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Sammanfattning

Australien dr en relativt ung aktor i den internationella sdkerhetspolitiken, vars
huvudsakliga linje sedan landet blev en sjélvstindig federation 1901 har varit att
ha en ”’stor och méktig van” vid sin sida. Fram till 1942 var denna vén Storbri-
tannien, men efter Singapores fall vid det japanska anfallet samma ar har USA
utgjort den partner och sedan ANZUS-avtalet 1951 allierade som Australien
forlitat sig pa.

Australisk sékerhetspolitik har en explicit geopolitisk grundsyn, dir de interna-
tionella relationerna i ndromréadet (Stillahavsregionen) och globalt styrs av geo-
grafi och maktforhallanden. Idag innebir detta att de principiella problem som de
australiska beslutsfattarna tycker sig std infor bestdms av relationerna mellan
frimst USA, Kina, Japan och Indien samt Australiens relationer till dessa stor-
makter.

Samtidigt har ocksa landet genom sin geografiska lokalisering tvingats hantera
sina asiatiska grannar pa ett allt mer direkt sétt — i takt med att de senare vuxit i
styrka. P& 1990-talet gjordes ockséa forsok fran den davarande australiska reger-
ingen att i viss midn omforma den australiska, i huvudsak vésterldndsk-
europeiska, identiteten till en mer asiatisk sddan. Detta forsok blev inte 1anglivat,
och ingen av de efterféljande administrationerna har forefallit vilja géra om det.

I den vitbok om sékerhets- och fOrsvarspolitiken som Australien publicerade
sommaren 2009, foreligger alla de ovanndmnda dimensionerna. Grundsynen ar
klart geopolitisk, med en flerdimensionell bild sérskilt av USA:s roll i Stillahavs-
regionen. A ena sidan framhivs vikten av den australisk-amerikanska alliansen, &
andra sidan noteras den stora risken for att USA:s relativa maktposition i regio-
nen kommer att undermineras av frimst Kinas vixande maktstéllning. De atgér-
der som foresprékas i vitboken dr darfor en relativt stor militdr upprustning, sér-
skilt p4 den marina sidan, vilken pad mycket lang sikt (minst 20 ar) avses leda till
att Australiens egen forsvarsformaga mot ett framvidxande hot i regionen blir
betryggande, i viss man oavsett USA:s forméga att hjdlpa sin australiska alliera-
de. Forsvarspolitiskt innebér detta att defence of Australia-doktrinen, dvs. forma-
gan att forsvara Australien mot en vdpnad attack fran en kvalificerad statsaktor,
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nu ater sitter i hogsétet. Visserligen menar man att detta inte omojliggér expedi-
tiondr krigforingsformaga, men det &r helt uppenbart att det dimensionerande
konfliktscenariot for det australiska forsvarets nya inriktning, dr det som omfattar
en traditionell vipnad konflikt mellan stater. Att andra konflikttyper, som inom-
statliga krig och sonderfallande staters konsekvenser for grannstaterna, troligen
ar mer sannolika har noterats av den australiska regeringen, som dock prioriterar
landets formaga att forsvara sig sjilvt mot ett storre, konventionellt militirt an-
grepp.

For de australiska internationella relationerna kan foljande antas vara det mest
sannolika fram till omkring 2030:

1) Australien fortsitter sitt ndra samarbete med USA, men ocksé med Stor-
britannien

2) Australien bygger dértill sannolikt upp mycket goda relationer pa det sé-
kerhetspolitiska omradet med Japan, och ldngre fram dven med Indien —
i samklang med USA

3) Australien forsoker i forsta hand att fredligt engagera sig i Kinas fram-
viaxt regionalt; om inte detta fungerar kan steg mot formella USA-ledda
allianser med Japan och Indien tas som motvikt mot kinesisk dominans

4) Australien agerar som lokal stormakt i ndromradet, och sétter in freds-
framjande operationer i de mindre grannlédnderna vid behov.

Nyckelord: Australien, sékerhetspolitik, forsvar, forsvarspolitik, geopolitik, iden-
titet, Asien, USA, Kina, Japan
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Summary

Australia is a fairly young actor in international politics, whose principal policy
since Federation in 1901 has been to enjoy the partnership of a “great and power-
ful friend”. From 1942 this “friend” was the United Kingdom, but after the fall of
Singapore to the Japanese early this year, the United States has been the partner —
and after the ANZUS treaty of 1951 the ally - that Australia has been counting
on.

Australian security policy is based on an explicit geopolitical outlook, according
to which the international relations of the Asia-Pacific region and globally are
governed by geography and power relations. Today, this means that the major
problems that Australian decision-makers believe they face are determined by the
relations between primarily the US, China, Japan, and India — and by Australia’s
relations to these great powers.

At the same time, given its own geographical location, Australia has been forced
to deal with its Asian neighbours in an increasingly direct way, due to the latter’s
increased power and influence. During the 1990s, there were attempts made by
the then Australian government to reconstruct the Australian, traditionally pri-
marily Western and European, national identity to a more Asian one. These at-
tempts did not last for long, and neither the Howard nor the current Rudd gov-
ernment have seemed to be willing to try that road again.

In the White Paper on defence issues that the Rudd government published in
May 2009, all the above-mentioned dimensions are present. The general world-
view of the White Paper is clearly geopolitical, including a multi-dimensional
picture not least of the role of the United States in the Asia-Pacific region. On the
one hand, the great importance of the Australian-American alliance is underlined.
On the other, the increased likelihood of the US losing its relative power position
in the region due to the rise of China’s political and military power is noted.

The primary action that the White Paper promotes is thus a relatively large mili-
tary rearmament, especially regarding the navy. In the long term — at least 20
years — this will lead to much greater defence self-reliance against any emerging
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threats in the region — partly regardless of the American ability to help its Austra-
lian ally. In terms of defence policy, this means that the defence of Australia
concept, i.e. the ability to defend Australian territory against an armed attack
from a major state actor, again has become the paramount Australian defence
doctrine.

The White Paper admits readily that this doctrine does not inhibit expeditionary
warfare capabilities, but it is very obvious that the conflict scenario that will
drive the new formation of the Australian Defence Forces is the traditional armed
conflict between state actors. Other types of conflict, such as intra-state war and
the consequences of failed states for their neighbours, might be more likely, but
the Australian government primarily wants to secure the country’s ability to de-
fend itself against a major, conventional armed attack.

For the future direction of Australian international relations, the following will be
the most likely trajectories until about 2030:

e Australia continues its close security and defence cooperation with the
US but also with the United Kingdom.

e Australia will also build very good relations in the security and defence
field with Japan, and in the long term also with India.

e Australia tries to engage itself peacefully in the regional rise of China; if
this fails, steps toward formal US-led alliances with Japan and India
might be taken as a counterweight to Chinese dominance.

e Australia acts as a "manager” of its nearer neighbourhood, and deploys
smaller peacekeeping or peace-enforcement operations in the minor
neighbouring countries if a need for this arises.

Keywords: Australia, security policy, defence, defence policy, geopolitics, iden-
tity, Asia, USA, China, Japan
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1. Inledning

Australien dr ett land de flesta svenskar kénner ur ett turist- eller studentperspek-
tiv, snarare dn som sédkerhetspolitisk aktor i en del av vérlden vars geopolitiska
betydelse dramatiskt 6kat de senaste decennierna. Det hindrar inte att landets
geostrategiska betydelse, dess centrala men inte okomplicerade roll som enda
storre vastliga land 1 Stillahavs-regionen, och dess nédra band med séavél det brit-
tiska samvildet som den amerikanska supermakten gor att australisk sdkerhets-
politik fortjénar ett noggrant studium.

Foreliggande rapport avser att soka svar pa ett antal fragor kring australisk utri-
kes-, forsvars- och sikerhetspolitik, savil avseende dagens situation som i ett tio-
till tjugoarsperspektiv. Sdrskild vikt kommer att ldggas pa australiska allians-
monster, strategiska vigval, kritiska fordndringsfaktorer och forsvarspolitiska
inriktningar. En kort jamforelse med svenska forhallanden vad avser forsvar och
strategiskt tinkande kommer ocksa att goras.

Disposition

Efter en kortare metodologisk presentation (kap. 3) foljer ett historiskt bak-
grundskapitel (kap. 4). Det utgdr sedan bas for en analytisk diskussion av de tva
huvudférklaringsmodeller som anvidnds for australisk sdkerhetspolitik — den
geopolitiska respektive den identitetsorienterade (kap. 5). I dérpa foljande kapitel
(6 och 7) analyseras sedan den aktuella australiska sékerhetspolitiken och dess
konsekvenser, med sérskild tonvikt pa den nuvarande regeringens nyligen publi-
cerade vitbok om forsvars- och sékerhetspolitiken. Studien avsluts sedan med en
sammanfattande analys som dven omfattar en framétblickande del, samt en viss
komparation med svenska forhallanden (kap 8).

Metodologi

En kortare studie av ett stort land med intressant, komplex historia och framtid
blir med nédvandighet nagot av en kompromissprodukt. Ambitionen dr hiar dock
att genom en presentation av ett relativt betydande empiriskt material — inklusive
resultaten fran en kort men intensiv forskningsresa till Sydney och Canberra i
juni-juli 2009 — ge en god bild av Australiens sdrskilda position och politikut-
veckling pa det sdkerhetspolitiska omradet.

Forutom traditionell litteraturgenomgang och intervjuer med forskare och befatt-
ningshavare i Australien bygger ocksa studien pa tva generella forklaringsmodel-
ler for internationell politik: en traditionellt real- eller geopolitisk, och en identi-
tetsorienterad.' Savil geopolitiska faktorer som identitetsrelaterade variabler har

' Se Winnerstig, M. 2000: kap. 4, for en utvecklad diskussion av dessa tva forklaringsmodeller.
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spelat och fortsétter att spela mycket stor roll for australiskt beslutsfattande vad
giéller sdkerhets- och forsvarspolitik. I korthet kan ségas att den forsta modellen
baseras pa var landet och dess beslutsfattare befinner sig, dvs. dess geografiska
lokalisering avgor i hog grad vilken sékerhetspolitik man kommer att féra. Den
andra modellen baseras snarare pa vem och vad beslutsfattarna och medborgarna
i landet tror eller tycker sig vara. Som kommer att framga i det foljande har Au-
straliens real- och geopolitiska situation inte &dndrat sig mycket de senaste decen-
nierna, men en aspekt av den — Kinas framvéxt och USA:s formodat minskande
makt i omradet — far idag stor uppmérksamhet i Australien. Vad géller den andra
modellen har dess inflytande och betydelse for debatten pendlat betydligt. Sér-
skilt géller detta fragan om huruvida Australien — givet just sitt geografiska ldge
samt immigrationsfaktorn — kommer att anta en ny, asiatisk identitet pa sikt, och
om detta i s fall far geostrategiska konsekvenser.

10
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4. Historisk bakgrund — Australiens
forsta sekel

Australien dr relativt ungt som sjilvstindigt land. Genom bildandet av en federal
stat 1901 skapades Australien som ett sjdlvstindigt land inom det brittiska sam-
vildets ram. Den brittiska nidrvaron hade varit dominerande dnda sedan 1770, da
det brittiska imperiet gjorde ansprék pa vad som nu dr dstra Australien. Den for-
sta kolonin, New South Wales, som huvudsakligen befolkades med straffingar
frén de brittiska 6arna, grundades 1788.

Fran 1901 och fram till 1930-talet styrdes emellertid australisk utrikes- och for-
svarspolitik i praktiken frin Whitehall i London.” Férst mot slutet av detta arti-
onde skapades ett eget australiskt utrikesdepartement, och 1939 etablerades ock-
sa de forsta ambassaderna utanfor Storbritannien — i Tokyo, Beijing samt Wash-
ington, DC.?

Forsta vérldskriget, och sérskilt slaget vid Gallipoli, brukar rdknas som den héin-
delse som mer 4n ndgon annan forvandlade Australien till ett eget land med en
egen identitet. Under detta krig var det dock Storbritannien som i allt vésentligt
styrde hela det australiska engagemanget.

Aven intriidet i det andra virldskriget 1939 gjordes i hdg utstrickning pga. Stor-
britanniens deltagande i detta. Visserligen hade den dédvarande premidrministern
Robert Menzies (som grundade Liberals, det konservativa partiet i Australien)
deklarerat en viss sjdlvstindighet gentemot det brittiska imperiet, bl.a. darfor att
han ansag att beslutsfattarna i London hade en for vag bild av Asiens problem
och forutsittningar, men nir Storbritannien vl befann sig i krig var det sjdlvklart
for honom att anse att dven Australien gjorde detta.”

Det andra vérldskriget medforde emellertid en dramatisk omskiftning av austra-
lisk sdkerhetspolitik. I och med att det brittiska imperiets frimsta militdra makt-
bas i regionen, Singapore, foll i japanernas hander i borjan av 1942, stod Austra-
lien helt plotsligt utan en militdr/sdkerhetspolitisk ”storebror” i regionen. Japans-
ka stridskrafter hotade ocksa Australiens norra delar, och japanska miniubétar
penetrerade de bristfdlliga forsvaren av Sydneys hamn. Premidrministern John
Curtin (labor) sade i december 1941 att hindelserna gor att ”Australien nu ser till
USA”, oavsett tidigare bindningar och sliktband med Storbritannien.’

Efter det andra vérldskriget debatterades relationen till Storbritannien i Australi-
en, samtidigt som USA ville skriva under ett fredsavtal med Japan — inklusive en

2 Se Bongiorno, F. 2005:401.
* Se Fraser, M. 2005:332-345.
* Fraser, M. 2005:332f.

> Reynolds, D. 2005:347.
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bilateral allians — och fa australisk acceptans for denna. Den australiska regering-
en vigrade dock att ga med pa det, om inte USA samtidigt undertecknande en
allians med Australien. Denna diskussion ledde fram till ANZUS-avtalet 1951,
som forutom Australien och USA ocksd omfattade Nya Zeeland. Som allians
betraktad &dr avtalet mycket 10st formulerat och innehaller faktiskt farre fasta
skrivningar avseende Omsesidiga forsvarsgarantier, 4n de som skrevs in i det
amerikansk-japanska avtalet frin samma &r.° ANZUS-pakten illustrerade nu
ocksa formellt att Australien s a s bytt storebror; till den davarande brittiske op-
positionsledaren Winston Churchills stora missnoje fick inte Storbritannien bli en
del av detta avtal.”

Den ovanndmnde Menzies (premidrminister 1939-41 och 1949-66) kom att bli
den dominerande australiska politiska ledaren under efterkrigstiden. Han var
visserligen starkt 6vertygad anglofil, men accepterade trots detta USA:s nya roll i
den australiska sdkerhetspolitiken. Menzies’ instéllning innebar emellertid att
han politiskt och mot USA:s vilja stddde Storbritannien i Suezkrisen 1956.% Un-
der forsta halvan av 1950-talet diskuterades i Australien ocksa behovet av “nuk-
ledra allierade”, dvs. allierade som innehade kdrnvapen. Menzies, i linje med sin
anglofila politik, foresprdkade en "Empire Bomb”, dvs. en atomvapenkapacitet
inom det brittiska samvildets ram, men detta gick om intet nédr Storbritannien
och USA gjorde upp om sitt nukledra bilaterala samarbete om kdrnvapnen pa
Bermuda 1957. Australien fick ddrmed halla tillgodo med att i ndgon man skyd-
das av det amerikanska kirnvapenparaplyet.” Som ett ytterligare tecken pa an-
knytningen till USA bérjade regeringen Menzies ombevépna det australiska for-
svaret (ADF, Australian Defence Forces) med amerikansk materiel under perio-
den 1957-63, t ex genom inkopet av det amerikanska bombplanet F-111."

Under 1950- och 1960-talen péverkade det kalla kriget hela ndromradet. Kom-
munistgerilla i Malaysia bekdmpades av malajiska, brittiska, australiska och
nyzeeldndska trupper under aren 1948-1960. Indonesien — Australiens ndrmaste
storre grannland, med en dver tio génger storre befolkning — genomled samtidigt
manga orosperioder. Vid kuppen mot president Sukarno 1965 och det paféljande
massmordet pd kommunister och kineser i Indonesien var de australiska reaktio-
nerna mycket mattliga, huvudsakligen pd grund av att man i Canberra sig ett
kommunistiskt Indonesien som ett vérre alternativ &n den dé etablerade diktatu-
ren under president Suharto."'

® Fraser, M. 2005:334.

7 Reynolds, D. 2005:50.

% Bongiorno, F. 2005:404f, 411.
? Reynolds, D. 2005:354.

' Reynolds, D. 2005:350.

" Fraser, M. 2005:333f.
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1965 beslutade Menzies, i direkt motséttning till den brittiska regeringens politik,
att skicka australisk trupp till Vietnam for att stodja USA:s krigforing dir.'> Mo-
tivet var enligt Menzies att det ar ett bestdende intresse for Australien att bli sedd
som och forbli ”a valued ally” till USA."

Inte minst genom premidrminister Menzies’ forsorg forblev de australiska ban-
den med Storbritannien mycket starka dnda in pa 1960-talet. Men det brittiska
beslutet 1967 om att dra tillbaka alla militdra installationer Oster om Suez, och
det 1973 framgangsrika forsoket att soka medlemskap i EG/EEC innebar att den
realpolitiska intressegemenskapen i sdkerhets- och ekonomiska termer kraftigt
eroderade. Storbritannien var i och med detta inte ldngre en sédkerhetspolitisk
aktor i Sydostasien och det brittiska EG-medlemskapet, med de tullar mm som
detta forde med sig, knickte stora delar av den australiska exporten.'* 1950 stod
exporten till Storbritannien for 36 % av Australiens totala exportmarknad medan
den 1990 endast utgjorde 4 %. P& motsvarande sitt hade importen fran UK sjun-
kit fran 47 % 1950 till 7 % 1990."

For att i ndgon mén ddmpa effekterna av det brittiska militéra tillbakadragandet
frén Asien slots 1971 det s.k. Five Power Defence Arrangement (FPDA). Avtalet
omfattade Australien, Malaysia, Singapore, Nya Zeeland och Storbritannien.
Indonesien, den mest folkrika staten i omradet, deltog inte pga. de krigsliknande
spidnningarna gentemot Malaysia och Storbritannien under 1960-talet (den s.k.
Konfrontasi-politiken).'®

Indonesien forblev dock en nyckelaktor i regionen. Nir landet 1975 invaderade
Osttimor reagerade det offentliga Australien mycket forsiktigt, pd grund av att
alternativet — ett kommunistiskt Osttimor genom ett maktdvertagande av FRE-
TILIN, den Osttimorianska befrielserorelsen — forefoll att vara vérre. Inrikespoli-
tiskt blev detta under ménga ér en stindig kélla till konflikt i Australien, eftersom
den australiska opinionen i hdg grad stod pa Osttimors sida mot Indonesien.'” En
i huvudsak geopolitisk analys av ldget — dvs. relationerna till Indonesien var
viktigare &n Osttimors 6de — gjorde att Australien indirekt stodde Indonesiens
overhdghet dver Osttimor dnda fram till 1999, nér Osttimor pabdrjade den pro-
cess som ledde fram till sjilvstindigheten 2002."®

1976, i efterdyningarna av det amerikanska tillbakadragandet fran Vietnam och
Sydvietnams fall 1976, publicerades den forsta av de australiska vitbockerna om
forsvarspolitiken. 1 1976 ars utgéva introducerades “’self-reliance” som ett nytt

> Bongiorno, F. 2005:414.

' Reynolds, D. 2005:350.

' Reynolds, D. 2005:348.

' Reynolds, D. 2005:346-358.

'S Fraser, M. 2005:336.

"7 Fraser, M. 2005:338.

' Australiens roll, som bl.a. omfattade en massiv fredsbevarande operation (INTERFET), i denna
sista del av Osttimors sjilvstindighetsprocess var mycket pataglig. Se Winnerstig, M. 2002.

13



FOI-R--2967--SE

centralt koncept, delvis efter amerikansk uppmuntran. Den dévarande presiden-
ten Richard Nixon hade ndmligen i ett tal pA Guam flera ar tidigare uttryckt att
varje USA-allierads priméra ansvar var att hantera sitt eget territorialforsvar. For
Australiens del var detta borjan pé inforandet av en helt ny doktrin, eftersom
ADF dittills frimst anviints som utséind forstirkning i andra linders krig."”

1987 ars vitbok, som publicerades under Bob Hawkes labor-ministér, innebar en
ytterligare fokusering pé forsvaret av den australiska kontinenten, och bar till och
med titeln Defence of Australia. Forsvaret av det egna territoriet sigs som cent-
ralt for varje nation, och vitboken konstaterade att i slutindan &r det endast Au-
stralien som virnar australiska intressen.”’ Detta kom att upprepas dven i vit-
bdckerna fran 1994 och 2000, vilket gor att linjen etablerats synnerligen fast i
australisk strategisk doktrin.?'

Men 1987 érs vitbok var ocksa starkt paverkad av spianningen mellan Nya Zee-
land och USA. 1985 beslot Nya Zeeland att forbjuda alla besdkande orlogsfartyg
att medfora kdrnvapen, och eftersom den amerikanska flottans policy var och ar
att inte ge besked om huruvida kidrnvapen medfors eller e¢j kunde inga ameri-
kanska fartyg besoka nyzeeldndska hamnar. Detta fick USA att suspendera sina
ANZUS-skyldigheter gentemot Nya Zeeland, och frén amerikansk sida degrade-
rade man Nya Zeeland fran allierad” till ”van”. For att stilla amerikansk oro for
att Australien skulle g samma vég tryckte Hawke-regeringen extra hért, genom
skrivningar i 1987 ars vitbok, pa vikten av alliansen med USA.*

Vid tidpunkten for nésta vitbok (Defending Australia, 1994) hade det kalla kriget
tagit slut. Trots, eller snarare pd grund av detta, betonades alliansen med USA
mycket starkt i denna.*

1996 kom en konservativ regering under John Howard till makten. Dess forsta
vitbok om forsvarspolitiken utgavs 2000 och var i hdg grad en uppfodljare till
vitboken frén 1987: ”defence self-reliance” och “defence within alliance” stod i
centrum. Fokus var alltsd Australiens direkta territorialférsvar samt operationer i
det omedelbara ndromradet. Vitboken uteslot inte mer fjdrran operationer, men
prioriterade dem ligre enligt ett system med geografiska koncentriska cirklar.**

Styrande for 2000 &rs vitbok var ocksa forsvarsekonomiska fragor, inte minst hur
erséittningen av betydande méingder dldre, stora plattformar (flygsystemen F-111,
F-18, C-130, samt marinens fregatter mm) skulle 16sas.

' Brabin-Smith, R. 2005:2f.
2 Brabin-Smith, R. 2005:3.
2! Brabin-Smith, R. 2005:3f.
%2 Brabin-Smith, R. 2006:2.
2 Brabin-Smith, R. 2006:3.
** O’Keefe, M. 2003:518.
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Vad betréffar alliansen med USA noterade vitboken att de starka banden fanns
kvar, framst genom ANZUS och de gemensamma varderingarna, men man beto-
nade ocksa att det var viktigt att Australien kan folja sina egna intressen nir
USA:s instillning skiljer sig frén dessa.”

Vissa bedomare sag detta som att Howard dppnade for en okad sjélvstandighet
gentemot USA. Terroristangreppen pad USA den 11/9 2001 &ndrade dock spel-
planen dramatiskt. Howard befann sig denna dag i Washington, DC for att fira
50-arsjubiléet av ANZUS-pakten. I likhet med de europeiska kollegorna inom
NATO tog Howard tillfdllet i akt for att dkalla pakten och ddrmed lata Australien
dven formellt komma till USA:s forsvar.” I likhet med den amerikanska admi-
nistrationen under George W Bush menade Howard ocksa, i ett uttalande 2002,
att Australien hade ritt att genomfora preventiva attacker mot tidnkbara terrorist-
mal i sitt ndiromrade. Detta ledde till att landet kritiserades i stora delar av Asi-
en.”’ Samma form av kritik uppstod nir Howard tidigare inte opponerat sig mot
att journalister utmalat hans linje som att Australien borde vara USA:s "viceshe-
riff”’ 1 regionen.28

Australien deltog ocksd med en relativt stor kontingent i invasionen av Irak 2003.
I likhet med Menzies’ stéllningstagande infoér Vietnamkriget, sade Howard ut-
tryckligen att relationen till USA — och bibehallandet av densamma — var central
for det australiska beslutet att delta i kriget.”” Oavsett de delvis motstridiga bevis
frén FN-inspektorer och amerikanska aktérer som lades fram som motiv for kri-
get, var det tydligt att for den australiska regeringen var det frimsta skilet “the
political and emotional pull of the US alliance.”*’

Pé flera andra punkter utanfor den traditionella sikerhetspolitikens ram agerade
ocksa Howard i tydlig samklang med USA. I motsats till Bush-administrationen
undertecknade visserligen Howard den internationella brottmalsdomstolens
(ICC) Romstadga, men med forbehallet att australiska och amerikanska medbor-
gare skulle hanteras juridiskt av sina hemlidnder och inte av ICC. P& miljéomra-
det undertecknade Howard inte Kyoto-protokollet utan slot istdllet ett bilateralt
klimatavtal med USA.'

Efter de delvis problematiska erfarenheterna av Irakkriget publicerade Howard-
regeringen en Defence Update 2005. Hér beskrevs, i tidens anda, terrorism,
spridning av massforstorelsevapen och state failure 1 ndromradet som de mest
akuta strategiska utmaningarna for Australien. Det dr formagan att mdta dessa

% Brabin-Smith, R. 2006:3.

%6 Brabin-Smith, R. 2006:12.

" Vicziany, M. & Weigold, A. 2003:175.
% Hogue, C. 2000:150.

% Camilleri, J. A. 2003:441f.

30 Camilleri, J. A. 2003:444.

31 Camilleri, J. A. 2003:448.
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utmaningar som nu behdver prioriteras, menade man: det kréaver strategisk lyft-
kapacitet, en storre armé baserad pa nitverkscentrisk krigféring, 6kad kompetens
vad giller expeditionira operationer etc.>>

I detta dokument diskuterade man ocksa mojligheterna av att USA:s roll och
betydelse i Asien framgent kan minska, medan Kinas och Indiens kommer att
Oka. Konsekvenserna av detta, menade Howard-regeringen, &r emellertid att
Australien, som en global sékerhetspolitisk aktor med vitala intressen ldngt utan-
for sin egen region, inklusive Mellandstern, méste ha en forsvarsmakt med tydlig
och storre expeditionir formaga. ™

Dessa skrivningar var inte nya. Den dévarande forsvarsministern Robert Hill
hade uttryckt en stark betoning pa expeditionédr forméaga redan 2002, och detta
tillsammans med Defence Update 2005 ledde till en omfattande debatt i Australi-
en. Sérskilt diskuterades om den senare publikationen var en avvikelse fran hu-
vudkonceptet Defence of Australia eller inte.**

Kritik mot den australiska doktrinutvecklingen

Under de forsta dren av 2000-talet forekom en betydande debatt internt i Austra-
lien om landets sdkerhetspolitiska inriktning, inte minst vad géller utvecklingen
av forsvarsdoktrinen.

Rent empiriskt konstaterades det att det finns en stor spanning mellan de uppgif-
ter som ADF fatt under 1990-talet och framat — dvs. manga expeditionéra upp-
drag langt fran Australiens territorium — och Defence of Australia-doktrinen som
dven var central i t ex vitboken frdn 2000.>

Den mest frekventa formen av kritik ror dock relationen till USA och dess ut-
veckling. Den f d premiér- och forsvarsministern Malcolm Fraser har varit en av
de framsta kritikerna av Howard-regeringen, trots att han delar partitillhorighet
med Howard. I en artikel frdn 2005 konstaterade Fraser att han redan pa 1970-
talet borjade tvivla pa USA som langsiktig strategisk partner for Australien; och
menade att det vore béttre att bygga sikerhet tillsammans med andra ldnder i
regionen, framst Kina och Japan.”® Howardregeringen, menade Fraser, har dragit
Australien ndrmare och niarmare till USA, nér landet i sjdlva verket behéver mer
avstand och mer sjilvstdndighet till den amerikanska supermakten. ANZUS be-
hovs, hivdade Fraser, men det gor ocksé ett andra spar dar Australien skapar
egen sikerhet med och inom vér egen region.”’ USA riskerar, varnade Fraser, att

32 www.defence.gov.au/update2005
3 Ferguson, G. 2006:14.

34 Brabin-Smith, R. 2006:11.

% O’Keefe, M. 2003:534.

3 Fraser, M. 2005:339.

37 Fraser, M. 2005:345.
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dra in Australien i ett krig med Kina pa grund av Taiwanfrdgan. Detta ar livsfar-
ligt for Australien, ansédg han, och menade att Australien inte far lata relationerna
till USA overskugga allting.*®

Andra bedomare har ocksa patalat risken for en sino-amerikansk konflikt som
Australien kan bli inblandat i. Den styrkeuppbyggnad som skisserades i vitboken
fran 2000 kan endast forklaras, menar somliga, om australiska beslutsfattare ser
Kina som den centrala ldngsiktiga hotbilden. Det innebér i sé fall att Australien
redan nu i praktiken deltar i en amerikanskledd containment-politik mot Kina.
Detta maste man dock av diplomatiska skil tala tyst om, vilket gor den australis-
ka doktrinen och strategin tvetydig och inkonsistent.”

Kritik mot USA-ldnkens betydelse har ocksé kommit i form av dess brist pa reci-
procitet. Det hdvdas t ex att USA inte kommer att intervenera i en specifik kon-
flikt om dess intressen i denna dr smi, dven om de australiska intressena &r
enorma. Operationerna i Osttimor 1999 — som skedde utan 6ppen amerikansk
medverkan — har tagits upp som exempel.*’ INTERFET-operationen i Osttimor
ledde ocksé, inte minst tillsammans med Howards “vicesheriff’-koncept och ett
allmént mer proaktivt australiskt ledarskap, till oro i regionen: de asiatiska lén-
derna i4(1)mré’1det borjade se Australien som ett problem for den regionala maktba-
lansen.

3 Fraser, M. 2005:343f.

¥ O’Keefe, M. 2003:527.

0 Vicziany, M. & Weigold, A. 2003: 171. Jamforelsen med Osttimor ér dock tveksam eftersom det
amerikanska indirekta stodet till Australien under INTERFET-operationen var mycket stort.
Dessutom lag det en hel amerikansk marinkérsstyrka om 1800 man utanfor Osttimors huvudstad
Dili under sjélva operationen, som uppenbarligen var beredd att séttas in om operationen skulle
gd snett. Se Winnerstig 2002:22-25 for en mer ingdende analys av detta.

*! Hogue, C. 2000:150.
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5. Konceptuella grunder for australiskt
strategiskt tankande idag

Inledning

Som beskrivits ovan har Australien genererat fyra olika vitbocker om forsvars-
och sdkerhetspolitiken fran 1976 till 2000, tva publicerade under labor-ministérer
och tva under konservativa koalitionsregeringar.** Trots detta tidsspann och de
olika ideologiska baserna for respektive regering gar det att uppfatta manga delar
av den australiska sékerhetspolitiken som relativt konstant. Sarskilt giller detta
pa dvergripande forsvarsplaneringsniva.® Samtidigt finns det tva linjer i siker-
hetspolitiken som tydligt kan relateras till tva generella forklaringsmodeller for
internationell politik i den akademiska forskningen, ndmligen real- och geopoli-
tik respektive identitetsrelaterade faktorer. I det foljande ska dessa tydliggdras
innan nésta kapitel analyserar dagens och morgondagens australiska sdkerhetspo-
litik.

Realpolitik och geopolitik

Det dr ingen Overdrift att pasta att australiskt strategiskt tdnkande i mycket hog
grad &r baserat pa geografiska faktorer. Kommentarer av typen “[s]tated bluntly,
Australia is indefensible” dr mycket vanliga; Australien har bara runt 21 miljoner
invanare men ett territorium pa omkring 7,7 miljoner kvadratkilometer. Detta kan
jamforas med USA som har runt 300 miljoner invénare pé en yta av ca 9,6 miljo-
ner kvadratkilometer.** Ett annat sitt att uttrycka detta r att peka pa Australiens
unika geopolitiska situation: hur ska man kunna forsvara 20 % av jordens landyta
med endast 0,3 % av dess befolkning? Det &r uppenbarligen omojligt eller i alla
fall mycket svart, och ar ocksé den framsta forklaringen till att Australien dnda
sedan staten bildades 1901 sokt allianser med storre och méktigare stater. Igér
var det som sagt Storbritannien, men idag &r det USA: alliansen med USA ses
som }}glt central av rent geopolitiska faktorer i de flesta australiska beddmares
ogon.

En bild av virlden med Australien i fokus ger ocksé vid handen att kontinenten
ocksa dr tdmligen isolerad fran de flesta tdnkbara ”stora och miktiga allierade™:

* De regeringar som brukar betecknas som konservativa utgors normalt av en koalition mellan
Liberals — vilket 4r det storre liberalkonservativa partiet — och Nationals, som &r ett mindre och i
huvudsak landsbygdsbaserat jordbrukarparti. Se Ward, 1. & Stewart, R. G. 2006:134ff.

* Brabin-Smith, R. 2005:13.

* Reynolds, D. 2005:352.

* Walters, P. 2008.
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Bild 1: Australiens geopolitiska lage

En annan direkt f61jd av den australiska geopolitiska situeringen &r uppfattningen
att Australien har ett omrade av “direkt militért intresse”: inte bara den australis-
ka kontinenten och 6vriga australiska territorier utan ocksa de omkringliggande
havsomradena samt “Indonesia, Papua New Guinea, New Zealand and other
nearby countries of the South-West Pacific”, som 1987 ars vitbok om forsvarspo-
litiken definierade det.*® Detta synsitt, som ocksd omfattar idén om att Australi-
en inte kommer att tolerera att en fientlig makt utanfor omradet bygger militdra
baser inom det, ligger givetvis mycket néra t ex de ryska forestillningarna om ett
”néra utland” eller en ”sfar av sdrskilt intresse” etc. I samtal i Canberra och Syd-
ney under juni-juli 2009 foreldg ocksd en relativt bred samsyn kring det faktum
att Australien inte — i motsats till t ex USA och ménga europeiska ldnder — kan
kritisera Ryssland for att fora en intressesfarspolitik runt sina grénser; det gor ju
vi ocksa dagligen”, som en australisk interlokutér uttryckte det.*’

4 Brabin-Smith, R. 2005:10.
*7 Intervjuer, Sydney och Canberra, 20090625-0702.

19



FOI-R--2967--SE

Indikativt illustrerad ser den australiska intressesfaren ungefir ut enligt nedan:*®

Bild 2: Den australiska intressesfaren

Négot spetsigt uttryckt kan man alltsd séiga att Australien fOrutsétter att dess
niarmaste grannar ska vara militirt svaga och i praktiken understillda australisk
sdkerhetspolitik.

Australiens dilemma &r samtidigt att landet &r svarforsvarat samtidigt som allie-
rade stormakter — sedan ldng tid huvudsakligen USA — geografiskt befinner sig
langt bort. Detta sdger emellertid inte si mycket om hur Australien politiskt-
operativt kan hantera relationen till USA. I ett defensivt real- och geopolitiskt
perspektiv skulle det kunna ricka med att luta sig mot Defence of Australia-
doktrinen; kan Australien forsvara sig sjilvt behover USA bara komma till und-
sattning 1 absoluta nddfall, vilket dr en linje amerikanska beslutsfattare brukar
uppskatta.

Vissa australiska forskare hdvdar ocksa att denna linje racker dven framgent:

”Australia is in the fortunate position of being able to adopt a primarily defen-
sive military strategy which both avoids the flawed logic of expeditionary cam-
paigns and offers a credible method for controlling the immediate environment

* P4 kartan kan det forefalla som att éven delar av Malaysia ingar, men det ir inte avsikten — Mala-
ysia omnamns inte explicit i de australiska dokumenten.
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and defending the fundamentals of our national well-being. Affordable, rational,
military credible, non-threatening and achievable, the defence of Australia re-
mains the nation’s best strategic option.”*

Andra har hivdat att d&ven om Defence of Australia dr den priméra determinan-
ten, kan denna omfatta en forsvarsplanering som formér generera en styrkestruk-
tur for mer fjérran operationer.>

Men den radikalt annorlunda — men likvél real- och geopolitiska — linjen &r att
australiskt militért stod till USA:s operationer i Asien eller andra delar av vérlden
utgor en “forsdkringspremie” for langsiktig trovirdighet i alliansen, och dérmed
amerikanskt stod till Australien i hindelse av militért hot eller angrepp.”'

Som framgétt ovan var savél deltagandet i Vietnamkriget som stodet till USA:s
Afghanistanoperationer frdn 2001 samt Irakinvasionen 2003 ett utflode av en
politik som syftade till att gora ett intryck i USA.”* Ett helt kapitel i Ho-
ward/Downer-regeringens utrikespolitiska vitbok fran 2003 var betitlat Streng-
thening our alliance with the United States och konstaterar att Australiens lang-
variga partnerskap med USA

"is of fundamental importance. (...) No other country can match the United
States’ global reach in international affairs. Further strengthening Australia’s
ability to influence and work with the United States is essential for advancing
our national interests.”>3

Vidare noteras att USA kommer att forbli den frédmsta globala makten i &ver-
skédlig framtid, inte minst darfor att inget annat land kommer att kunna projicera
och underhdlla militdr makt utomlands i nédrheten av den amerikanska formdgan
till detta.™

I denna vitbok fran 2003 utmélas ocksd USA som Australiens stdrsta enskilda
handelspartner. Det forhéllandet har sedan dess fordndrats: 2008 var Japan den
storsta handelspartnern, titt f6ljd av Kina. Kina blev for forsta gangen storsta
handelspartner &r 2007.>

Manga analytiker bedomer att det som framst gor USA sa attraktivt for australis-
ka beslutsfattare &r den amerikanska makten; ekonomiskt, teknologiskt och mili-
tart. For Howard-regeringen i synnerhet innebar detta att USA:s enorma militdra
kapacitet ger skydd till Australien pé tva sitt; dels genom en garanti av australisk

* Stephens, A. 2007:iii.

%0 Brabin-Smith, R. 2005:12.

31 Camilleri, J. A. 2003: 431-453.
52 Camilleri, J. A. 2003:437.

33 DFAT 2003:86.

> DFAT 2003:87.

> http://www.dfat.gov.au/media/releases/department/090617_dmr_cot08.html.
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nationell sékerhet i traditionell mening, dels genom att Australien — som néra
allierad till USA — fér en storre mojlighet att agera 1 sitt eget ndromrade: ”Austra-
lia’s little stick is reinforced and legitimised by America’s big stick”.*®

Det har dock inte, som ocksé ndmnt ovan, saknats kritik av Howard-regeringens
till del nyinriktade sdkerhetspolitik. Australien &r visserligen en ”middle po-
wer™>’ i regionen och “vicesheriffbegreppet” ir relevant som analys av USA-
alliansen, men den har ett pris — inte minst i den egna regionen — och det &r inte
sjdlvklart, menar vissa bedomare, att USA stddjer Australien om inte amerikans-

ka intressen ocks4 ir tydliga.™

Under Howard-regeringen, och kanske sérskilt under ledning av forsvarsminister
Robert Hill, var det dock tydligt att man i viss man frangick den isolationism
som Defence of Australia till del omfattar, for att istdllet ominrikta forsvarsmak-
ten mot expeditionér krigforing med armén i centrum. Australien har sedan 1993
genomfort ett antal stdrre internationella operationer, mestadels mycket langt
borta fran Australiens territorium.’

Kiritiker, t ex Paul Dibb som var huvudforfattare till just Defense of Australia,
dvs labor-regeringens vitbok fran 1987, har dirfor inte ovéntat anklagat Howard-
regeringen for att ominrikta ADF till en “expeditionary force to operate as a su-
bordinate element alongside the United States in distant military operations.”®
Analytiskt sett dr det dock bara att konstatera att bagge principerna i hdg grad
bygger pa real- och geopolitisk logik. Att australisk forsvarspolitik dven explicit
oftast varit ovanligt tydligt real- och geopolitiskt, &ven i en tid nir de flesta andra
lander avfort konventionell krigsplanering och forestillningen om stérre vipnade
angrepp mot det egna territoriet frén dagordningen, har gillande konstaterats av
australiska akademiker.®'

Identitetsfaktorer

”Identitet” &r dven pa det individuella planet ett besvérligt begrepp nér det giller
att faststélla eller skissera ndgon form av kausala samband. Inte minst beror detta
pa att identitetsbegreppet har en mingd definitioner och allmént ar tdmligen
svarapplicerat. I manga fall antas dock en individs — och ett likartat kollektivs —
etniska bakgrund vara en stor eller i alla fall betydelsefull del av den egna identi-
teten. Etnicitet &r i sig ett amorft och ofta svarfangat begrepp, men brukar omfat-
ta uppfattningen om att en etnisk grupp ér en folkgrupp som delar ett ursprung.

36 Camilleri, J. A. 2003:449.
> Hogue, C. 2000:141-143.
¥ Hogue, C. 2000:146f.

%9 Bostock, 1. 2006:27.

€ Dibb, P. 2008:4.

" White, H. 2002.
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Detta ursprung kan vara historiskt, politiskt, kulturellt, fysiologiskt eller allt detta
samtidigt.

Australien ir i detta sammanhang ett intressant exempel, eftersom landet under
mer dn 70 ar, fran bildandet av federationen 1901 till och med 1973, férde en
immigrationspolitik som i hogsta grad var etniskt specifik, och kort och gott
kallades White Australia-politiken. Denna politik baserades pé ett konkurrens-
tinkande snarare &n idéer om etnisk dverldgsenhet. Det man var rddd for var en
massinvandring fran folkrika linder som Kina och Japan och den mycket hoga
arbetsdisciplin samt ldga krav pa levnadsstandard etc., som manga asiatiska folk
ansags omfatta. En stor méngd asiatiska invandrare ansdgs alltsé innebéra en risk
for att vita — anglosaxiska — australier skulle konkurreras ut i olika sammanhang,
och dérfor skulle endast vita immigranter — huvudsakligen fran Europa och USA
— tillatas. Politiken stdddes under decennier av bade vénster och hoger i Australi-
en. Den linge dominante Robert Menzies var t ex helt for White Australia-

politiken och kallade den ndgot cyniskt for “den ritta sortens diskriminering”.*?

Vinstervidgen under tidigt 1970-tal forde emellertid en Labor-regering under
Gough Whitlam till makten i Australien, och ett av dess drag var att avskaffa
White Australia-politiken 1975. ”Multikulturalism” blev det ersittande begrep-
pet, och en stor invandring fran Asien foljde. 2030 bedoms australier med asia-
tisk bakgrund utgéra omkring 15 % av befolkningen.”

Demografi ar kanske en grundfraga ur ett identitetsperspektiv, men det &r inte
sjdlvklart hur de demografiska rorelserna paverkar utrikespolitiken. Det &r inte
heller enkelt att rdkna ut hur t ex invandring péverkar identiteten. Vid en folkrik-
ning i Australien 2006 var de som uppgav sig ha australisk, engelsk, irldndsk,
skotsk, nyzeelindsk och amerikansk etnicitet 86,5 % av befolkningen.®* Detta ir
en betydligt storre anglosaxisk majoritet &n vad som ar fallet i t ex USA; dir
raknar man med att endast ca 47 % av befolkningen har en motsvarande bak-
grund (det som i USA brukar kallas "WASP”, white anglo-saxon protestant).
Visserligen identifierar sig omkring 75 % av USA:s befolkning som white Ame-
ricans men det inkluderar ménga hispanics, dvs. personer med huvudsakligen
latinamerikansk etnicitet.®” Vi kan allts konstatera att trots trettio ar av tamligen
fri invandring dr Australien fortfarande ett land med en stor etnisk majoritet och
ménga sma minoriteter.

2 Bongiorno, F. 2005:415.

% Reynolds, D. 2005:357.

% hitp://www.censusdata.abs.gov.au. Det &r inte sjdlvklart att de som definierar sig som “australier”
har anglosaxiskt pabra, men de som saknar sddant brukar i regel inte definiera sig som enbart "au-
stralier”, dd namnet har en tydlig kulturell anglosaxisk konnotation. Samtidigt finns det en upp-
fattning om att nordeuropeiska icke-anglosaxiska immigranter, t ex skandinaver och tyskar, latta-
re identifierar sig med begreppet “australier” &n sydeuropeiska icke-anglosaxiska saddana — t ex
greker och italienare. Se Megalogenis, G. 2009.

http:/factfinder.census.gov
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Etnicitet och identitet kan ju ocksa ha geografiska komponenter. Den kontinent
som ligger ndrmast Australien dr onekligen Asien, oavsett historia och etnicitet.
Detta innebér att varje australisk regering méste hantera sitt grannskap, men kan
givetvis vilja att gora det pa olika sitt.

Under 1990-talet gjordes ett ambitiost forsok att definiera Australien som en
“asiatisk” stat. Under premidrminister Paul Keating och hans utrikesminister
Gareth Evans (1991-96) initierades en politik kallad comprehensive engagement
med Asien. Manga forsok gjordes att komma in i asiatiska politiska samman-
hang, och det explicita malet var att f4 Australien accepterat som involverad,
engagerad och aktiv asiatisk partner. Intressant nog var motivet till detta mél
geopolitiskt: genom att betraktas som en partner, menade Keating-regeringen,
hindrar Australien att militdra hotbilder fran Asien uppkommer.

Med detta kn6t man an till den tidigare labor-ministdren under Bob Hawke, som
initierat APEC (Asia Pacific Economic Cooperation) 1989. Keating-regeringen
var ocksa central nér det géllde att skapa ARF (ASEAN Regional Forum), som
forutom de renodlat asiatiska ASEAN-ldnderna ocksd omfattade bl.a. Australien
och EU. For labor-regeringen var APEC och ARF, just dirfor att de knot Austra-
lien nidrmare Asien, tva centrala utrikespolitiska pelare under 1990-talet.

Men detta forsok till, i viss mening, nyskapande identitetskonstruerande gav inte
Keating-regeringen nagon storre utdelning, vare sig inrikes- eller utrikespolitiskt:
1996 forlorade Keating valet mot den konservative utmanaren John Howard,
vilket delvis antogs bero pé att den australiska véljarkéren inte var 6vertygad om
att den pro-asiatiska linjen var riktig; ett motstdnd mot identitetsfordndringen”
bland viljarna sdgs som en viktig faktor i valet. Dessutom hade Keating och
Evans mott stort motstand bland delar av Asiens eliter mot idén om att se Austra-
lien som ett "asiatiskt land”. Malaysias ledare Mohammad Mahatir var centralge-
stalten i motstdndet mot denna idé och bidrog starkt till att australiskt medlem-
skap i ASEAN, East Asia Economic Caucus mm blockerades.®’

Nér premidrminister Howard och hans utrikesminister Alexander Downer tilltratt
vidtog ett explicit brott mot Keating/Evans-linjen. Den senare ansgs helt dver-
optimistisk bade vad gillde regionala organs betydelse och vad géllde internatio-
nella multilaterala institutioner som saddana. Avseende Australiens relationer till
Asien menade Howard/Downer istéllet att det for Australien borde heta ”Asien
forst, men inte bara Asien”. Australien behdvde inte, enligt den nya regeringen,
vilja mellan sin historia och sin geografi.®®

I Howard-regeringens forsta utrikes- och sikerhetspolitiska vitbok fran 1997, inte
omedvetet betitlad In the National Interest, diskuterades detta explicit. Att priori-

% Gorjdo, P. 2003:184-187.
%7 Gorjdo, P. 2003:187f.
 Gorjdo, P. 2003:188f.
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tera Asien innebar inte, menade man, att man maste avsta fran att framja de vik-
tiga intressen Australien har i Amerika, Europa och pé andra stéllen. Dessutom
fastslog man att ett nirmare engagemang med Asien inte krdver ndgon omkon-
struktion av Australiens "identitet” eller att de varden och traditioner som defini-
erar det australiska samhillet méste overges.” Dessutom slog man fast att den
australiska identiteten har ett i huvudsak europeiskt arv och inte behdver bytas
mot asiatiska virderingar:

"The values which Australia brings to its foreign policy are the values of a lib-
eral democracy. These have been shaped by national experience (...) but reflect
a predominantly European intellectual and cultural heritage. (...) The pursuit of
Australia’s interests in the Asia Pacific does not require a surrendering of Aus-
tralia’s core values”.70

Detta “aterstéllande” av australisk identitetsdefinition till en mer traditionell
sadan 1ag ocksa givetvis i linje med Howards i dvrigt néra anknytning till USA ur
strategisk och sdkerhetspolitisk synvinkel. I Howard-regeringens vitbok fran
2000 diskuterades konvergensen mellan identitet och geopolitiska faktorer ocksa
explicit. ANZUS utmélades t ex som en sdrskilt stark strategisk allians dérfor att
Australien och USA delar gemensamma virderingar, intressen och virldsbild.”

En annan identitetsaspekt ror australisk strategisk planering: for vissa beddomare
stod det klart att bade identitet och nationell kdnsla kréver att forsvaret ar self-
reliant och kan l6sa huvuduppgiften defence of Australia.” Utan denna forméga,
forefoll man att mena, dr Australien inget riktigt, suverdnt land.

Kritiken mot Howard, som ju i hog utstrackning handlade om hans néra band till
USA, omfattade ocksa attacker mot vad man sdg som hans minskade intresse for
Asien. Problemet med Howards strategiska och identitetsméssiga orientering,
enligt kritikerna, var att bade utrikespolitiskt agerande (som t ex Osttimoropera-
tionen) och inrikespolitisk orientering visade att regeringen sdg Australien som
en vistlig utpost i ett huvudsakligen antagonistiskt Asien.”

Forklaringen till detta, menade kritikerna, var inte sd& mycket att geopolitiska
faktorer genererade en viss hotbild, utan att den australiska eliten och sérskilt
Howard-regeringen hade en i huvudsak etniskt baserad forstéelse av vérlden och
Australiens intressen i denna: “ When [Howard] speaks of Australia’s ‘national
character’, of its [values] and of ‘an Australian way’, he is using code language
to refer to key aspects of the white Anglo-Australian heritage.””*

% DFAT 1997:iv.

" DFAT 1997:11.

! Brabin-Smith, R. 2006:3

72 Brabin-Smith, R. 2005:13f,
7 Gorjdo, P. 2003:193.

™ Camilleri, J. A. 2003:448f.
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Dagens multietniska, multireligiosa Australien kommer inte nddvéndigtvis, an-
sdg Howards kritiker, att kunna basera sig pa de vita anglo-australiska virdena
som de definierades och forstods for 50 eller 100 &r sedan. Ur strategisk synvin-
kel, menade samma kritiker, dr orsaken till att ldnken till USA &r sa central i
officiell australisk strategisk diskurs inte att denna &r baserad p& ndgon slags
cost-benefitkalkyl avseende australisk sdkerhet. Det handlar snarare helt enkelt
om att en liten politisk elit foredrar att operera i familjér terréng, dvs. tillsam-
mans med andra anglosaxiska aktorer.”

Under alla omsténdigheter kan vi konstatera, att Howard-regeringen kanske tyd-
ligare &n ndgon australisk regering i modern tid argumenterade for en tydlig kon-
vergens av de identitetsrelaterade och de geopolitiska aspekterna av australisk
sdkerhetspolitik.

5 Camilleri, J. A. 2003:450f.
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6. Nuvarande huvudlinjer inom
australisk utrikes-, sakerhets- och
forsvarspolitik

Howards sista ar

Howard-regeringen publicerade sin sista Defence Update 2007. I denna patalade
man att den australiska forsvarsbudgeten 6kat med 47 % pa tio ar, och att en
fortsatt reell 6kning av forsvarsutgifterna med 3 % varje ar krdvdes — inte minst
for att Australien skulle kunna fortsétta att halla en militdr ”leading edge” 1 nér-
omradet. Man redovisade ocksé att anskaffning av tre Aegis-jagare och tva amfi-
biska landstigningsfartyg beslutats, och att en option fanns for att bevépna jagar-
na med Tomahawk-missiler. Bedomare menade att Howard-regeringen ville
forbereda det australiska folket pd en langtida nédrvaro i Mellandstern samt pé
beredskap p4 aktioner i niromradet (sydvistra Stilla Havet, Osttimor etc.).”®

Howards nira anslutning till den amerikanska linjen hade ocksé ett uppenbart
folkligt stdd. I en opinionsmétning 2007 angav 92 % av befolkningen att man sag
USA som en nira eller mycket néra sikerhetspolitisk partner till USA, trots att
den davarande president George W Bush personligen var synnerligen impopulr:
omkring 2/3 av australierna uppgav att de hade en negativ eller mycket negativ
uppfattning om honom.”” Inte heller Irakinvasionen 2003 minskade den austra-
liska opinionens uppfattning om att de férsvarspolitiska banden mellan USA och
Australien var mycket viktiga.”® Den starka bilaterala linken mellan Australien
och USA hade alltsé inte paverkats nimnvart av den ofta starkt Bush-kritiska
inhemska australiska opinionen.

Rudd tar over rodret

Kevin Rudds valseger i december 2007 sammanf6ll med en viss opinionsmissig
forandring i Australien, till USA:s fordel och Kinas nackdel. USA lag 2006 pa
sista plats bland regionala stormakter avseende ansvarsfullt agerande, enligt den
australiska opinionen. I en opinionsmétning som genomfordes 2008 4r man till-
baka pé forsta plats, och den bilaterala alliansen ses som mycket viktigare &n
tidigare ar. Samtidigt 6kar misstainksamheten mot Kina i den australiska opinio-
nen: Kina ses som inriktat pa att dominera Asien och en majoritet anser att Au-
stralien bor forena sig med andra lander for att motbalansera Kina. USA — med

76 Ferguson, G. 2007:10.
7 Dupont, A. 2007.
8 Se t ex McAllister (ed.) 2005:211f.
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fel och brister — ses som en kraft for sdkerhet och vélstdnd, och som en fornuftig
motvikt mot Kina.”

Forvéintningarna pa Rudds sidkerhetspolitik baserades pa traditionella antaganden
om australiska laborregeringars prioriteringar: han antogs signalera starkt stod till
USA-alliansen och stdrka banden till det labourstyrda UK. I planeringen och
forvantningarna 1&g ocksa att han som forsta australiske premidrminister skulle
nirvara vid ett NATO-toppmote, forbittra relationerna mellan Australien och
EU, bygga starka relationer till Kina, forsékra Japan om att han inte &r prokine-
sisk pa japansk bekostnad, och fortsitta bygga starka relationer till Indonesien.™

Det uppstod dock en viss kritik frdn vénsterhdll mot Rudd, efter dennes forsta
forsvarspolitiska tal. Vissa beddmare menade att Rudd forsokte hdvda att det
pagér en “explosiv”’ militdr upprustning i regionen, vilket de ifrdgasatte. Man
menade att Rudd gav intrycket att Australien forsdkte skydda sig mot regionen
istillet for att samarbeta med den.®' Redan frén borjan paverkades alltsd Rudds
sdkerhetspolitik av det gamla dilemmat mellan geopolitisk samt traditionellt
identitetsméssig koppling till USA och Vist, och de dkade kraven pa identitets-
missig — och kanske ocksa geopolitisk — omorientering mot Asien.

National Security Statement 2008

Rudd-regeringens forsta sdkerhetspolitiska utspel var en innovation, ndmligen
Australiens forsta National Security Statement. Detta dokument framfordes som
ett relativt pretentiost linjetal av premidrministern sjélv i parlamentet.

Talet, som mdjligen gavs mer uppméirksamhet av regeringen nér det holls &n vad
det senare kommit att fa, baserades — vilket i sig &r hogst vanligt i den véster-
landska kontexten — pa en blandning av tydligt real- och geopolitiska samt libe-
ral-konstruktivistiska faktorer. ’Nationell sékerhet” definierades av Rudd som
frihet fran attacker eller hot om attacker; bibehéllandet av australisk territoriell
integritet; politisk suverénitet; samt bevarandet av de australiska “moddosamt
vunna friglzleterna” och bibehéllandet av formégan att skapa vélfard for alla au-
stralier”.

De “bestéende principer” for den australiska sékerhetspolitiken som Rudd forde
fram var primért att utveckla self reliance across the range of relevant national
security capabilities for att sékra inte bara australisk sékerhet utan ocksa landets
vinners och allierades sikerhet.®

7 Shearer, A. 2008:13.

80 Shanahan, D. 2008.

8 Roggeveen, S. 2008:B09.
2 NSS 2008:p. 3.
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Dessutom var enligt Rudd alliansen med USA helt fundamental for Australiens
nationella sdkerhet — bade globalt och regionalt. Regionalt engagemang var ock-
sa centralt, och detta engagemang baserades inte pd en uppfattning om att kon-
flikt i regionen var oundviklig. Tvértom skulle en regional sdkerhetsarkitektur
skapas dir en positiv kultur skapas for utvecklandet av sikerhetspolitiskt samar-
bete.® En viktig del av detta var, enligt Rudd, att skapa ett Asia-Pacific Commu-
nity till ar 2020 for for att stirka politiska, ekonomiska och sidkerhetsrelaterade
samarbeten i regionen.™

Grundtonen i dokumentet kan dock primért beskrivas som geopolitiskt oriente-
rad:

“Today we live at the dawn of the Asia-Pacific century. With it comes (...) po-
tential security concerns for Australia. (...) The Government believes that the
future strategic stability of the Asia-Pacific region will in large part rely on the
continuing strong presence of Australia’s closest ally, the United States. The
most crucial relationship (...) will be between the United States and China. For
Australia, the relationships between China, the US and Japan will affect our
security and economy (...) The rise of India will also be an important new factor
in the strategic stability of the Asia-Pacific region. %

Noterbart hér ér alltsa de klassiska — for australisk sédkerhetspolitik — geopolitiska
storheterna USA och de asiatiska stormakterna Kina och Japan. Det var inte
ovéntat att Rudd-regeringen skulle halla fast vid dessa, men kanske nagot forva-
nande att man valde att gora det i sd explicita termer. Dessutom har Indien till-
kommit, medan Indonesien inte nimns i samma kontext.

Force 2030: Defence White Paper 2009

Vitboksprocessen

Rudd-regeringen utlovade att en vitbok om forsvaret skulle publiceras i borjan av
2009. Av olika skil — inte minst viss oenighet inom administrationen — blev pub-
liceringen forsenad till borjan av maj detta ar.*’

Viboken, kallad Force 2030, blev mycket omskriven i australisk och internatio-
nell press och dr tdmligen ambitidst upplagd. Eftersom den syftar till att inrikta
det australiska forsvaret — och ddrmed ocksé stora delar av den australiska siker-
hetspolitiken — pd mycket lang sikt, dvs. 20 ar, 4r den vird en nidrmare gransk-
ning. Dokumentet kommer att vara centralt for forstdelsen av australisk sédker-

84 NSS 2008: 71T,
85 NSS 2008:13.
8 NSS 2008:10f.
% Intervjuuppgifter, Canberra juni 2009.
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hetspolitik under de nidrmaste aren, &tminstone fram till 2014-15 d& en ny vitbok
avses att ges ut.™

Processen med att ta fram vitboken tog omkring 18 ménader. Alla relevanta de-
partement och myndigheter inom den australiska forsvars-, utrikes- och séker-
hetspolitiska sfaren deltog. Nio hemliga delstudier om tdnkbara framtidsscenarier
mm skrevs som underlag for vitboken, och de har dnnu inte offentliggjorts. Att
de fortfarande hélls hemliga forklarar, enligt insatta bedomare, varfor vitboken
hér och var kan upplevas som inkonsistent; hemligstimplar man en viss risk kan
det vara svért att dvertygande argumentera Sppet for hur man ska beméta den.”

Aven den australiska opinionen undersoktes inom vitboksforfattandets ram. Har
konstaterades att en klar majoritet i opinionen ser ADF:s huvuduppgift som att
forsvara Australien och dess intressen, samtidigt som en stor majoritet ocksa
anser att det geopolitiska ldget nu &r lugnt, men att det kan dndras. Australien
méste darfor vara beredd pé att mota en militdr attack, hur avlégsen den &n kan
vara. Likasa fanns det i opinionen, vilket sammanfaller med tidigare ovan redo-
visade opinionsundersokningar, ocksé ett starkt stod for alliansen med USA.” 1
det foljande ska de centrala delarna av vitbokens budskap analyseras tematiskt.

Strategiska huvudprinciper i vitboken

Huvudfrigan i vitboken &r: hur stor strategisk risk dr Australien villigt att utsitta
sig for? Logiskt sett, hdvdar man, méaste detta avgora hur mycket militdr kapaci-
tet Australien méste ha och ddrmed vad det kommer att kosta. Ju mer Australien
soker ha strategiskt inflytande — “the ability to exert policy influence that is un-
derpinned by military power” — utanfor sitt omedelbara niromrade, ju mer kom-
mer det att kosta. Man maste alltsa klara ut vad som ar viktigast (och underfor-
stétt inte troligast) i termer av strategiska risker.”’

I huvuddrag for vitboken fram fyra strategiska huvudprinciper (forfattarens fet-
stil):

1) Forsvaret av Australien:

“Australia’s most basic strategic interest remains the defence of Australia
against direct armed attack. (...) Before we attend to anything else, we must
secure this strategic interest.””” (...) “The Government has decided that Austra-
lia’s defence policy should continue to be founded on the principle of self-

% DoD WP 2009:29.
% Intervjuuppgifter, Canberra, juli 2009.
% DoD WP 2009:18.
I DoD WP 2009:11.
°2 DoD WP 2009:12.
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reliance in the direct defence of Australia and in relation to our unique strategic
interests, but with a capability to do more when required (...).""

2) Sékerhet och stabilitet i det “néra grannskapet”:

“Our next most important strategic interest is the security, stability and cohesion
of our immediate neighbourhood, which we share with Indonesia, Papua New
Guinea, East Timor, New Zeeland and the South Pacific island states. [What]|
matters most is that they are not a source of threat to Australia, and that no
major military power, that could challenge our control of the air and sea ap-
proaches to Australia, has access to bases in our neighbourhood from which to

, . 1194
project force against us.

3) Sikerhet i den vidare asiatiska/Stilla Havsregionen:

“Beyond our immediate neighbourhood, Australia has an enduring strategic
interest in the stability of the wider Asia-Pacific region, which stretches from
North Asia to the Eastern Indian Ocean. In particular, we have a deep stake in
the security of Southeast Asia. Strategically, our neighbours in Southeast Asia
sit astride our northern approaches, through which hostile forces would have

to operate in order to sustainably project force against Australia. 9

4) Ett siikert Australien i en sédker viirld:

“Beyond our region, Australia cannot be secure in an insecure world. We have a
Sstrategic interest in preserving an international order that restrains aggression
by states against each other, and can effectively manage other risks and threats,
such as the proliferation of WMD, terrorism, state fragility and failure, intra-
stategc;onﬂict, and the security impacts of climate change and resource stabil-
ity.”

Dessa fyra huvudprinciper — med visst undantag av den sista — kan inte beskrivas
som annat &n synnerligen real- och geopolitiska. De skiljer sig i geopolitisk tyd-
lighet t o m fran motsvarande amerikanska uttalanden, med tanke pa det 6ppna
hdvdandet av en australisk intressesfdr som omfattar merparten av landets grann-
lander och deras land- och havsterritorier. I denna intressesfar klargdr Australien
vad man inte kommer att acceptera, dvs. uppbyggnaden av militdr féormaga —
grannldndernas egen eller ndgon annans — som kan hota Australien. Som vi sett
ovan dr detta inget nytt i den australiska sidkerhetspolitiken, men budskapet ser-
veras hir mindre inlindat 4n vanligt.

> DoD WP 2009:12.
4 DoD WP 2009:12.
> DoD WP 2009:12.
* DoD WP 2009:12.
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Framtida strategiska hotbilder

Relativt konventionellt inleder vitboken med att konstatera att Australiens strate-
giska ldge sedan andra vérldskriget skapats av den globala maktférdelningen och
av USA:s strategiska Overldgsenhet. USA har spelat en stabiliserande roll i Asi-
en-Stilla Havet, men under de kommande artiondena kommer denna maktstall-
ning sannolikt att fordndras; en i 6kande grad “multipoldr” vérld ar att vénta.
Inomstatliga konflikter kommer sannolikt att bli de vanligaste.””’

I norddstra Asien kommer Kina sannolikt att kunna fortsdtta sin militira moder-
nisering och upprustning. Detta kan, enligt vitboken, leda till flera mojliga ut-
vecklingar. Alla sddana dir USA:s strategiska nérvaro i regionen minskar kom-
mer att vara negativa for Australien.”® Ingen stat kommer visserligen att ha kapa-
citet att utmana den amerikansk globala dverldgsenheten under perioden fram till
2030, men USA kan hamna i ett lage dir man ar upptagen med problem i andra
regioner. Detta kan gora att formagan till ytterligare maktprojektion ar begran-
sad, vilket sannolikt kommer att innebéra att USA soker hjélp fran andra kapabla
allierade, som t ex Australien.”

I maktbalansteoretisk anda fastslar vitboken vidare att det sannolikt kommer att
uppstd spanningar i Australiens hemregion ndr USA:s, Kinas, Rysslands och
Indiens intressen Overlappar varandra. Nér andra staters makt dkar, kommer den
amerikanska 6verldgsenheten att utmanas och risk for felkalkyler &r inte forsum-
bar. Det innebdr att det finns en liten, men oroande risk for att det blir konflikter
mellan nagra av dessa stater. Regionens sékerhet kommer att avgoras av hur den
strategiska dynamiken mellan USA, Kina och Japan hanteras.'®

2030 kommer Kina med all sannolikhet att vara den 6verldgset starkaste militira
makten i1 Ostra Asien. En sddan aktor behover givetvis inte bli aggressiv eller pa
annat sitt ett hot mot sin omgivning, men den kinesiska militdra upprustningen
kommer att vara en kélla till oro for samtliga grannldnder om den inte motiveras
och forklaras. Gors inte detta kommer upprustningen hogst sannolikt att vicka
oro i regionen, sérskilt som — vilket vitboken konstaterar ndgot cyniskt — upp-
rustningleor} verkar vara betydligt storre &n vad som krdvs for att aterta Taiwan
militért.

" DoD WP 2009:30. Detta foljer dock inte av den internationalpolitiska forskningens analys av
multipolaritet: i en multipoldr vérldsordning ar risken for krig tvartom patagligt stor. Se t ex
Waltz, K. 1979:161-170.
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Alliansen med USA

Som noterats ovan &r alliansen med USA sedan 1940-talet av sidan fundamental
strategisk betydelse for Australien att den ar vérd ett eget delkapitel i denna vit-
boksanalys. Vitboken har ocksa mycket riktigt en hel del att sdga om denna rela-
tion. Australiens allians med USA ér, skriver man, "our most important defence
relationship”. Dagligen ger alliansen Australien access till materiel, underréttel-
ser, forskning och utveckling, kommunikationer och annat som mycket patagligt
starker ADF och Australien i sin helhet.'®

Alliansens formella del, dvs. ANZUS-avtalet fran 1951 &r, menar vitboken i
likhet med sina foregdngare, en integrerad del av australisk sdkerhetspolitik.
ANZUS ir visserligen en mer 16st sammanhallen allians &n t ex NATO — bl.a.
saknas en fast, gemensam organisation och kommandostruktur — men den poli-
tiska forvantan avseende stod vid angrepp dr mycket stor. Australien dkallade t
ex ANZUS for att stodja USA efter den 11/9 2001.'" Samtidigt konstateras ock-
sa att alliansen ar dubbelriktad. De gemensamma installationer — sdrskilt inom
underrittelseomradet — som USA och Australien driver pé australisk mark inne-
bér ett signiﬁkant stod fran Australien direkt till den amerikansk nationella sé-
kerheten. *

Vidare noteras att Australien under minga &r gynnats av alliansen med USA,
detta lands strategiska och militdra Overldgsenhet och dess globala nétverk av
militdra allianser, inte minst 1 Stillahavsomrédet.'” Det alliansen med USA in-
nebdr, dr att amerikanska militdra formégor, underrdttelser och teknologier blir
tillgéngliga for Australien, vilket bidrar till landets strategiska dverlége i sitt eget
naromrade. Det innebér ocksa, att s& ldnge kdrnvapen existerar kan Australien fa
skydd av det amerikanska kdrnvapenparaplyet. Detta dr ett fundamentalt skydd
och gor att Australien slipper anskaffa dyrare och mer avancerade forsvarslos-
ningar.'® Till det senare hér att flera interlokutérer i Sydney och Canberra 2009
péa fullt allvar tog upp en diskussion om australiskutvecklade och -tillverkade
kérnvapen som yttersta men helt logisk option om alliansen med USA skulle
fallera allvarligt.'”’

Det finns ndmligen en mdjlighet, menar vitboken, till fundamentala geopolitiska
fordndringar av strategisk betydelse fram till 2030: en global omf6rdelning av
makt som gor att USA:s vilja och féormaga att agera som en stabiliserande kraft i
Australiens ndromrade minskar. I det ldget fordndras den australiska sikerheten

"2 DoD WP 2009:93.

"% DoD WP 2009:94.

"% DoD WP 2009:94f.

1% DoD WP 2009:43.

'%DoD WP 2009:50.

"7 Intervjuer, Sydney och Canberra, juni-juli 2009. Frigan diskuteras ocks4 Gppet i en rapport frén
Australian Strategic Policy Institute; se Lyon, R. 2009.
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dramatiskt.'” Denna forandring kan huvudsakligen starta som en ekonomisk
forandring, da ekonomiska faktorer fordndrar fordelningen av strategisk makt.
Hiérefter kan risker som emanerar fran en eskalerande strategisk konkurrens upp-
trida tdmligen oforutségbart och méste vara en del av den australiska forsvars-
planeringen, menar vitboken vidare.'”

Av inte minst detta skél dr koncept som defence self-reliance och defence of
Australia an viktigare idag. De innebér, menar vitboken, att Australien bara kan
forvinta sig att USA kommer till undsattning i det fall landet hotas av en stor-
makt vars militdra formaga Australien helt enkelt inte kan bemoéta; i alla andra
situationer kommer USA rimligen att forvénta sig att Australien klarar av sitt
eget forsvar.'' I klartext torde detta innebira att forutom vid ett direkt anfall fran
Kina eller fran ett helt forvandlat Indonesien, torde Australien ha anledning att ta
hand om alla 6vriga militdra/territoriella hot sjdlv. Denna instéllning till det egna
forsvaret dr inte ny, och brukar som ndmnts ovan i regel ocksd appladeras av
amerikanska befattningshavare.

I mycket tydlig motsats till tidigare vitbocker och australiska policypapper finns
det 1 vitboken dock néigra stycken som uppenbarligen har att géra med efterverk-
ningarna av den australiska Irakkrigsdebatten. Nar Australiens och USA:s intres-
sen sammanfaller, skriver man, ska Australien ocksd framgent fortsitta stodja
USA vad giller att uppritthélla global sékerhet. Detta innebér inte ett ovillkorligt
stod for hela USA:s utrikespolitik, men indikerar att Australien maéste hjilpa
USA att ta itu med “globala sikerhetsutmaningar”.'"' Men, understryker man
mycket tydligt, “we must never put ourselves in a position where the price of our
own security is a requirement to put Australian troops at risk in distant theaters of
war where we have no direct interests at stake”.''> Detta synes vara en helt ppen
referens till Irakdebatten, och en indikation pa att ett beslut om att inte delta i
framtida sddana operationer har tagits av Australien.

Denna tolkning understdds ocksa av en annan passage i vitboken, dir det framgéar
att den australiska regeringen nu har bestdmt att det inte dr en huvuduppgift for
ADF att deployera till Mellanostern eller andra regioner, dér styrkan méste delta
i markoperationer mot tungt bevipnade motstdndare i urban miljé. Detta, menar
man, ir ett orimligt utnyttjande av en armé av den australiskas storlek.'"

1% DoD WP 2009:28.
19 DoD WP 2009:49.
% DoD WP 2009:50.
" DoD WP 2009:44.
"2 DoD WP 2009:47.
'3 DoD WP 2009:56.
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Strategiska och forsvarspolitiska konsekvenser

Den hotbild som framtonar &r alltsd huvudsakligen stor- och geopolitiskt baserad.
For att ytterligare forstirka den bilden definierar vitboken nationell sdkerhet pa
foljande realpolitiska sitt:

”National security is concerned with ensuring Australia’s freedom from attack
or the threat of attack, maintaining our territorial integrity and promoting our
political sovereignty, preserving our hard-won freedoms, and sustaining our
fundamental capacity to advance economic prosperity for all Australians.” 1

Det saknas dock inte normativa inslag av mer liberal karaktér: stater ska alltid
folja internationella forpliktelser nér det géller att anvdinda militart vald. Att inte
gora det innebar, menar vitboken utan att nimna Irakinvasionen 2003, ofelbart en
legitimitetsforlust for staten eller koalitionen som utfor vildsanvindning.'" Lite
i samma anda konstateras att det forsta och bésta férsvaret av nationen ligger i att
den internationella omgivningen dr positiv, lugn och stabil. Men de real- och
geopolitiska faktorerna betraktas dndd som de fundamentala:”Ultimately, how-
ever, the potential use of force by states is why, at the most basic level, armed
forces exist.”!"®

Som nidmnts ovan framstélls grundprincipen for den australiska forsvarspolitiken
som defence of Australia, men man betonar ocksa att man ska vara beredd pé att
militirt kunna gora mera dn detta.''” Det ér alltsd inte friga om kontinentalt terri-
torialforsvar versus expeditiondr forméga, utan en fraga om att kombinera bagge
sorternas forsvarsformaga.''® Denna debatt kinns givetvis igen fran annat hall, t
ex svensk forsvarsdiskussion.

I de australiska strategiska intressena ligger ocksa ett narmast overtydligt geopo-
litiskt fokus. Savél forsvarsplaneringsprioriteringarna som en ’realistisk” be-
domning av mojligheterna for Australien att ha inflytande genom militdr makt
styrs enligt vitboken uttryckligen av geografisk nidrhet; det dr ndromradet som
star i centrum.

En annan av vitbokens tydligt geopolitiska aspekter dr det ovanndmnda intresse-
sfarskonceptet. Australien har, fastslar man, ett bestdende intresse av att hindra
nérliggande stater att utveckla en kapacitet for att “undertake sustained military
actions within our approaches” eller att de allmint hamnar under externt infly-
tande fran nigon aktdr som ér fientlig till Australiens intressen.'?” Detta dr skriv-

4 DoD WP 2009:20.
5 DoD WP 2009:20.
¢ DoD WP 2009:20.
7 DoD WP 2009:46.
8 DoD WP 2009:46.
9 DoD WP 2009:45.
120 DoD WP 2009:42.
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ningar som i praktiken innebdr att Australiens ndrmaste grannar ska vara militart
svaga och understéllda australisk, och inte nagon annan, sékerhetspolitik.

Man noterar ocksd — for dvrigt i likhet med vad som liange gillt i svensk for-
svarsplanering — att man bade vill ha, och kommer att fa, ungefér tio ars forvar-
ning om att nigot grannland rustar upp s4 att det kan hota Australien.'”'

De forsvarspolitiska konsekvenserna av detta for Australien blir, enligt vitboken,
att man bade maste vara beredd att agera pa egen hand, leda militéra koalitioner
ndr man delar strategiska intressen med andra, och att bidra med skrdddarsydda
enheter for koalitioner i mer perifera intresseomréden.'*

Konkret innebér detta att ADF:s huvudroll dven pa lang sikt dr att ha forméagan
att “engage in conventional combat against other armed forces”.'” De viktigaste
uppgifterna blir darfor de foljande, i fallande ordning:

1) att avskricka och avvérja vipnade attacker pa Australien
2) att bidra till stabilitet och sikerhet i Stilla havet och Osttimor
3) att bidra till eventuella militdra operationer i Asien/Stillahavsregionen

4) att bidra till eventuella militdra operationer i resten av varlden, till stod for det
internationella samfundets anstringningar for att upprétthdlla ”global security
and a rules-based international order, where our interests align and where we
have the capacity to do so”.'** Denna punkt har av manga australiska bedéma-

re tolkats som en tydlig markering mot nya insatser av Irak-typen 2003.'>

Sammantaget genererar denna forsvarspolitik, enligt vitboken, en ny inriktning
av forsvarsmakten: betydligt starkare satsningar pa marina stridskrafter (nya
ubétar, fregatter mm).'*® Australien beh6ver dérutéver ocksi nya femte genera-
tionens stridsflygplan, langrackviddiga kryssningsmissiler, mer pansrade fordon
till armén samt Skade satsningar pa specialforband och cyberkrigforing.'?’

Materielplanering och inképsprogram

Konsekvensen av den valda huvudprincipen for det australiska forsvaret, dvs.
formagan att avskriacka och avvirja vipnade attacker pa det australiska territori-
et, innebér enligt vitboken att en i huvudsak maritim strategi star i fokus vad

21 DoD WP 2009:28.
122 DoD WP 2009:13.
12 DoD WP 2009:22.
124 DoD WP 2009:13.
1% Intervjuuppgifter, Canberra, juni-juli 2010.
126 DoD WP 2009:13.
27 DoD WP 2009:14.

36



FOI-R--2967--SE

giller framtida materielsatsningar. Det bor hér tilldggas att den maritima strategi
som beskrivs dr synnerligen ambitios:

“In summary, our military strategy will be a proactive one in which we seek to
control the dynamics of a conflict, principally by way of sea control and air su-
periority, and also buy defeating hostile forces in their bases, in staging areas, or
in transit. We will use strategic strike if we have to, and land operations in our
approaches.”'**

I militarstrategiska sammanhang ses normalt sea control som en mycket svar
uppgift. Till skillnad fran sea denial — dvs. formégan att hindra en motstandare
frén att anvénda ett visst sjoterritorium for vissa eller alla typer av operationer —
innebér sea control att man sjélv kontrollerar allting eller atminstone det mesta
som hénder pé sjoterritoriet ifrdga. Det krdver saledes en betydligt storre insats-
formaga och kapacitet dn sea denial.

Som ocksa ndmnts ovan omfattade vitboksprocessen ett antal hemliga scenarier
for forsvarsplaneringen. Dessa scenarier, i kombination med de strategiska hu-
vudprinciper som beskrivits ovan, leder vitboksforfattarna till att presentera fol-
jande huvudsakliga kapacitetskrav och dérav foljande inkdpsprogram (béde helt
nya och redan bestéllda system). Endast de primédra systemanskaffningsplanerna
tas upp 1 denna forteckning, och det bor ockséd betinkas att malbilden for tiden
nir samtliga dessa system ska vara anskaffade ror sig mellan 2025-2035. Detta &r
i ett politiskt perspektiv langt fram i tiden och t o m efter vitbokens officiella
tidsspann (dvs. 2030)."'%

Marinen Kommentar

12 nya, stora ubatar Storre dn och ersitter efter hand 6 befintliga
Collins-ubatar

3 jagare med SAM-kapacitet (SM-6) Redan bestillda

8 nya fregatter Storre an den nuvarande ANZAC-klassen
och ersitter efter hand denna

24 nya marina stridshelikoptrar

46 MRH-90 transporthelikoptrar Redan bestillda, tillfors 2010 och ersitter
befintliga Blackhawk- och Sea King-system

20 nya Offshore Combatant Vessels, Storre 4n nuvarande patrullbatar av Armida-
le-klassen

2 amfibiska Landing Helicopter Dock- | Redan bestéllda
fartyg

2 DoD WP 2009:59.
12 Tabellen baseras pA DoD WP 2009:70-86.
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Ett nytt stort fartyg for sjdtransporter Deplacement 10 000-15 000 ton

6 nya tunga landstigningsfartyg

Ett sjologistikfartyg Ersdtter HMAS Success

Strategic strike-forméga Sjobaserade kryssningsmissiler som kom-
mer att tillforas savil de nya fregatterna
som de nya ubdtarna (ersétter delvis flyg-
vapnets gamla bombflygplan av typen F-
111)

For den australiska marinens del &r detta alltsé en synnerligen betydande inkops-
lista. Over femtio nya stridsfartyg — 14t vara av varierande storlek, och i flera fall
som ersdttning av befintliga system — och tillférandet av ett for Australien helt
nytt offensivt vapensystem (sannolikt amerikanska Tomahawk-missiler), som
ersittning for gamla bombplan av 1960-talsstandard, kan inte betecknas som
annat dn en markant upprustning.

Flygvapnet Kommentar

72-100 femte generationens stridsflyg- Med storsta sannolikhet JSF F-35 Lightning
plan 11

Nytt ASM-system till JSF Sjomaélsrobot for JSF

Nytt flygburet telekrigssystem

5 KC-30A tankflygplan Bestillda, tillférs 2010

6 nya AEW&C-flygplan Luftdvervaknings- och ledningsflygplan
(bestillda, tillfors 2011)

8 nya maritima patrullflygplan Ersdtter AP3C Orion-systemet

Upp till 7 nya, stora hoghdjds-UAV:er Forarlosa flygplan, sannolikt amerikanska

2 nya C-130J Kompletterar tidigare transportflotta om 4
C-17 och 12 C-130J

Aven pa flygvapensidan #r inkdpsplanerna betydande. Den stdrsta utgiftsposten
ar har givetvis de upp till 100 amerikanska F-35 JSF-plan som planeras, av vilka
man 1 slutet av 2009 offentligt meddelade att man avsag att bestilla en forsta
omgang av 14 plan. Fler bestidllningar kommer att dvervdgas 2012 och senare.
Dock rdknar man inte med att ens dessa 14 forsta plan ska vara operativa i Au-
stralien forréin 2018, dvs. om atta ar."*° Tidsperspektiven ér siledes langa.

130 Kerr, J. 2009.
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Armén Kommentar

1100 nya mindre bepansrade stridsfor- Ersédtter M113 mm

don

7 nya hkp CH-47F Ersétter 6 gamla CH-47D

30 nya hkp MRH-90 Transporthelikopter, ersitter Blackhawk-
systemet

Nytt 155mm artillerisystem Sjalvgaende, sannolikt splitterskyddat

Uppgraderade grk- och Iv-system

Som véntat i en huvudsakligen marin strategi ligger det inte ndgra jimforbara
stora investeringar pd armésidan, dven om den inte blir utan betydande nyan-
skaffningar. Investeringar i stridsvagnar planeras emellertid inte. Det kan dock
noteras, att satsningen pa ett stort antal nya, mindre stridsfordon i kombination
med flera nya, stora landstigningsfartyg och nya amfibiska helikopterfartyg
(LHD, Landing Helicopter Dock) gor att den australiska amfibiska féormagan blir
avsevart mycket storre i relativ nartid.

Sammanfattningsvis gar det alltsd att rimligt objektivt hdvda att de inkopslistor
som vitboken skisserar konceptuellt ligger tdmligen vil i linje med dess strate-
giska tankegdngar. En pétaglig satsning pad langrickviddiga vapensystem, en
synnerligen betydande marin formaga och en stark flygvapenkomponent 4r helt
logiska i detta ljus.

Finansiering

Jamfort med vitbokens komplexitet och omfang i 6vrigt dr finansieringskapitlet
anmarkningsvért tunt, och omfattar endast vitbokens sista 1,5 sidor.*' P4 dessa
sidor foreslés i stor korthet foljande principer

1) Forsvarsbudgeten ges en 3 % real tillvaxt fran 2010 till 2017/18
2) Detta foréndras till 2,2 % real tillvaxt fran 2018/19 till 2030

3) Vidare ldggs det in en &rlig fixerad indexuppréikning for inflation pd 2,5 %
fran 2010 till 2030

4) Dérutover aterinvesteras medel som genererats av ett stort besparingsprogram
i hela forsvarssektorn (Strategic Reform Program), vilket ger ca AU$20mdr 6ver
hela perioden eller omkring AU$1mdr rligen. '

31 DoD WP 2009: 1371,
132 DoD WP 2009:14.
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Detta &r i princip det enda som gér att utldsa om finansieringen av den australiska
sdkerhetspolitiken, vilket — givet den mycket ambitiésa “’shoppinglistan” som
redovisades ovan — givetvis inte &r sdrskilt mycket.

Samtidigt 4r hojda forsvarsutgifter inget konstigt i Australien under senare ar;
den enda av de fyra vitbocker som publicerats de senaste 30 aren som métts av
faktisk finansiering enligt plan var vitboken fran 2000, som bade Howard och
Rudd foljt avseende just en érlig real tillviixt av forsvarsbudgeten pa 3 %.'

Tittar vi pa den australiska forsvarsbudgetutvecklingen i ett historiskt perspektiv

framgar det ocksa tydligt att forsvarsmakten inte haft nagra problem att erhalla

vésentligt mer medel sd linge ekonomin véxer. Foljande diagram illustrerar det-
134

ta:

Australia (Graph 2): Military Expenditures,
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I diagrammet ovan kan vi alltsé se, att i fast penningvirde har de militara utgif-
terna stigit fran mindre dn AU$10mdr 1996 — nir Howard tilltradde — till Gver
AUS$15mdr ar under Rudd-regeringens forsta ar vid makten 2007-08. Samtidigt
har forsvarsutgifternas andel av australisk BNP legat still pé ca 1,9 % under lika
lang tid.

En tentativ slutsats som skulle kunna dras av detta ar alltsa att givet att den au-
straliska ekonomin fortsitter att vixa kan vissa av vitbokens finansiella forutsitt-
ningar uppfyllas. Den stora svérigheten torde dock vara att samtidigt finansiera
de manga materielprojekten och genomfora arliga besparingar pa runt AU$ Imdr,

% Walters, P. 2008.
¥ Se FOL:s databas Gver vérldens forsvarsutgifter, utvecklad av B-G Bergstrand (b-
g.bergstrand@foi.se).
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av en total arsbudget pa drygt AU$15mdr. De besparingar som forvintas genom
det ovanndmnda s.k. Strategic Reform Program anses ocksa av manga utomsta-
ende bedomare vara en av de svagaste linkarna i hela vitboken.'*® Totalt upp-
skattas vitbokens “inkdpslista” till ca AU$60mdr."*® Oberoende bedémare har
uppskattat att mer &n hélften av detta omfattas av den planerade inforskaffningen
av nya, stora och avancerade ubéatar. Detta har ocksa inneburit ett ifragaséttande
av om just ubatsvapnets upprustning ér rétt formaterat for Australiens behov, inte
minst vad giller formagan till annat &n att séinka fartyg med torpeder (t ex kryss-
ningsmissilkapacitet mm)."*’

Kritik av vitboken

Senare pressuppgifter har gjort trovirdigt att vitbokens innehall av den australis-
ka regeringen infor publiceringen bedémdes som s potentiellt kontroversiellt, att
forsvarsdepartementet fick i uppdrag att preventivt och under hand presentera
dess innehéll for olika internationella kontakter, inklusive Kina och andra asia-
tiska ldnder. Grundtesen, som fordes fram till dessa lander under veckorna innan
vitbokens officiella publicering, var att Australien inte riktar sig mot nagot sér-
skilt land utan endast genomfor en militdr modernisering, syftande till att stirka
landets mellanstora maktroll och négorlunda sjalvtillrackliga férsvarsambitioner.
De huvudstdder som besoktes av bl.a. huvudredaktoren till vitboken, Michael
Pezzullo, var Beijing, Jakarta, Tokyo, New Dehli, Washington DC, Singapore
och Seoul.'*®

Vitbokens innehall ldckte ocksa delvis till pressen under varen 2009 och diskute-
rades dérfor i media langt innan publiceringen. Inte minst stod den formodade
tyngdpunkten pa det “kinesiska hotet” i centrum. Pressldckorna avsldjade ocksa
en tydlig intern oenighet inom det australiska sdkerhetspolitiska etablissemanget:
som del av vitboksforberedelserna 2008 levererade bade Defence Intelligence
Organisation (DIO) and Office of National Assessments (ONA) studier av det
“kinesiska hotet” som var mycket mer 1ldgmailt hillna &n de resonemang som
vitboken innehéll.'* DIO och ONA rapporteras ha sett den kinesiska upprust-
ningen som i forsta hand defensiv. Forsvarsdepartementets aktorer, bl.a. den
ovanndamnde Pezzullo, anségs ddremot se den kinesiska upprustningen som of-
fensiv och farlig, och som det som méste forma kravspecifikationerna for det
framtida australiska forsvaret. Fran ett besok i Washington, DC rapporteras det
emellertid att de sistndmnda fick mycket begrinsat eller inget stod fran sina ame-
rikanska kollegor for sin mer alarmistiska approach. Man kan ocksa notera att

133 Intervjuuppgifter, Canberra juli 2009.

3¢ Walters, P. 2009..

"7 Stewart, C. 2009.

1% Stewart, C. 2010.

1% DIO motsvarar den svenska militira underrittelsetjainsten (MUST) medan ONA delvis har stora
likheter med t ex FOI Forsvarsanalys vad géller funktion och uppgifter.
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vitbokens satsningar pa stora, konventionella plattformar i mycket dr en klar
kontrast mot Bush-administrationens betoning av okonventionella krig och
asymmetriska hot.'*® Vid samtal pa australiska forsvarsdepartementet vidgicks
att landets underréttelsetjénster pekat pa att inomstatliga konflikter var den san-
nolikaste konflikttypen i framtiden, men departementsforetrddare uttryckte ocksa
klart att det inte var denna konflikttyp som borde vara dimensionerande for ADF
eftersom en annan — konventionellt krig mellan linder — r avsevirt farligare.'*!

Akademiska kommentatorer som Alan Dupont f6ljde upp kritiken, och menade t
ex att det inte fanns nagon anledning att ta fram vérstafallsscenarier om Kinas
militdra upprustning for att motivera hela den australiska forsvarsstrategin de
kommande 20 dren. Kinas upprustning dr defensiv, och syftar till att skydda Ki-
nas sjoforbindelser och allt mer globala intressen i termer av handels- och andra
floden. Detta innebér inte att Kina vill dominera Asien; gor man det kommer en
formidabel motkoalition av bl.a. Indien, Japan och USA att skapas. Om Kina
verkligen utvecklas till en aggressiv makt kan, menade Dupont, Australien &ndé
inte hantera detta hot pad egen hand — i alla fall inte utan egna kdrnvapen. Att
forbereda Australien for konflikt med Kina dr dirfor inte en framkomlig strategi
~ man 2borde istéllet hantera de 16sbara konflikterna i niromradet, ansag han vi-
dare.

Vitboken anklagades ocksd vid publiceringen for att vara for labor-ankuten och
for “single-service focused”, dvs. for marint inriktad.'* Det hindrade inte kom-
mentatorer i konservativa media som t ex The Australians Greg Sheridan att ge
vitboken mycket hogt berdm. Sérskilt bra dr den vad géller forsvarsmaterielin-
kop, menade Sheridan; vissa konstiga formuleringar om alliansen med USA samt
om John Howard skdmmer texten, men i stort dr vitboken helt adekvat. 144 Andra
forsvarspolitiska kommentatorer som Allan Behm stddde helhjértat satsningen pa
fler ubatar, inte minst i alliansperspektivet med USA (och indirekt Japan och
Indien) gentemot Kina.'*

" Stewart, C & Walters, P. 2009.

! Intervjuer, Canberra juni 2009. Foretridare for ett av Australiens underrittelseorgan menade
daremot, att &ven om instanser nu stod bakom 2009 ars vitbok hade det funnits en misstanke om
att regeringen, med sin starka tonvikt pa framtida, farliga men osannolika konventionella krig
mellan stater forvandlat forsvarspolitiken till industripolitik. Eftersom en satsning pa stora austra-
lisktillverkade plattformar gav arbetstillfallen under lang tid, men ocksa i viss man hindrade en
satsning pa expeditiondr formaga, kunde regeringen vid behov hivda att man inte kunde dgna sig
at det senare — samtidigt som de konventionella krigen kanske aldrig intréffar, vilket skulle géra
att plattformarna aldrig behover testas och australiska liv inte séttas pa spel. Det framstod som
oklart hur stor spridning denna nagot cyniska uppfattning har i det australiska underréttelsesam-
héllet. Intervjuer, Canberra, juni 2009.

2 Dupont, A. 2009.

'3 Australian Associated Press 2009: “Defence paper ‘biased’”, Sydney Morning Herald, May 2.

'* Sheridan, G. 2009:”Labor’s gung-ho plan ideal for defence”, The Australian, May 7.

"> Behm, A. 2009.
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I detta sammanhang bor det héllas i dtanke att kopplingen mellan australisk inri-
kespolitik och forsvarspolitik dr mycket komplex. I motsats till manga andra
lander anses den australiska flottan std néra landets laborparti. Vitboken 2009
skrevs under och for en laborministir men nagra av dess tydligaste kritiker — t ex
professor Hugh White vid Australian National University i Canberra — anses sta
laborpartiet nira samtidigt som de deltog i forfattandet av den forra vitboken fran
2000, under den konservativa Howard-ministéren. 146

For att gora bilden ytterligare komplex kan ndmnas att oppositionsledaren Mal-
colm Turnbull (Liberals) ansag att Rudd genom vitboken spelade for hart pa det
kinesiska hotet, samtidigt som hans forsok att gora Australien till brobyggare
mellan USA och Kina inte var trovirdigt."*’ Samtidigt kommenterade den forre
forsvarsministern Kim Beazley (labor) med stor tillfredsstillelse att defence of
Australia-doktrinen nu var tillbaka i hdgsétet efter tio &r av “undisciplined mean-
dering through policy”. Forsvarssjélvtillracklighet, menade Beazley, r inte isola-
tionism. Vi kommer att behdva vara allianser, sdrskilt med USA, eftersom vi nu
lever i ett asiatiskt &rhundrade — men Kina behdver inte vara nagot problem och
vitboken tar bara lamplig hénsyn till landets framvéxt. Beazley varnade dock for
att det “strategiska reformprogrammets” sparbeting bara kan genomftras med
“yttersta hdnsynsloshet” och om besparingarna &nda inte kan realiseras kommer
Australien inte att g att forsvara adekvat i framtiden.'**

Den ovanndmnde Hugh White, Australiens kanske framste defence intellectual,
och huvudforfattaren till vitboken fran ar 2000, riktade hard kritik i ett antal ar-
tiklar och debattinligg mot 2009 ars vitbok. White ansdg dess oklarheter vara
ménga pé ett stort antal omréden, dar Kinas roll endast var en av dessa. Inte
minst den ldnga leveranstiden avseende den militidra upprustningen var ett pro-
blem: sannolikt blir det inga 12 operativa ubatar innan 2040, samtidigt som sce-
narieskrivningen i vitboken forefaller kridva dessa mycket snabbare. Armén blir
dessutom forbigédngen och riskerar nu att bli for liten d&ven for operationer lik-
nande den man gjorde pa Osttimor 1999.'*" Marinstrategiskt kritiserade White
ocksa vitboken avseende begreppet sea control. Sea denial 16ser de flesta av vara
strategiska problem, menade White, och gér att uppnd med flyg och ubatar; var-

'S Intervjuuppgifter, Sydney och Canberra, juni-juli 2009. Det hér till saken att en av de utomstéen-
de radgivarna till vitboksprocessen 2009, Ross Babbage vid Kokoda Foundation, i mycket hog
grad stod bakom vitbokens skrivningar 4ven om han generellt anses sté Liberals (Howards kon-
servativa parti) néra.

"7 Grattan, M. 2009.

1% Beazley, K. 2009.

' White, H. 2009a. White hivdar i ett annat sammanhang att Australien snarare behéver 18 nya
ubatar, och detta langt innan 2040. Se White, H. 2009d:51f.

43



FOI-R--2967--SE

for vill regeringen uppné sea control med enorma investeringar i ytstridsfar-
150
tyg?

Enligt White ar det dvergripande problemet med vitboken snarast geostrategiskt,
nidmligen den framtida nedgéngen i USA:s makt i Stillahavsomrddet och dess
konsekvenser for Australiens sdkerhet. Kinas produktivitetsokning kommer
oundvikligen att innebéra att landet dominerar Asien, precis som USA dominerat
vérlden pga. sin egen dverldgsna produktivitet. Kommer detta att leda till krav pa
helt egen australisk forsvarsforméga eller att Australien nu méste leta efter en ny,
stor och méktig vin — t ex Kina? Dessa fragor svarar inte vitboken pé, ansag
White, utan forutsatter att den amerikanska dominansen fortsitter, om &n relativt
mindre dn forut. Han anség ocksa att Australien nu istdllet borde erkénna att den
anglosaxiska dominansen i Asien snabbt haller pa att férsvinna, och ta konse-
kvenlsselzrna av detta forsvarspolitiskt. Det gor, menade White, inte 2009 ars vit-
bok.

Andra mer akademiska kommentatorer, som Rory Medcalf vid Lowy Institute i
Sydney, menade att vitboken kan komma att innebdra att Australien negativt
influerar strategiskt tinkande i Kina och andra ldnder. Dessutom innebér den for
tidiga och onddiga satsningen pa kryssningsmissiler, att Australien kan ses som
militirt offensivt orienterat och ha for litt att foregripa en konflikt med Kina.'>

Det oberoende, Canberra-baserade Australian Strategic Policy Institute (ASPI)
kritiserade ocksa vitboken tdmligen kraftigt. Dels innebar langsiktigheten i mate-
rielanskaffningen att t ex den stora ubatsinvesteringen ligger “tva vitbocker och
fyra regeringar” bort, vilket givetvis indikerar ménga frdgor avseende realiser-
barheten av programmet. Hela det strategiska reformprogrammets besparingsfor-
slag ifrdgasattes ocksa. Dessutom, menade man, dr den australiska strategiska
identiteten i behov av fornyelse. Att bara vara ett europeiskt land 16st fastsatt pa
Asiens kant ricker inte lingre.">

Den australiska vitboken véckte ocksd internationell uppmairksamhet, och det
Londonbaserade, oberoende institutet IISS dgnade den en hel del kommentarer.
Viss kritik framfordes; den strategiska kontexten dr outvecklad och satsningen pa
ubétar dr det enda nya. Ekonomin 4r en osékerhetsfaktor och vitboken kan dess-
utom mdjligen bidra till kapprustning i regionen; stora ubatar och kryssningsmis-
siler kan ses som alltfor offensiva vapensystem. IISS menade emellertid sam-

13 White, H. 2009b. Vid ett personligt samtal i Canberra menade White vidare att Kinas formaga till

sea denial mycket snart kommer att omdjliggora amerikansk sea control i Stilla havet. Intervju,
Canberra, juli 2009.

131 White, H. 2009¢. Se ocksa White, H. 2006 och White, H. 2009d.

132 Medcalf, R. 2009.

'3 Moss, T. 2009, Ferguson, G. 2009, Pearlman, J. 2009.
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manfattningsvis att &ven om vitboken har uppenbara problem, &r den dnda ett
djérvt sitt att beskriva en australisk forsvarsstrategi for manga ar framéver. '

Fran officiellt kinesiskt hall blev reaktionerna tdmligen begrinsade. En talesman
for kinesiska UD hoppades att grannldnder bedomer Kinas militdra upprustning
“objektivt”, da den dr “fredlig” till sin karaktir.'> Fran inofficiella killor hordes
vissa andra kinesiska roster. Dagen innan vitbokens publicering oroade sig kine-
siska kommentatorer for att Australien nu kommer att gd USA:s drenden mot
Kina, trots Rudds forment Kinavinliga instéllning. Man noterade ocksa att Rudd
nu ser ut att ha tagit stéllning med forsvarsetablissemanget mot det australiska
underrittelseetablissemanget avseende den kinesiska hotbilden.'*® Kinesiska
akademiker rapporterades ockséd krdva att Kina bemoter vitbokens hotbildsbe-
skrivningar.'”” En kinesisk amiral ansig i en intervju att vitboken riskerar att
sitta igdng en upprustningsspiral i hela regionen, vilket kunde bli farligt; hela
idén om Kina som hot var "dum” och “galen”."®

13 Nicoll, A. [ed.] 2009.

'3 Sainsbury, M. & Stewart, C. 2009. I samma artikel gar det att notera att den amerikanske amira-
len Michael Mullen, ordférande for den amerikanska forsvarsstaben (CJSC) kommenterade att
USA ser pé den kinesiska upprustningen som i mycket riktad mot USA och USA:s makt i regio-
nen. Detta innebar enligt Mullen att USA méste samarbeta mer med allierade i Stillahavsomradet,
t ex Australien.

*® Garnaut, J. 2009.

157 Coopes, A. 2009.

158 Garnaut, J. & Pearlman, J. 2009.
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7. Ovriga monster i australisk
sakerhetspolitik

Inledning

Som nédmnts ovan dr de stora geopolitiska determinanterna i australisk sékerhets-
politik — det vill sdga som australiska beslutsfattare tenderar att uppfatta den —
USA och Kina. Ménga australiska bedomare menar att det skifte som vi nu kan
observera &r att Asien trader fram som den globala maktens tyngdpunkt medan
Europa forsvagas &n mer. Samtidigt kommer USA att fortsatt vara den mest do-
minanta enskilda makten men vérlden blir progressivt allt mer multilateral, med
tre asiatiska makter (Kina, Japan och Indien) samt en euroasiatisk (Ryssland)
som i strre eller mindre utstréickning konkurrerar med USA. "

Vad giller Kina &r bilden, som redovisats ovan, blandad. Australiska foretradare
ser ofta Kina som ett land utsatt for ett starkt fordndringstryck genom globalise-
ringen. Australiens relationer till Kina dr centrala pa bade kort och lang sikt.'®
Samtidigt kritiseras ofta Kina direkt for sin brist pa dppenhet om sin egen milité-
ra modernisering.'®" Det officiella australiska mélet for relationerna till Kina ér
att engagera landet som en “responsible stakeholder” i regionen och dess fred
och sikerhet.'®*

Indien kommer ocksa upp i manga sammanhang som en allt viktigare partner till
Australien. Detta motiveras officiellt delvis med gemensamma demokratiska
virderingar och maritima intressen i Indiska Oceanen,'® men underliggande
finns ocksa en langsiktig bild av en balanserande axel mot Kina. Inte minst det
néra samarbetet mellan USA och Australien gor, menar flera australiska interlo-
kutorer, Indien intresserat av att ha ett ndrmare samarbete med Australien. 164

Darutdver finns det ett antal andra aktorer som spelar roll for australisk séker-
hetspolitik. I det foljande kommer de att i korthet diskuteras.

"** Dibb, P. 2008b:1.

' DFAT 1997:63.

"' Dodd, M. 2008:”China’s secrecy ’could affect region’, Angus Houston warns”, The Australian,
Nov. 22.

"2 DoD WP 2009:95.

' DoD WP 2009:96.

' Intervjuer, Sydney och Canberra juni-juli 2009.
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Australien och ovriga aktorer

Indonesien

Som ndmnts ovan var relationerna mellan Australien och den indonesiska dikta-
turen ofta tdmligen goda under det kalla kriget, eftersom bdgge linderna hade
starka och gemensamma strategiska intressen.'® Den australiska vitboken frén
2000 tydliggjorde dock ocksa att den interna utvecklingen i Indonesien var av
avgorande betydelse for omradets stabilitet, och ddrmed ocksa for australisk
sakerhet. Utvecklingen sedan dess har varit klart positiv, och trots flera inciden-
ter (Baliattentaten 2002, bombningen av den australiska ambassaden i Jakarta
2004, ?zﬁlémt utvecklingen i Aceh) har det indonesisk-australiska samarbetet
starkts.

En ny sédkerhetspakt slots 2006 mellan l&nderna, och ersatte dirmed en annan
fran 1995 som sades upp av Indonesien 1999 — efter den australiska Osttimorin-
satsen. Huvudpunkterna i denna dverenskommelse &r att parterna lovar att ha
omsesidig respekt for varandras territoriella integritet och suverénitet, samt att
inte dgna sig at aktiviteter eller upplata sitt territorium &t andra som kan hota
detta.'®” P& senare ar har den positiva interna utvecklingen i Indonesien ocksé
genererat en allt mer positiv australisk respons, och demokratiseringsprocessen i
det forra landet ses som en vésentlig del av en allt mer 6kande australisk sdker-
het.'® Det saknas emellertid inte varningar for en annan utveckling: vissa austra-
liska bedomare har pekat pa att ett i negativ riktning fordandrat Indonesien kan bli
ett mycket allvarligt hot mot Australien.'®

Japan

Japan har under ménga ar varit Australiens enskilt storsta ekonomiska partner —
dven om landet tdvlar med bade USA och Kina om denna position — och det ar
ocksa en partner av vixande sdkerhetspolitisk betydelse, givetvis i forsta hand
tillsammans med USA och dess bilaterala allianser med bigge linderna.'™ 1
borjan av 2000-talet instiftades trilaterala sékerhetspolitiska moéten mellan Au-
stralien, Japan och USA, och frdn 2005-06 har dessa moten dven genomforts pa
ministerniva.'”

19 Brabin-Smith, R. 2006:15ff,

1% Brabin-Smith, R. 2006:18ff. Se ocksd DFAT 1997:61ff.
17 Karniol, R. 2006:12.

1 DoD WP 2009:35, 42.

19 Se t ex White 2009d: 14f.

" DFAT 1997: 59-61.

17! Se Jain, P. 2006.
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2007 arbetade USA, under Bush-administrationen, for att fora ihop Australien,
Japan och Indien strategiskt. Officiellt baserades detta pa landernas gemensamma
strategiska och demokratiska virderingar, och innebar — likasa officiellt — ingen-
ting riktat mot Kina.'"?

Formellt undertecknade Australien och Japan en Joint Declaration on Security
Cooperation 1 mars 2007. Bedomare noterade att Australien ar det enda landet
forutom USA som gjort en sddan deklaration tillsammans med Japan. Den d4va-
rande premidrministern Howard menade i detta ssammanhang att Japan &r Austra-
liens “bdsta vin i Asien”. Hans eftertridare Rudd stodjer deklarationen, men
betonar att den inte utgdr en reell bilateral sdkerhets- eller forsvarspakt med Ja-
pan.'” Under alla omstiindigheter forblir Japan en strategisk partner till Australi-

en, inte minst i ljuset av biigge lindernas roll som nira allierade till USA.'™

Nya Zeeland

Som ndmnts ovan dr Nya Zeeland en av signatdrmakterna till ANZUS och dér-
med formellt allierad med Australien. Landet stir pd ménga sitt Australien ut-
omordentligt néra, d&ven om skilda synsétt vad giller forsvarsfragor utgjort en
irritationsfaktor. Den storsta av dessa var konflikten 6ver kdrnvapen ombord pa
amerikanska fartyg 1984-85, vilken ledde till att USA i praktiken suspenderade
sin allians med Nya Zeeland. “Allianstriangeln” i ANZUS saknar alltsd ett
ben.'” Detta innebér emellertid att Australien och Nya Zeeland oftast brukar
betecknas som allierade, och officiella australiska dokument brukar alltid under-
stryka de nira ekonomiska, politiska och folkliga banden mellan linderna. '

Ett avtal kallat Closer Defence Relations ingicks 1991. Redan pa denna tid och
dn mer idag anses det emellertid vara svart att géra de bagge forsvarsmakterna
interoperabla givet den stora olikheten i forsvarspolitisk inriktning. Det nyzee-
lindska bidraget till INTERFET-insatsen pa Osttimor uppskattades mycket av
Australien, men i1 2000 ars vitbok indikerades det tydligt att Nya Zeeland &nda
kan vara pa vig att gora sig helt irrelevant militért — vilket vore ett stort problem
for Australien.'”” Australiska bedémare har till och med aktivt uppmanat USA
att fortsitta sin policy gentemot Nya Zeeland, i termer av att ett land som inte
betalar medlemsavgiften inte heller ska fi vara med fullt ut i klubben.'”®

Under Rudd-administrationen har man uttryckt sig tdmligen vagt nér det géller
hur man ser pa samarbetet med Nya Zeeland. Man patalar vikten av fortsatt for-

172 Shanahan, D. 2007.

173 Dibb, P. 2008a:iii.

" DoD WP 2009: 95.

'3 Se t ex Keating, G. 2004.

17 DFAT 2003:96. Se ocksd Brabin-Smith, R. 2006.
"7 Brabin-Smith, R. 2006:21ff.

178 Brabin-Smith, R. 2006:26.
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svarspolitiskt samarbete'” och utmélar som ett viktigt strategiskt intresse for

Australien att bibehélla den bilaterala “forsvars- och sikerhetsrelationen™. '™ P4
direkt friga om detta skulle ses som att relationen nu var just en “relation” och
inte en allians, bekrédftade befattningshavare vid australiska forsvarsdepartemen-
tet detta 1 juni-juli 2009. Pa det australiska utrikesdepartementet samma dag gavs
emellertid motsatt svar, dvs. att alliansen fortfarande existerade.'®! 12009 &rs
vitbok anvinds begreppet defence relationship och inte allians, vilket sannolikt
ar indikatlig\gt dven om ANZUS-avtalet givetvis formellt fortfarande gor ldnderna
allierade.

Storbritannien

Utover de ovanstaende ldnderna dr relationen till Storbritannien sérskilt viktig for
Australien av orsaker som historia, handel, direktinvesteringar, néra sékerhetsin-
tressen och gemensamma vérderingar. Forsvars- och underrittelsefrdgorna gor
ocksa att banden med Storbritannien &r bland de starkare som Australien har med
nagot land.'®?

Vid sitt besok 1 Australien 2006 initierade den davarande brittiske premidrminis-
tern Tony Blair arliga ministermdten mellan Storbritannien och Australien, pé
samma sétt som Australien och USA under lang tid genomfort sidana (AUS-
MIN-samtalen). Dessa utvecklades 2008 till att ocksa omfatta bilaterala, seniora
samtal pa forsvarsomradet. De langvariga australiska forsvarsrelationerna med
Storbritannien har ocksa stirkts av att landerna nu under flera &r delat gemen-
sammialg4operativa erfarenheter 1 bdde Irak och Afghanistan, sida vid sida med
USA.

Multilaterala aktorer

Det fempartsavtal som slots i borjan av 1970-talet, Five Power Defence Agree-
ment (FPDA), var som ndmnts ovan i viss man en ersittning for den tidigare
mycket storre brittiska narvaron i regionen. Tillsammans med Singapore, Malay-
sia och Nya Zeeland ser badde Australien och Storbritannien fortfarande detta
avtal som visentligt, inte minst vad géller landernas mojlighet att samverka och
6ka sin interoperabilitet.'*®

179 N1SS 2008:10f.

180 DoD WP 2009:42.

"®! Intervjuer, Canberra juni-juli 2009.
182 DoD WP 2009:97.

'8 DFAT 2003:100.

1% DoD WP 2009:99f.

185 DoD WP 2009:50.
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NATO var under manga &r en central allians inom véstvirlden med vilken Au-
stralien av geografiska skil néstan inte hade nagonting alls att goéra. I och med
Afghanistanoperationerna pa 2000-talet fordndrades detta. En Australia-NATO
Strategic Dialogue inrittades 2002. Australiska forsvarsministrar bdrjade att
regelbundet delta i NATO-méten och i Bukarest 2008 blev Kevin Rudd den for-
sta premidrminister som deltog i ett NATO-toppméte med NATO-ldndernas
stats- och regeringschefer.'®® Relationen med NATO &r dock fortfarande inte
sirskilt utvecklad, och nér vissa NATO-ldnder — framst Storbritannien och USA
—under 2006 initierade en ny form av partnerskap (NATO'’s Global Partners) dar
bl.a. Australien erbjods ingé, reagerade den australiska regeringen klart negativt.
Orsaken var en oro for att den starka bilaterala alliansen mot USA skulle tunnas
ut, till forman for nadgot som uppfattades som ett timligen luddigt, multilateralt
NATO-engagemang. ® Som storre truppbidragare till ISAF-styrkan i Afghani-
stan ir Australien hur som helst en aktdr i relation till NATO. '™

EU behandlas ocksé inte sillan pé ett ndgot kluvet sitt av Australien. A ena sidan
anfor officiella uttalanden att det &r mycket viktigt med ett allt mer integrerat
Europa, inte minst handelspolitiskt: EU &r oftast Australiens sammantaget storsta
handelspartner. Samtidigt hdvdas att bilaterala relationer med enskilda EU-lander
ar nyckeln till framgangsrika australiska kontakter med Europa.'®® Under Ho-
ward-regeringen hdvdades det ocksa att EU:s ”dyra och omsténdliga” reglerings-
system ibland anvéndes for att frimja EU:s konkurrenskraft. Detta var négot
Howard-regeringen motsatte sig mycket starkt, och gick till och med sé langt att
man utlovade att delta i konstellationer med andra, likasinnade lander for att
balansera EU:s tyngd i vérlden.'”® 1 2009 &rs forsvarsvitbok nimns EU mycket
sparsamt, och da i regel i samband med Australiens samarbete med NATO avse-
ende antiterrorism, spridningsfrdgor och stater i sammanbrott."””' Sedan 2002
genomfors visserligen en Australia-EU Strategic Dialogue, men regeringsfore-
tridare i Canberra menade i samtal under sommaren 2009 att EU:s roll i Stilla-
havsregionen inte ar sidkerhetspolitisk utan i huvudsak ekonomisk. Som sédan ar
den dessutom tveeggad; dels atnjuter EU mycket respekt pa grund av sitt bety-
dande bistand till manga av ldnderna i regionen, dels ér de fiskeflottor tillhérande
EU-lénggr som fiskar i regionen ett ekonomiskt problem for manga av regionens
lander.

18 White, H. 2008.

87 Intervjuuppgifter, Canberra mars 2006 och juni-juli 2009.
'8 DoD WP 2009:100.

1% DFAT 2003:98f.

1 DFAT 2003:104f,

P DoD WP 2009:100.

12 Interjuver, Canberra, juni-juli 2009.
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8. Sammanfattande slutsatser

Inledning

I det foljande skall studiens huvudsakliga slutsatser sammanfattas, och en viss
framatblickande strategisk utblick kommer ocksd att goras. Avslutningsvis
kommer svensk och australisk forsvarsplanering och sékerhetspolitiskt/strategiskt
tdnkande att jamforas kortfattat.

Strategiska drivkrafter for australisk sdakerhetspolitik

Denna studie inleddes med antagandet att savdl geopolitiska som identitetsbase-
rade uppfattningar spelar roll i australiskt sdkerhetspolitiskt beslutsfattande. Stu-
diens resultat visar, att bigge dessa dimensioner onekligen foreligger och starkt
paverkar den australiska sékerhetspolitiken, men det &r ocksa helt uppenbart att
den geopolitiska dimensionen pd méinga sitt dr den dominerande dven dver tid.

Det forsok till identitetsomkonstruering som Keating/Evans-regeringen forsokte
sig pa under 1990-talet f6ll inte sérskilt vél ut. Tvartom forefaller det som om de
foljande regeringarna — bdde Howard- och Rudd-ministérerna — klart och tydligt
identifierat Australien som ett i huvudsak véstligt land med en primért europeisk
tanketradition vad géiller samhille, politik och réttsvdsende. Detta ligger ocksa
vél i linje med vad en bred australisk allminhet har forvintat sig. I den mén iden-
titetsfaktorer paverkat sikerhetspolitiken har det alltsd snarast skett genom att
den vistliga, europeiska — och 1 manga fall anglo-amerikanska — delen av den
australiska identiteten kommit att spela en viktig roll.

Déaremot dr det uppenbart att geopolitiska skél fatt allt fler australiska beslutsfat-
tare att fokusera allt mer pa Asien. Hela debatten om 2009 ars vitbok handlar pa
ett strategiskt plan om hur Asien — som formodat vérldscentrum om 20 ar — ska
kunna hantera relationerna mellan Australiens viktigaste handelspartners (Kina
och Japan) och dess sedan hundra ar ”store och méktige van”, dvs. USA. Att vara
en viktig sdkerhetspolitisk aktor i Asien — om &n med tydligt vasterldndsk identi-
tet — blir sannolikt Australiens enligt egen uppfattning viktigaste uppgift i framti-
den.

De flesta australiska beslutsfattare och bedomare — dock inte alla — gor ocksé
troligt att USA kommer att fortsétta spela den mest avgorande rollen dven i Stil-
lahavsregionen fram till 2030. Skulle s inte bli fallet, hamnar Australien i ett
betydligt mer prekért ldge dn vad landets situation var efter Singapores fall 1942.
Det &r i detta ljus man bor se 2009 &rs vitbok och dess betydande upprustningsin-
riktning.
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Forsvarspolitiska vagval

Som konstaterats ovan har det i den australiska debatten pendlat ndgot fram och
tillbaka vad avser satsningarna pa konventionellt territorial-/kontinentforsvar,
dvs. det som kallas defence of Australia-politiken. Fréan tiden efter Vietnamkriget
till Howard-regeringen var storskalig expeditiondr krigforing inget Australien
avsag att genomfora. Under Howard dgnade sig Australien i betydande grad &t
just detta, dven om defence of Australia fortfarande var den konceptuella grun-
den. Erfarenheterna av detta var blandade; samtidigt som Howard-regeringens
insats i Osttimor 1999 var ett opinionsmissigt mycket populirt utflode av en mer
expeditiondr syn pd hur ADF ska anvindas, blev Irakinvasionen 2003 relativt
impopuldr. Rudd-regeringens vitbok 2009, med sin mycket starka tonvikt pa
defence of Australia — om &n betydligt mer muskulért 4n tidigare — &r 1 samklang
med australisk opinion i detta hinseende.

Samtidigt har vitboksdebatten 2009-10 ocksa genererat en betydande kritik mot
Rudd-regeringens syn pa framtiden. Framfor allt géller detta, som redovisats
ovan, synen pa Kina och det mdjliga kinesiska hotet. En del kritik har ocksa
riktats mot Rudd-regeringens uppenbara ovilja att fordndra den visterldndska
identitet, med starka band till inte bara USA utan ocksa Storbritannien, som sa
tydligt understroks av Howard-regeringen.

Den tredje och kanske viktigaste formen av kritik mot Rudd-regeringens viagval
har rort dess ekonomiska aspekter. Med den ldngsiktighet som ar inbyggd 1 2009
ars vitbok, sérskilt pd materielsidan, har minga debattorer anklagat regeringen
for att vara oserids i forsvarsekonomiska termer. Aven de svara bemannings- och
rekryteringsfrdgorna kommer att vara centrala for Rudd-regeringens planer. Un-
der alla omstidndigheter torde uppfoljningen av vad Australien méktar med for-
svarsekonomiskt vara en av de tydligaste indikatorerna pa hur 2009 ars vitbok
kommer att st i historiskt ljus. Eftersom nista vitbok ska publiceras redan 2014
kommer det relativt snart att bli mojligt att fa en forsta bild av detta.

Mest sannolika utvecklingslinjer

Mot bakgrund av ovanstéende studie dr det mdjligt att beddma foljande utveck-
lingslinjer som de mest sannolika for australisk sékerhetspolitik fram till 2030:

- Australien fortsétter sitt ndra samarbete med USA, inom ANZUS-alliansen
savil som andra anglosaxiska sammanhang dar dven Storbritannien ar en
viktig aktor.

- Australien bygger dértill sannolikt upp mycket goda relationer pa det séker-
hetspolitiska omradet med Japan, och ldngre fram dven med Indien.

- Australien forsoker i forsta hand att fredligt engagera sig i Kinas framvéxt
regionalt; om inte detta fungerar kan steg mot formella USA-ledda allianser
med Japan och Indien tas som motvikt mot kinesisk dominans.
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- Australien agerar som “manager” av ndromrédet, och sitter in mindre freds-
frimjande operationer i de mindre grannldnderna vid behov.

Jamforelse med svensk sdkerhets- och forsvarspolitik

Australien ar pad ménga, kanske de flesta, sdtt mycket olikt Sverige. Dock finns
det vissa tydliga likheter: vi delar den vasterldndsk-europeiska idétraditionen vad
avser samhdlle, politik, réttsvdsende och ekonomi, vara liander ér glesbefolkade
och har varit etniskt homogena men har pa senare tid forédndrats demografiskt,
och vi har forsvarsetablissemang som ar jamforbart stora.

Sdkerhets- och forsvarspolitiskt finns det nagra aspekter av den australiska sy-
nen, sarskilt som den framstélls 1 2009 ars vitbok, som dr virda en kommentar 1
en svensk kontext.

For det forsta forefaller den australiska forsvarsplaneringsprincipen att vara ’dar
och da”, dvs. ett virstafallscenario i en avlidgsen framtid utgér den dimensione-
rande principen for hur forsvaret idag ska planldgga sin verksamhet och omfatt-
ning. I Sverige — liksom i minga andra ldnder, inte minst USA — har ju sedan
lange huvuddevisen varit "hér och nu”, dvs. forsvarets huvudsakliga forméga
skall vara tillgdnglig idag och for de operationer som vi idag kan verblicka med
stor sdkerhet.

For det andra dr den australiska vérldsuppfattningen explicit en geopolitisk sé-
dan. For australiska beslutsfattare har detta alltid varit naturligt, &ven om kritiker
inte saknats. I svensk sédkerhetspolitisk diskurs har det under méinga &r — &tmin-
stone sedan det kalla krigets slut — inte varit populért att diskutera omvérlden i
strikt geopolitiska termer. Denna skillnad i diskursiv logik kan sannolikt forkla-
ras med att det kalla krigets slut d4gde rum i Europa i hogre grad én i Stillahavsre-
gionen. Aven om “geopolitikens dterkomst” nu bérjat diskuteras dven av svenska
beslutsfattare, finns det konfliktdimensioner i Stillahavsregionen som australiska
beslutsfattare aldrig kommer att kunna undvika att hantera, och som forelegat dar
under 14ng tid. Den verkligheten utgdr ocksé en forklaring till Australiens for-
svarspolitiska inriktning — en potentiellt konfliktfylld omgivning stiller stora
krav pé ett land som ser sig ha en viktig roll att spela i den.

For det tredje gdr det att notera att den australiska forsvarsplanldggningen ut-
tryckligen bygger pa en relativt konsekvent genomford riskanalys, ddr man tyd-
ligt noterar att det kostar pengar att undvika risktagande. Vitbokens upprust-
ningsplaner utgor en reell prislapp pd forhallandet att man i en tdmligen avlagsen
framtid inte vill ta risken av att sta hjalplds vid en storre, vdpnad attack pa det
egna landet. Detta synsétt skiljer sig i betydande utstrickning fran svensk for-
svarspolitisk debatt, dir frigan om ett sddant angrepps sannolikhet under lang tid
helt dominerat fragan om dess farlighet.
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