aktuellt i dagslaget, utan istéllet betalar alla
deltagande nationer for sig. Eftersom IRF och ™visible re-assurance” har artikel
V i fokus och ett territoriellt perspektiv, sa torde den endast komma att utgoras
av alliansmedlemmar. Hittills har inte koppling till EU diskuterats.

Behov av formagor som missilforsvar

Néra kopplad till frigorna om vad NATO ska gora, vilka hot som alliansen ska
skydda sig mot, finns fragan om vilka formagor NATO maste ha for att klara
sina uppgifter. Nedan redovisas missilforsvarsfragan da den sedan en tid varit ett
av de mest framtradande sporsmalen pa alliansens dagordningen.
Alliansmedlemmarna har de sista tjugo aren alltmer uppmarksammat spridningen
av ballistiska missiler och av massforstérelsevapen Forsvar mot ballistiska
missiler binder samman de nya uppgifter som alliansen tagit pa sig, som att
genomfdra egna operationer och motverka hot langt borta, med den klassiska
sjalvforsvarsdimensionen, som att forsvara medlemmarnas territorium och
soldater hemma.

President Obama gav under hosten 2009 de amerikanska planerna for
missilférsvar av Europa en ny inriktning. Den medférde en ny hotbeskrivning
och en ny modell for missilforsvaret av Europa. Med Obamas planer kommer
missilforsvarssystem mot kort- och medeldistansrobotar i storre antal och
utgrupperas tidigare jamfort med det tidigare konceptet under president Bush.
Planerna inkluderar utgrupperingen av fartyg i Medelhavet och i Nordsjon samt
fran ar 2015 permanent landbaserade interceptorbaser. De nya planerna beraknas
ge alliansens europeiska delar en forsvarsformaga mot kort- och
medeldistansmissiler ar 2018 och mot interkontinentala missiler efter ar 2020.

De nya amerikanska planerna passar bra in i ambitionen att involvera allierade i
alla varldsdelar. | Europa har flera lander redan samma vapensystem som det nya
missilforsvaret bygger pa och NATO star infor att skapa ett eget kort- och
medeldistansmissilférsvar. USA:s ambition ar att pa ett tidigt stadium integrera
sina allierade och att spara kostnader. Det mest utvecklade och ambitidsa
samarbetet inom missilférsvarsomradet har USA antagligen med sina allierade
inom NATO. Dartill far alliansen sjalvt en nyckelroll genom Obamas nya
inriktning.

Slutsatser - fornyelse blickande bakat eller framat?

Alliansmedlemmarna har divergerande militdra satsningar: NATO-
medlemmarnas olika prioriteringar av och inriktning for forsvaret, visar pa
konservativa respektive forandringsbendgna krafter inom alliansen. En
kvantitativ analys visar att de flesta stater satsar strax under en och en halv
procent av BNP pa forsvaret samt har strax under 40 soldater pa missioner per
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tusen totalt tjanstgorande soldater. Véarden pa eller Gver dessa tillhor i huvudsak
den tredjedel av medlemmar som foresprakat en fortsatt utveckling och
forandring av alliansen. Den grupp medlemmar som visat sig mer konservativa
hade ocksa mindre forsvarsbudgetar och farre andel soldater pa missioner. Den
sista tredjedelen med 6vriga medlemmar var sinsemellan mer splittrade och gick
inte att gruppera.

Det strategiska konceptet kanske far en ny balans: Bland de viktigaste fragorna
for alliansen transformering ar om, och i sa fall i vilken utstrackning den nu
pagaende utvecklingen flyttar pa alliansens balans mellan NATO:s traditionella
uppgift — kollektivt territoriellt forsvar hemma — och de nya uppgifterna —
kollektiv sakerhet globalt. Det nya sékerhetspolitiska konceptet véntas definiera
NATO:s roll och verksamhet det kommande decenniet. Efter en total 6versyn
vantas antagligen ett koncist nytt koncept med Overgripande mal och
prioriteringar. Konceptet maste ta upp och forhalla sig till en mycket bredare
sékerhetshotbild &n de tidigare. Utdver terrorism kan det handla om spridning av
massforstorelsevapen, informationssakerhet, energisakerhet etc. Processen att ta
fram det nya konceptet kan komma att vara lika viktig som resultatet. Konsensus
kommer sannolikt fortsatt att vara en hornsten i alliansens beslutsfattande &ven i
framtiden och en grund for samsynen &r sjélva arbetet med att ta fram det nya
konceptet.

Nytt ledarskap kommer att ge nya initiativ: Alliansens nye generalsekreterare
Anders Fogh Rasmussen har ett ovanligt politiskt kapital till foljd av sin
erfarenhet som Danmarks statsminister. Han har sérskilda mojligheter, egna
idéer, kontakter och &n s& lange stod bland medlemslanderna. Det ar inte
konservativa medlemmarna utan de utvecklingsbendgna staterna langst at vast
och 6st, som i den nye generalsekreteraren far en starkare rost. Dartill ger skiftet
pa de tva hogsta militara befattningarna ocksa mojligheter for nya initiativ. Inte
minst utndmningen av en fransman till posten som SACT ger Paris en mojlighet
att visa att man ar en kraft att rékna med och att man vill utveckla alliansen &ven
militart.

Franskt aterintrade kommer inte att revolutionera NATO:s utveckling: Det
franska aterintradet innebar sannolikt ingen revolution men vél en ny motor for
utvecklingsarbetet inom alliansen. For det forsta ar den franska aterintegreringen
inget som kommer som en blixt fran klar himmel utan ska snarare ses som en
successiv krypande process. Den franska aterintegreringen handlar i det har
skedet om ett aterintrade till kommandostrukturerna och
forsvarsplaneringsprocessen, men man avser att dven fortsatt sta utanfor gruppen
for karnvapenplanering. Emellertid &r troligen sa att Frankrike i praktiken
kommer att vara mer intimt samordnad med oOvriga NATO ndar det galler
karnvapen. Dartill kommer det pa sikt finnas stora ekonomiska krafter for en
okad samordning av nuklear formaga, da dylika vapen ar mycket dyra. Dartill
kan aterintegreringen véntas bli kravande for fransmannen, bade i tal om att
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bemanna strukturerna och i meningen att NATO kommer att ta politiskt
engagemang i ansprak. Aven om den nya franska instillningen pa kort sikt inte
kommer att forandra NATO pa nagot drastiskt satt, sa kan den medféra nya
forutsattningar for EU-NATO-relationen da potentialen for ett fordjupat
konstruktiv samarbete Okar. En osékerhetsfaktor &r dock Storbritannien, inte
minst om en mer euroskeptisk toryregering kommer till makten. En annan fraga
ar hur Tyskland engagerar sig i alliansens militara uppgifter och hur de militara
satsningarna forhaller sig till de tyska sékerhetspolitiska prioriteringarna.
Tyskland har svart att militart delta i internationella insatser p.g.a. sin historiska
ryggsack fran andra varldskriget. Detta har drivit den tyska politiken till att
betona forsvar av hemmaterritoriet. Paradoxen dr att forsvaret av NATO:s
territorium efter de senaste utvidgningarna blir i Gster — i de omraden dar
nazityskland verkade och fick daligt rykte under andra vérldskriget. Officiellt
framhdver Tyskland alltid att Ryssland inte &r ett hot. For Berlin &r relationen till
Moskva mycket viktig inte minst p.g.a. det omfattande handelsutbytet. Dartill &r
det sa att Tyskland kommer att fa ett tungt ansvar for territorialforsvaret av
NATO, sarskilt i de fall Ryssland ses som hotet.

Utvidgningen pa paus, men partnerskapen utvecklas: Georgien och Ukraina kan
inte véantas bli medlem i NATO de narmaste aren. Utover ett successiv och i
huvudsak okontroversiellt inlemmande av staterna pa Balkan, sd forvantas en
utvidgningen av alliansen vara en mindre het frdga de narmaste aren. Alliansens
strategiska paus, vad det galler utvidgning, skulle eventuellt kunna éppna dorren
for att initiera ett finlandskt alliansmedlemskap. Om inga Osteuropeiska stater
omedelbart star for dorren, kan processen mot ett medlemskap te sig mer
intressant i finlandska Ggon, sarkskilt som landets elit ser alltmer positivt pa
NATO. Slutligen tycks partnerskapen ga mot ett arrangemang dar relationerna
mellan NATO och tredje land blir mer individuellt anpassade och denna
utveckling har tillsynes fortlopt dven in mot 2009. Det finns ett behov att
revitalisera PFF, eftersom partnerrelationerna alltmer blir individuella. PFF
uppges dock inte langre ha nagon vision varfor det finns ett behov av att fornya
samarbetet. Politiskt momentum saknas dock for tillfallet.

NATO kommer att fa starkare profil pa hemmaplan: Farhdgor om ett urholkat
kollektivt sjalvforsvar har varit en drivkraft for att fA en tydligare gemensam
forsvarsprofil pa& hemmaplan. Om inte forsvaret av alliansens hemmaterritorium
tydligare prioriteras sa riskerar den kollektiva solidariteten inom NATO att
urholkas. Ett tecken &r den Okade vikten som har lagts vid bilaterala
forsvarsrelationer, och da pa bekostnad av multilaterala satsningar. En annan
padrivande faktor som aktualiserats pa senare tid ar upplevelsen att ett antal av
alliansens medlemmar (Tyskland m.fl.) har varit undfallande mot Moskva.

Sverige har stora intressen i NATO:s nya strategiska koncept: Dokumentet
kommer att satta ramarna for NATO:s framtida roll och darmed, i forlangningen,
utformningen av den svenska fredsframjande verksamheten och hur Sverige ska

21



FOI-R--2920--SE

forhalla sig till utvecklingen i svenskt naromrade. For Sverige torde tre viktiga
fragor i det strategiska konceptet vara (1) NATO:s framtida roll; inte minst
avvagningen mellan internationella operationer och territoriellt férsvar, (2)
samarbetet EU-NATO och kopplingarna till den europeiska sakerhetsstrategin
och den gemensamma sakerhets- och forsvarspolitiken (GSFP); samt (3) fragor
som berdr den sakerhetspolitiska utvecklingen i vart naromrade. Sverige bor
aven analysera hur Sveriges sékerhetspolitiska situation skulle paverkas av hur
NATO-medlemslander grupperar sig i vissa for konceptet centrala fragor.

Utmaningar inom artikel V ar framst nara Sverige: DA alliansens utmaningar
inom artikel V aterfinns framst i svenskt naromrade, kommer de centrala och
nordostra delarna av Europa tydligare i rampljuset. Det ar i svenskt naromrade
som missilforsvarsanldggningar och framgrupperade amerikanska férband
kommer och det &r i svenskt naromrade som cyber- och energisikerhetsproblem
uppstatt och forvantas komma tillbaka. Till skillnad fran i Georgien, sa har
NATO i svenskt naromrade ett traktatsbundet ansvar. NATO kommer med sina
okade ambitioner inom artikel V att dndra sin verksamhet i Ostersjéomrédet och i
kris eller krig vara beroende av svenskt territorium. Alliansens tillgang till
svenskt sjo-, luft- och landterritorium kommer i de flesta tdnkbara situationer
vara avgorande for NATO:s handlingsmdjligheter, sarskilt om en vél avvégd och
inte for snabbt eskalerande utveckling 6nskas. NATO har dock hittills inte tagit
pé sig nagon storre roll kopplat till det 6kade intresset for att norra Skandinavien
och Arktis.

Hur sékras svenska forsvarspolitiska intressen? En slutsats ar att den
forsvarspolitiska dimensionen inom EU:s samarbete forsvagas, vilket paverkar
svenska intressen. Fragan ar hur detta kan kombinera med att sdkra svenska
intressen, nar NATO blir en viktigare faktor i Europeisk forsvarspolitik.
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1 INLEDNING - OMSAR NATO
SKINN?

Samma ar som NATO firar sitt 60-ars jubileum har alliansens behov av
forandring, transformering®, Iyfts fram i debatten och flera av alliansens
uppgifter har kanske varit mer ifragasatta an nagonsin. NATO verkar ocksa vara
mer upptagen an tidigare och i den s.k. Strasbourg/Kehl-deklarationen fran
toppmotet i april 2009 radades inte mindre &n 62 saker upp som alliansen &gnade
sig &t.? Samtidigt som NATO kanske ar en av de organisationer som gér mest for
fred och sékerhet i vérlden, sa ar organisationen ocksa en av de mest kritiserade
for vad den gor.® En del havdar att alliansen till skillnad fran tidigare numera har
en oviss inriktning.”

“During the Cold War there were no doubts or divisions over
strategy or vision: the enemy was clear (the Warsaw Pact),
the threat absolute (nuclear war), the capability and
commitment  unquestioned (mass industrial armies
maintained by all member states), and the leadership obvious
(the US). None of these four basic issues are clear cut
today.” °

Bakgrunden till denna studie ar att flera stora fragor inom NATO é&r uppe for
oversyn och att manga framtidsfragor ar i en formativ fas. Den nytilltradde
danske generalsekreteraren Anders Fogh Rasmussen har ocksa forklarat att
transformationen inom NATO 4 en av hans prioriteringar.® Var star
transformeringsdiskussionerna idag och vad kommer att handa med den 60 ar
gamla alliansen? | den sékerhetspolitiska debatten tenderar alliansen att med

! Enligt Nationalencyklopedin kan begreppet transformation likstallas med “forvandling” och
kommer ytterst av latinets transfo’rmo som betyder "omforma” eller 'omskapa” i grunden
betraffande “form, utseende eller annan vésentlig egenskap”. Se Nationalencyklopedin,
“transformera”.

2 Howorth (2009).

% Wittmann (2009) s. 58.

* En historisk tillbakablick ger dock vid handen att alliansen upplevt stora utmaningar avseende mal
och inriktning. Exempelvis innefattade debatten om nukledra medeldistansrobotar och det
rymdbaserade missilforsvaret (SDI) stora meningsskiljaktigheter inom alliansen under 1980-talet.

5 Bet-El (2009).

® Se t.ex. NATO, “Change of command at Allied Command Transformation” samt NATO,
“Remarks by NATO Secretary General Anders Fogh Rasmussen at the Change of Command
cermony at Allied Command Transformation”, 2009-09-09 (www.nato.int).
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jamna mellanrum dodforklaras.” Kommer NATO att annu en gang dodférklaras
eller far vi se ett NATO som omsar skinn och breddar fokus fran traditionellt
forsvar till att utvecklas mot en mer global sdkerhetsallians?

Samtidigt som NATO beskrivs som en “success story” som tjénat euroatlantisk
sakerhet vél, framhalls allt som oftast att alliansen maste vara uppmarksam pa
varningssignaler sdsom dess allt samre rykte i den muslimska varlden, oron for
ett “misslyckande” i Afghanistan, gapet mellan vilja och kapaciteter, det
bristfalliga samarbetet med EU, relationen med Ryssland, samt det avtagande
intresset och stodet for alliansen hos allménheten.? Klart &r att NATO maste lésa
nagra av de fundamentala fragorna kring sin roll och anvéandning. Den
amerikanska tankesmedjan CSIS (Center for Strategic and International Studies)
skriver i "Transforming NATO (...again) A Primer for the NATO Summit in Riga
2006":

“Leaving too many questions about NATO’s purpose and planning
priorities unaddressed for too long risks leaving the Alliance
susceptible to stagnation and fractious internal bickering. In a
volatile security environment that presents unprecedented
challenges to the Euro-Atlantic community, NATO will play an
increasingly important role. Seen in this light, NATO’s continued
political and military transformation is essential.”®

NATO star i manga avseenden i valet mellan att fortsitta den sedan det kalla
kriget dominerande utvecklingen, att ta pa sig nya uppgiftsmassiga och
territoriella ansvarsomraden samt nya medlemmar, eller att stanna upp och
kanske begransa ambitionerna. Fragan kan nagot retoriskt stallas "Ska NATO
reformera eller vdnda om?”

1.1 Syfte och upplagg

Studiens oOvergripande ambition &r att sbka identifiera och analysera for
europeisk sakerhet och Sverige viktiga och aktuella fragor pd NATO:s
transformeringsagenda. Studiens huvudfragestallning lyder saledes: Vad star pa
NATO:s transformeringsagenda och hur paverkar det europeisk sékerhet och
Sverige?

" Vid flera tillfallen efter NATO:s bildande har organisationen kommit att ifrdgaséttas: USA:s
agerande mot Storbritannien och Frankrike vid Suez-krisen 1956, meningsskiljaktigheter avseende
kriget i Vietnam under 1970-talet, de forsta faserna av krigen i Jugoslavien pa 1990-talet och nu
senast vid uppstarten av Irakkriget 2003. Se Winnerstig (2006).

& Wittmann (2009) s. 17f.

® Smith (2006) s. 6.
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Analysen och rapporten foljer tre led: | det forsta ledet identifieras de fragor som
historiskt har varit framtradande i NATO:s utveckling och de teman som
analytiker har forutspatt kommer att bli centrala i framtagandet av det nya
strategiska konceptet. Dessa anvands sedan som en utgangspunkt i andra ledet,
dar frageomraden fran aktuell debatt och utvecklingstrender lyfts fram. Det tredje
ledet soker fordjupa utvecklingens betydelse for europeisk sékerhet samt lyfta
fram konsekvenser for Sverige och svenska intressen.

Figur 1 Studiens upplagg

Kapitel 1

Led | PAUEERCELIEN Kapitel 2
konceptarbetet

Led Il Amnes- Kapitel 3-8
fordjupning

Led Il RLIEEIE el Kapitel 9
betydelse

1.2 Tillvagagangssatt och material

Studiens olika led ger upphov till behov av olika typer av material. | det forsta
ledet identifieras nagra centrala omraden kopplade till NATO:s fortsatta
transformering med hjalp av litteraturstudier. Framforallt anvénds alliansens
officiella texter, rapporter fran olika tankesmedjor, debattartiklar och offentliga
uttalanden av centrala personer.’® Det andra ledets fordjupning av centrala
frageomraden anvander sig av samma sorts underlag, kompletterat med underlag
fran personliga intervjuer

191 huvudsak har Kallor fran USA, Storbritannien, Tyskland och Frankrike anvants.
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Efter NATO:s forsvarsministermdte den 11-12 juni 2009 genomférde
rapportforfattarna intervjuer med ett urval av  NATO-l&ndernas permanenta
representationer i Bryssel samt centrala tjdnsteman inom NATO-strukturen.
Detta gjordes for att fa nagra av de centrala aktorernas perspektiv pd NATO:s
pagaende transformering. Intervjuer genomférdes vid NATO-representationerna
for de stora alliansmedlemmarna USA, Frankrike, Storbritannien och Tyskland.
For att fa ett centraleuropeiskt perspektiv fordes dven samtal med foretradare for
den tjeckiska representationen. Slutligen, for att fa inblick i svenska perspektiv
pd NATO:s transformeringsagenda genomfordes intervjuer vid den svenska
NATO-delegationen. Dértill har rapportforfattarna inom ramen for andra studier
gjort intervjuer i bade Bryssel och Washington, vilkas svar i viss omfattning
ocksa anvands.

Intervjuerna har varit semistrukturerade d.v.s. en blandning av ett styrt och ett
spontant samtal. Vad galler dokumentationen av intervjuerna fordes
minnesanteckningar. Minnesanteckningar blir av naturliga skél fragmentariska
men detta kompenserades till del av att det var minst tva forskare narvarande.
Omvixlande kunde atminstone en fokusera pa fragorna och en annan anteckna
och tanka pa foljdfragor.

Samtliga intervjusvar &r anonyma i rapporten. Detta for att det har handlat om
politiskt kansliga uppgifter om andra landers positioner i sakfragor. Uppgifterna
har manga ganger erhallits genom diplomatiska kanaler som i sin tur bygger pa
manga ars tillitsuppbyggnad. Anonymiteten skall ses som ett verktyg for att fa ut
sa mycket anvandbar information som majligt av respondenterna. Intervjuerna
finns tillgdngliga hos forfattarna.

Nar det galler material fran den akademiska debatten och motsvarande artiklar,
sa ar det underlag som framst fangats upp fran och med januari 2008 och framat.
Bland de viktigaste databaserna som anvénts hor International Bibliography of
the Social Sciences (IBSS), International Security & Counter Terrorism
Reference Center (ISCTRC), InformaWorld, PAIS International, World Wide
Political Science Abstracts, STINET och Libris. En del av materialet bygger
ocksa pa forfattarnas deltagande vid tvd NATO-konferenser'* under varen 2009.

Denna studie ar en fortsattning pa FOI:s analyser av. NATO. Den narmast
tidigare FOI-studie i &mnet ar forfattad av Magdalena Tham-Lindell och Kristina
Zetterlund (“The Future Direction of NATO”, 2008). | denna analyserade

1 Den forsta konferensen NATO Before the Jubilee Summit — Does the Alliance need a New
Strategic Concept? gick av stapeln i polska Krakow den 19-20 februari 2009. Den andra
konferensen The Shadow NATO Summit: Options for NATO — Pressing the Re-Set button on the
Strategic Concept dgde rum mellan den 31 mars-1april 2009 och arrangerades av BASIC —
Bertelsmann Stiftung — 1SIS Europe och NATO Watch.
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forfattarna i vilken riktning NATO ror sig utifran ett analysverktyg indelat pa tre
nivaer; staten, organisationen och det internationella systemet. Pa statsniva valde
forfattarna USA och Frankrike som betydelsefulla paverkansfaktorer. USA &r
NATO:s mest framtradande medlemsstat varfoér utvecklingen och den politiska
linjen dar ocksd har stor betydelse for NATO. P& statsniva var Frankrike den
andra faktorn som uppmarksammades. Pa organisationsniva uppmarksammade
forfattarna utvidgningen av. NATO, NATO:s partnerskap, toppméten och
strategiska koncept samt Afghanistan. P4 systemniva slutligen lyftes de
transatlantiska relationerna upp samt uppkomsten av nya hot.*?

1.3 Avgransningar och perspektiv

En central avgransning ar valet av perspektiv dar denna studie framst ser pa
NATO ~inifran och ut”. Manga framhaller dock att transformation ar sekundart
och att pagdende operationer ar viktigast. Med detta menas att den verkliga
transformeringen i sjélva verket sker i och med operationerna. Vid manga av
intervjuerna framkom exempelvis att NATO:s militdra operation ISAF i
Afghanistan paverkar alla omréden av NATO-samarbetet.”® Likasd ger en
oversiktlig litteraturinventering vid handen att operationer, som de pa Balkan och
i Afghanistan, dominerar nutida analyser kopplade till NATO. Rapporten har
darmed en till befintliga studier och traditionella perspektiv kompletterande
ansats. Utgangspunkten &r snarare inneboende krafter, pdgaende processer och
aktorer i NATO, an yttre uppkomna kriser och pagaende operationer.

Vad géller genomgangen av de strategiska koncepten uppmarksammas lasaren pa
att endast de tva senaste koncepten ar 6ppna for allmanheten att ta del av varfor
en mer ingaende jamforelse av samtliga koncept inte har tillatits.

1.4 Lasanvisningar

Studien inleds med att i kapitel tvd ge en Gversikt Gver tidigare transformeringar
av alliansen for att darefter presentera fokusomradena pa dagens
transformeringsagenda. Kapitel tre till sju behandlar darefter vart och ett av
rapportens fyra fokusomraden. Kapitel tre malar upp interna faktorer inom
NATO:s ledarskap, framst i form av ny generalsekreterare och ny SACEUR och

12 Tham-Lindell och Zetterlund (2008) s. 14.
3 Intervjuer, Bryssel 9-10 juli, 2009.
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SACT. Kapitel fyra redogor for det franska aterintradet i NATO:s militara
kommandostrukturer och analyserar bl.a. fragestallningen om hur det franska
aterintradet kommer att paverka framtiden for GSFP. | Kkapitel fem
uppmarksammas utvidgningen av alliansen och alliansens partnerrelationer. |
kapitel sex ligger fokus pa kollektivt sjalvforsvar och de nya atgérder for forsvar
hemma som diskuteras. Exempelvis analyseras upprattandet av beredskapsplaner
och frdgan om att bredda kollektivt forsvar till kollektiv sakerhet. Det
efterféljande kapitel sju ar delvis en fortsattning pa det foregaende kapitlet da
fokus ligger pa snabbinsatsstyrkan NATO Response Force (NRF) och éversynen
av alliansens ledningsstruktur. Kapitel atta analyserar i huvudsak missilforsvaret
och bl.a. kopplingen mellan USA:s och NATO:s ambitioner. Rapporten avslutas
med att i kapitel nio sammanfatta rapportens huvudslutsatser samt genom att dra
slutsatser kring vad dessa kommer att fa for svenskt vidkommande.
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2 KONCEPTEN ATERSPEGLAR
NATO:S TRANSFORMERING

Flera stora och grundldggande fragor inom NATO - allt ifran péagaende
operationer till interna funktionssatt - & uppe for Oversyn och manga
framtidsfragor ar i en formativ fas. Detta kapitel inleder med att ge lasaren en
tillbakablick over de senaste strategiska koncepten och deras innehéll. De
strategiska koncepten kan sagas sammanfatta NATO:s transformering da de bade
pekar pa vilken riktning alliansen ska ta samtidigt som de utgdr ifran vad som
hittills har uppnatts. Darefter uppmarksammas nagra viktiga fragor som bl.a. i
arbetet med det nya strategiska konceptet véntar pa sin l6sning.

2.1 Alliansens transformering - en
tillbakablick

Aven om ordet transformering har seglat upp pa senare tid kan man siga att
NATO transformerats stiandigt sedan Sovjetunionens fall. Anda sedan dess har
det ocksa med jamna mellanrum utfardats varningar om att alliansen riskerar att
g4 under om den inte kan “adapt”, “evolve” eller "reform”.** Transformering har
per se ingen “end-state” utan dr en process dar nya situationer kraver standig

anpassning.

Under alliansens senaste ar har det hallits en rad konferenser och seminarier med

transformering som ledord och det halls inom NATO bla. arliga sk.

"Transformation Seminars”.”> Om man ser till NATO finns det inte en

¥ Bell i "NATO's transformation scorecard”, NATO Review (spring 2005). Bell var NATO's
Assistant Secretary General for forsvarsinvesteringar mellan 1999-2003 och arbetar idag som
senior vice ordforande i Science Applications International Corporation (SAIC).

1 London den 20-21 juli 2006 hélls Conference to examine NATO’s transformation. Den 16-17
oktober ar 2002 hélls i Warsawa ett multinationellt symposium Collaborating for the future som
fokuserade pd NATO:s militara transformering; NATO:s toppmoéte i Prag den 21-22 november
kallade NATO:s davarande generalsekreterare Lord Robertson “the Summit of transformation” (se
Examining NATO's military transformation); i Calgary, Canada, mellan den 3-4 november 2004
holls en hogniva-konferens Concept Development and Experimentation Conference (se
Conference addresses challenges of transformation); I norska Stavanger, holls den 21 juni 2006 en
1%-dagar langa konferensen Delivering Transformation (se Seminar in Stavanger focuses on
transformation).
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transformeringsagenda, utan snarare tre som Overlappar varandra; The Prague
Agenda, The Norfolk Agenda och The Munich Agenda.

Prag-agendan — efter Kosovo och 11 september-attackerna

Prag-agendan fran ar 2002 initierades av NATO:s davarande generalsekreterare
Lord George Robertson efter alliansens erfarenheter fran Kosovo och 11
september-attackerna 2001. Prag-agendan fokuserade pa kapaciteter, missioner
och strukturer. Inte minst kapaciteter kom att bli centralt da Jugoslavienkrigen
hade satt fingret pa kapacitetsgapet mellan USA och de andra allierade. Det var
efter Prag-agendan Lord Robertsons mantra om att NATO:s topp-tre
prioriteringar maste vara "kapacitet, kapacitet och kapacitet” tillkom. Ocksa 11
september-attackerna mot USA har paverkat transformering av alliansen. |
samband med dessa aberopades artikel V for forsta gangen i alliansens historia
och AWAC-flygplan®® sattes in for att patrullera luftrummet 6ver nagra stérre
amerikanska stader. Pa det efterfoljande utrikesministermotet i Reykjavik i maj
2002 bekraftades att alliansen maste kunna operera var helst i varlden for att
bemdta hot mot de allierades sékerhet. Aven en rad forslag om organisatoriska
forandringar och kapacitetsforstarkningar lades fram i samband med detta — det
handlade bl.a. om inrattandet av NATO Response Force (NRF) och Prague
Capabilities Commitment (PCC) d.v.s. det moderniseringsprogram som
signerades. Sju nya lander fick ocksd medlemskap i NATO vilket gjorde att
alliansen vaxte till totalt 26 medlemslander.'’

Norfolk-agendan — efter Afghanistan

Norfolk-agendan tillkom &r 2004 och initierades av NATO:s davarande
generalsekreterare Jaap de Hoop Scheffer. Den kan ségas ha tillkommit som svar
pa erfarenheterna fran Afghanistan-missionen som pabdrjats. Fokusomradena i
Norfolk-agendan lag framférallt pa forsvarsplanering, styrkegenerering och
gemensam finansiering av insatser for att komma tillratta med glappet mellan
vilja och kapacitet."® Det brukar framhallas att Lord Robertson drev den militara
transformeringen framat medan Jaap de Hoop Scheffer var den som drev pa den
politiska transformeringen.*®

Munchen-agendan — efter Irak

Minchen-agendan, som &r den senaste i raden av transformeringsagendor,
initierades ar 2005 i ett tal av davarande tyska forbundskanslern Gerard
Schroder. Talet tolkades emellertid av vissa som att Schroder inte ville att NATO
skulle vara "The venue for genuine transatlantic strategic consultation and

18 AWACS star for Airborne Warning And Control System och ar ett flygburet stridslednings- och
luftbevakningssystem.

7 »NATO's transformation scorecard”, NATO Review (spring 2005).

B2NATO's transformation scorecard”, NATO Review (spring 2005).

¥ Tham-Lindell (2006) s. 10.

30



FOI-R--2920--SE

decision-making" och att han istéllet ville att EU skulle ha den rollen. Nar
Merkel ersatte Schroder klargjorde hon vid Miinchen-konferensen aret darpa, att
NATO visst var "the venue for genuine transatlantic strategic consultation and
decision-making" och att det sa skulle forbli. Merkels standpunkter sags fran
vissa hall som ett satt att reversera det Schroder sa 2005.

Om Prag-agendan var ett svar pd Kosovo och 11-september-attackerna och
Norfolk-agendan var ett svar pa erfarenheterna fran Afghanistan sa kan man séaga
att Minchen-agendan kom till som svar pa erfarenheterna fran Irak-krisen.
Miinchen-agendan fokuserar pa forandringar i NATO:s roll som transatlantisk
arena for strategisk konsultationer och beslut.?

Sex strategiska koncept

Sedan NATO bildades har ocksa totalt sex strategiska koncept antagits. Ett
strategiskt koncept kan nérmast beskrivas som en guide eller vision for alliansens
framtida politiska och militdara utveckling - ett ramdokument som fastslar
NATO:s framtida karaktar och uppgift. Som en foljd av att varlden har férandrats
sedan antagandet av det senaste strategiska konceptet (1999), inte minst efter
terrorattentaten i USA den 11 september 2001, identifierades vid toppmotet i
Strasbourg-Kehl (vid den fransk-tyska gransen) 2009 ett behov av ett nytt
strategiskt koncept. Férvantningarna ar manga: konceptet forvantas bland annat
ge en nystart for den transatlantiska relationen, na en éverenskommelse om vilka
de framtida hoten &r och pavisa en enad front utat inte minst vad géller Ryssland,
och utvidgningen av alliansen. Konceptet bor ocksa hitta en balans mellan
territorialforsvar och insatsforsvar osv. Rent substantiellt forvantas relationen till
EU och huruvida alliansen ska ha ké&rnvapen som avskréckning eller inte bli
bland de svaraste damnena att komma éverens om. Klart ar att de 18 manader av
forhandlingar som arbetet med det nya strategiska konceptet vantas ta, kommer
att vara markta av medlemmarnas skilda och ofta svarforenliga positioner.?

Nedanstéende avsnitt inleds med en kort tillbakablick av vad som kéannetecknat
de foregaende sex strategiska koncepten for att darefter fortsatta med ett
resonemang om vad det nya strategiska konceptet kan tankas innehalla.

2=NATO's transformation scorecard”, NATO Review (spring 2005).
2L NATO Strategic Concept.
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2.2 Sex strategiska koncept - fran till Rom till
Washington

NATO:s tidigare koncept kan delas in i tre kategorier, symboliserande tre olika
tidsperioder. Sedan alliansens grundande har totalt sex strategiska koncept tagits
fram: det forsta ar 1949, det andra ar 1952, det tredje ar 1957, det fjarde ar 1968
och det femte och sjatte ar 1991 respektive ar 1999 (se tabellen nedan). De
strategiska koncepten kan kopplas till tre perioder av strategisk tankeverksamhet
inom NATO: det kalla krigets tid (1949-1991) da fyra strategiska koncept
antogs; tiden efter kalla kriget da man ville skapa ett enat och fritt Europa genom
partnerskap och utvidgning (1991-2001) da tva strategiska koncept antogs; och
tiden efter 11 september (2001-) da fokus flyttade till upg)gifter utanfér NATO:s
karnomrdde och ett nytt strategiskt koncept ska antas.’ De tre perioderna —
supermaktskonfliktens kalla krig; det aterintegrerade Osteuropa efter Berlin
murens fall; och det globala engagemanget efter 11 september 2001 -
symboliserar tre olika situationer och uppgifter for NATO vilka nu maste
hanteras samtidigt.?

De strategiska koncepten &r delvis olika, praglade av tiden da de uppkom, men
det finns aven en rad fragor som aterkommer. Staende i de strategiska koncepten
har t.ex. varit kollektivt forsvar, fredliga losningar pa dispyter och NATO:s
defensiva natur. Ocksa betoningen pa nagra for alliansen centrala varden sasom
demokrati, méanskliga rattigheter, frihet, rattssakerhet och beslut fattade med
konsensus ar aterkommande.

Tabell 1 NATO:s sex strategiska koncept

Datum Dokumentnamn Relaterade dokument

6 januari 1950 e The Strategic Concept e Strategic Guidance (MC 14)
for the Defense of the e The North Atlantic Treaty
North  Atlantic area Organization Medium Term
(DC 6/1) Plan (DC 13)

3 december 1952 e The Strategic Concept | ¢ Strategic Guidance (MC
for the Defense of the 14/1)
North Atlantic Area
(MC 3/5)

23 maj 1957 e Overall Strategic | e The Most Effective Pattern

22 NATO Strategic Concept.
2 Wittmann (2009) s.24
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Concept for the of NATO Military Strength
Defence of the NATO for the Next Few Years (MC
Area (MC 14/2) 48)

e Measures to Implement the
Strategic Concept (MC 48/2)

e The Report  of  the
Committee of Three (1956)

12 december | ¢  Overall Strategic | e Measures to Implement the
1967* Concept for the Strategic Concept (MC 48/3)
Defence of the North | ¢  The Harmel Report” (1967).
Atlantic Treaty
Organization Area
(MC 14/3)
November 1991 ¢ “Rom-konceptet” e MC Directive for Military

Implementation  of  the
Alliance’s Strategic Concept

(MC 400)**
April 1999 e  “Washington- e MC Guidance for the
konceptet” Military Implementation of
the Alliance Strategy (MC
400/2)**
December 2010 ? o« ? o« ?

Kélla: NATO Strategic Concept” tillganglig online: http://www.nato.int/cps/en/SID-885808A8-
41B93FFB/natolive/topics_56626.htm [2009-09-17]

Kommentar: * Den sista versionen av det fjarde strategiska konceptet godkandes den 16 januari
1968. ** Dokumenten ar fortfarande hemliga.

Det forsta strategiska konceptet, “The Strategic Concept for the Defense of the
North Atlantic Area”, (DC 6/1) antogs den 6 januari 1950. Sakerhetspolitiskt
praglades denna period av konfrontation mellan 6st och vast och som ett resultat
betonades i konceptet framforallt NATO:s roll att avskrdcka aggressioner.
Numerdr underlédgsenhet i termer av militdra resurser visavi Sovjetunionen
betonades liksom tillférlit till amerikansk karnkraftkapacitet.?*

Antagandet av det andra strategiska konceptet 4gde rum den 3 december 1952:
“The Strategic Concept for the Defense of the North Atlantic Area” (MC 3/5).
Detta koncept préaglades framforallt av Koreakriget (1950) vilket riktade fokus
mot effektiviteten i NATO:s militara strukturer och militara styrkor. Aven vissa
strukturella forandringar hade dock paverkat alliansen vid denna tidpunkt: en
forsta SACEUR hade utndmnts, det nya hogkvarteret SHAPE hade upprattats
och inte minst hade Grekland och Turkiet tillkommit som nya medlemslander. |

2 NATO "Strategic Concept”. .

33



http://www.nato.int/cps/en/SID-885808A8-41B93FFB/natolive/topics_56626.htm
http://www.nato.int/cps/en/SID-885808A8-41B93FFB/natolive/topics_56626.htm

FOI-R--2920--SE

sin helhet skiljde sig inte det andra strategiska konceptet pa ndgot avgorande satt
fran det foregdende, men Koreakriget aktualiserade NATO:s “forward strategy”
d.v.s. placerandet av sitt forsvar sa langt osterut i Europa som mojligt (dven om
detta anvandes forst flera ar senare). USA och president Dwight D. Eisenhower
drev under denna period ocksa igenom en overgang till ett storre beroende av
anvandningen av karnvapen.?

Det tredje strategiska konceptet “Overall Strategic Concept for the Defence of
the NATO Area” (MC 14/2) antogs den 23 maj 1957 och var det forsta
strategiska konceptet som talade om "massiv vedergéllning” — en strategi som i
stort forlitade sig pa amerikanska karnvapen och amerikansk vilja att férsvara
Europa. | samband med detta borjade dock europeiska ledare tvivla pa att den
amerikanska administrationen verkligen skulle offra "en amerikansk stad mot en
europeisk” och dessutom hade Sovjetunionen utvecklat interkontinentala
ballistiska missiler och karnvapenkapacitet vilket gjorde att véardet av NATO:s
karnvapenavskrackningsférmaga blev mindre. | samband med Berlinkrisen 1958-
1962 accentuerades dven en diskussion om hur NATO skulle reagera pa hot som
lag under vad som kunde betraktas som en attack mot alla. President John F
Kennedy uttryckte samtidigt en oro for att ett kdrnvapenkrig kunde utlésas av
misstag eller en missbedémning varpa USA borjade forespraka mojligheten till
"flexibel respons”. Internt motstand, men ocksa det faktum att USA lange var
skakat av mordet pa John.F.Kennedy samt upptaget av sina militara ataganden i
Vietnam, frés emellertid alla diskussioner om en uppdatering av det strategiska
konceptet Andra viktiga héndelser var Suezkrisen och det ungerska upproret som
slogs ned av sovjetiska styrkor 1956, Berlinmurens resning samt missilkrisen pa
Kuba 1962.%

Det fjarde strategiska konceptet “Overall Strategic Concept for the Defence of
the North Atlantic Treaty Organization Area” (MC 14/3) antogs den 12
december 1967.”" Antagandet av detta koncept hade precis foregatts av
fransménnens uttrdde ur de integrerade militdra kommandostrukturerna 1966.
Flexibilitet och eskalering var ledorden for det fjarde strategiska konceptet. Med
flexibilitet avsags framforallt flexibilitet i termer av NATO:s potentiella militéara
motdrag d.v.s. den potentiella fienden skulle aldrig sékert kunna forutspa
NATO:s respons pa en eventuell attack. Tre typer av militira motatgarder
identifierades i sin tur: (1) direkt forsvar dar man méter hotet pa den niva som
fienden antog, (2) medveten eskalering dar man progressivt hojer hotnivan
genom exempelvis anvéndandet av karnvapen nar krisen forvarras och (3)

% MC 48 ("The Most Effective Pattern of NATO Military Strength for the Next Few Years™) var
forsta gdngen man explicit namnde anvandningen av karnvapen i ett officiellt NATO-dokument.
NATO *“Strategic Concept”.

% NATO "Strategic Concept”.

%7 Den sista versionen av det fjarde strategiska konceptet godkéndes den 16 januari 1968.
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karnvapenrespons. Eftersom det fjarde strategiska konceptet och de
tillaggsdokument som foljde var sa pass flexibla, bade till substans och tolkning,
kom det att &4ga giltighet anda fram till slutet av kalla kriget.?

Under mitten av 1980-talet skedde forst en gradvis uppgang i tilliten mellan 6st-
och véstblocken. Darefter kom den revolutionerande utvecklingen med
Berlinmurens fall, upplésningen av Warszawapakten och Sovjetunionen. Skedet
praglades i huvudsak av dialog och samarbete pa ett helt annat sétt an tidigare,
aven om omsesidig misstro dnda ofta var framtradande. De femte och sjatte
strategiska koncepten utgor de tva senaste. "Rom-konceptet” togs fram i Rom
1991 och i Washington 1999, vid NATO:s 50 ars jubileum, tillkom
"Washington-konceptet”. Dessa tva koncept brukar betraktas som sarskilt viktiga
da de kom till efter kalla krigets slut respektive Kosovokriget. 1991 ars
strategiska koncept skiljde sig ocksd markant fran tidigare strategiska koncept
inte minst da detta var NATO:s forsta icke-konfrontatoriska” strategikoncept.
Detta koncept forsokte ocksa betona savél kollektivt forsvar som behovet av att
utoka sékerheten for hela Europa genom samarbeten med stater utanfor. Slutligen
forde Rom-konceptet anvandningen av karnvapen till en miniminiva. Det var
ocksa i samband med Rom-konceptet som konflikten mellan territoriellt forsvar
pa hemmaplan och insatser i utlandet tillkom. Rom-konceptet riktade framforallt
fokus pd NATO:s da tva hogaktuella omraden: etniskt vald pa Balkan och
terrorism.?

Som en foljd av Sovjetunionens fall, NATO:s engagemang pa Balkan,
utvidgningen av. NATO (Polen, Ungern, Tjeckien) samt etablerandet av
partnerskap med Ryssland, Ukraina, Medelhavsdialogen, en ny
kommandostruktur samt uppkomsten av en europeisk s&kerhets- och
forsvarsidentitet (ESDI) uppstod sa sménin%om ett behov av en uppdatering
ocksd av det strategiska konceptet fran 1991.% ”Washington-konceptet”, som det
sjatte strategiska konceptet kom att betecknas, antogs den 25 april 1999. Speciellt
med detta var att det var forst i och med Washington-konceptet som fokus pa
krishanteringsinsatser utanfor alliansomradet tillkom.

Bade det strategiska konceptet fran 1991 och det frdn 1999 medférde en
breddning av sékerhetsbegreppet. En annan skillnad mellan dessa koncept och de
tidigare koncepten var att de foregaende framst hade dragits upp av militaren for
att darefter godkéannas av den politiska ledningen. Fran och med 1991 blev det
dock en andrad turordning, d.v.s. dokumenten férs numera upp av den politiska
ledningen med input fran den militara sidan. De strategiska koncepten godkanns

%8 NATO “Strategic Concept”.
2 NATO “Strategic Concept”.
% wittmann (2009).

31 NATO “Strategic Concept”.
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darefter av Nordatlantiska radet (NAC).** En annan skillnad var att de strategiska
koncepten fore 1991 var hemligstamplade medan de tva senaste var 6ppna och
darmed ocksad riktade sig till allmanheten.®* Tabellen nedan sammanfattar
huvudpunkterna i de tva senaste strategiska koncepten.

Tabell 2 Rom-konceptet 1991 och Washington-konceptet 1999

Rom-konceptet 1991 Washington-konceptet 1999
e Fokus: etniskt vald pa Balkan och e Fokus: Kosovokriget och
terrorism krishanteringsinsatser utanfor

L alliansomradet
¢ Betoning pa NATO:s roll som

forsvarsallians ¢ Partnerskap (EAPR) samt

 Tillbakadragande av sovjstisk Medelhavsdialogen kodifieras

trupp och etniskt vald i Central- e Samarbetet med Ryssland fastlades
och Osteuropa och Ukraina kom att ingd i NATO:s
samarbetsstrukturer

¢ De nya hoten
e Samarbete med andra internationella
organisationer accentuerades

e Konkurrens mellan hemmaforsvar
och insatser tydliggjordes

e Breddning av valdsanvandnings-
begreppet

e De nya hoten

Kélla: Rom-konceptet 1991 och Washington-konceptet 1999.

Den tyska forbundskanslern Angela Merkel uttryckte redan vid
sékerhetskonferensen i Minchen i februari 2006 behovet av ett nytt strategiskt
koncept. Av olika anledningar sattes emellertid aldrig arbetet igang. Déarefter
aterkom fragan infor toppmotet i Riga 2006 som forst sags ha gatt under
bendmningen “the transformation summit”. Det var nu NATO-landerna skulle
enas om alliansens kurs infoér utmaningarna kopplade till det tjugonde
arhundradet. Ju narmare toppmotet man kom desto mer blev det dock uppenbart
att forvantningarna varit for hoga. Det radde exempelvis oenighet bland
medlemslanderna gallande NATO:s uppgifter efter kalla kriget och karaktaren pa
missionerna som alliansen skulle ta pa sig utanfér Europa. Till detta tillkom en

% NAC har godkant samtliga strategiska koncept utom MC 14/3 som antogs &r 1968 vilket antogs
av Defence Planning Committee (DPC).NATO “Strategic Concept”.
¥ NATO “Strategic Concept”.
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utvidgningstrotthet och kriget i Afghanistan som tog mycket energi.®
Anledningen till att arbetet aldrig sattes igang da heller stod alltsa framforallt att
finna i den oro som fanns inom alliansen att arbetet skulle resultera i intern
splittring. Istallet antogs Comprehensive Political Guidance (CPG) for att skapa
ett ramverk och ge politisk vagledning for alliansens fortsatta transformering.*®

Som en foljd av en férandrad sékerhetspolitisk kontext — inte minst héndelser
sasom 11 september 2001, kriget i Afghanistan, utvidgningen av NATO med
totalt nio stycken nya medlemslénder, kriget i Irak, etablerande av Istanbul
Cooperation Initiative for samarbete med Gulfstaterna, utvecklingen av GSFP
och aktualiserandet av en rad olika hot, samt den ryska invasionen av Georgien i
augusti 2008 blev det aterigen tydligt att det strategiska konceptet fran 1999 inte
langre aterspeglade den tid NATO nu verkade i och att det strategiska konceptet
fran &r 1999 var “outdated”.*® Vid toppmétet i Strasbourgh/Kehl
(Frankrike/Tyskland) i april 2009 gav darfor stats- och regeringscheferna
slutligen den davarande generalsekreteraren Jaaf de Hoop Scheffer i uppdrag att
ta fram ett nytt strategiskt koncept for alliansen.*

Initialt var tanken att det nya konceptet skulle antas redan vid sjalva toppmotet i
Strashourgh/Kehl som skulle markera alliansens 60 ars jubileum (likt 1999 ars
koncept som antogs i samband med alliansens 50 ars firande). Manga gamla
medlemsstater hade dock infor toppmétet fortfarande sina tvivel och pekade bl.a.
pa den generella och allomfattande karaktar det nuvarande konceptet hade och
menade pa att det var osékert om man skulle kunna uppnéa konsensus kring ett
mer konkret dokument — man ville kort sagt inte riskera att pavisa oenighet
mellan medlemsstaterna kring ndgot s centralt som NATO:s framtida roll. *®
Infor Strasbourgh/Kehl-toppmdtet antogs istallet the Declaration on Alliance
Security (DAS). DAS uppges vara ett tvasidigt dokument som endast innehaller
valdigt generella politiska uttalanden men dven dessa ska ha varit hogst
ifrdgasatta och i sin tur kravt att den hogsta politiska nivan lade sig i.*® Det fanns
ocksd en viktig praktisk orsak till att det inte var mgjligt att anta ett nytt
strategiskt koncept infor toppmotet i Strasbourgh/Kehl — den nya Obama-
administrationen installerades i januari 2009 och innan man hade fatt hela staben

3 Smith (2006) s. 5f.

% wittmann (2009).

% wittmann (2009).

% Det ar férsta gangen som NATO:s generalsekreterare initierat och styr debatten. Tidigare har
dokumenten forfattats av Natoradet och en kommitté dér varje medlemsstat ar representerad.
NATO *“Strategic Concept”.samt Kamp (2009).

% Kamp (2009).

¥ Kamp (2009).
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pa plats, och dessa hade hittat sina roller, kunde man inte forvanta sig ett fullt
amerikanskt engagemang i debatten.*°

2.3 Ett nytt strategiskt koncept 2010

Infor framtagandet av det nya strategiska konceptet 2010 diskuterades fyra olika
forslag for sjalva processen for framtagandet av konceptet. Ett forslag var en ”In-
house option” dar NATO-sekretariatet helt enkelt uppdaterar Washington-
konceptet och lagger fram ett utkast till de allierade. Ett annat forslag fran
Frankrike handlade om att tillsitta en bred kommission som for offentliga
intervjuer och debatter om NATO:s framtid med bl.a. tankesmedjor och dérefter
lamnar ett forslag till sekretariatet. Ett tredje forslag bendmndes “the Harmel
option”. Vad som har asyftas ar den belgiske utrikesministern Pierre Charles José
Marie Count Harmels arbetsprocess fran ar 1967 dar det tillsattes en rad
underarbetsgrupper under NAC samtidigt som generalsekreteraren forde
diskussioner med tankesmedjor. Det fjarde alternativet var en "Eminent-person
option” dar en enskild person helt enkelt ges i uppdrag att upprétta ett sekretariat
och hamta input fran respektive huvudstader samt tanksmedjor.** Resultatet blev
en variant av den fjarde optionen genom att man tillsatte en visemansgrupp.

Visemansgruppens sammanséattning, upplégg och tidsplan

Visemansgruppen, som tillsattes i augusti 2009, ska tillsammans med allierade
NATO-delegationer och sekretariatets Jamie Shea (generalsekreterarens framste
policyradgivare) bistd generalsekreteraren i arbetet med att ta fram ett nytt
strategiskt koncept. Vad galler expertgruppens sammanséttning samt upplagg
och tidsplan for framtagandet av det strategiska konceptet bestdr den s.k.
visemansgruppen av totalt 12 personer ledda av ordféranden foér gruppen, f.d.
amerikanska utrikesministern Madeleine Albright.* Underhandssamtal med den
svenska NATO-delegationen ger vid handen att det forutom forvantningarna pa
Fogh Rasmussen som generalsekreterare ligger ett stort tryck pa Madeleine
Albright som ordférande och Jamie Shea som sekreterare.

Sjélva arbetsprocessen med framtagandet av det strategiska konceptet &r i sin tur
uppdelad i tre faser — en reflektionsfas, en konsultationsfas och en skrivfas.*®
Under den s.k. reflektionsfasen planeras expertgruppsméten och seminarier samt
samtal med generalsekreteraren. | halvtid planeras en avrapportering som

“ Kamp (2009).

“ Aterrapportering svenska NATO-delegationen.

“2 Gvriga som ingr i expertgruppen ar representanter fran Nederlanderna, Italien, Kanada,
Storbritannien, Turkiet, Spanien, Tyskland, Frankrike, Lettland, Polen och Grekland. Se NATO,
“NATOs Strategic Concept/Group of Experts”.

“ NATO, “NATOs Strategic Concept/A three phased approach”.
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tentativt ska presenteras under utrikesministermdtet i december 2009.
Konsultationsfasen handlar i sin tur, som namnet antyder, om konsultationer i
framforallt medlemsstaternas huvudstider. Aven om inget &r fastlagt i detta
skede har det varit tal om att det &ven kan bli aktuellt med besok i EAPR-I&nder,
partnerlander, truppbidragande lander och MD-lander. Ocksd NATO:s
militarkommitté (MC) kommer sannolikt att beredas mojlighet att ge input till de
militara aspekterna av det strategiska konceptet.** Allmanheten kan i sin tur
komma in med forslag till det strategiska konceptet via webben. Aven forslag om
inkluderandet av asikter fran Ryssland, islamistiska lander, icke statliga
organisationer (NGO:s) etc. som star utanfor NATO har diskuterats for att man
ska fa en battre forstaelse for den kritik och de férdomar man har mot alliansen.*®
Ryssland ska enligt uppgifter redan ha fatt en inbjudan att delta.*®
Visemansgruppen ska dven besoka EU-institutionerna och EU:s militarkommitté.
Det har ocksa framhallits att det skulle vara konstruktivt om EU uppdaterade sin
sakerhetsstrategi samtidigt och i samforstand med NATO:s uppdatering av dess
strategiska koncept.*” Ett EU-gemensamt inspel till NATO:s strategiska koncept
ar dock inte troligt. Nar fragan dryftades var ett symptomatiskt svar "It’s a non-
starter. Don’t go down that road”.*® Under utrikesministermétet i december 2009
vantas en forsta avrapportering fran expertgruppens arbete med framtagandet av
det strategiska konceptet. | vad som benédmnts skrivfasen ligger slutligen
huvudfokus pa framtagandet av ett forsta utkast till strategiskt koncept som ska
diskuteras med NATO-delegationerna under hosten 2010. Arbetet ska déarefter
slutligen avrapporteras for NATO-radet och stats- och regeringscheferna vid
toppmotet i Portugal som &r planerat till december 2010.

Den sammantagna beddémningen bland de centrala NATO-delegationerna, samt
inom NATO-strukturerna internt, ar att upplagget for framtagandet av ett nytt
strategiskt koncept &r tilltalande. Emellertid har det riktats viss kritik mot att
visemansgruppen ar dverrepresenterad av f.d. NATO-ambassaddrer och har ett
underskott av representanter fran tankesmedjor, NGO:er och universitet. Det har
ocksa papekats att det tenderar att vara 8+1-landerna som far stérst utrymme och
kopplat till detta har risken for en uppdelning av medlemskretsen i ”A- och B-
lag” uppmérksammats.*® Det finns med andra ord en risk fér att de allierade som
inte ar representerade i den s.k. visemannagruppen kéanner sig asidosatta och
darmed forkastar dokumentet som icke-legitimt. NATO:s vice generalsekreterare
for kommunikation, Dr Stefanie Babst, har ocksa betonat att diskussionerna om

“ Kamp (2009).

“% Kamp (2009).

“® Rysslands rést, "Aven Ryssland kommer att delta i NATO:s debatter” [2009-07-07].
T wittmann (2009) s.31.

“8 Intervjuer, Bryssel 9-10 juli 2009.

“ USA, Italien, Kanada, Storbritannien, Spanien, Tyskland, Frankrike, Polen + Turkiet.
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det strategiska konceptet inte bara far dga rum i och mellan Paris, London,
Washington och Berlin.®

Fordelen med en sadan har mindre arbetsgrupp &r att det initialt sannolikt blir
lattare att komma fram till ett utkast, men det medfor & andra sidan att det ocksa
kan bli svarare att komma Gverens nar det val ska presenteras for de lander som
inte ingick i arbetsgruppen. For att hantera detta problem &ar det visserligen tankt
att arbetsgruppen ska besoka respektive medlemsland samt arrangera seminarier
och workshops for att inhdmta alla allierades synpunkter. Samma sak géller dock
har — det &r framforallt i det forsta skedet huvudstaderna konsulteras — nér sjélva
skrivandet och formuleringsarbetet tar vid &r det arbetsgruppen som har befalet.**

Ett kort och fokuserat dokument vantas

Gallande omfattningen av det nya strategiska konceptet pekar det mesta at
samma hall - ett kort dokument pa ca 8-10 sidor som forklarar for allmanheten
vad NATO é&r och varfor det behdvs. Man forvantar sig inget radikalt eller
banbrytande utan snarare ett mer stromlinjeformat dokument. Forvantningen ar
vidare att det ska vara utgangspunkt for andra dokument och det uttrycks t.ex.
forhoppningar om att det nya strategiska konceptet ska féljas upp med ett storre
reformpaket.>® Klarhet (“clarity”) &r ett annat nyckelord som lyfts fram kopplat
till forvantningarna pé vad det strategiska konceptet ska bidra med.>®

Vad géller metodiken och ansatsen for framtagandet av det nya strategiska
konceptet synes vissa forespraka en "tabula rasa” — d.v.s. en ansats dar man
borjar med ett helt vitt papper och tar ett totalt omtag, medan andra foresprakar
en mer eller mindre omfattande uppdatering av 1999 ars koncept. Vissa
analytiker har argumenterat for att det faktum att en utomstaende visemansgrupp
tillsatts talar for att man kommer att bérja med ett tomt vitt papper och skapa nya
formuleringar.> Vad galler skillnader fran det strategiska konceptet fran ar 1999
havdar en av vara intervjukallor att det nya konceptet inte kommer medfora
nagon revolution: "Let us be settled students — there will be a shift but it would
demand fairly close textual analysis to see it”.>> Andra utomstéende observatorer
menar att det kommer att skilja sig markant fran tidigare strategiska koncept bade
till innehdll men ocksa till vilka det riktar sig till.>® Aven bland de som

0 NATO, Western Balkan countries discuss NATO's new Strategic Concept [2009-09-04].

51 Kamp (2009).

*2 Intervjuer, Bryssel 9-10 juli 2009.

5% Roosevelt (2009).

5 Kamp (2009).

* Intervjuer, Bryssel 9-10 juli 2009.

% Karl-Heinz Kamp, direktor for forskningsavdelningen pA NATO:s forsvarshogskola i Rom, &r en
av dem som framfort detta. Kamp (2009).
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foresprakar en forutsattningslos ansats och ett nytt strategiskt koncept, snarare &n
en uppdatering av det befintliga, framhalls samtidigt att inte allt &r forlegat.>
Oftast har uppdateringar av de strategiska koncepten varit nédvéandiga eftersom
varlden forandrats. Vad kan man da gora for att de strategiska koncepten ska fa
langre héllbarhet? Klaus Wittmann pd NATO:s forsvarshogskola i Rom medger
att sakerhetssituationen i varlden till viss del ar ofdrutsdgbar men hdvdar att
NATO ocksa kan forbattra sin underrattelseverksamhet och kapacitet att
analysera olika trender for att 6ka forutsdgbarheten och darmed livskraften i sina
strategiska koncept.*® Analytiker som Tomas Valasek pé the Centre for European
Reform samt Karl-Heinz Kamp direktér pa NATO:s forsvarshogskola, tillhor i
sin tur nagra av dem som har foreslagit att det strategiska konceptet bor
uppdateras minst vart femte &r.>

Nagra viktiga teman som kommer att beaktas i arbetet med konceptet

Det finns en diskussion bade inom och utanfor NATO om vilka &mnen som det
nya konceptet maste beakta. Visserligen kommer inte alla fragor att vara med i
eller fa entydiga svar i det slutgiltiga dokumentet. Nedan ges exempel pa nagra
av de viktigaste sporsmalen utifran en granskning av debatten.

Tabell 1 Viktiga &mnen for NATO: s nya koncept

> Karl-Heinz Klaus Tyskland
Amne Kamp Wittmann (Frans Josef
Jung)
e Avvdgningen mellan territoriellt forsvar och
expeditionara insatser X X X
. Forankring och engagemang hos medlemmar X X X
och befolkning
e  Solidariskt forsvar - Definiera och konkretisera X X
artikel V
e  Solidarisk sakerhet och utmaningar som terror, X
IW, energi etc.
e  Formagor X
e  Karnvapen X X
o Oppen dorr/utvidgning/partners X X
. Relationen till EU X X
. Relationen till Ryssland X X X
. Finansiering X

Kommentar: Forfattarnas sammanstélining av tre centrala inldgg om vad det strategiska konceptet
2010 bor innehdlla: Kamp, Karl-Heinz (2009) ”The Way to NATO’s New Strategic Concept” NATO
Research Paper nr 46 juni 2009, NATO:s forsvarshdgskola i Rom; Wittmann; Klaus; (2009)

*" Wwittmann (2009) s.19.
58 Wittmann (2009) s.40
% Tomas Valasek, the Centre for European Reform citerad i Hale (2009), samt Kamp (2009).
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“Towards a new Strategic Concept for NATO” Rom, NATO Defense College samt Tyska
forsvarsdepartementet, “Ten points for a NATO Strategic Concept”.

2.4  Fragor for nasta koncept och fordjupning

Genom att bilda kluster kring viktiga fragor, som omnamnts i tidigare koncept
och debatt enligt ovan, sa kan &ver tid gemensamma och likartade dmnen
identifieras. En grov indelning ger tre huvudkategorier for vidare analys: Forst
alliansens drivkrafter och frigan om medlemskap i alliansen, sedan alliansens
mal och uppgifter, samt sist alliansens verktyg eller formagor for att hantera mal
och uppgifter.

De krafter som direkt paverkar alliansens beslut samt synen pa vad ett
medlemskap i NATO betyder utgdr ramfaktorer for alliansens utveckling. Inom
NATO é&r det konsensus om de &vergripande principerna och grundldggande
malen. Alla medlemmarna bekanner sig till principen om kollektiv sakerhet och
att NATO ska vérna den gemensamma sékerheten genom politiska och militara
medel, inklusive ett kollektivt forsvar. Alla hittillsvarande koncept lyfter ocksa
fram sadana stallningstaganden. Likasa finns det ett allmant stod i NATO for
allas staters ratt till sjalvbestdmmande och rétt att soka sina egna
sikerhetslosningar. Aven om fragan om t ex en utvidgning av alliansen stundtals
varit kontroversiell, sa har ingen medlem eller officiell roést horts som
argumenterar for att antalet medlemmar i NATO har natt ett definitivt tak, att
dorren nu och framdver ar stangd. Avgorande for vilka fragor som tas upp pa
NATO:s dagordning och hur fragorna behandlas har varit vilket ledarskap som
visas. Oftast har stormakterna och beslutsfattare i organisationen agerat och tagit
initiativ kopplade till toppmoten. Den senaste utvecklingen ger vid handen att
flera toppbefattningar i NATO har fatt nya namn, vilka internt kan ha inflytande
pa alliansen framtida utvecklingen. Férutom ny generalsekreterare, har NATO
fatt nya befélhavare for de tva strategiska kommandona. | kapitel 3 analyseras
betydelsen av att alliansen fatt nya befattningshavare. Pa motsvarande satt har
flera av de tongivande medlemmarna nyligen erhallit ett nytt ledarskap eller star
infor nértida nationella val. 1 huvudsak har emellertid inte de nya politiska
ledarna skapat en ny eller uttalad policy visavi NATO och i de stater som star
infor kommande val ar inte alliansens inriktning en stor fraga. Det stora
undantaget &r Frankrike under president Sarkozy. Det franska aterintradet i den
militdra kommandostrukturen har varit en viktig faktor och de 06vriga
stormakternas relationer samt utvecklingen inom GSFP kan relateras till Paris
nya inriktning. | kapitel 4 analyseras den franska aterintegrationen. En annan
viktig fraga ror vilka stater som NATO ska knyta sig narmare, inte minst en
fortsatt utvidgning och relationen till Moskva har varit ett central tema bade i
tidigare strategiska koncept och i debatten. | kapitel 5 analyseras NATO:s
utvidgning och partnerskap.
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Nér det galler NATO:s mal och uppgifter sa har utvecklingen haft en geografisk
dimension och en uppgiftsmassig dimension. De forsta koncepten handlade
framst om territorialférsvar kopplat till de egna medlemmarnas territorium. De
tvd senaste koncepten efter kalla kriget har Oppnat upp for bade andra
geografiska omraden och for en bredare militar uppgiftshild. Debatten sedan
kriget mellan Ryssland och Georgien 2008 har kanske frdmst handlat om
avvagningen mellan férsvar av hemmaterritoriet och internationella operationer.
Just lanken mellan medlemsbefolkningarnas syn pa vilken nytta NATO gér och
deras bredvillighet att stélla resurser till alliansens forfogande har varit ett
framtréddande diskussionsdmne. | kapitel 6 analyseras det fornyade intresset for
kollektivt sjalvforsvar.

Militara formagor, som forband och vapensystem, utgor de verktyg eller medel
som NATO har for att hantera sina uppgifter och uppné sina mal. Historiskt har
det tagits flera initiativ inom NATO for att forbattra alliansens formagor. Pa
senare tid har en fraga varit hur snabbinsatsforband, sarskilt NATO Response
Force (NRF), kan anvandas for att fornya formagan till forsvar av det egna
territoriet. | kapitel 7 analyseras utvecklingen av NRF. En annan fraga som lyfts
fram och debatterats ar hotet fran ballistiska robotar samt behovet av
missilforsvar. Det senare binder samman de internationella insatserna,
operationer langt borta, med de klassiska uppgifterna for NATO, att ha formaga
att forsvara hemterritoriet. | kapitel 8 analyseras utvecklingen av missilférsvaret.
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3 ETT NYTT INTERNT LEDARSKAP

En dimension som paverkar NATO:s framtida utveckling &r det nya externa och
interna ledarskapet som har tagit plats. Vad géller det externa ledarskapet handlar
det framforallt om den nya amerikanska administrationen som sedan januari
2009 ar pa plats i Washington samt nydaningen i de transatlantiska relationerna
till foljd av den franska presidenten Sarkozys’ intrade pa den politiska scenen.
Dartill har val nyligen genomforts i Tyskland och Storbritannien kommer att
genomfora allmanna val i en nara framtid, vilket kan paverka NATO:s framtid.
NATO har dock dven fatt ett nytt internt ledarskap: det handlar framférallt om en
ny generalsekreterare samt, en ny Supreme Allied Commander Europe
(SACEUR) och ny Supreme Allied Command Transformation (SACT). Medan
aspekterna av ett nytt externt ledarskap naturligast flatas in och uppmarksammas
genomgaende i hela rapporten uppmarksammas i detta kapitel alliansens nya
interna ledarskap.

3.1 Ny generalsekreterare — “I am here as a
reformer”

Ett tidigare statséverhuvud med ett stort politiskt kapital

Den 1 augusti 2009 tilltradde den f.d. danske statsministern Anders Fogh
Rasmussen som NATO:s tolfte generalsekreterare.®* Som dansk statsminister
ledde Fogh Rasmussen aren 2001-2009 en hogerkoalition mellan sitt eget parti -
liberala partiet Venstre - och Konservative Folkeparti (med parlamentariskt stéd
av Dansk folkeparti). Den 5 april 2009 avgick emellertid Fogh Rasmussen som
statsminister da han dagen innan hade blivit utsedd till NATO:s blivande
generalsekreterare. Fogh Rasmussen &r den ende sittande regeringschefen som
blivit utnamnd till generalsekreterare for NATO. Detta ar ocksa en av fordelarna
som framhallits med Fogh Rasmussen — da denne tidigare varit statséverhuvud
kan han anvénda sitt politiska kapital fran att redan ha mott medlemsstaternas
stats- och regeringschefer i EU- och NATO-sammanhang tidigare.®

8 Till de tidigare generalsekreterarna hor Jaap de Hoop Scheffer (2004 — 2009), Lord Robertson
(1999 - 2003), Javier Solana (1995 — 1999), Willy Claes (1994 — 1995), Manfred Worner (1988 —
1994), Lord Carrington (1984 — 1988), Joseph Luns (1971 — 1984), Manlio Brosio (1964 — 1971),
Dirk U. Stikker (1961 — 1964), Paul-Henri Spaak (1956 — 1961) och Lord Ismay (1952 — 1957).
NATO, Previous Secretary Generals of NATO samt NATO, The NATO Secretary General.

51 Kamp (2009).
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Valet av generalsekreterare sker helt och hallet genom informella diplomatiska
overlaggningar mellan medlemsstaterna som alla har ratt att foresla kandidater
for posten. Generalsekreteraren for NATO har av tradition alltid varit en europé
och denne sitter ofta pa en mandattid pa fyra ar med mojlighet till ett ars
forlangning. Vad galler eftertrddare till Jaap de Hoop Scheffer ndmndes danske
Anders Fogh Rasmussen tidigt som en potentiell kandidat.®® Den avgorande
faktorn bakom utndmningen av Anders Fogh Rasmussen var att de allierade ville
ha en tidigare statsminister for att fa mer tyngd pa posten.

Goda kontakter till Washington...

Danmark har under Fogh Rasmussen haft en tydlig profil och har fokuserat sina
militara formagor pa expeditionar kapacitet och pa de hogre konfliktnivaerna,
s.k. high-end samt s.k. "forst in forst ut”. Det ar inte troligt att Fogh Rasmussen
kommer att stodja de konservativa idéer och 6nskemal som finns inom alliansen
vilka vill tillbaka till inriktningen under det kalla kriget. Som land kan Danmark
vidare beskrivas som en progressiv NATO-allierad med goda kontakter till
Washington. Under Fogh Rasmussen var Danmark exempelvis en av USA:s mest
lojala allierade under Irakkriget och dansk militar deltog i operationerna aren
2004-2007. Fogh Rasmussen har ocksa nyligen sagt att NATO stannar i
Afghanistan sa lange det kravs for att slutfora uppdraget och att operationen inte
bara & Amerikas ansvar eller borda utan ett lagarbete.® Ett annat matt som
brukar lyftas fram pa att Fogh Rasmussen &r en nordisk ledare som tillméts stor
betydelse i Washington &r att denne inte bara géstat Vita huset utan dven Camp
David och davarande presidenten George W. Bush’s privata ranch i Crawford,
Texas — vilka &r platser som séllan anvénds for statsbestk annat & om den
gastande ledaren ar fran Ryssland eller Storbritannien. Ett tredje matt pa ovan ar
att Fogh Rasmussens USA-moten ofta refererats ingaende i amerikansk media,
exempelvis Washington Post.®

... och Baltikum
Samtidigt som  Danmark  betonar NATO:s roll som  extern
krishanteringsorganisation har Danmark ocksa goda relationer till de baltiska

52 Norska Jonas Gahr Store (sedan 2005 utrikesminister i regeringen-Stoltenberg), och Anne-Grete
Strom-Erichsen (sedan 2005 forsvarsminister i regeringen-Stoltenberg), kanadensarna John
McKay och John Manley (bada har innehaft ett flertal ministerposter bl.a. har Manley varit
tidigare finansminister, vice premiérminister och utrikesminister), polacken Radoslaw Sikorski
(sittande utrikesminister) samt tjecken Alexandar VVondra (tidigare. utrikesminister samt nuvarande
bitradande premiarminister) var nagra andra namn som figurerade i samband med de tidiga
spekuleringarna.

63 p& motet mellan Anders Fogh Rasmussen och President Obama som &gde rum i Vita huset
diskuterades ocksa eventuell truppférstarkning i Afghanistan och att nya resurser satts in forst nar
det finns en framtida strategi i landet. Uppsala Nya Tidning, “NATO till Obama: Vi stannar”,
2009-09-29.

5 Se exempelvis Washington Post, 2008-03-02.
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staterna. Danmark har exempelvis varit delaktig i uppbyggnaden av de baltiska
landernas forsvar och erkanner ocksa deras oro for Ryssland som ett potentiellt
hot. Vid ett bestk i Litauen och basen for air policing 6ver Baltikum,
Zokniai/Siauliai, refererade exempelvis Fogh Rasmussen till basen som en
reflektion av NATO:s langsiktiga engagemang och solidaritet med de baltiska
staterna.®

Ett bra val enligt Ryssland

Vad galler synen pa Ryssland har anda Fogh Rasmussen — trots forstaelsen for de
baltiska staternas oro — i stort foljt samma linje som Obama-administrationen —
d.v.s. talat i termer av strategiskt partnerskap och att Ryssland inte bor
antagoniseras i onddan. Fran rysk sida har man i sin tur med tillfredsstallelse
noterat att Fogh-Rasmussen i sitt forsta anférande talade om "intressekonflikter”,
snarare an “vardekonflikter”, eftersom man fran rysk sida garna vill inskranka
diskussionen mellan Ryssland och EU-NATO till intressen - dar det ar mojligt att
gbra kompromisser - och inte prata varderingar som man inte kan kohandla med
hur som helst. Rysslands permanente foretradare vid NATO, Dmitrij Rogozin,
uppgav att han under hela sin tid som Rysslands foretradare i NATO eller sin
politiska karriér inte kan dra sig till minnes att NATO:s generalsekreterare, som
Anders Fogh Rasmussen gjorde, genast efter sin utnamning, hallit ett tal helt
tillignat relationen mellan Ryssland och NATO.® Efter ett av de forsta
sammantradena med Ryssland-NATO-radet i Bryssel hosten 2009 talade
Rogozin ocksd om en ny start i relationen mellan Ryssland och NATO och
kallade Fogh Rasmussens avsikt att forstarka den strategiska relationen med
Ryssland for ytterst viktigt. Rasmussen uppgav bland annat att parterna maste
gora en gemensam oversikt dver hot och utmaningar och foreslog dartill ocksa
konkreta atgarder. Rogozin betonade samtidigt att det kan bli svart att verkstalla
Fogh Rasmussens initiativ eftersom det finns krafter i NATO som vill bevara det
kalla krigets anda.®’ Vad géller just den ryske NATO-ambassadoren Rogozin kan
man dock ndamna att manga anser att Ryssland maste byta ut denne for att
forbattra relationen mellan alliansen och Ryssland. Rogozin &r i NATO-
sammanhang kand for att "slappa testballonger” och uttala sig i fragor utan att
detta alltid &r koordinerat med Moskva.®®

En annan sak vard att ndmna i sammanhanget for att belysa den nya
generalsekreterarens eventuella roll for alliansens relationer med Ryssland &r att
det var Danmark och Fogh Rasmussen som var ordférande i EU hosten 2002 da
man férhandlade om en utvidgning av unionen till att &ven omfatta de baltiska

% NATO, NATO Secretary General goes to air policing base in Lithuania, 2009-10-09.

8 Rysslands rost, "Meningsskiljaktigheterna inom NATO bér inte hindra samarbetet med
Ryssland”, 2009-09-29.

%7 Rysslands rost, “En ny start i relationen mellan Ryssland och NATO”, 2009-10-01.

% Intervju, Washington DC, november 2009.
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staterna. Ryssland framforde da en rad krav bl.a. kopplat till visumfragan och
den ryska enklaven Kaliningrad.®® Att Danmark fick goda vitsord om att de
skotte detta mycket skickligt ar ytterligare en indikation pa att man ar duktig pa
att forhandla med Ryssland. Det finns dock samtidigt ocksa exempel pa ganger
dd Danmark i ryska ogon inte betraktats som tillrackligt Rysslandsvanligt.
Danmark bjod exempelvis in en tjetjensk fredskongress till Kopenhamn ar 2002 i
samband med sitt ordférandeskap i EU vilket retade upp ryssarna och fick den
davarande ryske presidenten Vladimir Putin att stalla in ett toppméte mellan EU
och Ryssland.

...men mindre omtyckt i den muslimska vérlden

Négot som mojligen kan ligga den nya generalsekreteraren i fatet ar det faktum
att han inte ar sarskilt omtyckt i den muslimska delen av vérlden. Regeringen
Fogh Rasmussen var kand for att ha drivit igenom atgarder som begransar
invandringen till Danmark och Danmark mottes av starka protester i form av
bojkotter av danska foretag och attackerade danska ambassader runt om i vérlden
i samband med den s.k. Muhammed-karikatyrkrisen under varen 2006. Detta kan
inte minst vara problematiskt da det finns de som havdar att NATO:s mest
betydande utmaning i framtiden kommer att vara forhallandet till den muslimska
varlden.”® Turkiet anforde ocksd detta som skal till att man inledningsvis
motsatte sig Fogh Rasmussens kandidatur. Da de turkiska protesterna mot Fogh
Rasmussen omedelbart tystnade sedan president Obama haft enskilda
overlaggningar med den turkiske presidenten Erdogan kan det dock finnas fog
for bedémningen att den turkiska protesten endast var en strategi for att flytta
fram sin position i de interna forhandlingarna. Ytterligare en omstandighet som
talar for denna tolkning &r att Turkiet ocksa torde ha slapptde krav de
inledningsvis lade fram for att Fogh Rasmussens kandidatur skulle godkannas.
Bland annat ska Turkiet ha framfort krav pd Fogh Rasmussen om andringar i
dansk yttrande- och tryckfrihetslagstiftning, en dansk offentlig ursakt efter
publicerandet av Muhammed karikatyrerna, krav pa forbattrade relationer mellan
Turkiet och EU samt kompensation gentemot Turkiet i form av tilldelning av

% Se t.ex. BBC "Profile: Anders Fogh Rasmussen”. Kaliningrad &r en rysk exklav mellan Polen och
Litauen — frikopplad rent territoriellt fran 6vriga delen av Ryssland. Da Polen och Litauen var
tvungna att ratta sig efter Schengenreglerna var man da radd for att det skulle innebéra att
Kaliningrads ryska medborgare maste resa genom ett EU-omrade for att komma till andra delar av
Ryssland. Tidigare hade detta reglerats genom bilaterala avtal men eftersom inga lokala/regionala
undantag tillats fran Schengensamarbetet aktualiserades fragan om huruvida dessa medborgare nu
skulle behdva anstka om och betala for visum for att komma till andra delar av sitt eget land.
Fragan lostes till slut genom att en procedur med férenklade och forhallandevis billiga viseringar
for ryska medborgare i Kaliningrad tillats. Se Bengtsson (2004) s.114f. refererad till i Lindstrém
(2009a).

"0 Boniface (2009) “NATO and the Muslim World” i SDA (2009a) Re-launching NATO, or just re-
branding it?. Boniface &r verksam vid Institute fir International and Strategic Relations (IRIS) i
Paris). Se &ven Lukyanov, Fyodor (2009) “NATO and a new security agreement” i SDA (2009a)
Re-launching NATO, or just re-branding it? som framhéller samma problematik.
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hoga tjanster inom NATO etc. Dessa krav har dock inte dvriga allierade/NAC
gatt med pa, vilket gor att Fogh Rasmussen torde fa svart att uppfylla eventuella
I6ften han personligen avgivit till Turkiet. En mojlighet &r att Fogh Rasmussen
utndmner en turk att eftertrdda den tyske polchefen for NATO som nyligen
avgatt. Tjansten har nu annonserats bland samtliga allierade men
generalsekreteraren behover inte de allierades godkdnnande om han bestdmmer
sig for att utse en turk till posten.” I en intervju i arabisk TV om just
Muhammedkarikatyrkrisen har Fogh Rasmussen senare sagt att han inte sjalv
skulle ha publicerat bilderna vilket uppfattades som en “kamouflerad ursékt” till
den muslimska vérlden.

”’Reformeraren Fogh Rasmussen™

Fogh Rasmussen som person beskrivs som en hart arbetande, “reformorienterad”
och “plain-speaking Dane™ . Organisationen, vars processer har varit mer eller
mindre fasta i 60 ar, framstalls darfor genomga en revolution med Fogh
Rasmussen som ny generalsekreterare. Redan vid sitt tilltrade som
generalsekreterare, som infoll mitt under semestertider, talades det om att han
direkt lade i hogsta vaxeln: “I am here as a reformer/.../.I want to modernize,
transform and reform so that NATO adapts to the security environment for the
21st century.” " Fogh Rasmussen uppges exempelvis genast ha gett sig i kast
med att férandra de interna arbetsprocesserna inom NATO - det handlade om
farre moten, kortare motesagendor, samt fokuserade och konkreta diskussioner.
Fogh Rasmussen uppges ocksa sjalv vara den som haller i pennan och bockar av
vad som ska gdras och av vem under motena. En rad reformer kopplade till
NATO:s hogkvarter har ocksa foreslagits. Bl.a. uppges Fogh Rasmussen vilja
forandra kommittévasendet. Kommittéerna, som uppgar till ett 300-tal, kraver
alla att beslut fattas med konsensus vilket gor beslutsprocessen lang och
utdragen. Det finns dock divergerande asikter bland medlemsstaterna om
huruvida ett minskat anvéndande av vetorétten &r dnskvért. Medan exempelvis
Turkiet och Frankrike haller hart pa vetoratten pa alla nivaer kan exempelvis
britterna och hollandarna tanka sig att endast behalla denna i NAC samt en del
strategiska underkommittéer som forsvarsplanerings- samt
karnvapenplaneringsgruppen. En rad forslag har ocksa lagts fram om utokat
samarbete mellan det internationella sekretariatet och den internationella militéra
staben samt en forenkling av beslutsprocessen. Exempelvis ska det inte lange
vara mojligt att lyfta frdgor mellan kommittéerna. Aven de militara
kommandostrukturerna, vilka foér Transformationskommandot (ACT) och
hogkvarteret i Bryssel innefattar 1250 respektive 680 militérer, vill Fogh
Rasmussen slimma ner. Alla medlemslander samtycker mer eller mindre till
detta, men ingen sdgs vilja fatta beslut om att stdnga en bas varfor det krévs en

™ Uppgifter fran e-post korrespondens med svenska NATO-delegationen, 2009-12-11.
72 Intervjuer, Bryssel 9-10 juli, 2009.
73 «A reformer in the NATO hen house”, New York Times, 2009-10-14.
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bestamd order frdn NATO:s hogsta topp for att genomféra denna forandring.
Samtidigt som en reformering av det politiska hogkvarteret beskrivs som en
viktig reform for det interna livet, for bade tjanstemannen och medlemsstaterna,
papekas dock att det pagar stora dragkamper internt i NATO-strukturerna i
Bryssel. Medlemslandernas intressen i alliansens olika delar gor att NATO
beskrivs som en statisk organisation dar alla ar radda for att tappa poster.”*
Frankrike vill tillsammans med Nederlanderna gora reformering av NATO:s
kommandostrukturer till en hjartefraga. Andra lander, inte minst smastaterna, har
en mer forsiktig ansats. Tjeckien har valt en lag profil och lyfter endast fram
vikten av att klara de operativa kraven fér kommandostrukturerna. Att Fogh
Rasmussen utndmnde en “outsider” i form av Madeleine Albright som ledare for
expertgruppen (istallet for att NATO-sekretariatet helt enkelt uppdaterar
Washington-konceptet) som fatt i uppgift att ta fram det nya strategiska
konceptet for att ”bryta ner muren av slutenhet och hemlighetsmakeri som ofta
forknippas med alliansen” ar en annan stor forandring som Fogh Rasmussen star
bakom. Vid middagen for NATO:s forsvarsministrar i Slovakien bestamde Fogh
Rasmussen vidare att endast han och ministrarna skulle delta pA middagen, men
inte ambassadérerna trots att det varit praxis innan. Detta ska enligt uppgifter ha
gjort flera av ambassadérerna mycket upprorda. Ocksa det politiska hogkvarteret
i Bryssel star infor en reformering. NATO:s centrala ledning ar inhyst i ett
omgjort sjukhus fran 1960-talet. Allteftersom fler delegationer tillkommit har
rummen och Kkorridorerna byggts till ad hoc-massigt vilket har gjort hela
byggnaden till en labyrint.”® Vid Washingtonmétet 1999 beslutades att en ny mer
andamalsenlig byggnad skulle upprattas. Fogh Rasmussens tid som
generalsekreterare kommer att sammanfalla med byggnationerna och
forberedelserna for den planerade flytten 2015.”

Det bor dock papekas att aven tidigare generalsekreterare har gett sig pa den
tuffa uppgiften att reformera NATO men dessa har ofta inte lyckats rubba
NATO:s trogrorliga organisation, framst pa grund av medlemslanderna. 1 mars
2005 tillsatte exempelvis davarande generalsekreteraren de Hoop Scheffer en
studie som foreslog forandringar kring beslutsfattandet, budgetprocessen och
personalorganisering men de mottes av ett kraftfullt motstdnd bland de
allierade.”” Ocksa denna gang har det hojts liknande réster fran seniora NATO
tjdnsteman vilka inte uppges gilla Fogh Rasmussens nya ledarstil, om att
initiativen inte kommer att ge nagot resultat. "®

™ Intervjuer, Bryssel 9-10 juli 2009.

7 Intervjuer, Bryssel 9-10 juli, 2009.

"® Headquarters Project Office, New NATO HQ - briefing for Industry Oct 2009, NATO.
77 Smith (2006) s. 15.

78 «A reformer in the NATO hen house”, New York Times, 2009-10-14.
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3.2 Ny SACEUR och ny SACT - en politisk
signal

NATO har ocksa tva relativt nya utnamningar pa posterna som Supreme Allied
Commander for Europe (SACEUR) och Supreme Allied Commander
Transformation (SACT). | maj 2009 blev den amerikanske amiral James G
Stavridis utndmnd som SACEUR. Denne &r &ven dubbelhattad som chef for det
amerikanska Europakommandot (EUCOM) i Stuttgart.”® Posten som SACEUR
ar fysiskt lokaliserad vid SHAPE som ligger i Mons utanfor Bryssel (Belgien)
och innefattar det vergripande ansvaret for NATO:s militara operationer.®

SACT ér i sin tur lokaliserat i Norfolk Virginia (USA). Det har till uppgift att
leda NATO:s transformering, att understddja missioner och operationer, samt
verka  for  forbattrade  relationer  till  NATO:s  partners.®
Transformationskommandot — alliansens “férandringsagent” - har av Lord
Robertsson beskrivits som ett virus man medvetet planterat i organisationen for
att infektera denna.®? Uppgifterna for kommandot ar att bistd alliansens
operationer och missioner, att leda NATO:s transformation samt att forbattra
relationer och samarbeten med andra aktérer.®® Karaktaren p& ACT:s uppgifter
gor dem svara att utvardera. Eftersom kommandot ska vara en katalysator for
forbattringar och atgarderna ska implementeras av medlemslanderna, sa ar det
svart att avgora verksamhetens nytta.®® Viktiga frgor har bl.a. varit att
Overbrygga kapacitetsgapet mellan olika medlemsléander, att hantera erfarenheter
och samverkan frdn operationer, samt att utveckla NATO Response Force
(NRF). Sedan kommandot bildades vid toppmétet i Prag 2002 har det inte levt
upp till forvantningarna. Bland de delar som kritiserats kan namnas
forsvarsplaneringsprocessen och effektiviteten i ACT transformeringen med
ambitionen att skapa nya kapaciteter.*® Dartill har relationen ACT visavi
NATO:s centrala hogkvarter, systerkommandot Allied Command Operations

7 Befattningen SACEUR infordes 1951 och innehas alltid av en amerikansk officer. "Obama
Nominates Stavridis to Head NATO, U.S. European Commands”, American Forces Press Service,
2009-05-12.

% NATO, Supreme Allied Commander Europe (SACEUR).

8 NATO, Allied Command Transformation (ACT).

8 Smith (2006) s. 58.

8 Se ACT:s uppgifter (missions) tillganglig pa www.act.nato.int [2009-12-03]

8 Egentligen redovisas endast initiativ och program, men inga resultat i kongressforhoret av general
James N. Mattis, Commander U.S. Joint Forces Command och Commander Allied Command
Transformation, 2009-03-18.

% Exempel frén Afghanistan &r General McChrystals forvaning éver den daliga effektiviteten i
NATO:s hogkvarter, bristen pa formaga till effektiv upprosbekdampning (counterinsurgency
operations) och alliansens oférmaga att ta tillvara erfarenheter. Se vidare “In Afghanistan
Assessment, a Catalyst for Obama”, New York Times [2009-09-21].
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(ACO) och NATO:s medlemsstater varit problematisk. Ett skal som lyfts fram &r
ACT:s fysiska lokalisering i Virginia Norfolk som ligger langt bort fran de flesta
av alliansens medlemsstater.®® Det har ocksé foreslagits att NATO bér utveckla
en alternativ modell for att stimulera transformering genom att géra den mer
nerifran-och-upp-styrd och nationscentrerad snarare &n uppifran-och-ned-styrd
och ACT-centrerad.®” Det senare tycks dven vara ett franskt perspektiv.

Allied Command Transformation (ACT) i Norfolk Virigina leds av den franska
officeren General Stéphane Abrial, som tog over efter den amerikanske
generalen James Mattis. Det ar forsta gangen en fransman innehar denna post,
vilket beskrivs som en manifestation av den franska aterintegreringen och
Frankrikes centrala roll i alliansen. Trots att bada dessa befattningar &r rankade
pa samma niva, som fyrastjarniga generaler, ar emellertid posten som SACEUR
att betrakta som den viktigaste funktionen. Dessutom basar SACEUR o6ver en
betydligt stérre organisation an SACT. Trots detta menar manga att det faktum
att en europé leder ACT ér en tydlig signal pa att det inte bara ar USA som leder
NATO och som skoter alla kontakter.®® Manga ser darfor utnamningen av en
fransman som framforallt av politisk betydelse. Fogh Rasmussen framholl i
samband med tilltradesceremonin en foérhoppning om att utndmningen av en
fransman ska Gverbrygga den skepsis som har praglat EU-NATO-relationen.®

En farhaga &r att en fransk SACT blir mindre handlingskraftig och mer isolerad i
Norfolk eftersom han inte kan dra pd samma resurser som sina amerikanska
foretrddare. De senare har varit tillika chef for det amerikanska Joint Forces
Command och disponerade symptomatiskt nog ett eget jetflygplan for egna
transporter. FOr att bevara kontakterna och inflytandet har det havdats att det
vore battre att flytta hela funktionen till Paris.®® En flytt skulle & andra sidan
innebara att NATO inte har kvar nagon stabsfunktion i Nordamerika, vilket i sin
tur skulle uppfattas forsvaga den transatlantiska lanken.

& Smith (2006) s. 15.

8 Smith (2006) s. 67.

® Intervjuer, Bryssel 9-10 juli 2009.

8 Tal, “Monthly press conference by NATO Secretary General Anders Fogh Rasmussen”, 2009-09-
02.

% Intervjuer, Bryssel 9-10 juli 2009.
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4 FRANSKT ATERINTRADE &
STORMAKTSRELATIONER

Flera av de tongivande medlemmarna i NATO har just erhallit ett nytt ledarskap
eller star infor nartida nationella val. | huvudsak har emellertid inte de nya
politiska ledarna skapat en ny eller uttalad policy visavi NATO och i de stater
som star infér kommande val &r inte alliansens inriktning en stor fraga. Det stora
undantaget ar Frankrike. Ar 2007 fick Frankrike en ny ledning under president
Nicolas Sarkozy som snabbt annonserade att Frankrike avser aterintegrera sig i
NATO:s militara kommandostrukturer. Det franska aterintradet i NATO har varit
en viktig faktor och ocksa de Gvriga stormakternas inbordes relationer samt
utvecklingen inom GSFP kan relateras till Paris nya inriktning.

4.1 Pavag in efter over 40 ar utanfor

Ar 1966 tog den davarande franske presidenten Charles de Gaulle ut Frankrike ur
NATO:s militira kommandostrukturer vilket brukar beskrivas som en
demonstration mot vad man uppfattade som amerikansk dominans och
toppstyrning av organisationen men som ocksa handlade om vérnandet av de
franska ké&rnvapnen och stravan efter nationellt oberoende. | augusti 2007 lat
dock president Nicholas Sarkozy annonsera att han ville att Frankrike skulle
aterintrada i NATO:s militara kommandostrukturer och tidigt i mars 2008 gick
han ut och sa att beslutet var fattat. Den franska aterintegreringen handlar i det
har skedet om ett Aterintrade till kommandostrukturerna  och
forsvarsplaneringsprocessen. Aven kirnvapenplanering ingdr som en tredje
komponent men Frankrike har valt att endast aterintegrera sig till de forsta tva
delarna och saledes aven fortsatt sta utanfor karnvapenplaneringen.

Nagra av frdgorna som diskuterats kopplat till det franska aterintradet ar vad ett
franskt aterintrade far for konsekvenser for artikel V, framtida operationer, vad
Frankrike gor med sina nya poster i NATO:s kommandokedja, och inte minst
vad det far for konsekvenser for GSFP:s framtid. Detta kapitel behandlar
samtliga av dessa aspekter.

4.1.1 En aterintegrering med férbehall

Den franska aterintegreringen handlar i det har skedet om ett aterintrade till
kommandostrukturerna och férsvarsplaneringsprocessen, men man avser att aven
fortsatt std utanfor karnvapenplaneringen. Sarkozy har darutover lyft fram
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ytterligare nagra restriktioner for det franska aterintradet. Frankrike ska bl.a.
behalla kontrollen Gver att skicka franska trupper till militara operationer och
man kommer inte att sétta franska trupper under NATO-kontroll i fredstid (vilket
i och for sig de facto inte skiljer ut Frankrike fran 6vriga medlemslander).™*

4.1.2  En krypande aterintegrering

Vad galler Frankrikes relation till NATO framhalls ofta att president Sarkozy har
forandrat denna genom sin andrade attityd aven om relationen i grunden inte har
forandrats, utan detta ar pa ytan. Att lata Frankrike aterintegrera sin forsvarsmakt
i NATO:s militira kommandostruktur beskrivs ofta som “den storsta
symbolhandlingen p& 6ver 40 &r”%. Den franska &terintegreringen &r dock inget
som kommer som en blixt fran klar himmel utan beskrivs av manga snarare som
en krypande process™ som pagétt anda sedan tidigt 1990-tal. Ett tidigt tecken pa
att ett franskt ndrmande var aktuellt kom i samband med krisen i Jugoslavien.
Denna visade med all tydlighet att Europa inte klarade sig sjalva varpa davarande
president Francois Mitterrand godk&nde gemensamma operationer med NATO-
trupper och att franska trupper skulle kunna sattas under NATO-kontroll vid
kriser. Man enades ocksa om franskt selektivt deltagande i exempelvis vissa av
moétena mellan NATO:s forsvarsministrar samt militirkommittén. Under
president Jacques Chirac intensifierades denna krypande aterintegreringsprocess
och vid 1995 var man mycket nara ett de facto franskt aterintrade. Det forsoket
kollapsade dock som en foljd av att Clintonadministrationen ansag att de franska
kraven, att i utbyte mot ett fullt franskt engagemang fa leda kommandot Allied
Forces Southern Europe (AFSOUTH), var for hoga. Politiskt blev det under
Chiracs sista ar vid makten ocksd helt tabubelagt att tala om ett formellt
aterintrade da det var alltfor kansligt och personligt for Chirac. Praktiskt fortsatte
dock det franska samarbetet med NATO att 6ka. Idag ar Frankrike den storsta
bidragaren till NRF och deltar i alla expeditiondra operationer som KFOR i
Kosovo och ISAF i Afghanistan.®* En annan faktor som sannolikt bidragit till det
franska beslutet om en aterintegrering torde vara utvidgningarna av NATO (och
EU). Utvidgningarna, och inte minst intrddet av de sju atlantorienterade
medlemslanderna 2004, har forandrat den interna maktbalansen i de bada
organisationerna och har darmed gjort det svarare for Frankrike att uppna sitt mal
om ett starkt GSFP. De Osteuropeiska staterna ar visserligen for ett starkt GSFP
men inte pa bekostnad av NATO eller relationen till USA - detta visade sig med
all tydlighet da de nya medlemslanderna fran Ost stallde sig bakom den

°! Ghez och Larrabee (2009).
%2 NATO’s 60th Anniversary Summit, CRS R40454, 2009-03-20.
% Ghez och Larrabee (2009).
% Ghez och Larrabee (2009).
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amerikanska invasionen i Irak 2003. En annan avgoérande faktor till beslutet om
det franska aterintradet som brukar namnas &r att fransmannen kommit till insikt
om att ett starkt GSFP inte gar att bygga utan Storbritannien.” Mycket torde
dock handla om Sarkozy och hans personlighet. Sarkozy beskrivs ofta som en
pragmatiker. D& han helt enkelt inte ska ha fatt ndgot Gvertygande svar pa vad
Frankrike hade att vinna pa att sta utanfor ska han darfor ha valt att ta steget in
igen. Nu anser man sig dessutom ligga battre i fas med sitt egentliga deltagande
och engagemang i alliansen. En annan faktor &r att man i alla ar foresprakat en
transformering av NATO, nu tycker man att de franska idéerna antligen fatt
gehor.

41.3 Slutet for Gaullismen?

Beslutet om det franska aterintradet har fatt skeptiker att debattera om Sarkozy
innebér slutet fér Gaullismen och om den nuvarande presidenten &r “en ulv i
faraklader”.” Det gar dock att havda att s& inte &r fallet d& ett Europa som en
stark aktor pa den internationella arenan fortfarande star i centrum for Sarkozy.
Gaullismen kan heller inte enbart beskrivas utifran beslutet att ta ut Frankrike ur
NATO:s militdra kommandostrukturer utan en tolkning ar att den ar uppbyggd
kring tre grundstenar. Forst finns den femte republikens konstitution som gav
Frankrike ett centraliserat presidentsystem och den franske presidenten mer makt
an den amerikanske. Denna punkt kan Sarkozy ségas ha utnyttjat med rage da
han har karaktariserats som en "hyper-president” som utnyttjar sina befogenheter
till max och har sitt parti i ett jarngrepp. Den andra grundstenen i Gaullismen
handlar om de franska kdrnvapnens avskrackande effekt. Aven detta ar négot
som Sarkozy forsvarar och moderniseringen av kérnvapnen har en central plats i
den franska vitboken.”” Den tredje grundstenen handlar om mdjligheten att
bedriva en sjalvstandig utrikespolitik och bli erkdnd som en stormakt av andra.
Denna aspekt kan ses utifran tre variabler (i) Frankrike ska vara en ledare for
GSFP, (ii) Frankrike ska se till att EU inte utvecklas till en federation och (iii)
fransméannen ska halla Storbritannien utanfor EU-projektet eftersom deras
inblandning kan hota det franska ledarskapet. Da GSFP var en prioritering under
det franska ordférandeskapet i EU kan det forsta kriteriet sdgas vara uppfyllt och
med tanke pa att Sarkozy inte ar federalist kan ocksa det andra kriteriet sagas
vara uppfyllt. Den enda stora forandringen med Sarkozys tilltrade ar kopplad till
de Gaulles’ ambitioner att halla anglosaxarna utanfor. Numera brukar dock de
flesta bedémare vara ense om att de Gaulle inte var fullt sd anti-amerikansk som
nidbilden hévdar. Det de Gaulle ville se var en balanserad relation mellan
jamlikar och var saledes framforallt emot att domineras av USA och

% Ghez och Larrabee (2009).
% \/an Herpen (2009).
7 Las mer om den franska vitboken p& www.diplomatie. fr
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Storbritannien och ville istéllet att Frankrike skulle ha en plats bland dem. Det
var heller inte Sarkozy som startade denna process — Georges Pompidou sléppte
pa sitt veto gallande Storbritanniens intrade i EU 1973 och Jaques Chirac
fortsatte det 1995 da han forsokte sig pa ett franskt aterintrade dels 1998 i St
Malo d& denne tillsammans med Tony Blair skissade upp GSFP.% Dessutom
sattes en fransk flagga upp utanfor det militara hogkvarteret i NATO redan 2003.
Sedan dess har en general plus 14 officerare i praktiken arbetat i de hdgsta
militara strukturerna.®® Fér att sammanfatta kan man konstatera att Frankrike
lange har haft en utvecklad relation till USA och alla presidenter efter de Gaulle
har haft perioder da de forsokt narma sig USA, som en jamlike.

4.1.4  Kiritik frAn oppositionen — berém fran de allierade

For franskt vidkommande har tre fordelar med aterintegreringen lyfts fram:
utbkad interoperabilitet mellan de europeiska och amerikanska arméerna, att
gemensamma Ovningar med amerikanerna kommer att bidra till den franska
arméns modernisering och slutligen att den franska vapenindustrin kommer att fa
tillgang till den amerikanska marknaden.® Till detta kan tillaggas att det franska
aterintradet troligtvis ocksa medfor en starkt forbattrad relation till USA och den
nya Obama-administrationen, vilket i sin tur kan medféra att Frankrike vinner
inflytande i sdval EU som NATO.

Aven om beslutet om det franska &terintradet har valkomnats bland ovriga
allierade har det vackt kritik fran Sarkozys opponenter — centern och
socialisterna (men ocksd fran Sarkozys eget parti UMP).’* Kritik har bl.a.
kommit fran den tidigare utmanaren till presidentposten, Ségoléne Royal. Hon
portratterade det franska aterintradet till the armed fist of the West” som ett
beslut Frankrike kommer att angra och menade att Frankrikes roll som bro och
medlare nu gatt om intet. Detta eftersom landets diplomatiska oberoende ska ha
kringskurits dd man i och med aterintradet skulle utsattas for “ett moraliskt
tryck” att ge efter for sina allierade. Det har ocksa patalats att Frankrike riskerar
att fa sota for” sin aterupprattade relation med USA genom att relationen med
andra lander far sig en torn. En annan kritik fran Royal var att aterintegreringen
till NATO binder upp pengar och personal som annars kunde ha anvants till

% van Herpen (2009).

% »| 3 France amorce un "mouvement” vers I’Otan”, Le Figaro, 2007-09-26.

100 \/an Herpen (2009).

101 \/art att notera ar att det var just centern och socialisterna som protesterade hogst mot de Gaulles
beslut att ta ut Frankrike ur NATO:s militara kommandostrukturer 1966. Det ar ocksa konstigt att
storre delen av UMP varit s& dampade i sin kritik av Sarkozys beslut eftersom de ska vara de
officiella arvsbararna av Gaullismen. Marcel VVan Herpen jamfor en fransk president som sager sig
vara en ¢vertygad Gaullist men samtidigt aterintegrerar landet i NATO med att pven av Rom
séger att han inte l&ngre ar kristen. VVan Herpen (2009).
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GSFP. Risken finns exempelvis att en starkare fransk stéllning i NATO skulle
kunna medféra att det blir mycket svart for Frankrike att vagra sinda
forstarkningar vid en eventuell amerikansk begédran om ytterligare europeiska
styrkor och att det i sin tur kan leda till att andra internationella ataganden
nedprioriteras.'%

Vad géller just kritiken fran oppositionen har det dock framhallits att denna inte
ska tas sarskilt allvarligt eftersom socialisterna &r internt splittrade. Sarkozy har
dartill en stark parlamentarisk majoritet och dessutom verkar den franska
opinionen inte bry sig sarskilt mycket om frdgan om det franska aterintradet i
NATO. Enligt German Marshall Funds “Transatlantic Trends” ser 62 % av den
franska befolkningen NATO som essentiell for Frankrikes sakerhet.’® En kalla
till oro har dock uttryckts om oppositionen lyckas koppla ihop fragan om
aterintradet i NATO med insatsen i Afghanistan, da denna inte har det franska
folkets fortroende.%*

4.1.5 Aterintegrationen splittrar den franska byrakratin

Vid samtal med franska foretrddare i EU och NATO-strukturerna i Bryssel under
vintern 2008 framkom att den franska aterintegrationen i NATO, anda sedan den
utannonserades, har varit en fraga i vilken den franska militara och politiska
elitbyrakratin, under alla ar, varit delad. Generellt har praktikerna haft en mycket
mer tillmétesgdende attityd &n politikerna. Medan den franska militaren
traditionellt har stott ett ndrmare samarbete med NATO har de framsta kritikerna
funnits i det franska utrikesdepartementet. Inom utrikesbyrakratin uppgavs det
framforallt vara de hogre civila tjansteméannen inom utrikesforvaltningen som
var emot beslut om aterintegreringen. Utrikesminister Bernard Kouchner sjalv
stodjer dock starkt Sarkozy i frigan.'® Aven om forsvarsmakten och
forsvarsdepartementets tjansteman i 6vervagande grad sades vara positiva har det
dock framhallits att generaler/militarer och forsvarsindustrin varit mindre
entusiastiska till att Frankrike ingar i NATO:s militarplanering. Detta eftersom
det skulle binda upp dem mer genom anskaffningsavtal och utfastelser att
reformera de militara styrkorna.’® Trots ovan namnda stod frén den franska

192 \/an Herpen (2009), Sundberg (2008) samt Dahlrot och Alsén (2009) Promemoria “Frankrikes
aterintrade i NATO”, Foavd. Paris.

103 Glenn (2009).

104 Ghez och Larrabee (2009).

195 Ghez och Larrabee (2009) samt intervjuuppgifter, Bryssel december 2008 refererade till i
Lindstrém och Winnerstig (2009).

108 5e t.ex. Kempin (2008).
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befolkningen, uppfattas vidare ett franskt aterintrade minska den nationella
autonomin vilket ar kansligt for den franska allmanheten.™”’

4.2 Det franska aterintradets inverkan pa
NATO

4.2.1  Aterintegreringen blir anstrangande — "you must pay for
your stars”

Inom NATO foljer man den s.k. vertical slice-policyn” dér grundregeln &r att
varje land ska tilldelas hdga poster efter deras trupp- och budgetbidrag ("you
must pay for your stars”). For franskt vidkommande ar en preliminar
uppskattning att 900-1000 franska officerare och underofficerare och 20
generalstjarnor i kommandostrukturerna skulle motsvara Frankrikes “tyngd” i
alliansen. Aterintradet innebdr med andra ord att Frankrike nara nog maste
tiodubbla sin personal vid NATO, fran dagens 120. Den fullstandiga
aterintegreringen vantas darfor ske gradvis och manga beréknar att den kommer
att ta atminstone 2-3 ar. Flera kallor inom den centrala NATO-strukturen ser det
franska aterintradet som en lang process och talar i termer av en “gradual phase-
in”.2% Forutom att det kommer att ta tid att 16sgora platser s& kommer det ocksa
att kravas en del av fransmannen som méste fa fram ratt folk.'® Fran franskt hall
har man varit klar med att man avser uppfylla sin kvot men for tillfallet uppges
man ha ont om pengar men ocksd ont om kvalificerad personal, framforallt
engelsksprakiga officerare.™™® En foretradare for en central NATO-delegation
sade vid en personlig intervju att det antagligen blir tal om en "white-smoke-
konferens” dar platserna delas upp till en borjan. Vid behov uppges ocksa
Tyskland ha erb1judit sig att tillsvidare ata sig att fylla nagra av de franska
befattningarna.™

197 5e t.ex. Kempin (2008).

198 Intervjuer, Bryssel 9-10 juli 2009.
199 5e t.ex. Kempin, Ronja (2008).
19 Ghez och Larrabee (2009).

1 Intervjuer, Bryssel 9-10 juli 2009.
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4.2.2  Franskt aterintrade paverkar tranformering och staber

Att vara med i forsvarsplaneringen ar en viktig del i Frankrikes aterintrade. |
NATO har man olika syn pa forsvarsplanering. Det franska aterintradet kommer
sannolikt att medfora en 6kad transparens i forsvarsplaneringsprocessen.

Den sekreta kdrnvapenplaneringen i Nuclear Planning Group (NPG) ar dock ett
viktigt forum som fransmannen fortfarande kommer att std utanfor. En
observation ar dock att det internt inom NATO har tillsatts en grupp for att
fundera pa karnvapens roll i det nya strategiska konceptet. | denna grupp, som
skapats pa amerikanskt initiativ, ingar alliansens karnvapenmakter (USA,
Storbritannien och Frankrike), de lander som har karnvapen pa sitt territorium
samt lander med speciella intressen i fragan.

Gallande vilka poster som tillfallit fransmannen far Frankrike ansvaret for det
strategiska NATO-kommandot Allied Command Transformation (ACT) i
Norfolk, Virginia."*? Vidare har Frankrike tilldelats det regionala kommandot i
Lissabon varifran bl.a. sjpoperationerna utan for Afrikas Horn leds."** Denna
position betraktas dock som mindre viktigt. Ett franskt aterintrade innebar med
nodvandighet att det tyska och brittiska inflytandet i NATO minskar — inte minst
eftersom de méste ge upp nagra av sina poster.™*

4.2.3 Ett "EU-caucus” inom NATO?

Det franska aterintradet uppges ocksa ge upphov till en fornyad debatt om
skapandet av en USA/EU-mekanism inom NATO, ndgot som i den akademiska
debatten brukar kallas “an EU caucus” inom NATO. Till skillnad fran andra
organisationer finns det nastintill ingen EU-koordinering infér moéten inom
NATO-strukturerna. Det uppges heller inte bara vara pa ambassadorsniva denna
brist pa koordinering existerar, utan dven pa ministerniva ar det ovanligt att EU-
landerna samordnar sin  NATO-policy. Vanligare 4&r Kkonsultationer i
marginalerna av NAC-méten etc. *°

Skapandet av en USA/EU-struktur inom NATO 4r dock inte sérskilt trolig enligt
manga bedomare. En rad externa och interna problem ar forknippade med ett
"EU caucus” inom NATO.™® For det forsta skulle ménga amerikaner ogilla idén

12 ACT i Norfolk Virigina leds idag av den franska officeren General Stéphane Abrial. Ett mer
utforlig diskussion om ACT atrfinns under rubrik 3.2 ovan.

135e “French general to take key NATO position”, Stars and Stripes, 2009-09-07.

1 Se t.ex. Kempin (2008).

15 Gaspers (2008).

118 Gasper (2008), France’s Rapproachment with NATO: Paving the Way for an EU Caucus?
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med héanvisning till att en "EU-position” skulle vara mycket svar att omférhandla
for USA och att det skulle minska flexibiliteten da det exempelvis skulle ta tid
for EU-landerna att standigt lamna forhandlingsbordet for att koordinera sig
internt. Dessutom ar flera europeiska lander, bl.a. Island, Norge och Turkiet,
viktiga NATO-allierade till USA men &n sé lange inte EU-medlemmar.™’ Till
detta tillkommer att EU-landerna internt &r oense om vilken roll NATO (och EU)
ska ha — bara om man tittar pa de tre storsta EU-landerna framkommer denna
oenighet: Paris vill bevara NATO som en organisation for kollektivt forsvar
fokuserat pa Europa, London vill se NATO utvecklas till en global
sékerhetsaktor med partnerskap med olika lander runt om i varlden och Berlin
vill slutligen se NATO hoja sin politiska profil pd bekostnad av dess militara
profil. Det finns ocksa ett antal sakfradgor dar oenigheten lyser igenom, t.ex.
NATO:s relation till Ryssland.

Det finns dock forskare som hévdar att det redan bildats ett "EU-caucus” i
NATO och att EU-landerna redan nu samordnar sig i sa hog utstrackning i
organisationer som Organisationen for sdkerhet och samarbete i Europa (OSSE),
FN:s ekonomiska och sociala rad (ECOSOC), FN:s generalforsamling och, om
an i mindre utstrackning, FN:s sakerhetsrad att tredje stater inte langre forhandlar
med enskilda EU-linder utan med EU-landerna som en grupp.'® EU:s
medlemsstater har dock ytterst sallan, om ens ndgonsin, koordinerat sig i en "EU-
position” vid NATO-hdgkvarteret i Bryssel d&ven om manga forsok till det &gt
rum. Den f.d. tyske utrikesministern Joschka Fischer har t.ex. tidigare foreslagit
bildandet av ett “European phalanx”, och senare en mer informell
overlaggningsmekanism for EU-landerna, inom NATO. Forslaget foll dock da
det stotte pa motstand fran USA och Turkiet, men dven ifran Storbritannien och
andra mer atlantiskt orienterade EU-medlemsstater. De senare uppges ha varit
radda att en stérre vikt for EU skulle satta artikel VV-garantin pa spel.**®

4.2.4 From'non’to 'nein’ — Tyskland den obekvame
medlemmen?

Tyskland valkomnar det franska aterintradet och de forbattrade forutsattningarna
som det ger for EU-NATO relationen, men samtidigt blir Berlin alltmer den udda

7 Redan i december 2000 gick davarande amerikanska férsvarsministern William S Cohen ut och
sa att Washington aldrig skulle acceptera ett "EU caucus” inom NATO. Se Gaspers (2008).
Gaspers konstaterar ocksa att &ven om ingen hogt rankad amerikan har upprepat Cohens’ budskap
har inte motstdndet minskat. Vid vara samtal med amerikanska foretradare i Washington under
september och november 2008 framgick att det amerikanska motstandet mot idén &r fortsatt
mycket starkt se Lindstrém och Winnerstig (2009).

118 Se t.ex. Gaspers (2008). Dar hanvisas ocksa vidare till bl.a. G.F Burwell et al (2006), L.S. Lebl
(2005) m.fl.

119 Gaspers (2008).
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fageln. Manga har lyft fram att det &r en pagdende skdnhetstavling mellan de
bada organisationerna.'?® Fran tyskt hall sager man sig vara "caught between two
lovers”.*?! Andra menar dock att beslutet om det franska aterintradet har medfért
att Tyskland idag ersatt Frankrike som den obekvdme medlemmen och att det
franska ”non” kan ersattas av ett tyskt “nein”.*?? Denna bild bekraftas i Bryssel.
Dar uppfattar man att det ar tyskarna som satter sig pa tvaren, gor markliga
stallningstaganden och har ett aterkommande budskap “Ge oss tid, vi
kommer”.*>®* Aven inom operationer sd ar Tyskland mer av ett problem &n
Frankrike. Paris bidrar exempelvis med bl.a. éver 3000 soldater till ISAF och
I6ser uppgifter aven i de mer utsatta omradena av Afghanistan och dven om
bidraget i t.ex. amerikanska ©6gon skulle kunna vara storre, sd ar det
uppskattat.*** Tyskland har visserligen fler soldater i ISAF, men med hansyn till
landets storlek &r det inte mycket. Dessutom végrar Berlin att ta sig an farliga
uppdrag. De som bidrar och tar risker i Afghanistan &r de som ses som battre
vanner i Washington.

4.3 Innebar mer NATO ocksa mer GSFP?

Ar 2007 fick Frankrike en ny ledning under president Nicolas Sarkozy. Aret efter
presenterade Frankrike ocks& en ny forsvars- och sakerhetspolitisk s.k. vitbok.'?®
De tva storsta nyheterna kopplade till Frankrikes relation till EU och NATO som
kom med den franska vitboken var att landet skulle ateruppratta relationen till
USA och aterintrada i NATO:s militara kommandostrukturer (dar utdver var den
storsta forandringen i vitboken en stor intern forsvarsreform med diverse
neddragningar och omstruktureringar).

Att Frankrike beskrivs som en motor for GSFP &r vida ként. Det senaste formella
uttrycket for detta kom vid det franska ordférandeskapet i EU under hésten 2008
da “I’Europe de la Défense” lanserades som en huvudprioritering.*?® Mot denna
bakgrund drog darfor manga bedémare slutsatsen att Sarkozys’ plan om ett

120 pop, Adrian “NATO and the European Union: Cooperation and security”, NATO Review,
Summer 2007.

21 Intervju, Bryssel 9-10 juli, 2009.

122 Korski, Daniel citerad i Voice of America, Bryant, “NATO Marks Its Anniversary To Welcome
France Back to Organization”.

12 Intervju, svenska NATO-representationen, Bryssel mars-april 2009.

124 |SAF totalt uppgar till drygt 67 700 soldater, av vilka 31 855 ar amerikaner. Dartill har USA

ytterligare 10 000 soldater i Operation Enduring Freedom. Storbritannien bidrar med drygt 9000
soldater, Tyskland med 4245, Italien med 2795 soldater. Australien ar den storsta utanfér alliansen
med sitt bidrag om ca 1200 man. Uppgifter ar fran 1 juli 2009 och kommer frén NATO,
”International Security Assistance Force (ISAF): Facts and Figures” www.nato.int.

125 45 mer om den franska vitboken pa www.diplomatie.fr

1261 a5 mer om det franska ordférandeskapet i EU p& www.UE2008.fr
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franskt aterintrade i NATO byggde pa formulan “mer-NATO-innebar-mer-
ESFP” ("rejoining NATO equals more ESDP”).*?" Aterintradet kopplades ocks&
formellt till att man ville ha NATO:s och USA:s vélsignelse for ett starkare
GSFP.%® Sarkozy uppges ocksd ha fatt smeknamnet "Sarko I’Americain” pé
hemmaplan.*?® Den helt dominerande teorin ar att Sarkozy genom det franska
aterintradet forsoker stalla sig in hos britterna, eftersom man vet att ett starkt
GSFP ar i princip omojligt utan dem pa sin sida. Att fransméannen vill
normalisera relationerna till NATO, for att kunna ta GSFP framat, upplevs pa

inga satt vara en "hidden-agenda”.**

En av de framsta farhdgorna som uppmarksammats relaterat till det franska
aterintradet ar dock om fransmannen kommer att ha tillrackligt med “"manpower”
och brainpower” att driva bade NATO och GSFP eller om GSFP kommer att
dra det kortaste straet. Manga menar att GSFP kommer att forlora da det
sannolikt inte blir samma fokus p& GSFP som tidigare.***

Britterna tillnér dem som tror att GSFP riskerar att mista sin tyngsta,
dominerande och mest engagerade foresprakare. Enligt det brittiska synsattet
finns det en uppséttning resurser som kan deployeras unilateralt eller multilateralt
och da inom ramen for antingen EU, NATO eller FN.** Tidigare uppfattades
NATO allmaént, inte bara av Frankrike, vara styrt av USA, Storbritannien och
Kanada samt deras ndrmaste partners, men det borjade férandras redan i och med
president Bush den aldre. Att Frankrike nu &r mer engagerade i NATO tror en
brittisk representant kommer att leda till att vi far se farre konflikter dar EU och
Frankrike stélls mot Storbritannien och NATO. Nu séger man sig ha en fornuftig
diskussion. Den brittiska teorin ar vidare att Tyskland tycker mer om EU é&n
NATO for att EU &r lattare zlzlg stoppa — i EU &r Tyskland stora, i NATO finns

USA "som blanger pa dem”.

En annan intakt for farhdgan om GSFP som forloraren grundar sig i en kritik mot
vad fransméannen uppfyllde pd omradet under sitt ordférandeskap i EU. Under
det franska EU-ordférandeskapet tog man bla. fram en rapport om
genomforandet av den europeiska sékerhetsstrategin (ESS). Man drev ocksa pa
formageutvecklingsprocessen genom att initiera en rad olika projekt och program
(man skapade exempelvis ett europeiskt flygtransport-kommando kopplat till det
framtida transportflygplanet A400M) och sist men inte minst satte man upp ett

127 5e t.ex. Kempin (2008). Den gemensamma sakerhets- och forsvarspolitiken (GSFP) gick tidigare
under bendmningen ESFP — den europeiska sakerhets- och forsvarspolitiken.

128 sundberg (2008), uppmarksammas genomgéende i hela verket.

129 \/an Herpen (2009).

30 Intervjuer, Bryssel 9-10 juli, 2009.

B Intervjuer, Bryssel 9-10 juli, 2009.

32 |ntervjuer, Bryssel 9-10 juli, 2009.

133 Intervjuer, Bryssel 9-10 juli, 2009.
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militart Erasmus, d.v.s. ett utbytesprogram fér officerare.>* Férvantningarna om
att Frankrike skulle driva pd etablerandet av ett permanent civil-militart
hogkvarter for EU, infriades dock inte. Samtidigt kan man konstatera att
fransman &r kanda pragmatiker och saledes undviker orealistiska initiativ,
sérskilt under sitt ordférandeskap. Vad géller just ett EU OHQ brukar
fransmannen siga att man invantar att 6vriga medlemsstater i EU ska forsta att
det behdvs istéllet for att man sjalva branner krut i onédan och driver fragan for
tidigt. Det brukar ocksa framhallas att fransméannen hade ett ogynnsamt lage vid
tiden for sitt ordforandeskap i EU da de fick lagga mycket energi pa att hantera
den ryska invasionen av Georgien och att deras initiativformaga kringskars nar
EU befann sig i ett "institutionellt-limbo™ till foljd av Irlands forkastande av
Lissabonfordraget. Dartill fick mycket politisk uppmarksamhet laggas pa den
finansiella krisen. En annan forklarande faktor till det modesta utfall pa GSFP-
omradet var att fransmannen eftertraddes av Tjeckien som fick stora problem att
ta vidare manga av de initiativ fransmannen initierat da den tjeckiska regeringen
avgick i fortid. Sist men inte minst brukar det framhallas att GSFP trots allt hade
en fortsatt hdg retorisk prioritet bland det franska ledarskapet.**® Det brukar
ocksa framhallas fran manga hall att Frankrike ar lojala GSFP-vanner och manga
menar darfor att det i EU-NATO-sammanang enbart kommer att handla om
vanliga forhandlingar och avvagningar som forekommer i alla affarer och likasa
inom politiken. Fran franskt hall lyfts det aterkommande fram att ett fullt
deltagande inom NATO inte ska fa ndgon som helst negativ paverkan pa GSFP
(men daremot positiva aterverkningar). Samtidigt fanns det en oro, inte minst i
franska EU-kretsar, om att GSFP bara prioriterades under det franska
ordfdrandeskapet och att politiskt fokus dérefter skiftade till NATO.*®

En annan frdga som kan komma att paverka GSFP:s utveckling &r en eventuell
forandrad fransk syn pa Tyskland som den traditionella huvudpartnern i EU.
Tyskland har traditionellt varit en stark EU-entusiast och bendmns tillsammans
med Frankrike som en av de tva nationerna i den s.k. "motorn” for ett starkt EU.
Dartill finns en stark ambition att visa pa bilateral samverkan. De bada
regeringscheferna gér gemensamma uttalanden, upptrader ofta symboliskt
tillsammans och utvecklar sitt militara samarbete, t.ex. initiativet fran varen 2009
om att en tysk bataljon fran den gemensamma brigaden stationeras i
Frankrike.™®” Trots detta framhalls att Tyskland i EU-sammanhang idag, av olika
skl - inrikespolitiska och ekonomiska - spelar klart under sin formaga.**® “Paris

134 5e t.ex. Kempin (2008).

135 Ghez och Larrabee (2009).

3 Intervju, Bryssel 9-10 juli, 2009.

137 »Eranco-German Brigade to be stationed in France”, Die Bundesregierung Online, 2009-02-07,
www.bundesregierung.de.

3De tyska forsvarsutgifterna uppgar till 1,3 % av BNP vilket kan jamféras med de brittiska och
franska forsvarssatsningarna pé 2,4 % (2007) respektive 2,3 % (2007) av BNP. Enligt SIPRI:s
Military Expenditure Database spenderar Storbritannien 57,392 miljoner US dollar (2008),
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tdnker, planerar, gor och levererar medan Berlin bockar av” sdgs det ofta i
Bryssel for att betona att Tyskland idag inte ar ndgon egentlig “"motor” men att
landet en nodvéndig forutsattning, inte minst som ekonomisk bidragsgivare
(landet star for drygt 20 % av EU:s budget).**

Den tyska hallningen i valet mellan EU och NATO kan narmast beskrivas som
ambivalent. Anda sedan davarande Visttyskland gick med i NATO 1955 har
Tyskland gatt en balansgang mellan en transatlantisk och en eurocentrisk ansats
till sakerhetspolitiken. Denna balansgang gar man an idag och inrikespolitiskt
fors fortfarande en debatt om vad som éar att foredra dven om den tyska
regeringen officiellt slagit in pa en betydligt mer “atlantisk vag” &n tidigare. Vid
samtal med tyska representanter vid NATO-hdgkvarteret i Bryssel under
december 2008 bekraftades att det fanns olika uppfattningar bland tyska
foretrddare om EU och NATO och vilken roll man vill att respektive organisation
ska spela. En del stodjer visionen om en transatlantisk gemenskap med USA (och
Kanada) medan andra ser framfor sig ett starkt EU men under ett militart NATO-
paraply med stort amerikanskt inslag.**® Aven om den fransk-tyska motorn
fortfarande betonas fran den franska sidan framhalls samtidigt behovet av "en
bredare bas och samarbete med flera lander” dar potentiella nya
koalitionspartners kan vara sdval Italien och Spanien som lander i Ost- och
Centraleuropa.'! Utover de franska uttalandena som féranlett forskare att dra
slutsatsen att Sarkozy-administrationen vill tona ned den fransk-tyska relationens
speciella status och att Frankrike &r ute efter fler partners, har forskare talat om
att nedgangen i relationen har att géra med olika uppfattningar i vissa sakfragor
(karnkraft, energi, klimatforandringar etc.), olika politisk ledarstil (Sarkozys
hyperpersonlighet kontra Merkels metodiska och konsultativa stil), ensidiga
franska utspel som inte varit forankrade med tyskarna men ocksa att Sarkozy och
Merkel inte faster sa stor vikt vid relationen da de inte lika patagligt bar pa
erfarenheter av de historiska konflikterna som exempelvis Chirac-Schroder,
Mitterrand-Schmidt samt de Gaulle-Adenauer gjorde.**? Manga franska
bedémare har dock dragit slutsatsen att den fransk-tyska relationen alltid gatt upp
och ner men att det inte ska tolkas som nagot stort problem eftersom det alltid

Frankrike 52,565 miljoner US dollar (2008) och Tyskland 37,237 miljoner US dollar (2008) pa
forsvaret (se SIPRI). Se &ven t.ex. Ghez och Larrabee (2009) som skriver "Germany continues to
punsch well below its weight”.

139 Se Lindstrém och Winnerstig (2009).

10'3e Lindstrém och Winnerstig (2009).

41 Det har bl.a. talats om president Sarkozys "charmoffensiv osterut”. Sundberg (2008) s.23.

142 5 t.ex. Ghez och Stephen (2009), Sundberg (2008) samt Lindstrém och Winnerstig; (2009).
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finns stora kontaktytor mellan tjansteméannen i de tva landerna, samt en rad tysk-
franska forsvarsindustrisamarbeten l&nderna emellan, vilket gor att relationen
inte riskerar att do ut.**®

En allmant accepterad uppfattning ar att om man héller koll pa "EU3-landerna”
(Frankrike, Tyskland, Storbritannien) har man ocksa en god uppfattning om vart
GSFP-samarbetet kommer att ta vagen da dessa raknas som de tre storsta och
dérmed tongivande landerna i samarbetet. | tabellen nedan - som tagits fram av
den tyska EU-representationen - uppmarksammas en rad strategiska fragor och
EU3-l&ndernas positioneringar i dessa som &ven kan vara intressanta att notera
kopplat till utvecklingen av GSFP till foljd av det franska aterintradet i NATO.
Denna antyder att Tyskland har vissa sammanfallande intressen med
Storbritannien men, utdver den om inrattandet av ett permanent EU-hdgkvarter
och tveksamhet till ytterligare utvidgningar av alliansen, inga alls med
Frankrike.'*

Tabell 2 Relationerna mellan EU:s tre stora

P2
| | NG

Tyskland Storbritannien Frankrike
NATO/EU ir komplement vs. EU autonomt
NATO Comprehensive approach vs.  NATO ska std for forsvar

NATO ir det sjdlvklara transatlantiska ~ vs.  Direktlink EU-USA
strategiska forat
GSFP = Civilt-Militirt vs.  GSFPCivilt  vs. ~ GSFP = bada delarna men

separat

Reservation mot Vs. Driver pa att anvinda militirférmaga
anvindandet av
militirférmaga
Integration vS. Ingen supranationalisering
GSFP fokuserat pa Vs. Ett Afrikafokuserat och globalt GSFP
naromradet
For permanent EU HQ vs. Mot permanent EU vs.  For permanent

HQ EU HQ
Motstand mot fler vs. For ett globalt NATO  vs. Kritik mot ett
utvidgningar av NATO m manga partnerskap globalt NATO

3 Sundberg (2008) s.24.
1% | indstrém och Winnerstig (2009).
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Kélla: Presentationsmaterial fran Tysklands permanenta representation vid Europeiska unionen
(2007). Tabellen publicerades for forsta gangen i rapporten Lindstrom, M; Winnerstig, M; g2009).
Fér att passa denna rapport har det dock i denna tabell lagts till négra ytterligare dimensioner.*®

Aven om tyska foretradare har valdigt olika syn pa Storbritanniens syn pd GSFP
och det darmed kan finnas en risk att tabellen endast speglar en av de olika tyska
asikterna, antyder tabellen att Tyskland snarare har sammanfallande intressen
med Storbritannien och inte Frankrike vilket man inte forvantar sig efter allt tal
om den "fransk-tyska GSFP-motorn”. Sett till de franska uttalandena om behovet
av en bredare bas och samarbete med flera lander i kombination med en ndrmare
fransk-amerikansk relation, USA:s kritik om att Tyskland bér bidra med mer
trupp i de mer kravande insatsomradena (inte minst sodra delarna av
Afghanistan), den tyska ekonomiska stagnationen vilket resulterat i
forsvarsneddragningar etc. ar det inte otdnkbart att Tysklands relativa inflytande
4r p& nedgéng inom bade EU och NATO.™*

4.4 Nya mojligheter EU-NATO, men vart gar
Storbritannien?

EU-NATO-relationen beskrivs av manga som praglad av omsesidig misstro,
konkurrens och icke-delning av information (samverkan ar dock mer utvecklad i
falt an vad den ar pa politisk-strategisk niv&)**’. En rad tgérder har foreslagits
for att forbattra EU-NATO-relationen som exempelvis fler regelbundna méten
mellan Nordatlantiskarddet (NAC) och EU:s kommitté for utrikes- och
sékerhetspolitik (KUSP) samt EU:s hoge representant och NATO:s
generalsekreterare (man har exempelvis talat om ett uttkat deltagande vid EU:s

15 Kommentar: Tabellen visar att tyskarna och britterna ser EU och NATO som komplement medan
fransmannen betonar att EU ska ha egen kapacitet och vara autonomt/kunna vara sjalvstandigt.
Tyskarna och britterna ser ocksd NATO som “det frimsta transatlantiska strategiska forumet”
medan fransménnen inte dr frammande for en direktlank mellan EU och USA. Vidare ser tyskarna
och britterna garna NATO och en “comprehensive approach”, dvs. att NATO ska ha mdjlighet att
genomfora komplexa, multifunktionella och civil-militéra insatser, medan fransméannen anser att
NATO ska bibehalla sitt fokus pa traditionellt férsvar. Gallande GSFP:s inriktning anser tyskarna
att det ska vara béde civilt och militart, britterna civilt och militart men betoning pa civilt,
fransméannen bada men separat. Nasta exempel visar hur tyskarna ar reserverade/tveksamma till att
anvéanda militar formaga medan Storbritannien och Frankrike driver pa. Vidare anser man fran
tysk sida att GSFP framforallt ska vara fokuserat p& naromradet medan britterna och fransméannen
foresprakar ett Afrikafokuserat eller globalt GSFP. Enligt tabellen ar det endast i fraga om ett
permanent EU-hégkvarter som tyskarna och fransmannen har sammanfallande intressen da bada ar
for detta. Britterna & emot denna idé och argumenterar for att det ror sig om onddig duplicering
och foresprakar istallet att EU bor fortsatta anvanda SHAPE eller de nationella HQ som star till
forfogande samt utnyttja sambandscellerna i de bada organisationerna istallet.

148 indstrom och Winnerstig (2009).

17 Tham-Lindell 2006) s. 14.
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utrikesministerméten (GAERC) for NATO:s generalsekreterare och att HR/SG
Solana pa motsvarande sétt blir inbjuden till NATO-radets méten - idag blir den
forre endast inbjuden till GAERC-lunchen. Ocksa informella "transatlantiska
middagar” har diskuterats men har hittills inte fullfoljts med hanvisning till den
negativa paverkan det skulle kunna ha fatt pd den da inte annu genomférda
irlandska folkomrostningen. Konkret har man ocksa diskuterat méjligheterna till
samarbete i en rad fragor av gemensamt intresse, samarbeten mellan NATO och
EDA, skapande av gemensamma arbetsgrupper, starkta band mellan NRF och
EUBG genom gemensamma traningar, standards, terminologi etc. Man har ocksa
talat om inrattandet av en hognivagrupp for sekretariatskontakter.**® Ménga av
dessa forslag kan sannolikt fa ett gynnsamt politiskt momentum till féljd av den
franska proaktiva samarbetsansatsen och den amerikanska linjen for ett starkare
samarbete mellan EU och NATO.

USA - alliansens ledare — fick i och med president Barack Obamas tilltrade en
ny amerikansk administration. Jamfort med George W. Bush méter Obama en
entusiastisk europeisk allménhet och begeistrade stats- och regeringschefer.
Toppmotet i Strashourg/Kehl var president Obamas forsta NATO-toppméte. Vad
betraffar den nya amerikanska administrationens installning till NATO talar det
mesta for att USA aven framgent kommer att se alliansen som sitt kanske
viktigaste multilaterala sékerhetspolitiska instrument. En av Obamas frdmsta

uppgift ndr det kommer till NATO ér att definiera alliansens ” raison d’étre”.*°

Vad gdller USA:s installning till GSFP kan den ndrmast beskrivas som
"konsekvent tveksam”. Fran de forsta diskussionerna under 1990-talets borjan
om hur den Vasteuropeiska Unionen (VEU) skulle kunna stédja EU militart till
debatten i Tervuren (Belgien) 2003 om ett militart hogkvarter for EU, har
amerikanska foretrddare alltid havdat att man &r for ett starkare EU men att detta
inte far underminera NATO. Sa fort man anser sig ha fatt tillrackliga forsakringar
om att EU inte avser utmana NATO:s roll som dominerande militar
alliansorganisation, har man dock i regel godtagit de europeiska initiativen (t.ex.
accepterade man VEU:s roll 1996 da man fatt forsakringar om att den s.k.
europeiska sakerhets- och forsvarsidentiteten framst skulle utvecklas inom
NATO:s ram). Utvecklingen och initiativen pad GSFP-omradet fran 1998 och
framat, och inte minst St. Malo-processen, har ocksa fatt ett vaxlande
mottagande. ldag har man dock borjat sdga ja till GSFP i sin helhet, &tminstone
s lange det inte underminerar NATO.™ Ett av de forsta uttalandena i denna
riktning kom fran den davarande amerikanska NATO-ambassaddren Victoria
Nuland da hon i ett tal pa the London School of Economics den 25 februari 2008
gjorde géllande att Washington stéller sig positiv till ett starkt och kapabelt

148 Se t.ex. Smith (2006).
199 Keller (2008) s. 2.
150 Se Lindstrém och Winnerstig (2009) samt Winnerstig (2000).
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Europa som fortsatter att bygga upp sin civila och militara kapacitet genom saval
EU som NATO.™ Ocksd den nytilltradda amerikanske NATO-ambassadéren
Ivo Daalder uppges ha sagt sig vilja driva pa ett samarbete mellan EU och
NATO.

I ljuset av den franska proaktiva samarbetsansatsen och den amerikanska linjen
for ett starkare samarbete mellan EU och NATO framhalls nu London allt som
oftast vara det framsta hindret for ett starkt GSFP.'* Storbritannien har varit EU-
medlem sedan 1973 och medlem i NATO-samarbetet sedan alliansen grundades
1949. Storbritannien &r en av de storsta bidragsgivarna saval till NATO:s
internationella insatser som till NATO:s integrerade militdra kommandostruktur
(dar 6ver 1000 brittiska stabsofficerare tjanstgér p& daglig basis).**®
Storbritanniens installning till NATO har inte andrats i nagon storre utstrackning
de senaste aren och ett ord som kan sdgas sammanfatta Storbritanniens syn pa
EU-NATO-relationen &r att man &r en “férsiktig europé”.*** Storbritannien ar
snarare en atlantiskt orienterad och till USA mycket néra allierad aktor (landet
har ofta betonat sitt vad man kallat “special relationship” till USA) och NATO
ses som den framsta tillhandahallaren av sikerhet i Europa.™® Officiellt har den
brittiska linjen varit att framhalla att det inte foreligger nagot principiellt
motsatsforhallande mellan EU och NATO och att organisationernas uppdrag och
prioriteringar gar att kombinera. For Storbritannien ses dock GSFP som ett
komplement till NATO och man motsétter sig utvecklingen av ett Okat
forsvarssamarbete inom ramen for EU, da man betraktar detta som duplicering
och onddig konkurrens med NATO.**

Labour har, under Tony Blairs och senare Gordon Browns ledning, varit i
regeringsstallning sedan 1997 och foretrader vad man kallar en “pro-europeisk
realism”.*>" Nasta val till underhuset beraknas &ga rum under 2010. D3 det
konservativa Tories, med David Cameron i spetsen, har gatt bra i alla
opinionsmétningar, och Tories har en & mer skeptisk installning till EU, har
vissa medlemslander uttryckt bekymmer ver att man da inte bara kommer att fa
se en fransk frustration dver den brittiska passiviteten kopplad till utvecklingen
av GSFP, utan riskerar att fa tampas med ett Storbritannien som aktivt bromsar
GSFP-framsteg.®® Med en konservativ Toryregering forefaller kort sagt "ett

151188, “Forward march on European defence — opportunities for progress on capabilities”, Vol.14

issue 09 november 2008. Se &ven De Néve och Parrein (2009) i SDA (2009a) Re-launching
NATO, or just re-branding it?.

152 Ghez och Larrabee (2009).

53 Intervju, Bryssel, december 2008.

1541 indstrém och Winnerstig (2009).

155 Oredsson och Winnerstig (2005) s.7.

156 Sundberg (2006).

57 Forsberg (2007) "Butter arbetsmyra tar over efter Blair” i Epok, 2007-06-27.

158 Sundberg (2008) s.10.
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andra St Malo” inte sérskilt realistiskt. Vilken roll Storbritannien tar kommer att
bli en, om inte avgérande sa atminstone viktig faktor for GSFP:s utveckling.
Sannolikt ar dock att Storbritannien alltjamt kommer att féasta stor vikt vid ett
nara transatlantiskt samarbete och &ven fortsattningsvis vara skeptisk till en hel
del av de franska forslagen gallande GSFP.™*

159 Valasek (2007) s.3.
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5 NATO:S UTVIDGNING OCH
PARTNERSKAP

Vid det senaste toppmotet i Strasbourgh/Kehl i april 2009 vélkomnades Albanien
och Kroatien som medlemmar i alliansen vilket forde NATO fran de
ursprungliga 12 grundarlanderna till nuvarande 28 medlemsstaterna. Makedonien
ska enligt uppgifter ocksa bjudas in s& snart namnfragan®® med Grekland ar I6st.
En annan aktuell utvidgning ar ett eventuellt georgiskt och ukrainskt NATO-
medlemskap. Utdver en ren utvidgning av alliansen har NATO daértill ett flertal
partnerskap: Partnerskap for fred (PFF)'®!, Medelhavsdialogen (MD), the
Istanbul Cooperation Initiative (ICI) samt ett antal “speciella relationer” med
lander som Ryssland och organisationer som EU. Till detta tillkommer ett antal
globala partners — eller kontaktlander som de numera kallas. Hit hor exempelvis
Japan, Australien, Nya Zeeland och Sydkorea. De betraktas som ”like-minded”
och bidrar till NATO-operationer. Kopplat till diskussionerna om en fortsatt
utvidgning av alliansen har det talats om en utveckling och formalisering av
NATO:s samverkan med tredje land och andra internationella organisationer.
Detta kapitel uppmarksammar aktuella fragor kopplat till framtida utvidgningar
av alliansen och alliansens partnerskap.

5.1 Strategisk paus - fragan mindre het

Varje toppmote brukar tilldelas ett dvergripande tema — vid toppmoétet i Prag
2002 fokuserade man pa kapaciteter, i Riga 2006 fokuserade man pa insatser och
vid toppmotet 2008 stod utvidgningen av alliansen i fokus. Det har ocksa blivit
mer eller mindre kutym att NATO i sina toppmoétesdeklarationer etc. betonar
NATO:s "Open Door Policy”:

NATQO’s door remains open to any European country
in a position to undertake the commitments and
obligations of membershi?, and contribute to security
in the Euro-Atlantic area.*®?

180 Den s.k. namnfrégan mellan Grekland och Makedonien handlar om att FYROM vill kalla sig
Makedonien vilket Grekland vagrar godkanna med hanvisning till att namnet endast far anvandas
av den grekiska regionen Makedonien. Grekland stoppade som bekant av denna anledning
FYROM:s intrdde i NATO sommaren 2008.

161 pEP — Partnership for peace — &r en form for samarbete mellan NATO och icke-medlemmar. PFP
tillkom pé& amerikanskt initiativ och lanserades formellt vid toppmétet i januari 1994.

162 NATO, NATO enlargement.
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Utvidgningen av alliansen baserar sig pa artikel 10 i Washingtonfordraget som
stipulerar att medlemskap &r mojligt fér ”[any] European State in a position to
further the principles of this Treaty and contribute to the security of the North
Atlantic area”.'®® Utwdgnlngen av alliansen &r inget nytt fenomen. Alliansen har
utvidgats totalt sex ganger (se nedan tabell).

Tabell 3 Utvidgningen av alliansen

Ar Nya medlemmar

1949 Belgien, Danmark, Frankrike, Island, Italien, Kanada Luxemburg, Nederlanderna,
Norge, Portugal, Storbritannien, USA.

1952 Grekland, Turkiet

1955 Tyskland*

1982 Spanien

1999 Tjeckien, Ungern, Polen

2002 Bulgarien, Estland, Lettland, Litauen, Rumanien, Slovenien, Slovakien

2009 Albanien, Kroatien

? Montenegro, Bosnien (Georgien, Ukraina)

Kélla: NATO “Enhancing security and extending stability through NATO enlargement”
Kommentar: *1990 dd Ost- och Vésttyskland aterférenades brukar inte rdknas som nagon
utvidgning av alliansen.

NATO har utvecklat tre steg som varée medlemsland b('jr passera for att upptas
till fullvardig NATO-medlem; IPAP*®; ID'® och MAP®. Narmast p& tur for
NATO-medlemskap torde Montenegro och Bosnien sta. Mest kontroversiellt &r
dock utvidgningen till Georgien och Ukraina da dessa aktualiserar
Rysslandsproblematiken och i det senare fallet tillkommer dessutom en tveksam
intern opinion.

Toppmotet ar 2008 var George W. Bushs sista NATO-toppméte och manga
befarade att han skulle vilja ldmna ett avtryck genom att bjuda in en ny
utvidgningsomgang for NATO.™®" Georgien och Ukraina véntas dock inte f&
MAP-status de narmaste aren och manga menar att Bush gjorde fel som drev pa
MAP-status for Ukraina och Georgien pa toppmoétet i Bukarest, och sager att det

183 NATO, "Enhancing security and extending stability through NATO enlargement.

194 |pAP star for Individual Partnership Action Plan och ar det fOrsta steget for ett land som vill bli
fullvardig NATO-medlem.

185 1D star for Individual Dialogue och ar det andra steget for ett land som vill bli fullvardig NATO-
medlem.

1% MAP star for Membership Action Plan och &r det tredje steget for ett land som vill bli fullvardig
NATO-medlem. MAP startade 1999 och &r ett verktyg for att forbereda l&nder for en anslutning
till alliansen.

187 Tham-Lindell och Zetterlund (2008) s.34.
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ledde till en “strategic rift in Europe”.'®® En grundlaggande skiljelinje mellan
NATO:s medlemslander kan skdnjas mellan dem som o¢nskar se ett globalt
NATO som har partnerskap med lander 6ver hela vérlden och genomfor alla
typer av insatser (USA, Storbritannien m.fl.) och de som helst ser att alliansen
atergar till dess karnfragor och fokuserar pa militara insatser i det traditionella
transatlantiska omradet (Frankrike, m.fl.).®°

Enligt saval brittiska som franska diplomatkallor var dock férslaget om MAP-
status for Georgien att ga ett steg for langt. For att sammanfatta kan man
konstatera att det finns ett antal formella anledningar till att man inte vill ge
Georgien och Ukraina MAP-status. Till de formella anledningarna hor att
landerna saknar kontroll over sitt eget territorium, att de inte kan betraktas som
fullt demokratiskt styrda lander samt att de fortfarande har en rad ol6sta
konflikter. Gallande samtliga dessa punkter kan man dock konstatera att de
allierade vid tidigare utvidgningar har haft en pragmatisk héllning till dessa
"krav”. Osttyskland hade vid sitt intrade inte kontroll Gver sitt eget territorium,
Turkiet var nar det upptogs i NATO-gemenskapen inte demokratiskt styrt och de
tre baltiska staterna hade vid sina intraden inte l6st ett antal gransfragor for att ta
nagra exempel. Slutligen kan kravet om att konflikter ska vara I6sta sta emot
principen att inget land utanfor alliansen far ha vetoratt 6ver NATO-interna
sporsmal. De reella anledningarna till motstandet mot ett ukrainskt och georgiskt
NATO-medlemskap kan i sin tur delas in i vad vi kan kalla mer politiskt
betingade anledningar och militara sadana.

Till den politiska plussidan med ett georgiskt och ukrainskt medlemskap hor
framforallt tva saker: att alliansen vill visa att dorren fortfarande ar 6ppen och att
de aktuella landerna utgor en viktig energikorridor till Centralasien. Den negativa
sidan innefattar betydligt fler punkter: det handlar for det férsta om en oro for att
dessa lander ska importera externa och interna problem (Georgien har
exempelvis problem med de ryskstddda utbrytarrepublikerna Abchazien och
Sydossetien). En andra handlar om enigheten inom alliansen dér vissa
medlemsstater anser att en utvidgning till Georgien och Ukraina riskerar en
negativ relation till Ryssland. En tredje handlar om att det rader en viss
"Ukraina-trotthet” i USA da man anser att de forvaltat det amerikanska stodet
daligt. Det bor ocksa uppmarksammas att det finns en avgoérande skillnad mellan
de tva landerna avseende befolkningens stod for NATO-medlemskap: i Georgien
ar uppemot 70 % av befolkningen for ett NATO-medlemskap medan
befolkningen i Ukraina till stor del & emot ett medlemskap i NATO. Mot denna

188 |ntervjuer, Bryssel 9-10 juli, 2009.

189 Bland de allierade ar det svart att saga om de helhjértat stodjer den ena eller den andra
utvecklingen. | de europeiska politikernas linjetal talas det manga ganger i positiva ordalag om ett
breddat politiskt perspektiv samtidigt som det framhalls att NATO inte kan leka vérldspolis och
ingripa dverallt. Tham-Lindell (2006) s. 11.
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bakgrund har det framkommit asiktsyttringar om att NATO inte kommer att tjana
nagot pa att ta med ett land som inte fullt ut vill vara med och att det kommer
bara att sla tillbaka. Den sista punkten handlar slutligen om bristen pa forstaelse
hos nuvarande alliansmedlemmars befolkningar att uppta dessa lander i
alliansen: ”The Black Sea - who had heard about Georgia when you grew up?”
séger en intervjuperson och en annan fortsatter i samma anda och sdger att de
allierade maste stélla sig fragan om de kan och vill forsvara Ukraina och
Georgien. Till de militdra anledningarna kan man identifiera argument om att
dessa lander i huvudsak saknar militdra resurser. Ukraina har visserligen
strategisk transportkapacitet men dvriga kan inte erbjuda nagon militar “utility”
sager en intervjuperson.'’® Aven andra intervjupersoner ger uttryck for samma
instéllning: ”Vad &r nyttan med fler allierade? It can only get worse the more east
we go” - de ar militargeografiskt valdigt utsatta samt har gamla och oreformerade
styrkor, inklusive gammal materiel och & i stort behov av
infrastruktursatsningar. Ett georgiskt och ukrainskt NATO-medlemskap kan leda
till en Okad belastning pa forsvarsplaneringsresurserna vid SHAPE vilket i
forlangningen kan leda till att NATO:s kapacitet for beredskapsplanering vid
internationella kriser samt for att stodja EU:s militdra krishantering kan bli
otillracklig. Till plussidan bland de mer militart betingade plusfaktorerna med ett
georgiskt och ukrainskt NATO-medlemskap brukar Ukrainas strategiska
transportkapacitet framhallas samt att de utgor en bra infallsport dvs. att det ar en
geografisk fordel att kunna ha baser narmare konfliktomraden och darmed kunna
vara snabbt pa tarna om det smaller.

De flesta interlokutérer verkar dock tillsynes ense om att utvidgningen av
alliansen ar en mindre het fraga nu och konstaterar att det finns ett artigt intresse
men inget mer. En annan intervjuperson bendmner det som att NATO just nu har
en "strategisk paus” géllande utvidgningar av alliansen. Aven om fokus just nu
ligger pa Ukraina och Georgien, inte minst da Svarta havet och Kaukasus &r en
viktig korridor for energi, &r dven de om inte i frysen s i alla fall i kylen.*"

5.1.1 "Ryssland har talat”

“NATO’s “open door policy” is based on Article 10 of
its founding treaty. Any decision to invite a country to
join the Alliance is taken by the North Atlantic Council,
NATO’s principal decision-making body, on the basis
of consensus among all Allies. No third country has a

70 Intervjuer, Bryssel 9-10 juli, 2009.
. Intervjuer, Bryssel 9-10 juli, 2009.
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say in such deliberations. NATO’s ongoing
enlargement process poses no threat to any
country.”*"

Aggregerat kan man konstatera att manga av de allierade har gjort bedémningen
att nackdelarna med att slédppa in Georgien och Ukraina 6vervager fordelarna.
Manga argumenterar dock att det tyngsta skalet till att Ukraina och Georgien far
vanta pa sin MAP-status ar att “motstandarlanderna” inte vill ¢ka
antagoniseringspotentialen med Ryssland.*”™ Tyskland tillsammans med
Frankrike, Italien, Spanien, Belgien, Portugal och Nederlanderna tillh6r de I&nder
som starkast motsatt sig en utvidgning av NATO till att omfatta &ven Ukraina
och Georgien.'” USA, Polen, Tjeckien och de baltiska landerna m.fl. tillhér i sin
tur gruppen av starka foresprakare for ett georgiskt och ukrainskt NATO-
medlemskap.”® En fréga som infinner sig d& ar om relationen till Ryssland for
motstandarlanderna ar overordnad relationen till sdval landerna med
medlemskapsambitioner som de l&nder i alliansen som stottar deras ansdkan. En
annan ar vad konsekvenserna blir om NATO trotsar Ryssland och driver pa
utvidgningen eller stryker Ryssland medhars.

Flera officiella ryska foretradare har gétt ut och framfort sina protester mot alla
planer pd en fortsatt utvidgning av alliansen osterut.'® Flera europeiska
bedémare har dock betonat att man genom att ge Ryssland ett veto dver NATO:s
utvidgning knappast kommer att bidra till battre ryskt beteende (att nu béja sig
for ryska patryckningar, nar man ignorerade dem vid tidigare utvidgningar,
skulle ocksd innebéra att den ryska stallningen visavi NATO starks).'”’

Vad betraffar eventuella ryska motatgarder ar ytterligheterna ett svagt eller
nagorlunda vanligt sinnat Ryssland som accepterar utvidgningen eller ett
konfrontatoriskt Ryssland med supermaktsambitioner som hédvdar sin exklusiva
ratt till sarskilt inflytande i sitt ndromrade. Utan att "mala fan pa vaggen” sa &r
forberedelse infor ett “worst-case-scenario” mest anvandbart: att Rysslands
instéllning till omvérlden skulle ta formen av samarbetsvilja och inordnande i det
internationella samfundet ar visserligen hogst 6nskvart men det ar daremot inget

12 NATO, NATO enlargement.

1 Utrikesbloggen, Albon "Bush far inte igenom sin vilja p& toppmoétet”, 2008-03-31. Se ven Die
Welt online Crolly “NATO door remains closed for Georgia and Ukraine”, 2008-12-03.

74 Utrikesbloggen, Albon, Bengt “Bush far inte igenom sin vilja p& toppmétet”, 2008-03-31.

17 Reuters, “NATO divided on Ukraine, Georgia entry bids”, 2008-03-06.

178 Medvedev var exempelvis tydlig i sitt motstand mot Natomedlemskap for Ukraina och Georgien
nér han intervjuades av Financial Times och menade att dessa lander ska stanna i den ryska makt-
och intressesfaren. Se &ven Voice of America, "Russian Defense Minister: Moscow Wants No
Further NATO Expansion”, 2009-09-15.

77 Utrikesbloggen, Albon "Bush far inte igenom sin vilja p& toppmétet”, 2008-03-31.
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vi behover forbereda oss pa i sékerhetspolitiska termer. Att Ryssland skulle
kunna agera tvartom &r dock nagot som NATO (och EU!) skulle behdva hantera.

Ryska motatgarder kan tankas bli olika forsok att dolt destabilisera landerna i
fraga for att forhindra att de “kvalificerar in sig” som NATO-medlemmar. En
annan motatgard skulle kunna vara att hota med att séga upp eller krangla till
forhandlingar om exempelvis rustningskontroll etc. Tva viktiga faktorer &r i
vilken grad Ryssland sluter sig mot omvarlden samt huruvida det da ar
vastskeptiska och revanschistiska ledare som bestammer i Moskva. Det &r rimligt
att anta att de ryska motatgarderna kommer att ligga pa en harfin balansgang
mellan vad som kan betraktas som direkt konfrontatoriskt och vad som kan
betraktas som mindre konfrontatorisk. Det &r dock troligt att dessa typer av ryska
atgarder skulle riskera att fa motsatt effekt och snarare accelerera
utvidgningstakten dn bromsa upp den. En mer trolig utveckling skulle d&rfor
kunna vara uppgorelser mellan NATO och Ryssland. Ett exempel &r inrdttandet
av NATO-Rysslandsradet (och foregangaren PJC) vilket manga menar gav
Ryssland en inofficiell status som stormakt.'’® Det faktum att man tidigare har
man pratat om en "dubbelspérsstrategi” d.v.s. fordjupad utvidgning och ett
fordjupat samarbete med Ryssland stodjer denna tes.*”

Néagot som bor uppmarksammas &r vidare att det oftast brukar talas om en
samtidig utvidgning till Georgien och Ukraina. Om sa inte blev fallet
(exempelvis da opinionen for ett NATO-medlemskap i Ukraina ar s& pass svag)
ar det rimligt att tanka sig att Ryssland skulle forsoka binda Ukraina &n hardare
till sig i det fall Georgien gick med i alliansen forst. Man brukar séga att ett
Ryssland utan Ukraina ar ett “normalt” europeiskt land men att ett Ryssland med
Ukraina ar Sovjet d.v.s. lattare riskerar att falla tillbaka i imperiebyggande och
supermaktsambitioner.'®

5.1.2 NATO-Ryssland: "Reengagement but not business as
usual”

Ett ryskt NATO-medlemskap &r inte aktuellt
Ett ryskt NATO-medlemskap har i praktiken aldrig aktualiserats och fa skulle
havda att det ndgonsin kommer att gora det. Fran ryskt hall ser man hellre att

178 Zettermark (2000), "NATO:s utvidgning och europeisk sikerhet” i Inblick Osteuropa nr 4.
Inblick Osteuropa &r en politiskt obunden tidskrift dr artikelforfattarna sjalva ar ansvariga for
innehallet i artiklarna.

78 Bd, Assistant Secretary of State for European Affairs, Richard Holbrooke, lanserade begreppet
“dubbelspdrsstrategi” i september 1994.

180 \Wallin (2002) samt intervju, Bryssel 9-10 juli, 2009.
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man forstarker och utvecklar det strategiska partnerskapet med NATO och
kampar tillsammans mot terrorism, tryggar ickespridningen av karnvapen etc.'®

Som en kort bakgrund kan man ndmna att precis som EU-Ryssland-relationen
har NATO-Ryssland-relationen*® férandrats inte minst till foljd av kriget i
Georgien under hosten 2008. Vastvarldens forsdémrade relationer till Ryssland
beror ocksa pa kriget i Tjetjenien*®, mordet pd Anna Politkovskaja'®*, fallet med
forgiftningsmordet pd den avhoppade ryske agenten Litvinenko'®®, Kosovos
sjalvstandighet fran Serbien samt de energibrdk Ryssland haft med en rad
europeiska lander. Bland NATO:s allierade uppges det dock inte finnas nagon
samsyn kring hur man bér respondera mot Ryssland. | kommunikén som antogs
som ett resultat av det ryska agerandet i Georgien aterfinns kraftiga
forddmanden. Lite forenklat kan man séga att det finns tre grupper av
medlemsstater; (1) de som forordar ett nérmare samarbete med Ryssland
(Tyskland m.fl.), (2) de som forordar ett mer aterhallsamt agerande mot Ryssland
och (3) de som ligger mittemellan. "Det pro-ryska lagret” - Tyskland, Frankrike
och Norge samt Italien, Spanien, Slovenien, Ungern, Turkiet och Belgien,
Nederlanderna och Luxemburg - tillhor de lander som foresprakar dialog med
Ryssland medan USA, Kanada och Litauen samt Tjeckien, Polen, Estland och
Lettland ar hardast emot. Den ryske ambassadoren till NATO har kritiserats fran
manga hall inte minst da han ofta uttalat sig offentligt utan att samordna sig med
ovriga berorda parter vilket har skapat stor diplomatisk irritation.*®®

Efter att NATO-Rysslandsradet stalldes in har parollen om att "business as
usual” inte & mojligt ater och ater upprepats. Detta landade dock slutligen i att
NATO stegvis skulle ateruppta den politiska dialogen med Ryssland efter

181 Rysslands rost, "Varfor stravar inte Ryssland till NATO?”, 2009-07-30.

182 Den formella basen fér NATO-Rysslandrelationen &r avtalet NATO-Russia Founding Act on
Mutual Relations, Cooperation and Security som undertecknades i maj 1997. | och med detta
etablerades Permanent Joint Council (PJC) som ett forum for konsultationer mellan NATO och
Ryssland. Ar 2002 ersattes PJC av NATO-Rysslandradet (NRC) for att mildra den ryska oron éver
den pagaende utvidgningen av alliansen samt for att engagera Ryssland i kampen mot terrorismen.
Smith (2006) s. 64.

183 1994 inleddes det forsta kriget i utbrytarrepubliken Tjetjenien i Nordkaukasien som r 1991
forklarat sig sjalvstandigt. 1996 avslutades det. Kriget i Tjetjenien har vackt omvérldens
fordomande till foljd av rapporter om Gvergrepp pa civila.

184 Anna Politkovskaja var en rysk regimkritisk journalist som den 7:e oktober 2006 skéts till déds i
hissen i byggnaden till hennes l&dgenhet. Mordet drog till sig stor internationell uppmarksamhet och
omfattande protester dd manga misstanker att det var ett bestallningsmord frén ryska myndigheter.
Politkovskaja har bl.a. skrivit Tjetjenien - sanningen om kriget (2003), Putins Ryssland (2005),
och Rysk dagbok (2007).

185 Eny avhoppad rysk agent, Alexandr Litvinenko, avled den 23 november 2006 efter att ha

blivit forgiftad av det radioaktiva &mnet polonium-210 pé en restaurang i London. Brittiska
utredare pekade ut en rysk f.d. agent i den ryska sakerhetstjansten som skyldig till mordet.
188 Aterrapporteing fran svenska NATO-delegationen.
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insikten om att samarbete och dialog krdvs mellan Ryssland och NATO for att
kunna méta dagens och morgondagens hot och utmaningar.

Vad galler just relationen till Ryssland havdar Klaus Wittmann fran NATO:s
forsvarshogskola att Ryssland maste bestamma sig for om det vill vara en partner
eller fiende. Wittmann framhaller ocksa att NATO vet vad Ryssland inte vill
(utvidgningen av NATO, missilforsvarsplanerna i Polen och Tjeckien, Kosovos
sjélvstandighet, vasts inblandning i Sédra Kaukasus), men inte vad Ryssland vill
och att Ryssland maste bli battre pa att artikulera detta. Wittmann menar ocksa
att Ryssland maste utvardera NATO med klara 6gon och inte forblindas av
nationalistisk karikatyr samt fa en forstaelse for vad retoriken om ”naromradet”
och ”skydd av ryska medborgare var helst de bor” skapar bland omkringliggande
lander. Ryssland bor enligt Wittmann ocksa undvika ord som “intressesfarer”,
"buffertzoner”, "maktbalans” etc. Wittmann betonar dock att felet for nedgangen
i relationerna inte bara gar att finna pd den ryska sidan. NATO maste enligt
Wittmann for det forsta fa en forstaelse for att den ryska retoriken handlar om
politisk psykologi och vad han kallar ”post-imperialistiska fantomsmartor”.
Wittmann hdvdar vidare att det kan skonjas en viss dubbelmoral i vasts kritik av
Ryssland da dven vissa vastlander anvander sig av liknande begrepp som ovan.
Vad galler utvidgningen av NATO féresprakar Wittmann en gyllene medelvég
mellan att ge Ryssland ett veto dver utvidgningar av alliansen till att antagonisera
i onddan. Wittmann namner att alla utvidgningar av alliansen fram tills nyligen
har atfljts av atgarder som visade att man tog den ryska oron pa allvar (vid
Polen, Tjeckien och Ungerns intrdde 1997 skapades NATO Russia Permanent
Joint Council och NATO Russia Founding Act skrevs under, och den
efterféljande utvidgningen av alliansen uppgraderade PJC till NATO-
Rysslandradet, NRC). Wittman kritiserar slutligen NATO:s beslut att frysa
NATO-Rysslandradet (NRC) i samband med Georgienkriget 2008 eftersom det
kan liknas med Kosovokrisen 1999 dd Ryssland lamnade Permanent Joint
Council (PJC) som Ryssland blev kritiserat for och menar att det istéllet hade
varit mer betjant av att kalla samman ett NATO-Ryssland toppméte. Att sdga att
man fryser relationerna till foljd av det ryska agerandet mot Georgien innebér per
se att man malar in sig i ett horn eftersom allt Ryssland gor blir en “win-
situation” for egen del. Wittman konstaterar ocksa att listan dver gemensamma
intressen kan utokas fran terrorism, klimatforandringar och organiserad
brottslighet till piratproblemet.’® NATO skulle enligt Wittmann ocks& kunna
bidra till forbattrade relationer med Ryssland genom att kanske inte formalisera
dess relation till eller ge status, men anda respektera CSTO och diskutera
president Medvedevs forslag om en ny sékerhetsarkitektur. Wittmann

187 Enligt Wittmann kan sérskilt kapningen av det ukrainska fartyget som inneholl en last bestdende
av ryska vapen och ammunition i september 2008 samt det ryska beslaget av pirater i april 2009
uppmuntra den ryska sidan till samarbete. Wittmann (2009) s.36.
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foresprakar slutligen att Tyskland ska kla sig i rollen som medlare i den viktiga
relationen mellan NATO och Ryssland.*®

Installningen &r att ett nytt partnerskap med Ryssland behdvs men maste vara
valavvagt och balanserat s3 att inte negativa tendenser i den ryska
sékerhetspolitiken forstarks. Gemensamma intressen fér NATO och Ryssland
kan exemg)elvis tdnkas vara Afghanistan, narkotikabekdmpning samt
terrorism.*®

5.2 Partnerskap

NATO har under en langre tid gatt mot en 6kad samverkan med andra lander.
Under kalla kriget samverkade NATO inte med nagra lander utanfor alliansen
eller andra internationella organisationer eftersom uppgiften — det Kkollektiva
forsvaret — inte kravde det. Idag &r uppgiften delvis en annan och darmed har
ocksa NATO:s behov av samverkan med andra forandrats. Inte minst har kriget
mot internationell terrorism utan en tydlig fiende bidragit till denna
utveckling.’*® Som en foljd har det ocksd uppstatt diskussioner om huruvida
dessa samarbeten bor bli mer strukturerade.

Inga initiativ om forandrade strukturer men mojligt att frdgorna kommer att
aktualiseras infor arbetet med det nya strategiska konceptet

NATO har ett flertal partnerskap: Partnerskap for fred (PFF), Medelhavsdialogen
(MD), the Istanbul Cooperation Initiative (ICI) samt ett antal “speciella
relationer” med lander som Ryssland och organisationer som EU. Till detta
tillkommer en grupp med globala partners — eller kontaktlander som de numera
kallas. Det finns dock for ndrvarande inga initiativ om att &ndra strukturerna for
de olika partnerskapen. USA forsokte for nagra ar sedan I6sa upp granserna
mellan partnerskapen men fick inget stéd for detta, och infér Bukarest 2008
enades man istallet om att behalla nuvarande kategorier/grupper. Det & mojligt
att frdgorna kommer att aktualiseras infor arbetet med det nya strategiska
konceptet. Expertgruppen har exempelvis signalerat att fyra officiella seminarier
ska hallas varav det som ska hallas den 13-14 januari 2010 i Oslo véntas ha
"Partnerships and beyond” som évergripande tema.™™*

Efter toppmoétet i Riga 2006 forekom en rad diskussioner om NATO:s olika
partnerskap och en utredning tillsattes av NATO-hdgkvarteret 6ver de olika

188 \Wittmann (2009) s.31ff.

189 Aterrapporteing svenska NATO-delegationen, 2009-06-15.

19 Tham-Lindell (2006) s. 13 samt Tham-Lindell och Zetterlund (2008) s.36.

11 NATO, NATO Strategic Concept Seminars Annex to SG(2009)0797, éppen information fran
NATO:s generalsekreterare till de permanenta representationerna.
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samarbetena. Kort dérefter konstaterades dock i FOl-rapporten “The Future
Direction of NATO” att den tidigare upplevda ivern att driva fragan hade avtagit.
Anledningarna som uppmarksammades var praktiska svarigheter i att designa
formella partnerskap men ocksa att de befintliga partnerskapen anda ansags
fungera tillfredsstallande.’® Dartill fanns vissa restriktioner frén t.ex. Australien
och Frankrike om hur langt de var villiga att ga.

EAPR har kritiserats for att innehélla en for heterogen grupp av lander — alltifran
kvalificerade l&nder som bidrar till insatser till 1ander som fortfarande tampas
med bristande intern stabilitet. EAPR har ocksa kritiserats for att de politiska
samtalen som fors i forumet inte &r tillréckligt givande. Tidigare har forslag om
att helt skrota EAPR lyfts fram men senare har det talats om att EAPR ska
fortsatta finnas men att formatet ska géras om.*%®

5.2.1 Partnerskap for fred

Partnership for peace (PFP) ar en form fér samarbete mellan NATO och icke-
medlemmar. PFP tillkom pd amerikanskt initiativ och lanserades formellt vid
toppmatet i januari 1994. Idag ingar totalt 22 lander i PFP. Genom PFP kan
partnerlanderna etablera bilaterala relationer med NATO och sjdlva vélja inom
vilka omraden de vill samarbeta pa.'**

Genom Euro-Atlantic Partnership Council traffas NATO och PFP-landerna
regelbundet for dverlaggningar och haller gemensamma dvningar samt kan delta
i NATO-ledda operationer (Balkan, Afghanistan, Irak, Darfur etc.). NATO och
PFP-landerna samarbetar ocksa i kampen mot terrorism. Vid toppmoétet i Prag
2002 lanserades en Action Plan for att bekampa terrorism. Initiativet ledde till
utokat underrattelseutbyte och samarbete vid granskontroll, évning, utveckling
av kapaciteter for att kunna hantera en terroristattack etc. Andra
samarbetsomraden &r icke-spridning, forsvarsreformering, krisberedskap och
forskning. Genom EAPC har man ocksa inréttat en arbetsgrupp som ska utbyta
information kring latta vapen och minor, t.ex. avseende hur man bast ska
kontrollera flgdet av dessa vapen genom nationella exportkontroller.'*®

192 Tham-Lindell och Zetterlund (2008) s.37f.

193 Tham-Lindell (2006) s.16f.

1% partnerlanderna forbinder sig att verka for demokratiska samhéllen; uppratthalla internationell
lag och ratt; partnerlanderna forbinder sig ocksa att respektera FN-stadgan, manskliga rattigheter,
the Helsinki Final Act och internationella nedrustnings- och vapenkontrollavtal. Partnerlanderna
ska heller inte hota med eller bruka véld gentemot andra stater, respektera existerande granser samt
I6sa problem pa ett fredligt stt. Partnerlanderna ska vidare frimja transparens i forsvarsplanering,
budget och att ha militéra styrkor under demokratisk kontroll samt utveckla kapacitet for att kunna
genomfdéra gemensamma insatser med NATO. NATO, "The Partnership for Peace”.

1% NATO, "The Partnership for Peace”.
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PFF (inkl. EAPR) anses pa det stora hela vara framgangsrikt men en kritik som
riktats mot det ar att skillnaderna mellan landerna som ingar ar for stora — medan
vissa partnerlander uppvisar en hog grad av samverkansformaga och har
kapacitet att bidra till operationer har andra lander fullt upp med att reformera sitt
eget forsvar kopplat till savél strukturer som kapaciteter. Exempelvis har
Balkanlanderna fortfarande fullt upp med att hantera sitt forflutna och det finns
militart underutvecklade lander i Kaukasus och Centralasien, vilka starkt skiljer
sig fran de vasteuropeiska alliansfria staterna Sverige, Finland, Irland och
Osterrike. EAPR har ocksa kritiserats for att de politiska samtalen som fors i
forumet inte &r tillrackligt givande. Tidigare har férslag om att helt skrota EAPR
lyfts fram men senare har det talats om att EAPR ska fortséatta finnas men att
formatet ska goras om.*® Sarskilt angelagen har man varit att landerna som
bidrar ska kunna involverade i NATO:s beslutsfattande och planering av insatser.
Inte minst for Sverige som trupridragare ar insyn och inflytande i hur 6vningar
och insatser genomfors viktig."" Att Sverige tillsammans med Finland har en
sérstéllning som partnerland framkommer tydligt och Sverige och Finland
omnamns ofta som “the more advanced ones”. En hdgt uppsatt tjinsteman inom
NATO séger att alliansen uppskattar den intensitet som Finland och Sverige visar
som partners och séger att man inom NATO-strukturerna betraktar Sverige och
Finland som nastan “allies”. Man betonar ocksa att man inte heller har Sverige
och Finland i atanke nar man talar om en utvidgning av alliansen i mer skeptiska
tongangar. Ocksa den svenska NATO-ambassadoren bekraftar att Sverige som
icke-medlem &r en uppskattad partner och ofta har battre insyn &4n manga
allierade: ”Det finns en dppenhet och en transparens som gér NATO-strukturerna
forhallandevis lattarbetade”.'®® Kopplat till detta dryftades manga fragor kring
utsikterna for ett svenskt NATO-medlemskap samtidigt som man betonade att
ingen lagger pussel om att det vore bra om Finland eller Sverige gar med nu nar
inte Gelgggien och Ukraina far MAP-status, bara for att visa att NATO:s dorr star
Oppen.

Ett forslag som dryftats var en uppdelning i "originalpartnerlander” och ”andra”
eller tva PFP-spar — ett for dem som ville bli medlemmar och ett for dem som
ndjer sig med att vara partners. En reflektion géllande NATO:s partnerskap &r att
man verkar ga mer och mer mot skraddarsydda partnerskap. Om man ser till
vilka principer som verkar styra partnerskapen torde vidare den viktigaste
principen vara mer-insyn-i-utbyte-mot-bidrag-till-insatser. Kopplat till detta
verkar det dock inte existera nagon tydlig geografisk indelning utan alla bidrag ar
uppskattade oavsett var de kommer ifran. Det verkar heller inte ha nagon storre

1% Tham-Lindell (2006) s.16f.

97 Tham-Lindell (2006) s. 29.

1% Intervju, Bryssel 9-10 juli, 2009.
1% Intervju, Bryssel mars-april 2009.
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betydelse vilken “niva” man bidrar pa utan kvalité och kvantitet &r tillsynes lika
mycket varda. Om man ser till nasta steg torde en inte alltfor djarv gissning vara
att vi far se en fortsattning pa 4 la carte meny-greppet” dar partners sjalva far
vilja att satsa inom de omraden de vill utveckla. En bild som framkom vid
intervjuerna var dock en upplevelse att PFP inte har ndgon vision langre och att
det finns ett behov av att "re-energise” PFP och initiativ som kan vitalisera
tidigare partnerstrukturer efterfragades. "Political momentum is lacking for the
moment but there is a great potential of course”. 200 Tyskland sager sig inte ha
energi att vitalisera PFP.?*

5.2.2 Globala partnerskap, MD, ICI

Medelhavsdialogen (MD)

Medelhavsdialogen som samarbetsform inrdttades 1994 och omfattar idag de sju
Medelhavslanderna Algeriet, Egypten, Israel, Jordanien, Marocko, Mauretanien
samt Tunisien. Det Overgripande syftet med samarbetet ar att framja fred och
stabilitet i regionen samt motverka den misstro mot NATO, som dominerad av
USA, som finns i regionen. Samarbetet ar inte minst viktigt da terrorism, failed
states och organiserad brottslighet finns i regionen och kraver gemensamma
anstrangningar. Samarbetet har ocksa kopplingar till energisakerhet da 65% av
den olja och naturgas Europa importerar gar igenom regionen. Inom ramen for
MD avgor varje land sjalvt hur ndra samarbete man vill ha med NATO och
utover politisk dialog och informationsutbyte forekommer ocksa ett mer praktiskt
inslag i samarbetet da medlemslanderna bl.a. kan valja att delta i gemensamma
militdra samdvningar och bidra till NATO-operationen “Operation Active
Endeavour” (OAE).**

I en tidigare FOI-rapport konstaterade Magdalena Tham-Lindell att det inte &r
sannolikt att Medelhavsdialogen utvecklas till nagot som PFF inom den narmaste
framtiden dels pa grund av avsaknad av resurser for samarbetet men ocksa for att
Medelhavslanderna varit skeptiska till att delta i NATO:s aktiviteter.?®®

Istanbul Cooperation Initiative (ICI)

Syftet med Istanbul Cooperation Initiative &r det samma som med
Medelhavsdialogen — att framja fred och stabilitet i regionen samt att samarbeta
praktiskt kring exempelvis terrorismbek&mpning och icke-spridning av
massforstorelsevapen. ICI lanserades 2004 och omfattar Bahrain, Kuwait, Qatar

20 |ntervjuer, Bryssel 9-10 juli, 2009.

21 Intervjuer, Bryssel 9-10 juli, 2009.

202 NATO, NATO and the Mediterranean Dialogue, och NATO, Security Cooperation with the
Mediterranean region and the broader Middle East, samt Tham-Lindell (2006) s. 19.

203 Tham-Lindell (2006) s.
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Oman, Saudiarabien och Forenade Arabemiraten. NATO:s samarbete med
landerna inom ramen for ICI har till viss del forsvarats av att NATO har ett daligt
rykte i regionen.?*

Kontaktlanderna

Till gruppen av “kontaktlander”?® hér Australien, Japan, Sydkorea, Nya Zeeland
och ibland Singapore. NATO:s engagemang utanfor sitt traditionella omrade
samt sammanfallande strategiska prioriteringar mellan NATO och dess globala
partners brukar lyftas fram som fradmsta sk&l till uppkomsten av globala
partnerskap. Australien, Nya Zeeland och Japan bidrar exempelvis till insatsen i
Afghanistan saval militart som med att finansiera utvecklingsprogram och
samverkansofficerare. Australien ar den tredje storsta truppbidragaren i
Afghanistan.. 2

NATO antog generella riktlinjer for sina relationer med kontaktlanderna 1998
och tio ar senare (2008) foreslog NATO att dessa skulle ta ett mer formellt
uttryck. Trots detta har relationerna fortfarande inte institutionaliserats formellt.
For att ytterligare utdka den politiska dialogen har man dock kontinuerligt
foreslagit moten mellan NAC och fartnerskapsministrar, hog-niva-samtal samt
utdkade méten pa ambassadérsniva. %’

| en studie om NATO:s framtidsfragor och utvecklingen av partnerskapen fran ar
2006 konstateras att partnerskapen tycks ga mot ett arrangemang dar relationerna
mellan NATO och tredje land blir mer individuellt anpassade och denna
utveckling har tillsynes fortlopt dven in mot 2009.%® NATO:s partnerskap har
varit och &r fortfarande indelade efter geografiska regioner. Tendenserna
fortsatter dock att vara att NATO gar i riktning mot att formerna for samarbetet
med tredje lander ska kunna skraddarsys efter varje lands behov och énskemal.
Detta har inte minst uppkommit som en foljd av kritiken om att grupperingarna
av lander manga ganger uppvisar véldigt stora skillnader.

204 NATO, Security Cooperation with the Mediterranean region and the broader Middle East, samt
Tham-Lindell (2006) s. 21.

25 Termen kontaktlander (“contact countries™) etablerades 2004 och termen “other partners across
the globe” har borjat anvandas ganska nyligen.

2% NATO, NATO’s relations with Contact Countries.

27 NATO, NATO’s relations with Contact Countries.

208 Tham-Lindell (2006) s. 29.
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6 KOLLEKTIVT SJALVFORSVAR
HOGT PA AGENDAN

“A strong collective defence of our populations,
territory and forces is the core purpose of our
Alliance and remains our most important security
task.”

Ur Strasbourg/Kehl Summit Declaration 4 April 2009

Idén om kollektivt sjalvforsvar ar en av grundstenarna for NATO. Alliansens
artikel V bygger pa artikel 51 i FN-stadgan. | NATO:s egen stadga &r det framst
artikel VV, men aven artikel 1V, som visar den kollektiva idén:?*® Tolkningen av
vad det &r som ska forsvaras har dock skiftat ver tiden. Den traditionella synen
att det framst &r invasionsforsvar som ska innefattas, har efterhand kommit att
utokas till att omfatta forsvar av det egna territoriet, den gemensamma sékerheten
samt gemensamma intressen och vérderingar. Milstolparna har varit kalla krigets
slut, h&ndelserna efter 11 september 2001 och Georgienkriget 2008.

Nyckeln till kollektivt sjalforsvar &r trovérdigheten i det gemensamma militdra
agerandet. Traditionellt har det varit den avskrdckande effekten gentemot
motstandarstater som varit viktigast, d.v.s. hur trovardigt NATO:s forsvar
uppfattats av Warsawapaktens lander under kalla kriget. | och med utvecklingen
efter terrorddden 2001 kom trovardigheten for NATO hos icke-statliga aktorer
och s.k. ”rogue states” i fokus. Kriget mellan Georgien och Ryssland hosten
2008 lyfte fram dven en annan aspekt, inte bara NATO:s militara formaga att ta
sig an ryska styrkor utan dven hur trovardig NATO uppfattades vara hos de egna
befolkningarna, sérskilt hos dess 6stra medlemmar.

Detta kapitel analyserar de militdra aspekterna pa utvecklingen kring NATO:s
artikel V. Forst avhandlas den klassiska fragan om territorialférsvar och

29 Article 4 — “The Parties will consult together whenever, in the opinion of any of them, the
territorial integrity, political independence or security of any of the Parties is threatened.” Article 5
— “The Parties agree that an armed attack against one or more of them in Europe or North America
shall be considered an attack against them all and consequently they agree that, if such an armed
attack occurs, each of them, in exercise of the right of individual or collective self-defence
recognised by Article 51 of the Charter of the United Nations, will assist the Party or Parties so
attacked by taking forthwith, individually and in concert with the other Parties, such action as it
deems necessary, including the use of armed force, to restore and maintain the security of the
North Atlantic area.” Ur NATO:s stadgar fran 1949.
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trovérdighet — forsvarsplaner for operationer under artikel V. Den andra delen
hanterar de nya och mer fordjupade aspekterna pa sakerhet och trovérdiga
forsvarsgarantier.

6.1 Planering enligt artikel V mer angelaget

NATO har flera olika slag av planering for att ta sig an hot. De operationsplaner
med mest politisk tyngd, inriktade pa forsvar av eget territorium och som bl.a.
kontinuerligt uppdateras kallas contingency plans” (COP:s). Alliansens
beslutsprocess for att ta fram dessa innehdller manga kontakter mellan de
centrala politiska och militdra organen. Fler av leden i framtagandet av operativa
planer kraver godkannande av NAC.?® Sedan ndgra &r tillbaka har NATO:s
militarkommitté (MC) vissa mojligheter att initiera operativ planering.?** Detta
gentemot potentiella hot som kan dyka upp pa medellang och lang sikt. Pa
motsvarande satt gar det att tolka in vissa forberedelsemdjligheter i mandatet hos
den hogste befédlhavaren (SACEUR), avseende planering for egna
ansvarsomraden. For faktiska eller snabbt uppkomna situationer har NAC ensamt
beslutanderatt nar det galler att initiera operationsplaner och radet ar ocksa den
instans som i slutdndan ska godkénna alla planer.

6.1.1 Efter det kalla kriget kom planeringen att politiseras

Efter det kalla kriget kom fragan om operativ forsvarsplanering att politiseras. %'
Alliansen nya medlemmar i Osteuropa har standigt kravt en robust NATO-
planering for forsvar av det egna territoriet. Redan vid utvidgningen till Polen,
Ungern och Tjeckien 1999 blev fragan om operationsplaner enligt artikel V en
kénslig politisk fraga. Det fanns gehor inom NATO for att de ndgot mer utsatta
flankstaterna Turkiet och Norge skulle fa en s.k. "artikel-V-planering”, och efter
visst manovrerande fick dven Polen det.”*® I och med utvidgningen 2004, till de
baltiska staterna, Slovakien och Slovenien, Rumanien och Bulgarien, sa stalldes
fragan pa sin spets. Det hade visserligen redan genomférts en Gvergripande

20 NAC startar processen med ett “Initiating Directive” och godkanner sedan arbetet i tva steg,
Concept of Operations (CONOPS) och operational plan (OPLAN). Benecke (2007) s. 6f.

21 Binnendijk och Cordero (2008) s. 205f.

212 jamfer Supreme Allied Commander Europe (SACEUR). Radio Free Europe/Radio Liberty,
General John Craddock kommentar i “NATO Chief Seeks Defense Plan For Allies Near Russia”,
2008-10-06.

23 “NATO and Russia War games - Ditters in eastern Europe over Russias military manoeuvres”,
The Economist, 2009-10-29.
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planering for militar krishantering,”** men detaljerade forsvarsplaner ansags

onddiga. *** Flera av Vasteuropas stater lyfte fram att det saknades ett hot och att
s&dana &tgarder riskerade provocera fram forsamrade relationer till Ryssland.**®

Resultatet blev att det fram tills Georgienkriget 2008 endast fanns gemensam
Iuftft')rsvarsplanIaggning217 samt beredskapsplaner Polen och ett par till
medlemslander.?’® De senare har dock inte setts 6ver sedan 1990-talet och inte
heller provats genom forbandsdvningar och forstarkningsférband fran andra
NATO-lander.*"

6.1.2 Planering aktualiserades som en féljd av Georgienkriget

Realiserandet av de 6steuropeiska kraven fick snabbt momentum,® inte minst
genom amerikanskt stod hdsten 2008. | oktober skickade general John Craddock,
davarande Supreme Allied Commander Europe (SACEUR), ut ett brev till
samtliga alliansmedlemmar.?> Han pekade p& behovet av férsvarsplanering
enligt artikel V' och orienterade om att han hade pabdrjat arbetet med att se Gver
sin operativa planering, inklusive s.k. ”prudent planning” for alliansens dstligaste
medlemmar. %2 Logiken att Georgien som icke-medlem inte kunde vanta sig
hjalp medfor ocksa att de som & medlemmar maste kunna rakna med hjalp.%
Dartill kom den i amerikansk debatt framforda fragan, att USA bar del av
skulden till Georgiens problem att férsvara sig mot Ryssland 2008, att spela in.

21 Att alliansens forsvar av de baltiska staterna inte helt saknat planering togs bl.a. upp av Estlands
forsvarsminister, Jaak Aaviksoo i november 2009: ”One has to keep in mind that the plans exist in
variety of levels and formats”. Se t.ex. Defense News 2009-11-09.

215 Jane’s Defence Weekly, “NATO expansion: The Newcomers”, 2003-10-15. “While the whole of
Article 5 has been extended, the planning official acknowledges there are ‘no NATO contingency
plans for reinforcement of those countries’. While some countries may add them to their list of
where to send troops in a hypothetical land invasion, ‘such detailed planning cannot take account
of reality’.”

21 Intervjuer, Bryssel 9-10 juli, 2009.

217 Jane’s Defence Weekly, “NATO to provide air defence for Baltics, Slovenia”, 2004-02-27.

28 De exakta forutsattningarna ar hemliga, inclusive vilka stater som omfattas. Se vidare “Protecting
To Project: NATO’s Territorial Defence and Deterrence Needs” rapport av Ragnheidur Arnadottir
NATO Parliamentary Assembly, 2009 Annual Session Reports (www.nato-pa.int).

29 “NATO and Russia War games - Ditters in eastern Europe over Russias military manoeuvres”,
The Economist, 2009-10-29.

220 Intervjuer, Bryssel 9-10 juli, 2009.

21 \\eekly press briefing by NATO Spokesman James Appathurai 2008-10-07, NATO HQ.

222 «Russian Invasion of Georgia Shattered Old Assumptions, Prompts New Concerns “, American
Forces Press Service, 2009-03-25.

23 51 en fordjupad diskussion om nar forsvarsforpliktelser géller se”9.2 Inga férsvarsforpliktelser
for ickemedlemmar”, Larsson (2009) s. 93ff.
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Washington hade avsiktligt undvikit att ge georgierna utrustning och utbildning
som skulle ha varit till nytta vid forsvarsinsatser pa det egna territoriet.?*

Alltfler inom alliansen ansag att det fanns behov av forsvarsplanering, men det
var inte ett Okat hot som sades vara anledningen. En av de viktigaste
komponenterna vid framtagandet av operationsplaner under artikel V ar en for
alliansen gemensam hotbedémning.?® Fram till sommaren 2008 ansdgs det
allmant att det inte fanns nagot militart angreppshot fran Ryssland gentemot
medlemmarna i NATO.?® Efter Georgienkriget skedde en viss forandring.
Officiellt hdvdade dock fortfarande de flesta medlemslanders foretradare att det
inte fanns ett yttre hot som foranleder forsvarsplanering enligt artikel V.
Samtidigt framholl de att det med hadnsyn till allménhetens fortroende fanns en
legitim anledning att vidta &tgarder. %" Ingen uttryckte sig i termer av hot, men
ofta med ord som att det ar legitima 6nskemal om att reducera sin upplevda
srbarhet.??

En del analytiker lyfte fram att det var vasentligt att lata den operativa
planeringen ater bli en del av NATO:s vanliga rutiner. Genom att lata processen
ha en 1&g profil minskar risken for att &nyo politisera arbetet i onddan.??® Ett
annat perspektiv var det ekonomiska. En asikt var att medlemslandernas sma och
krympande forsvarsbudgetar, inte minst hos de n%/a medlemmarna, indirekt
visade hur stort hotet uppfattades vara inom NATO. ©° Att alliansmedlemmarna
skulle var beredda att betala for att ha staende forband i de baltiska staterna, som

224 «In fact, the U.S. intentionally made the decision not to train or equip their artillery, their armor
or their attack aviation forces for two reasons. One, those were not needed in Irag or Afghanistan
and second it was seen to be too provocative.” Uttalande av Bob Hamilton, f d chef for the Office
of Defense Cooperation vid amerikanska ambassaden i Thilisi. Utskrift av uttalanden vid
seminariet “The War in the Caucasus: An Initial Assessment”, American Enterprise Institute,
2008-08-13.

2% «protecting To Project: NATO’s Territorial Defence and Deterrence Needs” rapport av
Ragnheidur Arnadottir NATO Parliamentary Assembly, 2009 Annual Session Reports.
(www.nato-pa.int). Hotbeddmningen heter MC 161, NATO Strategic Intelligence Estimate
(NSIE), se t ex sida 27 i Hamilton (2009).

226 «| arge scale conventional aggression against the Alliance will continue to be highly unlikely...”
NATO, Comprehensive Political Guidance Endorsed by NATO Heads of State and Government
on 29 November 2006.

27 «protecting To Project: NATO’s Territorial Defence and Deterrence Needs” rapport av
Ragnheidur Arnadottir NATO Parliamentary Assembly, 2009 Annual Session Reports (www.nato-
pa.int).

28 Jane’s Defence Weekly, “Interview Lieutenant General David Bill UK Permanent Military
Representative to NATO and the EU”, 2009-06-16.

229 “The West and Russia - Cold comfort:; The European Union unites in rather mild and belated
criticism of Russia’s war in Georgia”, From The Economist, 2008-09-04.

20 Intervjuer, Bryssel 9-10 juli, 2009.
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en foljd av mer robusta forsvarsatgarder, ansags ocksa vara minst sagt
tveksamt.?*!

Samtidigt som manga i NATO betonade att det inte fanns ett ryskt
invasionshot,”*” eftersom Ryssland saknade politiskt vilja, s& ansdg de
anmérkningsvért nog att Ryssland hade militar kapacitet att ta t ex de baltiska
staterna. %

6.1.3  Fran politisk ynnest till normal verksamhet

En mer robust operativ forsvarsplanering har nu pabdrjats inom NATO och det
finns flera tecken pa att en process med forutsattningslosa hotbedémningar och
uppdateringar av forsvarsplaner aterupptagits.®* Fragan om vad artikel V
innebar for traditionella militara forsvarsforberedelser har kommit hogt pa
dagordningen i och med Georgienkriget.?®® Fér en férsvarsplaneringsprocess
behdvs en gemensam syn pa hotet, tilldelning av lampliga militara resurser for att
mota hotet samt Gvningar och annan verksamhet for att uppratthalla alliansens
forsvarsfardigheter.”® En begransande faktor ar att frigan om férsvar av
hemmaterritoriet till del har ddmpats genom finanskrisen 2008. De baltiska
staterna som kanske varit mest padrivande &r ocksa de som varit mest utsatta i
och begransade av finanskrisen.?*’

De forsta stegen innefattar processer for att ta fram gemensamma hotbilder och
Oversyn av beredskapsplaneringen. NATO ska gt‘)ra en militdr bedémning av
Ryssland for forsta gangen sedan tidigt 1990-tal.** Parallellt véantar en dversyn
av planeringen for Polen. Hur arbetet gar och hur resultatet mottas blir ett kvitto
pa i vilken grad NATO-medlemmarna lyckas ge den traditionella tolkningen av
artikel V ett djupare innehall.

21 Intervjuer, Bryssel 9-10 juli, 2009.

%32 Intervjuer, Bryssel 9-10 juli, 2009.

23 |ntervjuer, Bryssel 9-10 juli, 2009.

234 »gtyrkorna maste kunna genomfora kollektivt forsvar and krishantering p& och bortom alliansens
territorium, vid dess granser, och pé strategiska avstand.” Kongressforhor, General Craddock i
kongressforhor Senate Armed Service Committée, 2009-03-24.

2% Intervjuer, Bryssel 9-10 juli, 2009.

2% professor Daniel Hamilton, vid Johns Hopkins universitet, tar upp att for att starka artikel V
behdvs det militar kapacitet; forsvarsplaner dar scenarier med forstarkningar inkluderas; en
uppdatering av NATO:s bedémning av framtida hot (MC-161); forsvarsévningar kopplade till
planeringen; planering for hur nationella resurser ska understdllas NATO ledning;
infrastrukturinvesteringar for mottagande av forstarkningar; och basering av gemensamma
tillgdngar hos nya medlemmar. Kongressforhor infér Senate Foregin Relations Committée, 2009-
05-06.

27 |ntervju, Bryssel mars-april 2009.

238 Aterrapportering fran svenska NATO-delegationen.
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Mojligen har USA redan avsatt forband for framtida artikel V-uppdrag. Trenden
med allt farre amerikanska forband i Europa kan vara pa véag att brytas och
Oppnar upp for en mer trovérdig territorialférsvarsdimension inom NATO. Enligt
liggande planer ska tva latta amerikanska brigadstridgrupper bli kvar i Europa,
medan tva tunga brigadstridsgrupper dras tillbaka till kontinentala USA ar 2012
och 2013. ?* Chefen for det amerikanska Europakommandot, tillika SACEUR,
verkar emellertid sedan en tid tilloaka for att behélla tva senare i Europa.
Eftersom inga andra storre nedlaggningar eller andra forandringar planeras, sa
skulle Europakommandot behdlla sin nuvarande numerar pa ca 84000
soldater.?*° De viktigaste argumenten for en storre styrka anges vara behovet av
formaga till avskrackning och militar krishantering och férmaga att hjélpa
partners att i sin tur utveckla sin formaga.?*" Ett annat skal, om &n inte lika
betonat, ar att USA genom sina trupper i Europa ocksa nar inflytande over
europeisk politik. 22

Bland de europeiska allierade ar den kanske viktigaste fragan i vilken man
Tyskland ar beredd att ta sig an uppgifter under artikel V. Av méanga skal har
Berlin varit tveksamt till att engagera sig i handfast krigféring och skalen
kommer att best&.?*® Aven om Tyskland i och med krigen i f.d. Jugoslavien pa
1990-talet andrade sin policy och till&t sig att ha trupp utanfor det egna territoriet,
sd har sddana uppdrag fortsatt varit kontroversiella. Det tyska traumat efter
Nazitysklands insatser i flera delar av Europa ar en viktig faktor. Nasta ar
planeras Tyskland ha ca 250 000 soldater, varav de tillgangliga faltférbanden
kommer att utgora ca 105 000 soldater fordelade pa stabiliseringsstyrkor och
insatsstyrkor.?** De senare kommer att omfatta 35 000 soldater fér insatser inom
NRF, FN:s ”Standby arrangement system” och EU:s stridsgrupper. Insatstruppen
kommer att kunna ta sig an raddnings- och evakueringsinsatser samt
fredsframtvingande uppdrag. Pa motsvarande satt kommer 70 000 soldaterna ta
sig an stabiliseringsuppdrag inom lagre valdsnivaer. Av dessa kommer som mest

2 Edrbanden &r den flygburna brigadstridsgruppen i Italien (173rd Airborne BCT, Vicenza) och
Strykerbrigaden i syddstra Tyskland (2nd Stryker Cavalry Regiment Vilseck) samt de tva
mekaniserade brigadstridsgrupperna som finns baserade i sydvéstra (170th Infantry Brigade
Baumbholder) respektive syddstra Tyskland (172nd Infantry Brigade Grafenwoehr).

240 Kongressforhor, General Craddock i kongressforhér for Senate Armed Service Committée, 2009-
03-24.

1 Kongressforhor, General Craddock i kongressforhor for Senate Armed Service Committée, 2009-
03-24.

22 K ongressforhér, General Craddock i kongressforhor for Senate Armed Service Committée, 2009-
03-24.

3 Intervjuer, Bryssel 9-10 juli 2009.

24 Se tyska forsvarsmaktens hemsida, www.bundeswehr.de, “Transformation der Bundeswehr -
Krafte”, 2007-09-19.
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14 000 soldater, fordelade pad hogst fem olika missioner, att vara insatta
samtidigt.

6.2 Fran kollektivt forsvar till kollektiv
sakerhet

De sista arens utveckling har for medlemmarna i NATO aktualiserat fragan om
vad kollektiv sékerhet innebar. Ar attacker mot ett lands IT-kommunikationer
eller avbrott i dess energileveranser att betrakta som ett angrepp? | vilka fall
beror det andra allierade och nér genererar det en kollektiv forsvarsskyldighet?
Om det uppfattas vara ett angrepp enligt artikel V, vad blir da responsen?
Debatten om vad NATO ska gora och inte gora har visat pa delade uppfattningar
inom alliansen.*

6.2.1  Synen patraditionell och funktionell sakerhet

Vad ska skyddas och vad ska goras for att skydda har varit viktiga fragor for
NATO, sarskilt efter det kalla krigets slut. De sista tva decennierna har alliansen
kommit att bredda sina ambitioner forst geografiskt och sedan funktionellt.
Krigen pa Balkan under 1990-talet etablerade synen att NATO hade
sékerhetsintressen och uppgifter utanfér medlemslandernas territorium. Artiondet
darefter paborjades NATO:s operationer i Afghanistan och stodinsatser har nu
genomforts i Afrika, i Irak, i Medelhavet, samt runt Afrikas Horn. Pa
motsvarande séatt har den territoriella breddningen kommit att medftéra en
funktionell breddning. Under bérjan av 2000-talet har NATO:s medlemslander
upplevt hot mot sin suveranitet av funktionellt slag. I olika konstellationer har de
allierade gjort insatser inom terrorismbekdmpning, energisékerhet, cybersékerhet
och sjotransportsakerhet.

Inom NATO finns det tva skolor i synen pa alliansens nya uppgifter och nya
geografiska intressen. Den ena sidan onskar att reformera NATO och utvidga
ambitionerna, medan den andra sidan i de flesta avseenden vill bevara alliansens
nuvarande funktionssétt och uppgifter. Meningsskiljaktigheterna tycks i stora
delar félja geografiska linjer. De nordvastliga och norddstliga medlemmarna i
NATO, med USA i spetsen, tillhdr de som dr starkast for reformer och resonerar
i termer av kollektiv sikerhet.?*® De central- och sydeuropeiska medlemmarna,
inte minst Tyskland, ar mer konservativa och vill stanna vid kollektivt férsvar.

5 Intervjuer, Bryssel 9-10 juli 2009.
2% Intervjuer, Bryssel 9-10 juli 2009.
7 Intervjuer, Bryssel 9-10 juli 2009.
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6.2.2  Hur kollektiva forsvars- och sakerhetsgarantier
uppratthalls

Trovérdigheten hos NATO:s forsvarsgarantier har alltid handlat om
medlemmarnas vilja och férmaga att agera samfallt samt hur denna vilja
uppfattas inom och utom NATO. Historiskt har de framst varit en samlad militar
formaga som varit i centrum. Enhetlig ledningsstruktur och férband fran alla
lander nara frontlinjen gav gemensam militar risktagning och gemensamma
sarbarheter. Att alla lander hade soldater som tidigt skulle bli inblandade i strid
vid en konflikt, blev en tydlig signal bade inom och utom alliansen. Nyckeln till
trovardig formaga lag i tillrackliga resurser, gedigna forsvarsplaner och
forberedelser. Trovardigheten i intentionerna var framst kopplad till fragan om
huruvida USA skulle komma till Europas hjélp eller inte. Detta underbyggdes
genom att den hdgste militare befélhavaren var amerikan och att hundratusentals
amerikanska soldater fanns i Europa. | huvudsak sags inte den politiska nivan
som ett hinder for ett resolut militart agerande.

Debatten efter Georgienkriget 2008 har gett diskussionen om trovérdighet en
bredare ansats, dar de politiska intentionerna fatt en viktigare plats &n trovardig
militar formaga. Utover atgarder direkt kopplade till insatser under artikel \V har
ett antal aspekter diskuterats. Till de viktigare hor behovet av en synlig
omsesidighet i vad medlemmar far och ger inom alliansen. For allmanhet och
skattebetalare hos medlemslanderna &r det viktigt att egna bidrag till sékerhet,
t.ex. insatser borta i Afghanistan, ocksa har en synbar koppling till vad som kan
fas tillbaka avseende sékerhet, t.ex. hemma och knutet till det egna territoriet.
Dylika spéanningar var just vad de brittiska och norska initiativen om
solidaritetsstyrkor uppskattades for och sokte hantera.?*® En risk som ofta uttalats
ar att om inte NATO kan erbjuda kollektiv sékerhet, s& kommer stater som
kdnner sig utsatta att soka sakerhet pa bilateral basis. | kraven kring baserandet
av amerikanska missilforsvarsdelar i Polen sades explicit att Warsawa sokte en
egen néra sakerhetskoppling till USA.%*

Flera av de fortroendeskapande atgarderna ror ambitionen att skapa en
forebyggande normalbild av militar verksamhet i de &stra medlemslanderna.
Olika grad av aterkommande militar narvaro och atgarder for dkad insyn och
transparens har lyfts fram av flera aktorer. De baltiska staterna och Tjeckien har
foresprakat en narmare koppling till NRF, utékad luftvervakning samt
uppférande av NATO-infrastruktur pa territoriet for att pavisa att man ingar i en

28 Intervjuer, Bryssel 9-10 juli 2009. Detta utvecklas vidare i nasta kapitel om NRF.
% .S.-Poland Missile Talks Resume Amid Security Focus, Bloomberg, 2008-08-13.
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militarallians.”® Ett annat satt ar att basera gemensamma tillgangar hos nya
medlemmar. %*

En annan f6ljd av Georgien-kriget var att flera av de allierade 6nskade se dver
6vningsverksamheten och ge den “hdgre relevans och tydligare NATO-profil”.
Bade sekretariatet och delegationer uppges ha framfort tankar om att uppna okad
ovningsverksamhet.?®? Det forsta ska tydliggora roller och ansvar genom
skrivbordsdvningar. Ett andra steg ska ta fram generisk planering och genomfotra
stabsovningar. Slutligen ska ett tredje steg innehélla férbands6vningar pa
brigadniva.

Det finns dock kritiska roster som t.ex. havdar att just tvetydighet i artikel V ar
viktig for dess avhallande effekt. Osakerhet har i sig har en avhallande eller
avskrackande effekt pd motstandare, darfor ska man vara forsiktig med att pa
forhand definiera sitt eget agerande.?®® Samtidigt som vikten av att synliggora
alliansen for befolkningen framhalls, sa ar det dock ett faktum att befolkningarna
inte &r roade av att militara 6vningar halls i deras naromrade.”>*

6.2.3  Solidarisk trovardighet genom Air-policing etc.

Det huvudsakliga syftet med Air-policing &r att bevara integriteten i eget luftrum.
Insatserna omfattar radardvervakning och identifiering av flygande objekt. Vid
behov kan stridsflygplan anvéndas for identifiering, eller for att hjélpa alternativt
for att eskortera flygplan. NATO-medlemmar utan nddvéndiga nationella
tillgangar har tagit emot stod av andra NATO-medlemmar sé att den nationella
suveraniteten kunnat uppratthalls.?>

Det har funnits delade meningar om hur stor nytta Air-policing gor for alliansen.
En sida pekar pa att t.ex. insatserna over de baltiska staterna har medfort att
krankningarna slutade.?® En annan sida lyfter fram att eftersom den territoriella
integriteten egentligen inte ar hotad for ndgot medlemsland, s& ar Air-policing
bara dyrt och ineffektivt. De anvanda resurserna anses kunna gora béttre nytta pa
andra omraden.?’

250 Aterrapporteing, svenska NATO-representationen.

51 Kongressforhér, Daniel Hamilton i kongressforhor, Senate Foregin Relations Committee, 2009-
05-06.

%2 Intervjuer, Bryssel 9-10 juli 2009.

%3 |ntervjuer, Bryssel 9-10 juli 2009.

%4 Intervjuer, Bryssel 9-10 juli 2009.

2% g¢ NATO, Faktablad om NATO:s luftférsvar.

%8 Intervjuer, Bryssel 9-10 juli 2009.

57 Intervjuer, Bryssel 9-10 juli 2009.
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Om Sverige skulle vara intresserad av Air-policing, s skulle det inte stéta pa
hinder fran NATO:s sida. Tvartom ansag en del inom NATO att det skulle vara
en fin gest om en av de mest aktiva partnerlanderna atog sig en sadan vital
funktion. Ju fler som delar pa bordan desto battre.”® Samtidigt noterade de att
deltagare i Air-policing maste vara beredda pa att eventuellt skjuta ner krankande
flygplan.”®® P& andra hall inom NATO ifragasatte man emellertid vardet av ett
svenskt engagemang. De ansdg att Air-policing varken ger tréning eller annan
nytta, férutom mojligheter for planerings- och ledningsévningar.®® Ett annat
skeptiskt perspektiv tog upp risken med specialisering; bade risken att lander
som far hjélp inte utvecklar sina formagor vidare och att lander som bidrar ocksa
fastnar i ensidig specialisering. Riskerna var svarbedémda och ingen visste nagot
om de langsiktiga implikationerna.”®* Den svenska oppningen mot deltagande i
dvervakning av andra landers luftrum var inte nagot man var medveten om i
Bryssel.?%2

%8 Intervjuer, Bryssel 9-10 juli 2009.

29 Intervjuer, Bryssel 9-10 juli 2009.

%0 Intervjuer, Bryssel 9-10 juli, 2009.

%L Intervjuer, Bryssel 9-10 juli, 2009.

%2 jane’s Defence Weekly, “Sweden and Finland could fly NATO airdefence missions”, 2009-06-
11.
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7 OMINRIKTAT NRF UTVECKLAS
VIDARE

“In that way, rapid reaction forces and
reinforcement planning were the embodiment of the
Alliance’s collective defence motto — ‘One for All,
All for One’.”

Ur NATO at 60 — Deep roots, new branches®®®

NRF sjosattes som ett viktigt initiativ for att fa en tillganglig insatsstyrka och for
fa ett verktyg som skulle paverka medlemmarna att skapa anvandbara formagor.

7.1 Bakgrunden till NATO Response Force

NATO har 6ver lang tid forfogat 6ver snabbinsatsstyrkor, men har alltid haft
problem med att fylla dem med resurser och att ge dem betydelsefulla
uppgifter.?®* Viktiga gemensamma drag for NATO:s snabbinsatsforband har
varit hog beredskap, snabb reaktionsformaga, rorlighet och multinationell
uppbyggnad. Allied Mobile Force (AMF) sattes upp 1960 till 2002 och bestod av
utpekade mark- och flygférband. AMF var framst ténkt att vid kristid forstarka
NATO:s flanker och kunna visa alliansens beslutsamhet att halla ihop aven vid
sidan av krig. Under slutet av 1980-talet och bdrjan av 1990-talet fanns NATO
Composite Force (NCF) som ett forstarkningsbidrag till Norge. Den kom till
efter det att Kanada dragit tillbaka sin brigadstora forstarkningsstyrka. NCF
bestod av forband fran Kanada, Tyskland, USA och Norge. Nar Storbritannien
drog tillbaka sin permanenta styrka i Tyskland, sd omvandlades den 1991 till
Allied Rapid Reaction Corps (ARRC). Den senare kom att anvandas ett flertal
ganger for insatserna pd Vastra Balkan under 1990-talet. ARRC blev ocksa
modell vid alliansens styrkeomvandling och upprattandet av NATO:s atta
multinationella karer, varav sex med samma hdga beredskap som ARRC.

Nar beslut om NATO Response Force (NRF) kom ar 2002 hade redan
huvuddelen av alliansens styrkor organiserats i insatsférband med olika
beredskap. Den barande principen for NRF har varit “forst in — forst ut”. NRF
ska Klara sjélvstandiga insatser inom kollektivt forsvar (artikel V) respektive

%3 NATO Review (2009), “NATO at 60 — Deep roots, new branches”, s. 34
%4 Se sida 34 i Hamilton et al (2009).
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krishanteringsuppgifter, som evakuerings- och antiterroristoperationer,
katastrofhjalp och humanitér hjalp. Andra viktiga karaktéristika har varit NRF:s
snabba reaktionsformaga och férmagan att etablera brohuvuden i
operationsomraden. Tanken har varit att styrkan ska verka i operationsomradet
en begransad tid, tills storre och mer uthélliga forband anlander. Aven férmagan
att demonstrera alliansens beslutsamhet och solidaritet vid kriser samt att
understédja diplomatin har varit prioriterade. 2%

En bakomliggande tanke har varit att upprattandet av NRF skulle skynda pé
transformeringen av alliansmedlemmarnas forsvarsmakter. Genomstrémningen
av nationella forband skulle ge bade en ¢kad interoperabilitet mellan olika lander
och fa respektive land att satsa pa anvandbara styrkor. NRF forklarades fullt
operativ vid toppmétet i Riga 2006 och har hittills varit insatt vid fyra tillfallen.
Forst anvandes styrkan for att skydda olympiaden i Athen och for att stodja valet
i Afghanistan 2004, sedan for katastrofstod efter orkanen Katrinas harjningar i
USA och efter en stor jordbévning i Pakistan under 2005. 2%

7.2 NRF ar idag operativ men obsolet

Rollen som transformationsverktyg kan tolkas vara i huvudsak overspelad for
NRF och styrkan har fortfarande kvar att bevisa sin anvandbarhet vid mer
utmanande insatser. Det har varit svarigheter att fylla styrkans rotationer med
forband frdn medlemmarna och alliansmedlemmarna har inte utvecklat de
eftersatta formagor som ménga har hoppats p&.%" Tva viktiga anledningar har
varit att NRF hittills inte fatt nagra betydelsefulla uppdrag och att de flesta inom
NATO har nog med problem att fylla de pagaende insatserna med trupp.
Tillkortakommandena for NRF aterspeglar flera Gvergripande problem inom
NATO, som att fa ihop forsvarsplanering och styrkegenerering. Dartill har det
varit svart att hitta en finansieringsmodell for snabba insatser, som ger incitament
att stalla upp, och att mer flexibelt ta sig an de resurser som medlemmarna anda
erbjuder.?®® Just finansieringsmekanismen, under devisen "costs lie where they
fall", lyfts ibland fram som det avgdrande problemet och har medfort att styrkans
existensberattigande ibland ifragasatts.?**Till de problem som &nnu inte har tagits
tag i hor att USA inte varit involverad i NRF, trots att styrkan ska utveckla
interoperabiliteten. Washington har dérutdver gett signaler till dvriga allierade att

%5 Center for Strategic and International Studies, CSIS (2007), North-Atlantic Treaty Organization —
The Coming Bucharest Summit, s. 53.

%5 NATO Review (2009), “NATO at 60 — Deep roots, new branches”, s.34f.

%7 Kongressforhor, General Craddock i kongressforhor Senate Armed Service Committee, 2009-03-
24.

%8 NATO Review (2009), “NATO at 60 — Deep roots, new branches”, s.34-37.

%9 New York Times, “NATO retreats from establishment of rapid-reaction force”, 2007-09-20.
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man hellre ser bidrag till ISAF &n att medlemslanderna prioriterar NRF.?°
Slutligen har det ockséa funnits en rivalitet mellan NRF och EU:s stridsgrupper
(EUBG). Aven om de senare har haft en mycket mindre storlek, s& har de bada
planerna for att skapa snabbinsatsforband setts som konkurrerande projekt.”
Inte minst har det upplevts att Frankrike begransat anvandandet av NRF for att fa
EU BG och ESDP att framsta i battre dager.?"

7.3  Fran ny suveranitetsstyrka till en
nytandning for NRF?

Forslag pa ny suveranitetsstyrka blir till uppgift for NRF. Ett brittiskt forslag om
att inratta en “Allied Solidarity Force” (ASF) lades fram vid alliansens
forsvarsministermote i februari 2009. Styrkan skulle utgora ett staende forband
pa uppemot 1 500 soldater. Likt ACE skulle aven ASF framst vara avsett for ge
trovardighet till alliansens beredskap och avskréckning i geografiska utsatta delar
av alliansen. Den nya styrkan skulle kunna aktiveras under NATO-stadgans
artiklar IV och V. Norska tankar?”® om en 6kad betoning av sakerhet inom
alliansens eget territorium mottogs positivt och inarbetades.?’* Under
forsvarsministermodtet sommaren 2009 &ndrades inriktningen och man avstod
fran a2t§5etablera ASF, men beslutade att dess foreslagna uppgifter skulle ges till
NRF.

Britterna har lange legat Iagt gallande NRF, men sag en mojlighet att fa styrkan
mer relevant. London har ansett det problematiskt att NRF inte anvénds, vilket
ocksa gjort att de inte bidragit till den. Samtidigt har britterna kant ett 6kat ansvar
kopplat till NATO:s artikel V, inte minst i ljuset av Georgienkriget 2008. Genom
att tankarna for ASF 6verfordes till NRF kunde tva flugor slas i en small, bade fa
tyst pa de baltiska staternas krav pa territoriell insatsformaga och géra nagot at
NRF - "det sista forsoket att hitta ett koncept for NRF”. Fran brittiskt hall var
man darutéver noga med att papeka att man inte sjalv sdg nagot hot eller annat

"0 NATO kommer de facto att dverge den stipulerade styrkenivan om 25 000 och istallet
uppréatthalla en nivd om 12 000 soldater i NRF. Congressional Research Service, NATO’s 60th
Anniversary Summit, s. 13 (7-5700, R40454), 2009-03-20.

2™ Center for Strategic and International Studies, CSIS (2007), North-Atlantic Treaty Organization —
The Coming Bucharest Summit, CSIS s. 54.

272 Intervjuer, 9-10 juli 2009 Bryssel.

23 En beskrivning av norska idéer och ett “icke-papper” aterfinns i tal av den norske
utrikesministern Espen Barth Eide, ”Collective defence in today's security environment” 2009-10-
16 (www.regjeringen.no).

™ Intervjuer, 9-10 juli 2009 Bryssel.

78 House of Commons, Defence Committee, Russia: a new confrontation? Tenth Report of Session
2008-09, s. 57, 2009-06-30.
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behov av en separat styrka, trots att man kom med forslaget. Istéllet framholl
britterna stlandernas oro och behovet av visibilitet.?®

NRF far en delvis ny ansats, inkluderande tva fdrbandspooler for
suverdnitetsstyrkan Initial Response Force (IRF) respektive for dvriga NRF.
Ambitionen att NRF skulle vara ett verktyg for fortsatt transformeringen far
stryka pa foten for att kunna uppn& mer snabbtillgangliga politiska vinster. 2’7 |
normalfallet skulle verksamheten innefatta dvningar och aktiviteter kopplade till
alliansmedlemmarnas territorium. En gemensamfinansiering av kostnader &r inte
aktuellt i dagsldget, utan istéllet betalar alla deltagande nationer for sig. Eftersom
IRF och ”visible re-assurance” har artikel V i fokus och ett territoriellt
perspektiv, sa torde den endast komma att utgéras av alliansmedlemmar.
Mojligen skulle partners med sarskilda formagor vara av intresse for IRF. Den
andra delen av NRF kommer att vara oppen for alla.?”® Férbandspoolen for IRF
skulle kunna ge synergier om den koordineras med EU:s stridsgrupper,
atminstone om samordningen lamnas till den militara stabsnivan. Problematiken
kring Cypernfrdgan och ovilja fran Turkiet och Grekland riskerar som alltid
lagga en politisk hamsko pa sddana initiativ.?”® Hittills har inte koppling till EU
diskuterats.®

Ett viktig steg i arbetet att utveckla NRF &r en utredning som SACEUR
genomfor.”®> SACEUR har bestamt upplagget for undersékningen och tar hjalp
av sekretariatet. NRF-konceptets uppdatering vélkomnas av de Ostliga
linderna.?®? Vid en delredovisning i bérjan av sommaren kom det fram att man
laborerar med allt i konceptet, inklusive styrkegenerering, storlekar etc.?®® Det
har pratats om en pool av snabbinsatsférband som man kan styrkegenerera ifran.
USA har sagt att man kan ga in med nationella planeringsmal (18 %) alternativt
styrkemal som i sin tur kan "trigga” andra. Viktiga variabler kommer att vara
ledningskoncept, férbandsstrukturen i sjalva styrkan och finansieringen.

278 Intervjuer, 9-10 juli 2009 Bryssel.

2" Se sida 34 i Hamilton et al (2009).

78 |ntervjuer, 9-10 juli 2009 Bryssel.

27 Intervjuer, 9-10 juli 2009 Bryssel.

%80 Intervjuer, 9-10 juli 2009 Bryssel.

%1 56 NATO, “NATO Military Committee concludes two days meetings in Brussels”, NATO IMS
News Release, 2009-05-07.

%82 Intervjuer, 9-10 juli 2009 Bryssel.

%3 5e NATO, “NATO Military Committee concludes two days meetings in Brussels”, NATO IMS
News Release, 2009-05-07.
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8 BEHOV AV FORMAGOR SOM
MISSILFORSVAR

Nara kopplad till fragorna om vad NATO ska gora, vilka hot som alliansen ska
skydda sig mot, finns fragan om vilka formagor NATO maste ha for att klara
sina uppgifter. Nedan redovisas missilforsvarsfragan da den sen sedan en tid varit
en av de mest framtradande sporsmalen pa alliansens dagordning.

Alliansens behov av olika formagor har varit en viktig del av debatten kring
NATO och har behandlat andra @mnen &n missilférsvar. De nartida och operativa
kraven i Afghanistan har rort sadant som helikoptrar och andra stodférmagor.
Problemet har inte varit att NATO-medlemmarna saknat sddana resurser, utan att
de inte wvelat skicka dem till Afghanistan. En annan dimension i
formagediskussionerna har rort gapet mellan USA och alliansmedlemmarna i
Europa, framst de senares bristande expeditionara formagor. Ménga initiativ har
tagits Over aren for att komma tillratta med formagebristerna inom alliansen,
nagra sentida exempel ar Prague Capabilities Commitments (PCC 2002) och
Defence Capabilities Initiative (DCI 1999).%* Behovet av olika formagor
kommer fortsatt vara en vasentlig del av alliansens interna debatt.

Alliansmedlemmarna har de sista tjugo aren alltmer uppmarksammat spridningen
av ballistiska missiler och av massforstorelsevapen. Férutom det potentiella hotet
mot alliansmedlemmar fran stater i Mellandstern, sa har det varit risker kopplade
till internationella operationer som ansetts viktiga. | det strategiska konceptet
fran 1999 pekar NATO pa behovet av missilforsvar och alliansen har sedan dess
steg for steg utvecklat sin policy i amnet. Forsvar mot ballistiska missiler binder
samman de nya uppgifter som alliansen tagit pa sig, som att genomféra egna
operationer och motverka hot Ilangt borta, med den klassiska
sjalvforsvarsdimensionen, som att forsvara medlemmarnas territorium och
soldater hemma.

8.1 Obama ger ny inriktning gentemot Bushs
planer
Den av Obama beordrade Oversynen av amerikanska missilforsvarsplaner,

medfdrde en ny hotbeskrivning och en ny modell for missilférsvaret av Europa.
Utgangspunkten var att lyfta fram lrans missiler med kort- och medellang

284 5e “Improving NATO’s capabilities”, www.nato.int [2009-02-24].
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rackvidd, vilka finns idag eller snart &r operativa, som mest hotande.
Missilforsvaret inriktas darfor pa att hantera fler men mer Kortrackviddiga
robotar i tidsperspektivet fem ar, istallet for den tidigare ambitionen att motverka
enstaka interkontinentala robotar om tio ar. USA avbryter forberedelserna for det
tidigare planerade langrackviddiga missilforsvaret i Polen och Tjeckien. De
amerikanska Gverenskommelserna med dessa bada lander kommer dock i dvrigt
att genomforas, inklusive stationering av ndrforsvarsluftvarn typ Patriot i
Polen.?® Narvaron av amerikanska installationer har varit en kontroversiell frga
bade i och mellan flera stater, inte minst Tjeckien. Forst har reaktionerna pa
Washingtons 6versyn varit forsiktiga och efterhand i huvudsak positiva. %

Med Obamas planer kommer missilférsvarssystem mot Kkort- och
medeldistansrobotar i stérre antal och utgrupperas tidigare jamfort med konceptet
under Bush. Olika varianter av luftvarnsroboten Standard kommer att utgéra
basen, tillsamman med forsvarssystemen THAAD? och Patriot. Alla systemen
finns idag och kommer efterhand att utokas i antal. Den fran borjan
fartygsbaserad Standard-roboten kommer att utvecklas i en markbaserad variant
och dartill efterhand ges formaga mot interkontinentala missiler. Radarn i
Tjeckien byts mot ett nytt nat som kopplar samman befintliga radarstationer och
nya flygande sensorer. ?®® Dartill tidigarelaggs framgrupperandet av radar i
syddstra Europa eller Kaukasien. Planerna inkluderar utgrupperingen av fartyg i
Medelhavet och i Nordsjon samt fran &r 2015 permanent landbaserade
interceptorbaser. De nya planerna beréknas ge alliansens europeiska delar en
forsvarsformaga mot kort- och medeldistansmissiler ar 2018 och mot
interkontinentala missiler efter ar 2020.%°

285 Nar och i vilken omfattning de amerikanska forbanden kommer att stationeras pa polsk jord ar
annu oklart. Forsvarsminister Gates har gjort klart att USA avser att ga vidare med forbandets
Status of Forces Agreement (SOFA).

288 Intervjuer, 9-10 juli 2009 Bryssel.

%87 Terminal High Altitude Area Defense (THAAD)

%8 \/art denna radar ska grupperas har varit foremal for diskussion. Exempelvis tar Gates upp
mojligheten att anvénda den ryska radarn i Armavir, men den torde endast kunna utgéra ett
komplement till andra radarstationer i omradet.

%9 g ytldtande av generalldjtnant OReilly, Director Missile Defense Agency, infor the House
Armed Services Committee, 2009-10-01.
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8.2 Obamas och NATO:s planer konvergerar

USA:s ambition &r att pa ett tidigt stadium integrera sina allierade och att spara
kostnader.”® De nya amerikanska planerna passar bra in i ambitionen att
involvera allierade i alla varldsdelar. | Europa har flera lander redan Patriot och
Aegis och Nato star infor att skapa ett eget kort- och medeldistansmissilforsvar. |
Asien ar ocksa missilforsvarsystemen spridda och Japan ar redan med och betalar
utvecklingen av de mer avancerade och langrackviddiga versionerna av
Standard-roboten. | Mellandstern har flera initiativ tagits bade med Israel och
med Gulfstaterna om att utveckla missilforsvarsformaga. Samarbetet med
allierade ger bade majligheter att sitta samman fler sensorer och
missilforsvarsrobotar i natverk och mojligheter att dela pa framtida kostnader. De
av Bushadministrationen prioriterade missilférsvarsdelarna (GMD/GBI) var
unikt amerikanska och samverkansmdjligheterna med allierade var osékra. Det
nya systemets kostnader for varje interceptorrobot berédknas vara mellan en
fjardedel och en sjundedel av kostnaden fér de av Bush prioriterade robotarna. **

Enligt NATO:s planer ar det forst formagan att skydda utpekade insatsomraden
eller krigsskadeplatser som ska byggas upp, det s.k. Active Layered Theatre
Ballistic Missile Defence (ALTBMD). En initial kapacitet, baserad fé i huvudsak
mobila luftvarnssystem, kommer att finnas under & 2010.%* Den andra
formagan ror skyddet av alliansmedlemmarnas territorium och deras
befolkningar. Denna kapacitet har inte kommit lika langt i sin utveckling och
kommer att vara beroende av USA planer. Vid motet i Bukarest 2008 beslutade
NATO att alliansens del av missilférsvaret skulle komplettera och integreras med
den amerikanska strukturen.”®® En av nycklarna for missilférsvarets utveckling
inom NATO blir darmed hur USA véljer att gbra med sitt nationella
missilforsvar. Under president Bush var ambitionen att USA skulle visa vagen
och arbetet med det amerikanska missilforsvarets europeiska delar blev inte en
multilateral fraga inom NATO.

Det mest utvecklade och ambitiésa samarbetet inom missilférsvarsomradet har
USA antagligen med sina allierade inom NATO. Dartill far alliansen sjalvt en
nyckelroll genom Obamas nya inriktning. Den nye generalsekreteraren
Rasmussen konstaterade “The recent announcement by President Obama ... puts

%95 vidare Lindvall (2009), "Ett nytt och stdrre missilférsvar med annan kapacitet”, FOI Memo
2916.

91 5 ytldtande av generallsjtnant O’Reilly, Director Missile Defense Agency, infor the House
Armed Services Committée, 2009-10-01.

292 5e "NATO ALTBMD Programme Office”. http://www.tmd.nato.int/ [2009-12-01].

2% Se "Missile Defence”. www.nato.int, 2009-04-03.
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missile defence solidly in a NATO context; with participation open to all Allies,
with protection for all Allies.”?* Alliansen utvecklar ett eget lednings- och
sambandssystem for ALTBMD, dar medlemmarnas respektive formagor kan
lankas in. Nar det galler sensorer och vapen sa ar framst Belgien, Frankrike,
Grekland, Nederlanderna, Polen, Spanien, Tyskland och USA inblandade. > Det
nya amerikanska uppldgget innebdr en mer integrerad ansats visavi den
gemensam allierade strukturen kring ALTBMD. En viktig del kommer att vara
hur  tex. det amerikanska  Europakommandots nya  nationella
stridsledningsfunktioner for missilférsvaret (i 3rd AF Air Operations Center)
sammanlankas med NATO. 2%

2% 5e “Afghanistan and NATO: The Way Forward", tal av NATO:s Generalsekreterare Anders
Fogh Rasmussen, 2009-09-28, www.nato.int.

25356 "Missile Defence”. www.nato.int, 2009-04-03.

2% General Craddock i kongressforhor, Senate Armed Service Committee, 2009-03-24.
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9 FORNYELSE BLICKANDE BAKAT
ELLER FRAMAT?

NATO har utvecklats mycket sedan dess bildande 1949 och sedan dess forste
generalsekreterare uttryckte alliansens mal: “to keep the Russians out, the
Americans in, and the Germans down”.?*" 1dag &r alliansens dagordning bredare
an nagonsin. Till den ursprungliga huvuduppgiften, med fokus pa det
nordatlantiska territoriet, har globala insatser och nya sakerhetsproblem lagts till.
NATO:s sjalvbild som en allians endast for insatser i Europa foérsvann i och med
11 september.”® Som en foljd & NATO idag engagerat i Afghanistan,
fredsbevarande i Kosovo, bidrar till forsvarsreformer i Bosnien-Hercegovina,
patrullerar Medelhavet, trdnar afghanska och irakiska sékerhetssektorn och ger
logistikstod till Afrikanska unionen. Tidigare har NATO ocksa bidragit till
krishantering efter orkanen Katrina och jordbavningen i Pakistan, samt bidragit
med sékerhetsassistans infor de olympiska spelen i Aten.

Kriget i Georgien har dock bidragit till att territorialforsvaret ater kommit i
blickfanget samtidigt som alliansen ocksa har borjat forbereda sig pa nya
sékerhetshot kopplade till klimatférdndringar, energisdkerhet och forsvar mot
cyberattacker etc. Inte nog med att NATO engagerat sig i ett brett spektrum av
insatser, de nya insatserna dr ocksa langvariga. Fragan ar om NATO vill och kan
uppratthalla denna breda agenda, sarskilt nar utmaningarna blir storre pa flera
omraden samtidigt. Madeleine Albright, f.d. amerikansk utrikesminister, gjorde
vid ett tal liknelsen med en skoldpadda och sa att NATO maste hitta former for
att kontinuerligt kunna anpassa sig efter de nya forutsattningarna och inte ggmma
sig i sitt skal s& fort det borjar blasa.*

Detta kapitel analyserar den pagaende transformationen i NATO och soker
utveckla vilka konsekvenser det kan ha for Europa och svenska intressen.

9.1 Alliansens divergerande satsningar

Bland de viktigaste fragorna for alliansen transformering &r om, och i sa fall i
vilken utstrackning den nu pagaende utvecklingen flyttar pa alliansens balans
mellan dess traditionella uppgift - kollektivt territoriellt férsvar hemma — och de

2T NATO:s forste generalsekreterare var Lord Ismay “NATO: Soldiering On”, Times, 2009-03-19.
2% Riihle (1999).
2% Aterrapportering svenska NATO-representationen.
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nya uppgifterna — kollektiv sakerhet globalt. Detta avvégningsproblem har varit
framtrddande sedan kalla krigets slut, men har kommit att accentuerats av
Georgienkriget. Ytterst handlar det om huruvida organisationen lyckas fortsatta
utveckla sig sa att den uppfattas vara relevant och anvandbar av dess
medlemmar. | en rad for alliansens fortlevnad strategiska fragor har
medlemsstaterna  divergerande asikter. De olika och ibland avvikande
prioriteringarna bland NATO:s medlemmar som identifierats i de tidigare
kapitlens kvalitativa analyser, inte minst synen pa territorialférsvar och
internationella insatser, styrks ocksa vid en analys av mer kvantitativa faktorer.

NATO-medlemmarnas olika prioriteringar av och inriktning for forsvaret, visar
pa konservativa respektive forandringsbenagna krafter inom alliansen. En
granskning av NATO-medlemmarnas forsvarsutgifter och dess andel av BNP
visar att de utgér mellan en halv och fyra procent hos medlemmarna. De flesta
stater satsar strax under en och en halv procent av BNP pa forsvaret. Andelen
soldater ute pa missioner i forhallande till det totala antalet soldater visar pa en
annu storre skillnad mellan medlemmar - mellan 5 och 130 soldater pa missioner
per tusen totalt tjanstgdrande soldater. Flest stater ligger strax under 40 soldater
per tusen tjanstgorande. Mindre forvanande ar olikheterna i det totala antalet
militar personal ute pa missioner, da storleken pa landerna skiljer sig at. Minst
militar personal ute pa missioner har Estland, med ett 70-tal soldater, och flest
har USA, med 6ver 176 000 soldater (se figur 2).

En sammanstéllning av parametrarna ovan visar att medlemmarna kan indelas i
olika grupper (se Figur 2). Stormakterna USA, Storbritannien och Frankrike
satsade relativt stora andelar av BNP pa forsvaret och hade manga soldater ute pa
missioner. De kan sdgas vérna fortsatt utveckling och forandring av alliansen.
Till stod har de foresprakarna av internationella insatser - Kanada, Nederlanderna
och Danmark. De senare har ocksa en stor andel soldater ute pa missioner, men
lagger ner en mindre andel av BNP pa forsvaret. Det finns dven en konservativ
medlemsgrupp inkluderande Tyskland, Spanien, Portugal, Belgien och mgjligen
Italien. De satsar varken mycket pengar pa forsvaret eller har stor andel soldater
pa& missioner. Ovriga medlemmar & mer splittrade och ndgot svarare att
gruppera. En anledning ar att de fore detta medlemmarna i Warsawapakten
fortfarande &r inne i stora reformer av forsvaret och samhéllsekonomin i stort.
Det senare gor det svart att utesluta tillfalliga ekonomiska eller politiska
forutsattningar for att koppla nuvarande forsvarssatsningar till entydiga politiska
prioriteringar. Att flera av dem, trots ekonomiska utmaningar, anda prioriterat
internationella insatser kan mojligen ses som ett stéliningstagande for fortsatt
nyutveckling av alliansen. Dérutdver sticker Turkiet och Grekland ut med sina
traditionella konservativa forsvarsprioriteringar, med begransade satsningar pa
internationella operationer och stora forsvarsbudgetar.
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Figur 2 Forsvarsutgifter och antal soldater pa missioner utomlands
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Kiilla: Soldater pa mission Military Balance 2009, IISS och forsvarsutgifter Financial and Economic
Data Relating to NATO Defence, NATO Communique PR/CP(2009)009, 2009-12-19

Monstret med en uppdelning i traditionella och konservativa medlemmar
respektive mer reforminriktade lander, kan aven tolkas in om man ser till
lokaliseringen av stérre staber och funktioner inom alliansen.’® NATO
Command Structure (NCS) behover fortsatt reformeras enligt mangas
uppfattning®* d& det finns for manga hogkvarter och for att den befintliga
strukturen ér ft')r arbetskraftskravande och ger for manga luckor i
bemanningen.®*? Trots den ledningsoversyn och de reduceringar som gjordes i
anslutning till nu gallande strategiska koncept, sa har fortfarande manga av de

30 « NATO could save hundreds of millions of euros each year by cutting unnecessary

infrastructure. The alliance has kept nearly intact its Cold-War network of military commands
around the world. For the past two decades, reform-minded allies like the UK, France and the US
have tried to cut those commands that are of least use to today’s conflicts. These attempts were
foiled by countries hosting the commands, which are keen to preserve the income, jobs and
prestige that those commands generate. Turkey, Germany and Italy are among the worst offenders,
NATO insiders say.” Valasek, NATO Russia and European Security, Center for European reform,
November 2009.

%1 pynkt tjugo i slutkommuniké fran NATO:s utrikesminsterméte 2009. NATO, “Meeting of the
North Atlantic Council at the level of Foreign Ministers held at NATO Headquarters, Brussels”
Press Release (2009) 190, 2009-12-04.

%2 jane’s Defence Weekly, “Interview Lieutenant General David Bill UK Permanent Military
Representative to NATO and the EU” 2009-06-16.
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mer konservativa medlemmarna en relativt stor del stabsstrukturer pa sina
territorier (se Figur 3).

Figur 3 NATO:s hogre militéra struktur och geografiska lokalisering

9.2 Det strategiska konceptet
balans?

Det nya sakerhetspolitiska konceptet véntas definiera NATO:s roll och
verksamhet det kommande decenniet. Efter en total Oversyn, snarare &n
uppdatering av gamla dokument, vantas antagligen ett koncist nytt koncept med
overgripande mal och prioriteringar. Fragan ar om en ny balans darmed ar att
vanta. Det senaste strategiska konceptet fran 1999 betonade fragor som den
transatlantiska  lanken,  militir ~ formaga, europeisk  sékerhets-  och
forsvarsidentitet, krisforebyggande atgarder och konflikthantering, partnerskap
for fred (PFP), samarbete med Ryssland, dialog med Medelhavsldnderna,
utvidgningen av alliansen, rustningskontroll, nedrustning och icke-spridning. 303
Vad det nya strategiska konceptet kommer att innehalla ar oklart men det ar
hogst troligt att samtliga av dessa nyckeltermer kommer att kvarsta men att en ny
balans mellan dessa &r att vanta. Vad géller utmaningar fér det nya strategiska
konceptet galler det att bibehalla trovardigheten i artikel V och anda fortsatta att

mot en ny

308 Zettermark (2000).
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utveckla NATO:s politiska roll, inklusive hur man ska anvénda partnerskapen
mer effektivt.** En annan central faktor som kommer fram ar behovet av
allméanhetens fortroende och att det strategiska konceptet bor utgdéra en
“strategisk kommunikation” dvs. att NATO maste marknadsfora sitt varumarke
for att forbattra organisationens image.>® Att exempelvis g& frdn NATO:s
inriktning pa territoriellt forsvar till forman for ett mer globalt NATO som agerar
for FN skulle sannolikt géra organisationen mer legitim i medborgarnas dgon.

En slutsats ar att det nya strategiska konceptet maste ta upp och forhalla sig till
en mycket bredare sdkerhetshotbild &n de tidigare. VVarlden har fordndrats sedan
det senaste konceptet antogs for 10 ar sedan. Exempelvis namndes knappt
terrorism i 1999 Aars strategiska koncept och idag identifieras just terrorism som
ett av de storsta hoten mot sékerheten. Utdver terrorism inkluderas vidare ett
stort antal frdgor under begreppet sékerhet — det kan exempelvis handla om
spridning av massforstorelsevapen, informationssakerhet, energisékerhet etc. En
fraga som infinner sig & om NATO ar réatt organisation for att hantera alla typer
av hot. Om man gor allt till sdkerhetsutmaningar som NATO ska svara upp mot
riskerar man att sprida alliansens resurser for brett. NATO brukar sarkastiskt
liknas vid en schweizisk armékniv med all functions extended”.**® Aven om
inte NATO kommer att ta sig an alla identifierade sakerhetsutmaningar, s maste
alliansen och konceptet forhalla sig till dem.

En annan slutsats dr att processen kan komma att vara lika viktig som
resultatet.®” Vid antagandet av de forsta fyra strategiska koncepten bestod
alliansen av 12, 14, 15 respektive 16 medlemsstater. 1999 var det 19
medlemsstater som skulle godkénna det strategiska konceptet. Idag &r det 28
medlemslander som ska komma Gverens. De strategiska dispyterna kopplat till
framtagandet av det nya strategiska konceptet verkar snarare vara
sakfragespecifika an félja Rumsfelds uppdelning i det gamla och nya Europa. Ett
bra exempel ar de tre nya medlemslanderna - Polen, betraktas som den nya
“atlantisisten”, Tjeckien som “den flexibla pragmatikern” och Slovakien som
"den oforutsagbare problemskaparen”.*® Sammantaget antas dock konsensus
vara en hdrnsten i alliansens beslutsfattande &ven i framtiden och en grund for
den nédvandiga samsynen dr sjalva arbetet med att ta fram det nya konceptet.

%% Intervjuer, Bryssel 9-10 juli, 2009.
35 \ittmann (2009) s. 58.

%0 wittmann (2009) s.24.

%07 Wittmann (2009).

3% Hynek och Stritecky (2009).
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9.3 Nyttt ledarskap kommer att ge nya initiativ

Vad galler Rasmussen som ny generalsekreterare kan nagra indikationer om det
nya ledarskapet redan nu skonjas. FoOr det forsta har Fogh Rasmussen goda
relationer till bade Washington och Baltikum. Detta torde i férlangningen
innebdra att Tysklands och Medelhavslandernas prioriteringar kommer att fa
mindre stdd i den danska linjen inom NATO.

En annan sak som bor uppmarksammas och som kan visa sig viktigt ar Fogh
Rasmussens politiska kapital till foljd av sin erfarenhet som Danmarks
statsminister. Som generalsekreterare har Fogh Rasmussen i stort sett tre
uppgifter: forst att leda NAC samt ett antal viktigare kommittéer som,
forsvarsplaneringskommittén  (DPC), kérnvapenplaneringsgruppen  (NPG),
NATO-Ryssland radet (NRC), etc. Den andra uppgiften ar att vara talesman for
NATO och representera alliansen utat. Slutligen ska han ocksa ansvara for
NATO:s interna arbete, som personal, ha hand om utndmningar etc. Till sin hjalp
har han ett inre kabinett och en stéllforetradande generalsekreterare. Att vara
generalsekreterare for NATO &r dérmed ndrmast att jamféra med en
tjanstemannapost. Denne har alltsa i vanliga fall inte alls samma majligheter att
gora egna politiska utspel som exempelvis EU-kommissionens ordférande har,
och i den man det gors ar de ofta vélférankrade och koordinerade med de
allierades huvudstéder. Fogh Rasmussen har dock ett stort politiskt kapital som
en foljd av sin erfarenhet som Danmarks statsminister. S3, aven om
generalsekreterarposten i huvudsak &r en tjdnstemannabefattning har Fogh
Rasmussen visat att han genom att ga direkt via huvudstaderna kan fa ett Gvertag
over de nationella delegationerna i Bryssel och darmed stérre inflytande pa
byrakratin. Detta ar ett konkret exempel pa att han kan det politiska spelet.

En slutsats &r att det kommer att hédnda saker med Fogh Rasmussen som ny
generalsekreterare. Han har kraft, idéer, kontakter och, &n s& lange, stod bland
medlemslanderna. Givet att det strategiska konceptet halls pa en 6vergripande
niva kommer inget kontroversiellt att sagas, vilket ger Fogh Rasmussens goda
mojligheter att ro i hamn ett nytt strategiskt koncept. Den nya relationen till
Ryssland har ocksa forbattrats, men kommer samtidigt att vara mer kopplad till
det bilaterala forhallandet till USA. Det innebér att Fogh Rasmussen sjalv inte
kommer att fa skulden vid ett misslyckande. Fordjupade problem i Afghanistan
kan visserligen minska hans popularitet i medlemslanderna da han i sina forsok
att framja NATO:s intressen forsoker fa till okade truppbidrag. Detta kommer
emellertid inte heller att vara entydigt generalsekreterarens ansvar. Den stora
utmaningen for Fogh Rasmussen blir snarare det interna reformarbetet — att ga i
land med en minskad ledningsstruktur, férandrade arbetsprocesser for de centrala
delarna etc. En annan aspekt att uppmarksamma &r att medan Fogh Rasmussen
atminstone initialt fran ryskt halls sagts vara en bra generalsekreterare, sa lider
han dock att vara mindre omtyckt i den muslimska varlden. Detta kan utgéra ett
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problem inte minst da det finns dem som havdar att NATO:s mest betydande
utmaning i framtiden kommer att vara sitt forhallande till den muslimska
vérlden.*®® Att Fogh Rasmussen i sin nya roll kommer att betyda nagot sarskilt
for de nordiska landerna &r dock tveksamt. Inget som han lyft fram hittills tyder
pa det. Snarare torde det vara de utvecklingshenagna medlemmarna langst at vést
och 6st, som i den nye generalsekreteraren far en starkare rost.

En annan slutsats ar att skiftet pd de tva hogsta militara befattningarna ocksa
oppnar upp for nya initiativ. NATO har tva relativt nya utnamningar pa posterna
som SACEUR och SACT. Utndmningen av en fransman till posten som SACT &r
kanske framforallt av politisk betydelse och symboliserar att Frankrike kommit
tillbaka i alliansens interna arbete. Dartill &r det dock troligt att Paris vill visa att
man &r en kraft att rdkna med och att man vill utveckla alliansen dven militért.
Aven den nye amerikanen som SACT, den forste amiralen nagonsin pa den
posten, oppnar upp for forandringsmojligheter. Atminstone far NATO nya
mojligheter bara av det faktum att det nya ledarskapet ar nytt och dérmed &nnu
inte belastat av att ha gjort felaktiga beslut etc. '

9.4 Franskt aterintrade ger ingen revolution

Det franska aterintradet innebar sannolikt ingen revolution men vél en ny motor
for utvecklingsarbetet inom alliansen. Sammanfattningsvis kan fem
huvudslutsatser kopplat till det franska aterintradet dras: For det forsta ar den
franska aterintegreringen inget som kommer som en blixt fran klar himmel utan
ska sharare ses som en successiv krypande process. Beslutet om
aterintegreringen kan vidare sammanfattas med att det matt kritik fran den
inhemska oppositionen och berém fran de allierade medan den franska militara
och politiska elitbyrakratin varit delad.

En andra slutsats ror karnvapen. Den franska aterintegreringen handlar i det har
skedet om ett aterintrade till kommandostrukturerna och
forsvarsplaneringsprocessen, men man avser att dven fortsatt sta utanfor gruppen
for karnvapenplanering. Emellertid &r troligen sa att Frankrike, likt den militara
samverkan man hade innan den officiella militara terintegreringen, i praktiken
kommer att vara mer intimt samordnad med 6vriga NATO dven ndr det géller
karnvapen. Aven om lydnadsférhallanden inte kommer att dndras - franska vapen
under franskt befal - s& finns det ménga incitament att samarbeta mer. Bade en
mer robust forsvarsplanering for hemmaterritoriet och det ¢kade hoten fran
langrackviddiga robotar, skapar behov av samordning. De flesta potentiella

% 56 Boniface (2009) samt Lukyanov (2009).
319 Intervjuer, Bryssel 9-10 juli 2009.
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motstandare ar genom alliansens hoga konventionella militara formaga,
hé&nvisade till okonventionella vapen och asymmetriska metoder. Dértill kommer
det pa sikt finnas stora ekonomiska krafter for en 6kad samordning av nuklear
formaga, da dylika vapen &r extremt dyra.

For det tredje kan man konstatera att den fullstandiga aterintegreringen véntas bli
kravande for fransmannen, bade i tal om att bemanna strukturerna och i
meningen att NATO kommer att ta politiskt engagemang i ansprak. Frankrike
kommer gradvis att fylla pa sina befattningar, vilket kommer att ta &tminstone 2-
3 ar. Dartill ar det vasentligt att via olika initiativ inom NATO, inte minst dess
hogsta militara position i transformationskommandot, visa att Frankrike har en
agenda och malsattningar med sitt engagemang i alliansen. Detta kommer i sin
tur sannolikt medfora att fransmannen kommer att ha svart med resurser att driva
pa och utveckla GSFP i samma omfattning som tidigare. Forsvarspolitiskt
kommer EU snarare an NATO att dra det kortaste strdet. En madjlig men inte
sarskilt trolig utveckling ar ocksa att Frankrike anvander sitt NATO-medlemskap
for att bromsa NATO, precis som Storbritannien bromsar GSFP och att det
darmed blir nagon form av kohandel mellan dessa aktorer.

En fjarde slutsats ar att det franska aterintradet pa kort sikt troligen inte kommer
att forandra NATO pa nagot drastiskt sitt — varken politiskt eller militart.
Daremot sa ar det troligt att Frankrike pa ett mer trovardigt satt kan lyfta fram
europeiska fragor.®** Dartill bér dock uppmarksammas att franska egna intressen
och samverkansmdjligheter pa lang sikt faktiskt kan forandra maktbalansen inom
NATO. Om Frankrike lagger sig i den tyska vagskalen, vilket inte ar sarskilt
troligt, sa kanske NATO:s utveckling gar langsammare och halls tillbaka till de
mer ursprungliga uppgifterna. Narmar fransménnen sig britterna torde det leda
till att det tyska inflytandet minskar och mojligen ocksa USA:s inflytande. Om
USA tex. fortsatt skulle sta utanfor NRF samtidigt som britterna och
fransmannen ar med finns en grund for ett europablock inom NATO och da
minskar som en naturlig foljd ocksa USA:s inflytande. Det troligaste ar dock att
Frankrike soker ett fortsatt ndrmade till USA och darmed minskar brittiskt
inflytande. Under rubriker som ”From ’non’ to ’nein’” har det hdojts roster om att
Tyskland nu ersatt Frankrike som the akward ally” inom alliansen.

En femte slutsats &r att det franska aterintradet vantas medféra nya
forutsattningar for EU-NATO-relationen, dar Storbritannien blir den springande
punkten. Nyckeln ar ett potentiellt regeringsskifte 2010 och huruvida de EU-
kritiska Tories kommer till makten. Bade en ckad och en minskad roll for
relationen NATO-EU &r mojliga utfall, liksom en okad eller minskad roll for
respektive organisation avseende det breddade sakerhetsomradet. Det franska

31 Intervjuer, Bryssel juli 2009.
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aterintradet har ocksa gett upphov till en foérnyad debatt om skapandet av en
USA-EU-struktur inom NATO, en s.k. ” EU caucus”. Aven om Frankrike
troligen inte kommer att vara den ledande aktéren inom alliansen ar det dock
tankbart att Frankrikes aterintrade mojliggor en utokad europeisk samsyn,
&tminstone i enskilda fragor.**?. Aterintradets framgang har ocks& kopplats till
vilken ansats den amerikanska administrationen har.*®* Overlag har det
konstaterats att USA ar betjanta av ett starkt GSFP inte minst for kriser sdsom
Tchad och Demokratiska Republiken Kongo, dér USA inte gérna vill involvera
sig. En “islossning” i Cypernfragan kan vidare forbattra relationerna mellan de
tvd organisationerna ratt snabbt. Utdver den vélkanda, och 6kanda, Turkiet-
Cypern-konflikten uppges det ocksa vara EU:s Radssekretariat som haller emot
EU-NATO-dialogen. Tva potentiella kallor till konflikter kan dock skonjas i dels
skapandet av en egen planeringskapacitet for EU men ocksa om EU skapar en
egen rymdpolicy.***

9.5 Tysk politik - ett janusansikte?

En annan fraga ar hur Tyskland engagerar sig i alliansens militara uppgifter och
hur de militara satsningarna forhaller sig till de tyska sakerhetspolitiska
prioriteringarna. Tyskland har svart att militart delta i internationella insatser pga.
sin historiska ryggsack fran andra vérldskriget. Detta har drivit den tyska
politiken till att betona férsvar av hemmaterritoriet. Paradoxen ar att forsvaret av
NATO:s territorium efter de senaste utvidgningarna blir i dster — i de omraden
dar nazityskland verkade och fick mycket daligt rykte under andra varldskriget.
Officiellt framhéver Tyskland alltid att Ryssland inte &r ett hot. For Berlin ar
relationen till Moskva mycket viktig inte minst p.g.a. det omfattande
handelsutbytet.

En slutsats ar dock att Tyskland kommer att fa ett tungt ansvar for
territorialforsvaret av NATO, séarskilt i de fall Ryssland &r/ses som hotet. Det &r
ocksa Tyskland som ger det viktigaste understodet till air-policing 6ver Baltikum
och lyfter fram att flygincidenterna kraftigt reducerats efter NATO:s insatser.
Tyskland kommer ocksa att vara det land inom Europa som kommer att fa storst
ansvar for forsvaret mot ett eventuellt aggressivt Ryssland p.g.a. sin storlek, sin
forsvarsstruktur och sitt geografiska lage. Vid ett eventuellt ryskt anfall mot de
baltiska staterna torde exempelvis den tysk-polska karen i Szczecin,
Multinational Corps Northeast (MNC NE), fa en central roll.*®® Samma sak

312 Bet-E| (2009).

32 Ghez och Larrabee (2009).

34 Ghez och Larrabee (2009).

#3Den forsta uppgift som karen tar upp pa sin hemsida &r att “a) to plan and operate for collective
defence purposes under Article V of the North Atlantic Treaty”, www.mncne.pl [2009-12-21].
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géller vid en eventuell mandverkrigforing for forsvar av Polen och méjligen &ven
andra lander s6derut. Det kommer att vara ett stort tryck inom NATO pa tyskarna
att bidra, sarskilt som de ar obenégna att skicka trupp utanfér Europa. Dartill blir
de tyska tunga mekaniserade forbanden, som endast ar inriktade pa krigforing
inom NATO, snart unika bland stormakterna i takt med att de andra gar over till
lattrorliga forband.

En annan dimension av detta ar att GSFP riskerar att forlora &nu en motor.
Tyskarna vill i huvudsak inte goéra militdra insatser utanfér Europa, de
operationsomraden som EU i huvudsak ar hanvisade till, men blir tvungna att
fundera pa forsvaret av NATO hemma.

9.6 Utvidgningen pa paus, men
partnerskapen utvecklas

En slutsats &r att Georgien och Ukraina inte kan véntas bli medlem i NATO de
narmaste aren. Visserligen drev president Bush under toppmatet i Bukarest 2008
pa for att Ukraina och Georgien skulle fa MAP-status. Istéallet for att paskynda ett
medlemskap beskg/lldes det amerikanska agerandet for att skapa en strategisk
klyfta i Europa.®™® De formella argumenten mot en dylik utvidgning 6sterut av
alliansen &r att bada lander dras med inrikespolitisk instabilitet, att opinionen ar
splittrad i Ukraina och att Georgien har problem med de ryskstédda
utbrytarrepublikerna Abchazien och Sydossetien. Bland skeptikerna har det
ocksa framhallits att NATO riskerar att bli urvattnat och ineffektivt samt att
dessa landers medlemskap inte kommer att bli nagon tillgang for alliansen,
varken militart eller ekonomiskt. En fortsatt utvidgning osterut av alliansen &r
dartill kontroversiell inte minst eftersom de ryska reaktionerna pa ett georgiskt
och/eller ukrainskt medlemskap forvantas bli betydligt mer negativa an vad fallet
var da de baltiska och central- och Gsteuropeiska landerna gick med i alliansen.
For manga allierade tenderar nackdelarna att Overvdaga fordelarna med ett
georgiskt och ukrainskt NATO-medlemskap och man séger att NATO har tagit
en strategisk paus géllande utvidgningen. Utdver ett successiv och i huvudsak
okontroversiellt inlemmande av staterna pa Balkan, sa forvantas en utvidgningen
av alliansen vara en mindre het fraga de narmaste aren.

En annan slutsats &r att alliansens strategiska paus, vad det géller utvidgning,
eventuellt skulle kunna ©ppna dorren for att initiera ett finldndskt
alliansmedlemskap. NATO:s behov av att visa pa en dppen dorr kan kopplas till
den finlandska opinionen som bl.a. ser Finland som ett vasteuropeiskt land och
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inte vill att Finland forknippas med Ost(europa) genom att gd med i NATO
samtidigt som lander i 6st. Om inga Osteuropeiska stater omedelbart star for
dorren, kan processen mot ett medlemskap te sig mer intressant i finlandska
6gon, séarkskilt som landets elit ser alltmer positivt pA NATO.

En tredje slutsats ar att det finns ett behov att revitalisera PFF, men att
partnerrelationerna alltmer blir individuella. Partnerskapsprocessen har gatt fran
“kategorier” av partnerlédnder till mer av individuella skrdddarsydda I6sningar.
Samma individualiserande trend gar att se i de processer som utvecklas for att ta
hand om stater som vill bli medlemmar, t ex enskilda kommissioner for Georgien
och Ukraina. Sverige deltar sedan 1994 i PFF och sedan 1997 i EAPR. Den
senaste tidens utveckling innebér att Sverige hamnar i en alltmer bilateral
partnerskapsrelation till NATO. PFF uppges dock inte langre ha nagon vision
och det finns ett behov av att fornya samarbetet, &ven om politiskt momentum
saknas for tillfallet.

9.7 Starkare profil pa hemmaplan

Farhagor om ett urholkat kollektivt sjalvforsvar har varit en drivkraft att fa en
tydligare gemensam forsvarsprofil pa hemmaplan. Om inte forsvaret av
alliansens hemmaterritorium tydligare prioriteras sd riskerar den kollektiva
solidariteten inom NATO att urholkas. Ett tecken &r den 6kade vikten som har
lagts vid bilaterala forsvarsrelationer, och da pa bekostnad av multilaterala
satsningar. Polen, de baltiska staterna m.fl. har pekat pa att de dnskar en stark
bilateral relation med USA, som en forstarkning eller som ett komplement till
NATO:s artikel V.*'" Den tidigare amerikanska administrationen under George
W Bush valde ofta att ga vid sidan av multilaterala institutioner, vilket 6kade
betydelsen av bilaterala relationer. En annan padrivande faktor som aktualiserats
pa senare tid ar upplevelsen att ett antal av alliansens medlemmar (Tyskland
m.fl.) har varit undfallande mot Moskva. Déarmed har det kollektiva
beslutfattandet inom alliansen ifragasatts och en naturlig reaktion har blivit att
soka skydda sig mot ryskt inflytande pa bilateral basis.*® Forutom att
generalsekreteraren och bl.a. britterna tagit upp alliansens problem med
bilateralisering, sa& har USA under Obama tydligt lyft fram multilaterala
institutioner och NATO som de samarbetsformer som Washington nu vill
anvénda.

17 Wittmann (2009) s.28.
38 En analytiker som fort ett liknande resonemang ar Mulvany (2009) i 2010 NATO Strategic
Concept - Will Europe become a more reliable and capable ally?.
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Det finns dock principiella invandningar mot mdjligheterna for NATO att ater
kunna fokusera pa forsvar och sikerhet hemma. NATO:s profilering pa
hemmaplan kan uppfattas sta i motsatsforhallande till alliansens prioritering av
internationella missioner utanfor det egna territoriet.*® Andra perspektiv &r att
NATO:s oOmsesidiga forsvarsgarantier genom artikel V fordragsmassigt &r
svagare 4n EU:s solidaritetsklausul®*?°.*** Indirekt skulle det kunna tolkas som att
det snarare borde vara EU som stod for det kollektiva sjalvforsvaret.

En slutsats ar dock att det finns flera skal till att tro pa en starkare hemmaprofil
for NATO. Utvecklingen av NRF visar att stormakterna &r beredda att satsa
anvandbar militar formaga for att lindra de Ostliga staternas oro. Darutover
binder den senaste tidens hot samman de globala och lokala
sakerhetsdimensionerna. Missilforsvaret skyddar hemmaterritoriet fran hot som
emanerar fran regioner langt borta, inte sallan de omraden dar alliansen bedriver
operationer. Samma sak galler det utokade satsningarna pa IT- eller
cybersékerhet och i viss man arbetet mot terrorism samt diskussionen om 6kad
energisakerhet. Nar det galler militara medel, sa ar det ocksa mycket tydligt att
EU &r underordnat NATO enligt deras medlemmar.

9.8 NATO:s transformering och Sverige

En slutsats ar att Sverige har stora intressen i NATO:s nya strategiska koncept.
Processen kring framtagandet av det strategiska konceptet ar viktig for Sverige
att folja och att forsoka paverka. Dokumentet kommer att sitta ramarna for
NATO:s framtida roll och dérmed, i férlangningen, utformningen av den svenska
fredsframjande verksamheten och hur Sverige ska forhélla sig till utvecklingen i
svenskt naromrade. Idag ar Sveriges tva storsta operationer, ISAF och KFOR,

%12 Se de alternativ for ett framtida NATO som ordféranden for International Crisis Group, Gareth
Evans, lyfte fram ett tal i Kanada 2008, och diskussionen om olika och svarforenliga inriktningar
som Daniel Korski pa European Council on Foreign Relations tar upp i Korski (2009b).

30 Genom Lissabonfordragets artikel 222 inrattas en s.k. solidaritetsklausul som séger att om nagot
medlemsland drabbas av en terrorattack eller naturkatastrof kan det begéra hjélp frén 6vriga
medlemslander. | artikel 42.7 stadgas darutover att om nagot medlemsland utsatts for ett vapnat
angrepp &r ovriga skyldiga att ge stod. Samtidigt ségs att detta inte ska paverka den sarskilda
karaktaren hos vissa medlemsstaters sakerhets- och forsvarspolitik (las: de som ar alliansfria eller
neutrala kan dven fortsattningsvis vara det). Artikeln lamnar stort utrymme for tolkningar. |
forsvarsberedningens rapport ger Sverige ocksd en unilateral solidaritetsforklaring genom
skrivelsen: "Sverige kommer inte att férhalla sig passivt om en katastrof eller ett angrepp skulle
drabba ett annat medlemsland eller nordiskt land. Vi forvantar oss att dessa lander agerar pa
samma satt om Sverige drabbas.” Se Forsvarsberedningen, Sékerhet i samverkan Ds 2007:46 samt
Lissabonfordraget artikel 222 samt artikel 42.7.
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under NATO-flagg. Dartill har den langsiktiga utvecklingen i naromradet och
risken for framtida hot fran Ryssland kommit att uppmarksammas.

For Sverige torde tre viktiga fragor i det strategiska konceptet vara (1) NATO:s
framtida roll; inte minst avvégningen mellan internationella operationer och
territoriellt forsvar, (2) samarbetet EU-NATO och kopplingarna till den
europeiska sakerhetsstrategin  och den gemensamma sékerhets- och
forsvarspolitiken (GSFP); samt (3) fragor som beror den sékerhetspolitiska
utvecklingen i vart naromrade, kanske framst relationen till Ryssland. For
Sverige ar det ocksa viktigt att det strategiska konceptet endast kommer att
utgéra en ram som forst sedan ska fyllas med innehall genom antagandet av flera
styrdokument. Om Sverige soker insyn och inflytande &r det vésentligt att
fortsatta vara en diskussionspart &ven efter konsultationsperioden for det
strategiska konceptet. Arbetet med efterféljande dokument kommer att vara
viktigt for att konkretisera innehallet i det strategiska konceptet

Tre exempel pa kanaler till att paverka ar for det forsta att soka samarbete och fa
till stdnd gemensamma inspel med likasinnade lander inom NATO. Exempelvis
kan initiativ tillsammans med Norge eller tillsammans med 6vriga EU-lander
eller en grupp EU-lander vara en vég att ga. En andra majlighet ar att Sverige
som  partnerland  soker  samarbeta  med  dvriga  icke-allierade
partnerskapslander®?. En tredje vég &r att Sverige ser till att visa sig nyttig som
truppbidragare. For att kunna utdva inflytande krdavs naturligtvis att Sverige
kontinuerligt arbetar for att fi basta mojliga insyn i processen. Utéver det
informella strategiska natverkandet sa kan det handla om framlaggandet av s.k.
icke-papper i samband med seminarier och deltagande i seminarier etc. Sverige
bor dven analysera hur Sveriges sakerhetspolitiska situation skulle paverkas av
hur NATO-medlemslander grupperar sig i vissa for konceptet centrala fragor.

9.9 Utmaningar inom artikel V ar framst nara
Sverige

En forsta slutsats ar att NATO:s utmaningar inom artikel V framst ror svenskt
naromrade. Sedan Georgienkriget 2008 har, atminstone for tillfallet granserna for
intressekonflikterna i Kaukasien och syddstra Europa stabiliserats. Mojligen &r
laget tillbaka i en s.k. frusen konflikt, dar laget pd marken och den politiska
nivan har svart att férandras. Darmed kommer de centrala och norddstra delarna
av Europa tydligare i rampljuset. Det & Norge, Finland, de baltiska staterna,
Polen samt Tjeckien, Slovakien och Rumanien som grénsar mot Ryssland och

322 \WEP-5 = Sverige, Finland, Irland, Osterrike, Schweiz.
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Vitryssland. Det ar Ostersjon och Barents Hav som vid sidan av Svarta Havet
utgor potentiella konfliktomraden mellan NATO-lander och Ryssland. Det ar i
svenskt naromrade som missilférsvarsanlaggningar och framgrupperade
amerikanska forband kommer och det &r i svenskt naromrade som cyber- och
energisékerhetsproblem  uppstatt och férvantas komma tilloaka. En
osakerhetsfaktor ar det tyska janusansiktet, som i fred och kanske kris kommer
att vara konfliktavvisande gentemot Moskva, men som vid krig har ett
huvudansvar att forsvara alliansen mot Ryssland. Till skillnad fran i Georgien, sa
har NATO i svenskt naromrade ett traktatsbundet ansvar.

En andra slutsats &r att NATO i sina 6kade ambitioner inom artikel V kommer att
andra sin verksamhet i Ostersjbomradet och i kris eller krig vara beroende av
svenskt territorium. NATO:s forsvarspolitiska utmaningar kopplade till artikel V
finns i sodra Ostersjon och delar av Svarta Havet. Ett okat artikel V-fokus i sodra
Ostersjon innebar att det i kris och krig kommer att vara forstarkning av
forsvarsinsatser i Baltikum och Polen, missilforsvar i sodra Ostersjon, forst pa
bét och sedan till lands, som aktualiseras. For att atgarderna ska ha trovardighet
kommer det i fredstid att antas planer och genomféras dvningar for att se att allt
fungerar och darmed &ndras normalbilden genom oOkad militdr verksamhet.
Tanken &r att det senare i sig ska ha en avskrackande effekt, sa att ytterligare
atgarder kan undvikas. De baltiska staterna har emellertid ett mycket begransat
strategiskt djup och alla férband som alliansen grupperar dar kommer att kunna
uppfattas hota vitala ryska intressen. Dartill &r tillforselvagarna for NATO till de
baltiska staterna mycket utsatta vid en militdr undsattningsoperation.
Sammantaget gor det att alliansens tillgang till svenskt sjo-, luft- och
landterritorium i de flesta tankbara situationer kommer vara avgorande for
NATO:s handlingsméjligheter, sérskilt om en val avvdgd och inte for snabbt
eskalerande utveckling 6nskas.

En tredje slutsats ar att NATO hittills inte tagit pa sig nagon storre roll kopplat
till det okade intresset for att norra Skandinavien och Arktis. En fraga som
omedelbart infinner sig & om det finns en risk for en regionalisering inom eller
utom NATO. | Stoltenbergrapporten lyfter den f.d. norska utrikesministern fram
13 forslag till samarbetsomraden for de nordiska landerna, bl.a. forslag om
luftovervakning av Island, nordisk solidaritetsforklaring.®® Aven om
Stoltenbergrapporten inte blir en milstolpe i det nordiska forsvarspolitiska
samarbetets historia star det klart att det nu, 60 ar efter att idén om en
skandinavisk forsvarsallians forklarats dod, aterigen finns aktorer som inom olika
delar 6ppnar upp for motsvarande samverkan. Samtidigt visade en granskning av
de ovriga nordiska landernas forsvarsreformer, rapporter och vitbocker att

323 Stoltenberg (2009).
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resonemang om vardet av nordiskt forsvarspolitiskt samarbete samt reflektioner
om den svenska forsvarspolitiska solidaritetsforklaring lyser med sin franvaro.*?

9.10 Hur sékras svenska fdrsvarspolitiska
intressen?

En slutsats &r att den forsvarspolitiska dimensionen inom EU:s samarbete
forsvagas, vilket paverkar svenska intressen. Fransmannens forvantade
svarigheter att hitta resurser for att driva bdde GSFP och NATO &r en viktig
faktor. Det finns en dverhangande risk att GSFP drar det kortaste straet, da Paris
behdver fylla sin nya politik inom NATO med innehall och sina nya befattningar
i alliansen med personal. Dartill kanske Tyskland, den andra s.k. motorn inom
EU, respektive Finland, som lange varit Sveriges framste vapendragare inom
unionen, forlorar det forsvarspolitiska intresset for EU. | det senare fallet kan det
begransade finska bidraget till den nordiska stridsgruppen redan sdgas vara en
indikator. For svenskt vidkommande &r den viktigaste fragan att uppmarksamma
den risk for att svenska intressen far mindre tyngd om Sverige bara fokuserar pa
GSFP. Idag finns ett betydande GSFP-fokus pa alla nivaer inom den svenska
forvaltningen, vilket ar naturligt da Sverige ar en aktiv EU-medlem. Fragan ar
hur detta kan kombineras med att sakra svenska forsvarspolitiska intressen, nar
NATO blir en viktigare faktor i Europeisk forsvarspolitik.

34 sammanstéllning inom projektet Nordeuropeisk sakerhet och stabilitet (NOSS), Forsvarsreformer
och solidaritet i Norden, arbetshandling FOI 2009-04-30. Nedan framgar nagra utvalda citat som
forekom under avsnitten for respektive nordiskt land: Danmark: "NATO &r fortsatt den
fundamentala garanten for Danmarks suveranitet”, “Den transatlantiska strategiska hemvisten &r
tydlig i prioriteringarna”; Norge: "Nordiskt forsvarspolitiskt samarbete hor inte till
huvudpunkterna i styrdokumenten men férekommer i positiva ordalag”; Finland: "I redogdrelsen
konstaterar regeringen att det dven framledes finns starka skél att dvervaga ett NATO-medlemskap
for Finland”; "Betydelsen av nordiskt forsvarspolitiskt samarbete finns med i vitboken dven om
det inte &r en huvudfraga/.../ den svenska forsvarsheredningens solidaritetsforklaring berérs inte”.
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