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Forord

Foreliggande rapport har utarbetats inom ramen for FOI:s projekt for sdkerhets-
politiska studier av svenskt ndromrade (SIN-projektet), finansierat av anslaget
Forskning for regeringens behov. Studien behandlar hur sdkerhetspolitisk och
operativ inriktning utvecklats under de senaste femtio aren och bidrar darigenom
till ett brett perspektiv pa dagens och morgondagens svenska forsvars-
forutsattningar. En central del dr dérvid att belysa forsvaret av Sverige i sitt
europeiska och transatlantiska sammanhang och det militdra fOrsvarets
forutséttningar att verka krigsavhallande genom att forfoga Over en
troskelformaga.

Forfattare till rapporten dr Krister Andrén, tidigare forsvarsanalytiker vid FOA,
olika militdra myndigheter och inom regeringskansliet (bl.a. F6/SSLP). Han
tjanstgjorde under perioden 2009-2012 i1 Bryssel som radgivare till ordféranden i
EU:s militdirkommitté, general Hékan Syrén, och dessforinnan under atta r som
forsvarspolitisk radgivare till Overbefdlhavaren. Forfattaren svarar ensam for
slutsatserna i rapporten.

Rapporten har granskats av forskningsledare Robert Dalsjo, forskningsledare
Niklas Granholm och enhetschef Johannes Malminen, FOL.

Stockholm i januari 2014
Mike Winnerstig

Projektledare, Sikerhet i ndromrédet (SIN)
FOI Forsvarsanalys
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Sammanfattning

Studien fokuserar pa hur det militira forsvarets nationella dimension kan utveck-
las. Utifrdn en analys av hur de forsvarspolitiska forutsittningarna fordndrats
sedan det kalla kriget dras paralleller mellan dagens och det tidiga 1990-talets
perspektiv pad mojliga framtida hot, vilka pekar péa betydelsen av att nu ta hojd i
planeringen for den osékerhet som finns om behoven pé 2020-talet.

Studien pekar pa ett antal avgoérande fordndringar av de nationella forsvarsforut-
séttningarna sedan 1990-talet. Fyra faktorer lyfts fram: de resursméssiga begréns-
ningarna, den militirstrategiska utvecklingen i Europa, den militartekniska
utvecklingen samt samhéllets sarbarhet.

Studiens utgangspunkt dr att det svenska forsvarets huvuduppgift bor vara att
verka avhallande pd varje stat som Overvdger att anvidnda militira maktmedel
mot Sverige. En slutsats &r att en avhallande forsvarsforméga i framtiden 1 allt
mindre grad kan grundas pa direkt reaktiv defensiv forméga. Istéllet betonas att
framtida avhéllande troskelforméga maste innehalla en flexibel och uthéllig
offensiv potential att tillfoga en angripare strategiska forluster och uppoffringar
pa stor bredd. Studien betonar de nya mojligheter som den tekniska utvecklingen
darvid ger dven sma stater. Rapporten utmynnar i en idéskiss till hur
Forsvarsmakten skulle kunna utveckla en stirkt avhéllande troskelférmaga.
Perspektivet dr hédrvid bade nationellt och nordiskt.

Utgaende fran att Sverige, Norge och Finland strategiskt hdnger nédra ihop fram-
halls betydelsen av en nira koordinering for att stirka den samlade regionala
troskelforméagan. Norges och Finlands forsvarsinriktning, som redan idag inne-
héller relevanta troskelformagor, beskrivs relativt utforligt.

Nyckelord: sdkerhetspolitik, forsvarspolitik, forsvarsplanering, férsvarsbeslut,
forsvarsekonomi, angreppsfall, marginaldoktrin, kdrnvapendoktrin,
avskrickning, troskelférméga, krigsavhéllande, Norden, Norge, Finland, Europa,
USA, Ryssland, NATO, GSFP, EU, NORDEFCO, teknikutveckling,
precisionsvapen, kryssningsrobot, sarbarhet.
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Summary

This study focuses on how to further develop the national dimension of the
Swedish defence posture. Starting from an analysis of the changes in Swedish
defence policy since the Cold War, parallels are found between perceptions of
long-term threats today and during the early 1990s. The study underlines the
importance of early measures to be able to meet possible challenges in the 2020s.

The study points at the decisive changes that have transformed Swedish defence
structures since the 1990s. Four factors are emphasized as drivers of this
transformation: resource constraints, military-strategic developments in Europe,
military-technological developments and the vulnerabilities of modern society.

A basic assumption is that the primary task of the Swedish Armed Forces is to
deter any potential aggressor who might consider using military force against
Sweden. A conclusion is that defensive measures alone will be an insufficient
deterrent in the future. Instead, the study makes the case for developing a future
deterrent that includes a flexible and sustainable potential to impose strategically
significant losses and costs on a broad spectrum of targets. The study highlights
that military-technological developments provide increasing possibilities for
small states in this respect. It concludes with a conceptual outline of a possible
road ahead to strengthen the deterrent capability of the Swedish Armed Forces,
in a Swedish as well as in a regional context.

Considering the shared geostrategic location and context of Sweden, Norway and
Finland, the study emphasises the value of coordinated measures to strengthen
the overall deterrent threshold of the region. The present defence structures of
Norway and Finland, which already contain relevant threshold capabilities, are
highlighted.

Keywords: security policy, defence policy, defence doctrine, defence economy,
defence planning, defence bill, deterrence, defence threshold, defence capability,
the Cold War, the Nordic area, Norway, Finland, Europe, USA, Russia,, NATO,
EU, CSDP, military technology, precision weapons, cruise missiles,
vulnerability.
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1 Sammanfattning och slutsatser

Den svenska forsvarspolitiken star infor viktiga och svara Dbeslut.
Forsvarsbeslutet 2015 kommer i vdsentliga avseenden att definiera det svenska
forsvarets forméaga och utveckling under 2020-talet.

Denna rapports huvudsyfte dr att bidra till den fortsatta behandlingen av den
framtida inriktningen av det militdra forsvarets nationella dimension. Rapportens
huvudfragestdllning dr hur en langsiktigt relevant nationell inriktning for det
svenska militdra forsvaret skall formuleras i ett lige som préglas dels av stora
begransningar i den mdjliga framtida nationella ambitionsnivan, dels av
osdkerhet om framtida risker for utnyttjande av militdra maktmedel i var del av
Europa.

Forsvarsmakten har alltsedan forsvarsbeslutet &r 2000 i huvudsak utformats och
dimensionerats for att kunna ge effektivast mojliga stod till svensk
sikerhetspolitik 1 fred. Forméga att mota vipnat angrepp har for verskadlig tid,
vilket rullande definierats som minst tio ar, avforts som grund for dimensionering
och operativ inriktning av det militdra forsvaret. Uppgifterna for den civila delen
av totalforsvaret har fordndrats pa ett motsvarande sitt. Forsvarets traditionella
huvuduppgift, att verka krigsavhallande och fredsbevarande bade idag och
imorgon, har samtidigt fallit i glomska.

Den fordndrade nationella forsvarsmalséttningen skall ocksé ses i ljuset av en
successiv fordndring av sdkerhetspolitiken, dir perspektivet av ett helt sjélv-
standigt verkande svenskt forsvar dr borta. Medlemskapet i Europeiska Unionen
1995 innebar i realiteten slutet for den svenska neutralitetspolitiken vilket efter-
hand ocksa markerats i officiella sidkerhetspolitiska deklarationer. Framtida vép-
nade angreppshot riktade enbart mot Sverige har bedomts som osannolika och
den svenska solidaritetsdoktrinen 1 2009 ars forsvarsbeslut tydliggor att
eventuella framtida uppvéxande hot forutsétts komma att mdtas gemensamt med
andra stater. Forsvaret skall vara interoperabelt med andra staters stridskrafter
och Sverige behdver nationellt vidta forberedelser for att kunna ge och ta emot
militart stod. Sverige ar visserligen inte medlem av NATO men samarbetar som
partnerland nira med NATO. Uttrycket militdr alliansfrihet anvinds allt mer
sparsamt for att beskriva den svenska sikerhetspolitiken.

En genomgripande reformering och reduktion av det militdra forsvarets har
genomforts. Personalforsorjningssystemet dr sedan 2009 ars forsvarsbeslut refor-
merat i grunden och bygger nu helt pd anstilld personal. Det tidigare plikt-
systemet har gjorts vilande i fredstid och all rekrytering sker pé frivillig grund.

Forsvarsbesluten ar 2000 och 2004 innebar att forsvarets storlek anpassades till
en langsiktig anslagsutveckling pa vésentligt ligre niva &n vad som tidigare
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forutsatts. Resultatet d4r en hardbantad kdrna med hog personell och materiell
kvalitet. En liten insatsorganisation med hog modernitet och tillgédnglighet har
efterhand ersatt det tidigare stora mobiliserbara invasionsforsvaret. Dagens
insatsorganisation om sammanlagt cirka 50.000 man, hemvérnet inrdknat, kan
jamforas med de omkring 800.000 man som 1990 ingick i det fullt mobiliserade
invasionsforsvaret. Utveckling av internationell interoperabilitet har varit en
prioriterad dimension inom hela fOrsvaret. Forméaga till fredstida
suverdnitetshdvdande, formaga att ge effektiva bidrag till internationella
fredsfrimjande operationer samt lingsiktig handlingsfrihet att utveckla
Forsvarsmakten har satts i fokus.

Genom att kravet pa formaga mot vidpnat angrepp slopats sd har tidigare
kostnadskrdvande krav pa robusthet, redundans och skydd bortfallit.
Avvecklingen av det tidigare mycket omfattande flygbassystemet utgor ett av de
tydligaste exemplen. Det har i sin tur bidragit till att tidigare formagebredd
kunnat upprétthallas néstan fullt ut. Med undantag for det fasta och rorliga
kustartilleriet, som helt avvecklades genom forsvarsbeslutet ar 2000, har det nya
reformerade forsvaret byggt vidare pa invasionsforsvarets formagebredd.

Under intryck av inte minst Georgienkriget 2008 paborjades i 2009 ars forsvars-
beslut en omsvéangning 1 riktning mot stérre tonvikt pa nationellt forsvar, med
bl.a. hogre krav pa anvéndbarhet, tillginglighet och formaga “hir och nu”. Den
styrkestruktur och de stodstrukturer som blev resultatet avspeglar dock alltjimt
det perspektiv som styrt de tva foregaende forsvarsbesluten.

Forsvarsmaktens formaga att mota ett vipnat angrepp dr mot denna bakgrund
idag sjilvklart mycket begrinsad. OB Sverker Goransons uttalande om “en-
veckas-forsvaret”' i slutet av december 2012 kom uppenbarligen som en nyhet
for delar av svenska folket, men var det naturligtvis inte for riksdagen och
regeringen, vilka genom en ldng rad beslut utformat forsvarspolitikens nya mél
och uppgifter.

Ett antal trender pekar idag i en riktning som fordndrar och skérper kraven péa
svensk formaga att hantera militdra hot. Den europeiska militéra situationen &r i
grunden fordndrad och fordndringarna fortsétter. Det géller Ryssland, det géller
de europeiska NATO-ldnderna och det géller det amerikanska militdra
engagemanget i Europa. Den militértekniska utvecklingen har varit snabb med en
stor potentiell paverkan inte minst pd Rysslands framtida offensiva militira
formaga i vart ndromrade. Parallellt med detta har det svenska samhillet
fordndrats i snabb takt med mycket stora konsekvenser for dess sarbarhet och
darmed motstandskraft vid ett vépnat angrepp eller annan avsiktlig storning.

! Intervju med OB Sverker Géranson i Svenska Dagbladet den 30 december 2012.
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Den ryska militdra utvecklingen har fétt stor uppmirksamhet inte minst i
forsvarsberedningens senaste siikerhetspolitiska analys.” Det dr dock viktigt att
sitta in den ryska utvecklingen 1 sitt stdrre europeiska och transatlantiska
sammanhang. Ett starkt, stabilt och sammanhaéllet Europa i en solid transatlantisk
samarbetsrelation forblir grunden for svensk sdkerhet. Ryssland ar i det
perspektivet alltid hanterbart. Ett svagt och splittrat Europa Oppnar didremot
ofrankomligen for att stabiliteten och sékerheten i Europa kan utmanas.

De stora ryska strategiska intressena i det nordeuropeiska omradet kan forvintas
bestd under 6verskadlig tid. Den ldngvariga ryska militdra svaghetsperioden har
brutits och det mesta pekar mot en mycket pataglig forstirkning av Rysslands
militdra formaga under den narmaste tioarsperioden. Den militirtekniska utveck-
lingen skapar mojligheter till kraftigt forstirkt offensiv formédga som efterhand
kommer att stdrka Rysslands militdra handlingsmdjligheter inte minst i norra
Europa. Betydande osdkerhet finns om takten i den ryska militdra reformeringen,
men fardriktningen som utstakas i den pagdende ryska forsvarsreformen &r
tydlig.

Den sedan en lidngre tid fortgaende forsvagningen av de europeiska NATO-
staternas militdra formaga &r av central betydelse. Liksom i Sverige har
minskande forsvarsanslag dér kombinerats med en reformering som betonat
internationell krishanteringsformiga. Det tidigare omfattande territoriella
NATO-forsvaret av den europeiska kontinenten ar idag avvecklat.

Den ekonomiska krisen i Europa driver nu pé en fortsatt urholkning av medlems-
staternas forsvarsformaga. Libyenoperationen for ett par ar sedan illustrerade pa
ett tydligt sitt de europeiska staternas relativa svaghet och kritiska beroende av
USA vad giller vitala forméagor. De europeiska NATO-staternas forméga att
mota militira utmaningar och hot i Europa kommer, givet att nuvarande trender
bestar, mer 4n nagonsin att vara beroende av den amerikanska formégan. Den
transatlantiska relationens utveckling ar en nyckelfriga for den framtida
sikerhetspolitiska stabiliteten i var del av Europa.

Aven om det ir helt klart att USA fortsatt har mycket stora strategiska intressen i
Europa, sé &r det lika klart att det finns tunga faktorer som under aren framdver
kan komma att leda till vdsentliga amerikanska omprioriteringar. Den globala
ekonomiska och strategiska utvecklingen har medfort och medfor en storre
amerikansk  prioritering och militir ombalansering mot véxande
sikerhetspolitiska utmaningar i Stilla Havsomradet och i Asien. Den samlade
inneborden for det framtida amerikanska engagemanget i Europa dr knappast
mojlig att forutsdga. Engagemanget i Europa kommer att starkt paverkas &ven av

? Ds 2013:33. Delrapport frén forsvarsberedningen. Vigval i en globaliserad virld.
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den fortsatta ryska och europeiska utvecklingen. Amerikanska prioriteringar
innebérande visentligt minskat militirt engagemang i Europa kan inte uteslutas.

Den militéra stabiliteten och sdkerheten i norra Europa vilar liksom tidigare
ytterst pa stodet frain NATO-alliansen och da i synnerhet USA. Ingen stat i den
nordiska regionen kan ensam uppritthalla en militdr formaga som é&r tillracklig
for att pa egen hand hantera tinkbara militdra hot fran en rysk stormakt. Men
krisscenarierna ér idag inte lika bindra som under det kalla kriget. Mycket talar
for att en uppvixande kris i dagens Europa skulle komma att mdtas av en
tidskrdavande politisk beslutsprocess, som initialt kan stélla betydande krav pa de
enskilda staternas forméga och agerande, sdvil nationellt som gemensamt.

Det finns idag inga militdira hot mot Sveriges ndromrade, men de ovan
redovisade trenderna pekar mot en situation dir Ryssland for forsta gangen pa
lang tid kan komma att ha en militdr férmaga, som i en krissituation skulle kunna
utnyttjas som maktmedel dven i1 var del av Europa. Redan idag kan en normalbild
med patagligt 6kad rysk militdr aktivitet savdl i Norska havet, Nordatlanten och
Barents hav som i Ostersjon konstateras.

P4 motsvarande sdtt som Sverige for femton &r sedan omprovade tidigare
géllande forsvarspolitiska inriktning 1 ljuset av en langsiktigt forbattrad
sdkerhetspolitisk situation, krivs nu beredskap for en ny omprdovning infoér en
utveckling som inom det nu Overskadliga tidsperspektivet kan gé i vésentligt
mindre gynnsam riktning n tidigare forutsatts.

Liksom under det kalla kriget behover Sveriges forsvarspolitiska mal dven nu
formuleras i termer av en situationsanpassad avhallandedoktrin. Den maéste
liksom tidigare bygga pa trovérdig formaga att mota militdr aggression pé olika
nivaer med effektiva atgirder, som far potentiella nettovinster att te sig alltfor
sma i sitt vidare strategiska sammanhang.

Den avhéllande troskelformagan mot aggression pa de hdgsta nivaerna, dvs. vép-
nade angrepp, maste dock i dag byggas pé andra sitt dn tidigare. En stormakts
initiala styrkedverlagsenhet och mdjligheter till kraftsamlad precisionsbekdmp-
ning stéller helt nya krav. Oavsett hur stora resurser som satsas pa militért forsvar
ar den tid forbi, dd Sverige kunde bygga en militdr troskelformaga med en
defensiv blockerande forméaga mot ett vipnat angrepp fran en stormakt.

En defensiv avhallande troskelformaga (deterrence by denial) dr dven i framtiden
relevant for svenskt suverdnitetshdvdande och for att mota mer begrinsade
forsok till militdr maktutovning. For att mota vipnade angreppshot behover
Sverige dirutover en troskelformaga som kan ge en angripare strategiskt
kénnbara uppoffringar i en vidare ram (deterrence by punishment). Det handlar
déd om forméga att kunna tillfoga en angripande stormakt strategiskt kdnnbara
forluster, att kunna baddda for snabbt och effektivt stod fran omvarlden, samt
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ytterst ocksd om forméga att aktivt kunna lyfta en konflikt till en sadan niva att
ett direkt stod utifran ter sig sannolikt.

En sddan vidare avhallande troskel har dven en lang rad andra betydelsefulla
icke-militdra dimensioner. Troskeln paverkas rimligen bl.a. av karaktéren pa de
lopande sékerhetspolitiska relationerna med omvérlden, av den politiska och
ekonomiska integrationen inte minst inom EU, av deltagandet i internationella
operationer, liksom av bilaterala samarbeten inom forsvarsomradet.

En grundliggande utgangspunkt dr att Sverige aldrig kan rikna med att sjalv
kunna agera preemptivt med militdra medel mot en hotande stormakt. Sméstaten
behover forméga att verka effektivt mot en aggressiv stormakt, men pa sétt som
aldrig kan uppfattas hota négot annat &n just en potentiell motstandares
aggressiva avsikter.

Norge, Sverige och Finland utgdér i grunden en sammanhéngande strategisk
region. Sveriges liksom de bada grannlédndernas bedomningar har sedan lange
byggt pa att eventuella vipnade hot skulle ha strategiska motiv och inte riktas
mot en enskild stat. Det innebér att de enskilda ldndernas troskelforméiga bor
viarderas dven 1 ett samlat regionalt sammanhang. Det Overgripande
gemensamma malet bor vara att tillsammans uppritthialla en avhallande
troskelformaga som verkar stabiliserande och fredsbevarande i det nordiska
omridet. Vad som ytterst behovs dr en samlad regional troskelformaga som kan
uppfattas blockera mdjligheten for en angripare att avgrdnsa ett dverraskande
strategiskt angrepp till det nordiska omradet. Norge har som NATO-medlem en
nyckelroll vad giller den norra regionens transatlantiska forankring. Norska
perspektiv och slutsatser om vad som krévs betrdffande nationell troskelférméaga
ar darfor av storsta relevans.

Eftersom Sverige och Finland stir utanfor NATO:s kollektiva forsvar &r det
rimligt att anta att den svenska, liksom den finska, troskelféormégan behover
stracka sig till en hogre niva d4n Norges. Det dr rimligt att anta att behovet av
svenska nationella forberedelser for att bidda for stod frdn omvérlden dr storre dn
for Norge, som ju i forvdg har vidtagit sadana forberedelser tillsammans med
sina NATO-allierade.

Det militdra forsvaret behover kunna ha kvar en effektiv forméga att hota en
angripares strategiska resurser och formagor pé stor bredd i tid och rum &dven
efter att ha utsatts for en omfattande och Gverrumplande bekdmpning. En
angripare far alltsa inte ges mojlighet att i ett inledande slag kunna sla ut de mest
kvalificerade svenska formagorna. Han far inte heller ges mdjlighet att skapa
sakra brohuvuden pa svenskt territorium, ddr han ar fredad frdn mgjliga svenska
motatgérder.

Den militdrtekniska utvecklingen har under de senaste decennierna Oppnat helt
nya mdjligheter dven for mindre stater att utnyttja system, som med stor
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precision och flexibilitet kan bekdmpa en motstindares vitala funktioner och
formagor pa stor bredd och stort djup. Langrackviddiga bekdmpningssystem med
hog precision och hdg 6verlevnadsformaga utgor idag det framsta medlet &dven
for Sverige att tillgodose behovet av robust formaga med stor flexibilitet och
slagkraft.

Séarbarheten och  bekdmpningsmdjligheterna ~ med langrackviddiga
precisionsvapen gor det i praktiken omdjligt for Sverige att i en krigsmiljo
skydda vitala samhillsfunktioner som elférsorjning och IT-ndt. Om en angripare
skulle overvdga att ga till denna niva behdver en avhallande troskelforméga
inkludera formédga att kunna tillfoga angriparen strategiskt kostsamma
uppoffringar.

Inneborden for den fortsatta svenska forsvarsutvecklingen kan sammanfattas pa
foljande satt:

o Det svenska forsvaret behover ges en inbyggd robusthet som gor det
svart for en angripare att sla ut sddana nyckelformagor som kan hota
hans fortsatta handlingsmojligheter eller som pd annat sétt kan tillfoga
honom strategiskt oacceptabla forluster.

e Langt hogre krav 4n idag behover stdllas pa forsvarets normala fredstida
skyddsnivé. Strivan efter ekonomisk rationalitet i fredsverksamheten
behdver ater formuleras med tydliga operativa skyddskrav som strikta
bivillkor. Det stéller ocksa krav pa hog forméga och stor motstdndskraft
1 vart underrédttelse- och ledningssystem.

e Den skyddade formagan ("andraslagsformagan”) behdver innehélla 1ang-
rackviddiga precisionsvapen som kan hota vitala funktioner och
formagor som en angripare efterhand behdver kunna uppritta pa eller
néra svenskt territorium.

e Langrickviddiga precisionsvapen behdvs for att kunna hota en
angripares strategiska formagor pé stor bredd och for att kunna besvara
insatser mot samhallets vitala infrastruktur med atgirder med likartad
effekt.

e De langrickviddiga systemen behover kunna utnyttjas decentraliserat i
smé enheter med mycket hog professionell kompetens och med tillgdng
till nédvandigt underrittelsestdd i realtid. De olika fjarrverkande syste-
men skall tillsammans kunna utgdra Sveriges strategiska klubba” i
2020-talets varld.

e Det krivs omfattande forberedelser for att badda for att snabbt och
effektivt stod kan erhéllas utifran.

e  Sist men inte minst behdvs ett effektivt luftforsvar med 1ag sarbarhet for
att uthalligt kunna begrénsa en angripares luftoperativa handlingsfrihet i
for oss viktiga geografiska omraden. Det innebér att en vésentligt 6kad
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vikt framdver behover ges till luftvérnet, innefattande en betydande del
moderna kvalificerade robotsystem.

Béde Finland och Norge erbjuder idag intressanta exempel pd avancerade
troskelforméagor som gar att forena med en smastats forsvarssatsning. Finland
anskaffar avancerade amerikanska kryssningsrobotar (JASSM) och markmals-
robotar (ATACMS) med drygt 300 km rickvidd, samtidigt som man stirker sitt
luftviarn med bl.a. det norsk-amerikanska NASAMS-systemet. Norge betonar den
strategiska roll som den nya generationen stridsflygplan (JSF) liksom ubatarna
har i den norska forebyggande troskelférmagan. Man anskaffar en avancerad
attackrobot mot sjo- och markmal med 6ver 250 km rickvidd (JSM) och har
ocksa starkt sitt luftforsvar med NASAMS.

De ovan beskrivna atgérderna stiller krav pd omtinkande, fordndrade priori-
teringar, men ocksd efter hand pa okade resurser. Ar detta dverhuvudtaget
politiskt tinkbart? Ar dkade resurser till forsvaret en politisk mojlighet? Ar det
rimligt att ater fordndra forsvarspolitikens inriktning?

Om nuvarande anslagsnivd bestdr dr en fortsatt kvantitativ reducering av
forsvarets struktur oundviklig. Mot 2020-talets mitt torde en oforandrad
ekonomisk ram nédvindiggdra en ytterligare minskning av organisationen med
minst en tredjedel. Stora delar av forsvarets struktur dr redan idag alltfor tunna
for att vara langsiktigt héllbara. Dagens formagebredd kommer i det perspektivet
inte att kunna bibehallas. Den nuvarande inriktningen ndrmar sig vigs dnde och
en omprovning av fardriktning och prioriteringar kommer att vara nddvéandig.

Infér 2020-talets utmaningar behdver den operativa helheten ater séttas i
centrum. Vad som krédvs dr en stegvis fordndrad inriktning som inledningsvis
framst handlar om en tydlig kursomlidggning. Det viktiga &r att tidigt borja komp-
lettera och anpassa dagens forsvar i de riktningar som ovan beskrivits och pa sé
sdtt alltsa skapa en mer robust bottenplatta anpassad till en militdrt mer krdvande
omviarldssituation. En sddan grundplatta kan sedan flexibelt och stegvis byggas
pa om sé krévs.

Vilken takt och vilken ambitionsnivd som pa ldngre sikt kan behdvas kan bara
framtiden utvisa. Insatsorganisationens professionalitet, tillgédnglighet och
anviandbarhet bor i1 sig underldtta en anpassning till fordndrade krav och
uppgifter. Ménga av de nya uppgifter som ovan beskrivits forutsétter tillgang till
militdr personal med mycket hog kompetens, vilket &r en av det helt
professionaliserade forsvarets starka sidor. Det ar viktigt att forstd inneborden av
att personal &r en ytterst knapp resurs, som maste utnyttjas med maximal
effektivitet.

En formell eller informell samordning av dtgdrderna mellan Sverige, Finland och
Norge skulle ha en betydande potential att verka dmsesidigt forstarkande pa den
samlade regionala troskelféormagan. De tre linderna har valt olika végar. Det
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skulle ha varit betydligt enklare att bygga en stark gemensam nordisk troskel-
formaga om alla tre linderna var medlemmar 1 den transatlantiska
sakerhetsgemenskapen NATO. Det finns dock en ling rad atgdrder som bor
kunna vidtas av varje land var for sig utan att kollidera med de andra enskilda
staternas speciella sékerhetspolitiska dtaganden.

En harmonisering vad géller fjarrverkande vapensystem ér ett forsta steg som ger
mojligheter till flexibelt stod mellan de berdrda staterna och som ocksa oppnar
for ett flexibelt utbyte av relevanta underrittelser. En Omsesidig
gransoverskridande forhandslagring av en viss del av de mest avgdrande
formagorna/vapensystemen skulle bidra till 6kad robusthet och ocksé forsvara en
angripares eventuella forsok, att initialt pa olika sédtt avgrdnsa konfliktens
geografiska omfattning.

Omsesidigt forstirkande luftforsvarsatgirder i omriden av sirskild betydelse for
den egna offensiva formagan respektive for fortsatt stod fran en allierad stormakt
eller allians &r ytterligare ett exempel. I kombination med forberedelser for att
snabbt kunna o©ka tillgdngen genom péfyllnad utifrdn kan troskelformagan
vasentligt stiarkas.

Det mesta av detta ligger ocksa vil 1 linje med samarbetet inom NORDEFCO
och skulle kunna ses som en logisk utveckling av det nuvarande samarbetet.
Genom dagens gransoverskridande dvningssamarbete (Cross Border Training —
CBT) finns en etablerad plattform, vilken utan sérskilt omfattande ytterligare
forberedelser vid behov kan utvidgas. Det allt intensivare &vriga Ovnings-
samarbetet i ndromradet, dr viktigt for vart och ett av de deltagande staternas
nationella formégeutveckling, men har ocksé en viktig kompletterande betydelse
som ett troskelhdjande samarbete.

Den svenska nationella troskelambitionen behdver vara sa stor att det inte finns
négon lucka mellan hot som é&r for stora for Sverige och for sma f6r Norden. Den
nordiska samlade troskelformagan behdver vara si stor att det inte finns ndgon
lucka mellan hot som ar for stora for Norden och for smé for var transatlantiska
omvirld, dvs. NATO och da framfor allt dess viktigaste medlem, USA.

Vi ror oss i en grazon dér nationell, regional och transatlantisk troskelforméaga
samspelar och diar vad som till sist 4r en avhallande féormaga avgors av den
potentielle aggressorns kalkyl. Den svenska liksom den samlade nordiska ambi-
tionen bor vara att sd langt det 4r mgjligt skapa betryggande marginaler genom
att paverka en aggressors kalkyl. Sverige, Finland och Norge har dirvid en
gemensam strategisk utmaning.
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2 Inledning

Forsvarsbeslutet 1999 innebar att vapnat angrepp avskrevs som dimensionerande
hot for dverskadlig tid och att internationella uppgifter for forsta gangen gavs en
direkt dimensionerande roll. Den nationella forsvarsdimensionen har alltsedan
1999 ars forsvarsbeslut haft en undanskymd plats i den svenska forsvarspolitiska
diskussionen.

2009 ars inriktningsbeslut signalerade en delvis éndrad riktning. Det nationella
forsvarets behov gavs dter formellt en styrande roll, men ndgon egentlig
diskussion om innebdrden av en stirkt nationell dimension har d&nnu 2013 inte
dgt rum. Savél de yttre som de inre forutsdttningarna for forsvarspolitiken har i
grunden fordndrats sedan det nationella forsvarets senast stod i forgrunden. Folk
och Forsvars rikskonferens i Sdlen i1 januari 2014 forstirkte bilden av att
forsvarspolitikens fokus nu tydligt ligger pa forsvarets nationella uppgifter och
formaga. Forsvarsminister Karin Enstroms anforande innehdll intressanta
markeringar om behovet av svensk militér troskelformaga som knot an till ndstan
tjugo ar gamla formuleringar om det forsvarets primdra uppgift att verka
krigsavhéllande.

Nér intresset for den nationella férsvarsdimensionen nu borjat atervinda efter
femton ars tankepaus behovs bade tillbakablick och nytdnkande. Mycket av det
under decennier av kallt krig utvecklade tinkandet om ett svenskt konventionellt
forsvars roll och relevans i ett europeiskt perspektiv har fallit i glomska.
Tillbakablick behovs savil for att forstd vad av det tidigare tdnkandet som
fortfarande ar relevant, som for att forstd den fulla innebdrden av de radikalt
fordndrade forutséttningar som i en ldng rad avseenden géller idag. Nytinkande
kravs for att omsétta de nya forutséttningarna till konkreta idéer och forslag.

Denna rapports syfte &r att konstruktivt bidra till diskussionen om fortsatt inrikt-
ning av det militidra forsvarets nationella dimension. Rapportens barande idé &r
att den tidigare svenska “avhallandedoktrinen”/”olénsamhetsdoktrinen” kan och
bor ateruppvickas och vidareutvecklas som grund for en framtidsinriktad natio-
nell doktrin i ett ldge dér ett vixande glapp mellan resurser och uppgifter annars
gor svensk nationell forsvarsformaga allt mindre relevant.

Rapporten diskuterar det svenska forsvarets forutséttningar att ge innehall &t en
modern avhallande-/ olonsamhetsdoktrin, d.v.s. en inriktning syftande till att
skapa en krigsavhallande/fredsbevarande troskelformaga som kan fa en potentiell
angripares kostnader vid vdpnad aggression mot Sverige att uppfattas som storre
an de mojliga fordelarna.

For att 6ka forstaelsen for vad som kriavs gors en tillbakablick pa hur Sveriges
forsvarsdoktrin utvecklades under det kalla kriget och vilka forestdllningar om
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konflikters och krigs karaktdr som da lag till grund for vart tdinkande. Parallellt
med dessa ges en Oversiktlig beskrivning av Forsvarsmaktens faktiska formage-
utveckling. Syftet ar att skapa forstaelse for savil skillnader som likheter i forhal-
lande till dagens situation, allt for att fordjupa perspektiven infor framtiden. Det
finns ddremot ingen strdvan att ge en fullstindig bild av utvecklingen inom
ramen for denna studie, utan fokus ligger pa faktorer som forfattaren bedomt
vara relevanta for dagens végval.

For att ge relief 4t dagens och morgondagens situation dgnas sirskild uppmark-
samhet at Sveriges forsvarspolitiska situation under 1990-talets forsta halft, dvs.
den tid da forsvarets nationella uppgifter senast belystes pa ett heltickande sitt.
1992 ars forsvarsbeslut dr intressant, darfor att man dér for forsta gangen pekar
pa ett strategiskt angrepp/dverfall som den angreppstyp som fortsittningsvis skall
ligga till grund for det svenska forsvarets utformning.

Genom den fortsatta omvérldsutvecklingen kom de vdpnade angreppshoten
snabbt att tonas ner, vilket innebar att totalforsvarets planering aldrig pa allvar
kom att konfronteras med det strategiska Overfallets stora planeringsmissiga
konsekvenser och utmaningar.

1992 liksom 1995 ars hotbilder har betydande paralleller till vad som nu framstar
som mojligt i perspektivet mot 2020-talet. Nu som dé handlar det om att ta hojd
for mojliga utvecklingar i ett tidsperspektiv som ér for kort for att ge utrymme
for att skjuta beslut om anpassning pé framtiden. En diskussion av de svenska
forsvarsforutséttningarna infor 2020-talet handlar dter om att sikerstélla mojlig-
heter att mota uppviaxande behov av en robust avhillande férmaga mot
strategiskt angrepp.

Det ar dock en diskussion som nu sker i ett radikalt forédndrat ldge i férhéllande
till 1990-talet. Analysen fokuserar pa fyra forhallanden, den svenska forsvarsfor-
mdagan idag, den europeiska utvecklingen och dess inneboérd for Sveriges strate-
giska lage, den militartekniska utvecklingens innebord och slutligen det svenska
samhéllets sarbarhet. Implikationerna for véra forsvarsmojligheter och for vér
formaga att utveckla en langsiktigt hallbar militdr avhallandeforméga analyseras
mot denna bakgrund. Analysen utmynnar i slutsatser om de strukturella forédnd-
ringar som ar nddvéndiga for att utvidga den nationella dimensionen till att ater
omfatta en reell forméga att verka krigsavhallande/fredsbevarande och stabili-
serande i en eventuell framtida krigshotande situation i norra Europa.

Sverige, Norge, och Finland utgor i strategiskt avseende en sammanhingande
region. Norges och Finlands forsvarspolitiska vigval diskuteras darfor relativt
utforligt. I motsats till Sverige har bdde Norge och Finland, trots en i huvudsak
likartad analys av den sédkerhetspolitiska utvecklingen, bibehéllit en langsiktig
inriktning med en nationell krigsavhéllande  troskelformiga  som
dimensionerande grund for forsvarets utveckling. Det har fatt genomslag i
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intressanta formageval som avviker fran de svenska. Det &r av sdrskilt intresse att
studera NATO-medlemmen Norges Overviganden om behov av nationell
troskelformaga. NATO-medlemskapet gor att Norge rimligen dr det land i
omradet som kan luta sig mest mot NATO:s kollektiva troskel och ddrmed borde
kunna sitta kraven pa nationell troskelformaga ldagre dn Sverige och Finland.

Rapporten utmynnar i en idéskiss till hur Férsvarsmakten skulle kunna utvecklas
mot en stirkt krigsavhéllande troskelforméga mot vdpnat angrepp. Perspektivet
ar har bade nationellt och nordiskt. I det sammanhanget fors ocksa ett dversiktligt
resonemang om de ekonomiska implikationerna av de férslag som presenterats.
Till sist summeras ocksé ett antal behov av fordjupade studier som forfattaren
identifierat.

Studien bygger, forutom pa forfattarens egna erfarenheter under drygt fyrtio érs
verksamhet som forsvarsanalytiker, pd en genomgang av Oppet tillgdngliga doku-
ment som speglar utvecklingen. De innefattar framfor allt forsvarsutredningar
och forsvarspropositioner, men ocksa ett antal av de mer sammanfattande skrifter
och studier om svensk forsvarspolitisk utveckling som publicerats under senare
ar. Bra litteraturforteckningar aterfinns i Wilhelm Agrells bok Fredens illusioner’
och i Carl Bjéremans bok Forsvarets forfall’.

3 Wilhelm Agrell, Fredens illusioner, Atlantis 2010.
* Carl Bjoreman, Forsvarets forfall, Santérus 2012.
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3  Svensk forsvarspolitik och svensk
forsvarsformaga efter det kalla
kriget

Det hér avsnittet innehaller en tillbakablick pa den svenska forsvarspolitikens
utveckling med start i det sena sextiotalet och med sérskilt fokus pa de senaste
tjugo arens successiva dvergang fran ett stort invasionsforsvar byggt pa allméin
varnplikt till dagens lilla forsvarsmakt byggd pa frivillighet och anstélld
personal.

Tillbakablicken gor inte ansprdk pa fullstindighet. Dess syfte ér att stodja
framatblick. Den ska fanga upp perspektiv som fortfarande eller dter dr relevanta
och den ska belysa hur dagens situation skiljer sig fran tidigare. Det &r alltsa
dagens ldge och vad som i detta lage kan och bor goras som ér det centrala.

Att beskriva forsvarspolitikens utveckling dver tiden pa ett enkelt och tydligt sétt
ar svart. Sattet att beskriva de forsvarspolitiska malen och ambitionerna har vari-
erat over tiden, med varierande uttryckssétt och konkretisering. Preciseringar och
konkretiseringar Over en viss niva gavs under hela det kalla kriget av naturliga
skél i form av hemliga tillagg till de dppna formuleringarna i forsvarsbesluten,
dels i form av anvisningar for den operativa planeringen, dels i hemliga bilagor
till de érliga regleringsbreven. Sedan forsvar mot vépnat angrepp bortfoll som
huvuduppgift i mitten av 1990-talet har behovet av hemliga fortydliganden i allt
vasentligt bortfallit, men samtidigt har formuleringarna blivit mer allmdnna och
fordndringar i ambitionsnivd har dédrmed blivit svarare att utldsa ur de verbala
malsittningarna.

De allminna uppgifts- och ambitionsformuleringarna i de 6ppna officiella doku-
menten, (forsvarsutredningar och forsvarspropositioner) har flera olika syften
och riktar sig samtidigt till bdde svenska folket och till omvérlden. Det ligger i
sakens natur att lige, mojligheter och ambitioner i huvudsak tecknas i positiva
termer och att formuleringarna sa langt som mojligt tecknar en bild priaglad av
langsiktig kontinuitet och langsiktigt ansvarstagande. Problem kallas utmaningar
och negativa ambitionsfordndringar doljs ofta genom uttryckssitt som mdjliggor
positiva tolkningar.

Styrningen av myndigheternas verksamhet inom just forsvarsomradet ar sérskilt
svar och kénslig. Svér, darfor att forsvaret ar en samhéllssektor dar det yttersta
effektivitetskriteriet, militdr formaga vid ett angrepp, inte later sig métas.
Kénslig, darfor att den politiska nivans mdjligheter att ifrdgasitta de militira
experternas bedomning av vad som krivs, dr begriansad.
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Under en kort tid i borjan av 1970-talet fanns en rationalistisk ambition att skapa
ett nytt planeringssystem utifrdn en modell dér statsmakterna formulerade sé
kallade “dimensionerande angreppsfall”, mot vilka Forsvarsmakten sedan vérde-
rade olika framtida 16sningars effekt. Den rationella modellens politiska begréins-
ningar visade sig emellertid snabbt och angreppsfallens roll gled fran dimensio-
nerande, till styrande och sist till exemplifierande. Ansvariga politiker ville helt
enkelt inte stilla uppgifter i sddana termer, som ledde till att de senare fick
forslag, vilka skulle kosta mer 4n vad man var beredd att betala.

Angreppsfallen innebar dock att det blev mojligt att pa ett tydligare sétt dn
tidigare diskutera olika relevanta kriterier pa forsvarets forméga i termer som
insatser, forluster, bindningar, tid och risker. De sista angreppsfallen utarbetades
1988 inom Referensgruppen for Angreppsfall (REA), vilken leddes av
Sekretariatet for Sdkerhetspolitik och Léngsiktig Planering inom Totalforsvaret
(SSLP) vid Forsvarsdepartementet. Angreppsfall utnyttjades senast i forbere-
delserna for 1992 ars forsvarsbeslut.

I synnerhet under de senaste femton aren kan dértill ldggas att mycket av den
politiska diskussionen om forsvarets utveckling begrinsats till forsvarsbered-
ningens sndva krets. Stridvan till enighet i forsvarsberedningsprocessen har som
en bieffekt haft att viktiga frgor om sdkerhetspolitikens och forsvarspolitikens
utveckling forts bort fran den allménna politiska debatten. Politiskt svara och
kénsliga fortydliganden om bakomliggande resonemang och innebdrd har ofta
kunnat foras at sidan med héanvisning till den breda politiska enigheten. Ett av de
uppenbara resultaten av bristen pa bred diskussion ér att det har varit svart for
medborgarna att fullt ut uppfatta och forstd den stora omvandling som skett av
det svenska forsvaret under de senaste femton aren.

Forsvarspolitikens utveckling dr svar att uppfatta vid varje tidpunkt. Den blir tyd-
ligare nir den betraktas 6ver en lidngre period och da inte minst i ljuset av de
faktiska atgdrder och prioriteringar som successivt skett. Forsvarspolitikens
utveckling behover alltsé beskrivas genom bade ord och handlingar.

Doktrinutveckling

Den sé kallade marginaldoktrinen utvecklades successivt under det kalla krigets
forsta decennier. Den kom efterhand att sammanfatta huvudforutsittningarna for
den svenska alliansfrihetens och det starka svenska konventionella forsvarets
relevans i ett Europa dominerat av till tinderna rustade kérnvapenmakter. Doktri-
nen utgick frdn bedomningen att Sverige i sig inte hade nagot strategiskt
egenvirde for stormaktsblocken och att ett isolerat angrepp utan sammanhang
med en storkonflikt darfor var utesluten.
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Den byggde vidare pa bedomningen att stormaktsblockens enorma arsenal av
stdende stridskrafter i Centraleuropa i huvudsak var bundna av varandra och att
dérfor Sovjetunionens och Warszawapaktens handlingsfrihet att utnyttja resurser
i den skandinaviska sidoriktningen var starkt begrénsade.

Ur marginaldoktrinen vixte under 1960-talet successivt fram en
avhallandedoktrin eller olonsamhetsdoktrin som 1972 formaliserades av 1970 ars
forsvarsutredning pé foljande sitt:

“Totalforsvaret skall vara sd forberett for kriget att det verkar
fredsbevarande. Det skall dadrfér ha sddan styrka, sammansittning och
beredskap att ett angrepp mot Sverige fordrar sd stora resurser och
uppoffringar samt tar sa lang tid att de fordelar som stér att vinna med
angreppet rimligen inte kan bedomas virda insatserna.”

Avhallandedoktrinen innebar nér den formulerades en relativisering av kraven pa
svensk formaga som var kopplad till en politisk vilja att bryta en anslags-
okningsautomatik till det militdra forsvarets som politiskt uppfattades som ohall-
bar. Formuleringen var ett viktigt resultat av den politiska analysprocess som
foregick det svenska beslutet att inte anskaffa kdrnvapen. Den innebar att tidigare
mer absoluta krav pa forméga att avvirja invasion 6ver kust och grins overgavs
och var en markering av att det till sist dr politisk beddomning som avgor vilken
forsvarsforméga som ér tillrdcklig.

Arbetet med angreppsfall som kommenterats ovan bidrog till att utveckla bilden
av en angripares tinkbara vérdering av olika typer av uppoffringar och av hur
denna virdering péverkades av olika antaganden om den yttre ramen for ett
angrepp. Beroende pa ett angrepps strategiska syfte och tidskrav varierade
betydelsen for en angripare av olika typer av resursinsatser, langsiktiga
bindningar och forluster. Ett angrepps tidsatgang och risker med héinsyn till en
huvudmotstdndares handlingsmojligheter var andra viktiga parametrar.

Formuleringen ovan var efter 1972 med sma variationer en portalmening i den
svenska forsvarspolitiska maélséttningen fram till 1996, da den uttrycktes pé
foljande sitt:

“Totalforsvaret skall vara fredsbevarande genom att fortlopande ha en sadan
styrka, sammanséttning, ledning, beredskap och uthallighet, att en potentiell
angripares forluster och andra uppoffringar i samband med forsok att

utnyttja vart land inte ter sig rimliga i forhllande till fordelarna”®

* SOU 1972:4, Sikerhets- och forsvarspolitiken, sid 186. Betinkandet innehéller en mycket
detaljerad genomgang om 6vervaganden infor en rad tidigare forsvarsbeslut. En liknande
formulering fanns redan i 1968 ars forsvarsbeslut.

¢ Regeringens proposition 1995/96:12, Totalférsvar i fornyelse, sid 53.
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Synen pa kdrnvapenhotet, kdrnvapendoktrinen var ett tredje viktigt element. Att
forsvar mot kdrnvapen lag bortom smadstaten Sveriges sjélvstindiga forsvars-
ambition markerades tydligt i samband med det svenska beslutet att avsta fran
egna kédrnvapen. Det slutliga beslutet togs i 1968 ars forsvarsbeslut och
bekriftades senare samma ar genom svensk ratificering av det internationella
icke-spridningsavtalet.’

Dévarande statssekreteraren Karl Fritjofson gav 1966 i1 Krigsvetenskapsakade-
miens tidskrift en detaljerad redovisning av regeringens &verviganden om
utveckling och anskaffning av svenska kérnvapen. Han understrok att “Det
oinskrinkta kdrnvapenkriget kan inte f4 vara dimensionerande for vart forsvar
och vi gor oss inga illusioner om speciellt hidnsynstagande till vart land under de
betingelserna.”® Forsvaret mot kdrnvapen vilade ytterst pa att dven Sverige sig
sig skyddat av det amerikanska karnvapenparaplyet over Europa och att
alliansfrihet och inriktning mot neutralitet i krig i det sammanhanget betydde
”foga eller ens nagot”. Om en stormaktskonflikt trots alla aterhallande krafter
skulle trappas upp till kdrnvapenniva, sdgs det inte som sannolikt att kirnvapen
forst skulle sdttas in inom ramen for en sidooperation mot Sverige.

Det svenska totalforsvaret skulle dock ha formaga att motsta en begrinsad karn-
vapeninsats. Det tog sig konkreta uttryck bl.a. genom investeringar i ett
omfattande skyddsrumsprogram, genom utrymningsplanering for storstiderna
och sist men inte minst genom en stor satsning pa fortifikatoriskt skydd av
viktiga forsvarsanldggningar och geografisk utspridning av i synnerhet flygstrids-
krafterna. Syftet var att ddrigenom stérka statsledningens mojlighet att std emot
hot om kdrnvapeninsats och att sékerstilla att de militdra motiven for kdrnvapen-
anvindning inte skulle te sig storre mot Sverige &n mot Europa i dvrigt.

Skulle kriget i Europa trappas upp till kdrnvapenniva fanns tvd mdjliga utveck-
lingar, ett snabbt slut pé stridshandlingarna eller ett forddande kdrnvapenkrig. |
det forsta fallet skulle ett starkt svenskt konventionellt forsvar som gjorde att
Sverige inte drogs in i krigets inledningsskede ocksd O0ka chansen att slippa
drabbas av de direkta effekterna av kdrnvapeninsatser. I det senare fallet sig man
ingen anledning att tro att forsvarets forméaga skulle kunna paverka riskerna for
att kdrnvapen skulle kunna utnyttjas dven mot Sverige, utan det handlade da
enbart om att sa langt mojligt begransa konsekvenserna for befolkningen.

7'SOU 1968:10, Sikerhetspolitik och forsvarsutgifter, sid 139.
¥ Kungliga Krigsvetenskapsakademiens Handlingar och Tidskrift 9/1966, Karl Frithiofson:
Sékerhetspolitiska perspektiv pa frigan om svenska kirnvapen, Arsberittelse i Avd VI, sid 305.
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Forsvarspolitikens mal och
formageutvecklingen

Tioarsperioden fran 1990-talets mitt innebar en genomgripande fordndring av
forsvarets inriktning fran en struktur inriktad mot ett storskaligt vipnat angrepp i
samband med ett storkrig i Europa till ett forsvar med fokus pa begriansade
nationella uppgifter och deltagande i internationella operationer. Ett forsvar
byggt pd allmén varnplikt och mobilisering av mer en halv miljon man
omvandlades till ett forsvar med ungefiar en tiondel s& manga anstillda och
frivilliga.

Omstéllningen skedde i1 ett antal steg. Det forsta steget togs 1992, efter en
komplicerad forsvarspolitisk beredningsprocess, vilken inletts redan 1988 med
helt andra ingdngsvéirden &n vad som s& sméningom kom att gélla. 1992 &rs
forsvarsbeslut innebar att Forsvarsmaktens frdmsta dimensioneringsgrund inte
langre skulle vara “stort upplagda langvarigt forberedda angreppsforetag mot
vart land” (storanfall), utan att i stillet angrepp med hoga tidskrav, med mera
begransade, men samtidigt kvalitativt hogtstdende resurser och med maximalt
utnyttjande av militir dverraskning™ borde sittas i fokus (strategiskt Sverfall).

Beslutet, som togs under en period som fortfarande karakteriserades av stora
osdkerheter om den fortsatta omvérldsutvecklingen, representerade en mycket
stor forsvarspolitisk fordndring, vilken dock direfter hamnat i skymundan av de
fortsatta fordndringarna. Det innebar ett 6kat fokus pa initial formaga och en
betoning av kvalitet framfor kvantitet. ”Smalare men vassare” blev ett ofta
anvint mantra for att beskriva den nya inriktningen, med en linge eftersatt
modernisering av armén som en central del. Jimsides med en omfattande
mekanisering néstan halverades antalet brigader (fran 29 till 16).

Fyra ar senare, 1996, var den lingsiktiga forsvagningen av Rysslands militdra
formaga uppenbar och de tidigare Warszawapaktstaternas orientering mot EU
och NATO ett faktum. Sverige var medlem av Europeiska Unionen, fortfarande
militart alliansfritt, men i ett helt nytt och mer gynnsamt sikerhetspolitiskt lige.
1996 ars beslut innebar att forsvar mot vépnat angrepp tydligt borjade tonas ner
som huvuduppgift for Forsvarsmakten. En tydlig differentiering gjordes mellan
uppgifter pa kort och lang sikt, vilken uttrycktes pa foljande sitt:

”Pa kort sikt eller sd linge nuvarande sidkerhetspolitiska och militdr-
strategiska forhallanden bestar bestims de omedelbara kraven pa tillgénglig
formaga framst av behov att hdvda territoriell integritet, att hantera konsek-

%1992 ars forsvarsbeslutsproposition 1991/92:102, Sikerhets- och forsvarspolitiken, Statsministerns
inledning (att forsvarspropositionen inneholl en sarskild inledning av statsministern, da Carl Bildt,

var ovanligt).
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venser av kriser och konflikter i vart ndromrade, att delta 1 internationell
fredsfrimjande och humanitir verksamhet samt att stirka samhillets
samlade formaga att forebygga och méta svara pafrestningar i fred.”"

”Det dr dock viktigt att understryka att den langsiktigt dimensionerande
uppgiften for totalforsvarets utveckling inte desto mindre dr och forblir att
mota vipnat angrepp och att denna uppgift i sig har en dominerande
paverkan dven pa totalforsvarets utformning och verksamhet i nirtid. En
tillracklig langsiktig forsvarsformaga kan endast sidkerstillas genom att en
betydande forméaga fortldpande upprétthalls — inte minst kvalitativt — hos
totalforsvaret. Aven under perioder med l1iga omedelbara behov av forméga
att méta vipnat angrepp har dirmed denna uppgift ett avgorande inflytande
pé totalforsvarets uppbyggnad.”!

Den allmint sett vésentligt forbéttrade sidkerhetspolitiska situationen gav motiv
for betydande reduktioner av Forsvarsmaktens storlek och formaga. Samtidigt
betonades att dessa skedde jamsides med en fortsatt beredskap till omprévning
om situationen framover skulle utvecklas i negativ riktning:

”Formégan att mota vapnat angrepp skall vid varje tidpunkt pa ett betryg-
gande sitt svara mot tdnkbara hot utgdende fran aktuell bedomning av de
politiska och militdrstrategiska forhallandena i omvérlden. Beredskapen
skall alltsd foljsamt kunna anpassas till situationens krav. Totalforsvaret
skall darvid fortlopande ha en betryggande forméga att forhindra att en
angripare i ett spant lige genom 6verraskande insatser mot vitala nationella
ledningsfunktioner och mot samhéllsfunktioner i 6vrigt kan astadkomma en
kollaps av véra forsvarsméjligheter.”'?

Den langsiktiga huvudinriktningen beskrevs pa foljande sétt:

LR

.. vi skall kunna méta en framtida angripare, som utnyttjar strategiska
insatsstyrkor med hog modernitet och kvalitet for att nd snabba framgéangar,
oavsett vilka delar av landet som utgér mal for angreppet. Det svenska
forsvaret skall langsiktigt ha en sddan teknisk modernitet och fortrogenhet
med taktisk och operativ utveckling som krévs for att mota de stridskrafter i
omvarlden som skulle kunna séttas in i Sverige.

Angreppsformer som bygger pa langvarig styrkeuppbyggnad i vart ndrom-
rade och pa mdjligheter att ge ett angrepp med strategiska insatsstyrkor ett
mera patagligt inslag av anfallskraft over kust eller landgréns skall ddremot

1 Regeringens proposition 1995/96:12, Totalfdrsvar i fornyelse, sid 54.
' Regeringens proposition 1995/96:12, Totalfdrsvar i fornyelse, sid 54.
2 Ibid, sid 55.
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idag inte pa nagot avgorande sitt laggas till grund for totalforsvarets

inriktning”."
Strategiskt dverfall var alltsd alltjimt formellt den ldngsiktigt dimensionerande
uppgiften for utformningen av forsvaret. De faktiska atgirder som 1ag i beslutet
innebar dock det forsta steget i en omfattande reduktion av krigsorganisationen
som sedan accentuerades 2000 och 2004. Utvecklingen framgar av tabell 1
nedan, vilken sammanfattar den organisatoriska utvecklingen inom armén,
marinen och flygvapnet mellan 1985 och 2009.

I kvantitativa termer innebar 1996 ars forsvarsbeslut sammantaget en reduktion
med i genomsnitt ungefdr 30 procent. Arméns féltforband som 1992 reducerats
med 25 procent minskade 1996 med ytterligare 20 procent. Territorialforsvaret
inklusive hemvérn reducerades med 25 procent. Inom Marinen reducerades
ytstridsfartygen med 20 procent och antalet ubatar med 25 procent. Kustartilleriet
som 1992 reducerats med 30 procent reducerades nu med ytterligare 40 procent.
Inom flygvapnet reducerades antalet stridsflygdivisioner med 35 procent, antalet
basbataljoner som redan 1992 minskats med 20 procent (fran 30 till 24) reduce-
rades nu med ytterligare en tredjedel (till 16). Samtidigt togs dock beslutet om
den tredje delserien av JAS-39 Gripen innebdrande att ytterligare fyra stridsflyg-
divisioner skulle utrustas med JAS-39 (C/D versionen).

1 1bid, sid 55.
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Ar 1985 | 1989 | 1992 | 1996 | 2000 | 2004 | 2009
Armén
Stridande bataljoner 116 84 64 52 16+1 | 8+1 7
Luftvérnsbataljoner 26? 22 22 4 3 2
Artilleribataljoner 21 17 4 3 2
Territorialforsvar 230 230 165 90 12+6 0 0
Hemvérn 125 125 125 125 70 30 22
Marinen
Ytstridsfartyg 46 30 30 24 12 7 7
Ubatar 12 12 12 |7+Q2) | 5+(2) | 4+(1) | 4+(1)
Kustartilleribataljoner 28 28 20 9 0 0 0
Amfibiebataljoner - - - 6 3 1 1
Flygvapnet
Stridsflygplandivisioner | 20 20 20 13 8 4 4
Stridsflygplan 320 320 320 | 204 200 100 100
Strilbataljoner 11 11 9 6 3 3 3
Basbataljoner 30 30 24 16 8 2 2

Tabell 1: Inriktning av Férsvarsmaktens krigs-/insatsorganisation i respektive
forsvarsbeslut

Ett mer kortsiktigt perspektiv med 6kad betoning av omedelbart anviandbar for-
mdaga var tydligt. De internationella uppgifterna gavs en dkad roll redan i utform-
ningen av forsvaret efter att tidigare helt ha hanterats utifrdn det nationella
forsvarets ramar. Den politiska opinionen var dock langt ifrdn redo att
omedelbart kasta hdvdvunna principer och synsitt om tidlosa krav pa ett starkt
forsvar overbord. Den stora minskning av invasionsforsvaret som beslutades
atfoljdes av krav pa tita politiska kontrollstationer for att sidkerstilla att
hotbedomningarna ~ holl,  liksom av  en  parallell  atertagnings-
/anpassningsplanering. Kostnaden for den senare var dock under de ndrmaste
aren liten, eftersom utbildad personal fanns och materielavvecklingen under alla
forhéllanden skulle ta betydande tid.

'* Ola Hedin, ESO rapport 2011:2, Férsvarets forutsittningar — en ESO rapport om erfarenheter frén
20 ar av forsvarsreformer, tabellerna 4:1, 4:2, 4:3, 4:4.
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Forsvarsbeslutet ar 2000 innebar det slutliga steget bort fran det kalla krigets
inriktning mot ett omfattande vdpnat angrepp. Det hade foregatts av en radikal
omvirdering av Forsvarsmaktens planeringslage, som da visade pa en dramatiskt
vaxande differens mellan planer och ekonomiskt utrymme.

Ekonomiska planeringsrealiteter och ett nytt sdkerhetspolitiskt ldge gick hand i
hand. Det ar i efterhand svért att klarldgga vad som varit mest padrivande for den
stora kursomldggning som beslutades efter en mycket kort beredningsfas. Resul-
tatet blev under alla forhéllanden att forsvar mot ett omfattande vipnat angrepp
avskrevs som Forsvarsmaktens viktigaste uppgift med huvudmotiveringen att
forbittringen av den sékerhetspolitiska miljon i Europa och i vart ndromrade
gjort att Sverige under de ndrmaste tio aren kunde utesluta hot om ett invasions-
foretag av Sverige syftande till ockupation av Sverige”."

Warszawapaktens upplosning, Sovjetunionens sonderfall, Rysslands langtgaende
militdra forsvagning samt EU:s och NATO:s utvidgning till att omfatta flera av
Sovjetunionens tidigare allierade i Central- och Osteuropa, innebar sammantaget
en genomgripande forbittring av Sveriges sidkerhetspolitiska lage.

Formellt kvarstod fortfarande uppgiften att vidmakthalla en “grundliggande”
forsvarsformaga for att kunna méta begriansade vdpnade angreppshot som kunde
uppkomma i den da rddande omvirldssituationen. Nagon konkret operationa-
lisering av vad som skulle konstituera en sddan formaga skedde emellertid aldrig.
Eftersom de hot som kunde uppkomma var smé stod det dock klart att formagan
kunde tillgodoses med visentligt mindre resurser dn Forsvarsmakten da
forfogade dver.

Forsvarsmaktens nationella uppgift fordndrades i realiteten till att dvervaka och
hévda landets territorium under fredstida forhallanden, samt till att kunna hantera
fredstida incidenter och kriser (samtidigt skedde en omprioritering mot 6kad for-
méaga att bidra till internationella uppgifter).

Den konkreta planeringsinnebdrden sammanfattades i bedomningen att resurser
”for forsvar av Sverige mot vépnat angrepp och for att hiavda var territoriella
integritet kan reduceras i forhéllande till 1996 ars forsvarsbeslut vad géller antal

9 16

forband, beredskap m.m”.

Genomslaget i planeringsinriktningen blev som framgar av tabell 1 ovan drama-
tiskt. Arméns faltforband reducerades med ungefir 70 procent. Hela territorial-
forsvaret avvecklades liksom stora delar av hemvérnet. Antalet stridsfartyg
halverades, antalet ubatar minskades med 30 procent och kustartilleriet redu-
cerades med ytterligare 75 procent. Antalet stridsflygplan bibeh6lls, men inom en

15 Prop 1998/99:74, Fordndrad omvirld — omdanat forsvar, sid 15.
' Prop 1999/2000:30, Det nya forsvaret, sid 22.
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krympt organisation dir antalet basbataljoner liksom antalet stridsledningsbatal-
joner halverades. De tio ar tidigare 30 basbataljonerna hade dédrmed reducerats
till atta.

Huvuddelen av den tidigare omfattande operativa planldggningen, liksom mobili-
seringsorganisationen, blev efter den fordndrade inriktningen 6verspelad. Militér-
befilhavarna avvecklades 2003 och den operativa ledningsuppgiften dvertogs i
sin helhet av insatsledningen inom Hogkvarteret.

De steg som togs under perioden 2000 till 2004 innebar ett slutligt 6vergivande
av den tidigare hidvdade principen att den svenska fOrsvarsplaneringen, oavsett
svingningar i det internationella klimatet, alltid méste ta betydande hojd for att
kunna méta framtida negativa fordndringar i vetskap om att stormakternas inten-
tioner och resurstillvéixt kan véxla langt snabbare dn Sverige har mojligheter att
reagera.

Omlédggningen motiverades med att omvérldssituationen nu langsiktigt var sa
fordndrad att den medgav att den militira formagan kraftigt reducerades under
viss tid for att med full kraft istdllet skulle kunna liggas pa en langsiktigt
syftande genomgripande modernisering. Uttrycket “strategisk time-out”
anvindes for att beskriva det rddande gynnsamma ldget. En snabb avveckling av
ménga formagor, vilka dndé skulle falla for dldersstrecket under den period som
sags som siker, beslutades och paborjades omedelbart.

Framtidsvisionen beskrevs nu med uttrycket “nétverksbaserat forsvar” (NBF).
Den innebar en langsiktig satsning pd en genomgripande reformering av
ledningssystemet som fullt ut skulle utnyttja teknikens nya mojligheter att
integrera underrittelse-, lednings- och verkanssystem till ett sammanhéngande
och mer effektivt nationellt forsvarssystem.

Den inriktning som gavs 2000 &r intressant darfor att den for forsta gdngen var
utformad mot langsiktiga fredstida behov utan direkt koppling till storskaliga
vapnade angreppshot. Den kan dérfor uppfattas spegla den beddmning som da
gjordes av en minsta langsiktigt héllbar fredsstruktur. Den innebar att forsvars-
strukturen kvantitativt ndrmade sig vad som uppfattades som kritiska nedre
grinser for att 1angsiktigt kunna upprétthalla viktiga formagor och kompetenser.

I jamforelse med 1990 ars krigsorganisation hade arméns faltforband reducerats
med omkring 80 procent, de ytgdende sjOstridskrafterna med 60 procent.
Ubétarna liksom flygstridskrafterna hade reducerats med omkring 40 procent.
Flygets basorganisation hade dock reducerats med hela 70 procent.

I konsekvens med att invasionsforsvarsuppgiften togs bort fordndrades ocksé
inriktningen for den civila delen av totalforsvaret. Den civila forsvarsplanerings-
uppgiften bortfoll i stora delar och civil beredskap inriktades helt mot fredstida
krisberedskap. Overstyrelsen for Civil Beredskap (OCB) lades ner 2002 och
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uppgifterna overtogs av den nybildade Krisberedskapsmyndigheten (KBM).
KBM tillsammans med Statens Rédddningsverk och Styrelsen for Psykologiskt
Forsvar uppgick senare 2009 i den nybildade Myndigheten for Samhéllsskydd
och Beredskap (MSB). MSB har fram till idag inte haft nigon egentlig plane-
ringsuppgift inriktad mot en krigssituation.

Trots de drastiska strukturella reduktionerna i forsvarsbeslutet 2000 visade sig
inriktningen aterigen vara byggd pa for optimistiska antaganden och
beddmningar om framtida ekonomi respektive kostnader. Nagon politisk vilja att
i det ldget diskutera atgdrder for att stabilisera forsvarets utveckling enligt
tidigare inriktning fanns inte. Alternativet till en hotande fortsatt
sonderfallsprocess blev en ny genomgripande strukturell reduktion som 1 ett slag
ungefir halverade den redan forut hért anstrangda insatsorganisationen.

2004 ars forsvarsbeslut kom didrmed att innebéra en kvantitativ reduktion som 1
relativa termer var lika stor som den som beslutats fyra ér tidigare. Det kan synas
som ett oproportionerligt stort genomslag av en tioprocentig anslagsminskning,
men forklarades av de stora ldngsiktiga bindningar och dirmed sma marginaler
som fanns i1 planeringen, liksom av en rejdl underskattning av de framtida
kostnaderna for den inriktning som getts ar 2000. En tillkommande faktor var
ocksd betydande ambitionsokningar vad gillde svensk internationell insats-
formaga och dé inte minst det 2004 gjorda atagandet att ta ansvaret for en
stridsgrupp, som under ett halvt &r skulle kunna sté i beredskap for en EU-ledd
krishanteringsoperation under 2008.

I en redan anstringd ekonomi fir dven relativt begrinsade tillkommande
nértidsuppgifter stora konsekvenser. Samtidigt bor det framhallas att strids-
gruppsutvecklingen ocksa blev en betydelsefull positiv katalysator for de stora
omstéllningar som under alla férhéllanden var nodvéndiga.

Insatsorganisationens i jamforelse med den tidigare organisationens mycket laga
soldatutbildningsbehov, i kombination med krav pa att kunna utnyttja hela insats-
organisationen for alla typer av uppgifter, nationellt och internationellt biddade
for 2009 ars beslut att gora véarnplikten vilande i fredstid. 2004 ars beslut kom
som det visade sig fem &r senare att ligga grunden for en genomgripande
omldggning av Forsvarsmaktens personalforsorjning.

Personalforsorjningen vilar sedan 2009 helt pa frivillighetens grund. Fordnd-
ringens fulla inneboérd &r alltjimt langt ifran Overblickbar. Det finns en stor
medvetenhet om att en fortlopande uppfoljning och anpassning ar viktig och
nodvandig for att sdkra det nya systemets langsiktiga effektivitet och hallbarhet.
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Forsvarsekonomisk utveckling och framtida
ekonomi

Nér man blickar tillbaka pa den kedja av beslut som sedan 2000 lett fram till
dagens forsvarsmakt kan man konstatera att de ekonomiska forutsittningarna i
kombination med en stark fokusering pa fredstida uppgifter och fredstida effekti-
vitet och rationalitet varit styrande.

Det ar viktigt att forstd ekonomins avgorande roll. Den politiska retoriken kring
reformeringen kan ibland ge bilden att 6vergangen fran invasionsforsvaret till
dagens forsvar helt bestimts av den politiska viljan att skapa ett insatsberett
forsvar for internationella fredsfrimjande uppgifter. Det dr givetvis en viktig
faktor, men &n viktigare dr ekonomins tvingande logik.

Det forstas lattast genom att f6lja flygvapnets och marinens utveckling. For sévil
flygvapnet som marinen har vergingen till en insatsorganisation inneburit en
begransad fordndring for den enskilda stridande forbandsenheten. Forbanden har
1 stor utstrackning sedan lénge varit insatsforband uppbyggda kring en stor andel
fast anstilld personal och med en hog grundberedskap. Den hoga beredskap som
kannetecknade i synnerhet flygvapnet gloms ofta bort nir man idag lite forenklat
talar om invasionsforsvaret som ett forradsstillt forsvar. De néstan tusen flygare
som gav sina liv under det kalla krigets fredsberedskap vittnar om ett flygvapen
som minst av allt var forradsstillt. Aven marinen var, inte minst efter ett decen-
nium av krdvande ubétsjaktoperationer, i hdg grad inriktat mot insatser. Den nya
dimensionen for flygvapnets och marinens del har frimst varit de nya behoven av
internationell interoperabilitet och expeditionir formaga. I 6vrigt har omstruk-
tureringen, dvs. forbandsreduktionerna, i allt vdsentligt styrts mer av ekonomi dn
av fordandrad operativ inriktning.

En konstant niva pd forsvarsanslaget leder ndmligen pé grund av forsvarskost-
nadsutvecklingen till en kontinuerlig numerdr reduktion, eftersom varje ny
generation av forband dr vésentligt dyrare dn sin foregangare. En erfarenhets-
baserad uppskattning ér att den arliga kostnadsdkningen uppgéar till mellan tre
och fyra procent, vilket medfor en organisatorisk halveringstid pa mellan femton
och tjugo ar. Nar anslaget fortlopande minskar sa blir reduktionstakten sjalvklart
hogre och én snabbare blir den nér planeringen under resans gang fortlopande
behdver justeras till nya antaganden.

Utvecklingen av forsvarets ekonomi i fast penningvarde (2009) mellan &ren 1990
och 2009 framgér av diagram 2 nedan.
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Forsvarsanslag 1990-2009
(miljoner kronor i penningvarde 2009)
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Diagram 1: Forsvarsanslagets utveckling 1990-2009 uttryckt i 2009 ars penningvarde.
Kalla: Ola Hedin, ESO rapport 2011:2 (bygger pa databas sammanstalld vid FOI)

Forsvarsanslaget lag i fast penningvirde ungefar pd samma niva under 1990-talet
och har sedan 2000 reducerats med ungefir 20 procent. Det motsvarar idag
omkring 10 miljarder per ér.

De ekonomiska anslagsminskningarna nodvéandiggjorde sévél ar 2000 som ar
2004 en snabb omplanering, vilken ledde till strukturella nedskérningar som var
vésentligt storre dn den relativa anslagsminskningen. Det innebér att forsvarets
struktur under perioden 1990 till idag under alla férhallanden skulle ha minskats
med bortemot 75 procent.

Diagram 2 nedan illustrerar sambandet mellan anslagsutvecklingens reella inne-
bord och den parallella utvecklingen av ett antal visentliga forbandsenheter
(stridsflygplan, flygbasbataljoner, ubétar och stridande bataljoner). Det kan note-
ras att utvecklingen for stridsflygplan och ubétar rimmar vil med den urholkade
anslagsutvecklingen, medan reduceringarna vad géller arméns stridande
bataljoner liksom flygets basbataljoner varit langt snabbare.
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Ekonomi och formagor
Relativ utveckling 1990 - 2009
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Diagram 2: Organisatoriska foérandringar av nagra utvalda férbandsenheter 1990-2009 i
relation till férsvarsanslagets utveckling i fast penningvarde och justerad for en arlig
urholkning med 3,5 procent.

Ekonomin har som tidigare framhéllits varit en avgorande drivkraft for de
senaste femton arens genomgripande forsvarsreform. Nir man i efterhand gér
igenom de forsvarsbeslut som styrt eller atfoljt forsvarets reformering &r det
tydligt att det oberoende av regeringens politiska farg, funnits en stark politisk
strivan att beskriva reformeringen mer i termer av anpassning till nya
sakerhetspolitiska ramar och behov &n som en anpassning till ekonomiska
begransningar. Ekonomins avgdrande underliggande roll har dirmed tenderat att
hamna i skymundan av de stora férdndringarna av uppgifter och inriktning.

Liksom det dr omdjligt att svara pa fragan om honan eller dgget var forst ar det i
efterhand svart att avgdra om ekonomi styrt forsvarspolitisk inriktning eller
tvartom. Faktum kvarstdr dock att de politiskt styrda ekonomiska ramarna,
alldeles oberoende av forsvarspolitisk inriktning i &vrigt, skulle nédvandiggjort
forandringar som i vésentliga delar sammanfaller med vad som blivit fallet.
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Arméns kvalitativa och kvantitativa sammanséttning i borjan av 1990-talet var
inte hallbar. Volymen hade alltfor ldnge héllits uppe pa bekostnad av kvalitativ
fornyelse. Nér kvalitativa grundkrav kombinerades med en stagnerande ekonomi
blev genomslaget oundvikligen kraftigt. Marinens och flygvapnets numeréra
krympning var didremot en direkt fortsdttning pa en fortgaende krympning som
pagatt dnda sedan forsvarsanslaget stabiliserades runt 1970 och avspeglade
vasentligen en konstant ekonomisk rams strukturella innebdrd.

Vad som mojligen darutover kan sdgas ar att den numerdra reduktionen efter ar
2000 skulle ha blivit d&nnu stérre om inte tidigare krav pa operativ stryktélighet
tagits bort. Genom betoningen av fredstida rationalitet — innebdrande en storre
koncentration av fredsproduktion och en reducerad operativ uthallighet -
skapades foOrutsittningar for att bibehalla en storre insatsstruktur och
formagebredd dn vad som annars skulle varit mojligt.

Utvecklingen mellan 2000 och 2004 kan ses som en dramatisk nédbromsning i
ett lage dir en anpassning till ekonomisk verklighet drojt alltfor lange och dar ett
antal beslut dessforinnan gétt stick i stiv med vad som var langsiktigt héllbart i
en fixerad eller krympande ekonomisk ram. Forsvaret sdsom det kom att
utformas 1 insatsorganisationen 2004 kan ses som en framtvingad n6dl6sning for
att bringa stabilitet i en situation som annars riskerade att utvecklas till en
systemkollaps.

Den yttre sidkerhetspolitiska utvecklingen gav dé politiskt motiv for en
omstdllning som gjorde att fokus helt kunde lidggas pa fredstida uppgifter och
kostnadseffektivitet. Det dr tankevdckande att jimfora resonemang och motiv i
pa varandra foljande forsvarsbeslut. Den dramatiska fordndring av inriktningen
som skedde 1999-2000 ar svar att forstd utan en medvetenhet om den nérmast
forodande skorhet som da praglade forsvarets ekonomi infor ett politiskt tryck pa
betydande nedskédrningar av forsvarsanslaget. Nar forsvarsstrukturen fyra ar
senare ater halveras &r de tidigare resonemang som ar 2000 anvénts for att
motivera inriktningen bortglomda. Ytterligare fyra ar senare dr pa motsvarande
sitt de flesta av de argument som 2004, trots nedskédrningarna av strukturen,
talade for ett bibehallande av varnpliktssystemet glomda.

Vid en framétblick mot 2020-talet dr det nu viktigt att utifran en realistisk bild av
den radande ekonomins mojligheter och begrinsningar ldra av gjorda
erfarenheter. Nagot utrymme for dnsketénkande finns definitivt inte.

Den ndrmast matematiskt lagbundna numerira krympning med nagra procent per
ar som &r forenad med en konstant forsvarsekonomi kommer att fortsitta.
Inriktningsbeslutet 2009 duckade temporért for detta faktum genom att i
huvudsak halla fast vid den insatsorganisation som beslutats fyra ar tidigare. Det
mojliggjordes genom att den till synes ofordndrade inriktningen av
insatsorganisationen gavs en betydande tdjméan. Beslutet angav visserligen att
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malet var att den nya insatsorganisationen borde vara intagen 2014, men med det
viktiga tilligget att genomforandet “bara kan ske i den takt som ekonomin

Det stod redan da klart att ekonomin var starkt begriansande och att tidpunkten
for ett eventuellt forverkligande skulle ligga en bra bit bortom 2014. Man angav
ocksa att inriktningen darfor kunde “komma att justeras i termer av savél
omstéllningstakt som forméagekrav, materiel, organisation och verksamhet”.
Forsvarsmaktens i oktober 2013 redovisade perspektivstudie' ger vissa
indikationer om vad detta kan komma att innebéra.

Tunnheten i den struktur som bér upp dagens insatsorganisation talar for att
konsekvenserna av en konstant forsvarsekonomi framoéver kommer att bli mycket
stora. Den kvantitativa krympningen av forsvarskostymen kommer att behdva
ske 1 en dn snabbare takt framdver om anslagen inte hojs 1 takt med kostnads-
utvecklingen. En konstant ekonomi i tio &r till torde nddvéndiggdra en volym-
massig krympning med ndrmare femtio procent. Det planerade forsvarsbeslutet
2015 innehéller dirmed redan av detta skil svara végval.

Relativ kopkraft 1990 - 2030
under antagande om konstant ram 2009-2030
i fast penningvarde och arlig urholkning 3,5 %

(kopkraft ar 1990 =100)
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Diagram 3: Exempel pa innebdrden av konstant anslag i fast penningvarde fran 2009 (6vre
kurvan) respektive av en arlig strukturell urholkning med 3,5 procent
(1990 =100)

Diagrammet ovan illustrerar de ekonomiska implikationerna av en fortsatt ram pa
dagens niva. Den Ovre kurvan visar forsvarsanslagets utveckling i fast penning-

vérde fran 1990 till 2010 med en konstant framskrivning fran 2010 till 2030. Den
nedre kurvan visar effekten av en arlig nedskrivning med 3,5 procent, vilket

'7 Regeringens proposition 2008/2009:140, sid 13.
'® Forsvarsmaktens redovisning av perspektivstudien 2013, Rapport FM2013-276:1, 2013-10-01
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alltsd illustrerar en erfarenhetsbaserad ungefarlig bild av den kvantitativa
utvecklingen av Forsvarsmaktens struktur vid en konstant forsvarsekonomi
uttryckt i fast penningvérde.

Innebdrd - summering

Detta avsnitt har tecknat en bred bild av forsvarspolitikens och det militira
forsvarets utveckling med tonvikt pa perioden efter det kalla krigets slut. Avsnit-
tets huvudbudskap har kretsat kring det formagemassiga utgangsldaget och det
grundliggande och ndra samband som finns mellan anslagsutveckling och
Forsvarsmaktens strukturella utveckling.

Medan den politiska retoriken ofta betonat att struktur och anslagsniva under
forsvarets reformering framst styrts av fordndrade sdkerhetspolitiska behov ér det
intressant att konstatera att det ocksé foreligger ett nira samband mellan anslags-
niva och den struktur som forverkligats. I ett tillbakablickande perspektiv ér det
mahidnda av mer akademiskt intresse att forsoka klarldgga de faktiska orsaks-
sambanden.

Infor kommande forsvarspolitiska véigval dr det centralt att utga fran realistiska
grundvirden. Att Forsvarsmaktens forméga i1 vissa avseenden utvecklats positivt
under de senaste aren far inte undanskymma att dagens struktur likvil balanserar
pd en slak lina med mycket smd marginaler. Om anslagsnivan bibehalls
oforindrad 1 fast penningvirde s& dr en fortsatt strukturell reducering
ofrankomlig. Historiska erfarenhetsvirden ger tumregeln att ofordndrat reellt
anslag nddvandiggor en arlig strukturell reduktion med i genomsnitt mellan tre
och fyra procent. En halvering pa ungefér tjugo ar dr dirmed nddvindig enbart
av ekonomiska skil vid en langsiktigt oférdndrad anslagsniva.

Invasionsforsvarets formagebredd har fram tills nu 1 stort upprétthallits. Flera
formageomraden underskrider sedan linge en langsiktigt hallbar minsta nivd och
prioriteringar dr alltsd vid oforédndrad anslagsnivd nddvindiga. Andra omridden
kommer snabbt att na kritiska undre granser. Den insatsorganisation som idag
finns eller planeras dr i forsta hand utformad for att hantera nationella och
internationella uppgifter i fred. Den &r utformad for fredsuppgifter och saknar
med nuvarande inriktning i huvudsak forutsittningar att kunna utgora en relevant
troskelformaga pa hogre aggressionsnivaer.

De viktiga slutsatserna dr diarmed att kraftigt forandrade prioriteringar kommer
att vara nddvandiga savil for att hantera konsekvenserna av fortsatta strukturella
reduktioner som for att stirka strukturens forméga att verka stabiliserande och
fredsbevarande i mer upptrappade kris situationer. En fordndring av den
inriktning som 1 huvudsak gillt ofordndrad sedan foregdende forsvarsbeslut
framstdr som helt ndodvindig. Ekonomiska realiteter i kombination med
forandrade uppgifter nddvandiggor ett stort och forutsittningslost nytdnkande.
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4 Forandrade forutsattningar infor
2020-talet

Detta avsnitt fokuserar pa fordndringar och trender som tillsammans ger
forutséttningarna for svensk sikerhets- och forsvarspolitik infor 2020-talet.

Inledningsvis gors en kort dterkoppling till 1992 och 1996 ars forsvarsbeslut, de
senaste forsvarsbeslut som innehaller 6verviaganden om en framtida hotbild med
vipnade angreppshot. De ger ddrmed referenspunkter for en analys av dagens
och morgondagens mojligheter och utmaningar.

Diérefter foljer avsnitt som dels beskriver viktigare fordndringar i den yttre
sikerhetspolitiska miljon, dels pekar pa fordndringar i vara egna forsvarsforut-
sdttningar. Avsnittet avslutas med en summering av innebdrden for svensk
forsvarspolitik.

Aterkoppling till 1990-talets borjan

Fram till 1980-talets slut var ett storanfall det dimensionerande hot mot vilket
vart totalforsvar utformades. Med storanfall avsigs en under betydande tid
forberedd storskalig invasion mot vért land i direkt samband med en uppvéixande
eller pdgdende storkonflikt i Europa. Forsvaret skulle ha en saddan formaga att
mota savil en kustinvasion som en invasion over landgransen i norr att forsvaret
verkade avhéllande/fredsbevarande.

Ett antal samverkande faktorer gjorde att forsvar mot strategiskt overfall i 1992
ars beslut for forsta géngen angavs som dimensionerande uppgift. Med
strategiskt Overfall avsags da ett storskaligt vdpnat angrepp syftande till att
snabbt fa kontroll over hela eller strategiskt viktiga delar av vart land genom ett
overraskande och kraftsamlat forlamande slag mot savél det militdra forsvaret
som samhdllets sérbara infrastruktur.

Det skandinaviska omradets strategiska betydelse hade under ett par decennier
successivt Okat. Bidragande till detta var framfor allt nordomradets vixande
betydelse for Sovjets ubétsbaserade kirnvapen och utbyggnaden av den
sovjetiska Norra Marinen. Till detta fogades att omridets potentiella
flygoperativa betydelse vid en konventionell konflikt i Europa okade. Den
samlade innebdrden var att risken for att Skandinavien skulle kunna dras in redan
1 inledningsskedet av en uppvéxande stormaktskonflikt i Europa bedomdes som
allt storre.
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Den sovjetiska formageutvecklingen under 1980-talet pekade mot en kvalitativ
utveckling vilken vésentligt skulle kunna forstarka den tillgidngliga offensiva
formagan vid en operation riktad mot Skandinavien och Sverige.

Sarbarhetsutvecklingen i det svenska samhéllet och den fortsatta dynamiken i
den militdrtekniska utvecklingen var tva andra viktiga faktorer som paverkade
bilden. Fordndringarna i hotbilden hade uppmirksammats under lang tid och
forslag om en fordndrad inriktning fanns redan under slutet av 80-talet.

Det kalla krigets slut dndrade i ett slag de militérstrategiska forutséttningarna for
svensk forsvarsplanering pa en helt avgoérande punkt. Stormaktsblockens tidigare
Omsesidiga militéra bindningar i Centraleuropa fanns inte langre. Dérmed foll en
av de viktigaste grundpelarna for flera decenniers svenska forsvarsplanering,
marginaldoktrinen. Sovjetunionens totalt tillgéingliga militdra resurser i Europa
reducerades visserligen kraftigt genom avtalet om konventionell nedrustning
(CFE-avtalet) som ingicks 1990, men samtidigt sdg man da patagliga risker for
en forskjutning av den militdra tyngdpunkten mot flankerna i norr och soder,
liksom for en vésentligt 6kad sovjetisk handlingsfrihet med de mest kvalificerade
formagorna. Nagot isolerat hot mot Sverige sags lika lite dd som tidigare, men
bilden av det nordiska omradet och angridnsande havsomraden som ett strategiskt
allt viktigare omrdde for Sovjetunionen och som ett skdrningsomrade for
stormaktsintressen forstarktes.

Det svenska forsvarets forméga bedomdes pa kort sikt alltjamt tillrackligt for att
kunna verka avhéllande mot ett vépnat angrepp, men Okad vikt skulle framover
behova ldggas péd beredskap och vid skydd av forsvarets mest tillgéngliga och
slagkraftiga forband.

Luftforsvarets forméga sags som fortsatt viktigt att upprétthalla och utveckla.
Detta skedde mot en bakgrund av en forsvarsstruktur, vilken da fortfarande
innehdll 6ver trehundra moderna stridsflygplan fordelade pa tjugo flygdivisioner.
De stoddes av ett mycket omfattande bassystem 6ver hela landet med 24 bas-
bataljoner. Flygstridskrafternas mojlighet att verka fran ett stort system av baser
med hundratals forberedda banor var en integrerad nyckeldimension i det JAS
39-systlegm som nu borjade inforas. Till detta kan fogas 22 luftvérnsbataljoner i
armén.

Forsvarsbeslutet 1992 beslutade ocksd om en omfattande modernisering och
mekanisering av den da mycket eftersatta armén genom anskaffning av moderna
stridsvagnar och en stor midngd pansarfordon fran den avvecklade Osttyska
armén. En stark satsning pd hojd kvalitet och rorlighet skulle mdta den
fordndrade hotbilden. Ledordet var ’smalare men vassare”.

' Ola Hedin, ESO rapport 2011:2, Férsvarets forutsittningar — en ESO rapport om erfarenheter frén
20 ar av forsvarsreformer, tabellerna 4:1, 4:2, 4:3, 4:4.
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Fyra ér senare infor nésta flerariga forsvarsbeslut var bilden i grunden foréndrad.
Sovjetunionen hade uppldsts redan ungefir samtidigt som 1992 érs forsvars-
proposition presenterades. Rysslands militéra forsvagning hade gatt langt och allt
mer talade for att den numera ryska militdra kapaciteten att genomfora ett vipnat
angrepp mot det nordiska omradet de facto var borta for lang tid.

Inte desto mindre innehdll resonemangen infor beslutet en intressant och
framsynt analys rérande karaktidren av de vdpnade angrepp som Sverige skulle
kunna hotas av i en framtid. Det var en analys som tog sin utgangspunkt i
utvecklingen av militartekniken och de militdra doktrinerna. Den pekade pa att
“utvecklingen av vapensystem med lang rackvidd, hog precision och stor verkan,
strategiska insatsstyrkor med god rorlighet och effektiva system som stod till
ledningen innebar att angrepp skulle kunna séttas igdng med stor kraft redan i
inledningen utan att detta skulle krdva langvariga och rdjande operativa
forberedelser.”

Forsvarsbeslutet inneholl ocksa tydliga slutsatser om de krav som skulle stéllas
pa det svenska forsvaret for att mota denna typ av hot: ”For att kunna méta ett
angrepp, baserat pa strategiska insatsstyrkor, maste det militdra forsvaret ha
formaga bade att skydda véara mest vitala omraden och att anfalla en angripare
dér och nir denne dr som kénsligast. Forméga att leda stridskrafterna under
mycket svara omstindigheter och att Overvaka vart territorium dr av stor
betydelse.”'

Analysen och slutsatserna blev genom den fortsatta utvecklingen dverspelade for
lang tid. I forsvarsbeslut alltsedan ar 2000 har fokus legat pa forsvarets nationella
uppgifter i fred och mot internationell krishantering. Férsvar mot vapnat angrepp
av typ strategiskt 6verfall blev ddrmed en kortvarig parantes 1 uppgiftsstillningen
till forsvaret.

Forandrade forutsattningar

Tjugo &r senare &r situationen fordndrad i ett antal vésentliga avseenden.
Perspektivet mot 2020-talet innehdller osdkerheter och risker som gor det
naturligt att aterknyta till den omvérldsbild som beskrevs under 1990-talets forsta
ar. Det var innan den ryska retritten ur Centraleuropa och den djupa militdra
styrkenedgangen var ett faktum och innan de forna sovjetiska satellitstaterna i
Central- och Osteuropa blivit medlemmar av EU och NATO.

Den europeiska militéra situationen &dr nu ater i grunden fordndrad och fordnd-
ringarna fortsétter. Det giller Ryssland, det géller de europeiska NATO-landerna

20 Regeringens proposition 1995/96:12 , Totalfdrsvar i fornyelse sid 66.
*! Ibid, sid 66.
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och det giller det amerikanska militdra engagemanget i Europa. Den militér-
tekniska utvecklingen har varit snabb med en stor potentiell paverkan inte minst
pa Rysslands framtida offensiva militdra formaga i vért ndromrade.

Forsvarsmakten har som redovisats ovan genomgétt en omvilvande reformering
till en struktur, vars nationella formaga fraimst dimensionerats utifran de krav
som kan stéllas i fred och begransade kortvariga kriser. Forsvarsmaktens struktur
har anpassats till fredstida krav pa en kostnadseffektiv formageproduktion, men
till priset av en stor potentiell sarbarhet vid direkt vipnad aggression. Formagan
att mota ett viapnat angrepp fran en modernt utrustad stormakt som kraftsamlat
slar mot forsvarets allt mer fataliga vitala formagor dr dirfor l4g. Parallellt med
detta har det svenska samhillet fordndrats i snabb takt med mycket stora
konsekvenser for dess sarbarhet och dirmed motstdndskraft vid ett vidpnat

angrepp.

Det ér trender som infor 2020-talet sammantaget leder till en sdkerhetspolitisk
riskbild i det nordeuropeiska omradet som uppvisar betydande likheter med den
som tecknades i borjan av 1990-talet.

Europeisk militar forsvagning och
marginalisering

Det tidigare alliansgemensamma territorialforsvaret av Tyskland dr sedan lange
avvecklat. Den amerikanska militdra ndrvaron i Europa har reducerats fran drygt
300.000 till knappt 75.000 man. Till dessa kan fogas ungefdar 20.000 civila
forsvarsanstillda. Néarvaron forblir ett viktigt uttryck for den amerikanska
forsvarsgarantin, men den reella huvuduppgiften &r idag att stodja USA:s globala
militdra engagemang. Vissa permanent baserade stridande forband finns kvar,
t.ex. ett par armébrigader och nagra taktiska flygforband, men huvuddelen av
personalen bér upp den amerikanska bas- och ledningsstrukturen i Europa. Det
bor ocksé framhallas att det amerikanska militdra engagemanget i Europa idag i
langt hogre grad én tidigare sker inom ramen for bilaterala samarbeten och alltsa
inte som bidrag till den gemensamma Nato-strukturen. Detta giller dven den
forsvarsplanering som USEUCOM genomfor i dialog med olika NATO-ldnder i
Europa. Det amerikanska Europakommandot USEUCOM har en central roll.
USEUCOM leds liksom tidigare av den amerikanske general som ocksa leder
Natos europeiska kommando (SACEUR).

De visteuropeiska NATO-staterna har kraftigt reducerat och reformerat sina
forsvarsmakter. Varnplikten har avskaffats med ndgra enstaka undantag och
huvudinriktningen &r idag att utveckla expeditiondra formdgor med hog flexi-
bilitet, beredskap och rorlighet for krishanteringsuppgifter. Territorialférsvars-
formagan, dvs. formagan till forsvar av de enskilda staterna respektive den
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europeiska kontinenten mot ett vipnat angrepp, har pa samma sitt som i Sverige
reducerats kraftigt.

Négot permanent gemensamt alliansforsvar av tidigare slag vid alliansens Ostra
grans finns inte langre. Artikel 5 bestar som alliansens kdrna, men en omedelbar
militdr reaktion frdn en samlad allians dr idag inte det troliga svaret pa varje
begransad militir aggressionshandling. Den politiska beslutsprocessen bygger pa
enighet och kan i oklara och svértolkade ldgen ta betydande tid. De politiska
beslutsalternativen bygger inte minst pa de faktiska militdra handlingsméjligheter
som stér till buds.

P& pappret dr de samlade ecuropeiska fOrsvarsanslagen trots de stora
nedskdrningar som skett alltjimt Dbetydande. EU-staternas samlade
forsvarsbudgetar ar visserligen bara en tredjedel av USA:s, men fortfarande flera
ginger storre dn Rysslands och ungefér lika stora som Rysslands och Kinas
sammantagna forsvarsbudgetar.*

Ekonomiska staplar speglar dock lédngt ifran den hela bilden av
styrkeforhallanden. Den europeiska militdra formdgan har i realiteten stora
begransningar. Den nedéatgdende trenden i de europeiska ldndernas
forsvarsanslag har fatt stora konsekvenser for Europas militdra forméga och har
slagit sérskilt hirt mot framtidsinvesteringarna. Den Overgripande bilden ar
tydlig. Den europeiska militira kapaciteten befinner sig i en lang utforsbacke,
som gar pa tvirs mot utvecklingen i omvérlden. Forsvarsanslagen dr genom-
géende hart pressade och ndgon snar fordndring &r inte synlig. De europeiska
NATO-lédndernas samlade forsvarsanslag har enligt NATO:s berdkningar i fast
penningvérde reducerats med néstan 20 procent sedan 2000. Nedskédrningarna
genomfors i stor utstrickning genom svagt koordinerade nationella beslut, vilket
ytterligare bidrar till urholkningen av den samlade féormégan.

Overgéngen fran virnpliktssystem till system med fast anstillda soldater har
inneburit stérre utmaningar &n staterna ursprungligen rdknade med och
krympande ekonomi har lett till fortlopande behov av nedskdrningar. De stater
som varit mest engagerade i de internationella operationerna har fatt allt storre
bemanningsproblem. Beroendet av det materiella arvet ar stort och utrymmet for
framtidsinvesteringar &r starkt begrénsat.

Formagegapet inom NATO mellan USA och Europa véxer och illustrerades med
stor tydlighet i samband med den militdrt sett begrdnsade operationen i Libyen
for tva ar sedan. De europeiska NATO-medlemmarnas mojligheter att militért
mota dven relativt begridnsad militir aggression mot enskilda europeiska
smastater 1 Europas periferi utan direkt amerikanskt stod dr dirmed idag mycket

22 SIPRI Military Expenditure Data Base,
http://milexdata.sipri.org/files/?file=SIPRI+milex+data+1988-2012+v2 xlsx.
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begrinsade. Verkligheten ar alltsd att Europas beroende av USA:s militdra
formagor stadigt Okar, trots mycket retorik om Europas vilja att kunna spela en
storre roll och trots de stora ekonomiska resurser, som alltjamt avsitts for de
europeiska staternas forsvar. NATO:s Artikel 5-garantier bygger idag mer dn
nagonsin pa USA:s formagor, inte bara inom kdrnvapenomradet.

Denna europeiska utveckling gar pa tvirs mot motsvarande trender i Ryssland
och kommer om de inte bryts i en néra framtid att medfora stora forédndringar i de
militdra styrkeforhallandena i Europa pa 2020-talet. Europas militdra forsvagning
och marginalisering &r alltsa inte en risk, utan ett faktum. Utvecklingen har &dven
noterats och kommenterats i Ryssland. Den ryske sékerhetspolitiske analytikern
Sergei Karaganovs bedomning for tva ar sedan ar tankvérd:

”In reality, Europe is becoming a defenceless continent, [..] Without
America the Europeans will be left naked and defenceless, because except
for Britain, they have no armed forces to speak of”.>

Rysk militar reformering och aterupprustning

FOL:s rapport, Rysk Militir Férmdga i ett tiodrsperspektiv - 2013**, ger en
aktuell helhetsbild av den ryska militdra utvecklingen. Det &r en utveckling som
ocksa beskrivs pafallande samstdmmigt savél i Ryssland som internationellt. Det
beror inte minst pa att Ryssland varit 6verraskande 6ppet om sina ambitioner att
ater bli en militdr stormakt med férméga att inge respekt och tillvarata ryska
sdkerhetsintressen i synnerhet i sitt ndromréde. En del av det offensiva maktsprak
som under senare tid anvénts pa allra hogsta politiska och militdra nivd bor
sannolikt tolkas som forsok att redan nu med ord paverka omvirldens
perceptioner av Ryssland som en framvéxande stormakt, men verkligheten talar
ocksa ett tydligt sprak.

Efter ett antal mindre lyckade reformforsok pagér nu sedan atminstone fem ar en
genomgripande reformering av de vdpnade styrkorna, som syftar till att till 2020
utveckla en modern, rorlig och flexibel rysk forsvarsmakt med hogsta tekniska
formaga. Forsvarsbudgeten har okat i snabb takt och ligger idag pa cirka fyra
procent av BNP. Fran 2010 har anskaffning av ny materiel haft prioritet framfor
vidmakthallande och modernisering av éldre system. Siktet &r inriktat mot 2020-
talet och andelen modern materiel 2020 skall enligt planen vara 70 procent. De
planerade investeringarna i ny materiel till 2020 har angetts till cirka 20 000

2 Karaganov&Shestakov, 2011 citerad i Stefan Forss: The development of Russian Military Policy
and Finland, Helsinki 2013, National Defence University.
# FOI-R-3733-SE, Rysk militir formaga i ett tiodrsperspektiv - 2013, januari 2014.
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miljarder rubel (vilket i december 2013 motsvarade omkring 4500 miljarder
kronor).

Aven om de ryska sikerhetsutmaningarna i Fjirran Ostern, Centralasien och
Kaukasien kraver mycket uppmarksamhet ar det tydligt att ocksa Europa, och da
inte minst den nordvistra delen, ges prioritet. Redan nu finns moderna ballistiska
robotar av typ Iskander-M med rickvidd upp till 500 km i vart ndromrade
(utanfor St. Petersburg). Den ryske forsvarsministern Sergei Shoigu har i
december 2013 bekréiftat att Iskander-robotar ocksd avses placeras i
Kaliningradomréadet under 2014.> Rickvidden bedoms av utlindska experter
med sméd modifieringar kunna Okas till &tminstone 700 km och precisionen ar
redan idag hog.® En kryssningsrobotversion av Iskander-systemet &r under
utveckling och bedéms kunna vara operativ inom de nérmaste aren. Precisionen
framemot 2020-talet kan forvintas motsvara dagens amerikanska system.”’

INF-avtalet forbjuder idag Ryssland och USA att inneha landbaserade
markrobotar med rackvidd 6ver 500 km. Avtalet &r juridiskt bindande och
begransningarna kan alltsa inte dvertrddas s& ldnge som avtalet foljs. President
Putin har under de senaste aren vid upprepade tillfillen gett uttryck for ett
vaxande ryskt missndje och hotat att sdga upp avtalet. Att en lang rad andra stater
1 virlden ar pa vég att anskaffa den typ av system som Ryssland enligt INF-
avtalet dr forhindrat att inneha gor att avtalet nu av Ryssland uppfattas som
diskriminerande.

INF-avtalets reella begrinsning for Ryssland respektive USA bor dock inte
overdrivas. USA har framfor allt satsat pd sjobaserade och flygburna system,
vilka inte begrdnsas av INF-avtalet. Ryssland kan naturligtvis om och nir man sa
finner l&mpligt ocksd satsa pé i synnerhet ldngrackviddiga flygburna robotar som
kan béras av flygande plattformar av olika slag.

Den storsta ryska begrdnsningen har sannolikt hittills varit svarigheten att
utveckla och producera langrickviddiga robotsystem med den hoga precision
som gor de amerikanska systemen s effektiva. Den begrinsningen kommer
successivt att minska under dren framover, dels som en foljd av forbéttringar i
det ryska satellitnavigeringssystemen (GLONASS), dels som en foljd av
utvecklingen av den industriella produktionsteknologin.

Ryssland ldgger fortsatt stor vikt vid utvecklingen av sin militira forméga dven i
vart ndromrade. En fortsatt militdr forsvagning i det kontinentala Europa i

% Enligt RIA Novosti 10 dec 2013, http://en.ria.ru/military _news/20131210/185433667/Putin-
Again-Slams-US-Missile-Defense-Plans.html.
26 Stefan Forss, The Russian Operational-Tactical Iskander Missile System, Helsinki, National
27Defence University, Series 4: Working Papers No 42.
Ibid.
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kombination med ett successivt starkare och mer sjélvsdkert Ryssland kan
komma att fa betydande paverkan pa den sdkerhetspolitiska situationen i norra
Europa. Utvecklingen av den ryska konventionella férmagan uppfattas idag
knappast som nagot direkt hot mot Centraleuropa, men ses med patagligt 6kad
oro av de manga stater i Rysslands periferi som tidigare var del av det sovjetiska
imperiet.

Det gér heller inte att bortse fran den fortsatta ryska satsningen pa taktiska
karnvapensystem i det europeiska omradet. Att Ryssland prioriterar modernise-
ringen av sina taktiska kdrnvapen i Europa ar svart att tolka pa annat sétt &n att
man ser dessa vapen som potentiellt anvindbara medel for militirpolitisk maktut-
6vning i framtidens Europa. Utvecklingen innebér att Europas beroende av USA
ytterligare framhivs. Aven USA planerar en modernisering av sina idag fétaliga
taktiska kidrnvapen i Europa.

Den militar-tekniska revolutionen fortsatter

En sanning som gillt ldnge &r att den tekniska utvecklingen har varit och ar
revolutionerande for den militdra formageutvecklingen. Det gor den inte mindre
betydelsefull.

“Moores lag”™® sammanfattar mycket av utvecklingens inneboende kraft och

innebodrd. Kostnaden per datakraftsenhet liksom minnesstorlek har halverats
ungefir var tjugofjarde manad sedan 1970. Det &r en tumregel som hianger néra
samman med miniatyriseringen av elektroniska komponenter och som bedéms
kunna fortsdtta att gilla ytterligare cirka tio ar innan fysikaliska begrdnsningar
bromsar den fortsatta utvecklingen. Tjugo ars utveckling innebir en tusenfaldig
och 40 ar alltsd en ndrmast svindlande miljonfaldig prestandadkning! Den data-
kraft som 1970 skulle kravt system som végde ett ton kan idag klaras med
enstaka gram. For tjugo ar sedan fanns varken mobiltelefoni eller
datakommunikation i den form vi idag kénner den. GPS-tekniken var fortfarande
mycket exklusiv. Internet borjade pé allvar sld igenom i mitten pad 1990-talet.
Datakraften i en JAS-39, version tidigt nittiotal, var enstaka procent av vad vi
finner i dagens version.

Utvecklingen har fatt ett dramatiskt militirt genomslag, vilket allra tydligast har
demonstrerats och utnyttjats av USA under det senaste artiondet. Underrittelse-

% Moores lag, uppkallad efter en av Intels grundare Gordon E. Moore, betecknade ursprungligen det
fenomen att antalet transistorer som far plats pa ett chip vixer exponentiellt. Takten som géller
sedan ldnge dr en fordubbling var 24:e manad. Moores lag har visat sig korrekt sedan 1965, dock
med en och annan justering av fordubblingstiden. Lagen har sedan anpassats till
teknikutvecklingen och anvinds idag for att beskriva utvecklingen av berdkningskraft per fix
kostnad.
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och ledningssystem &r genom globala ndtverk i realtid hopknutna med insats-
beredda stridskrafter som medger omedelbar bekdmpning av identifierade mal.
Obemannade flyg- och satellitburna spaningsplattformar med avancerade
hogupplosande  sensorsystem kan 1 realtid ge malinformation till
ledningscentraler var som helst pd jorden, vilka i sin tur kan genomfora
omedelbara insatser.

Precisionsbekdmpning kan idag genomforas fran mycket stora avstdnd mot bade
fasta och rorliga mal. USA har idag formagor som gor det mdjligt att med
konventionella medel bekdmpa fasta mal pa varje punkt pa jorden med en
precision péd enstaka meter. Vad USA kan gora har vi sett manga exempel pa
under senare ar. Ryssland ar pa god vég att bygga upp motsvarande formégor om
an inte i samma antal och med samma globala rickvidd.

Utvecklingskostnaderna for nya avancerade system &r hoga, men samma
effektiva produktionsteknologi som gor att avancerade smartphones, datorer och
GPS-system kan tillverkas till laga kostnader och i stora serier gor att dven
mycket avancerade precisionsvapen idag har forhallandevis liga
styckekostnader, ndr systemen vil &r utvecklade och en automatiserad
produktionsapparat dr pa plats. Produktionskostnaden for t.ex. en avancerad
amerikansk langrackviddig kryssningsrobot anges i dppna kéllor till omkring en
miljon dollar. Uppskattningen dr visserligen behédftad med osékerhet, men vad
som é&r sérskilt védsentligt i detta sammanhang &r att kapaciteten med just denna
typ av vapensystem kan mangfaldigas pa mycket kort tid under forutsittning att
modern produktionsteknologi ar tillgdnglig. Som jamforelse &r bara
styckekostnaden for avancerade bemannade stridsflygplan idag runt en miljard
kronor.

Effektivitetsutvecklingen for moderna vapen under de senaste tjugo aren handlar
om flera tiopotenser. En enda kryssningsrobot kan idag 16sa en bekdmpnings-
uppgift som for ett par decennier sedan skulle krdvt ett stort antal
flygplansinsatser och stora forlustrisker. En bekdmpningsinsats som tidigare
skulle kravt manga dygn och mycket stor resursinsats att genomfora kan nu ske
narmast momentant.

Ryssland ligger fortfarande teknologiskt och industriellt langt efter USA. Den
ryska industrins relativa ineffektivitet, inte minst produktionsteknologin, &r en
begrinsning som gor det svart att bedoma exakt i vilken takt som nya system kan
komma att tillforas. Att Ryssland under det ndrmaste decenniet siktar pd en
snabb modernisering av forsvarets formaga framgar dock med stor tydlighet av
deklarerade intentioner och planer.

Utvecklingen har av uppenbara skél mycket stor paverkan pa stormakternas mili-
tdra mojligheter att genomftra vdpnade angrepp med hoga tidskrav mot sma
grannstater utan omfattande observerbara militira forberedelser. Det ar samtidigt
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viktigt att uppmérksamma, att &ven sma stater har stora mdjligheter att dra fordel
av den tekniska utvecklingen. Redan en begrénsad tillgang till langriackviddiga
precisionsvapen kan i kombination med effektiv underrittelse- och lednings-
kapacitet representera en betydande formaga att ge dven en stormakt betydande
risker och forluster. Den nddvéndiga teknologin och kompetensen i dvrigt for att
producera och utnyttja moderna langridckviddiga precisionsvapen é&r idag
tillgdnglig for flertalet avancerade industrildnder och kostnaderna fér manga av
de system som finns idag &r jaimforelsevis laga.

Ett allt mer sarbart Sverige

Sambhdllets och det militéra forsvarets vixande sarbarhet dr delvis andra sidan av
samma mynt som den militdra teknikutvecklingen. Lika viktigt &r dock att det
moderna svenska samhillet efterhand blivit totalt beroende av en komplex och
sarbar infrastruktur, liksom att Sveriges forsvarsmakt nu dr sa liten och fredsan-
passad att den ofrdnkomligen dr mycket sarbar.

Fredstida krisberedskap, dvs. frimst skydd mot stora olyckor, har ersatt civilt
forsvar sedan ndstan tvd decennier. Vitala samhillsfunktioner &r privatiserade
och i manga fall i utlindska dgares hénder. Statens och kommunernas styr- och
kontrollmdjligheter dr mycket mer begrdnsade 4n tidigare. Den utvecklingen later
sig knappast vindas och konsekvenserna &r djupgéende. Sarbarheten militdrt och
civilt &r nér vi nu blickar framdt mot 2020-talets sékerhetspolitiska utmaningar
en huvudfraga.

I och med att det storskaliga vipnade angreppet i 2000 ars forsvarsbeslut togs
bort som dimensionerande uppgift for totalforsvaret kom sarbarhetsfragorna,
sédsom redan tidigare framhéllits, alltmer att ses i ett fredstida perspektiv. Nagra
studier av samhillets sarbarhet i samband med ett vipnat angrepp har darfor inte
genomforts under lang tid.*’ Det innebir att de bedomningar som nu kan goras
vésentligen maste ta sin utgdngspunkt i bedomningar gjorda for bortat femton ar
sedan och i de olika studier och bedéomningar som senare gjorts av fredstida
sarbarhet hos enskilda system.

Den senaste mer samlade bedomning av sarbarheten i den civila infrastrukturen
redovisades av OCB for regeringen i bérjan av ar 2000.”° OCB skrev da i sin
sammanfattande bedomning:

% Forsvarsmaktens aterupptagna forsvarsplanering har lett till att dven fragor om civilt forsvar
hamnat pa agendan. Studier under ledning av MSB har inletts, men har dnnu (januari 2014) inte
avkastat annat dn preliminéra resultat, vilka dértill rimmar med vad som sdgs i denna rapport.

* OCB dnr 5-183/99. Sérbarheten i den civila infrastrukturen (uppdrag nr 9 i regleringsbrevet for
1998, 1997-12-12).
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LR

. att infrastrukturens sarbarhet sitter grinser for totalférsvarets formaga
redan vid mattliga insatser av en angripare. Detta géller sérskilt sarbarheten
1 elforsorjningen. Elforsorjningens kénslighet for sabotage och de
begransade insatser som krivs for att dirigenom dsamka samhéllet svéra
pafrestningar, medfor att elférsorjningen kan sdgas inta en sérstillning
bland infrastrukturen.”

Man pekade vidare redan da pa att ”den okade IT-anvdndningen i samhéllsviktig
verksamhet innebér att dven IT-relaterade hot mot elektroniska informations-
tjénster bor dgnas mycket stor uppmérksamhet”.

OCB beddmde ocksa “att det inte ir vare sig tekniskt eller ekonomiskt mojligt att
eliminera den sarbarhet som finns i den tekniska infrastrukturen”.

Sedan detta skrevs har utvecklingen av sambhéllets el- och IT-beroende utvecklats
1 en mycket snabb takt. Kontinuerlig elforsorjning krivs for IT-systemen och IT-
system styr pa ett avancerat och komplext sitt elsystemets funktion. Skulle elfor-
sorjningen slas ut stannar ndstan all samhillelig verksamhet mycket snabbt.
Betalningssystem, transportsystem, uppviarmning, livsmedels- och vattenfor-
sOrjning dr bara nagra av de vitala funktioner som skulle berdras och stanna.
Nodsystem finns som reserver for kortvarig lokal el-forsorjning inom sjukhus
och ett antal andra viktiga funktioner, men den samlade effekten av samtidiga
bortfall av el- och datakraft torde knappast kunna beskrivas i andra termer &n
fullkomligt forddande. Till detta kan fogas att varuproduktion och
varuforsorjning idag bygger pa globaliserade just-in-time-floden med obetydliga
buffertlager. Avbrott i floden far ddrmed snabbt mycket stora konsekvenser.

Samtidigt har formégan att med fjarrverkande precisionsvapen sla ut vitala och
kénsliga punkter i elnét och kommunikationsndt, som beskrivits ovan, okat
hundrafalt. Det dr dérfor idag mojligt att med ett mycket begransat antal insatser
stoppa nistan all aktivitet i det svenska samhéllet (liksom i alla avancerade och
Oppna europeiska samhéillen).

De potentiella effekterna pa samhillets funktion av ett mycket begrinsat utnytt-
jande av moderna konventionella precisionsvapen &r alltsé i visentliga avseenden
jamforbara med effekterna av en kidrnvapeninsats. Att skapa ett skydd som pa ett
mer patagligt sétt skulle kunna forédndra denna bild &r &n mer omojligt idag an for
femton ar sedan. Antalet tinkbara alternativa mal for att uppna effekt 4r mycket
stort och ett angrepp med langrackviddiga robotar kan genomforas kraftsamlat,
nidrmast momentant och utan egentlig forvarning.

En slutsats ar att denna typ av hot maste ingé som en visentlig del i det hot mot
vilken en framtida krigsavhallande troskelformaga behover utformas. Det star
ocksa klart att vare sig passivt eller aktivt skydd utgor tillrdckliga motatgérder.
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Innebdrd - summering

Okad rysk militir formaga jimsides med en méjlig parallell forsvagning av det
euro-atlantiska sékerhetssystemet kan redan 1 ett tiodrigt perspektiv komma att
innebira okande sdkerhetspolitiska utmaningar for stater i Rysslands ndromrade.
I ett tidsperspektiv mot 2020-talet, gar det dirmed idag inte ldngre att utesluta
mojligheten av viaxande sikerhetspolitiska hot och risker i var del av Europa.

Eftersom en stdrre omldggning av forsvarspolitiken krdver mycket lang tid,
bortat tiotalet ar, for att fa ett patagligt genomslag i faktisk formageutveckling ar
den sdkerhets- och forsvarspolitiska inneborden for Sverige av de fordndringar
och trender som beskrivits i detta avsnitt darfor ofrankomligen stor. Svensk
sdkerhets- och forsvarspolitik behdver alltsd redan idag borja ta hojd for de
osdkerheter som finns om den framtida utvecklingen.

For att Sverige 1 borjan av 2020 talet ska ha mojlighet att ha en nationell
forsvarsformiga som kan ge ett substantiellt bidrag till stabilitet och fred i det
nordeuropeiska omradet kravs att forsvarspolitiken redan nu inriktas mot en lang-
siktig forstarkning av den for ndrvarande mycket ldga militdra troskelformagan
mot militdra pdtryckningar och hot. Den militdrtekniska utvecklingen erbjuder
dérvid, som framgétt ovan, idag dven smi stater mycket intressanta mojligheter
som svensk forsvarutveckling hittills utnyttjat forhallandevis lite.
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5 En svensk avhallandedoktrin for
2020-talets varld

Avskrackningens eller avhallandets
problematik

Det engelska ordet “deterrence” har ingen riktigt passande Oversittning till
svenska spraket och svenska forhallanden. Den naturliga Gverséttningen med
”avskriackning” rimmar vil in pa begreppet “nuclear deterrence”, men inte lika
bra med egenskaper hos en sméstats konventionella forsvar.

For en smastat med ett konventionellt forsvar handlar det knappast om att sétta
skrick i en potentiell stormaktsaggressor, utan om att pa ett tydligt men icke
hotande sétt klargora att man har effektiva mojligheter att besvara varje forsok
till militdr press pa sitt som gor att sadana forsok aldrig ska te sig frestande.
Smastaten behover formaga att verka effektivt mot en aggressiv stormakt, men
pa sitt som aldrig kan uppfattas hota ndgot annat &n just en potentiell
motstdndares aggressiva avsikter.

Aven en sadan egenskap kan naturligtvis te sig provocerande for en stormakt
som anser att dess vitala strategiska intressen stiller krav pad mojligheter att
ohindrat kunna utnyttja sin militdra makt mot en grannstat. Inte séllan framfors ju
argumentet att det kan vara provocerande av en liten stat att i en kris sétta igdng
mobilisering &ven av ett rent defensivt forsvar. Utgdngspunkten for varje suverdn
smastat dr dock FN-stadgans ritt till sjdlvforsvar. En suverdn smadstat kan
givetvis aldrig frivilligt acceptera synen att egna forsvarsmojligheter skulle
kunna uppfattas vara hotande eller provocerande. En liten smastat med ett
konventionellt férsvar kan per definition aldrig utgdra ett offensivt hot mot en
stormakt.

I linje med det begrepp som tidigare oftast anvénts for att beskriva forsvarets
grundlaggande uppgift att avhalla en potentiell angripare och att ddrmed verka
fredsbevarande anvénds i det foljande begreppet “avhallande forméga” for att
beskriva den troskelformaga som efterstriavas. I Norges och Finlands forsvars-
politiska malséttningar anvinds begreppen “krigsforebyggande” respektive
”forebyggande” troskelformaga.

Avhéllande formaga kan vara av tva principiellt olika typer. Det kan vara en
formdga som 1 mer direkt mening kan blockera en angripares
handlingsmojligheter (deterrence by denial) eller en formaga som kan ge en
angripare uppoffringar i en vidare ram (deterrence by punishment).
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Den grundldggande fragan om vad som konstituerar en avhéllande forsvarsfor-
maga har inget enkelt svar. Forsvararens faktiska formaga ar givetvis i sig grund-
laggande, men ytterst dr det likvél den potentielle aggressorn, inte den defensive
parten, som har avgorandet i sin hand.

Det ér den potentielle aggressorn som behdver dvertygas om att han kommer att
motas av motatgirder som gor nettovinsterna s sma att han bor avstd. Det
handlar d& om han behdver bibringas en fOrestidllning bade om
forsvarsformagans tillracklighet och om viljan att verkligen utnyttja den.

Trovirdighet ar alltsd ett centralt element. Det inrymmer komplexa dilemman. 1
den verkliga vérlden finns besvérliga trovérdighetsfragor som maste hanteras i
varje strategi att verka avhallande: Hur gora trovérdigt att ett land ar berett att ta
stora uppoffringar for att forsvara ett perifert intresse? Hur gora trovérdigt att
man dr beredd att ga i krig for att forsvara perifera intressen? Hur gora trovardigt
att man véagar utmana en stormakt som hotar med att mdta varje militdr
motverkan med en 6vervildigande upptrappning?

Smastaten maste normalt kunna besvara aggression pa ett sitt som inte skadar
den sjdlv mer dn motstandaren. Sverige valde bl.a. av detta skdl bort egna
karnvapen i forsvarsbeslutet 1968 (se sid 24).

Avhallandedoktrinen var fran 1960-talets slut till mitten av 1990-talet visserligen
formulerad i termer av att avhalla mot vépnat angrepp, men handlade egentligen
om hela skalan av militir aggression fran en lagsta nivd med systematiska krank-
ningar och forddmjukande militidrt maktsprdk upp till ett storskaligt vdpnat

angrepp.

Ubétskrankningarna under 1980-talet gav viktiga lirdomar om komplexiteten
och om behovet att ha formaga att verka avhéllande pa varje niva pa ett
proportionellt sétt som inte innebér en omedelbar okontrollerad upptrappning. En
krankande motpart méste fés att inse att riskerna for upptiackt och bekdmpning ar
sd hoga att avsiktliga krinkningar inte framstar som attraktiva.

Avhallande handlar ytterst om att i forvig dvertyga potentiella angripare om att
kostnaderna for att genomfora ett angrepp ar hogre dn de mojliga vinsterna. Det
forutsétter for det forsta att forsvararen har en trovérdig formaga att tillfoga en
angripare oacceptabelt hoga forluster vid ett angrepp. Det forutsétter ocksa att det
framstar som trovardigt att forsvararen verkligen &r beredd att utnyttja denna for-
maga 1 det ldget. Det senare paverkas inte minst av hur fOrsvararens egen
fortsatta situation skulle paverkas.

Om forsvararens svar innebér att ockséd de egna kostnaderna och riskerna okar
finns ett uppenbart trovirdighetsproblem. En strategi som gar ut pa att svaret ar
automatiskt och inte lingre kan kontrolleras efter ett angrepp dr en mojlighet
(committed strategy), men den sitter direkt fingret pd den dGmma punkten att det i
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de flesta fall ligger dven i forsvararens intresse att kunna vélja strategi pa ett till
situationen anpassat sétt. Strategin, om strdvan att avhalla misslyckats, ar inte
sjdlvklart densamma som innan. En pa forhand bestdmd oaterkallelig reaktion
maste givetvis formedlas 1 forvig pa ett tillrackligt trovardigt sétt till potentiella
motparter.

Mojligheterna till anpassad reaktion fOrutsitter tillgdng till en sammanlédnkad
kedja av handlingsalternativ, dir forsvararen i varje steg kan blockera
aggressorns utsikter till framgang. Forsvararen behover ha forméga att viga syna
en motstdndare som med hotande “militart kroppssprak™ forsoker fa forsvararen
att ge upp. Forsvararen maste alltsd for att vara trovérdig i sin avskriackning, pa
varje niva kunna overtyga en potentiell angripare om att han har mojligheter att
svara effektivt, &ven om angriparen svarar med att trappa upp nivan. Sa langt det
ar mojligt att verka avhallande genom direkt blockerande formaga dr detta den
rationella metoden. Nar mojligheterna att verka avhallande med blockerande
formaga inte langre racker tillkommer behovet av en formaga att tillfoga en
angripare dn mer kinnbara kostnader i en vidare ram.

Trovardighetsfragorna har alltid haft en framtrddande plats i NATO:s manifest-
ation av den kollektiva forsvarsgarantin. Den amerikanska kontinuerliga
ndrvaron i Europa har varit den viktigaste delen. Men man har ocksd haft
sdrskilda snabbinsatsstyrkor sammansatta av personal fran ett stort antal
medlemsstater for att tydligt kunna manifestera Artikel-5-forpliktelserna i
krissituationer. P4 den hogsta nivdn har det naturligtvis till sist likvél varit en
friga om trovérdigheten i USA:s beredskap att riskera ett forodande
kérnvapenkrig for att forsvara Europa.

Innebord for Sverige

P& den ldgsta nivan maste Sverige kunna uppticka och reagera péd varje
avsiktlig/uppsétlig krankning av svenskt territorium. Det implicerar ocksé i sig
sjdlv en hog formaga att uppticka och reagera pa dven oavsiktliga krankningar.
Den som Overvéger att utnyttja svenskt territorium utan svenskt medgivande ska
veta att sannolikheten for upptickt dr stor. Den som &verviger att systematiskt
krinka svenskt territorium ska veta att Sverige har effektiva medel savil for
upptdckt som avvisning eller bekdmpning, liksom att Sverige har det politiska
modet att hdvda sin suverénitet med de medel som krévs.

Sa langt ror vi oss inom en inte alltfor politiskt krivande fredstida ram som
begransar valdsanvindning till osannolika situationer dir motparten uppenbart
inte respekterar forsvararens anvisningar. Utnyttjande av vapenmakt dr vare sig
nodvandigt eller ens rimligt som forsta reaktion pa en enstaka krankning, men
ddremot nagot som kan behova tillgripas om en motpart mer systematiskt skulle
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forsoka etablera ett monster av kridnkningar eller om krinkningen i sig sjélv
innebdr ett direkt hot.

Mer kritiskt blir det om en frimmande makt genom systematiska krdnkningar
skulle demonstrera att den inte ldngre &r beredd att respektera svenskt
territoriums integritet, dvs. sjélv borjar hdvda rétt att utnyttja svenskt territorium
eller luftrum. Det skulle vara den typ av upptradande som demonstrerats av Kina
i Sydkinesiska sjon. An mer kritiskt skulle det bli om en kriinkande motpart sjilv
tar till vald for att kunna fullfolja sin krdnkning.

Vi kan i det sammanhanget erinra oss situationen dd sovjetiska flottenheter
nidrmade sig den svenska territorialvattengransen i samband med en sovjetisk
ubats grundstotning 1 Blekinges skérgard 1981. Risken for ett sovjetiskt forsok
att frita den grundstotta ubaten med vald var dé pétagligt. Statsminister Falldins
order till OB Lennart Ljung i det liget var tydlig: HAall griinsen!
Handlingsalternativet backades bl.a. upp av en attackflygdivision med laddade
vapen och eldberedda marina enheter i omradet. Sverige visade i1 konkreta termer
att svensk militdr motverkan kunde forvintas om Sovjetunionen valde att trappa
upp krisnivan. Den risken visade sig vara for hog for Sovjetunionen, som
sannolikt hoppats att Sverige skulle skrimmas att ge efter genom den tydliga
sovjetiska maktdemonstrationen.

Men négot proaktivt forebyggande slag mot den annalkande sovjetiska
flottstyrkan var naturligtvis aldrig aktuellt frdn svensk sida. For sma stater
handlar det om att ha adekvata medel for att kunna reagera med FN-stadgans
principer som grund, dvs. med medel som pa ett rimligt proportionellt sitt svarar
mot situationens krav. Att inte reagera riskerar att bli liktydigt med att man
backat for stormaktens pétryckning.

Trovérdighetsfragan paverkas i hog grad av vad som hotas. I de fall d& aggres-
sionen riktar sig mot otvetydiga svenska kdrnintressen racker det att ha en tydlig
formaga. I de fall aggressionen riktar sig mot intressen som kan uppfattas som
mer perifera krivs utover forméga ocksd sirskilda atgérder, som stirker
trovardigheten for beredskapen och viljan att verkligen riskera en upptrappning.
Det dr da viktigt att tidigt visa vilja och formaga for att slippa att senare betala ett
hogre pris. Ett sitt att trovardiggora beslutsamheten att forsvara dven perifera
delar av landet har wvarit att ge dessa delar ett ur andra synvinklar
oproportionerligt starkt fast forsvar. Det kan ocksa ske genom starka politiska
deklarationer, som gor priset hogt for att backa i en kris (dvs. en form av
committed strategy).

52



FOI-R--3852--SE

Svensk framtida avhallande tréskelformaga

Dagens svenska forsvar dr i forhallande till det tidigare invasionsforsvaret
mycket litet och primért utformat for att hantera fredstida uppgifter inklusive
begransade krissituationer. Det har alltjdmt forméga att efter viss anpassning
mota krinkningar i alla delar av landet. Formaga att kunna “forsvara hela
Sverige” kan i dag vidsentligen ses som formaga att ytterst tvinga en avsiktligt
krankande makt att ta till vapenmakt, dvs. en védpnad krigshandling, for att
utnyttja svenskt territorium eller luftrum.

Det militdra forsvaret saknar ddremot med nu planerad inriktning egen forméga
att bjuda effektivt motstind mot ett strategiskt angreppshot av den typ som
malades upp redan for drygt tjugo ar sedan, men som i 2020-talets varld kommer
att kunna genomforas med en langt storre kraft &n som var mgjlig 1990. Den
avgorande omslagspunkten for svensk forméga att mota aggression gar idag vid
en nivd dir angreppet innefattar systematisk bek&dmpning av forsvarets mest
kvalificerade formagor pa dess baser, men redan pa lagre nivaer finns betydande
kvantitativa begransningar.

Den tidigare framstéillningen har pekat pd ett antal olika forklaringar. Det handlar
om den militdra utvecklingen 1 Europa och om de dramatiskt 6kade offensiva
handlingsmojligheter som utnyttjande av den militirtekniska utvecklingens nya
mdjligheter har gett stormakterna. Det handlar vidare om de generella begréns-
ningarna for Sveriges och andra sma staters mdjligheter att idag pa egen hand
uppréitthalla en nationell defensiv forsvarsforméga som kan balansera utveck-
lingen av offensiv formaga i omvérlden. Det handlar till sist givetvis ocksd om
att det svenska fOrsvaret under de senaste femton aren utformats for andra
uppgifter dn att kunna moéta vapnat angrepp.

Om Sveriges forsvar dter ska utformas med malet att inte bara utgéra en
avhéllande troskel mot krankningar och forsok till militdr press i fredstid, utan
ocksa for att skapa en rejél avhéllande troskel mot militdr maktutovning pa hogre
konfliktnivaer som inkluderar vépnat angrepp, sa kriavs en realistisk forstaelse
bade for granserna for vad som kan astadkommas och for mojligheterna att
genom fordndrad inriktning skapa en hogre avhallande troskel.

Dagens styrkeforhallanden i Europa och i vart ndromréde &r helt annorlunda. En
atergang till den form av heltickande invasionsforsvar som fanns for tva
decennier sedan ér inte mojlig. Den fordndrade karaktéren pé hotet, det svenska
forsvarets mojliga formaga och det svenska samhéllets struktur och sarbarhet har
i grunden forandrat forsvarsforutsittningarna.

En annorlunda tid krdver annorlunda medel och metoder. Avhallandeférméga
handlar om att paverka en potentiell aggressors kalkyler och tdnkande. I ett lige
dar Sverige inte ldngre kan skapa en nationell forsvarsformiga som pa ett
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betryggande sitt kan verka avhallande enbart genom forméga att ge en angripare
direkta uppoffringar i sjilva angreppsfasen behdver perspektivet vidgas. Den uni-
laterala solidaritetsforklaring som gjordes i 2009 érs forsvarsbeslut visar ocksé
att det redan da fanns en politisk medvetenhet om behovet av att se mer
forutséttningslost pad Sveriges framtida sékerhets- och forsvarspolitiska vagval.
Kéampunkterna 1 solidaritetsforklaringen &r att “Sveriges sdkerhet byggs
solidariskt tillsammans med andra ldnder med gemensamma demokratiska
varderingar”, att det “inte géar att se militira konflikter i vart ndromrade som
skulle paverka enbart ett land”, att ”Sverige kommer inte att forhalla sig passivt
om en katastrof eller ett angrepp skulle drabba ett annat [EU]-medlemsland eller
nordiskt land” och att Sverige déarfor bor “kunna savil ge som ta emot militart
stod”.

Solidaritetsforklaringen &r ett uttryck for bedomningen att Sverige r en del av ett
strategiskt betydelsefullt omrade och att férsvarets uppgift ddirmed maste formu-
leras utifran Sveriges intresse av att tillsammans med andra stater i omradet bidra
till fortsatt sékerhet och stabilitet. Den formedlar samtidigt pa ett forsiktigt sétt
en Oppenhet for olika handlingsalternativ som kan bidra till att 6ka osdkerheten i
en potentiell aggressors kalkyler.

En helt grundlaggande utgangspunkt dr att Sverige, liksom de nordiska grann-
landerna, idag och framover i sig sjdlva dr for sma for att kunna upprétthalla en
betryggande nationell blockerande troskelforméaga mot ett vipnat angrepp fran en
modernt utrustad stormakt.

Detta dr emellertid inte detsamma som att Sverige bor avstd fran formégor som
bidrar till sddan troskelférmaga. Tvértom betyder det att var och en av de
nordiska smastaterna utifran sina forutséttningar var och en behdver bidra till en
hog gemensam regional troskelférméga.

”Betryggande troskelformaga” &r i sig ett oprecist mal som speglar osékerheten
om vad framtida krissituationer kan komma att krdva. Det handlar inte om att nu
definiera ndgon exakt niva pd framtida forméga, utan om att definiera férdrikt-
ningar som hgjer troskeln och som ger framtida mojligheter att ga vidare om sa
skulle behdvas. Vi ror oss i en osdkerhetszon dir det framtida behovet av
formaga i linje med foregdende avsnitt kommer att bestimmas av en rad nu
okdnda faktorer. Vad vi nu kan konstatera &r att dagens trender tydligt pekar pa
behov av en starkt nationell och regional troskelférmaga i perspektivet mot och
bortom 2020. Osékerhet &r 1 det liget ett motiv for aktivitet snarare dn passivitet.

Var och en av de nordiska smastaterna kan hoja den nationella tréskelformagan
genom egna atgirder. Det faktum att de hinger ihop strategiskt innebar att den
samlade troskeln blir visentligt hogre dn summan av de enskilda delarna och
synergin kan genom en genomtéankt struktur och samarbete stirkas &n mer.
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Dagens insatsorganisation dr den grund fran vilken 6verviganden om att stirka
det svenska forsvarets troskelformaga ovanfor dagens fredsanpassade niva maste
utgd. Hittillsvarande strdvan till bibehallen formagebredd och hog kvalitet har
varit en handlingsfrihetsstirkande inriktning med sikte mot framtiden. Det &r en
struktur med moderna avancerade materielsystem och personal med hog
professionalitet. Overgangen till en struktur med stdende forband och enbart
anstilld personal har skapat en struktur med stoérre anvindbarhet och
tillgdnglighet som bor vara flexibelt formbar till fordndrade behov. Den perso-
nella ramen har visserligen snéva kvantitativa begransningar, men mojligheterna
att prioritera om mellan formagor respektive att komplettera med nya formagor
bor vara goda. Kvalitet snarare &n kvantitet dr avgorande egenskaper vad giller
ménga av de kompletteringar som nu krdvs for att skapa nddvéindiga troskel-
hdjande formagor.

Nu handlar det dérfor till att borja med om att identifiera vilka formagor som
effektivast kan bidra till att ge forsvaret en substantiell troskelférmaga pa kris-
och konfliktnivaer bortom ett rent fredstillstdnd.

Alldeles oavsett hur hog ambitionsnivan for en svensk troskelformaga mot
militdr maktutovning till slut sitts, r den forsta grundbulten ett robust skydd,
som 1 alla situationer kan sdkerstélla en betryggande overlevnadsformaga for de
mest kvalificerade formagorna.

For att Sverige ska kunna std emot en aggressiv och provocerande motpart, som
signalerar vilja och beredskap att anvinda véapnat vald for att sékra sina intressen,
behovs en forsvarsmakt som ger tilltro till den egna formégan att effektivt mota
dven motstandarens tdnkbara kommande upptrappningssteg. En forsvarsstruktur
med lag motstandskraft mot bekdmpning ger mojligheter for en motstandare att
med sma insatser sitta en stor del av forsvarsformégan ur spel, vilket i sa fall kan
vara en frestande option redan pa en relativt lag konfliktniva. For att kunna verka
aterhdllande och dérmed stabiliserande behover alltsd Forsvarsmakten ha en
effektiv och vél skyddad férméga att kunna sld mot for en angripare sarskilt
kansliga punkter.

En angripare far alltsa inte ges mojlighet att i ett inledande slag kunna sla ut de
mest kvalificerade militira formagorna, inte heller att kunna skapa skyddade
bastioner pé svenskt omrade dér han dr fredad fran mojliga svenska motatgérder.
Den numerért underlédgsne forsvararens styrka maste byggas pa bibehallen hand-
lingsfrihet att kunna hota en angripares strategiska resurser och formagor pa stor
bredd och pa stort djup.

Det innebér att forsvarets struktur redan i fred maste ha en inbyggd robusthet,
vilken gor det omdjligt for en angripare att snabbt sla ut alla de formégor, som
kan hota hans fortsatta militdra handlingsmdjligheter eller pd annat sétt kan
tillfoga honom oacceptabla forluster. Detta stiller langt hogre krav &n idag pé de
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mest kvalificerade insatsforbandens normala skyddsniva och innebér att stravan
efter rationalitet 1 fredsverksamheten maste formuleras med operativa skyddskrav
som absoluta bivillkor. Det stéller ocksd stora krav pa forméga och
motstandskraft i vart underréttelse- och ledningssystem.

Det kan vara intressant att aterkalla att den avhallande troskeln i 1990-talets
svenska forsvar mot védpnat angrepp byggde pa olika element, vilka tillsammans
genererade en robust troskel. Det lokala forsvaret var vél utbyggt over hela
landet och anpassat till militdrgeografin. For att detta skulle kunna nedkdmpas
kravdes en tids- och resurskrdvande lokal bekdmpningsinsats av en angripare. De
operativt rorliga delarna av forsvaret var s slagkraftiga och omfattande att dven
dessa skulle kriva betydande bekdmpning for att oskadliggdras eller hindras
komma till verkan. Slutligen fanns ett vil utbyggt luftférsvar med hog effekt som
snabbt kunde spridas dver landet och som kunde ge en angripare stora forluster i
forsoken att reducera forsvarsformagan till acceptabel niva.

Militarteknisk utveckling i kombination med det reformerade forsvarets langt
mindre volym gor att robustheten idag maste byggas péd andra och mer selektiva
sitt. Fasta forsvarsanldggningar dr nidstan oberoende av fortifikatorisk
skyddsniva inte ldngre effektiva. Precisionen i dagens och morgondagens
langriackviddiga bekdmpningssystem gor det mojligt att snabbt och dverraskande
sld ut néstan alla 1 forvdg kdnda forsvarsanldggningar. Det &r anledningen till att
hela det omfattande systemet av fortifikatoriskt skyddade kustartillerisystem har
avvecklats (att dirutover ocksé de rorliga artilleri- och robotsystemen avvecklats
har ddremot andra forklaringar, som mer sammanhdnger med reducerade behov
av sjomalsbekdmpningsformaga och ekonomiska prioriteringar).

Krav pa robusthet kan av uppenbara och naturliga skél inte tillgodoses av var
nuvarande insatsorganisation. Denna har utformats for att vara rationell och kost-
nadseffektiv i fred och for att kunna 16sa de uppgifter som under dverskadlig tid
prioriterats. Det har inneburit att motstdndskraft mot systematisk bekdmpning av
véra militéra baser, kvalificerade system och infrastruktur inte varit en prioriterad
uppgift. Mest tydligt ar detta vad géller flygstridskrafternas utformning liksom i
dimensioneringen av det dvriga luftforsvaret.

Luftforsvaret ar genom JAS-systemet vl tillgodosett for att kunna 16sa de idag
forutsedda fredstida uppgifterna. For att JAS-systemet framover ska kunna vara
en effektiv komponent dven i en mer kvalificerad troskelférmaga, det vill sdga i
en miljo med direkta militdra hot, behovs emellertid omfattande kompletteringar.
I det perspektivet &r luftforsvaret i hog grad ett system av system dér den
samlade balansen mellan systemets delar dr avgorande for formagan.

JAS-39-férbanden &r idag baserade pa tre fredsflottiljer. 1 ett fredstida
normalldge finns huvuddelen av flygplanen koncentrerade i ett fatal hangarer
med lagt skydd mot bekdmpning. Det operativa utnyttjandet hanteras av tva
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basbataljoner, vilket kan jamforas med den stora och rikstickande struktur som
sé sent som ar 2000 omfattade sexton basbataljoner (efter att 1990 ha varit 30).
De mojligheter till utspridd basering i hela landet som tidigare fanns och som var
en viktig och hogt prioriterad del av det samlade luftforsvaret inom ramen for
invasionsforsvaret har alltsd avvecklats.

En kvalificerad luftvdrnsfunktion dr vidare en vital del i luftforsvarssystem med
formaga att std emot direkta militdra angreppshandlingar. Storre delen av det
omfattande luftvirn som tidigare ingick i arméns operativa forband har
avvecklats parallellt med avvecklingen av de arméforband i vilka de ingatt. Av
totalt 22 fordelningsluftvirnsbataljoner som fanns 1996 finns idag endast tva
bataljoner kvar. Det innebdr bl.a. att mdjligheterna att ge luftvarnsskydd till
flygstridskrafternas baser dr mycket begriansade liksom att mojligheterna att
bestrida en angripares luftoperativa handlingsfrihet efter en inledande
bekédmpning av flygsystemet dr sma.

For att kunna hota en angripande motstandares mest kansliga punkter krdvs idag
mycket hogt kvalificerade formagor som kan utnyttja det svenska territoriets
storlek pa ett effektivt sdtt for att undandra sig en angripares upptickt och
bekdmpning. Dér det tidigare var mojligt att bygga troskelformaga pa ett vitt-
forgrenat system av lokala mer eller mindre stationéra forsvarssystem kravs idag
nagot helt annan, ndmligen rorliga och svarupptickta system som fran mycket
stora avstdnd kan precisionsbekdmpa en angripares mest vésentliga system.
Genom vapensystem med lang rdckvidd och rorlighet kan det svenska territoriets
storlek utnyttjas maximalt. Genom flexibla vapendelar och hdg precision kan en
angripares mest vitala och kénsliga funktioner och tillgdngar hotas pa stor bredd
bade till lands och till sjoss.

Léngriackviddiga precisionsvapen med hog Overlevnadsformaga ar saledes en
avgorande andra grundbult i en modern krigsavhéllande troskelforméga. Den
militdrtekniska utvecklingen tillhandahaller idag de nya mojligheter som behovs.
En del finns redan i dagens svenska forsvar, men rdckvidden péd de flesta av
dagens svenska robotsystem ligger langt fran de riackvidder som idag &r mojliga.
Sérbarheten dr som redan framhaéllits en avgoérande akilleshdl. De fataliga
ubdtarna dr det enda system som i dag pa ett 6vertygande sétt kan sdgas utgora en
skyddad forméaga med hog verkanspotential. Deras troskelskapande potential
skulle kunna okas vésentligt om dagens torpedsystem kompletterades med
langriackviddiga kryssningsrobotar mot sjo- och markmal. Vapenplattformarna
kan och behover vara ménga. [ en framtida struktur dr det nddviandigt att effektivt
kunna utnyttja hela det svenska territoriet och en mangfald av plattformar.
Utover flygplan och fartyg bor dven markfordon och helikoptrar med stor effekt
kunna utnyttjas som plattformar for kvalificerade langrickviddiga
precisionsvapen.
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En tredje grundbult i en avhallande troskelformaga ar en trovérdig forméga att ta
emot snabbt och effektivt militart stod frdn omvérlden. Det kan ske pad manga
olika sétt. Det kan ske genom péfyllnad av kvalificerade vapensystem, det kan
ske genom kvalificerat underrittelse- och ledningsstdd, det kan ske genom
direkta stodjande insatser med langrackviddiga bekdmpningssystem, det kan ske
genom olika former av luftforsvarsstdd och det kan till sist dven ske genom
direkt stod med stridande forband.

For att stodet ska framsta som mojligt och ddrmed som en del i den samlade
troskelformagan behover det vara vdl forberett. Den grundldggande inter-
operabilitet som idag finns utgdr en viktig forutsittning for allt stod. Inte minst
viktigt 1 det sammanhanget ar att ledningssystem och ledningsprocedurer &r
kompatibla och 6vade. Det behovs slutligen forberedelser for att snabbt och
sikert kunna ta emot stod utifrén, vilket inte minst forutsitter mojligheter att ge
effektivt skydd.

Effektiva luftvdrnsrobotsystem med formaga att forbli oupptéckta intill dess att
de sitts in dr en fjarde grundbult. Luftforsvarets roll dr dock i morgondagens
forsvar en annan &n i 1990-talets invasionsforsvar. D4 handlade det om att
genom uthallig formaga binda en angripares bekdmpningsresurser under lang tid
och att déirigenom direkt och indirekt skydda det mobiliserande
invasionsforsvaret 1 hela landet. Framover krévs en ldngt storre kraftsamling till
att uthalligt och effektivt kunna skydda de geografiska omraden, som ar sarskilt
vitala for egen kvalificerad troskelforméga respektive for egna mojligheter att ta
emot stod fran omvérlden.

Fragorna kring forsvar av samhéllets vitala funktioner innebar en sérskild proble-
matik. Utvecklingen av l&ngrickviddiga precisionsvapen gor det idag i praktiken
omdjligt att forhindra en angripande stormakt att genom bekdmpning av véra el-
och telesystem sétta stora delar av den fredstida samhélleliga infrastrukturen ur
spel. Antalet sarbara punkter ar sa stort att ett effektivt skydd knappast &r mojligt.
Det dr ocksa svért att formulera ett realistiskt langsiktigt dtgérdsprogram som
skulle kunna véinda trenden mot Okad civil sarbarhet. Det innebédr att en
avhallande troskelforméga i allt vdsentligt behover byggas pé indirekta sétt. Det
kan ske genom egna system med formaga att tillfoga angriparens vitala
funktioner motsvarande skador och genom system som pa andra sétt gor det
troligt att angriparen maste utga fran en hog risk for en utvidgning av konflikten.

Innan diskussionen om mojligheterna att stdrka svensk och regional troskel-
formagan utvecklas vidare ér det intressant att komplettera bilden med nagra
utblickar mot vara ndrmaste nordiska grannldnder.
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Norsk och finsk forsvarspolitik

Séavil den norska som den finska forsvarspolitiken inbjuder till intressanta jAim{fo-
relser.

Norges perspektiv speglar virderingen av nationella behov av handlingsfrihet
och forméaga for ett litet NATO-land beldget i direkt anslutning till vitala
stormaktsintressen. Finlands perspektiv speglar motsvarande virdering for ett
militirt alliansfritt EU-land som lever med en militdr stormakt som omedelbar
granne.

Béda ldnderna har i motsats till Sverige vidmakthallit forsvar mot viapnat angrepp
som dimensionerande uppgift for det militdra forsvaret dven under den langa
period di det militdra hotet bedomts som borta for lang tid. Den nationella
forsvarsdimensionen har dédrmed i bada landerna forblivit levande i den
nationella doktrinen. Det avspeglas i genomarbetade forsvarspolitiska mal och
uppgiftsformuleringar, vilka pa olika sdtt kan ge relevant vigledning for de
kompletteringar som aktualiseras vid en storre betoning av det svenska forsvarets
uppgifter i den nationella dimensionen.

Norges forsvar har reformerats pa ett sitt som i de flesta avseenden liknar det
svenska, dvs. fran ett stort invasionsforsvar till ett litet hogkvalitativt forsvar med
hog beredskap, flexibilitet och rorlighet. Négra viktiga skillnader finns dock.

De nationella forsvarsuppgifterna har som redan ndmnts forblivit i centrum dven
for det reformerade forsvaret. Forsvarets roll som krigsavhéllande troskel ar den
klart uttryckta huvuduppgiften. Till skillnad frén i Sverige har genomférandet av
den norska forsvarsreformen understotts av dkade forsvarsanslag. De norska
forsvarsanslaget dr idag hogre dn det svenska, savdl som andel av BNP som i
absoluta tal. BNP-andelen ar cirka 1,4 procent och det totala anslaget dr ungefar
tjugo procent hdgre dn det svenska (se tabell 2 nedan). Det innebér att reforme-
ringen kunnat fullf6ljas pd kortare tid och ockséd atfoljts av en mer systematisk
materiell fornyelse.

Aven om det nationella forsvaret fortsatt star i centrum, si har de internationella
atagandena under senare ar varit mycket stora. For Norge har det som NATO-
medlem varit hogt prioriterat att jamsides med fOrsvarsreformeringen
demonstrera lojalitet med alliansens gemensamma mal genom kvalificerat stod
till insatserna pa Balkan, i Afghanistan och i Libyen.

Den totala insatsorganisationen omfattar inklusive hemvérnet omkring 70.000
man, varav hemvirnet utgor cirka 45.000.”' Norge har, trots att det idag ar en
mycket liten andel av varje éarskull som kallas in, kvar vérnplikten. For

' 1ISS, The Military Balance 2013, sid 161.
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ndrvarande dr det arliga antalet varnpliktiga som kallas in omkring 9.000. Fran
och med ar 2015 kommer vérnplikten att omfatta bade mén och kvinnor.

Sverige Finland Norge
BNP-andel 2011 (procent) 1,13 1,51 1,44
Totalt anslag 2011 (miljarder SvKr) 38,8 24.4 46,9

Tabell 2: Jamforelse av forsvarssatsningar i Sverige, Finland och Norge ar 2011.
Kalla: International Institute for Strategic Studies (IISS), The Military Balance 2013

Den norska stortingspropositionen 2011-2012 73 S, Ett forsvar for var tid,
beskriver pa ett mycket tydligt sdtt hur Norge ser pa de egna nationella behoven
och hur dessa ir relaterade till det kollektiva forsvaret i NATO.>

NATO-medlemskapet utgdr hornstenen 1 Norges sdkerhets- och forsvarspolitik,
men det dr intressant att notera att medlemskapet pé intet sitt ses som en 16sning
som friskriver det lilla medlemslandet fran att ta ett stort eget ansvar for sin egen
sdkerhet.

Nyckelmeningarna i den norska forsvarspolitiska méalsdttningen lyder:

”Avsikten med en krigsforebyggande troskel dr att uppné att en potentiell
angripare avstar fran att utnyttja militdr makt mot Norge. Forsvaret ska ha
forméga att reagera omedelbart, effektivt och med relevanta medel om
Norge utsétts for press, attack eller angrepp, och skall ha formaga att
samverka med allierade styrkor inom ramen fér NATO:s kollektiva forsvar.
Formégan att hantera militdra utmaningar skall bidra till att de inte uppstar.
Grunden i den krigsforebyggande troskeln ar NATO-medlemskapet.™”

Det norska forsvarets forsta uppgift ar alltsd att utgoéra en krigsforebyggande
troskel upp till en niva, dir NATO som helhet kan forutsittas ta over. Den
nationella troskelforméagan ska kunna hantera incidenter och begrénsade kriser pa
egen hand samt sdkerstdlla att allierade forstdrkningar och insatser har bésta
forutsittningar att komma till verkan. Forsvaret ska kunna bidra i hela konflikt-
spektrumet fran incidenter, via kriser, till krigsoperationer med allierade.

Norge efterstrivar & ena sidan en nationell formiga som gor det mojligt att
hantera kriser pa ldgre niva pa egen hand, dvs. utan inblandning fran NATO i
ovrigt, och & andra sidan en formaga som sékerstéller att man har en betryggande
egen troskelforméga upp till den niva didr NATO:s samlade formaga odiskutabelt

32 proposisjon till Stortinget Prop. 73 S (2011-2012), Ett forsvar for vér tid, sid 34 och 46 ff.
33 Proposisjon till Stortinget Prop. 73 S (2011-2012), Ett forsvar for var tid, sid 48 (forfattarens
Gversittning).
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ger det dominerande skyddet. I detta ligger ocksa att ha nationella medel som gor
det mgjligt att underlétta och paskynda ett gemensamt NATO-agerande.

Den tidigare norske forsvarschefen, general Sverre Diesen har sammanfattat
kraven pé nationell forsvarsforméaga inom NATO:s ram som att: ”Norge maste
tillse att det inte finns ndgot tomrum mellan vad som &r for stort for Norge och
vad som ér for litet for NATO”.

Konkret har detta 1 det norska forsvaret bl.a. omsatts i tydliga prioriteringar av
nationella spjutspetsar med flexibel och hog formaga att bekdmpa strategiskt
betydelsefulla mal pad marken, pa havet och i luften fran stora avstand.

Betydelsen av Joint Strike Fighter/F-35°* och avancerade och langrickviddiga
robotar till denna (t.ex. Joint Strike Missile’ med 270 km rickvidd), liksom av
ubdtarna framhélls. Norge har ocksd under ldng tid gett hog prioritet till
avancerade luftvirnsrobotsystem for att skydda viktiga formagor. Det framsta
uttrycket dr den norskutvecklade luftvdrnsversionen av den amerikanska
jaktroboten AMRAAM med beteckningen NASAMS (Norwegian Advanced
Surface-to-Air Missile System)™.

Finland har bibehallit en stor mobiliserbar krigsorganisation byggd pa allmén
varnplikt, men har inom ramen for detta utvecklat vissa delar med hdg omedelbar
troskelforméga. Totalt kommer det mobiliserade finska forsvaret fran 2015 att
omfatta cirka 230.000 man. Ungefdr 80 procent av varje manlig arskull, cirka
25.000 man, kallas for ndrvarande in varje ar, men antalet kommer att minska till
omkring 18.000. %’ Finland har numera i termer av BNP-andel en satsning pa
forsvaret som ligger nagot hogre 4n Norges och alltsa klart hogre édn Sveriges, en
markant skillnad mot vad som géllt tidigare. Omsatt i absoluta termer innebar det
att det finska forsvarsanslaget idag dr ungefir 60 procent av det svenska (se
tabell 2 ovan).

Den finska forsvarspolitiska malséttningen beskrivs i den senaste finska
statsradsredogorelsen, Finlands sikerhets- och forsvarspolitik 2012.

Den finska inriktningen har stora likheter med den norska. Det nationella
forsvaret dr @n tydligare &n i Norge forsvarets huvuddimension. Internationella
uppgifter ar viktiga, men ar tydligt underordnade det nationella forsvaret av
Finland. Forsvarets frimsta uppgift uttrycks i nidstan samma termer som i Norge

** Oppna data om JSF enligt Wikipedia: http://sv.wikipedia.org/wiki/Lockheed Martin F-35

* Oppna data om NSM/JSM enligt Wikipedia: http://en.wikipedia.org/wiki/Naval Strike Missile

* Oppna data om NASAMS enligt Wikipedia: http://en.wikipedia.org/wiki/NASAMS.

37 Anforande av Kommendoren for finska forsvarsmakten, general Ari Puheloinen, vid 6ppnandet av
den 201:a forsvarskursen i Helsingfors, 5 mars 2012.
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som “att skapa en fdreby§8gande troskel mot anvindningen av militira
maktmedel och hot om detta”.

Det preciseras ytterligare genom formuleringarna:

”Beredskapen pa att avvérja anvdndningen av militira maktmedel som
riktar sig mot landet och hot om sadant forutsitter sdidan militdr kapacitet
som hojer troskeln att anvéinda militdra maktmedel mot Finland och gor
militdra atgirder olonsamma. Under normala forhallanden framhdvs den
formaga som behdvs vid dvervakningen och tryggandet av den territoriella
integriteten.” >’

I synnerhet med de av forsvarsmaktens trupper och vapensystem som har
den storsta kapaciteten och kan anvidndas snabbt och flexibelt kan man hdja
troskeln for anvédndningen av maktmedel samt vid behov inleda
avvirjningen av ett anfall.”*

Det finska forsvarets ekonomi dr idag hart anstringd och Finland star infor
mycket besvirliga avviagningar och vidgval under de kommande aren. Det finns
betydande likheter med den situation som under det senaste decenniet lett till den
genomgripande reformeringen av forsvarsmakterna i Sverige och Norge.
Pragmatismen och langsiktigheten i de finska prioriteringarna &r dock pataglig.
Med en jamforelsevis begrinsad, men stadigt vixande budget, har man fram till
nu lyckats forena kontinuitet och fornyelse pa ett patagligt effektivt sitt.

I forsvarsredogorelsen framhalls att ’grund for utvecklandet av forsvaret ar de
langsiktiga riktlinjer som stakats ut under de senaste tvd decennierna i bl.a.
vapensystem, kompetens och infrastruktur” liksom att ”Tyngdpunkten har legat
pa att utveckla forsvarsmaktens beredskap och formaga att forebygga och avvérja
ett strategiskt angrepp”.”'

En langsiktig inriktning mot en materiell férnyelse med avancerade fjarrverkande
precisionsvapen haller nu pé att genomforas. Det innebér att Finland systematiskt
starker forsvarets krigsavhéllande troskelformaga. Armén ar redan sedan flera ar
utrustat med modernt raketartilleri (MLRS)42. Det kommer att kompletteras med
en lingrickviddig attackrobot (Army Tactical Missile System, ATACMS)®.
ATACMS har 300 kilometers rackvidd och mycket hdg precision. En moderni-

3 Statsradets sikerhets- och forsvarspolitiska redogorelse 2012, Statsradets kanslis
publikationsserie 6/2012, Finlands sékerhets- och 2012, sid 103.forsvarspolitik

* Ibid sid 103.

“ Ibid sid 104.

*! Ibid sid 107.

2 Oppna data enligt Wikipedia: http:/sv.wikipedia.org/wiki/M270_MLRS

# Oppna data enligt Wikipedia: http://en.wikipedia.org/wiki/MGM-140_ ATACMS
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sering av robotluftvirnet med medellang rickvidd pagar ocksa genom
anskaffning av det norska NASAMS-systemet.

En omfattande modernisering av det finska flygvapnets F-18 Hornet system har
paborjats som bl.a. innebér att systemet ges en avancerad markmalsformaga med
langriackviddiga kryssningsrobotar med beteckningen JASSM (Joint Air-to-
Surface Standoff Missile)*. JASSM-roboten har en rickvidd pa minst 370
kilometer.

Genom de nya langrackviddiga systemen och genom det forstirkta luftforsvaret
far det finska fOrsvaret effektiva mdjligheter att bekdmpa en angripares
strategiska system och funktioner bade inom och ldngt utanfor finskt territorium.
Det innebér alltsa att Finland sedan flera ar bygger upp en kvalificerad troskel-
formaga mot olika nivder av hot, en formaga som star vél i samklang med de
svenska behov som tidigare identifierats

Det ar slutligen intressant att aterkalla den finske presidenten Sauli Niinistos
kommentar vid en presstraff i april 2013, refererad i Huvudstadsbladet **. Han
ombads dda kommentera den péagdende svenska debatten om det svenska
forsvarets formaga att sta emot ett begrdnsat védpnat angrepp (“en-veckas-
forsvaret”).

President Niinisto ville enligt Huvudstadsbladet inte dra for stora vaxlar pa det
som sker i Sverige: “Jag ser inte den svenska diskussionen som sirskilt
betydelsefull just nu. En storskalig attack med hogteknologiska vapen skulle
tvinga ner réitt manga lander pa knd — kanske alla.”

Presidentens tilliggskommentar var inte mindre intressant: ”Aven om en sddan
attack ser forkrossande ut méste dven angriparen bereda sig pa att responsen kan
vara lika forédande”.

Troskelformaga i ett nordiskt sammanhang

Den forutvarande svenske Overbefdlhavaren Hékan Syrén var i oktober 2005
inbjuden till ett framétblickande forsvarsseminarium i Oslo for att tillsammans
med sin dévarande norske kollega Sverre Diesen reflektera dver framtida séker-
hetssamarbete i Norden under rubriken "Fran nationellt till flernationellt
forsvar?".

I sitt inldgg konstaterade Syrén bl.a. att ”Man pd ménga sétt kan siga att vi i
Sverige kommit till vdgs dnde i var strdvan att pa nationell basis uppréitthélla en
allsidig och modern forsvarsmakt. Vi har natt sé ldga kvantitativa nivéer att ytter-

* Oppen information enligt Wikipedia: http://en.wikipedia.org/wiki’/AGM-158_JASSM
* Huvudstadsbladet den 26 april 2013, sid 4.
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ligare reduceringar inte dr mojliga utan att avveckla hela funktioner eller

formagor. Den nationella svenska forsvarsmakten har helt enkelt blivit eller &r pa
. . T

vég att bli underkritisk”.

De svenska och norska perspektiven pa de framtida forutsdttningarna for
nationell forsvarsutveckling var nira sammanfallande och diskussionen kom kort
dérefter att vidareutvecklas till en gemensam “mdjlighetsstudie” for att kartldgga
mdjligheterna till ett vésentligt utvidgat och férdjupat svensk-norskt
forsvarssamarbete.

Det finska framtidsperspektivet visade sig inte forvénande vara likartat och
diskussionen vidgades snabbt, forst till Finland och sedan till hela den nordiska
kretsen. Resultatet 4r nu sedan flera ar institutionaliserat genom NORDEFCO
(Nordic Defence Cooperation). Det ér ett langsiktigt inriktat samarbete som
syftar till dmsesidigt forstirkande samarbeten for att effektivisera de nordiska
landernas formageutveckling.

Dagens svenska troskelformaga dr som framgatt av tidigare avsnitt begrénsad.
Forenklat kan den beskrivas som formaga att i fredstid med vapenmakt kunna
hivda det svenska territoriet. Den frimmande makt som mot svensk vilja efter-
stravar kontroll av svenskt territorium eller luftrum, tillfallig eller langvarig, ska
inte kunna gora detta utan att ppna krigshandlingar. Det dr i sig en viktig
troskel, men en “engangstroskel” som knappast framstar som betryggande om i
en framtida situation utnyttjande av militdr makt inte kan uteslutas.

En svensk ambition att dterskapa en ldngsiktigt hallbar nationell troskelforméga
av norskt eller finskt snitt bor ses savél i ett nationellt som i ett nordiskt samman-
hang. Den rent nationella troskelambitionen maste i synnerhet fokuseras till kris-
och konflikthot, dir utrymmet for mer omfattande militart valdsutnyttjande kan
uppfattas som begriansat. Med 6kad antagen véldsniva foljer 6kad sannolikhet for
en utvidgad konflikt, vilket successivt gor att troskelformagan alltmer maste ses
aven i ett samlat nordiskt sammanhang och i ett samlat transatlantiskt samman-
hang.

Med en latt modifiering av Sverre Diesens tidigare citerade beskrivning av det
norska forsvarets nationella roll skulle man kunna séga att den svenska nationella
troskelambitionen behdver vara tillrdcklig for att det inte ska finnas nagot gap
mellan vad som &r fort stort for Sverige och for litet for Norden, och att den
nordiska samlade troskelférmagan ska vara sa stor att det inte finns nagot gap
mellan vad som ar for stort f6r Norden och vad som &r for litet for vér transatlan-
tiska omvérld, dvs. NATO och da framfor allt NATO:s viktigaste medlem, USA.

* Anforande av OB Hakan Syrén vid jubileumskonferensen “Felles sikkerhet i Norden — fra
splittelse till samarbeid?” i Oslo den 29 oktober 2005, Fran nationellt till flernationellt forsvar — ett
svenskt perspektiv.
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Vad detta mer exakt innebér dr ddremot inte mojligt att definiera hdr. Vi ror oss i
en grazon dir nationell, regional och transatlantisk troskelformaga hela tiden
samspelar och déar vad som till sist 4r en avhéllande formaga avgdrs av den
potentielle aggressorns kalkyl. Den svenska liksom den samlade nordiska ambi-
tionen maste vara att s langt det &r mojligt skapa betryggande marginaler.
Sverige, Finland och Norge har en gemensam strategisk utmaning.

De tre ldnderna har valt olika vdgar. Det krdvs inte nagra sofistikerade
overviaganden for att sla fast att det skulle varit betydligt enklare att bygga en
stark gemensam nordisk troskelférmaga om alla tre linderna var medlemmar i
den transatlantiska sidkerhetsgemenskapen NATO. S3 &r nu inte fallet och det
betyder att vart gemensamma intresse av en stark regional troskelformaga, som
somlost ansluter till den samlade transatlantiska troskeln, maste tillgodoses pa de
sétt som dr mdjliga. Mycket kan dstadkommas. Mycket ligger ocksa vil i linje
med samarbetet inom NORDEFCO och skulle kunna ses som en logisk
utveckling av nuvarande samarbete.

Hur hog troskel som behdvs dr situationsberoende. Grundantagandet dr att ett
vipnat angrepp mot det nordiska omradet alltid skulle vara ett led i en stormakts-
relaterad konflikt. Det innebér att regionens troskelforméaga vid viss niva
kommer att vara ointressant i forhallande till NATO:s samlade forméga. De
berdrda nordiska staternas samlade troskelformaga bor med marginal kunna ge
en angripare strategiskt oacceptabla kostnader och alltsd kunna avstyra alla
forhoppningar om att snabbt kunna stilla NATO som helhet infor ett fait
accompli.

En viasentlig del slutligen ar att sdkerstélla att omvérlden, dvs. NATO och i
synnerhet USA, pd ett snabbt och effektivt sétt kan forstirka den initiala
regionala troskeln. For Norge dr detta nigonting som kontinuerligt forbereds
inom ramen for alliansens gemensamma planering. For Sverige och Finland &r
det ndgot som kriver en kontinuerlig och proaktiv egen planering med i grunden
likartad innebord. En hel del av detta kan stodjas genom samarbetet med NATO
inom ramen for partnerskapets planeringsprocess PARP, liksom genom olika
bilaterala samarbeten.

En formell eller informell samordning av de nationella troskelstirkande
atgirderna i Sverige, Finland och Norge har en betydande potential att verka
omsesidigt forstirkande pa den samlade troskeln. Det finns en ldng rad atgérder
som bor kunna vidtas av varje stat var for sig utan att kollidera med de andra
enskilda staternas speciella sdkerhetspolitiska ataganden och utan att ha nagra
andra negativa effekter.

En harmonisering vad géller de langridckviddiga vapensystem som utnyttjas &r ett
naturligt forsta steg som Oppnar mojligheter till flexibelt stod mellan linderna
och som ocksa i ett skarpt ldge Oppnar for effektivt operativt samarbete. En
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omsesidig griansoverskridande forhandslagring av en viss del av de mest
avgorande formagorna/vapensystemen skulle bidra till 6kad robusthet och ocksa
forsviara en angripares eventuella forsok att initialt pa olika sdtt avgrinsa
konfliktens geografiska omfattning. Det kan kanske vara problematiskt for
NATO-medlemmen Norge med hinsyn till tinkbara implikationer for de ovriga
alliansmedlemmarna. For Sverige och Finland bor det dock vara en rent bilateral
fraga.

Genom dagens gransoverskridande dvningssamarbete (Cross Border Training —
CBT) finns en etablerad plattform, vilken utan sérskilt omfattande ytterligare
forberedelser vid behov bor kunna utvidgas. Robustheten skulle dérigenom
patagligt kunna ©kas savdl nationellt som regionalt. Detta, liksom det allt
intensivare dvriga dvningssamarbetet i ndromradet, dr viktigt for vart och ett av
de deltagande staternas nationella formageutveckling, men har dérutdver ocksé
en viktig kompletterande betydelse som ett troskelhdjande samarbete.

Ett effektivt utnyttjande av de langrackviddiga vapensystemen bygger pa tillgang
till ett kvalificerat underrittelse- och ledningssystem (ISR). Ett vil utvecklat
ISR-samarbete mellan ldnderna kan i det sammanhanget spela en viktig roll saval
genom att starka den samlade ledningsférmagan som genom att 6ka robustheten i
ledningssystemet. Det skulle ocksa utgéra en viktig plattform for att snabbt
kunna tillgodogora sig stodjande insatser utifran.

Omsesidigt forstirkande luftforsvarsitgirder i omraden av sérskild betydelse for
den egna formagan respektive for fortsatt stod fran en stodjande stormakt eller
allians 4r ytterligare ett exempel. En harmonisering av de mest kvalificerade luft-
véarnsrobotsystemen kan liksom en harmonisering av bekdmpningssystem bidra
till att den samlade formagan kan utnyttjas pa effektivast mojliga sitt. I
kombination med forberedelser for att snabbt kunna oka tillgdngen av kritiska
system genom tillforsel utifrén kan troskelformagan vasentligt utokas. Genom att
skapa styrkezoner i anslutning till de gemensamma grinserna kan atgérder pa
Omse sidor om gransen verka omsesidigt forstirkande.

Det ar viktigt att hélla i minnet att grundresonemanget hela tiden bygger pé att
atgirderna som vidtas ska paverka en potentiell angripares risk- och 16nsam-
hetskalkyl. Det ar alltsa vad ldnderna tillsammans kan gora som hela tiden ligger
1 botten.

Finland och Norge har i dag ett forsteg i forhallande till Sverige vad géller
kvalificerade troskelformagor. Bada ldnderna har redan idag en planering som
innehéller avhallande troskelforméga pa betydligt hogre niva dn Sverige. Det dr
mot denna bakgrund alltsd pd méanga sitt frimst en svensk utmaning att vidta
atgdrder som ger en egen substantiell troskelforméaga. Genom att bygga vidare pa
de steg som tagits och tas i Finland och Norge kan Sverige fa hogre utdelning av
sina atgirder dn vad som dr mdjligt i ett snévt svenskt perspektiv.
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Med hinsyn till att Sverige inte omfattas av NATO:s artikel 5 &r det vidare
rimligt att anta att den niva till vilken den egna svenska troskeln behover stricka
sig ligger hogre dn for Norge. Likasa &r det rimligt att anta att behovet av
svenska nationella forberedelser for att bidda for stod fran omvérlden ar storre dn
for Norge, som ju i forvdg har vidtagit sddana forberedelser tillsammans med
sina NATO-allierade.
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6  Vad ar onskvart, mojligt respektive
realistiskt?

Femton ars fokus pa fredstida nationella och internationella uppgifter och pa en
rationell fredsverksamhet innebér att det krdvs omfattande insatser for att ater
skapa en robust avhéllande troskelforméga mot utnyttjande av militér aggression,
i varje fall om ambitionen sétts hogre dn fredstida overvakning och hivdande av
territorium och luftrum.

Denna studie har pekat pa ett antal atgirder som behover vidtas. De innefattar
betydande satsningar pa skydd och sarbarhetsreduktion, liksom pé kvalificerad
langriackviddig bekdmpningsformaga. Hur stor forméaga behovs och vad kostar
den skisserade troskelformégan? Vilka ambitionsnivaer kan diskuteras och i
vilka tidsperspektiv? Vad dr mojligt respektive omojligt? Vilka ar
huvudrestriktionerna? Var ligger de framsta mdjligheterna? Att svara pa dessa
fragor kraver omfattande analyser som gér langt utover ambitionen for denna
idémissiga studie. Det dr alltsa fragor som behover belysas inom ramen for
forsvarets fortsatta studier och planering. Fragorna kan belysas pa lite olika sétt.

Den svenska forsvarspolitiken har alltsedan ar 2000 utgatt fran att hot om utnytt-
jande av storskaligt vapnat vald inte skall ldggas till grund for Forsvarsmaktens
utformning och dimensionering. Under overskadlig tid, varmed avsetts ett
rullande perspektiv om minst tio ar, har det istdllet setts som dndaméalsenligt att
begransa Forsvarsmaktens inriktning dels till sddana formagor som efterfragas pé
kort sikt for de fredstida uppgifterna, dels mot langsiktiga handlingsfrihetsska-
pande investeringar i kompetens och materiell utveckling. Déarigenom har det
blivit mojligt att vasentligt minska de l16pande forsvarsutgifterna.

En indikation om nivén pa besparingarna kan fis genom att notera att de samlade
utgifterna under perioden 2000 till 2013 med en grov uppskattning har varit
mellan 75 och 100 miljarder ldgre dn om anslagsnivin &r 2000 bestatt i fast
penningvédrde (jfr diagram 1 pa sid 32). Sverige har alltsd gjort betydande
besparingar under dessa ar genom att vilja en atminstone pa kort sikt billigare
inriktning &n sina bada grannlidnder. Valet var logiskt under forutséttningen att
det fanns en politisk beredskap att omprova fardriktningen om
omvérldsutvecklingen senare pekade i negativ riktning, dvs. att da betala det
hogre pris som skulle krdvas. Det dr sannolikt korrekt att sdga att det da besluten
togs ar 2000 fanns en principiell sddan politisk beredskap.

Att nu hinvisa till hur man mdjligtvis sag pa fragan for femton &r sedan ar av
hogst marginell politisk relevans. Anda 4r bakatperspektivet av intresse, nir det
relateras till de successiva revideringar som gjorts och nu gors av
omvérldsutvecklingens mdjliga innebord. Tecknen pa en fordndring fanns redan
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2009. De resulterade emellertid da enbart i en forsiktig verbal betoning av att
nationella forsvarsbehov skulle avgora utvecklingen av Forsvarsmaktens
formaga samt av krav pa en nationell militdr krisplanering. Den sittande
forsvarsberedningen dr i sin forsta rapport tydlig om den 6kande osékerhet som
karakteriserar bedomningarna om utvecklingen redan inom det nirmaste
tioarsperspektivet. Forsvarsmakten dr ocksad i sin perspektivstudie tydlig i sin
beddmning av Forsvarsmaktens i framtiden avtagande formaga att 16sa dagens
uppgifter.

Behovet av en stirkt avhéllande troskelforméga bor i stor utstrackning ses utifran
ett samlat regionalt nordiskt perspektiv. Det nordiska omradet utgér en samman-
hiangande strategisk enhet och det &r svart att se isolerade framtida militdra hot
mot ett enstaka land. De enskilda nationella troskelféormégorna har naturligtvis
sin givna roll. Inget land kan utan bindande 6msesidiga avtal utgd frdn annat dn
sin egen forméga. Likvdl kommer den samlade gemensamma troskeln alltid att
utgdra en avgorande faktor i en potentiell aggressors kalkyl. Det faktum att saval
Norge som Finland har gjort tunga investeringar under den period da Sverige
gjort andra prioriteringar dr ett starkt argument for att Sverige under aren
framdver har ett sirskilt ansvar for att vidta de nodvéndiga atgirderna for att
Sveriges bidrag till den gemensamma troskeln &tminstone skall komma 1 paritet
med sina grannlénders.

Detta innebdr utan tvekan en stor utmaning for svensk del, savdl ur ett
forsvarspolitiskt som ur ett forsvarsplaneringsperspektiv. Forsvarets redan nu
hért anstrdngda planeringssituation ger, som Forsvarsmaktens nyligen redovisade
perspektivstudie illustrerat, smé mojligheter att inom nuvarande ekonomi gora de
kurskorrigeringar som krévs. Planeringen dr redan nu dverintecknad.

Samtidigt dr det svart att se ndgot rimligt alternativ till att Sverige i ett forédndrat
omvarldsldge tar konsekvenserna av tidigare vdgval och éterstiller en rimligt
balanserad fordelning av ansvaret for den framtida regionala troskelformégan.
Att fortsatt lagga de allt fataligare viardefulla dggen i en fredskorg, som kan slés
ut med ndgra fa vilriktade insatser &r svart att uppfatta som ett rimligt alternativ.
Att bygga upp en substantiell svensk troskelformaga kommer att ta tid och krdva
betydande resurser. Det maste givetvis ske stegvis. Inledningsvis handlar det om
att lagga om kursen i vissa visentliga avseenden.

Nuvarande fokus pé fredsrationell produktion maste vad géller de mest kritiska
formagorna underordnas krav pa skydd och 6verlevnadsformaga. Om flygstrids-
krafterna skall kunna spela en strategisk roll i paritet med hittillsvarande och
planerad resurssatsning dr det nodvandigt att ldgga langt storre resurser dven pa
skyddsdimensionen. Det handlar inte minst om en storre satsning pa ett
stryktaligt bassystem.
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Kompletterande investeringar i langrackviddiga precisionsvapen &r en avgorande
del i en struktur med uthallig forméga att hota en angripare med Gverldgsen
initial slagkraft. Finland och Norge har visat pd mdjliga viagar och det bor nu
vara ett starkt svenskt intresse att inom ramen for NORDEFCO sa langt som
mojligt harmonisera Sveriges fortsatta formageuppbyggnad med dessa lidnders.
En komplettering av det svenska ubatssystemet med langriackviddiga vapen-
system dr ocksa en nidraliggande mojlighet. Kompletterande investeringar i
kvalificerade luftviirnsrobotsystem ir en tredje del. Aven hir bor NORDEFCO
kunna erbjuda en bra ram for en gemensam uppbyggnad.

En speciell utmaning for svensk del dr att 4stadkomma de nddvindiga komplet-
teringarna inom insatsorganisationens personella begriansningar. Personalen
utgor det framtida forsvarets framsta tillgdng, men ocksé dess knappaste resurs.
Den hoga professionaliteten ger flexibilitet och mdjlighet till ett kvalificerat
utnyttjande av varje enskild individ. Den numerdra begrinsningen gor det
samtidigt nodvéndigt att verkligen utnyttja varje enskild individ pé ett sa effek-
tivt sitt som mojligt. De kompletterande formégor som behdvs i en framtida
avancerad avhéllande troskelformaga maste savil fran skyddssynpunkt som med
hansyn till personella resursrestriktioner utgéras av smé enheter. Kvalificerade
tekniska system behdver kombineras med kvalificerad personal i vad som bést
bor beskrivas som nya specialforband.

Uppbyggnaden maste ske stegvis. Det handlar som tidigare sagts om att pa kort
sikt bygga en flexibel grundplatta som efterhand kan vidareutvecklas och for-
stirkas med hédnsyn till fortsatt omvérldsutveckling. En sadan grundplatta
behdver omfatta en struktur med en viss grundlidggande stryktélighet, ett antal
forband och plattformar som kan hantera de typer av vapensystem som ger de
kvalificerade bidragen och slutligen ett visst antal sddana kvalificerade
vapensystem. Med en sddan grundplatta pa plats bor den fortsatta ambitionen
sedan efter hand kunna anpassas till situationens krav, framfor allt genom
ytterligare investeringar i kvalificerade vapensystem.

Kostnadssidan ér idag svarbedomd. Betydande tillskott kommer att vara nddvén-
diga initialt savél for att skapa den mer robusta struktur som krivs, som for att
infora de kompletterande formagor som behovs. Hur stora tillskott som
langsiktigt behdvs hinger ihop bade med hur de ldngsiktiga mélen formuleras
och med mojligheterna att efterhand omprioritera inom ramen for den nuvarande
insatsorganisationens ram. De finska materielinvesteringarna i langrickviddig
precisionsbekdmpningsforméga inom flygvapnet (JASSM med flera system) och
armén (MLRS/ATACMS) och moderna lv-robotsystem (NASAMS) handlar
enligt Oppet tillgingliga kéllor om uppskattningsvis ett tjugotal miljarder kronor.
Till det kommer kostnader for uppgraderingen av F-18 Hornet systemet liksom
for forbandsanpassning och utveckling av underrittelse- och ledningssystem. Allt
sker dock inom en samlad arlig forsvarsram som bara dr drygt halva den svenska.
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Den beslutade vidareutvecklingen av JAS-39 torde i sig inrymma en hel del
atgdrder som krivs inom ramen for flygsystemet. Anskaffningskostnaderna for
de ytterligare vapen som aktualiserats ovan dr jaimfort med investeringen i det
nya flygsystemet begriansade. Kostnadsrelationen mellan ett JAS E/F och en
langriackviddig kryssningsrobot av typ JASSM torde ligga pa cirka 100:1. Det
innebér att redan relativt begrinsade kompletterande satsningar pa kvalificerade
vapensystem kan ge betydande tillskott till troskelformagan. Det bor ocksa vara
mojligt att Gvervéga att behélla en del dldre JAS-39 C/D som en vil skyddad
strategisk reserv med huvuduppgiften att kunna béra precisionsvapen med lang
rackvidd. Ubdtssystemets potential att med ldmpliga kompletteringar forstirka
troskelformagan bor aterigen framhallas.

Det handlar alltsd i grunden knappast om ndgra orimliga kostnader. Under en
tioarstid innebédr redan en prolongerad forsvarsram nidrmare 400 miljarder.
Anslagsminskningarna sedan ar 2000 har som framhallits tidigare inneburit
besparingar pa storleksordningen 75 - 100 miljarder. Riktade anslagsdkningar av
denna storleksordning under de kommande tio dren bor kunna ge substantiella
bidrag till den forstirkning av svensk troskelformaga, som framstar som helt
nddvandig oavsett niva pa den framtida svenska forsvarssatsningen.

Ar kningar av forsvarsbudgeten en politisk mdjlig vig? Efter det att forsvars-
politiken under ett par decennier styrts mer av pa forhand angivna ekonomiska
ramar @n av identifierade sdkerhetspolitiska och militira behov framstar fragan
dessvérre som nastan naturlig. Nér den operativa helheten alltmer skymts av
ekonomiska tvangstréjor har det blivit mer naturligt att tinka i termer av budget-
balans &n av operativ relevans och helhet.

Det militdra forsvarets traditionella huvuduppgift, att verka krigsavhéllande, det
vill sdga fredsbevarande, bade idag och imorgon har under ett par decennier med
en historiskt unikt positiv sdkerhetspolitisk omviérldsutveckling fallit i glomska.
Infor 2020-talets nya sdkerhetspolitiska utmaningar framstar det som allt mer
nodvandigt att ater sitta den operativa helheten i centrum. Forsvaret finns inte till
for att vara sd billigt som mojligt. Startpunkten maste tas i de uppgifter det
militdra forsvaret behdver kunna 16sa. Det svenska forsvaret behover forstirkas
pad viktiga punkter om det skall kunna vara ett effektivt sdkerhetspolitiskt
instrument som tillsammans med véra nordiska grannlédnder kan mota de mojliga
framtida utmaningarna. Tidlosa krav pa grundliggande robusthet behover
kombineras med en ny tids utmaningar och tekniska mdjligheter.
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7  Angelagna fortsatta
studieuppgifter

Denna studies huvudbudskap ar att Forsvarsmakten, for att 1 framtiden kunna
bidra med en meningsfull krigsavhéllande/fredsbevarande troskelformaga, maste
ges en inriktning som ger mdjligheter att fran osérbara punkter bekdmpa en
angripares strategiska formagor och funktioner pa stora avstaind. Den tekniska
utvecklingens mojligheter behover utnyttjas pa ett langt mycket mer avancerat
sétt dn idag.

Studien har i Overgripande termer pekat pd hur en sidan troskelférméga kan
skapas, liksom klargjort att viktiga steg pa vigen bor kunna tas genom forhéllan-
devis begriansade kompletteringar och omprioriteringar.

For att gd vidare och definiera en héllbar vdg framdt krivs givetvis mer
detaljerade studier och analyser. De handlar savél om att i operativa spel prova
olika strukturalternativs mdjligheter som om att fordjupa det tekniska och
ekonomiska  underlaget om  olika intressanta  vapensystem  och
forbandsutformningar. En viktig del &r att analysera mojligheterna att vidare-
utveckla de idag existerande insatsforbanden genom materiella och personella
kompletteringar och fordndringar. Sdsom framhéllits bor en hel del relevanta
kunskaper och erfarenheter fran Norge och Finland kunna utnyttjas.

Listan pa angeldgna studieuppgifter omfattar bl.a. foljande omraden (utan
sdrskild prioritetsordning):

- Hur kan en effektiv nationell ledningsfunktion for langrickviddig
bekdmpning av strategiskt betydelsefull mal astadkommas? Vilka till-
kommande krav stills pa den nationella strategiska/politiska lednings-
funktionen?

- Vilka kompletteringar till dagens underrittelse- och ledningsformagor
krévs? Hur kan den tekniska utvecklingens nya mojligheter utnyttjas?
Vilka krav stills pa personella resurser?

- Hur och till vilka kostnader kan skyddet pa bas av flygstridskrafterna
forstairkas? Hur kan spridningsmojligheterna ater utvecklas? Vilka
mojligheter finns att stirka fortifikatoriskt skydd respektive luftvérns-
skydd?

- Vilka kompletteringar krdvs for att nuvarande respektive nésta
generation JAS Gripen skall kunna utnyttjas som bédrare av
langriackviddiga precisionsvapen av typ JASSM, JSM eller liknande?
Vad krdvs for att utnyttja andra flygande plattformar typ
transportflygplan och helikopter som bérare?
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- Vilka kompletteringar krdvs inom artillerifunktionen for att skapa en
markbaserad insatsformaga med motsvarande langriackviddiga robotar?
Vad krévs for att infoga en MLRS/JTACMS-funktion i artillerisystemet?

- Vilka kompletteringar krivs av luftvirnsfunktionen for att integrera
kvalificerade medel- eller langrackviddiga luftvdrnsrobotsystem, exem-
pelvis typ NASAMS eller Patriot, i nuvarande forband. Hur skulle sma
lattrorliga och personalsnala enheter kunna utformas?

- Vilka kompletteringar/modifieringar av ubatssystemet krdvs for att
kunna utnyttja dven ubdtarna som plattformar for langrackviddiga
precisionsvapen mot sjo- och markméal?

- Vad kostar anskaffning och vidmakthallande av en begridnsad grund-
kapacitet av ovan beskrivna vapensystem. Vad kostar ytterligare vapen-
kompletteringar inom ramen for en i Ovrigt ofordndrad forbandsorga-
nisation?

- Hur kan specialférbandsfunktionen utvecklas for att tillsammans med
utvalda delar av insatsorganisationen sdkerstélla en strategisk troskel-
forméga for statsledning och OB, en modern form av den tidigare E1-
funktionen?

Nir blicken vidgas tillkommer ménga angeldgna studieuppgifter om mojligheter
till en samordning med grannlédnderna som kan bidra till att regionens samlade
troskelformaga stirks. Sveriges och Finlands forhallande till NATO ar darvid av
uppenbara skél en alldeles fundamental styrande faktor.
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Studien fokuserar pa hur det militara forsvarets nationella dimen-
sion kan utvecklas. Utifran en analys av hur de férsvarspolitiska
forutsattningarna forandrats sedan det kalla kriget dras paralleller
mellan dagens och det tidiga 1990-talets perspektiv pa mojliga
framtida hot, vilka pekar pa betydelsen av att nu ta hojd i planer-
ingen for den osdkerhet som finns om behoven pa 2020-talet.

Studien pekar pa ett antal avgoérande forandringar av de
nationella forsvarsforutsattningarna sedan 199o-talet. Fyra
faktorer lyfts fram: de resursmdssiga begransningarna, den mil-
itarstrategiska utvecklingen i Europa, den militartekniska utveck-
lingen samt samhallets sarbarhet.

Studiens utgangspunkt ar att det svenska forsvarets huvudup-
pgift bor vara att verka avhallande pa varje stat som dvervager
att anvanda militdra maktmedel mot Sverige. En slutsats ar att
en avhallande forsvarsformaga i framtiden i allt mindre grad kan
grundas pa direkt reaktiv defensiv formaga. Istdllet betonas att
framtida avhallande troskelformaga maste innehalla en flexibel
och uthallig offensiv potential att tillfoga en angripare strategiska
forluster och uppoffringar pa stor bredd. Studien betonar de nya
mojligheter som den tekniska utvecklingen darvid ger aven sma
stater. Rapporten utmynnar i en idéskiss till hur Férsvarsmakten
skulle kunna utveckla en starkt avhallande troskelférmaga. Pers-
pektivet ar harvid bade nationellt och nordiskt.

Utgdende fran att Sverige, Norge och Finland strategiskt hanger
nara ihop framhalls betydelsen av en nara koordinering for

att starka den samlade regionala troskelférmagan. Norges och
Finlands forsvarsinriktning, som redan idag innehaller relevanta
troskelféormagor, beskrivs relativt utforligt.
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