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FORORD

Fragor kopplade till NATO:s sjalvforsvarsdimension, dvs. formagan att forsvara
medlemsstaternas egna territorier, fick ett rejalt uppsving i och med
Georgienkriget hosten 2008. Fragan har efter det till viss del dampats genom den
finanskris som accelererade under slutet av 2008, eftersom manga stater tvingats
att fokusera pa ekonomiska snarare an sakerhetspolitiska fragor de senaste tva
aren. Nar NATO:s strategiska koncept skulle skisseras blev dock fragan aterigen
hdgaktuell. “Our commitment to collective defence under Article 5 is rock solid”
sade NATO:s generalsekreterare Anders Fogh Rasmussen i ett tal infor
Europaparlamentets sakerhets- och forsvarsutskott (AFET) i september 2010.

Denna rapport analyserar utvecklingen av NATO:s sjalvforsvarsdimension med
ett fokus pad processen avseende framtagandet av NATO:s nya strategiska
koncept. Studiens Gvergripande fragestallning ror varfor NATO har 4gnat sa
mycket energi at denna dimension de senaste aren, trots att nagot direkt hot mot
nagot av alliansens medlemslander inte uppstatt under denna tid. For Sverige
finns det direkta operativa konsekvenser av en okad NATO-aktivitet i
Ostersjéomradet, inte minst i ljuset av den svenska solidaritetsforklaringen fran
2009.

FOIl-projektet Atlantisk sdkerhet — europeisk krishantering (ASEK) studerar
EU:s gemensamma sékerhets- och forsvarspolitik, NATO samt USA:s utrikes-
och sakerhetspolitik pa uppdrag av Forsvarsdepartementet. Syftet med projektet
ar att genom kvalificerade underlag stédja Forsvarsdepartementets
beslutsprocesser.

Stefan Olsson Anna Sundberg
Projektledare Bitr. projektledare

! Se Fogh Rasmussen (2010).
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Sammanfattning

Denna rapport analyserar utvecklingen av NATO:s sjélvforsvarsdimension under
de senaste aren. Huvudfragan &r den féljande: varfor har sjalvforsvar, i termer av
territorialforsvar, blivit en sa uppenbart viktig fraga for NATO under de senaste
aren, trots att nagot direkt territoriellt hot mot nagot NATO-land knappast
forelegat? Sarskild vikt laggs vid en analys av NATO:s nya strategiska koncept,
som i hég grad betonar det kollektiva forsvaret av alliansens medlemslander.

De slutsatser som dras i rapporten understryker bl.a. att geopolitiska faktorer — t
ex USA.s militdra ndrvaro i Europa och Rysslands sékerhetspolitiska utveckling
— i hog grad bestammer hur NATO som allians hanterar frdgan om det kollektiva
forsvaret. USA:s roll i Europa kan minska nagot men kommer sannolikt att besta
pa en niva strax under dagens. Detta gor att landet fortfarande kommer att kunna
betraktas som en supermakt i Europa. Vad galler Ryssland &r utvecklingen mer
osaker. Kriget mot Georgien 2008 blev en véckarklocka for manga av alliansens
lander, som da pa nytt borjade diskutera NATO:s sjalvforsvarsdimension pa
allvar. | den interna NATO-debatten kunde man halla frdgan om
forsvarsplaneringen atskild fran diskussionen om vilka aktorer den skulle utgéra
ett skydd mot. Detta underlattade processen avseende forsvarsplaneringen for de
lander som inte uppfattade Ryssland som ett hot. Under alla omsténdigheter
kommer Ryssland att delvis vara dimensionerande fér hur NATO:s
forsvarsplanering utfors i framtiden.

For svensk del innebar t.ex. en trolig 6kad dvningsverksamhet inom NATO i
Ostersjoomradet goda mojligheter till samévning, aven inom ramen for scenarier
dér territoriellt forsvar blir aktuellt.

Nyckelord: Allied Solidarity Force (ASF), artikel 5, EU, GSFP, GUSP, NATO,
NATO Response Force (NRF), partnerskap, strategiskt koncept, Tyskland, USA,
utvidgning.
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Summary

This report analyzes the evolution of NATO’s self-defence dimension, as it has
evolved in the past few years. The central research question is the following: why
is it that self-defence, in particular in terms of territorial defence, has become
such a salient issue for NATO during the last several years, despite the fact that
hardly any NATO member state currently faces a direct territorial threat?
Particular emphasis is placed on an analysis of NATO’s new strategic concept,
which strongly underlines the collective defence of the alliance’s member
countries.

The findings of the report are that geopolitical factors — such as the U.S. military
presence in Europe and the development of Russia’s security policies - largely
determine how the NATO alliance handles the issue of collective defence. The
U.S. role in Europe might decrease slightly but is likely to remain at a level
around or just below the situation today. This means that the country’s influence
as a superpower in Europe will remain. Russia’s development is more uncertain;
the war against Georgia in 2008 was one of the most important drivers for many
of the NATO members to start to underline again the self-defence dimension of
the alliance.

In terms of the NATO self-defence dimension, the internal NATO debate was
able to further the concept of military contingency planning in a way separate
from the discussion on which actors it should guard against. This facilitated the
acceptance of the contingency plans also in the NATO countries which did not
believe that Russia is or will be a potential threat. In any case, Russia will most
likely be a very important defining issue for how the contingency planning
process will be executed in the future.

NATO’s renewed emphasis on collective defence means that NATO exercises in
the Baltic region will increase. This may give ample opportunities for Sweden to
take part in those exercises, including such with territorial defence-related
scenarios.

Keywords: Afghanistan, Allied Solidarity Force (ASF), Article 5, CSDP, CFSP,
enlargement, European Union, Germany, NATO, NATO Response Force (NRF),
partnership, strategic concept, United States.
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Definitioner och forkortningar

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

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

BerlinPlus  EU och NATO:s samarbete fran 2002 som gér NATO:s resurser
tillgangliga for EU:s militéra krishantering.

BMD Ballistic Missile Defence
CCDCOE Cooperative Cyber Defence Center of Excellence

COP Contingency plans - beredskapsplaner som ocksa innefattar
operationsplaner i hdndelse av en vapnad attack.

EAPC Euro-Atlantic ~ Partnership  Council -  Euroatlantiska
partnerskapsradet (EAPR), PFP:s institutionella ram.

EU Europeiska unionen

FHQ Force Headquarter

GBI Ground Based Interceptor

GMD Ground-Based Midcourse Defense

GSFP Den gemensamma sakerhets- och forsvarspolitiken

(Common Security and Defence Policy, CSDP)

ID Individual Dialogue - vanligen det andra steget for ett PFF-land
som vill bli fullvardig NATO-medlem.

IPAP Individual Partnership Action Plan - vanligen det forsta steget for
ett PFF-land som vill bli fullvardig NATO-medlem.

ISAF International Security Assistance Force

MAP Membership Action Plan - NATO:s program for stater som
onskar bli medlemmar i alliansen



FOI-R--3204--SE

MD Medelhavsdialogen

NAC North Atlantic Council

NATO North Atlantic Treaty Organisation

NPG Nuclear Planning Group

NRC NATO-Russia Council

NRF NATO Response Force

NSC NATO Strategic Concept

OHQ Operation Headquarters

PFP Partnership for Peace - Partnerskap for fred, PFF

SACEUR Supreme Allied Commander Europe
SACT Supreme Allied Command Transformation

SC Strategic Concept — ett dvergripande, styrande dokument for
NATO som revideras omkring vart tionde ar

SHAPE Supreme Headquarters Allied Powers Europe

SG/HR Secretary General/High Representative
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Rapporten i sammandrag

Efter Georgienkriget 2008 har det inom NATO intensivt diskuterats hur alliansen
kommer att stilla sig till de krav pd Okade satsningar pa traditionellt
territorialférsvar som kommit fran ett stort antal av alliansens mindre
medlemsstater. Denna rapport analyserar utvecklingen av NATO:s
sjalvforsvarsdimension utifran antagandet av NATO:s nya strategiska koncept.
Huvudfragan ar foljande: varfor har sjalvforsvar, i termer av territorialforsvar,
blivit en sa uppenbart viktig friga for NATO under de senaste aren, trots att
nagot direkt territoriellt hot mot ndgot NATO-land knappast forelegat?

Aven om NATO enhalligt beslutade anta sitt nya strategiska koncept (SC 2010) i
november 2010 kvarstar det fortfarande ett antal relativt skilda perspektiv bland
NATO:s medlemsstater avseende hur alliansens sjalvforsvarsdimension ska
utformas och vilket behov som finns av den. Hela processen som ledde fram till
antagandet av SC 2010 torde kunna ses som en framgang for de aktérer som
tydligt ville understryka vikten av NATO-stadgans artikel 5 samt fragorna om
kollektivt  sjalvforsvar i  allmanhet. Attt aven den  patagligt
moderniseringsinriktade generalsekreteraren Anders Fogh Rasmussen betonar
detta tyder pa att tankegangarna har fatt ett mycket stort genomslag i processen,
samtidigt som en rad nya hot och utmaningar presenteras inom ramen for
alliansens arbete.

Nagra av dessa — t.ex. cyberhot och energisakerhetsfragor — gar svarligen att
bemota med traditionella, militara sjalvférsvarsmedel, men de ger i NATO-
kontexten anda intryck av att vara existentiella fragor. Detta gor i sig att fragan
om hur de ska bemétas kommer att std hogt upp pa NATO:s agenda framgent.

NATO genomfor idag ett betydligt mera substantiellt arbete inom ramen for de
komponenter, som tillsammans utgoér alliansens sjalvférsvarsdimension, an vad
som skett under merparten av tiden efter det kalla krigets slut. Mest framtradande
harvidlag ar alliansens forsvarsplanering (contigency planning), eftersom den
direkt syftar till att forsvara medlemslanderna mot bl.a. vapnat angrepp. For de
stater som mer eller mindre explicit hévdat att inget av alliansens medlemslénder
ar utsatt for nagot hot, ens pa lang sikt, som skulle kunna motivera denna typ av
planering, kan NATO:s starka retoriska tonvikt pd detta vara ett problem. Pa
motsvarande satt ar det en betydande framgang for de lander som lange havdat
att sddana hot ar mojliga att identifiera pa sikt, och att utsatta lander darmed
behdver den extra sékerhet som forberedda forsvarsplaner utgor.

Samtidigt ar det ockséa otvetydigt sa att aven om forsvarsplaner nu finns och ar
accepterade av hela alliansen, innebar de forsvarsnedskarningar, som gors i den
europeiska finanskrisens kolvatten, att planerna riskerar att bli inaktuella pa
relativt kort sikt. For att kunna bedoma hur realistiska de ar bor alltsa
revideringar av dem féljas upp noga.
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Ovriga komponenter inom ramen for sjalvforsvarsdimensionen, som
Ovningsverksamheten och anvdndandet av NATO Response Force (NRF), kan
ocksd utgora goda indikatorer pa hur art. 5-relaterade fragor i verkligheten
hanteras av NATO. Om alliansen frekvent évar pa basis av sjalvforsvarsscenarier
kan det antas att denna verksamhet har en allt starkare praktisk tyngd for
medlemsstaterna.

Mer tekniska komponenter, som karnvapen- och missilforsvarsfragorna, har
ytterst ocksa att gora med sjalvforsvarsdimensionen men kan i detta sammanhang
antas ha en mer indirekt roll.

NATO:s geopolitiska grundparametrar bygger historiskt pa framst tva faktorer:
USA:s vilja att kvarstanna som en supermakt i Europa samt Rysslands relation
till Vast- och Osteuropa. Trots mangas forutsagelser om motsatsen forefaller det
idag som att USA avser att kvarstanna i Europa, &ven i militart hanseende och
aven pa langre sikt. De beslut som nu tagits om den amerikanska permanent
baserade truppstyrkan i Europa innebédr inga drastiska minskningar av den
amerikanska formagan. Det utgor i sig vasentliga politiska signaler om att
alliansen med de europeiska I&nderna inom NATO:s ram &r viktig for USA.

Rysslands framtida relation till NATO och Europa i stort ar svarare att forutse
med nagon sakerhet. | dagslaget pendlar Ryssland mellan en partnerposition och
rollen som potentiellt hot mot atminstone vissa av alliansens medlemslander.
Den politik som Ryssland bedriver mot andra lander i sitt eget ndaromrade — inte
minst gentemot Georgien — bidrar verksamt till att halla hotperceptionen vid liv,
och nagra fundamentala forbéattringar av relationen torde inte vara maéjliga innan
denna politik forandrats.

Givet den svenska solidaritetsforklaringen, och uppgiften att kunna forsvara
svenskt territorium tillsammans med andra akttérer som regeringen stéllt till den
svenska forsvarsmakten, finns det direkta operativa konsekvenser av en tkad
NATO-aktivitet i Ostersjdomradet. Detta torde kunna ge goda mdjligheter till en
Okad svensk ovningsverksamhet tillsammans med NATO-lander, bilateralt,
multilateralt och inom eller utanfér NATO:s ordinarie kommandokedja.

10
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1 Inledning

1.1 Syfte och genomfdrande

Den o6vergripande forskningsfragan for denna studie ar den féljande: varfor har
sjalvforsvar, i termer av territorialforsvar, blivit en sa uppenbart viktig fraga for
NATO under de senaste aren, trots att nagot direkt territoriellt hot mot nagot
NATO-land knappast forelegat? Syftet med denna rapport ar darfor att analysera
utvecklingen av NATO:s sjélvforsvarsdimension med avstamp i den process som
ledde fram till antagandet av det nya strategiska konceptet i november 2010.
Fragan ar av stor betydelse for Sverige, saval avseende svensk forsvarsplanering
som givet den svenska solidaritetsforklaringen, inte minst da det finns direkta
konsekvenser for Sverige av en 6kad NATO-aktivitet i Ostersjoomréadet — saval
strategiskt som operativt.

Rapporten soker ocksa besvara féljande fragor:

= Hur langt har utvecklingen av NATO:s sjalvforsvarsdimension i traditionell
territorialforsvarsmening kommit?

= Hur paverkas sjalvforsvarsdimensionen av den geopolitiska kontexten, dvs. &
ena sidan relationerna mellan USA och Europa, och & den andra, relationerna
mellan NATO och Ryssland?

1.2 Material

Rapporten baseras i huvudsak pa skriftliga kallor samt intervjuer med tjansteman
och diplomater vid NATO-hdgkvarteret i Bryssel, med analytiker och
befattningshavare i Washington DC, vid EUCOM (USA:s militara hdgkvarter i
Europa) i Stuttgart, samt i de baltiska landernas huvudstéder. De aktdrer som
intervjuats under arbetet med rapporten ar inte atergivna med namn da
intervjuerna genomforts under anonymitetsvillkor.

1.3 Disposition och lasanvisningar

Kapitel 2 inleds med en presentation av bakgrunden till kraven pa okade
satsningar pa traditionellt territorialforsvar. Darefter foljer en genomgang av det
strategiska konceptet och nagra nyckelfragor kopplade till kollektivt forsvar.

Kapitel 3 diskuterar de konkreta sakfragorna inom ramen fér NATO:s
sjalvforsvarsdimension. Har berors bland annat den pagéende Gversynen av
NATO:s beredskapsplanering (s.k. contingency planning); forslagen om o6kad

11
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évningsverksamhet; luftrumsovervakning (s.k. air policing), kéarnvapenfragor
samt missilforsvaret.

Kapitel 4 satter fragorna i ett geopolitiskt sammanhang och diskuterar
konsekvenserna av NATO:s sjélvforsvarsdimension i termer av den
transatlantiska lankens styrka, och i fraiga om NATO:s relationer till EU samt till
Ryssland.

| kapitel 5 presenteras rapportens huvudresultat och analysen av dessa.
Avslutningsvis fors en diskussion om vilka konsekvenser utvecklingen av
NATO:s sjalvforsvarsdimension kan fa for svenska intressen.

12
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2 Det strategiska konceptet och
utvecklingen av NATO:s
sjalvforsvarsdimension

2.1 Inledning

NATO har som allians alltid haft sin harda karna i det kollektiva forsvaret av
medlemsléndernas territorier. Utvecklingen efter det kalla krigets slut innebar att
manga, dven flera av alliansens karnlander, borjade ifragasatta om denna
sjalvforsvarsdimension alls behdvdes har den aldrig pa nagot patagligt satt
forsvunnit fran NATO:s agenda.? Daremot har alla de uppgifter och insatser som
alliansen tagit pa sig efter Sovjetunionens fall — Bosnien, Kosovo, Afghanistan
mm — lett till att sjélvforsvarsdimensionens praktiska uttryck, som
forsvarsplanering och kollektiva territorialforsvarsévningar, under lang tid
kraftigt nedprioriterats av alliansen och dess medlemsstater. Till denna trend har
ocksa manga alliansmedlemmars stravan att skapa battre relationer till Ryssland
bidragit, eftersom en minskad tonvikt pa forsvarsplanering per automatik har
ansetts ge mojligheter till en mer fortroendefull relation till den stat som under
sin sovjetiska epok var NATO:s huvudfiende.

Samtidigt har NATO:s utvidgningsprocess de senaste aren gjort att NATO:s
alliansmedlemmar idag ar fler, och har mer divergerande uppfattningar om
Ryssland, an tidigare. Dessutom har ett antal handelser, i vilka Ryssland varit en
indirekt eller direkt aktor — t.ex. statykrisen i och det paféljande cyberanfallet
mot Estland 2007 och den ryska invasionen av Georgien 2008 — inneburit att ett
antal stater inom alliansen sett det som nddvandigt att starka NATO:s
sjalvforsvarsdimension utan sidoblickar pa ryska reaktioner.

I den interna NATO-debatten har det & ena sidan statt klart att NATO:s
”kérnverksamhet” &r kollektivt forsvar. Det gir ddrmed inte att ta bort denna fran
NATO:s agenda for att enbart satsa pa internationella insatser i t.ex. Afghanistan.
| det strategiska koncept som alliansen antog i november 2010 ndmns det
kollektiva forsvaret som den forsta av NATO:s “essential core tasks”, dvs.
nodvandiga karnuppgifter.?

Samtidigt &r det uppenbarligen sé att for de medlemslander som mest aktivt har
verkat for att denna karnuppgift inte bara ska tas pa allvar utan ocksa planeras for
samt vas i praktiken — som de baltiska landerna — &r de som har Ryssland som

2 Att NATO 6verhuvudtaget skulle dverleva det kalla krigets slut var i akademiska sammanhang
mycket omtvistat; manga teoretiker gjorde bedémningen att NATO:s ar, om inte dagar, nu var
raknade. Se Waltz (1993) for ett av de mest kanda exemplen pé detta.

¥ Se SC 2010:84a.

13
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enda mojlig fiendebild. Detta innebér att sjalvforsvarsdimensionens praktiska
tilldmpning utgor ett tydligt dilemma for de aktérer inom NATO som vill skapa
béttre relationer med Ryssland.

NATO:s sjalvforsvarsdimensions konceptuella och praktiska inriktning kan alltsa
uppfattas som att den gar stick i stiv med politiska stravanden att forbattra
relationerna med det land, som ett antal av alliansens medlemslander anser vara
det som NATO:s forsvarsplanering framst bor hantera. | det féljande ska
utvecklingen av denna sjélvforsvarsdimension och det ddrmed sammanhdngande
dilemmat diskuteras.

2.2 Den konceptuella utvecklingen av NATO:s
sjalvférsvarsdimension

Sedan det kalla krigets slut har omvarldsutvecklingen fatt NATO:s
medlemsstater att diskutera fragan om vad kollektiv sakerhet egentligen innebar.
Den allvarliga cyberattacken mot Estland 2007 lyfte fragan om en attack mot ett
lands IT-kommunikationer ska utlésa alliansens kollektiva forsvarsskyldighet.
De manga avbrotten av rysk energitillforsel till Ukraina &r ett annat exempel som
rest samma fraga. NATO:s medlemsstater har skilda uppfattningar i fragan och
debattens vagor har tidvis varit hoga.

Till den grupp medlemsstater som foresprakar forsvar av hemmaterritoriet allra
tydligast hor flertalet centraleuropeiska medlemmar, daribland Polen, samt de
baltiska staterna. For denna grupp stater ar NATO férst och framst en
tillhandahallare av “hard” sidkerhet i det euroatlantiska omradet. Enligt denna
traditionalistiska linje ska NATO framst engagera sig i alliansens karnfragor.
Nagra andra av alliansens medlemsstater, med USA i spetsen, talar istallet om
onskvardheten av en breddning fran kollektivt férsvar till kollektiv sakerhet.*

Vissa analytiker menar att NATO:s storsta problem &r just medlemsstaternas
olika hotperceptioner och att de hot ett land identifierar i hog grad styr
installningen i en rad olika sakfrdgor. Marko Papic, analytiker vid den
amerikanska tankesmedjan Stratfor, menar att NATO:s medlemsstater kan delas
in i tre grupper utifran sina olika hotperceptioner: (1) den atlantiska gruppen; (2)
Europas karnstater, framst Tyskland och Frankrike, samt (3) “intermarum”, dvs.
de centraleuropeiska staterna. Den atlantiska gruppen, bestdende av bland annat
USA, Kanada, Storbritannien, Nederl&nderna och Danmark, anses vilja se
alliansen engagera sig utanfor det euroatlantiska omradet och i 6kande grad
gentemot icke-traditionella sakerhetshot. Denna grupp vill ocksd se ett Gkat
europeiskt atagande och en reformering av NATO:s beslutsfattande. Ett ofta
dryftat forslag ar att vetoratten slopas i vissa fradgor samtidigt som

* Lindstrém, Lindvall (2009).
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generalsekreteraren pa egen hand ges ett visst utrymme att agera inom givna
ramar. USA brukar antas ha ett intresse av att utdka generalsekreterarens makt
eftersom denne traditionellt kommer fran ett “atlanticistiskt” land, dvs. ett land
som tenderar att prioritera NATO &ver andra internationella organisationer. Den
andra gruppen — Europas “kérnstater” — bestaende av bland annat Tyskland,
Frankrike och sydeuropeiska Medelhavslander, vill se ett NATO med fler
inbyggda “checks and balances” for att begrdnsa unilaterala (amerikanska)
ageranden. Denna grupp foresprakar ocksa en minskning av forsvarsutgifterna
och en mer effektiv allians. Andra ledord &r samarbete och balans med Ryssland
och internationella organisationer som FN. Den tredje gruppen av medlemsstater
(“intermarum” eller de centraleuropeiska linderna) foresprakar en saval politisk
som praktisk bekréftelse av artikel 5 och ett NATO som fokuserar sitt
engagemang i Europa och specifikt pd konventionella hot. Denna grupp
medlemslander ar ocksa starkt for den s.k. oppna dorrens politik, dvs. att
alliansen &r oppen for alla lander som vill bli medlemmar och som uppfyller
NATO:s intradeskrav - oavsett huruvida NATO:s grans da flyttas langre 6sterut.”

Foresprakarna for alliansens forsvar av hemmaterritoriet fick ett rejalt uppsving i
och med Georgienkriget hosten 2008. Fragan har efter det till viss del dampats
genom finanskrisen 2008, inte minst da de baltiska staterna, som kanske varit
mest padrivande, ocksa tillhor dem som haft de storsta ekonomiska problemen
och darmed inte haft ndgra storre resurser att satsa pa forsvaret.® Nar NATO:s
strategiska koncept skulle skisseras blev dock fragan aterigen hogaktuell.

Vid NATO-toppmotet i Strasbourg/Kehl (Frankrike/Tyskland) i april 2009 gav
stats- och regeringscheferna NATO:s davarande generalsekreterare Jaap de Hoop
Scheffer i uppdrag att ta fram ett nytt strategiskt koncept som ska satta fingret pa
organisationens framtida karaktar och uppgift.” De strategiska koncepten utgor
NATO:s viktigaste grunddokument da de tjanar som en guide och inriktar
alliansens arbete for det kommande decenniet. Sedan NATO bildades har totalt
sex strategiska koncept antagits. 2010 ars koncept blev féljaktligen det sjunde i
ordningen.®  Under arbetet med NATO:s nya strategiska koncept var

® Se Papic (2010).

®Se Lindstrom, Lindvall (2009).

" Redan flera &r innan hade dock behovet av ett nytt strategiskt koncept patalats. Vid
sékerhetskonferensen i Miinchen i februari 2006 gav exempelvis den tyska forbundskanslern
Angela Merkel uttryck for sadana tankegangar. Initialt var tanken att ett sddant skulle antas vid
sjélva toppmotet i Strasbourg/Kehl som skulle markera alliansens 60 ars jubileum (likt 1999 &rs
koncept som antogs i samband med alliansens 50-arsfirande). Av olika anledningar sattes
emellertid aldrig arbetet igang. En anledning var att insatsen i Afghanistan tog mycket energi i
ansprak, men framforallt skots arbetet upp pga. oro for att arbetet skulle resultera i intern
splittring. Ett senare forsok att sitta igng arbetet hosten 2008 foll vidare pé att den nya Obama-
administrationen skulle installeras forst i januari 2009. Se Lindstrom, Lindvall (2009).

8 Det férsta kom &r 1949, det andra &r 1952, det tredje ar 1957, det fjarde ar 1968 och det femte och
sjétte ar 1991 respektive &r 1999. De strategiska koncepten kan kopplas till tre perioder av
strategisk tankeverksamhet inom NATO: det kalla krigets tid (1949-1991) da fyra strategiska
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malsattningen att manga kontroversiella @mnen skulle avhandlas samtidigt som
konceptet skulle goras kortare och mer distinkt &n de tidigare.

2.3 Det strategiska konceptet 2010

Infor framtagandet av SC 2010 tillsattes en expertgrupp for att bista
generalsekreteraren i det omfattande och politiskt komplicerade arbetet.
Arbetsgruppen, som leddes av den f.d. amerikanska utrikesministern Madeleine
Albright, 1dmnade 6ver sina rekommendationer (”Albrightrapporten”) till Fogh
Rasmussen den 17 maj 2010.° Intervjuer vid flera medlemslanders NATO-
delegationer under hosten 2010 gjorde géllande att de flesta allierade inklusive
partnerlander var mycket ndjda med den text som Albrightgruppen presenterade,
trots initial kritik om att experterna i Albrights team snarare har sett sig som sitt
lands nationella representanter 4n just objektiva experter.® Den kritik som har
och var forelag vad galler substansen i rapporten gallde ett antal skrivningar i ett
utkast, vilka uppfattades som drastiskt Rysslandsfientliga."' | rapportens
slutversion framstalls viss kritik av Ryssland, vilken dock balanseras av andra
formuleringar som paminner om Obama-administrationens vilja till en reset-
politik” gentemot Ryssland.™?

Stafettpinnen i arbetet togs dérefter 6ver av generalsekreteraren sjalv som efter
ytterligare nagra manaders arbete presenterade ett utkast till strategiskt koncept
for stats- och regeringscheferna vid toppmdtet i Lissabon i november 2010.
Allmant anses generalsekreteraren ha hallit skrivprocessen inom en mycket liten
krets av betrodda medarbetare, och det drdjde lange tills medlemsstaternas
delegationer fick ta del av utkastet. Nar det val kom hade dock relativt fa
medlemsstater nagra allvarliga synpunkter pa det — utkastet till koncept forefaller
att ha tagits emot mycket val och kravde uppenbarligen inte nagra storre
omarbetningar.*®

De flesta initierade beddmare dr eniga om att man inte kunde begdra mer av
konceptet som sadant och ocksa att NATO:s toppmote i Lissabon Overtraffade
alla rimliga forvantningar.™* Kurt Volker, tidigare USA:s NATO-ambassador,
uttalar sig pa foljande sétt:

koncept antogs; tiden efter kalla kriget dd man ville skapa ett enat och fritt Europa genom
partnerskap och utvidgning (1991-2001) da tva strategiska koncept antogs; och tiden efter 11
september (2001-) da fokus flyttade till uppgifter utanfor NATO:s kdrnomréade och ett nytt
strategiskt koncept ska antas. Se
http://www.nato.int/cps/en/natolive/topics_56626.htm?selectedlL ocale=en

9 Se Albright (2010).

% Intervjuer, Bryssel hosten 2010.

™ Intervjuer, Washington DC, senhésten 2010.

12 Albright (2010), pp 16f.

1 Intervjuer, Bryssel, hosten 2010 samt varen 2011.

1 For en sammanfattning av fler reflektioner pa det strategiska konceptet se Wilson, D. (2010).
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The NATO Summit did all the right things: outline a diverse and
ambitious role for NATO in a complex world; renew and
recalibrate NATO's role in Afghanistan, relaunch the NATO-Russia
Council; and even move the ball forward on missile defense. To
someone who has worked on these issues for over two decades, it is
hard to think of anything that should have been done differently.*

Generellt kan sdgas att konceptet i stort & en mix av traditionella och
reforminriktade intressen hos medlemsstaterna. Dokumentet &ar exempelvis
forhallandevis traditionellt nar det kommer till de starka betoningarna pa
kollektivt forsvar och skrivningarna om karnvapen. Samtidigt finns reforminslag.
Konceptet oppnar upp for nya uppgifter inom territoriellt missilforsvar,
cybersakerhet och mojligen ocksa energisakerhet, samt erbjuder en utstrackt
hand till Ryssland.

Redan i Albright-rapporten — som utgjort en central kalla for det strategiska
konceptet — foreslas artikel 5 forbli ordrd och “reaffirmed in unmistakable
terms”.® Albright-gruppen starkte ocksd betydelsen av artikel 5 genom att
expertgruppen Oppnade upp for att kraven pa att uppfylla artikel 5-atagandena
bor backas upp av o©kad militir kapacitet, uppdaterad och utdkad
beredskapsplanering, fler fokuserade 6vningar, forbattringar i logistik etc.

To remain credible, this pledge to shield member states from armed
aggression must be backed up not only by basic military capabilities
but also by the contingency planning, focused exercises, force
readiness, and sound logistics required to preserve the confidence of
Allies while minimizing the likelihood of miscalculation on the part of
potential adversaries.*

SC 2010 uppfyller detta med rage da betoningen pa det kollektiva forsvaret ar
mycket stark. Budskapet ar tydligt och det traditionalistiska lagret inom NATO
drog det langsta straet i den kanske viktigaste fragan. Anders Fogh Rasmussen sa
i sitt tal infér Europaparlamentets sakerhets- och forsvarsutskott (AFET) att de
allierades &tagande om kollektivt forsvar under artikel 5 &r “rock solid”.*®

Kollektivt forsvar och artikel 5 &r portalparagrafen i NATO:s karnuppgifter
(84:1) enligt SC 2010, och hade motsvarande plats bade i SC 1999 och
expertrapporten. Det som daremot ar nytt i SC 2010 ar att det uttryckligen stdr att
NATO t.ex. ska genomfdra contingency planning, dvs. forsvarsplanering, och
Ovningar for alla typer av hot och utmaningar”, samt vid behov leverera
”synliga” aterforsdkringar och forstirkningar till alla allierade. Begreppet

5 1bid.

16 Albright (2010) s. 15.

7 Albright (2010) s. 5.

'8 Se Fogh Rasmussen (2010).
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contingency planning fanns inte med alls i SC 1999." Detta méste ses som en
tydlig framgang for de allierade som lange kravt klarsprak i denna fraga (t.ex. de
baltiska landerna och Polen). Anonyma baltiska pressuppgifter har ocksa gjort
géllande att den polsk-baltiska forsvarsplaneringen skulle antas formellt, men
bakom lyckta dorrar, av toppmotet i Lissabon.

Det ar intressant att notera den framgang fragan om férsvar av hemmaterritoriet
har haft, inte minst da den till viss del maste ha ddampats genom finanskrisen
2008. Samtidigt gar det ocksa att se att manga allierade, som inte &r nagra
foresprakare av Okade satsningar pa kollektivt forsvar, uppvisat en pragmatisk
installning till fragan. Flera av dem har betonat att NATO behd6ver en definition
av artikel 5, som tar hansyn till dagens samhélle utan att for den skull binda upp
alliansen att g6ra nagot som man inte kan leverera. Trots det tyska motstandet
mot att inkludera cyberhot under artikel 5, medger exempelvis Tyskland att det
finns ett behov av att NATO kan skydda sig och allierade som utsétts for
cyberangrepp. Tyskland ingar ocksa i den grupp av lander som star bakom det
nyinréattade cybercentret i Estland som har till uppdrag att utveckla férsvar mot
cyberhot (Cooperative Cyber Defence Center of Excellence, CCDCOE).
Fragan ar dock huruvida den pragmatiska installningen ar sjalvpatagen eller kan
sparas tillbaka till amerikanska patryckningar.

Samtidigt som Fogh Rasmussen betonade att NATO:s engagemang for det
kollektiva forsvaret enligt artikel 5 &r “rock solid” talade han om att NATO &ven
kommer att ta itu med icke-konventionella hot. Har ingar “nya” hot och
utmaningar, t.ex. cyberattacker, spridning av missiler och massforstorelsevapen,
terrorism, och storningar av energiférsérjningen.?*

En ytterligare faktor som fatt utrymme men inte direkt utmalats som ett hot ar
energisékerhet. I NATO:s forsvarsuppgifter ska ligga att utveckla “the capacity
to contribute to energy security, including protection of critical energy
infrastructure and transit areas and lines, cooperation with partners, and
consultations among Allies on the basis of strategic assessments and contingency
planning" (819). Dessa ratt vaga skrivningar kan bli mycket langtgaende,
beroende pa hur de operationaliseras. De utgér hur som helst en uppenbar
framgang for de lander (t.ex. Litauen) som kravt att energisakerhet och

19 Begreppet “contingency planning” ér svaroversatt, eftersom det inte nddvéndigtvis innebér
planering for militdr attack utan kan handla om planering for beredskap avseende ménga olika
sorters incidenter (“beredskapsplanering”). Vi har hér dock valt att dversétta det med
”forsvarsplanering” eftersom det ar det som star i fokus i alla fall vad avser Polen och Baltikum,
samt i det generella artikel 5-perspektivet.

20 Ett medlemskap innebar ett finansiellt &tagande och en skyldighet att bidra med &tminstone en
expert till centret. Ovriga lander som sponsrar centret ar, utéver Estland, ocksa Italien, Lettland,
Litauen, Slovakien, Spanien och USA. Medlemskap i CCDCOE &r 6ppet for alla medlemmar i
NATO och dven Turkiet har ansdkt om en plats. Se NATO Source (2010).

2! 5e Fogh Rasmussen (2010). Se aven Albright (2010) s.14.
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energiforsorjningssékerhet ska tas upp som direkt uppgift av NATO. Det &r i
sammanhanget slaende att begreppet “energi” inte alls omndmndes i SC 1999.

2.4 Sammanfattning

Det finns fortfarande ett antal relativt skilda konceptuella perspektiv bland
NATO:s medlemsstater avseende hur alliansens sjélvforsvarsdimension ska
utformas och vilket behov som finns av den. Hela processen, som ledde fram till
antagandet av det strategiska konceptet 2010, torde hur som helst kunna ses som
en framgang for de aktorer som tydligt ville understryka vikten av NATO-
stadgans art. 5 samt fragorna om kollektivt sjalvforsvar i allmanhet. Att dven den
patagligt moderniseringsinriktade generalsekreteraren Fogh Rasmussen betonar
detta tyder pa att tankegangarna har fatt ett mycket stort genomslag i processen,
samtidigt som en rad nya hot och utmaningar presenteras inom ramen for
alliansens arbete.

Aven om vissa av de senare — t.ex. cyberhot och energisakerhet — svarligen gar
att bemdta med traditionella, militdra sjalvforsvarsmedel ger de i NATO-
kontexten anda intryck av att vara existentiella fragor. Detta gor i sig att fragan
om hur de ska bemétas kommer att std hogt upp pa NATO:s agenda framgent.
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3 Sjalvforsvarsdimensionens
komponenter

3.1 Uppdaterad och utokad
beredskapsplanering

Det tydligaste tecknet pa att forsvaret av det egna territoriet har uppgraderats
inom ramen for NATO:s sjalvforsvarsdimension ar det framtagande av nya
contingency plans — forsvarsplaner — for vissa av alliansens medlemslédnder som
pagatt under 2009-2010.

Fram tills Georgienkriget 2008 fanns, sa vitt kant, endast forsvarsplaner for
Turkiet, Norge och Polen. En del av dessa hade dock inte provats eller setts dver
sedan 1990-talet.?? NATO:s beredskapsplaner inriktade pad forsvar av eget
territorium ar en politiskt kéanslig fraga. Flera lander (daribland Ungern och
Tjeckien) begarde enligt vissa uppgifter utan framgang flera ganger en planering
for forsvar av det egna territoriet i anslutning till deras intrade i alliansen. Bristen
pa intresse for denna form av planering motiverades tidigare bland flera
alliansmedlemmar med att det ansdgs saknas ett hot (vilket gjorde detaljerade
forsvarsplaner onddiga), och dels for att blotta upprattandet av sadana planer
riskerade att provocera fram forsdamrade relationer till Ryssland.

Laget inom alliansen fordndrades dock som en direkt féljd av Georgienkriget
2008. En intern debatt paborjades, och efter nagot ar vaxte ett beslut fram som
sannolikt fick officiell status i januari 2010: en operativ forsvarsplanering
avseende de baltiska staternas forsvar skulle genomféras och utformas som ett
annex till den territorialforsvarsplanering for Polen som fardigstalldes i
anslutning till det polska NATO-intradet 1999 (Eagle Guardian).?® Darefter har
planeringsarbete genomforts, som enligt uppgift skulle ha lett till att planerna
fardigstallts under hosten 2010.%

Planeringsarbetet foregicks dock av betydande interna stridigheter inom NATO.
Visst motstand kom fran Polen, som uppenbarligen initialt ogillade att den polska
forsvarsplaneringen skulle bli direkt lankad till den baltiska.® Intervjuer i
Bryssel under hosten 2010 har gett vid handen att t.ex. den tyska instéllningen i
alla dessa fradgor i huvudsak baseras pd en Onskan om att inte provocera

22 Vilka stater som omfattas 4r hemligt. Antydningar om att de baltiska staterna inte helt saknat
planering har dock framforts. Se Lindstrém, Lindvall (2009).

2 Se Traynor, 1. (2010).

2 Enligt sagesman pd NATO-hdgkvarteret i Bryssel var planerna helt fardigstallda och antagna
inom alliansen i samband med toppmétet i Lissabon i november 2010. Intervjuer, Bryssel, mars
2011.

% Se Traynor, |. (2010).
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Ryssland. Tyskland verkar déarfor gatt med pa de baltiska landernas krav pa saval
beredskapsplanering for traditionellt forsvar som forsvar mot cyberhot enbart pa
grund av ett starkt amerikanskt politisk tryck i denna riktning.?® Pressuppgifter
anfor dock att 16sningen med de baltiska planerna som ett annex till den polska
planen faktiskt var ett tyskt initiativ.”” Uppgifter under 2011 ger vid handen att
de scenarier, som planeringen bygger pa, handlar om relativt traditionella
territoriella hot mot de baltiska staterna.”®

Sammanfattningsvis kan alltsa sagas, att &ven om Georgienkriget medforde en
forandring i beddmningen av NATO:s yttre hotbild var det officiellt inte hotet
fran Ryssland som framhavdes utan snarare behovet att reducera upplevd
sarbarhet.? Att de dsteuropeiska kraven nu horsammades tros ocksé ha berott p&
den amerikanska uppbackningen for de dsteuropeiska kraven.®

Konsekvenserna av det ovannamnda forsvarsplaneringsarbetet ar nagot
problematiska att 6verblicka. De ryska reaktionerna har delvis varit mycket
irriterade, eftersom planerna antas ha en tydlig udd riktad mot Ryssland medan
NATO:s nya strategiska koncept explicit konstaterar att Ryssland inte utgor
ndgot hot mot NATO.* Dessa reaktioner klingar givetvis nagot ihaliga eftersom
Ryssland sjélvt i nértid genomfort stora militdra évningar med direkt udd mot
hela NATO, och sarskilt Polen.*? Samtidigt har uppgifter i baltiska nyhetsmedia
med all dnskvérd tydlighet angett att baltiska befattningshavare nu for forsta
gangen sedan NATO-medlemskapet 2004 upplever att de &r alliansmedlemmar
pa riktigt. Detta innebdr ocksd att man nu med fornyad séakerhet kan
marknadsféra NATO som en mycket stark sékerhetsgarant for de egna staternas
overlevnad gentemot medborgarna.®

Fragan om hur dessa planer kommer att realiseras — bade i frdga om
évningsverksamhet och faktisk tillgang till de forband som planerna forutsatter —
avgorande for forsvarsplaneringens reella sakerhetspolitiska varde. Ett problem
som redan uppstatt géller de forband som enligt pressuppgifter ar patinkta att
komma till Baltikums och Polens férsvar i handelse av ett militart angrepp.
Héri inrdknas t.ex. brittiska forband i Tyskland, vilka enligt nuvarande inriktning
av brittisk forsvarspolitik kommer att vara tillbakadragna senast 2020, men mer
troligt inom endast nagra &r.*> Det politiskt intressanta i sjalva forekomsten av

% Intervjuer, NATO-hégkvarteret, Bryssel, mars 2011.
%7 Se Traynor, 1. (2010).

%8 |ntervjuer, JFC Brunssum, Holland, september 2011.
2 Se Lindstrém, Lindvall (2009).

% ge Lindstrém, Lindvall (2009).

%1 Se t ex Parfitt (2010).

% Se t.ex. Ekstrém, M. (2010).

38Sete Grybauskaite, D. (2010).

% Se Traynor , 1. (2010).

35 Se den brittiska regeringens diskussion av detta i HM Government (2010)
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denna form av férsvarsplanering kan emellertid i viss man ses som frikopplad
fran fragan om dess direkta, militdra underbyggnad. Det faktum att landerna
inom NATO gar med pa att besluta sig for att skapa denna form av planering
signalerar ju att de &r sakerhetspolitiskt solidariska med varandra, vilket kan vara
ett viktigare budskap &n huruvida det exakta antalet férband som planeringen
bygger pa ar for handen eller inte.

3.2 Okad 6vningsverksamhet

NATO o6vade for forsta gangen hosten 1951. NATO:s &vningsverksamhet
innefattar 6vningar av bade de militara och de civila strukturerna. De militéra
évningarna inkluderar hela skalan av militara operationer — fran regelratt strid till
humanitart bistdnd, stabilisering och ateruppbyggnad. Ovningarna av de civila
strukturerna innefattar dvningar av NATO:s politiska system (organ, koncept och
rutiner etc.) for att sakerstalla att alliansens samrad och beslutsfattande arkitektur
ar valfungerande.®

En foljd av Georgien-kriget hosten 2008 ar att flera av de allierade — och
NATO:s sekretariat — dnskar se éver dvningsverksamheten och ge den hogre
relevans och tydligare NATO-profil. Detta har av manga bedémare antagits vara
detsamma som att verksamheten ska bli mer kopplad till artikel 5.%

Aven om flera av landerna sager sig ha forstaelse for Gnskan om 6kad synlighet
for NATO betonas vikten av att man tanker igenom vilka reaktioner en uttkad
ovningsverksamhet skapar (i saval lander utanfor NATO som bland NATO-
landernas egna befolkningar) samt kostnadsaspekten som féljer av okad
ovningsverksamhet (med en uttkad ©vningsverksamhet foljer ett substantiellt
vardnationsansvar).

Pa senare tid har det betonats att det finns ett behov av att synliggora alliansen
och dess mervirde for befolkningen. En 6kad Gvningsverksamhet “hemma”
skulle kunna vara ett sétt att astadkomma detta.

Ovningar har dven &gt rum i partnerlander. 2009 hélls en av de storsta NATO-
relaterade flygévningarna nagonsin i Sverige (Loyal Arrow). Ovningen, som
omfattade delar av NATO:s snabbinsatstyrka NRF, omfattade luftoperationer till
stod for internationell krishantering. | Sverige skag)ade dvningen blandade
reaktioner, men inga mer omfattande demonstrationer.

I mars 2011 planerades en storre kaderorganiserad 6vning for krishantering och
kollektivt forsvar (CMX 2011), vilken syftade till att éva alliansens procedurer
och processer vid aberopande av bade art. 4 och 5 — dvs. scenariot var baserat pa

% NATO:s officiella hemsida, “Exercises”, http://www.nato.int/cps/en/natolive/topics_49285.htm.
¥ Intervjuer, Bryssel september 2010.
* Sveriges Radio (2009).
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ett militart angrepp pa en allierad nation. Denna évning skots upp pga. krisen i
Libyen, som ju snabbt kom att involvera NATO i form av en skarp operation.
Ett antal dvningar inom NATO:s ram kommer med stor sannolikhet framdver att
ha ”art. 5-baserade” scenarier, dvs. fiktiva scenarier som icke desto mindre
omfattar ett reellt vapnat angrepp pa en allierad nation. Detta har varit narmast
tabu inom NATO-kretsen under lang tid. Vissa medlemslander &r fortfarande
mycket skeptiska bade till att Gva artikel 5-relaterade handelseforlopp och till att
satsa pengar pa den infrastruktur som behévs for detta.*’

Reaktionerna NATO:s dvningsverksamhet skapar utanfor alliansen ar &n mer
kéansliga, inte minst da det kommer till NATO:s relation till Ryssland. Att félja
utvecklingen av NATO:s 6vningsverksamhet i t.ex. Ostersjdomradet — och den
ryska motsvarigheten — kommer att vara en viktig kunskapskalla avseende och
indikator pa sékerhetslaget i detta omrade.

3.3 NATO Response Force

NATO har lange haft snabbinsatsstyrkor — det senaste konceptet NATO Response
Force (NRF) initierades 2002. NRF ska kunna sattas in snabbt, men under en
begransad tid (“forst in — forst ut-principen”). NRF ska klara sjalvstdndiga
insatser inom kollektivt forsvar respektive krishanteringsuppgifter som
evakuerings- och antiterroristoperationer, katastrofhjalp och humanitar hjalp.
NRF forklarades fullt operativ vid toppmoétet i Riga 2006 och har hittills varit
insatt vid fyra tillfallen (for att skydda olympiaden i Athen; for att stodja valet i
Afghanistan 2004; som katastrofstod efter orkanen Katrina i USA 2005 samt
efter jordbavningen i Pakistan 2005)."

NRF har emellertid kritiserats: NRF har inte fatt nagra “betydelsefulla” uppdrag
— med vilket ofta forstas traditionella stridsuppdrag — och har darmed inte
”bevisat” sin anvindbarhet vid mer utmanande insatser. Medlemsstaterna har inte
heller alltid kunnat forse styrkan med utlovade férband, pa grund av att man
antingen prioriterat pagaende insatser eller for att det uppstatt rivalitet mellan
bidrag till NRF eller EU:s stridsgrupper (EUBG).* Finansiering och “costs lie
where they fall”-principen &r en annan brist som uppméarksammats.*

¥ se Baltic News Service (2011).

“® Intervjuer, Bryssel, mars 2011.

4L Allied Mobile Force (AMF) sattes upp 1960 till 2002 och bestod av utpekade mark- och
flygférband; NATO Composite Force (NCF) fanns under slutet av 1980-talet och bérjan av 1990-
talet; 1991 omvandlades NCF till Allied Rapid Reaction Corps (ARRC); déarefter uppréattades
multinationella karer och slutligen &r 2002 NATO Response Force (NRF). Se Lindstrém, Lindvall
(2009).

“2 Det kan i sammanhanget ocksa konstateras att EU:s stridsgrupper annu inte satts in i nagra
operationer alls, vilket indikerar att insattning av internationella snabbinsatsstyrkor inte ar latt att
genomfora. Men de kan ocksa anvandas pragmatiskt — vad gallde t.ex. den svenska delen av
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For att ge trovardighet till alliansens beredskap och avskrackning i geografiska
utsatta delar kom 2009 ett brittiskt forslag om ett inrattande av ett staende
forband pa uppemot 1 500 soldater — Allied Solidarity Force (ASF). Planerna
lades emellertid ner redan sommaren 2009 och man kom &verens om att dess
foreslagna uppgifter skulle ges till NRF istallet.** Detta drag hade tva fordelar: de
baltiska staternas krav pa att NATO skulle ha gripbar territoriell insatsformaga
tillgodosags i viss man, samtidigt som det kunde ses som handlingskraftigt att
man gjorde ndgot &t kritiken mot att NRF inte anvandes.”® Det &r i skrivande
stund dock oklart om NRF aktivt planerat for att 6va denna typ av territoriellt
inriktade uppgifter.

3.4 Luftrumsdvervakning

En sjalvforsvarsrelaterad uppgift som funnits sedan 1970-talet men som fatt stort
utrymme pa senare tid ar luftrumsévervakning (s.k. air policing).
Luftrumsovervakning omfattar radarévervakning for att identifiera flygande
objekt, samt incidentberedskap i form av stridsflygplan och piloter som t.ex. kan
awvisa flygplan som krénker ett medlemslands luftrum. NATO borjade med
luftrumsdvervakning for att allierade som inte hade kapacitet att skota detta
nationellt skulle f& hjalp med att uppratthalla integriteten i det egna luftrummet.*
Skeptikerna menar att det ar dyrt och ineffektivt samt pekar pa riskerna med att
det kan leda till negativ specialisering — lander som far hjalp riskerar att inte
utveckla férmagan alls och lander som bidrar riskerar att fastna i ensidig
specialisering. Foresprakarna for luftrumsovervakningen i NATO-regi pekar pa
att insatserna over de baltiska staterna har medfort att krankningarna slutade.*’
Estlands forsvarsminister Jaak Aaviksoo understrok i ett tal 2009 att det &r viktigt
att Overvakningen &r synlig i medlemsstaterna: “It is very important that the
visibility of air policing has increased and that the allies have reached an
agreement to extend the mission until at least 2014.”*

| debatten har det ocksa diskuterats huruvida partners skulle kunna delta i
luftpatrulleringsverksamheten. Detta har stétt pa blandade reaktioner: en del
stéller sig tveksamma med invdndningen om att luftpatrullering inte kan
betraktas som nagot annat &n en direkt implementering av artikel 5 — NATO:s

NATO-insatsen till stod for FN:s resolution angaende Libyen under varen 2011 sa genomfordes
den i huvudsak av ett svenskt flygvapenférband som stod i beredskap inom den svenskledda EU-
stridsgruppen.

*® Lindstrom, Lindvall (2009).

* Lindstrom, Lindvall (2009).

“ Lindstrém, Lindvall (2009).

4 Se NATO:s officiella hemsida Air Defence”, http://www.nato.int/cps/en/SID-03B486A2-
52886861/natolive/topics_8206.htm?selectedLocale=en.

“T Intervjuer, Bryssel, september 2010.

8 Se Aaviksoo (2009).
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karnuppgift, som endast kan genomforas av medlemmar i alliansen.*® Andra har
framhallit att det vore en “fin gest” att som partnerland &ta sig en sddan vital
funktion”.*® Motargumentet har varit att om ett partnerland — t.ex. Sverige —
skulle delta i verksamheten, sa skulle andra partnerlander — t.ex. Ryssland —
ocksa kunna krava att f& gora det, vilket inte vore énskvart.”* Frdgan om det
svenska deltagandet i air policing-verksamheten har dock bl.a. av den svenske
overbefalhavaren konstaterats vara en fraga som maste domas av politiskt —
militart ar Sveri%e, menade han i en intervju i baltiska media, redan berett att
genomfora detta.”

3.5 Kéarnvapen och missilférsvar

3.5.1 Karnvapnens roll

Pa senare tid har NATO:s karnvapenpolicy debatterats intensivt, inte minst de
amerikanska taktiska karnvapen som finns utplacerade i nagra europeiska
NATO-lander.>® Karnvapenavskrackning har alltid varit en grundsten i alliansens
sjalvforsvarsdimension, dven om det &r en allmént utbredd uppfattning att NATO
numera r&dikalt minskat sin tillit till kdrnvapen och att deras roll nu dr “mer
politisk™.

SC 2010 behandlar karnvapen (817) pa ett delvis likartat satt som SC 1999.
NATO ska ha en relevant blandning av konventionella styrkor och karnvapen,
och sa lange som karnvapen finns i varlden kommer NATO att vara en allians
med tillgang till karnvapen.

SC 2010 §18 stadgar foljande:

The supreme guarantee of the security of the Allies is provided by the
strategic nuclear forces of the Alliance, particularly those of the
United States; the independent strategic nuclear forces of the United
Kingdom and France, which have a deterrent role of their own,
contribute to the overall deterrence and security of the Allies.

“% Forsstrom, Lindstrém (2010).

%0 | indstrém, Lindvall (2009).

5t Intervjuer, Litauen och Lettland, varen 2011. Vid ett besék inom ramen for denna studie som
gjordes pa den litauiska flygbasen i Siauliai, var det mycket oklart for den dévarande franske
kontingentchefen for det da aktiva air policing-forbandet om verksamheten hade en tydlig artikel
5-koppling. Intervjuer, Siauliai, Litauen, maj 2011.

52 Se Russell, P. [ed.] (2011).

53 Se tex. Lindvall, F., Rydqvist, J., Westerlund, F. & Winnerstig, M. (2011).

> Se NATO (2011): NATO'’s nuclear forces, http://www.nato.int/cps/en/natolive/topics_50068.htm.
Se dven det strategiska konceptet fran 1991 samt 1999.
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Dessa formuleringar ar i princip identiska med de i SC 1999. Dock innehdll SC
1999 ocksa skrivningar som gjorde klart att karnvapnen hade en reell militar roll
att spela i handelse av militart angrepp mot n&got av alliansens medlemslander.>
De skrivningarna &r inte kvar i SC 2010.

Skrivningarna i SC 2010 ovan indikerar att de lander som velat ge tydligare
signaler om NATO:s minskande beroende av karnvapen (t.ex. Tyskland och
Norge) fatt stryka pa foten. Visserligen hanvisar nedrustningsparagrafen (§26)
till nollvisionen for karnvapen enligt NPT-fordraget. | samma paragraf framgar
dock att i alla framtida nedrustningar av karnvapen kommer NATO:s mal att vara
att Ryssland ska oka sin transparens nar det galler kdrnvapen, att Ryssland ska
omgruppera dessa fran NATO-landernas narhet samt att NATO ska lyfta fragan
om den ryska numeréra 6verlagsenheten i fraga om kortrackviddiga karnvapen.

Med tanke pa att Ryssland hittills inte varit intresserat av att diskutera taktiska
karnvapen med NATO sa lange de amerikanska 150-200 vapnen finns kvar pa
europeiskt  territorium, saknas goda  foOrutsattningar  for  fortsatt
karnvapennedrustning. Det innebar ocksa att de lander som aktivt arbetat for
detta inte fatt gehdr inom alliansen.

I Nordatlantiska radets (NAC) kommuniké fran 1996 bekraftades att en
utvidgning av alliansen inte kommer att krava ndgon forandring i NATO:s
nuvarande karnvapenhallning och att man inte har nagon avsikt att placera
karnvapen pa nya medlemsstaters territorium. Detta har sedan upprepats 1997
samt 2002.° Men i ljuset av en eventuell framtida nedrustningsdiskussion
kommer huvudfrdgan for NATO, och sarskilt de sarbara mindre
medlemsstaterna, att vara i vilken grad som ndgon annan lésning pa
”aterforsdkringsfragan” kan ersétta de taktiska kdrnvapnen. Det star hur som
helst klart, att tills denna 16sning hittas kommer kérnvapen fortsatt att vara en del
av NATO:s sjalvforsvarsdimension.

3.5.2 Missilforsvarsfragan

Effekterna av missilforsvarsfragan pa relationerna mellan USA och Ryssland &
den ena sidan och NATO och Ryssland & den andra har ofta dolt att missilforsvar
ar en territorialforsvarsfraga. Syftet med missilforsvaret ar ju att skydda lander
mot anfallande missiler. | den hotbildsdebatt om missiler med
massforstorelsekapacitet som forevarit inom NATO har detta tydliggjorts, som
t.ex. i ett tal av NATO:s generalsekreterare i september 2010. Fogh Rasmussen
anforde har att NATO genom ett gemensamt missilforsvar maste bli battre pa att
skydda sig sjalvt: ”By agreeing to expand the Alliance’s current missile defence for

%5 5C 1999 § 62.
% Se NATO (2011).
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deployed forces — we could provide missile defence cover to territory and
populations. This is our goal.”’

En av de fragor som fick mycket uppmarksamhet vid NATO:s toppmote i
Lissabon var att NATO erbjod Ryssland att delta i utvecklingen av ett
missilforsvar. Detta gjordes delvis som en vénlig gest mot Ryssland, men ocksa
pa grund av att NATO:s missilforsvar — liksom det amerikanska — baseras pa
forestallningen om att hotet inte kommer fran Ryssland utan mer oberakneliga
aktorer som Iran eller andra liknande aktorer.”® Den ryska NATO-delegationen
ansag att NATO bor analysera troliga hot mot Europas innan en europeisk
missilskéld skapas.®® Ett samarbete mellan Ryssland och NATO i syfte att skapa
en gemensam hotanalys vad géller missiler har initierats.

NATO:s missilforsvarsplaner har analyserats i detalj i en nyligen avslutad FOI-
studie.®® Planerna, som synkroniseras med de amerikanska nationella
missilforsvarsplanerna, omfattar sjoburna system i Medelhavet och i ett senare
steg ett landbaserat missilforsvar i Ruméanien, mdjligen Bulgarien och med
komponenter dven i Polen.

Missilskdlden beréknas for NATO:s europeiska medlemmars del kosta totalt 200
miljoner euro under den kommande tiodrsperioden. Detta motsvarar endast
kostnaden for den programvara som krdvs for att ansluta alla nationella system
och kapaciteter till de i huvudsak amerikanska systemen som ocksa lankar in
forsvaret av Nordamerika. Egentligen ar kostnaden for att férsvara Europa mot
langrackviddiga missiler mycket storre an sa och i praktiken nagot som USA till
stora delar kommer att bekosta. Darfor far de europeiska NATO-landerna ocksa
”a lot of defence for a very good price”, enligt NATO:s generalsekreterare Fogh
Rasmussen.”"

3.6 Artikel 4

I den interna NATO-debatten marks idag ocksa en dkad betoning pa anvandandet
av NATO-stadgans artikel 4, som tar upp méjligheten till politiska konsultationer
mellan medlemsstaterna nar nagon av dem anser att deras territoriella integritet,
politiska oberoende eller sakerheten &r hotad.

Redan i Albright-rapporten férordades ett mer kreativt och regelbundet
anvandande av artikel 4 vid icke-konventionella hot.% I SC 2010 lyfts artikel 4

5 Fogh Rasmussen, A. (2010).

% Fogh Rasmussen annonserade tidigt att han ser en méjlighet for Ryssland att delta. Se RIA
Novosti (2010a).

% RIA Novosti (2010b).

60 Se Lindvall, F. & Lennartsson, A. (2011).

61 Se EUObserver (2010b).

82 Albright (2010) s.6.
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fram mycket tydligt. T.ex. har man tydliggjort vad den kan innebéra: “Any
security issue of interest to any Ally can be brought to the NATO table, to share
information, exchange views and, where appropriate, forge common
approaches”. Det innebdr att art. 4 ges en mer direkt operativ roll &n tidigare.

Givet den senaste tidens diskussioner om vad som ska réknas till artikel 5 kan ett
okat anvandande av artikel 4 forutspas framforallt vid icke-konventionella
attacker. Det ar dock fortfarande sa att medlemsstaterna kommer att ha olika
asikter om vad huruvida en icke konventionell attack ska raknas som en artikel 5-
attack eller inte. Losningen kan vara att Nordatlantiska radet (NAC) beslutar fran
fall till fall - baserat 3pél attackens art, ursprung, omfattning etc — om vilken artikel
som ar applicerbar.®

3.7 Sammanfattning

NATO genomfor idag ett betydligt mera substantiellt arbete inom ramen for de
komponenter, som tillsammans utgér alliansens sjalvférsvarsdimension, an vad
som skett under merparten av tiden efter det kalla krigets slut.

Mest framtradande harvidlag é&r alliansens forsvarsplanering (contigency
planning), eftersom den direkt syftar till att forsvara medlemslanderna mot bl.a.
vapnat angrepp. For de stater som mer eller mindre explicit hdvdat att inget av
alliansens medlemslander ar utsatt for nagot hot, ens pa lang sikt, som skulle
kunna motivera denna typ av planering, kan NATO:s starka retoriska tonvikt pa
detta vara ett problem. P4 motsvarande satt 4r det en betydande framgang for de
lander som lange héavdat att sddana hot & mojliga att identifiera pa sikt, och att
utsatta lander darmed behdver den extra sékerhet som forberedda forsvarsplaner
utgor.

Samtidigt dr det ocksa otvetydigt sa att aven om forsvarsplaner nu finns och ar
accepterade av hela alliansen, innebér forsvarsnedskarningarna som goérs i den
europeiska finanskrisens kolvatten att planerna riskerar att bli inaktuella pa
relativt kort sikt. FOr att kunna beddéma hur realistiska de ar bor alltsa
revideringar av dem fdljas upp noga. En svag militdr grund for planerna kan
emellertid Overflyglas av den politiska betydelsen av att alliansens
medlemsléander, genom blotta forekomsten av foérsvarsplaneringen, ar
sékerhetspolitiskt solidariska med varandra och &r beredda att ta militart ansvar
for varandras sakerhet.

8 Albright (2010) s.15. Artikel 4 | Washingtonfordraget stadgar att alliansens medlemmar ska
“consult together whenever, in the opinion of any of them, the territorial integrity, political
independence or security of any of the Parties is threatened.” Artikel 5 stipulerar i sin tur att “an
armed attack against one or more of them in Europe or North America shall be considered an
attack against them all.”
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Ovriga komponenter inom ramen for sjalvforsvarsdimensionen, som
dvningsverksamheten och anvandandet av NRF, kan ocksa utgora goda
indikatorer pa hur art. 5-relaterade fragor i verkligheten hanteras av NATO. Om
alliansen frekvent Gvar pa basis av sjalvforsvarsscenarier kan det antas att denna
verksamhet har en allt starkare praktisk tyngd for medlemsstaterna. Mer tekniska
komponenter, som karnvapen- och missilforsvarsfragorna, ar otvetydiga delar av
sjalvforsvarsdimensionen men kan i detta sammanhang antas ha en mer indirekt
roll.
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4 Sjalvforsvarsdimensionens
geopolitiska kontext

4.1 Inledning

Oaktat de konkreta militara uttryck som NATO:s sjalvforsvarsdimension kan
komma att ta sig, foreligger ocksa en annan minst lika viktig aspekt av dessa —
namligen den sékerhetspolitiska, geopolitiska kontexten. NATO utgor i sig sjalvt
ett uttryck for vad manga anglosaxiska geopolitiska teoretiker ansett vara
nodvandigt for att sakra bade Vasteuropas och USA:s Gverlevnad pa lang sikt: en
allians mellan Nordamerika och den vistra delen av den ’euroasiatiska
landmassan”. Att genom denna allians omojliggéra forutséttningarna for en
annan aktor att ensam dominera Euroasien var, om &n pa lite olika satt, en
kungstanke for vastliga geopolitiska teoretiker.®*

Gor vi en geopolitisk analys av NATO:s mojligheter att forverkliga en reell
sjalvforsvarsdimension kan vi konstatera att den kraver en stark transatlantisk
lank for att fungera. Ryssland &r i samma perspektiv en uppenbar faktor vad
galler fragan om den behdvs eller inte, &ven om det givetvis gar att tanka sig
andra aktérer an Ryssland som atminstone pa sikt skulle kunna utgora ett reellt
hot mot NATO-landerna.

4.2 Den transatlantiska lanken — ”strong”,
“important”, ”indivisible”?

NATO:s sjalvforsvarsdimension har, sedan alliansen bildades, alltid varit
beroende av den transatlantiska lankens styrka. | konkreta termer rér detta fragan
om USA i ett kris- eller krigslage kommer att komma till Europas hjalp eller inte.
Bade praktiska och symboliska uttryck for detta har utgjorts av att den hogste
militire NATO-befélhavaren alltid varit amerikan, och att tiotusentals
ameg!_)kanska soldater finns i Europa, dven idag runt 20 ar efter det kalla krigets
slut.

| dagens interna NATO-debatt &r det tydligt att tron pa den transatlantiska
lankens styrka fortfarande &r betydande. SC 2010 omn&mner den transatlantiska
lanken tidigt i dokumentet (§3). Dessutom sdgs i §5 att “NATO remains the
unique and essential transatlantic forum for consultations on all matters that
affect the territorial integrity, political independence and security of its
members” (var fetstil). Detta ar en klart forandrad skrivning mot SC 1999, dar

64 Se Winnerstig (2000), sarskilt kap. 4, for en detaljerad diskussion av detta.
% Se Lindstrém, Lindvall (2009).
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man i 810 kallade NATO "an essential transatlantic forum for Allied
consultations on any issues that affect their vital interests" (var fetstil).
Skillnaden kan synas vara av huvudsakligen “kremlologisk” betydelse men
fordndringar av denna typ sker inte utan mycket noggrant évervagande. Av den
nu gallande skrivningen att doma ar alltsa den transatlantiska lanken i sig och
NATO som forkroppsligande av den starkare &n pa lange.

En skillnad mot SC 1999 &r dock att det inte gors nagon direkt koppling mellan
denna lank och de i Europa stationerade amerikanska trupperna (se SC 1999
842). Daremot &r lanken tydlig nér det géller kdrnvapen. Det &r oklart om detta &r
ett medvetet utelamnande. Diskussionen om amerikansk truppnarvaro i Europa ar
idag intensiv i USA, framst av budgetskél, vilket kan innebéra att man i SC 2010
inte ville g denna diskussion i forvag. Den forra amerikanska administrationen,
och kanske sérskilt den davarande forsvarsministern Donald Rumsfeld, ville
tidigare drastiskt minska de amerikanska staende forbanden i Europa. Den
avdémning som nu gjorts av Pentagon ger dock vid handen, att man avser att lata
omkring 90% av de trupper som idag &r baserade pa europeiskt territorium
kvarstanna dar. En brigadstridsgrupp (Brigade Combat Team) omgrupperas till
USA, medan Ovriga kvarstar och kompletteras dessutom med permanenta
flygvapeninstallationer i Polen, missilférsvarskomponenter mm. Totalt torde
detta innebdra en minskning av den amerikanska truppnumeraren i Europa med i
sammanhanget blygsamma 4000-8000 soldater fran 2015, dvs. som mest en
minskning med kanske 10 % jamfort med dagens nivaer.*®

Fragan om amerikansk truppnarvaro i Europa ar ocksa central i termer av den
splittring som ibland kunnat noteras mellan t.ex. Tyskland och flera lander i
Central- och Osteuropa. En farhdga som ofta fors fram bade i den allmanna
debatten och bland befattningshavare vid NATO-hogkvarteret i Bryssel &r att
enskilda stater kommer att soka sdkerhet pa bilateral basis med USA om inte
NATO kan uppfylla behovet av férsvarsgarantier.’” Polens dnskan om att fa
amerikanska missilforsvarsdelar baserade i Polen har explicit sagts bero pa att
Polen sokte skapa en egen sakerhetskoppling till USA.®

Den fortfarande pagaende ekonomiska krisen kan emellertid férandra spelplanen
aven for den mest fasta planering. Om Pentagon tvingas till dramatiska
besparingar i nartid ar det fullt mojligt att antalet amerikanska soldater i Europa
minskas ytterligare. Vissa bedémare menar att nivan kommer att landa pa ca 50
000 soldater, vilket innebér en minskning med narmare 40 % samtidigt som det
kvarvarande antalet 4nda ar tamligen stort.®®

66 Se DoD (2011)

%7 Intervjuer, Bryssel, september 2010 och mars 2011.
88 |indstrém, Lindvall (2009).
% Se Valasek, T. (2011).
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En stindig fradga i den transatlantiska kontexten har géllt ”bordefoérdelningen”
inom NATO, dvs. i vilken grad alliansens utgifter — bade gemensamma och
nationella — betalas rattvist av medlemslanderna. Denna fraga har framfor allt
rort en utbredd amerikansk uppfattning, med rotter i den tidiga efterkrigstiden,
om att de europeiska landerna akt snalskjuts pa de amerikanska skattebetalarnas
bekostnad i forsvarsfragor.

| dagens debatt &r det latt att spara amerikanska krav pa en rattvis och mer skalig
bordefordelning av roller, risker och ansvar. Formuleringar som antyder vikten
av detta aterfanns t.ex. pa en rad stallen i Albright-rapporten.” Det talades bland
annat om vikten av att de allierade backar upp atagandena med tillrackliga
kapaciteter samtidigt som riskerna kopplade till obalansen mellan vad
medlemsstaterna bidrar med framhélls.”* Albrightgruppen framholl att det nya
strategiska konceptet ska klargtéra vad NATO ska gora for varje medlem och vad
varje allierad ska gora for NATO."

I SC 2010 berdrs dessa fragor men i mer diplomatiska termer. | 837 noteras bl.a.
att NATO maste ha tillrackliga resurser for att I6sa sina uppgifter och att dessa
maste utnyttjas effektivt etc, men sjalva fordelningsproblematiken berors inte
explicit. Med hansyn bade till de minskade forsvarsbudgetarna i Europa, i den
relativt nyligen intréffade finanskrisens kolvatten, och det amerikanska
budgetunderskottets effekter, ar det sannolikt att denna fraga kommer att fa dkad
aktualitet i en nara framtid. Inte minst den 2011 avgangne amerikanske
fbrsvargwinistern Robert Gates har diskuterat detta i relativt odiplomatiska
termer.

4.3 NATO och Ryssland: historiskt
engagemang eller traditionella
motséattningar?

Beddmare har beskrivit NATO:s Lissabontoppmdte som ett historiskt méte for
relationerna mellan Ryssland och NATO. Andra menar att det alltid finns en
stark onskan att prata om goda relationer pa toppmoten (och garna historiskt
goda sddana) men att man med lite god vilja kan tolka det som att man é&r tillbaka
dar man var fore Georgienkriget.™

Ryssland omndmns som en viktig medspelare i SC 2010, men beskrivningen av
Ryssland &r mindre positiv an i vissa tidigare dokument och samtidigt mer

70 Se t.ex. Albright (2010) ss. 5, 9, 15.

™ Albright (2010) s. 9.

72 Albright (2010) s. 3

™ Se t ex Gates (2011).

™ Intervjuer i Washington DC, december 2010, samt Bryssel, mars 2011.
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pragmatisk. Ryssland presenteras i SC 2010 (833-34) huvudsakligen som en
partner, i uppenbar hierarkisk tredjerangsordning efter FN och EU. Dokumentet
noterar att NATO inte innebdr nagot hot mot Ryssland samt att NATO vill ha
Ryssland som strategisk partner trots olika uppfattning i enskilda fragor. Detta &r
avsevart mildare skrivningar &n i Albrightrapporten, som &r mera explicit vad
géller potentiella problem avseende Ryssland, och dessutom radade upp NATO:s
partnerskap med OSSE fore det med Ryssland. Den senare rapporten konstaterar
darutdver att NATO kommer att moéta alla hot mot sina medlemsstater och att
Rysslands forslag till alternativ sékerhetsordning for Europa (European Security
Treaty, EST) direkt motverkar NATO. Albrightrapporten konstaterar ocksa att
tvivel kvarstar pa bagge sidor vad galler den andres intentioner och politik.”

Aven om enbart texten i SC 2010 inte kan tas som vardematare av den
komplicerade relationen &r det noterbart att det forsta NRC-motet efter Georgien-
kriget och den forsta gangen som dialogen mellan NATO och Ryssland
aterupptogs pa hogsta niva efter Georgien-kriget, genomfordes vid toppmatet i
Lissabon i november 2010. Det var ocksa forsta gangen Medvedev deltog pa ett
NATO-toppmote.

Att inte Georgien-kriget ndmns och att de tuffare skrivningarna mot Ryssland i
expertrapporten skalats bort i SC 2010 kan tolkas som ett uttryck for NATO:s
“kollektiva reset-politik” gentemot Ryssland. Men att SC 2010 &r ”snéllare” dn
expertrapporten kan ocksa vara ett resultat av vad som blir minsta gemensamma
ndmnare ndr en rad lander ska enas i en skrivning.

Ryssland har enligt upp7gift varit mycket aktivt vad galler att paverka
skrivningarna i SC 2010.° Ur rysk synpunkt &r dock resultatet langt ifrén
tillfyllest: Ryssland efterstravar att behandlas som jambordig partner inom NRC,
men NRC-formatet kommer sannolikt aldrig att fungera pa det satt Ryssland
Onskar; Ryssland vill att NATO ska férhandla med CSTO men det finns inga
tecken pa att NATO skulle vara intresserat av detta; slutligen vill Ryssland att
Medvedevs forslag om en ny europeisk sakerhetsstruktur (den ovanndmnda
European Security Treaty, EST) ska diskuteras pd allvar.”” Medvedev har t.ex.

" Albright 2010: 10, 26f.

" Intervju, Bryssel, mars 2011.

" Medvedev presenterade fér forsta gangen forslaget om en ”pan-European security pact” i juni
2008. Enligt det ryska forslaget ar existerande forum for sakerhetspolitisk dialog inte tillrackliga
och Helsinki Final Act fran 1975 ar foraldrat. Darfor bor det inrattas ett nytt forum for dialog frén
”Vancouver i Kanada till Vladivostok i Ryssland”. Det ryska forslaget har presenterats i olika
former och anses inte vara helt klart utformat men har tolkats som att Ryssland, USA och EU ska
utgor grunden for det nya sékerhetssystemet och ersatta OSSE. Forslaget har mest métt kritik
alternativt ett ljummet intresse i vast da det framférallt har betraktats som ett sétt fér Ryssland att
stérka sitt inflytande i Europa och det man ser som ”sin” intressesfar. Motbudet har varit ett
erbjudande om att utveckla samarbetet inom OSSE. Kritiken mot det ryska forslaget har gjort
gallande att manga av forslagen redan ingdr i befintliga avtal, att principen om konsensus skulle
gora forslag om sanktioner latta att stoppa; att forslaget inte tar med principerna om respekt for
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uttalat att hur EST bemoéts i Europa kommer att vara ett test pa Rysslands
relationer med Vast, men EST omnamns inte alls i SC 2010. Istallet lyfts NATO-
Rysslandsradet upp som ett forum for att diskutera allt fran implementering av
OSSE:s  principer  till  kdrnvapen och  rustningskontrollfragor. |
toppmatesdeklarationen gar alliansen pa motsvarande sétt emot Ryssland nar den
tydligt star fast vid att Georgien har mojlighet att bli NATO-medlem och att
Ryssland maste ta tillbaka erkannandet av de georgiska utbrytarrepublikerna.’

Séarskilt intressant att uppmérksamma i sammanhanget &r det ryska EST-
forslaget. Anders Fogh Rasmussen har sagt att NATO inte ser nagot behov av ett
nytt sakerhetssystem i Europa i enlighet med det ryska forslaget. Ryssland séger
dock att initiativet varken har dragits tillbaka eller lagts pa hyllan och att
Ryssland kommer att fortsitta att verka for ett nytt europeiskt sakerhetsfordrag.”
Det ryska proklamerandet for ett nytt europeiskt sdkerhetsavtal har varit sarskilt
riktad mot EU-staterna (21 av 27 medlemsstater ar dock ocksd NATO-
medlemmar). Tyskland, Frankrike, Italien och Spanien &r lander som stundom pa
ett eller annat sétt uttryckt visst stod for det ryska forslaget. Hur starkt detta stéd
ar torde dock kunna ses som en Oppen fraga; i samtal med olika
befattningshavare fran dessa lander vid NATO-hogkvarteret i Bryssel forefaller
intress% snarast att vara artigt men oengagerat och inte patagligt allvarligt
menat.

NATO och Ryssland beslutade sig i Lissabon ocksa for att samarbeta inom
ramen for ett gemensamt robotférsvar av Europa och kring transport av underhall
till NATO:s styrkor i Afghanistan. Man ska dven samarbeta i kampen mot
terrorism och spridning av massforstorelsevapen.

Den ryske presidentens medverkan pd NATO:s toppmote kan betraktas som en
viktig gest och ett intresse for verkligt samarbete. Det aterstar dock att se hur
samarbetet kommer att arta sig nar det val satts pa prov. Manga av problemen
finns som synes kvar.

I mitten av oktober 2010 traffade Angela Merkel och Nicholas Sarkozy den ryske
presidenten Medvedev i Deauville. Métet har kallats ett “brainstorming-méote”

manskliga rattigheter och friheter; att betoningen pa principerna om icke-inblandning avses
anvandas for att bemdta kritik av Rysslands ibland auktoritdra och odemokratiska styrelseskick;
att forslagets skrivningar om vikten av att respektera territoriell integritet och icke-
valdsanvindning redan krankts av Ryssland sjilvt i och med invasionen av Georgien i augusti
2008 och erkannandet av Sydossetien och Abchazien; att forslaget om att ingen ska kunna for-
starka sin sakerhet pa andra staters bekostnad och att ingen organisation skall ha ensamrétt att
uppratthalla freden inom ett omrade redan fanns med i OSSE-stadgan men att det i det ryska
forslaget dock saknas skrivningar om att varje stat har ratt att valja allianstillhorighet. Det ryska
forslaget har darfor inte minst tolkats som ett satt for Moskva att skaffa sig inflytande 6ver en
utvidgning av NATO. For den ryska introduktionen av konceptet, se t ex Medvedev (2009).

8 NATO (2010): §§20, 21.

® RIA Novosti (2010e); RIA Novosti (2010f).

8 Intervjuer, Bryssel, september 2010 och mars 2011.
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och inga beslut fattades, men amerikanska tjanstemén har uttryckt sitt missndje
Over att Frankrike och Tyskland tréffar Ryssland fore NATO-toppmétet och utan
amerikansk narvaro.®

Det tysk-fransk-ryska métet har pa vissa hall beskrivits som ett forsok att ta itu
med de europeiska sdkerhetsfragorna pa ett satt som haller NATO utanfor.
Bedomare beskriver hur USA tidigare lyckats “kalla hem” egensinniga NATO-
medlemmar, men nér Obama nu satte ned foten fick det ingen effekt vare sig i
Paris eller Berlin. Snarare signalerade Tyskland och Frankrike att de planerade
att om inte formalisera sd atminstone Aaterkommande traffas inom
moteskonstellationen (och &dven utvidga denna med andra partners” som
Turkiet). En forklaring till detta som ibland uttrycks i debatten &r att USA:s
reset-politik gentemot Ryssland kan ha gett tyskarna och fransménnen
uppfattningen att det nu &r nya tider, och att de numera ar fria att agera gentemot
Moskva. En annan forklaring som lyfts fram &r att President Barack Obamas
upplevda brist pa intresse och engagemang i Europa ska ha fatt tva av Europas
nyckellander att sparka bakut. Det upplevda ointresset ska grunda sig i
amerikansk underlatelse att narvara vid viktiga symbolhandelser som en
ceremoni i Berlin till minne av slutet pa det kalla kriget och ett installt mote med
EU:s nya president, Herman van Rompuy.®

Ur strategisk och geopolitisk synvinkel kan det ses som att det foreligger en
uppenbar risk med det fransk-tyska agerandet, ndmligen att det kan goéra det
lattare for Ryssland att spela ut de europeiska allierade mot USA och/eller mot
varandra.

4.4 Sammanfattning

NATO:s geopolitiska grundparametrar bygger historiskt pa framst tva faktorer:
USA:s vilja att kvarstanna i Europa, som en europeisk stormakt, samt Rysslands
relation till VV&st- och Osteuropa.

Trots manga forutsagelser om motsatsen férefaller det som att USA avser att
kvarstanna som en europeisk stormakt, aven i militart hanseende och &ven pa
langre sikt. De beslut som nu tagits om den amerikanska permanent baserade
truppstyrkan i Europa innebdr inga drastiska minskningar av den amerikanska
formagan. Detta &r en i sig vasentlig politisk signal om att alliansen med de
europeiska landerna inom NATO:s ram ar viktig for USA. Detta behdver
emellertid inte galla for all framtid — den fortgdende ekonomiska krisen kan
framtvinga betydande besparingar &ven for Pentagon, som i slutdndan kan
innebdra att de amerikanska styrkorna i Europa minskas an mer.

& Katrin, B. (2010).
8 Vinocur (2010).
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Rysslands framtida relation till NATO och Europa i stort ar svarare att forutse
med nagon sakerhet. | dagslaget pendlar Ryssland mellan en partnerposition och
rollen som potentiellt hot mot atminstone vissa av alliansens medlemslander.
Den politik som Ryssland bedriver mot andra lander i sitt eget naromrade — inte
minst gentemot Georgien — bidrar verksamt till att halla hotperceptionen vid liv,
och nagra fundamentala forbéattringar av relationen torde inte vara majliga innan
denna politik forandrats.
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5 Slutsatser

5.1 Debatten om NATO:s
sjalvférsvarsdimension

Den o6vergripande forskningsfragan for denna studie ar den féljande: varfor har
sjalvforsvar, i termer av territorialforsvar, blivit en sa uppenbart viktig fraga for
NATO under de senaste aren, trots att nagot direkt territoriellt hot mot nagot
NATO-land knappast forelegat?

Behovet av en reell, kollektiv sjalvforsvarsdimension inom NATO-alliansen har
debatterats allt sedan det kalla krigets slut. Fragan har under de senaste aren
svangt fran att i viss grad vara en icke-fraga — eftersom alliansen sysslat med helt
andra uppgifter, inte minst insatser langt utanfor alliansens eget territorium — till
att bli en central fraga i de strategiska dokument som nyligen undertecknats. Inte
minst géller detta NATO:s strategiska koncept, som starkt understryker vikten
som det kollektiva forsvaret spelar.

Debatten i sig har emellertid kunnat hanteras s, att fragan om varfor den
kollektiva sjalvforsvarsdimensionen behdvs har frikopplats fran fragan om vilket
hot den ska mota. Detta forefaller att ha inneburit att NATO-landerna, som
medlemmar av en defensiv forsvarsallians, har kunnat acceptera en samsyn
avseende att alliansen har en forsvarsplanering och tar NATO-stadgans artikel 5
pa storsta allvar, samtidigt som man &r oense om huruvida det t.ex. foreligger
nagot hot — pa kort eller lang sikt — fran Ryssland.

5.2 Sjalvforsvarsdimensionens olika
komponenter

5.2.1 Den konceptuella utvecklingen

Konceptuellt innebar sannolikt den ryska invasionen av Georgien 2008 att
sjalvforsvarsdimensionen okade i betydelse och kunde fa sd& mycket utrymme
som den faktiskt fick. Det faktum att staters grénser de facto dndrades med
militart vald innebar ett uppvaknande inom stora delar av NATO. Harmed fick
ocksa diskussionen om sjéalvforsvarsdimensionen en helt annan pregnans an vad
som varit fallet utan héndelserna i Georgien.

Detta innebar ockséa att det inte blev konstigt for NATO-foretradare att borja
prata om artikel 5 och sjélvforsvarsfrgorna som "NATO:s grundstenar” etc.,
trots att nagot reellt, akut hot mot nagot av medlemslanderna inte foreldg -
Georgien ar ju som bekant inte medlem i alliansen. Fragor rérande allierad
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solidaritet — ett honndrsord inom NATO — kom hur som helst i fokus, vilket
givetvis bor ha paverkats av att Georgiens relation till NATO var nara och den
georgiska ambitionen att bli NATO-medlem mycket stark.

Forutom denna traditionella problematik har ocksa under de sista aren en rad nya
potentiella hotbilder dykt upp, t.ex. cyberhot och energirelaterade hot. Debatten
kring huruvida dessa ska ses som artikel 5-relaterade hot, och t.o.m. om de
verkligen ar hot som NATO ska hantera —&r inte avslutad inom alliansen. De nya
hoten relaterar dock automatiskt till fragor om alliansens sjalvforsvarsdimension.
Detta kan alltsd sagas utgora ytterligare anledningar till att den senare har
kommit upp sa tydligt pa alliansens agenda.

5.2.2 Den praktiska utvecklingen

Forsvarsplaneringen &r, som noterats ovan, den mest framtrddande av de
komponenter som utgér NATO:s sjalvforsvarsdimensions praktiska uttryck.
Samtidigt ar den ocksa kanske den i dagslaget osakraste — det aterstar att se hur
mycket militdra resurser som faktiskt finns tillgangliga for den planering som nu
genomforts.

Ovningsverksamheten kommer, inte minst i Ostersjoomradet, att bli en viktig
indikator pa hur forsvarsberedskapsplaneringen hanteras. Blir det en substantiell
mangd ovningar inom vilka art. 5-relaterade operationer genomférs kommer den
retoriska tyngd som NATO:s strategiska koncept mm. nu lagt pa
sjalvforsvarsdimensionen att framstd som klart verklighetsférankrad. For det
baltiska omradet innebéar air policing-systemet ocksa att en strategisk nytta med
NATO-medlemskapet tydliggors publikt, oaktat hur nddvandigt systemet &r i
dagens situation.

Nér det galler tekniska system med stark politisk laddning, som karnvapen och
missilférsvar, & som namnts ovan betydelsen mer indirekt an direkt. A ena sidan
ar bagge dessa system tydliga sjalvforsvarskomponenter, & andra sidan hanteras
de — sarskilt kiarnvapenfragorna — i en tydligt multilateral kontext, dar Ryssland
ar en viktig aktor. Sarskilt den bilaterala relationen mellan USA och Ryssland
kan antas spela en ndstan lika stor roll for NATO:s kdrnvapen som den som de
interna dverlaggningarna inom NATO gor.

5.3 Geopolitiska aspekter som bakomliggande

faktorer
Denna studie ger vid handen att geopolitiska aspekter, och traditionella faktorer
som staters olika nationella intressen, spelar en avgorande roll i frdga om hur

NATO:s sjalvforsvarsdimension hanteras. Séarskilt relationerna mellan USA och
Ryssland framstar som avgorande, vilket ur geopolitisk synvinkel inte ar konstigt
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— dessa lander &r i kraft av sin storlek och militara formaga, om &n inbordes
mycket olika, de lander som i storst utstrackning kan paverka évriga NATO-
lander i olika riktningar.

NATO:s mojligheter att forsvara sig mot yttre hot bygger i hog grad pa USA:s
militdra resurser. Samtidigt utgdr Rysslands politik och militara kapacitet den
mojliga fiendebild som vissa NATO-lander alltjamt upplever. Ryska forsok att
paverka NATO och att infora med NATO konkurrerande nyheter i den
europeiska sakerheten, t.ex. forslaget om ett europeiskt sakerhetsavtal (European
Security Treaty, EST) kan ocksa ses som forsok till splittring av alliansen.
Forandras den politiken ar det sannolikt att kraven pa att NATO:s
sjalvforsvarsdimension ska vara hogst upp pa NATO:s agenda kommer att sjunka
undan.

5.4 Konsekvenser for Sverige

Vilka konsekvenser kan NATO:s utvecklade sjalvforsvarsdimension ha for
svenska intressen? Den sannolikt viktigaste konsekvensen ar en 6kad NATO-
aktivitet i svenskt naromrade; 6vningsverksamheten i norra Europa och Baltikum
kommer att utvecklas och Polen och de baltiska staterna har redan forklarat sig
villiga att ta pa sig vardskap for olika évningar. En mdjlig risk i detta avseende
ar att dven den ryska militara aktiviteten i Ostersjon kommer att 6ka, vilket i
vérsta fall kan leda till en mer konfrontativ situation. | bdsta fall kan dock
Ostersjoomréadet bli ett omrdde dar NATO och Ryssland ocksé kan samdva
militart och civilt pa fredlig grund.

NATO:s o6vningsverksamhet utgdr en stor del av Sveriges deltagande i
Partnerskap for Fred (PFF). For svenskt vidkommande kommer det déarfor
sannolikt att bli viktigt att skapa en tydlig policy avseende vilka évningar Sverige
ska delta i1 eller inte delta i. Det nu géllande rambeslutet “Forsvarsmaktens
deltagande i internationell utbildnings- och évningsverksamhet utomlands under
2010 stipulerar att évningsscenariot ska falla inom ramen for en internationell
fredsframjande insats.®® Att delta i Gvningar med territorialforsvarssyfte kan ses
som en naturlig konsekvens av den av riksdagen i juni 2009 beslutade
inriktningspropositionen, eftersom denna typ av 6vningar skulle kunna ge
Forsvarsmakten formaga att klara de uppgifter som givits av regeringen —
daribland att ge och ta emot militér stod till respektive fran andra lander.®

Eftersom EU inte genomfor nagra egna ovningar i falt ar ett deltagande i
NATO:s 6vningar en mojlighet for den svenska forsvarsmakten att 6va hogre
forband internationellt, sarskilt vad géller Ovningar baserade pa hogre

8 Regeringen (2009). "Rambeslut for Forsvarsmaktens deltagande i internationell utbildnings- och
Ovningsverksamhet utomlands under 2010”. FO2009/1996/SI.
8 Se Regeringen (2009b) s. 9.
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konfliktnivaer. Detta torde ligga inom ramen fér den nya svenska
sakerhetspolitiska linjen, séarskilt vad avser solidaritetsforklaringen.®®

Hérutdver kommer sannolikt NATO:s missilférsvar, som genom sin uppbyggnad
kan komma att paverka svenskt luftterritorium, USA:s framtida militara
engagemang i Europa samt de allménna relationerna mellan NATO och Ryssland
att vara fragor som tydligt paverkar svensk sakerhetspolitik. Att fran svensk sida
folja och analysera dessa fragor noga torde darfor vara en viktig uppgift aven
framgent.

% solidaritetsforklaringen terfinns i regeringens inriktningsproposition for forsvarsmakten fran
2009. Se Regeringen (2009b), t.ex. s. 9.
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