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Sammanfattning

Sedan kalla krigets slut har svensk sékerhetspolitik i 6kad utstrackning fokuserat
pa att bygga sakerhet i samverkan med andra. Den sa kallade solidaritetsforklaring
som Sverige antog 2009 stipulerar att man inte avser forhalla sig passivt vid ett
angrepp pa en EU-medlem eller nordisk stat, och forvantar sig att de agerar pa
samma satt om Sverige angrips. Genom detta har férmagan till militar samverkan
genom att ge eller erhalla militart stod — har kallat tredjepartssamverkan — blivit
en central del av svensk sékerhetspolitik.

Denna rapport syftar till att oka forstaelsen for tredjepartssamverkan och dartill
kopplade méjligheter och begransningar mot 2045. Den bestar i huvudsak av tva
delar. Den forsta bestar i ett kunskapsunderlag kring hur tredjepartssamverkan
blivit en utgangspunkt for det svenska forsvaret, vad som kravs for effektiv sam-
verkan samt exempel pa hur Norge har organiserat detta.

Den andra bestar i framtagandet och anvandandet av en metod for att studera hur
framtida mojligheter till tredjepartssamverkan med centrala aktérer kan utvecklas
mot 2045 utifran olika framtidsutvecklingar och konfliktsituationer. Analysen
fokuserar pa militart stod till eller baserat i Sverige.

Rapporten utgor ett forsta underlag for vidare arbeten pa temat, som kan inkludera
fordjupade studier samt stdd till spel och scenariobaserade diskussioner kopplade
till tredjepartssamverkan.

Nyckelord: tredje part, tredjepartssamverkan, militart stod, férsvarsplanering,
USA, Storbritannien, Finland, Norge, Baltikum, Nato, EU, kris, krig, angrepp
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Summary

Since the end of the Cold war, Swedish security policy has turned towards building
security in cooperation with others. The so-called declaration of solidarity, adopted
in 2009, stipulates that Sweden will not remain passive if an EU member state or
a Nordic country is attacked, and expects these countries to act in the same manner
should Sweden be attacked. Thus, the capability to provide and receive military
support — which this report names ‘third-party cooperation” — has become a central
element of Swedish security policy.

This report seeks to deepen the understanding of third-party cooperation, and
possibilities and shortcomings related to third-party cooperation towards 2045. In
short, it consists of two parts. Firstly, it provides an overview of how third-party
cooperation has become a vital part of Swedish defence; how to obtain efficiency;
and how Norway plans for third-party cooperation.

Secondly, the report lays a foundation for further studies by developing and
utilising a methodology for assessing future possibilities and shortcomings related
to third-party cooperation in defence. The analysis focuses on military support to
Sweden or to others with Sweden hosting the support effort.

The report is a first step towards future research on the subject, which may include
more specific themes, and support to war games or scenario-based discussions
related to third-party cooperation.

Key words: third party, third-party cooperation, military support, defence
planning, USA, United Kingdom, Finland, Norway, the Baltics, NATO, EU,
crisis, war, attack
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Forord

Rapporten har genomférts inom ramen for projektet Stod till strategisk langsiktig
omvaérldsanalys vid Totalforsvarets forskningsinstitut (FOI). Projektet ger stod till
omvaérldsbevakning och planering genom bland annat sékerhetspolitiska analyser
och metodutveckling.

Givande och mottagande av militért stod — i rapporten kallat tredjepartssamverkan
— har under det senaste decenniet véxt fram som en central del av svensk sakerhets-
politik. Denna rapport bidrar till att 6ka forstaelsen for tredjepartssamverkan fram
till 2045 och de begrénsningar och méjligheter som ar kopplade till denna slags
samverkan. FOrhoppningen &r att denna kunskapsoversikt och metodutveckling
kan ligga till grund for fordjupade arbeten pa temat.

Forfattarna vill framfora sitt tack till Jan Frelin som granskat rapporten, och 6vriga
kollegor som bidragit med vardefulla synpunkter. Tack ocksa till Marianna Serveta
som designat rapportens figurer och bidragit med administrativt stod.

Stockholm, februari 2021

Niklas Rossbach
Projektledare SLO
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1 Inledning

Sverker Goransson, davarande 6verbefélhavare, konstaterade 2012 att Sverige vid
ett begransat angrepp mot en mindre del av landet kunde forsvara sig i en vecka.
Han forvantade sig att Sverige darefter skulle fa militar hjalp fran en tredje part,
aven om Sverige inte ingar i en forsvarsallians.! Sedan 2012 har mycket hant.
Ryssland har annekterat Krim, sikerhetslaget i Ostersjéregionen har férsamrats
och Sverige har genom forsvarsbesluten 2015 och 2020 kraftigt hojt forsvars-
utgifterna och ambitionerna. Parallellt har betoningen pa att bygga sékerhet i sam-
verkan med andra — att kunna ge och ta emot militart stod, senare kallat samverkan
med tredje part — fatt 6kat fokus i centrala politiska och militara styrdokument.

Att bygga militar formaga tar tid. Forsvarsmakten konstaterar i sitt underlag till
forsvarspolitisk proposition fran 2019 att den operativa formagan 2020 &r
otillracklig sett till omvarldsutvecklingen och de uppgifter Forsvarsmakten &r satt
att 16sa. Vidare anges i det preliminédra militarstrategiska konceptet att nationella
forsvarsoperationer ska genomforas med en aterhallsam resursstrategi for att sakra
uthallighet och handlingsfrihet, men ocksa for att kunna éverga till operationer
tillsammans med tredje part for att bidra till regional stabilitet.? Med en i nuldget
fortsatt otillracklig operativ formaga kan det stod som tredje part har mojlighet att
erbjuda vara sérskilt viktigt.

1.1 Syfte och fragestallning

Enligt Forsvarsberedningens slutrapport Varnkraft (2019) ska mdjligheter och
begransningar kopplade till tredjepartssamverkan utgéra en utgangspunkt for det
svenska forsvaret.> Denna FOI-rapport utgor en forsta ansats att ge underlag till
denna utgangspunkt. Syftet &ar att beskriva, diskutera och problematisera vad
tredjepartssamverkan dr, vilka aktdrer som kan utgéra tredje part (inklusive deras
militaira formagor och intressen framgent), och vilka majligheter och
begransningar som pa sikt finns kopplade till tredjepartssamverkan med dessa
aktorer.

Rapporten ar ett forsta steg i arbetet med att stédja Forsvarsmakten i bedémningen
av framtida mojligheter till tredjepartssamverkan och olika satt att forhalla sig till
eventuell tredjepartssamverkan i svensk forsvarsplanering. Detta gors genom att
utveckla och testa en metod for att analysera hur mojligheterna till tredjeparts-
samverkan kan utvecklas mot 2045 och att identifiera viktiga faktorer och forut-
sattningar kopplade till detta. P4 sa vis utgor rapporten ett underlag for vidare

! Holmstrém, Mikael. Forsvar med tidsgrans. Svenska dagbladet. 30 december 2012.

2 Forsvarsmakten. Forsvarsmaktens underlag for forsvarspolitisk proposition 2021-2025. 2019, s. 13; 23.

3 Forsvarsberedningen. Varnkraft: Inriktningen av sakerhetspolitiken och utformningen av det militara
forsvaret 2021-2025 (Ds 2019:8). Stockholm: Forsvarsdepartementet, 2019, s. 157.
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arbete pa omradet. Analysen stracker sig mot 2045 for att Gverensstamma med
tidsperspektiven som anvands i arbetet med Forsvarsmaktens perspektivstudie.
Givet de langa ledtider denna typ av planering innefattar, ar en fordjupad forstaelse
for tredjepartssamverkans bestandsdelar och framtida utvecklingsmojligheter
angelagen redan idag.

Foljande fragor &r styrande for studien:

1. Vad ér tredjepartssamverkan och vad krévs for att den ska bli effektiv?

2. Vilka aktorer skulle i dagslaget kunna utgoéra tredje part?

3. Vilka mojligheter och begrénsningar finns att samverka med dessa
aktorer mot 2045 utifran olika framtidsutvecklingar?

1.2 Teoretiska och metodologiska
utgangspunkter

Om allianser

Att tredjepartssamverkan ska ligga till grund for svensk forsvarsplanering &r en
konsekvens av svensk sakerhetspolitik, som bygger pa kollektiv sékerhet och som
innebar att séakerhet skapas genom omsesidig solidaritet med andra aktorer, alltsa
tredje part. Aven om Sverige inte ingdr i ndgon forsvarsallians finns det darfor skal
att sdga nagra ord om allianser i denna rapport. Detta eftersom Sverige, precis som
alliansmedlemmar, bygger sin sakerhet pa en forestdllning om Omsesidig
solidaritet — i Sveriges fall med de nordiska landerna och med EU:s medlems-
lander, enligt solidaritetsforklaringen fran 2009 (se nedan).

Allianser, vanligen definierade genom ©&msesidiga sékerhetsgaratier mellan
medlemmarna, har funnits i alla tider och i olika former. Allianser dkar den
gemensamma militara formagan pa ett satt som ligger i alliansmedlemmarnas
politiska intressen. Allianser kan tillkomma under krig for att 6ka formagan att
besegra en gemensam motstandare, till exempel alliansen mellan Storbritannien,
Sovjetunionen och USA med flera under andra varldskriget, eller i fred for att
avskracka en motstandare fran militara angrepp, till exempel Nato.*

Det finns en stor mangd forskning kring allianser och deras betydelse i
internationella relationer. Forskningen visar bland annat att allianser skapar en
storre forutségbarhet i det internationella systemet och att de bidrar till att ddmpa
konflikter mellan alliansmedlemmar. Det finns emellertid ett sa kallat allians-
sékerhetsdilemma som brukar lyftas fram i samband med forskning om allianser,
namligen att ett alliansmedlemskap kan leda till dels en risk for att bli 6vergiven
av de andra alliansmedlemmarna (fear of abandonment), dels en risk for att bli
indragen i konflikter och krig pa grund av andra alliansmedlemmars agerande (fear

4 Walt, Stephen. Why alliances endure or collapse. Survival, vol. 39, no. 1. 1997, s. 156-179.
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of entrapment). Att bli 6vergiven innebér en stor grad av minskad sékerhet. Att bli
indragen innebar en stor grad av forlorad handlingsfrihet.> Detta galler generellt i
alla typer av allianser.

For smastater i allianser dar ocksa stormakter ingar, tenderar radslan for att bli
dvergiven av stormakterna att dominera dver radslan att bli indragen. Smastatens
rédsla att bli dvergiven kan darfor leda till att den kan falla till foga for stor-
makternas 6nskemal inom alliansen, speciellt om stormakternas beroende av
alliansen uppfattas som litet. Om smastaten inte gor som stormakten vill kan
stormakten, kort sagt, soka sig till andra allierade eller partners. | ett sadant lage
kan, enligt forskning av bland annat Glenn Snyder, smastater vilja etablera ett
intryck av lojalitet (a reputation for loyalty) hos stormakten, sa att smastaten
fortsatter att vara en attraktiv allianspartner utifrdn stormaktens perspektiv.
Smastater i allianser oroar sig med andra ord for en minskad grad av allians-
solidaritet om de inte lever upp till stormakternas forvantningar. En minskad grad
av allianssolidaritet kan skada principen om reciprocitet — alltsd 6msesidiga
sakerhetsgarantier — som utgor sjalva fundamentet for smastaternas sakerhet.

Forskning visar att smastaterna inom Nato — och Natos partners (inklusive Sverige)
— agerade pa ett satt som ligger i linje med dessa resonemang under de USA- och
Nato-ledda operationerna i Afghanistan, Irak, Libyen och Irak/Syrien under 2000-
talet. Smastaterna ansag sig nédgade att bidra till dessa operationer pa “’bortaplan”
for att sakra sin stallning i alliansen och fa tillgang till dess fordelar, speciellt i
form av émsesidiga sakerhetsgarantier och territoriell integritet pd “hemmaplan”.’

Utredningar och forskning har vidare visat att Sveriges agerande ligger i linje med
etablerad alliansteori. Trots att Sverige inte ingar i nagon forsvarsallians har
Sverige gett stora bidrag till de Nato-ledda operationerna i Bosnien, Kosovo och
speciellt Afghanistan. Enligt forskaren Charlotte Wagnsson motiverades detta
bidrag av idealistiska skél, men utifran ett realistiskt perspektiv var motivet att
skapa ett intryck att Sverige var en stat att lita pa som kunde komma med relevanta
bidrag inom ramen foér en koalitionsoperation. Forskarna Wilhelm Agrell och
Magnus Johnsson har argumenterat i liknande banor. Johnson menar att det
viktigaste syftet med Sveriges bidrag till Afghanistan var att fa politiskt inflytande
och erhalla internationell prestige.®

5 Snyder, Glenn. The Security Dilemma in Alliance Politics. World Politics, vol. 36, no. 4. 1984, s. 461—
495 och Snyder, Glenn. Alliance Politics. Ithaca, NY: Cornell University Press. 1997, s. 8.

® Ibid.

" Ringsmose, Jens. NATO Burden-Sharing Redux: Continuity and Change after the Cold War.
Contemporary Security Policy, vol. 31, no. 2. 2010, s. 319-338.

8 Agrell, Wilhelm. Ett krig har och nu: Sveriges vég till vapnad konflikt i Afghanistan. Stockholm:
Atlantis, 2013; Johnsson, Magnus. Strategic Colonels: The Discretion of Swedish Force Commanders in
Afghanistan 2006—2013. Uppsala: Uppsala University, 2017; Wagnsson, Charlotte. A security
community in the making? Sweden and NATO post-Libya. European Security, vol. 20, no. 4. 2011, s.
585-603; Oma, Ida och Petersson, Magnus. Exploiting the role of dependence in influencing small
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Det svenska agerandet kan alltsa ses som ett satt att demonstrera solidaritet och
lojalitet, for att inte bli dvergiven om landet sjalv skulle hamna i en kris- eller
krigssituation. Detta &r ett forvantat beteende for smastater som ar beroende av
stormakter for sin sékerhet, enligt géngse alliansteori. Risken for att bli dvergiven
i en konflikt och risken for att bli indragen i en konflikt géller dock generellt i alla
typer av allianser, och i rapporten forutsatts att évervédganden och dilemman av
denna typ kommer att paverka hur méjligheten till tredjepartssamverkan ser ut mot
2045.

Om metoden

I rapporten utvecklas och testas en metod for att analysera hur svenska mojligheter
till tredjepartssamverkan kan utvecklas mot 2045 samt begrénsningar och méjlig-
heter kopplat till detta. | fokus ar méjligheterna till tredjepartssamverkan med sex
aktorer: Finland, Norden, EU, Nato, USA och Storbritannien. Urvalet har skett
utifran den kommande perspektivstudiens behov. Dartill har dessa aktorer — med
undantag for EU — av Forsvarsmakten, Forsvarsberedningen och regeringen
identifierats som centrala samarbetspartners. Med dessa ar gemensam forsvars-
planering, enligt Férsvarsmakten, respektive samordnad forsvarsplanering, enligt
Forsvarsberedningen och regeringen, extra relevant.® EU analyseras dels eftersom
Sverige ar medlem, dels eftersom Lissabonfordragets artikel 42.7 foreskriver att
EU-stater ska bista varandra med alla till buds stdende medel” i hidndelse av
vapnat angrepp. Det utgor den enda langtgdende formella forpliktelse Sverige
ingatt med andra aktorer, vilket gor EU relevant i detta ssmmanhang.

| rapporten gors en analys av dessa aktorers militara formagor och politiska
intressen, eftersom detta ar avgorande for deras formaga och vilja att samverka
med Sverige. Att analysera formagor och intressen (pa engelska vanligen military
capabilities and intentions) ar en beprévad metod inom strategisk analys, sarskilt
inom underrattelseanalys, men handlar vanligtvis om en motstandare.'°

P& motsvarande satt bor man i en strategisk analys vardera formagor och intressen
hos tredje part, det vill séga gora en vérdering av mojliga tredje parters formagor
och intressen att ingripa om Sverige angrips eller av formagor och intressen fran
tredje part att samverka med Sverige for operationer bortom Sverige, som ligger i
Sveriges intresse. Denna rapport bedomer dérfor potentiella tredje parters
formagor och intressen framgent, eftersom det ar ett centralt ingangsvarde for
tredjepartssamverkan.

states’ alliance contributions: A reputation mechanism argument and assessment. European Security, vol.
28,no 1. 2019, s. 105-126.

® Forsvarsmakten. Tillvaxt for ett starkare forsvar. 2018, Bilaga 1, s. 33 och Forsvarsberedningen,
Véarnkraft, s. 157 och Regeringen. Totalférsvaret 2021 — 2025 (Prop. 2020/21:30). Stockholm:
Forsvarsdepartementet, 2019, s. 28.

0 Russell, Richard L. Competitive Analysis: Techniques for Better Gauging Enemy Political Intentions
and Military Capabilities, i Johnson, Loch K. (red.), The Oxford Handbook of National Security
Intelligence (Oxford: Oxford University Press, 2010), s. 376-388.
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Hur mojligheterna och begrénsningarna att samverka militart med tredje part artar
sig ar avhangigt hur vérlden utvecklas mot 2045. Eftersom detta ar oként
konstrueras fyra mdjliga framtida vérldar — “Regionalisering”, ”Ordning”,
”Anarki” och “Renationalisering” — utifran variablerna politisk och ekonomisk
utveckling. Varldarna &r generella och anvéands for att omhé&nderta det mojliga
utfallsrummet for overgripande trender och systemiska omvarldsfaktorer som
paverkar aktérerna och deras formaga och intresse att utgora tredje part mot 2045.
Metoden att konstruera framtida varldar ar inspirerad av amerikanska och brittiska
framtidsprognoser och utvecklas i kapitel 4.

Utover fyra framtida vérldar utvecklas i kapitel 4 tva typfall: “angrepp pé Lettland
och Gotland” och “kris pa Nordkalotten”. Varfor just dessa valts motiveras mer
utforligt nedan. Generellt kan dock ségas att typfallen utgor potentiella konflikt-
situationer i vilka tredjepartssamverkan kan komma i fraga for stod till Sverige
eller for att Sverige behdvs som bas for operationer bortom Sverige. Detta
utvecklas i delkapitel 4.2.

De framtida varldarna ger alltsa dvergripande ramar for utvecklingen mot 2045,
inklusive hur centrala aktorers intressen och formaga paverkats av respektive
varld. Typfallen erbjuder en potentiell militar konfliktsituation for att utvardera
respektive aktors intresse och formaga att engagera sig. Logiken i aktorsanalysen
bygger alltsd pa forutsittningarna i den ”framtida virlden”, konfliktsituationerna i
de tva typfallen och de potentiella tredje parternas formagor och intressen utifran
dessa forutsattningar och konfliktsituationer.

1.3 Avgransningar

| rapporten studeras militar tredjepartssamverkan. Vardlandsstod ar en viktig del
av detta. Bade vardlandsstod och militar tredjepartssamverkan behover civilt stod
for att fungera, vilket beskrivs i kapitel 2 och 3, men aktdrsanalyserna fokuserar
pa den militara aspekten. Vidare ror tredjepartssamverkan bade mottagande och
givande av militart stod. Denna rapport fokuserar pa mottagande av militart stod
och underlattande av militért stod fran tredje part bortom Sverige.

I analysen mot 2045 forutsatter rapporten att den tekniska utvecklingen av vapen-
system mot langre rackvidder och kortare tidsforhallanden fortsatter, alltsa att
mojligheterna att bekampa militara méal med hog precision fran Ianga avstand och
pa kort tid fortsatter att 6ka. Till detta hor ocksa en karnvapendimension, sarskilt
som dessa vapen ofta kan bara bade konventionella laddningar och karnvapen-
laddningar. Rapporten utgar dock ifran att aktorerna endast i sista hand, om kriget
eller konflikten blir existentiell, tanker sig att anvénda kérnvapen. Utvecklingen i
vissa av de fyra vérldarna har forvisso implikationer for k&rnvapnens framtid, vad
galler saval troskeln for karnvapenanvandning och staters incitament att utveckla
karnvapen. Men eftersom de framtida varldarna ror mer évergripande trender, och
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de militara typfallen ror initiala skeden av konflikt, behandlas inte kérnvapen-
fragan vidare i denna rapport.

Medan rapporten studerar framtiden &ar dess huvudfokus att beskriva och utveckla
forstaelsen av tredjepartssamverkan. Rapporten forsoker inte forutsaga framtiden,
utan syftar till att utifrdin majliga framtidsvarldar identifiera majligheter och
begrénsningar i tredjepartssamverkan.

1.4 Disposition

Kapitel 2 besvarar fragan om vad tredjepartssamverkan ar och vad som kravs for
att den ska bli effektiv. Norge, som har lang erfarenhet av saddan samverkan,
anvénds som exempel.

Kapitel 3 besvarar fragan om vilka aktorer som i dagslaget skulle kunna utgéra
tredje part — alltsa Finland, Norden, EU, Nato, USA och Storbritannien — och ger
en bild av deras relation till Sverige, formagor och intressen.

Kapitel 4 utvecklar en metod for att analysera framtida mojligheter till tredjeparts-
samverkan utifran framtida varldar — Regionalisering, Ordning, Anarki och
Renationalisering — och typfall ”angrepp pé Lettland och Gotland” samt “’kris pa
Nordkalotten”.

Kapitel 5 testar metoden genom att utifran de framtida varldarna analysera vilka
mojligheter och begrénsningar som finns for Sverige att samverka med dessa
aktdrer mot 2045.

Kapitel 6 sammanfattar rapporten och presenterar dess slutsatser samt forslag till
vidare forskning pa omradet.
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2 Tredjepartssamverkan och
effektivitet

Detta kapitel adresserar rapportens forsta fragestallning — vad ar tredjeparts-
samverkan och vad kravs for att den ska bli effektiv? — genom att definiera och
diskutera begreppet tredjepartssamverkan, samt genom att analysera vilka forut-
sattningar som kravs for att sddan samverkan ska bli effektiv.

2.1 Historisk aterblick och definition

Redan under kalla krigets svenska neutralitetspolitik forberedde och forvantade
sig Sverige, i handelse av krig, militart bistand fran och samverkan med vést-
makterna.* Den samtida betydelsen av tredjepartssamverkan har dock successivt
vaxt fram sedan kalla krigets slut, genom en gradvis svensk positionsforflyttning
fran neutralitetspolitik till kollektiv sakerhet. Detta har skett genom bland annat
EU-medlemskap, ndrmare Nato-samarbete och nordiskt militarpolitiskt samarbete,
med tillhérande okat fokus pa militar samverkan med andra.

Sveriges deltagande i Natos Partnerskap for fred fran 1994 och EU-medlemskapet
fran 1995 utgjorde i detta avseende viktiga milstolpar, liksom Sveriges under-
tecknande av EU:s Lissabonfordrag 2007 — vars artikel 42.7 foreskriver att
EUstater ska bista varandra med “alla till buds stdende medel” i hdndelse av vépnat
angrepp. Darpa kungjorde Sverige, genom en unilateral solidaritetsforklaring, att
man inte avser att forhalla sig passivt vid ett angrepp mot en EU-medlem eller
nordisk stat, och forvantar sig att dessa lander agerar pa samma satt om Sverige
angrips. | forsvarsbeslutet 2009 kompletterades detta med att Sverige darfor bor
kunna ge och ta emot militart stod.'? Sedan 2009 har formagan att ge och ta emot
militart stod lyfts i en rad politiska och militara styrdokument.

Fran militar sida konstaterar Frsvarsmakten i perspektivstudierna 2009 respektive
2013 att Lissabonfordraget och solidaritetsforklaringen innebér en delvis ny
uppgift, som staller krav pa utvecklandet av interoperabilitet, 6vningsverksamhet
och andra praktiska forberedelser.® Ar 2013 bedémdes att militért stod krévdes
for att klara ett begransat angrepp mot Sverige, och forberedelsebehoven sades

11 Neutralitetspolitikkommissionen. Om kriget kommit... Forberedelser for mottagande av militart bistand
1949-1969 (SOU 1994:11). Stockholm: Neutralitetspolitikkommissionen. 1994.

12 Jonsson, Daniel K och Veiback, Ester. Nato och svensk civil beredskap. FOI-R--4937--SE, Stockholm:
FOI, 2020, s. 11.

18 Forsvarsmakten definierar interoperabilitet som ”férmagan att effektivt samverka med personal, system,
enheter, lander och organisationer i syfte att tillsammans uppna identifierade strategiska, operativa och
taktiska maélséttningar”. Det ror tekniska (exempelvis hardvara) och ménskliga (exempelvis
sprakkunskaper, terminologi) aspekter samt procedurer (exempelvis doktriner). Se Forsvarsmakten.
Férsvarsmaktens Strategiska Inriktning 2015 andringsutgava 1 (FMSI 2015 A1). 2016, s. 70-71.
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omfatta ledning, logistik, hamnar, basomraden, flygfalt och skydd av dessa, samt
planering for adekvat vardlandsstod till utlandska forband.*4 Fran politisk sida
under samma tidsperiod konstaterade Férsvarsberedningen i Forsvaret av Sverige
— Starkare forsvar for en oséker tid (2014) att solidaritetsférklaringen innebér att
forutsattningarna att ta emot och ge militart stod bor forbéttras, vilket regeringen
upprepade i forsvarsheslutet 2015.1°

Terminologin fordndrades 2017, nér Forsvarsberedningen introducerade
begreppet “tredje part” i delrapporten Motstandskraft. Beredningen konstaterade
att forsvaret ska ha forméaga att ge och ta emot stod fran andra lander och
organisationer, och ndmner att Sveriges vastliga forbindelser ar nédvandiga for att
erhalla hjalp av tredje part, vilken inte narmare definieras.'® Forsvarsmaktens
perspektivstudie fran 2018 kopplar samman tredje part och férmagan att ta emot
militirt stod genom att konstatera att ”’[g]enom formagan att ge och ta stod kan
svenska forband genomfora gemensamma forsvarsoperationer med tredje part”.*’
P4 samma vis anger det militarstrategiska konceptet fran 2016 att nationella
forsvarsoperationer ska “kunna Gverga till gemensamma operationer tillsammans
med andra stater och organisationer”. I 2019 ars preliminara koncept har detta
uppdaterats till ”kunna 6verga till operationer tillsammans med tredje part for att
bidra till regional stabilitet”.!8

Samverkan med tredje part ar saledes ett begrepp i utveckling. Denna rapport
definierar tredjepartssamverkan som givandet av militart stod till respektive
mottagandet av militart stod fran tredje part i syfte att genomfora militara
operationer. Formagan att ge och ta emot militart stod ar beroende av tre faktorer:
praktiska forberedelser for att tredje part ska kunna verka pa eller fran svenskt
territorium, tillrackligt god forsvarsformaga for att kunna halla ut tills tredje part
anlander, och formaga hos egna forband att kunna agera samordnat med tredje
part.'® Tredjepartssamverkan innefattar alltsa bade forberedelser och formaga att
praktiskt kunna ta emot utlandska férband, och formaga till samordnat agerande.
Samtidigt ar delarna olika viktiga beroende pa vilken slags tredjepartssamverkan
som genomfors: i det fall tredje part bidrar till forsvar av Sverige eller svenskt

4 Forsvarsmakten. Rapport fran perspektivstudien 2009 — Det militarstrategiska utfallsrummet. 2010, s.
27; 159-160 och Forsvarsmakten. Forsvarsmaktens redovisning av perspektivstudien 2013. 2013, s, 12;
Bilaga 1, s. 17.

15 Forsvarsberedningen. Forsvaret av Sverige — Starkare forsvar for en oséker tid (Ds 2014:20).
Stockholm: Forsvarsdepartementet, 2014, s. 38 och Regeringen. Forsvarspolitisk inriktning — Sveriges
forsvar 2016-2020 (Prop. 2015/15:109). Stockholm: Férsvarsdepartementet, 2015, s. 85.

16 Forsvarsberedningen. Motstandskraft (Ds 2017:66). Stockholm: Forsvarsdepartementet, 2017, s. 27.

7 Egrsvarsmakten, Tillvéxt for ett starkare forsvar, Bilaga 1, s. 40

18 Forsvarsmakten. Forsvarsmaktens underlag for forsvarspolitisk proposition 2021-2025, 2019, s. 23 och
Forsvarsmakten. Militarstrategisk doktrin — MSD 2016, 2016, s. 54

18 Engvall, Johan, Hagstrém Frisell, Eva och Lindstrém, Madelene. Nordiskt operativt forsvarssamarbete.
FOI-R--4628--SE, Stockholm: FOI, 2018 , s. 76-77 och Regeringen. Samforstandsavtal om
vérdlandsstdd (Prop. 2015/16:152). Stockholm: Forsvarsdepartementet, 2016, s. 29-30.
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naromrade via exempelvis fjarrbekdampning fran sjostridskrafter kravs minimalt
vardlandsstod, medan arméférband avsedda att verka pa svenskt territorium kraver
storre insatser. P4 samma satt kréver svenskt stod till utlandska férband som enbart
transiterar Sverige relativt lite samordnat agerande.?

Forsvarsberedningens slutrapport Varnkraft (2019) understryker att formagan att
ta emot stdd ar i behov av utveckling. | sammanhanget ndmns bland annat infra-
struktur och transportresurser. Vad galler formaga att agera ihop namns ledning pa
divisionsniva och ovningsverksamhet. 2! Beredningen konstaterar ocksa att
forsvarsplanering boér samordnas med potentiella tredje parter, och vad galler
Finland innefatta gemensam operativ planlaggning. Déartill kan skodnjas vissa
forbehadll mot en eventuell Gvertro pa tredjepartssamverkan. Beredningen
konstaterar att samarbeten inte medfor mojligheter att minska den svenska
formagebredden, att det finns brister i de utlandska forband som kan tankas
forstarka norra Europa i handelse av konflikt, samt att det tar veckor till manader
innan konkret militart stod ar pa plats. Det sistnamnda galler framst mark-
stridskrafter.??

Fram vaxer saledes en bild av formagan att ge och erhalla militart stod till och fran
andra — senare bendmnda tredje part - som alltmer centralt for forsvaret av Sverige
och svenskt naromrade. Samtidigt lyfts aterkommande vikten av forberedelser for
att tredjepartssamverkan ska fungera smidigt.

2.2 Forberedelser, mottagande och

samordnat agerande

Vad géller forberedelser ar vardlandsstdd centralt. Vardlandsstéd ar civilt och
militart stod till en stat eller organisation som befinner sig pad vardlandets
territorium for 6vning, transitering eller insats. Vérdlandsstod &r en delméngd av
formagan att ge och ta emot militart stod, som val forberett innebér att militart stod
kan erhallas betydligt fortare.?® Det kravs en mottagningsapparat och civil-militar
samverkan for att leverera vardlandsstod.>* Konkret handlar det om att kunna ta
emot utlandska férband och stédja dem med bland annat transporter,
fornodenheter, drivmedel, skydd och underhall, vatten- och avloppsforsorjning,

2 | delkapitel 4.2 utvecklas hur tredjepartssamverkan kan arta sig i olika kontexter. Denna rapport
behandlar dock inte sékerhetspolitiska v&gval vid transitering av utl&ndska férband genom Sverige vid
en kris eller konflikt som inte inbegriper Sverige.

2t Gvningsverksamhet gagnar dock béade Sveriges férmaga att ta emot stod och samordnat agerande.

22 Egrsvarsberedningen, Varnkraft, s. 111; 144; 156; 166; 295-299.

28 Regeringen, Samforstandsavtal om vardlandsstdd, s. 14-15 och Jonsson och Veibéck, Nato och svensk
civil beredskap, s. 38; 44-45.

24 Under Trident Juncture 18 levererade Norge i egenskap av vardland 35 000 sangplatser, 1,8 miljoner
maltider, 50 forlaggningsplatser och 4,6 miljoner flaskor vatten. Detta gjordes i samarbete med civila
och kommersiella partners. Se delkapitel 2.3.2 fér mer information.
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och sjukvard, men ocksa juridiska och finansiella aspekter.?> Detta kraver
samarbete mellan det militira och civila férsvaret, vilket inkluderar ledning, roller
och ansvarsfordelning.

Sverige slot 2014 (ratificerat 2016) ett vardlandsstddsavtal (eng: Host Nation
Support Agreement) med Nato i vilket konstateras att tredjepartssamverkan ar en
forutséttning for att Forsvarsmakten ska kunna forsvara Sverige. Avtalet galler nér
Nato som organisation leder utlandska forband, varfor andra procedurer kravs i de
fall en annan stat eller organisation utgor tredje part.?® Avtalet syftar till att saker-
stalla svensk formaga att stodja Nato-forbands basering och verksamhet i Sverige
och svenskt naromrade. Sverige arbetar ocksa sedan 2018 pa ett vardlandsstods-
avtal med Finland.?’

Under forsvarsmaktsévning Aurora 2017 dvades svenskt vardlandsstod for forsta
gangen. Ovningens slutrapport fann att Forsvarsmaktens samverkan med civila
myndigheter fungerade bra, medan svenska mottagningsrutiner och organisations-
enheters vardlandsstodsformaga bor forbattras. Dartill saknades ett 6vergripande
synsétt pa vardlandsstod vilket bidrog till bristfallig samordning.?® Slutrapporten
for den uppskjutna forsvarsmaktsévningen Aurora 20, som utvarderar 6vningens
planeringsdel, rekommenderar att ett gemensamt operativt koncept for vérdlands-
stod tas fram inom ramen for 6vningsplanering.?®

Samordnat agerande kan ske pa flera olika sétt, dar bredd och djup &r centrala
parametrar. Med bredd avses hur manga tredje parter som ska samverka — ar det
bilateralt, minilateralt eller multilateralt? | de operationer som Sverige deltagit i
sedan det kalla krigets slut har tyngdpunkten legat pa multilateral samverkan inom
ramen for de FN-sanktionerade Nato-operationerna i Boshien, Kosovo,
Afghanistan och Libyen samt den FN-ledda multilaterala operationen i Mali.

Med djup avses i princip hur pass integrerad operationen ar med tredje part. Har
skiljs mellan operativt samarbete och gemensamma operationer. Den forsta typen
— operativt samarbete — & den minst integrerade och handlar om operationer
samordnade i tid och/eller rum dér ledning fortsatt sker nationellt. Ett exempel kan
vara att ett operationsomrade delas upp mellan tva eller flera parter och att de
ingdende parterna far ansvar for operationerna i ett visst omrade. Forenklat kan
ségas att striden fors sida vid sida med tredje part. Den inledande fasen av
interventionen i Libyen 2011, da flera nationella operationer ledda av Frankrike,
Storbritannien, Kanada respektive USA skedde parallellt, utgor ett exempel.

% Jonsson och Veiback, Nato och svensk civil beredskap, s. 43-46.

% pettersson, Charlotte och Elovsson, Joakim. Vérdlandsstod i praktiken. Forsvarsmakten. 31 mars 2017.

21 Fgrsvarsdepartementet. Riksdagen beslutar lagstiftning som forbéttrar mojligheter till operativt militért
stdd mellan Sverige och Finland. 8 september 2020.

28 Forsvarsmakten. Slutrapport FMO 17 AURORA. 2018, s. 72-73 och Forsvarsmakten. Underbilaga A3:
Fokusomrade vardlandsstod. 2018, s. 1.

2 Forsvarsmakten. Slutrapport FMO 20 — Final Exercise Report (FER). 2020, s. 19.
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Den andra typen — gemensamma operationer — innebér en stérre grad av
integrering déar operationen i ett operationsomrade planeras, genomfors och
utvérderas tillsammans med tredje part, och dér operationerna leds genom gemen-
samma kommandokedjor. Forenklat kan ségas att striden fors tillsammans med
tredje part.%® De senare faserna av Libyen-interventionen, dd Nato tagit det
évergripandet ansvaret for insatsen, kan utgora ett exempel .3

Skillnaden mellan operativt samarbete och gemensamma operationer illustreras
bland annat i den avsiktsforklaring som Finland, Norge och Sverige undertecknade
23 september 2020. Ddr séags att landerna ska “explore the possibility to coordinate
future national operations planning in areas of common concern’ (alltsd operativt
samarbete) och “explore the possibility for common operations planning in certain
areas” (alltsd gemensamma operationer).3?

2.3 Hur gor andra? Exemplet Norge

Det har hittills konstaterats att tredjepartssamverkan ror bade den praktiska
formagan att ta emot tredje part, samt formaga till samordnat agerande med tredje
part. For det forstndamnda ar vardlandsstod, logistik- och transportresurser samt
infrastruktur av stor vikt. FOr det senare &r gemensamma Ovningar och inter-
operabilitet centralt. Detta delkapitel redog6r for hur Norge forberett sig for tredje-
partssamverkan.

2.3.1 Koncept och ansvarsférdelning

Nato-landet Norge liknar pd manga satt Sverige med sina begransade militara
resurser och stora geografiska avstand. | norsk forsvarsplanlaggning ar en viktig
forutsattning att fa stod fran Nato eller enskilda allierade i en kris- eller krigs-
situation, och darmed att mottagande av allierade stridskrafter kan ske snabbt och
sakert och att man darefter kan agera gemensamt pa ett effektivt satt. Detta dvas,
utvecklas och utvarderas kontinuerligt. Norges formaga att ta emot militart stod
organiseras utifran ett norskt koncept for vardlandsstod. Detta koncept beskriver
vilka roller och vilket ansvar olika aktorer har, samt vad som sker i de olika faserna
i en vardlandsstodsoperation.3® Konceptet togs fram i samarbete mellan forsvaret

30 Det kan finnas varianter av operationer mellan operativt samarbete och gemensamma operationer — till
exempel gemensamma operativa aktiviteter som bedrivs inom ett gemensamt operationsomrade — som
da &r mer integrerade &n operativt samarbete, men inte lika integrerade som gemensamma operationer.

31 Det bor dock poangteras att den multinationella kommandokedjan vid internationella operationer
tenderar att samexistera med informella nationella linjer vid sidan av.

32 Regeringen. Statement of Intent on Enhanced Operational Cooperation among The Ministry of Defence
of the Republic of Finland and the Ministry of Defence of the Kingdom of Norway and The Ministry of
Defence of the Kingdom of Sweden. 23 september 2020.

33 Forsvarets operative hovedkvarter. Norsk vertlandsstattekonsept til bruk i totalforsvaret. Reitan:
Forsvarets operative hovedkvarter, 2018.
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och relevanta civila aktorer, och ror i huvudsak forberedelser och mottagande, men
innehaller ocksa delar som rér samordnat agerande med andra lander.34

Konceptet bygger pa Natos doktrin for vardlandsstod.®® Det beskriver vardlands-
stdd som en forsvarsgrensgemensam operation med fem faser:

forberedelsefasen
mottagningsfasen
understddsfasen
returfasen
regenereringsfasen

Denna redogorelse fokuserar pa de tre forstnamnda faserna, vilka ar de som ror
mottagande och genomférande av operationer.

| forberedelsefasen identifieras avsandarlandernas logistikbehov, vilka logistik-
resurser som vardlandet kan erbjuda samt alla aktérers uppdrag i operationen. |
mottagningsfasen, med Nato-terminologi kallad Reception, Staging and Onward
Movement and Integration (RSOM-I), ankommer avsandarlandernas stridskrafter,
vanligtvis till hamnar och flygplatser, och vérdlandet ansvarar for mottagnings-
operationen. Nar stridskrafterna ankommit blir personal och materiel satta samman
till forband som integreras i nationella eller allierade férband. | understodsfasen
stottar vardlandet den pagaende operationen.3

Denna generiska beskrivning av vérdlandsstddet konkretiseras i det norska
konceptet genom att ledningsforhallanden, roller och uppdrag identifieras.
Operationen leds av Forsvarets operative hovedkvarter (motsvarande den svenska
Insatsledningen). De huvudsakliga aktérerna ar det norska forsvaret, de allierade,
Ovriga aktorer i forsvarssektorn och civila aktorer i totalférsvaret. Det kravs
omfattande forberedelser for att genomfora vardlandsstod i de olika faserna av
operationen. | férberedelsefasen utarbetas och tecknas darfor ett ramavtal mellan
Norge och de deltagande nationerna som i sin tur mojliggor en mer detaljerad sa
kallad Technical Arrangement (TA) mellan de deltagande landerna. TA:n
innehdller en beskrivning av roller, ansvar och myndighet for aktdrerna samt
ekonomiska och juridiska foérhallanden. De allierade styrkornas behov av stod
identifieras darefter i en sa kallad Statement of Requirement (SOR)-process, och
vardlandet utarbetar en produktkatalog med de varor och tjanster som Norge kan
erbjuda och till vilket pris. Resurserna tillhandahalls fran manga aktorer i
totalforsvaret, men det ar Forsvarets logistikkorganisasjon (FLO) (motsvarande
Forsvarsmaktens logistik, FMLOG) som d&r ansvarig foér sammanstéllningen av
katalogen. | forberedelsefasen regleras ocksa forpliktelser i samband med skydd

34 Det kongeliga forsvarsdepartement. Evne til forsvar — vilje til beredskap (Prop 14S). 2020, s. 78.
3 NATO. Allied Joint Doctrine for Host Nation Support. Bryssel: NATO Standardization Agency, 2013.
% Forsvarets operative hovedkvarter, Norsk vertlandsstattekonsept til bruk i totalforsvaret.
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av ankommande styrkor, och olika typer av andra forberedelser gors, till exempel
rérande miljoskydd och samband.’

| operationens dvriga faser genomfors det som planerats av de olika aktorerna i
totalférsvaret. FLO har ansvar for leveranser av fornddenheter, transporter och
renhallning. Detta sker genom fyra regionala logistikledningar. FLO har ocksa
ansvar for att organisera och leda det norska forsvarets operativa behov av
materiel, personal och strategiska transporter.3 Vidare ligger viktiga uppgifter hos
Hemvarnet (skydd, territoriellt ansvar och kontakter med civila myndigheter och
naringsliv), Tullen (smidig varuinforsel), Trafikverket (drift och underhall av
vagar) och naringslivet (pa forhand reglerat stod till logistikapparaten och andra
tjanster).%®

Givet att Sveriges vardlandsstod ocksa utgar fran Nato-doktrin ar det manga
aktorer som Forsvarsmakten maste samverka med forutsatt att de norska erfaren-
heterna ar relevanta ocksa for Sverige. Omfattande forberedelser kravs, inklusive
procedurer och processer som ar 6verenskomna — och helst 6vade — pa forhand.

2.3.2 Konkreta atgarder for mottagande och samordnat
agerande

Inom ramen for det 6verordnade konceptet har Norge genom ett antal konkreta
initiativ forbattrat mojligheterna till tredjepartssamverkan. Detta avsnitt gar
igenom ett antal sarskilt intressanta initiativ, men &r inte heltdckande.

Utover Nato-medlemskapet och det till alliansen kopplade vérdlandsstddkonceptet
har Norge ett ndra bilateralt samarbete med USA. Genom detta férhandslagrar den
amerikanska marinkaren sedan 1980-talet tung materiel i Norge for att underlatta
militara forstarkningar. FLO organiserar en vérdlandsstddsbataljon som ansvarar
for att stodja USA med logistik. Uppgiften &r bade strategisk och taktisk: dels att
ta emot marinkarsforband och stodja deras forflyttning till operationsomradet, dels
att stodja dem i strid med stridsfaltslogistik. Bataljonen bildades 2005 och bestar i
fredstid av sex officerare, som vid behov forstarks med 700 varnpliktiga och befél,
vilka i stor utstrdckning jobbar med liknande uppgifter civilt (ingenjorer,
mekaniker). Den har aktiverats vid flera storre dvningar och stéttar ocksa det
norska forsvaret om tillganglig kapacitet finns.*? Dartill beslutades 2020 att
organisera en RSOM-bataljon med uppgift att leda mottagningsoperationer pa
flygplatser, hamnar och tagstationer for vidare transport till operationsomradet.*!

57 Ibid.

3 Birkemo, Gunn Alice, Graarud, Emil och Halvorsen, Ola Krogh. Et troverdig alliert mottak — erfaringer
fra Trident Juncture 2018. Kjeller: Forsvarets forskningsinstitutt, 2019, s. 20.

% Forsvarets operative hovedkvarter, Norsk vertlandsstattekonsept til bruk i totalforsvaret.

40 Karlsen, Jonny. Amerikaner — hjelperne. Forsvarets forum, 9 november 2018.

41 Valen-Odlo, May Brith. Bedre mottakskapasitet. Forsvarets Forum, no. 3 2020, s. 91.
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Forhandslagring och utpekade férband som ansvarar for logistikstod till tredje part
torde borga for ett mer effektivt mottagande.*?

Utifran Natos och “néra allierades” (lds: USA:s) forsvarsplaner for Europa och
Norge har den norska forsvarsmakten tagit fram ett koncept for mottagandet av
och stodet till utlandska forband, som ligger till grund for vidare arbete med att
forbattra mottagandet. Detta innebér att man har en god uppfattning om var
utlandska forstarkningar i kris eller krig anldnder i Norge, vilket underlattar
prioriteringar och mojliggor att infrastruktur, exempelvis flygbaser, 6ronmérks for
allierad anvéndning. Genom detta blir mottagningsoperationen mer effektiv och
baddar for en smidigare évergang till samordnat agerande. 4% Det illustrerar vikten
av gemensam eller samordnad férsvarsplanering, som fran svensk sida efterstravas
med mojliga tredje parter. Samtidigt har &ven Norge begrdnsade resurser och
tvingas till svara prioriteringar mellan egen férmaga och atgarder som forbattrar
formagan att ta emot tredje part och, pa ett hogre strategiskt plan, en balansgang
mellan atgarder for avskrackning respektive foretroendebyggande (norska:
avskrekking og beroligelse). Nar man 2016 beslutade att forbattra formagan att ta
emot allierade forstarkningar hade systemet inte uppdaterats sedan kalla krigets
slut.*4

Vidare &var amerikanska, brittiska och nederlandska marinkarsférband
kontinuerligt i Norge. Utdver att Norge far erfarenhet av att ta emot utlandska
forband utvecklas &ven interoperabilitet medan utldndska férband — som i
framtiden kan utgora tredje part - far erfarenhet av att agera i norsk terrang och
norskt klimat.*> Samordnat agerande blir saledes lattare, vilket dartill forstarks av
att Norge till fullo &r integrerat i Natos ledningsstrukturer.

Nato-6vningen Trident Juncture 18 gav, forutom att lata Natos styrkestruktur dva
i Norge, en mojlighet att utvérdera norsk mottagningskapacitet och vardlandsstod.
31 lander deltog i 6vningen som omfattade omkring 50 000 deltagare, 12 000
fordon och 250 flygplan och helikoptrar. Norge hade ansvar for att ge vérdlands-
stod till alla deltagarlénder, bland annat att ta emot 10 000 containrar med materiel.
Forsvarets Forskningsinstitutt utvarderade Norges véardlandsstod och fann att
Norge har en mycket god férmaga att ge vardlandsstdd, men ocksa brister inom
sarskilt tre omraden: logistiksystemet behdver 6vas mer i de mest kravande
operationerna; battre processer for effektivt resursutnyttjande; och, da stora delar

42 Samtidigt bor namnas att den amerikanska férhandslagringen Norge inte enbart syftar till att mojliggéra
effektiva forstarkningar till Norge, utan har ett storre geografiskt fokus. Materiel fran lagren anvandes
exempelvis vid den amerikanska invasionen av Irak 2003.

43 Det kongelige finansdepartement. Tilleggsbevilgninger og omprioriteringer i statsbudsjettet 2019 (Prop.
114S). 2019, s. 110 och Det kongeliga forsvarsdepartement, Evne til forsvar — vilje till beredskap
(Prop 14S), s. 90.

4 Hennum, AIf Christian och Nyhamar, Tore. Ett norskt perspektiv pa forsvarsplanering. Strategisk
Utblick 7. FOl Memo 6178, Stockholm: FOI. 2017.

5 Det kongeliga forsvarsdepartement. Evne til forsvar — vilje til beredskap (Prop 14S), s. 91.
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av logistiken lostes i samarbete med civila partners, ett behov av en tydligare bild
av vad som &r kdrnkompetens som forsvaret behdver ha, och vad som kan téckas
av civila partners. Vad géller effektivt resursutnyttjande fann man exempelvis att
brist pa en gemensam logistiklagesbild féranledde tidskravande koordinering och
kommunikation mellan Nato och Norge, att flera aktorer utférde samma uppgifter
och att transportresurser som behdvdes inte utnyttjades till fullo.*® Forsvars-
foretradare menar att évningen visade att norskt vardlandsstod inte ar robust nog.#’
Norska begrénsningar till trots finns sannolikt, givet att svenskt vérdlandsstod
dvades for forsta gangen under Forsvarsmaktsévning Aurora 2017, lardomar att
hamta fran Norge, bade vad galler évergripande koncept, ansvarsfordelning och
specifika initiativ som underléttar genomforandet.

46 Birkemo, Graarud och Halvorsen, Et troverdig alliert mottak.
4" Hjort, Christian Bugge. Forsvaret ikke robust nok til & ta imot alliert stgtte. Norges Forsvarsforening, 13
februari 2019.
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3 Centrala aktorer

Detta avsnitt syftar till att kortfattat beskriva de sex aktdrer som rapporten identi-
fierat som centrala potentiella tredje parter, for att ge en bild av deras sékerhets-
politik, formagor, intressen och relation till Sverige i dagslaget.*®

3.1 Finland

Till skillnad fran sina nordiska grannlander behéll Finland i stora delar sin organi-
sation och dvergripande operativa idé efter kalla krigets slut. Forsvarsmakten ska
pa egen hand kunna forsvara hela Finlands territorium, vilket framst tryggas
genom en stor véarnpliktsarmé.

Finland har sedan Sovjetunionens sammanbrott i likhet med Sverige rort sig bort
fran en strikt nominell neutralitet, mot tatare militara samarbeten med andra vast-
lander, &ven om man inte & medlem av nagon forsvarsallians. Finland gick med i
EU 1995 men &r inte medlem av Nato. Man &r dock del av Natos partnersamarbete
Enhanced Opportunities-programmet (EOP), har slutit ett vardlandsstodsavtal
med Nato och undertecknade 2018 en trilateral avsiktsforklaring med Sverige och
USA om fordjupat forsvarssamarbete. *° Finland ar dartill medlem i en rad
regionala forsvarssamarbeten som brittiskleda Joint Expeditionary Force (JEF),
tyskledda Framework Nations Concept (FNC) och franskledda European Inter-
vention Initiative (EI2).5°

Sverige och Finland har ett mycket néra bilateralt férsvarssamarbete. For Sverige
har Finland i tredjepartssammanhang en sarstallning da samarbetet ar det mest
langtgaende och innefattar gemensam operationsplanering i syfte att kunna verka
tillsammans i fred, kris och krig.5! P4 samma satt har Sverige en sarstéllning for
Finland. I dvrigt omfattar samarbetet bland annat gemensam &vningsverksamhet,
sékra kommunikationslinjer mellan l&ndernas forsvarsmakter och -departement
samt forenklade procedurer for givande och mottagande av militért stod. L&nderna
arbetar sedan 2018 pa ett bilateralt vardlandsstodsavtal for att ytterligare underlatta

48 For en mer heltackande bild, se Hagstrom Frisell, Eva och Pallin, Krister (red.). Western Military
Capability: An Assessment of Northern Europe 2020 — Part |1 National Capabilities. Stockholm:

FOI, 2021 (kommande).

49 Nato. Relations with Finland. 3 november 2020 och Forsvarsdepartementet. Trilateral Statement of
Intent Among The Department of Defense of the United States of America and The Ministry of Defence
of the Republic of Finland and The Ministry of Defence of the Kingdom of Sweden. 2018. EOP beskrivs
som Natos “guldkort” och bestar av Natos ndrmaste samarbetspartners.

%0 Hagstroém Frisell, Eva och Sjokvist, Emma. Military Cooperation around Framework Nations.
FOI-R--4672--SE, Stockholm: FOI, 2019.

5 Regeringen, Totalforsvaret 2021 — 2025, s. 72.
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detta.5? Samarbetsgraden &r idag hogst mellan landernas flygvapen och mariner,
dar flygvapnen regelbundet 6var tillsammans och marinerna 2023 ska kunna upp-
trada i en gemensam sjostyrka.>® Armésamarbetet &r inte lika valutvecklat, men
har i 6vningar innehallit finska enheter under svenskt befal. Eftersom landerna
anvander olika ledningssystem har ledning skétts genom samverkansofficerare.>
Dartill planerar Sverige att utreda mojligheterna att férbereda utvalda svenska
markforband for att i kris och krig kunna verka i Finland.*®

3.2 USA

USA ar varldens enda supermakt. Landets samlade militara formaga saknar mot-
stycke, likasa dess kapacitet att projicera militar makt globalt. Den amerikanska
forsvarsmakten har uppgifter globalt, och den ska pa egen hand kunna etablera
herravélde i samtliga doméner. Givet den 0kade stormaktsrivaliteten domineras
forsvarspolitiken av forestaliningen om en framtida konflikt med en néra jamlik
motstandare, vilket paverkar strategi, doktrin, utveckling och inkop av materiel,
samt traning.%®

USA har ett stort antal formellt allierade stater och landet utgor kérnan i flera
multilaterala allianser varav Nato ar den storsta. Det amerikanska engagemanget
for europeisk sékerhet &r starkt och USA har bilaterala avtal med flera europeiska
lander vid sidan om Nato. USA har partnersamarbeten, samt undertecknade
avsiktsforklaringar, med manga stater, inklusive Sverige. USA har aven en
omfattande militar narvaro i Europa med betoning pa armé- och luftstridskrafter,
inklusive ett stort antal baser. Aven om USA identifierar Ryssland och Kina som
de storsta hoten mot landets intressen, sa ar det sedan en tid tillbaka tydligt att Kina
ses som det allvarligare av det tva. Till foljd av detta pagar ett fokusskifte mot Kina
och omliggande havsomraden, inklusive en omprioritering av resurser. Att detta
skifte pagar ar synbart, men hur omfattande det kommer att bli &r oklart.>”

Sverige och USA har ett nédra och snabbt véxande bilateralt forsvarssamarbete.
Landerna undertecknade 2016 en bilateral avsiktsforklaring som betonade vikten

52 Hagstrom Frisell, Eva, Jonsson, Michael och Gustafsson, Jakob. Nordiskt forsvarssamarbete — pa vég
mot en plan B?. Vart Forsvar, mars 2020.

53 Denna gemensamma sjostyrka nadde initial férméga (initial operational capability) 2017. Dartill kan
landernas amfibiekarer satta upp ett gemensamt forband, kallat Swedish Finnish Amphibious Task Unit.

54 Nilsson, Marcus. Svenskt-finskt samarbete i Norge. Forsvarsmakten. 29 oktober 2018 och Szymanski,
Piotr. The Northern Tandem: The Swedish-Finnish Defence Cooperation. Warszawa: OSW, 2019.

% Regeringen, Totalforsvaret 2021 — 2025, s. 72.

% QOttosson, Bjorn. The USA, i Hagstrém Frisell, Eva och Pallin, Krister (red.). Western Military
Capability: An Assessment of Northern Europe 2020 — Part |1 National Capabilities. Stockholm: FOI,
2021 (kommande).

57 Almén, Oscar, Englund, Johan och Ottosson, Bjérn. Great Power Perceptions: How China and the U.S.
view each other on political, economic and security issues. FOI-R--5040--SE. Stockholm: FOI, 2021.
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av fordjupad dialog, utdkad interoperabilitet, dvningar och utbildning, materiel-
samarbete inom framfor allt luftforsvars- och undervattensomradet, forskning och
utveckling, samt utvecklingen av samarbetet i multinationella operationer.>® Som
nédmnts ovan undertecknade Sverige 2018 en trilateral avsiktsforklaring med USA
och Finland om att fordjupa dialogen och samarbetet.® Ovningsverksamheten
mellan USA och Sverige &r vdxande. Samarbetet ar idag mest omfattande mellan
landernas flygvapen och sjostridskrafter. Armésamarbetet ar inte lika vélutvecklat,
men amerikanska arméforband har deltagit i 6vningar pa svenskt territorium.

3.3 Norden

De nordiska landernas sakerhetspolitik har sedan andra varldskrigets slut varit
splittrad mellan Nato-medlemmarna Norge och Danmark, som varit mana om att
uppratthalla nara forsvarsrelationer till USA, och alliansfria Sverige och Finland.®
Till detta kommer att landerna haft delvis olika prioriteringar i naromradet; Sverige
Ostersjoregionen, Finland Ostersjoregionen och norra Skandinavien, Norge sina
nordomraden, och Danmark Arktis. Sedan kalla krigets slut har dock ett antal
samverkande trender foranlett narmare nordiskt samarbete.

Efter kalla krigets slut 6vergav Danmark territorialférsvar som forsvarsmaktens
fokus till forman for expeditionara operationer. Detta gjordes utifran en vilja att
utgéra en relevant samarbetspartner till USA och Nato samt franvaron av hot i
naromradet, och foranledde stora neddragningar i savél personal som férmagor.
Norge genomgick en delvis liknande utveckling, men behdll hela tiden territorial-
forsvarsdimensionen och arbetade for att vicka Natos intresse for kollektivt
forsvar pa hemmaplan, vilket Norge ansag forsummades.5?

Neddragningarna féranledde ett ekonomiskt drivet nordiskt samarbete under 00-
talet. Efter Rysslands annektering av Krim 2014 fick samarbetet tydligare
sakerhetspolitiska incitament och kom att fokusera pa operativt samarbete. Det
innefattar gemensam 6vningsverksamhet, forenklade procedurer for tilltrade till
varandras luft-, land- och havsomraden, samovad flygstridsledning och sakra
kommunikationsvagar mellan l&ndernas hogkvarter och forsvarsdepartement.
NORDEFCO (Nordic Defence Cooperation) ar ett gemensamt forum som

%8 Forsvarsdepartementet. Statement of Intent between the Secretary of Defense of the United States of
America and the Minister of Defense of Sweden. 2016.

% Forsvarsdepartementet, Trilateral Statement of Intent.

80 Utéver skillnaderna i Nato-medlemskap &r Norge inte med i EU, men deltar i unionens gemensamma
sakerhets- och forsvarspolitik, vilken Danmark har valt att std utanfor.

6 Engvall, Hagstrém Frisell och Lindstrom, Nordiskt operativt forsvarssamarbete, s. 17.

62 Lundquist, Viktor. Denmark, i Hagstrom Frisell, Eva och Pallin, Krister (red.). Western Military
Capability: An Assessment of Northern Europe 2020 — Part |1 National Capabilities. Stockholm: FOI,
2021 (kommande) och Gustafsson, Jakob. Norway, i Hagstrém Frisell, Eva och Pallin, Krister (red.).
Western Military Capability: An Assessment of Northern Europe 2020 — Part |l National Capabilities.
Stockholm: FOI, 2021 (kommande). Se delkapitel 3.1 for Finland.
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fordjupats avsevart pa senare ar dar olika initiativ lanseras och drivs vidare
gemensamt, tri- eller bilateralt. Det finsk-svenska samarbetet har kommit allra
langst.63

Det ndrmare samarbetet har underldttats av att Sverige och Finland nérmat sig Nato
och att Natos atergang till kollektivt forsvar i Europa okat alliansens intresse for
samarbete med landerna. Séaledes utgor inte langre de skilda allianstillnérigheterna
ett lika stort hinder for nordiskt forsvarssamarbete — det ses mer som ett
komplement till Nato &n en utmanare.5* Dartill har landernas olika geografiska
prioriteter delvis smalt samman, genom att exempelvis nordomradena och
Ostersjoregionen i 6kad utstrackning ses som ett sammanhéngande omrade. %
Medan samarbetet har 6kat finns inga faktiska forpliktelser, och den absoluta
merparten av initiativen ror samarbete i fredstid, med undantag for det svensk-
finska samarbetet och det nyligen lanserade svensk-finsk-norska initiativet. 66
Dértill enades NORDEFCO 2018 om en vision for 2025, som innefattar 6kat
samarbete i fred, kris och konflikt.8

3.4 Storbritannien

Den brittiska forsvarsmakten befinner sig i en omstallningsprocess fran ett huvud-
fokus pa expeditionara operationer mot ett okat fokus pa territorialforsvar och
statsbaserade hot. Samtidigt ar landets forsvarsbudget pressad och Brexit skapar
osékerhet om det framtida budgetldget. Storbritannien har dock varit tydligt med
sin intention att bibehalla sin starka position inom Nato. Det finns en méarkbar
klyfta mellan Storbritanniens deklarerade mal och de medel man &r villig att skjuta
till, och ambitionen att bevara den goda relationen med USA tillater inte
Storbritannien att enbart fokusera pa sitt ndromrade.58

Storbritannien och Sverige har en ndra relation. Landerna &r stora handelspartners
och delar syn pa flera sakerhets- och forsvarspolitiska fragor. Samarbetet mellan

83 Engvall, Hagstrém Frisell och Lindstrom, Nordiskt operativt forsvarssamarbete och Beadle, Alexander
William et al. Globale trender mot 2040. Kjeller: Forsvarets forskningsinstitutt. 2019, s. 186-187.

6 Medan det tidigare 6verordnade problemet — att Sverige och Finland avbojde formellt samarbete med
Nato och USA — forsvunnit, utgdr fortfarande det faktum att 1andernas sékerhetspolitik framst drivs
genom bilaterala samarbeten, medan Norge och Danmark i stor utstrackning prioriterar samverkan med
Nato, ett hinder.

% Beadle et al, Globale trender mot 2040, s. 188-190. Ett angransande resonemang fors fran svensk sida
angdende de geografiska och militérstrategiska faktorer som talar for fordjupat samarbete med Norge.
Se Forsvarsberedningen, Varnkraft, s. 300.

% Regeringen. Statement of Intent on Enhanced Operational Cooperation among The Ministry of Defence
of the Republic of Finland and the Ministry of Defence of the Kingdom of Norway and The Ministry of
Defence of the Kingdom of Sweden. 23 september 2020.

% NORDEFCO. Nordic Defence Cooperation Vision 2025. 13 november 2018.

88 Aronsson, Albin. The United Kingdom, i Hagstrém Frisell, Eva och Pallin, Krister (red.). Western
Military Capability: An Assessment of Northern Europe 2020 — Part I National Capabilities.
Stockholm: FOI, 2021 (kommande).
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Storbritannien och Sverige &r djupt och Ian93|kt|gt och bada parterna betraktar det
som av stor betydelse for sakerheten i Ostersjoregionen. Inget av detta forandras
av Storbritanniens uttrade ur EU. Brexit aktualiserar dock frdgan huruvida
Storbritannien fortsatt omfattas av den svenska solidaritetsforklaringen nar landet
inte langre &r en del av EU. Forsvarsberedningen rekommenderade 2019 att
Sverige bor verka for att Storbritannien fortsatt deltar i EU:s sakerhetspolitiska
gemenskap och saledes fortsatt omfattas av den svenska solidaritetsforklaringen.
Den darpd féljande forsvarspropositionen forandrade inte skrivningen av
solidaritetsforklaringen, men uttrycker att fortsatt och fordjupat samarbete &ar av
vikt och ”instimmer i att en sékerhetspolitisk gemenskap mellan EU och
Storbritannien ligger i Sveriges intresse”. Propositionen konstaterar dértill att detta
ocksa rymmer en bilateral dimension.®®

Det finns ett val utbyggt samarbete mellan landerna rérande formageutveckling,
forskning och utveckling. Detta fordjupades ytterligare 2019 néar Storbritannien
och Sverige undertecknade ett samarbetsavtal (Memorandum of Understanding)
kring framtida stridsflygsutveckling (Future Combat Air Systems Cooperation).
Det djupa samarbetet stracker sig aven till évning och utbildning. Bland annat
deltar svenska och brittiska officerare pa samma stabskurser. Svenska och brittiska
officerare arbetar &ven integrerat vid brittiska Development, Concepts and
Doctrine Centre (DCDC). Landerna har ocksa erfarenhet av samarbete i flera
internationella militara operationer som exempelvis i Balkan, Afghanistan och
Libyen.”

Sverige betraktar dven samarbetet som en stodfunktion i den transatlantiska
lanken. Relationen bygger inte bara pa delade varderingar och intressen, utan
ocksa pa en rad praktiska samarbeten. Storbritannien och Sverige samarbetar dven
i multilaterala sammanhang. Sverige ar medlem i Norra gruppen, som ar ett
forsvarspolitiskt hognivaforum vilket initierades av Storbritannien 2010.7* Sverige
ar dven sedan mitten pa 2017 medlem av den brittiskt ledda Joint Expeditionary
Force (JEF).”? JEF ska kunna agera sjalvstandigt eller inom ramen for en FN-,
Nato- eller EU-insats, och kan omfatta forband fran samtliga forsvarsgrenar.
Samarbetet inom JEF 6kar saledes formagan till samverkan mellan medlemmarna
och demonstrerar att de &r villiga att agera tillsammans.

% Forsvarsberedningen, Varnkraft, s. 103 och Regeringen, Totalférsvaret 2021-2025, s. 27; 75.

" Levin, Louise. Bilateralt samarbete med Storbritannien for framtidens stridsflygférmaga.
Forsvarsmakten. 19 juli 2019 och Hultqvist, Peter och Fallon, Michael. Sverige och Storbritannien
fordjupar forsvarssamarbetet. Dagens Nyheter. 27 september 2016.

™ Norra gruppen omfattar Storbritannien, de nordiska och baltiska landerna samt Nederlanderna, Polen
och Tyskland.

72 JEF-landerna omfattar Storbritannien, Danmark, Estland, Finland, Lettland, Litauen, Nederlanderna,
Norge och Sverige.
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3.5 Nato

Nato har idag 30 medlemslander. Organisationen &r darmed inte bara numerért
utan ocksa resursmassigt starkare an nagonsin. Sedan Ryssland 2014 annekterade
Krim har Nato-medlemmarnas samlade forsvarsbudget dkat med mer &n 100
miljarder amerikanska dollar till 1 030 miljarder amerikanska dollar. Av dessa star
USA for cirka tva tredjedelar, eller 717 miljarder amerikanska dollar.”® Detta kan
jamféras med Rysslands forsvarsbudget, som uppskattas till 65 miljarder
amerikanska dollar 2019.7 Ryssland, som ar en enskild aktor, har dock storre
mojligheter &n Nato att samordna sin forsvarspolitik, forsvarsplanering och
militara struktur an Natos 30 medlemslander. Darfor kan jamforelser av styrke-
forhallanden baserade enbart pa ekonomiska resurser bli skeva.

Sveriges relation till Nato har aldrig varit ndrmare an vad den &r idag. Som ndmnts
anslot sig Sverige till Natos Partnerskap for fred 1994, och relationen mellan
Sverige och NATO har darefter successivt fordjupats. En viktig faktor i
fordjupningen av relationen &r den 6kade graden av interoperabilitet i planerings-
metodik och genomfdrande av operationer. Sverige anammade tidigt (1995) Natos
sa kallade Planning and Review Process (PARP), och har sedan deltagit i samtliga
av de storre Nato-ledda operationer som genomforts pa FN-mandat i Bosnien,
Kosovo, Afghanistan och Libyen. | dessa operationer har Sverige dessutom
deltagit med fler férband &n manga Nato-medlemmar. Sverige brukar darfor anses
vara en av Natos bésta och viktigaste partners. Tillsammans med bland annat
Finland fick ocksa Sverige en speciell status som partner ar 2014, som deltagare i
Natos sa kallade Enhanced Opportunities Program. Samma ar undertecknade
ocksa Sverige avtalet om vardlandsstod med Nato.”

Nato har sedan 2014 i enighet vidtagit en rad atgarder for att avskracka Ryssland
fran att angripa Natos Ostra flank och starka forsvaret av denna flank. Nato har
ocksa ett stort antal partners runt om i varlden, 20 i Europa och ytterligare 19 i
resten av varlden, som pa olika satt bidrar till att starka Natos politiska inflytande
och militdra kapacitet.

Som framgatt av flera rapporter under senare ar kan dock bilden av ett militart
dverlagset Nato gentemot Ryssland nyanseras pa flera satt. For det forsta har
Ryssland i dagsldget och i inledningen av en operation regional militar dver-
lagsenhet i forhallande till Nato i Baltikum och pa Nordkalotten (norra Norge,

® NATO. Defence Expenditure of NATO Countries (2013-2020). Det ska papekas att USA:s
forsvarsbudget tacker all amerikansk militdr verksamhet globalt, inte bara Europa.

™ Oxenstierna, Susanne och Westerlund Fredrik (red.) et al. Rysk militar formaga i ett tiodrsperspektiv.
FOI-R--4758—SE, Stockholm: FOI, 2019, s. 98 och Olsson, Per, Dahl, Alma and Junerfélt, Tobias.
Defence Economic Outlook 2020. FOI-R--5048--SE, Stockholm: FOI, 2019, s. 17.

> Petersson, Magnus. The ‘Allied Partner’: Sweden and NATO Through the Realist-Idealist Lens, i
Andrew Cottey (red.), The European Neutrals and NATO: Non-alignment, Partnership, Membership?
Basingstoke: Palgrave Macmillan, 2018.
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Sverige, Finland och nordvéstra Ryssland, inklusive havsomradena norr om dessa
omraden).”® For det andra ar Ryssland en aktor som kan agera snabbt och sjalv-
standigt i en kris- och krigssituation. Att Natos medlemsskara har okat fran 16
under det kalla kriget till 30 i dag har generellt sett inneburit att Nato som aktor
har blivit relativt splittrad och att “koalitioner av villiga” Nato-medlemmar och
partners har tagit separata initiativ till fordjupat militart samarbete. Denna
utveckling bottnar bland annat i att Nato & en konsensusorganisation i vilken
beslut maste fattas enhalligt i det Nordatlantiska radet. Darmed har alla
medlemmar vetoratt. Bland de Nato-lander som pa senare ar hindrat
konsensusbeslut aterfinns savél Grekland som Turkiet.”

Vidare har Nato mycket fa egna militara resurser. Det ar medlemslanderna som
sitter pa de militara resurserna. Nato som organisation har i princip bara en
organisations- och kommandostruktur samt flygplan och drénare for 6vervakning,
underrattelseinhdmtning och stridsledning. Natos operationer &r darmed helt
avhangiga av att medlemslanderna bidrar med militara resurser. | dagslaget ar
Nato-landernas, med undantag for USA:s och i viss man Frankrikes och
Storbritanniens, militara resurser dessutom relativt svara att flytta fran hemlan-
derna till operationer som sker langt borta och de flesta av dem har 1ag beredskap.
Detta betyder att det bara &r en liten del av Nato-landernas samlade militara
resurser som snabbt skulle kunna flyttas till ett operationsomrade, till exempel
Ostersjéregionen.™

3.6 EU

EU har idag 27 medlemslénder, sedan Storbritannien lamnade unionen 31 januari
2020. EU &r ekonomiskt starkt och jamforbart med USA och Kina. EU ar ocksa
ekonomiskt starkare &n Ryssland. Storbritanniens uttréde forsvagar dock EU, inte
minst militart, och det ar oklart vilka politiska, ekonomiska och militara
konsekvenser “Brexit” kommer att innebdra framgent. EU:s férsvarssamarbete
drivs nu pa av Frankrike och Tyskland, som har ndgot olikartade malsattningar.
Frankrike vill gdrna ha en stdrre grad av europeisk strategisk autonomi, medan
Tyskland fortfarande prioriterar Nato-samarbetet.”®

76 Shlapak, David A. och Johnson, Michael W. Reinforcing Deterrence on NATO'’s Eastern Flank:
Wargaming the Defense of the Baltics. Santa Monica: RAND, 2016.

" Ellehus, Rachel. Turkey and NATO: A Relationship Worth Saving. Center for Strategic and
International Studies. 2 december 2019.

"8 Hagstrom Frisell, Eva och Pallin, Krister (red.). Western Military Capability: An Assessment of
Northern Europe 2020. Stockholm: FOI, 2021 (kommande).

™ Lippert, Barbara, von Ondarza, Nicolai and Perthes, Volker (eds). European Strategic Autonomy:
Actors, Issues, Conflicts and Interests. Berlin: Stiftung Wissenshaft und Politik. 2019.
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Som framgatt innebar det svenska medlemskapet fran 1995 att Sverige gick in i en
politisk allians med omfattande ekonomiska och politiska forpliktelser. Av EU-
fordraget, artikel 42 (7), framgar att:

Om en medlemsstat skulle utsattas for ett vdpnat angrepp pa sitt territorium, ar de évriga
medlemsstaterna skyldiga att ge den medlemsstaten stod och bistand med alla till buds
stdende medel i enlighet med artikel 51 i Férenta nationernas stadga. Detta ska inte paverka
den sérskilda karaktaren hos vissa medlemsstaters sakerhets- och forsvarspolitik.

Som ocksa framgatt har Sverige sedan 2009 Sverige ocksa kompletterat detta
genom den unilaterala sa kallade solidaritetsforklaringen som innebér att:

Sverige kommer inte att forhélla sig passivt om en katastrof eller ett angrepp skulle drabba
ett annat medlemsland eller nordiskt land. Vi forvantar oss att dessa lander agerar pa samma
sétt om Sverige drabbas. Sverige bor darfor kunna ge och ta emot civilt och militért stod.

Saledes utgor EU-medlemskapet den enda kodifierade forsvarsforpliktelse Sverige
atagit sig, och de enda forpliktelser Sverige mottagit. EU:s solidaritetsforklarings
faktiska betydelse och i vilka den anses galla aterstar att se — “’stéd och bistdnd”
kan ta mycket olika former. | stor utstrackning blir den vad medlemsstaterna gor
den till. I skrivande stund har klausulen aktiverats en gang, av Frankrike efter
terrorattackerna i Paris 2015, vilket bland annat foéranledde nérmare underrattelse-
samarbete inom EU.%

Sedan EU-medlemskapet 1995 har Sverige varit en av de mest aktiva
medlemmarna nér det galler att verka for en gemensam utrikes- och forsvarspolitik
samt ett fordjupat militdrt EU-samarbete. Ett viktigt exempel &r att Sverige varit
ledande nation i en av EU:s stridsgrupper, Nordiska stridsgruppen, vid tre tillfallen
(2008, 2011 och 2015). Vidare har Sverige deltagit militart i EU-ledda operationer
sdsom Operation Atalanta som syftade till att motverka sjéroveri utanfor Afrikas
horn.8! Sverige har ocksa engagerat sig i alla viktiga forsvarspolitiska EU-initiativ
som tagits under senare ar for att oka EU:s strategiska autonomi, sasom den
Europeiska forsvarsbyran, det permanenta strukturerade samarbetet och den
Europeiska forsvarsfonden.

8 Besch, Sophia. Defence without direction. Centre for European Reform. 2019 och Traynor, lan. France
invokes EU’s article 42.7, but what does it mean? The Guardian. 17 november 2015.

8 Tham Lindell, Magdalena T och Weibull, Anna. Sveriges militara bidrag till Operation Atalanta 2013:
en insatsanalys av MEQ3. FOI-R--3728--SE, Stockholm: FOI, 2013 och Hagstrom Frisell och Sjokvist,
Military Cooperation Around Framework Nations.
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4 Framtida varldar och typfall

Detta kapitel utvecklar de framtida varldar och typfall som i kapitel 5 anvands for
att analysera framtida mojligheter till tredjepartssamverkan.

4.1 Framtida varldar

Prognoser om framtida internationella relationer &r svara att gora, och generellt
sett kan sdgas att prognosen blir mer oséker ju langre in i framtiden den stracker
sig.®2 Denna typ av langsiktiga prognoser (pa engelska forecasting) har blivit
vanligare inom bade forskning och policy.8 Det mest kanda exemplet &r kanske
den amerikanska rapporten Global Trends som har getts ut vart fjarde ar sedan
1997 av National Intelligence Council, och som syftar till att informera den
tilltradande presidenten om den troliga omvarldsutvecklingen. Den senaste
rapporten, Paradox of Progress, utkom i januari 2017. | den ges bade en kortsiktig
prognos om de narmaste fem aren och en langsiktig prognos om de narmaste 20
aren.8

Den brittiska motsvarigheten Global Strategic Trends &r &ven den vélkand. De
bada rapporterna bygger pa omfattande litteraturgenomgangar, intervjuer, work-
shops med mera, och bagge genererar ett antal ”framtida varldar” som kraver olika
typer av sakerhetspolitiska atgarder. | den senaste brittiska rapporten fran 2018,
The Future Starts Today, genereras fyra “virldar” beroende pa graden av makt-
distribution och graden av samarbete i det framtida internationella systemet.
Prognosen har ett 25 ars-perspektiv och ar darmed enbart langsiktig.8®

Eftersom Forsvarsmaktens perspektivplanlaggning ocksa har ett langt perspektiv
—tidshorisonten &r satt till 2045 — har det i denna rapport varit naturligt att utveckla
en langtidsprognos enligt brittisk forebild. Foreliggande rapport hamtar saledes

82 Doran, Charles F. Why Forecasts Fail: The Limits and Potential of Forecasting in International Relations
and Economics. International Studies Review, Vol. 1, Nr. 2, 1999, s. 11-41 och Gasinska, Karolina och
Eriksson, Mikael. Framatblickande omvarldsanalyser — Hur gor andra?

FOI-R--4585—SE, Stockholm: FOI, 2018.

8 Schneider, Gerald, Gleditsch, Nils Petter och Carey, Sabine. Forecasting in International Relations: One
Quest, Three Approaches. Conflict Management and Peace Science, Vol. 28, No. 1, 2011, s. 5-14.

84 National Intelligence Council. Global Trends: Paradox of Progress. Washington, D.C: National
Intelligence Council, 2017.

8 Development, Concepts and Doctrine Centre. Global Strategic Trends: The Future Starts Today.
London: Ministry of Defence, 2018, s. 21.

8 Det hade varit mojligt att, liksom i den amerikanska rapporten, laborera med béde ett langsiktigt och
kortsiktigt perspektiv, men det langsiktiga har alltsa prioriterats i denna rapport av ovan nimnda skal.
Det som skulle skilja i ett fem- eller tiodrsperspektiv ar att detaljgraden skulle kunna ékas nar det galler
till exempel militara resurser. P& grund av politisk och institutionell troghet &r det inte heller troligt med
stora politiska och institutionella dndringar pé kortare sikt, varfor ett langre perspektiv ar nodvandigt for
de framtida varldar som rapporten anvénder i analysen.
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inspiration av denna analysmodell men anvénder inte variablerna grad av makt-
distribution och grad av samarbete, utan variablerna politisk respektive ekonomisk
utveckling. Dessa variabler anvands for att pa enklaste satt omhéanderta det mojliga
utfallsrummet for 6vergripande trender som kan paverka hur respektive aktor
agerar i en konfliktsituation som kan leda till militar tredjepartssamverkan mot
2045. Det &r historiskt val dokumenterat att politisk och ekonomisk utveckling har
paverkat konfliktpotentialen i det internationella systemet. Den negativa bade
politiska och ekonomiska utvecklingen under mellankrigstiden, som till stor del
kan forklara andra varldskrigets utbrott, ar ett tydligt exempel. Sverige 6vergav da
tanken pa kollektivt forsvar inom ramen for Nationernas forbund och atergick till
neutralitetspolitiken och en sakerhetspolitik som inte byggde pa militar samverkan
med andra.®’

Analysen utgar saledes fran att vérldens och det internationella systemets framtida
utveckling har baring pa aktorers intresse och formaga till militar samverkan. Kort
sagt far den ekonomiska och politiska utvecklingen sakerhetspolitiska och militara
konsekvenser. Den negativa politiska utvecklingen pa senare ar, med tilltagande
stormaktsmotséttningar, har exempelvis forsvagat de internationella institu-
tionerna, och lett till en “renationalisering” av forsvars- och sékerhetspolitiken,
som i sin tur kan minska mojligheterna till militart samarbete och militar
samverkan i Europa.®®

Forskaren Tore Nyhamar finner i sin historiska genomgang av de nordiska
landernas sakerhetspolitik att

“the alliance pattern in the Nordic region has been determined by great power politics.
Thus, to reveal the future possibilities for a Nordic alliance, it is necessary that future
patterns of enmity and amity favor Nordic cooperation to meet a shared threat”

Denna rapport utgar fran att detsamma géller Sveriges framtida mojligheter till
tredjepartssamverkan — de &r beroende av hur det internationella systemet i stort
ser ut och hur detta paverkar mojliga tredje parter. Regeringen konstaterar i
forsvarspropositionen 2020 att i en sakerhetspolitisk kris &r stddet avhangigt den
vidare sakerhetspolitiska utvecklingen saval i vart naromrade som globalt samt
engagemang och beslutsfattande i andra lénder och organisationer”.% Positiv och
negativ ekonomisk respektive politisk utveckling anvands darfor for att teckna fyra
mojliga framtida varldar for hur det internationella systemet fungerar, och i kapitel
5 hérleds ur detta hur det paverkar respektive aktors intresse och formaga till
tredjepartssamverkan.

87 Danius, Lars. Samhallet och forsvaret: Aterblick p& svensk forsvarspolitik 1809—1955. Uppsala:
Militérlitteraturforeingen, 1956.

8 Meijer, Hugo och Wyss, Marco. Upside down: Reframing European defence studies. Cooperation and
Conflict, Vol. 54, Nr. 3, 2019, s. 378-406.

89 Nyhamar, Tore. A Future Nordic alliance? Kjeller: Forsvarets forskningsinstitutt, 2019, s. 18.

9 Regeringen, Totalforsvaret 2021 — 2025, s. 85.
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Det finns manga andra variabler — forutom den politiska och ekonomiska
utvecklingen — som paverkar méjligheterna till framtida militar samverkan och
militart samarbete, till exempel den teknologiska utvecklingen och utvecklingen
av doktriner och koncept. Vi forutsatter att Sverige, som idag, kommer att ligga i
paritet med motsvarande vastliga lander nar det galler denna typ av paverkans-
faktorer mot 2045. Likasa kan mer specifika sékerhetspolitiska trender ha stor
paverkan. Eftersom denna rapport i huvudsak fokuserar pa respektive aktors
dvergripande intressen och formagor, dar beslutsfattande kring ett eventuellt
engagemang &r centralt, passar breda variabler bast. Ur dessa dras &ven
sékerhetspolitiska implikationer i respektive aktdrsanalys. Rapporten forutsatter
alltsa att sakerhetspolitiska utvecklingar i stor utstrackning harstammar ur politisk
och ekonomisk utveckling, men det &r rimligt att i framtida arbeten tydligare véga
in militarteknologisk utveckling och mer forfinade sakerhetspolitiska variabler.

Som illustreras i Figur 1 nedan genererar dessa variabler fyra moéjliga utfall.

Positiv politisk utveckling

A

Regionalisering Ordning

+ Olika grad av samarbete » Hog grad av samarbete
mellan och inom regioner * Fungerande réttsordning
* Relativt stark rattsordning » Starka institutioner

i starka regioner « Valfungerande stater

+ Starka regionala institutioner
i starka regioner

Negativ ekonomisk < Positiv ekonomisk
utveckling utveckling

Anarki Renationalisering

« Lag grad av samarbete » Bi- och minilateralt samarbete

« Sviktande rattsordning + Relativt svag rféittsordning

« Kraftlgsa eller upplosta * Stormaktsrivalitet

institutioner » Forsvagade institutioner

+ Sviktande stater

\

Negativ politisk utveckling

Figur 1: Framtida vérldar.
Kalla: Magnus Petersson, FOI.

Varld 1: negativ politisk och ekonomisk utveckling fram till 2045 genererar en
varld av Anarki, praglad av den starkes ratt bade mellan och inom stater. | denna
varld samarbetar stater i liten utstrackning politiskt, ekonomiskt och militért, och
staternas svaga ekonomier leder till svikt i deras vitala funktioner, sdsom upprétt-
héllandet av valdsmonopol och rattssakerhet. De regionala och globala institu-
tionerna &r kraftlosa eller till och med upplésta.
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Varld 2: positiv politisk och ekonomisk utveckling fram till 2045 genererar en
varld av Ordning. Denna vérld préglas av en fungerande rattsordning bade mellan
och inom stater. Stater samarbetar i stor utstrdckning politiskt, ekonomiskt och
militart, och deras starka ekonomier leder till stabila, valfungerande stater. | denna
varld &r de regionala och globala institutionerna starka, och utsikterna for
samverkan med tredje part &r goda. A andra sidan saknas anledning att anta att det
— i denna basta av varldar — foreligger nagot behov for tredjepartssamverkan, da
risken for vapnade konflikter och militart vald bor vara lag. Till foljd av detta, och
utrymmesbegransningar, anvénds inte denna framtida varld i denna rapports
aktorsanalyser.

Vérld 3: positiv politisk utveckling och negativ ekonomisk utveckling genererar
en vérld av Regionalisering. | denna varld samarbetar stater i stor utstrdckning
politiskt, ekonomiskt och militért i vissa regioner, men inte i andra, vilket innebar
Okade klyftor och spanningar mellan regioner. | regioner med svag ekonomisk
utveckling kan ocksa forvantas dkade inom- och mellanstatliga spanningar, samt
sonderfallande stater pa grund av sviktande statsfunktioner. De regionala
institutionerna ar i denna varld relativt starka, men svagare déar den ekonomiska
utvecklingen &r som mest negativ.

Vérld 4: negativ politisk utveckling och positiv ekonomisk utveckling genererar
en vérld av Renationalisering. | denna varld samarbetar stater i viss utstrackning
(bilateralt, minilateralt) politiskt, ekonomiskt och militart, och vérlden praglas av
rivaliserande stormakter eller stormaktsblock, samt en relativt svag internationell
rattsordning. De regionala och globala institutionerna ar i denna varld férsvagade
och starkt praglade av stormaktsrivalitet.

Sedan det kalla krigets slut och fram till ungefar 2008 praglades den internationella
miljon i stort sett av en positiv politisk och ekonomisk utveckling. Manga stater
demokratiserades och den ekonomiska tillvéxten var stark. Georgienkriget och
finanskrisen 2008 fick dock negativa politiska och ekonomiska konsekvenser. Den
negativa utvecklingen har forstarkts genom Rysslands annektering av Krimhalvén
och understddjandet av separatister i 8stra Ukraina, genom Brexit, den tilltagande
stormaktsrivaliteten och Coronapandemin. De globala och regionala
institutionerna ar forsvagade — FN préaglas av stormaktsrivalitet, EU och Nato av
tilltagande inre spanningar. Oversatt till de fyra skisserade varldarna betyder det
att den internationella miljon gradvis har rort sig fran relativ ordning mot
renationalisering och, atminstone vad galler forsvar- och sikerhetssamarbeten i
Europa, regionalisering.®!

1 Hagstrom Frisell och Sjokvist, Military Cooperation Around Framework Nations, s. 9.
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4.2 Typfall

Ut6ver de fyra framtida varldarna anvands tva olika typfall for att utvéardera
aktorerna. Dessa typfall, vilka bestar av majliga konflikter, ger konkreta exempel
pa situationer i vilka tredjepartssamverkan kan komma pa fraga. Dartill utgor de
en forsta ansats att konstruera typfall for anvéndning i scenariobaserade
diskussioner kring krav pa svensk vardlandsstodsformaga i olika kontexter.%?

Tredjepartssamverkan rdr, som ndmns i kapitel 2, givande och mottagande av
militart stod. Detta kan ske pa tre satt: utlandska forband som verkar i Sverige,
utlandska forband som transiterar genom eller verkar fran Sverige, eller svenska
forband som ger stdd till annan stat. Mojligheten till tredjepartssamverkan, och
dess karaktar, paverkas ocksa av i vilken kontext det sker i — rader fred, kris eller
krig i Sverige respektive naromradet?®® Utifran grad av konflikt (fred, kris eller
krig) och typ av stod (utldndska forband som verkar i Sverige, utlandska férband
som transiterar genom eller verkar fran Sverige, eller svenska forband som stodjer
annan stat) kan tredjepartssamverkan ske i nio olika kontexter.®* Detta illustreras i
Figur 2.

Fred Kris Krig

Tredje part
verkar
i SE

Tredje part
verkar fran/
transiterar
genom SE

SE stodjer
annan stat

Figur 2: Olika kontexter i vilka tredjepartssamverkan kan ske.
Kalla: Jakob Gustafsson, FOI.

Eftersom denna rapport inte syftar till att utvardera Sveriges mdjligheter att ge
militart stéd och inte analyserar fredstida tredjepartssamverkan begransas det
majliga utfallsrummet, illustrerat i Figur 3. Dér visas ocksa var i modellen de
typfall som anvénds nedan placeras.

92 Jonsson och Veiback, Nato och svensk civil beredskap, s. 43.

9 Dessa benamns inom Forsvarsmakten som normallage, sakerhetspolitisk kris och véapnat angrepp.

9 Dessa ar dock inte 6msesidigt uteslutande: som nedan illustreras i typfall 1 kan samma konfliktsituation
féranleda att tredje part bade verkar i och fran Sverige.

35 (59)



FOI-R--5090--SE

Kris Krig
Tredje part
verkar i SE Typfall 1
Tredje part
verkar fran/ Typfall 2
transiterar genom SE

Figur 3: De kontexter som anvands i rapportens typfall.
Kalla: Jakob Gustafsson, FOI.

De tva typfall som anvands i denna rapport har valts utifran tva parametrar. Till att
borja med utgér omradena som de utspelar sig i — Baltikum och Gotland,
respektive Nordkalotten, utifran sin geografiska beldgenhet och sin militar-
strategiska betydelse, brannpunkter i Sverige och svenskt naromrade. Detta lar de
fortsatt géra mot 2045. De specifika omstdndigheterna som tecknas har valts for
att ge variation i den form av tredjepartssamverkan som kan komma pa fraga.
Saledes ror typfall 1 krig, med stridshandlingar mot saval Sverige som Lettland,
medan typfall 2 ror en krissituation mot i forsta hand Norge, men &ven Sverige och
Finland.

4.2.1 Typfall 1: Angrepp pa Lettland och Gotland

Typfall 1 utg6r en variant pa ett vanligt forekommande scenario i analys och debatt
sedan Rysslands annektering av Krim 2014 men ligger en bit framat i tiden. Det
utgar fran att Ryssland Gverraskande angriper en eller flera av de baltiska
staterna.®® De vanligast angivna anledningarna till ett sadant agerande ligger
antingen i ett ryskt forsok att splittra Nato och etablera en for Ryssland gynnsam
maktbalans i naromradet, eller i att Ryssland sager sig uppfatta ett hot riktat mot
landet eller den styrande regimen i sig, som behdver forekommas. Regimen kan
uppfatta saval interna (protester, demokratisering) som externa faktorer (militara
angrepp, “inringning”, firgrevolutioner) som hot. | det férstndmnda fallet &r den
huvudsakliga anledningen att avleda uppmarksamhet fran interna missfor-
héllanden och ge upphov till patriotiska sentiment.% 97

% Den mest uppmarksammade rapporten med ett liknande scenario ar Shlapak, David A. och Johnson,
Michael (2016). Liknande scenarion &terfinns i Kiihn, Ulrich (2018), Puck Nielsen, Anders (2018) och,
mellan raderna, den svenska militarévningen Aurora 2017.

% pPersson, Gudrun (red.). Russian Military Capability in a Ten-Year Perspective — 2016.
FOI-R--4326--SE- Stockholm: FOI, 2016, s. 97.

97 »Splittra Nato”-anledningen utgdr fran att Nato politiskt inte skulle kunna enas kring hur angreppet bor
motas — riskera karnvapenkrig for att &terta forlorat baltiskt territorium eller séka en diplomatisk l6sning
— vilket i forlangningen urholkar artikel fem om kollektivt forsvar.
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Givet senare ars Okade militara aktivitet i Ostersjéregionen och gradvis forsamrade
relationer mellan Ryssland och vast, med tillhérande 6kade spanningar och risk
for oavsiktliga incidenter, kan enskilda incidenter ge upphov till missférstand och
Gverreaktioner, som eskalerar utifran sin egen logik och slutar i en liknande
konfliktsituation.

Denna rapport beddmer inte att en Overhdngande risk for ett dylikt typfall
foreligger i nuléget. Daremot kan, som regeringen och Fdrsvarsberedningen
konstaterar, risken for krig i naromradet, med angrepp pa Sverige, inte uteslutas.®®
Oaktat svarigheter att bedéma vilja och intentioner, och hur sakerhetspolitiska
spanningar och missforstand kan foranleda oftrutsedda och odnskade
handelseutvecklingar, har Ryssland en militar formaga att genomfora ett liknande
angrepp. Den kommer sannolikt att kvarsta mot 2045. Typfallet utgor darmed en
bra grund att utvardera framtida mojligheter till tredjepartssamverkan i en
krigssituation utifran. Dartill kretsade den svenska militarévningen Aurora 2017
enligt uppgift kring ett liknande scenario, i vilket A-land (Ryssland) hamnar i
konflikt med B-land (Baltikum) och angriper Gotland for att forsvara tilltransport
av forstarkningar dver Ostersjon.®®

Detta typfall utgar fran ett Ryssland som i efterdyningarna av ett presidentval
skakas av protester pd hemmaplan. Strax darpa inleds militarévningar i det véstra
militardistriktet, nara gransen mot Estland och Lettland. Samtidigt uppstar vald-
samma protester i dstra Lettland, i vilka den rysksprakoga minoriteten protesterar
mot diskriminering. Flera dodsfall intraffar, med ryska uttalanden om att man inte
passivt kommer se pd medan ryska broder och systrar lider som féljd. Dagar senare
genomfor Ryssland en, enligt egen utsago, humanitér intervention genom vilken
man gar in i Lettland och ockuperar den ostliga delen av Lettland, Lettgallen. Man
annonserar i samband med detta att interventionens syfte ar natt och att man i
nuldget inte avser fortsatta militara operationer i Baltikum.°

Ryssland anser sig ocksa behova ta hojd for eventuella 6verreaktioner fran vast
och framgrupperar en rad olika luftvarnssystem till 6stra Lettland. Ryssland hojer
ocksa beredskapen for samtliga styrkor i Kaliningrad, som gransar mot Litauen,
och det vastra militardistriktet som gransar mot Estland och Lettland. Sverige
informeras av Ryssland att man, till dess att situationen har blast 6ver och garantier
for rysksprakiga minoriteters rattigheter och sékerhet har erhallits, avser lana en
liten del av svenskt territorium. Varaktigheten sags bestdmmas av vasts reaktioner
pa utvecklingen i Baltikum. Ekonomisk kompensation kommer utgd. Samma dag

9% Regeringen, Totalforsvaret 2021-2025, s. 58-59 och Forsvarsberedningen, Varnkraft, s. 44.
9 Wilderang, Lars. MOP-méndag: Detaljerna om férsvarsmaktsévningen Aurora. Cornucopia.
7 augusti 2017.
100 | ettlandsdelarna ar tydligt inspirerat av ett scenario som statsvetaren Ulrick Kiihn konstruerat. Se
Kihn, Ulrich. Preventing Escalation in the Baltics. Washington DC: Carnegie Endowment, 2018, s.
42-43.
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landsétts fran civila fartyg omkring 600 soldater och luftvarn i Kappelshamn pa
Gotland. De undviker kontakt med svenska armé- och hemvarnsférband och intar
en defensiv position norr om Lérbro.10t

4.2.2 Typfall 2: Kris pa Nordkalotten

Redan under det kalla kriget ansags Nordkalotten (norra Norge, Sverige, Finland
och nordvastra Ryssland, inklusive havsomradena norr om dessa omraden) vara
en strategisk brannpunkt i Norden. Anledningen var att Sovjetunionen byggde upp
sin allt viktigare ishavsflotta i detta omrade, for att vara saker pa att na ut i Nord-
atlanten och kunna stdra de transatlantiska sjofartsforbindelserna samt ha en
trovardig andraslagsformaga med sina strategiska, kiarnvapenutrustade ubatar i ett
kris- eller krigslage. Vidare utvecklade Sovjetunionen ett sa kallat bastionforsvar
for att skydda sin ishavsflotta fran angrepp och for att garantera att den kunde
operera aven under en konflikt. | princip omfattade detta omrade hela Nordkalotten
och Nordatlanten fram till linjen Grénland-Island-Storbritannien. Bastionférsvaret
gick ut pa att beharska Barentsregionen och att neka fientliga stridskrafter tilltrade
till linjen Gronland-Island-Storbritannien.?

USA och Nato utarbetade darfor under 1980-talet militéra strategier for att hindra
den sovjetiska flottan fran att operera i Nordatlanten. Det fanns i saval Finland som
i Norge och Sverige en stor medvetenhet om att en kris i detta omrade, eller att ett
krig mellan supermakterna, skulle riskera att dra in alla lander eftersom Nord-
kalotten omfattar alla staters territorium.%

Nar det kalla kriget tog slut ansags Nordkalottens militarstrategiska betydelse
ha minskat avsevart utifran ett amerikanskt och vastligt perspektiv. Fran norsk
sida varnades dock for att hotet frAn Ryssland i detta omrade anda maste
beaktas, eftersom en stor del av de ryska militara resurserna fanns kvar i
omradet, men Natos och USA:s strategi- och doktrinutveckling fokuserade pa
alliansens och USA:s operationer pa Balkan, i Afghanistan och i Irak.1%*

Forst efter Rysslands olagliga annektering av Krimhalvén och understddjandet
av ryska separatister i ostra Ukraina 2014 hamnade territorialforsvar i fokus
for alliansens forsvarsplanering. Nordkalottens betydelse 6kade da aterigen,
eftersom Ryssland fortfarande har sin starkaste och viktigaste flotta dér,
inklusive en viktig del av den nukledra andraslagsférmagan. Detta innebar att

101 Gotlandsdelarna bygger i stora delar pA Nyhamar, Tore. Three Future Scenarios for Nordic Military
Operations. Oslo: Forsvarets Forskningsinstitutt, 2019, s. 24. Det scenariot kopplar dock inte samman
en rysk insats pa Gotland med operationer i Baltikum. Det gors dock i bland annat Puck Nielsen
(2018).

102 Tamnes, Rolf. The Significance of the North Atlantic and the Norwegian Contribution. Whitehall
Papers, vol. 87, no. 1. 2017, s. 8-31.

103 Tamnes, Rolf. The United States and the Cold War in the High North. Oslo: Ad Notam, 1991.

104 petersson, Magnus och Saxi, Hakon Lunde. Shifted Roles: Explaining Danish and Norwegian Alliance
Strategy 1949-2009. Journal of Strategic Studies, Vol. 36, no. 6. 2012, s. 761-788.
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omradet i dag och for dverskadlig framtid aterigen ar en strategisk brannpunkt
i ett eventuellt kris- eller krigslage. Detta visas ocksa av att de finlandska,
norska och svenska regeringarna gjorde en gemensam avsiktsforklaring i
september 2020 om Okad grad av operativ samordning, dar Nordkalotten
sérskilt ndmns:

A possible outcome is operations planning for areas of common concern, for example the
northern parts of Finland, Norway and Sweden (North Calotte and expand to other areas as
required) and improved interoperability between our armed forces that enable common
military action if decided.”%

Typfall 2 utgar fran att Ryssland i en period av okade spanningar havdar att
landet pa grund av Natos aggressiva upptradande i Nordatlanten, aktiverar
bastionforsvaret kring Nordkalotten. Detta innebar att Ryssland kommer att
vilja kontrollera omradet militart, eller i alla fall neka andra stater att
kontrollera omradet militart och att bedriva militar aktivitet i omradet.
Ryssland kraver att det inte far forekomma norska militara férband norr om
polcirkeln och hotar med att bekampa sadana forband. Inte heller férband fran
Finland eller Sverige far upptrada i omradet. For att tydligt signalera allvaret
bakom kravet framgrupperar Ryssland markférband till den finldndska och
norska gransen och 6kar den militara aktiviteten patagligt i luften och pa havet
nara den finlandska, norska och svenska gransen norr om polcirkeln.
Krankningar av landernas territorium sker dagligen, nagot som Ryssland
fornekar.

105 Regeringen, Statement of Intent.
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5

Tredjepartssamverkan mot 2045

Detta kapitel syftar till att identifiera hur tredjepartssamverkan kan utvecklas mot
2045 utifran de framtida vérldarna. Respektive aktor utvarderas i detta forsta
metodtest utifran en framtida varld och ett typfall. Alla aktorer, tre av fyra varldar
och bada typfallen ar saledes tackta i analysen. | fortsatta arbeten skulle alla sex
aktorer kunna analyseras utifran alla fyra varldar och bada typfall for att ge storre
nyanser till analysen. Figur 3 illustrerar vilken aktér som analyseras i vilken
framtida varld och vilket typfall.

Framtida varld Framtida varld
Regionalisering Ordning
Typfall 1: Finland Utgar
Typfall 1: USA
Framtida varld Framtida varld
Anarki Renationalisering
Typfall 1: Nordisk koalition Typfall 2: Nato
Typfall 2: Storbritannien Typfall 2: EU

Figur 4: Kapitel 5:s upplagg.
Kélla: Jakob Gustafsson, FOI.

Analysen i kapitel 5 utgor pa flera satt en forenkling av verkligheten.

Aktorerna bedéms mot bakgrund av deras intressen och formagor idag,
och hur dessa intressen och férmagor kan paverkas av forandringar i det
internationella systemet mot 2045 (Regionalisering, Anarki och Renation-
alisering). Givet de breda ramar som formar dessa varldar (ekonomisk
respektive politisk utveckling) utgdr kapitel 5 inte sdkerhetspolitiska
bedémningar av eller prognoser for aktorernas framtida vagval, utan
syftar till att illustrera moéjliga konsekvenser for tredjepartssamverkan av
utvalda antaganden om utvecklingen mot 2045.

Aktorerna analyseras enskilt; i verkligheten ar det sannolikt att respektive
aktors intresse och forméaga ar beroende av andra aktorer. Exempelvis
fattar en Nato-medlem sannolikt inte ett beslut utan att stdmma av med
ovriga. | mojligaste man forsoker analysen ta hansyn till detta.
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e De framtida vérldarna &r enkelt hallna for att pa enklaste satt omhanderta
det stora utfallsrum som finns for respektive aktors utveckling mot 2045,
Detta innebar att nyanser riskerar att ga forlorade. Detta ar ett medvetet
val for att kunna fokusera pa dvergripande trender.

e Typfallen ror enskilda omraden: i verkligheten &r det troligt att en konflikt
ror ett betydligt storre omrade, med flera méjliga och sammanknutna
konfliktomraden. Dartill utgor typfallen olika grad av hot mot inter-
nationell fred och sékerhet — ett angrepp pa Lettland och Gotland kan ha
storre sannolikhet att engagera tredje part &n hot mot Norge, Finland och
Sverige.

Verkligheten behdver dock forenklas for att kunna studeras. Rapporten syftar inte
till att identifiera den mest troliga framtiden eller fastsla hur en viss aktor agerar
vid en viss typ av héndelse, utan om att identifiera vilka mé&jligheter och
begransningar som finns kopplat till tredjepartssamverkan mot 2045 utifran olika
kontexter och framtidsutvecklingar, samt viktiga faktorer som paverkar detta.

5.1 Framtida varld Regionalisering

I framtida varld Regionalisering har dagens spanningar mellan Ryssland och
vastvarlden bestatt mot 2045. Det amerikanska engagemanget i Europa och Nato
har fatt 6kad konkurrens fran amerikanska ataganden i Stilla havsregionen, varfor
USA fortsatt & medlem i Nato men minskat sin militdra néarvaro i Europa och
uttryckt att Europa maste ta ett storre ansvar for forsvaret av Europa. Tyskland,
Frankrike och Storbritannien har med viss framgang tagit ledande roller for att
utveckla forsvarssamarbeten i Europa, inte minst inom Nato, men nér USA inte
agerar som en sammanhallande aktcr innebar detta samtidigt att flera 6verlappande
initiativ med olika regionala fokus existerar.

5.1.1 Finland utifran Framtida véarld Regionalisering och
Typfall 1: Angrepp pa Lettland och Gotland

| framtida véarld Regionalisering har en fortsatt gemensam hotbild och ett minskat
amerikanskt atagande baddat for an narmare finsk-svenskt samarbete, dock utan
uttryckliga forsvarsforpliktelser. Utifran konfliktsituationen i Typfall 1 har
Finland tydliga intressen att erbjuda Sverige militért stod. Finlands geografiska
beldgenhet innebér att landet vid en eskalerad konflikt kan komma att dras in i
vilket fall, vilket givet samtidiga angrepp pa Nato-landet Lettland och dess
narmaste partnerland Sverige ter sig sannolikt. Dértill har Finland mer indirekta
intressen som att uppratthalla folkratt, sma staters ratt till sjalvbestammande och
fortroende i forsvarssamarbetet med Sverige.
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Samtidigt 1ar dessa intressen vagas mot risken for eskalation och att — eventuellt
ensamt — dras in i en konflikt som kunde ha undvikits. Detta kan innebéra att det
finlandska stodets karaktar ar avhangigt hur andra vastldnder anser att situationen
bor hanteras. Detta géller framst Nato, USA, och mot bakgrund av USA:s
minskade engagemang i Europa, Tyskland, Frankrike och Storbritannien i stérre
utstrackning an idag. Andra allierade kan vélja att agera inom ramen for Nato,
nagot av de regionala forsvarssamarbeten som vaxt sig starkare i denna varld, eller
genom en koalition av villiga. Dértill behdver Finland balansera nationellt forsvar,
svenska stodforfragningar och intensivt lettiskt arbete for en samlad vastlig
respons.

Eftersom kommande stridshandlingar pa finskt territorium inte kan uteslutas och
andra aktorers engagemang annu ar oklart Iar Finland i ett inledande skede erbjuda
Sverige militart stéd men inte utféra direkta stridshandlingar till Sveriges hjalp.
Detta lar andras ifall Finland angrips eller konfliktsituationen i naromradet
eskalerar till den grad att Finland bedomer att man inte kan sta utanfor konflikten.
Utifran det ndrmare forsvarssamarbete som har utvecklats finns gemensamma
forsvarsplaner for liknande situationer, vilket baddar for att finsk hjalp kan komma
smidigt.

| forsta hand kan Finland bista Sverige med flyg- och marinstridskrafter. Dessa har
hogre beredskap och rorlighet och kan bidra till att avskracka rysk styrketillvaxt
och etablering av ett brohuvud pa Gotland. Detta ror defensiva atgarder med starkt
signalvarde, som att forstarka luftskyddet runt Gotland genom nérvaro av finska
korvetter, och finska stridsflygplan i beredskap pa svenska flygbaser. Den finska
armén ar fortsatt huvudsakligen mobiliserande, inriktad mot territoriellt férsvar
och har begransad strategisk rorlighet. Finland kan dock pa sitt eget territorium
vida atgarder som gagnar forsvaret av bada landerna, exempelvis genom att
forsvara angrepp mot norra Sverige landvégen, vilket underlattar for Sverige att
koncentrera sina styrkor soderut. Graden av samverkan ar inledningsvis hogst
inom sjo- och flygstridskrafter, men detta kan komma att andras utifran konflikt-
forloppet.

5.1.2 USA utifran Framtida varld Regionalisering och Typfall
1: Angrepp pa Lettland och Gotland

| framtida vérld Regionalisering har dagens spanningar mellan Ryssland och
vastvarlden bestatt mot 2045. USA:s engagemang i Europa och Nato ar formellt
starkt. Vid sidan om Nato har USA multilaterala och bilaterala avtal, partner-
samarbeten, samt undertecknade avsiktsforklaringar, med flera europeiska stater,
inklusive Sverige.1% USA pressas samtidigt av en dalig ekonomi som reducerar

106 Fgrsvarsdepartementet. Statement of Intent between the Secretary of Defense of the United States of
America and the Minister of Defense of Sweden och Forsvarsdepartementet, Trilateral Statement of
Intent.
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det inhemska politiska stodet for militara interventioner, forutom mot hot mot
uppfattas utgdra ett direkt hot mot nationens sakerhet. Dessutom har USA:s
huvudsakliga fokus sedan en langre tid varit riktat mot Kina och sina ataganden i
Asien-Stillahavsregionen. USA har férband stationerade i Europa, men har sedan
en tid tillbaka tydliggjort att Europas sakerhet i huvudsak vilar pa de europeiska
staternas axlar.

USA har bibehallit en néra relation med Sverige bland annat tack vare materiel-
samarbete samt forskning och utveckling. USA har stort intresse av att uppratthalla
sin trovardighet som en allierad och partner, samt att halla ihop Nato. USA har
aven intresse av att fortsétta att uppratthalla folkratten, inklusive sma staters ratt
till sjalvbestdmmande.

Utifran denna varld och konfliktsituationen i Typfall 1 kommer USA att fa flera
forfragningar om stod, framst fran de baltiska staterna, och landet forvantas ta en
ledande roll i Nato. USA kommer att driva pa processen i Nato, men ocksa insistera
pa att operationen i forsta hand ska ledas av de europeiska medlemmarnas strids-
krafter, samt de amerikanska forbanden stationerade i Europa. USA beddéms
erbjuda Sverige militart stod, samt be om tillstand att bedriva militara operationer
mot Ryssland i Ostersjon och Baltikum fran svenskt territorium. USA kommer
dock inte agera i stor skala forran Nordatlantiska radet i Nato fattat beslut om
vagen framat.

USA:s forsvarsmakt har en stor expeditionar formaga, inklusive luftburna forband
med mycket hog beredskap. Om Nordatlantiska radet beslutar att Lettland ska
befrias med militdra medel kommer USA i huvudsak att delta i operationen med
luft- och sjostridskrafter. | ett forsta skede kommer de amerikanska stridskrafterna
som anlander till Sverige bestd av framst flygstridskrafter, marinkarssoldater,
specialforband, samt luft- och missilférsvarsforband. USA kommer att vilja
anvanda flera flygfalt runt om i Sverige, samt fa tillgang till svenska hamnar, vagar
och jarnvagar. Huvudaktiviteten kommer att 4ga rum i Méalardalen samt pa och
runt Gotland. Goteborg kommer &ven att vara avgoérande for mottagandet av
stridskrafter och materiel som anlénder sjovagen. Eskalerar konflikten kommer
USA att samverka med Sverige for att forhindra rysk styrketillvixt och
etablerandet av ett brohuvud p& Gotland.

Graden av samverkan kommer att variera beroende pa hur den militara operationen
ser ut, operationsomradet och vilka som ar de involverade forsvarsgrenarna. Det
operativa samarbetet pa luftsidan kommer att vara néra, eftersom landernas flyg-
vapen har bedrivit omfattande Gvningsverksamhet tillsammans i omradet.
Gemensamma operativa aktiviteter kommer ocksa att bedrivas i Ostersjon mellan
det svenska ubatsvapnet och den amerikanska flottan for att forhindra ryska éver-
skeppningar av fler forband till Gotland. Operativ samverkan mellan svenska och
amerikanska specialforband kommer ocksa att praglas av en hog grad av
integration. | samband med vidare eskalering kan tillférsel av amerikanska armé-
forband bli aktuell. Graden av samverkan med sadana ytterligare férband kommer
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att vara lag eftersom detta samovats i betydligt mindre utstrackning an 6Gvriga
forsvarsgrenar.

52 Framtida varld Anarki

Framtida varld Anarki praglas av en Iag grad av samarbete, sammanfallande stater,
kraftlosa internationella organisationer och en sviktande réttsordning. EU:s
ekonomiska politik har kantrat till foljd av ekonomisk kris i Sydeuropa, som anser
att Nordeuropa inte varit solidariska nog. Syd- och o6stliga medlemsstater
graviterar alltmer mot Kina, som tagit sig an en global roll. De mellanstatliga
relationerna &ar i flera regioner anstrangda, dar historiska ofdrratter,
gransdragningsdispyter och frysta konflikter aterigen blossat upp. Inom Nato har
tron pa artikel fem urholkats och en uppsjo av olika prioriteringar och hotbilder
har gjort organisationen till ett forum for enskilda stater att varva allierade for
operationer i egenintresse snarare &n kollektivt forsvar. USA kvarstar som medlem
i Nato men anser att enbart allierade som bidrar till landets nya huvudprioritet —
narvaro och avskréckning i Stilla havsregionen — omfattas av forsvarsgarantier.
Stormakter, inklusive Europas storsta lander, & mer benédgna att acceptera
varandras krav pa inflytande i sina respektive naromraden, sa lange de sjélva
tillmats samma ratt och det inte paverkar deras egen sakerhet negativt.

5.2.1 Norden utifran Framtida varld Anarki och Typfall 1:
Angrepp pa Lettland och Gotland

| framtida varld Anarki har de nordiska l&ndernas intresse for gemensamt forsvars-
samarbete Okat. De politiska incitamenten har 6kat i takt med att Natos och USA:s
forsvarsgarantier har urholkats, respekten for internationell ratt minskat och EU-
samarbetet forsvagats avsevart. Dartill har den ekonomiska nedgangen &ven
drabbat Norden, vilket gett upphov till ekonomiskt incitament fér djupare
samarbete i syfte att behalla nédvandig formagebredd. Utifran sin geografiska
narhet och franvaron av externa aktérer som garanterar deras sékerhet har landerna
tydliga intressen att gemensamt uppratthalla ett fredligt naromrade och att kunna
agera gemensamt for att hantera potentiella kriser och krig, eftersom ett angrepp
pa en av dem sannolikt skulle paverka Gvrigas sakerhet markant negativt. Dessa
intressen har foranlett omfattande gemensamma 6vningar, allt ndrmare integration
av armé-, flyg- och marinstridskrafter, gemensam fdrsvarsplanering, och
gemensamma solidaritetsutfastelser.

Samtidigt kan de Gverliggande trenderna péaverka intressen i motsatt riktning.
Nordiskt forsvarssamarbete fungerar idag som ett komplement till Nato. Utan
trovardiga garantier fran Nato 6kar incitamenten for nordiskt samarbete, men det
kan bli svarare att realisera i praktiken. Allianssakerhetsdilemmat blir mer
patagligt och risktagningen okar - ifall man dras med i en annan stats konflikt finns
inte en allians samlade formaga att tillgd. Dartill paverkar de Overgripande
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trenderna, dér var stat ar sig sjalv narmast, dven relationerna inom Norden och gér
det nodvandiga 6msesidiga fortroendet svarare att uppratthalla. Externa aktorer,
framst USA, har ocksa fortsatt ett intresse av underrattelser kring ryska och
kinesiska forehavanden i Arktis, vilket kan foéranleda inomnordisk konkurrens
kring externa parters uppméarksamhet och gunst.

| detta typfall har enbart Sverige angripits. Det kan utifran framtida varld Anarki
foranleda en dynamik liknande den under Tysklands invasion av Danmark och
Norge under andra varldskriget — vilket skedde i en tid praglad av liknande Gver-
gripande attribut. Det skulle tvinga Norge, Danmark och Finland att vdga intresset
av att uppratthalla det nordiska samarbetet och att agera innan man sjalva
eventuellt dras in i konflikten, mot mojligheten att sékra eget territorium och
befolkning mot en konflikt som mdjligen kan undvikas. De ryska loftena om ett
tidsbegransat lan av Gotland kan i sammanhanget paverka denna kalkyl.

Utifran denna varld &r det i ett forsta skede osannolikt med nagon typ av gemen-
samma operationer eller samordnat agerande fran en nordisk koalition for att aterta
Gotland eller hindra etablering av ett ryskt brohuvud.1%” Det &r troligare att varje
land inom ramen for sitt nationella forsvar vidtar atgarder som indirekt starker
Sveriges forsvar. mobilisering, utdkad sjo- och luftdvervakning, styrke-
forflyttningar, leveranser av ammunition och férnddenheter samt kraftiga for-
domanden av ryskt agerande. Dartill 1&r landerna arbeta for att Nato och EU
engagerar sig, och stédja Sverige genom utdkat underrattelseutbyte. Medan detta
innebdr att hogtflygande planer och solidaritetsutfastelser inte till fullo uppfylls
kan dven dylika begransade atgarder och bidrag vara vardefulla for svensk del.

5.2.2 Storbritannien utifrdn Framtida varld Anarki och
Typfall 2: Kris pa Nordkalotten

| framtida vérld Anarki har internationella normer urholkats och stater agerar i
stOrre utstrackning i egenintresse. Storbritanniens ekonomi ar anstrangd och det
inhemskt politiska stodet for militdra interventioner, utover for att hantera direkta
hot mot nationens sékerhet ar svagt. Som en 6nation och historisk sjomakt har
Storbritannien ett intresse av att uppratthalla principen om fri rorlighet pa haven.
Fastan Nato bara ar ett skal av sitt forna jag, ar Storbritannien &ndd man om
organisationen, da den ger landet mojligheter att paverka politiken pa den
europeiska kontinenten. Aktiviteten i den brittiskt initierade Norra gruppen har
avstannat, men Storbritannien anvander gruppen for att forsoka styra den
sékerhets- och forsvarspolitiska debatten om norra Europa. Storbritannien vérnar

107 Tore Nyhamar finner att ett begransat ryskt angrepp p& Gotland &r en uppgift val lampad fér en nordisk
koalition att hantera gemensamt. Den slutsatsen nas dock utifran mer tillatande forutsattningar an
framtida varld Anarki, vilket kan illustrera hur beroende aktorers agerande ar av vilken framtida varld
det sker inom. Se Nyhamar, Tore. Three Future Scenarios for Nordic Military Operations. Kjeller:
Forsvarets Forskningsinstitutt, 2019, s. 28-29.

45 (59)



FOI-R--5090--SE

ocksa sin relation med USA genom att ta tillvara pa det amerikanska intresset av
underrattelser om ryska och kinesiska forehavanden i Arktis samt pa Nordkalotten.
Storbritannien har arbetat for att bevara Joint Expeditionary Force (JEF) for att ha
mojligheten att agera tillsammans med andra ndr det gynnar det brittiska
intresset. 18 Ett uttalat mal med JEF ar att kunna verka i en sd kallad
grazonssituation i Ostersjé- och nordomréadet under nivan 6ppen véapnad konflikt.
| framtida varld Anarki har det svensk-brittiska stridsflygsprojektet dvergetts till
foljd av anstrangda ekonomier och samordningssvarigheter.

Utifran konfliktsituationen i Typfall 2 — aktivering av det ryska bastionforsvaret
kring Nordkalotten — i framtida varld Anarki &r Storbritanniens intresse av att
engagera sig starkt begransat. Att Ryssland flyttar fram sina positioner, samt att
Norge utsatts for hot och far sitt territorium krankt, ger dock Storbritannien vissa
incitament att agera.

Storbritannien har viss expeditionar formaga, inklusive luftburna férband med hag
beredskap. Landet har prioriterat en omstélining mot mellanstatlig konflikt och har
formaga att verka i samtliga doméner. Samtidigt har Storbritannien en modern
tradition av att staka ut ambitiosa, ofta globala, mal, utan att skjuta till medel for
att realisera dem. Den pressade ekonomin har vidgat klyftan mellan mal och
medel. Storbritannien kommer i héndelse av en aktivering av det ryska bastion-
forsvaret i huvudsak att svara med luft- och sjostridskrafter. Ubatar och ytstrids-
fartyg kommer att beordras ut for att bevaka brittiska intressen och markera mot
Ryssland. Brittiska luftstridskrafter kommer &ven att patrullera for att 6vervaka
rysk aktivitet.

Graden av samverkan mellan brittiska och svenska stridskrafter varierar beroende
pa operation, operationsomrade och de involverade forsvarsgrenarna. Det kommer
att finnas visst operativt samarbete pa luftsidan. Gemensamma operativa
aktiviteter kommer ocksa att bedrivas mellan den brittiska och svenska flottan
inom ramen for JEF. Detta & mojligt tack vare att viss évningsverksamhet inom
JEF har bibehallits. Da det brittiska engagemanget ar starkt begransat kommer
samverkan pa armésidan vara nastintill obefintlig.

5.3 Framtida varld Renationalisering

| framtida véarld Renationalisering har dagens spanningar mellan Ryssland och
vastvérlden skérpts ytterligare som en féljd av den negativa politiska utvecklingen,
sérskilt den 6kade stormaktsrivaliteten. EU och Nato praglas av inre stridigheter
och har svart att finna konsensus kring centrala fragor. USA prioriterar i denna
varld sina ataganden i Asien, for att mota Kinas alltmer aggressiva agerande i
regionen. Det amerikanska engagemanget i Europa bestar framst av fordjupade

108 JEF-landerna omfattar Danmark, Estland, Finland, Lettland, Litauen, Nederlidnderna, Norge,
Storbritannien och Sverige.
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bilaterala forsvarssamarbeten med de Nato-lander och -partners som anses
strategiskt viktiga i en konflikt med Ryssland, daribland Norge, Polen,
Storbritannien och Sverige. Det forekommer ocksa att Natos medlemsstater och
partnerstater samarbetar bilateralt eller i mindre grupper utifrin gemensamma
intressen.

531 Nato utifran Framtida varld Renationalisering och
Typfall 2: Kris pa Nordkalotten

| framtida varld Renationalisering har sammanhallningen inom Nato forsvagats
avsevart pa grund av inre stridigheter om malsattningar och prioriteringar, speciellt
ost-syd-dimensionen inom Europa och i férhallandet mellan USA och resten av
Nato pa grund av USA:s huvudsakliga fokus pa Asien. Nato existerar alltjamt, men
mer som en traditionell militérallians &n som en sékerhetspolitisk aktdr, eftersom
landerna inte kan na konsensus. Alliansen ar darfor handlingsférlamad, utom nar
det géller férsvar av medlemmarnas territoriella integritet.

Utifran typfall 2 - aktivering av det ryska bastionforsvaret kring Nordkalotten —
aktiverar Norge artikel fyra i Nato-fordraget, och begér konsultationer for att
landet kanner sig hotat. Intresset for att stodja Norge ar svagt, sarskilt fran
medlemmarna i Medelhavsregionen, men de motsatter sig inte att de Nato-
medlemmar som s& oénskar stodjer Norge, eftersom detta kan utvecklas till en
artikel fem-situation. Nato beslutar darfor att Norge far forstarkas militart genom
en koalition av villiga medlemmar.

Flera av Natos medlemmar, fraimst USA, Storbritannien, Frankrike, Tyskland,
Polen och Nederlanderna beslutar att bidra till forstarkningsoperationen till stod
for Norge. De skickar flyg- och specialférband till sédra Norge och Okar sin
narvaro med marinstridskrafter langs norska kusten och i Ostersjon. For att 6ka
den operativa flexibiliteten och sprida flygférbanden och fartygen ber Nato
Sverige stalla hamnar och flygbaser till férfogande for Nato, inom ramen for
forstarkningsoperationen.

Eftersom Sverige och Finland ocksa kanner sig hotat av att Ryssland aktiverat sitt
bastionforsvar har de bada landerna tillsammans med Norge redan 6kat sin militara
aktivitet i norr, speciellt med markférband, i enlighet med den trilaterala avsikts-
forklaring om fordjupat operativt samarbete pa Nordkalotten som skrevs under i
september 2020. Den svenska regeringen beslutar darfor — i samrad med den
finlandska — att tillata att Nato-operationen sker pa och genom svenskt territorium
och att ge vardlandsstod.

Né&r Nato-landernas flyg- och marinstridskrafter anlander till svenska hamnar och
flygplatser ger Sverige vérdlandsstdd, men Natos forstarkningsoperation sker
separat fran — om &n i samarbete med — den svenska operationen, alltsd operativt
samarbete snarare 4n en gemensam operation. Operationsomradet delas darfor upp
i sektorer, dar de svenska fdrbanden har ansvaret for de mest grénsndra
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operationerna och Nato-forbanden befinner sig sdder om polcirkeln. Detta ar ocksa
ett led i att inte i onddan provocera Ryssland.

5.3.2 EU utifran Framtida varld Renationalisering och
Typfall 2: Kris pa Nordkalotten

| framtida vérld Renationalisering har EU:s férsvarssamarbete klingat av och EU
har blivit en svag politisk och strategisk akttr. EU:s ursprung med fri rérlighet av
kapital, varor, tjanster och ménniskor, ligger dock fast. Unionen &r med andra ord
mer en ekonomisk union &n en politisk union.%® Det forekommer dock bi- och
minilateralt militarpolitiskt samarbete mellan vissa av EU:s medlemslander, till
exempel Sverige och Finland, och mellan EU-medlemmar och andra lander, till
exempel Sverige, Norge och Storbritannien.

Utifran konfliktsituationen i typfall 2 har EU i denna varld — dér dess forsvarssam-
arbete har avstannat — begransat intresse och formaga att agera. Nar Ryssland
aktiverar bastionférsvaret och kraver att det inte far forekomma militara férband
norr om polcirkeln och hotar med att bekampa sédana forband, kanner Sverige sig
hotat. Eftersom Finland ocksd kéanner sig hotat av att Ryssland aktiverat sitt
bastionforsvar har de bada landerna tillsammans med Norge Okat sin militara
aktivitet i norr, i enlighet med den trilaterala avsiktsforklaring om férdjupat
operativt samarbete pa Nordkalotten som skrevs under i september 2020. Sverige
forvarnar ocksa EU om att landet inom kort kan komma att dberopa artikel 42 (7)
i EU-fordraget.

| syfte att underlatta stod och bistand fran andra EU-medlemmar gor Sverige klart
att landet kan komma att behdva logistiskt stod av EU, till exempel kop av vissa
typer av ammunition, skyddsutrustning och lakemedel, samt att Sverige kan
komma att behdva mer sjukvardspersonal och transportkapacitet. Den svenska
regeringen deklarerar ocksa att den forvantar sig att EU-medlemmarna kommer att
agera solidariskt med Sverige om landet skulle utsattas for angrepp, det vill sdga
EU-gemensamma politiska markeringar, sanktioner och — ytterst — gemensamt
militart stod till Sverige.

| detta lage deklarerar EU-medlemmarna Frankrike, Nederlanderna och Tyskland
att de kan sélja ammunition, skyddsutrustning och lakemedel till Sverige samt att
de kan stodja med transportresurser och sjukvardspersonal, i enlighet med EU-
fordraget. EU markerar ocksa politiskt, genom en deklaration, att alla typer av
militara aggressioner mot ett EU-medlemsland &r oacceptabla. Det gar dock inte
att komma Gverens om nagra ekonomiska sanktioner, och militart stod utifran en
EU-ram &r uteslutet. De flesta av unionens medlemmar anser att EU inte ska dgna
sig at forsvars- och sakerhetsrelaterade fragor ver huvud taget, eftersom det ar de

109 Jamfor scenario tre i Lindstrdm, Madelene och Winnerstig, Mike. EU och NATO som framtida
strategiska aktorer — den sista frusna konflikten: Uppgifter och utmaningar ar 2010-2030.
FOI-R--2763—SE, Stockholm: FOI. 2009, s. 73-75.
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enskilda medlemmarnas ensak. Det &r troligare att de EU-lander — exempelvis
Frankrike, Tyskland, Polen och Nederlanderna — som har intresse och férmaga att
engagera sig gor det inom ramen for Nato.
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6 Sammanfattning, slutsatser och
vidare studier

Denna rapport har analyserat méjligheter och begransningar kopplade till tredje-
partssamverkan mot 2045. Foljande fragestallningar har legat till grund for
analysen:

1. Vad ér tredjepartssamverkan och vad krévs for att den ska bli effektiv?

2. Vilka aktorer skulle i dagslaget kunna utgora tredje part?

3. Vilka mgjligheter och begransningar finns att samverka med dessa akttrer
mot 2045 utifran olika framtidsutvecklingar?

Gallande fraga 1 ar tredjepartssamverkan ett levande begrepp. | denna rapport
definieras begreppet som givande av militért stod till respektive mottagandet av
militart stod fran tredje part i syfte att genomféra militara operationer. Férmagan
att ta emot militart stod har i huvudsak tva bestandsdelar: formagan att ta emot
utlandska forband, och férmagan att agera samordnat. Samordnat agerande ar ett
brett spektrum av militdra aktiviteter som kan rora allt fran parallella men
samordnade operationer till gemensamma operationer under samlad ledning. Den
enskilt mest effektiva atgarden for att forbattra Sveriges formaga att samverka med
tredje part ar sannolikt samordnad planering, vilket ger tydliga ramar och mal att
prioritera utifran. Tredjepartssamverkan &r utéver militara resurser beroende av
totalforsvaret och civila aktorer. Det kravs samordning, tydlig ansvarsférdelning
och gemensamma 6vningar for att detta ska fungera. | detta arbete kan norska
lardomar vara av intresse, exempelvis vad géller férband med huvuduppgift att
stddja tredje part och partnerskap med civila logistikforetag. Samtidigt ar norska
vagval en effekt av deras geografiska lage och externa aktérers intresse utifran
detta, som inte nddvéndigtvis kan kopieras rakt av.

Vad galler frdga 2 utgéar rapporten fran de aktérer — Finland, USA, Norden,
Storbritannien och Nato — som av regeringen och Férsvarsmakten har identifierats
som relevanta for gemensam eller samordnad forsvarsplanering, samt EU i vilket
Sverige ar medlem. Dessa aktorer har i dagslaget bade formagor och intressen att
bedriva forsvarssamarbete med Sverige. Samtliga samarbeten ar langsiktigt
inriktade och syftar till att starka den gemensamma forsvarsformagan. Detta kan
komma att &ndras mot 2045 och potentiella tredje parter kan tillkomma eller falla
bort.

Fraga 3 besvaras genom att i kapitel 4 och 5 utveckla och testa en metod som kan
anvandas for att analysera tredjepartssamverkan framgent. Metoden bestar i fyra
framtida varldar och tva typfall. Varldarna tecknar mojliga utfallsrum for éver-
gripande trender och omvarldsfaktorer som paverkar det internationella systemet
och potentiella tredje parter mot 2045. Typfallen &r potentiella konfliktsituationer:
kris pa Nordkalotten respektive angrepp pa Lettland och Gotland. Respektive aktor
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utvarderas mot en kombination av framtida varld och typfall. Utifran de Gver-
gripande forutsattningarna (framtida varld) analyseras potentiella tredje parters
formaga och intresse i en specifik konfliktsituation (typfall).

Metoden i sig ar ett underlag for vidare arbete. Den utgor en forsta ansats att pa ett
systematiskt satt tdnka kring framtida tredjepartssamverkan. Rapportens framtida
varldar och typfall anvands for att vidareutveckla forstaelsen for hur specifika
omstandigheter kan mojliggora eller forsvara tredjepartssamverkan. | vidare arbete
kan analysen breddas genom att utvardera samma aktor utifran flera framtida
varldar eller typfall. Dartill kan de framtida varldarna vidareutvecklas for att bli
mer detaljerade och nyanserade, exempelvis genom att komplettera denna rapports
bredare fokus pa ekonomi, politik, intresse och formaga med militarteknologisk
utveckling.

Typfallen utgar i stora delar fran de vanligast forekommande potentiella konflikt-
omradena- och situationerna. Det kan vara vardefullt att, utifran rapportens modell
for i vilka kontexter och pa vilket sétt tredjepartssamverkan kan ske, utveckla
mindre konventionella typfall — exempelvis déar eskalation &r oavsiktlig,
osakerheten om vad som pagar ar stor, och beslutsunderlaget bristfalligt. Detta kan
knyta an till de alliansteoretiska utgangspunkterna och belysa potentiella
dilemman och malkonflikter. Det kan inkludera situationer i vilka tredje part
onskar tillgang till svenskt territorium eller luftrum, medan Sverige ar motvilligt,
eller situationer dar engagerandet av tredje part kan verka eskalerande eller
reducera svensk handlingsfrihet for att Sveriges och tredje parts 6vergripande
operationsmal skiljer sig at. Dartill kan en béattre syntes mellan framtida varld och
typfall utvecklas. Aven om Ryssland 4r “den enda stat i Sveriges naromrade som
under 6verskadlig tid kan tankas utéva militar aggression mot sina grannar” skulle
analysen forbattras om ryskt agerande i respektive typfall tydligare informerades
av den framtida varldens forutsattningar.t°

Metoden syftar till att identifiera potentiella mdjligheter och begransningar i
samverkan med dessa aktorer, och kring tredjepartssamverkan generellt. Utifran
detta kan eventuella hinder identifieras for att hantera dessa, och i férlangningen
bidra till att skapa gemensamma intressen. Ett antal initiala implikationer kan dras
ur denna rapports framtida varldar och typfall.

Framtida varld Regionalisering &r den véarld som presenterar bést forutsattningar
for tredjepartssamverkan.''! Utifran dess betingelser bedoms Finlands och USA:s
intresse for och formaga till tredjepartssamverkan i typfall 1:s angrepp pa Gotland
och Lettland vara tillréckliga for att engagera dem, om &n med begransningar.

USA:s stod ar begransat av landets huvudsakliga fokus pa Kina, men ocksa av en
svag ekonomi och bristande folkligt stod. Pa liknande satt beddms Finland

110 Utredningen om Sveriges forsvars- och sakerhetspolitiska samarbeten. Sakerhet i ny tid (SOU 2016:57).
Stockholm: Utredningen om Sveriges forsvars- och sékerhetspolitiska samarbeten. 2016, s. 41.
111 Detta dock eftersom analysen utesluter framtida varld Ordning, som torde ge allra bast forutséttningar.
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inledningsvis agera avvaktande, i vantan pa klarhet i hur andra aktorers
engagemang artar sig. | framtiden kan centrala aktdrer som USA vara mindre
benagna att leda och driva insatser. Detta paverkar andra aktorers kalkyler och kan
foranleda fordréjningar som staller krav pa svensk uthallighet och egen formaga.

Naromradesdimensionen av tredjepartssamverkan tydliggors i Regionaliserings-
varlden i det amerikanska agerandet: tredjepartssamverkan med Sverige ar i forsta
hand relevant som sprangbrada for insatser i Ostersjon och Baltikum for att stodja
Nato-medlemmen Lettland. Det innebér att Sverige inte nédvandigtvis far den typ
av stod landet onskar, utan det som en tredje part kan avvara och bedomer bést
lampat i en naromradeskontext. Sverige har saledes begransad mojlighet att
paverka huruvida stod erbjuds och hur det ser ut. | kommande arbete kan
analyseras hur Sverige — inom de begransningar och majligheter som omvaérlds-
faktorer innebar — kan agera for att 6ka sannolikheten for det stod man 6nskar.1?
| detta sammanhang ar hjalpbarhet — i betydelsen att forma sta emot de inledande
faserna av ett vapnat angrepp och ha tillracklig nationell forsvarsformaga eller
andra resurser for att ge tredje part mojlighet och incitament att engagera sig —
centralt. Enkelt uttryckt ror det svenska majligheter att paverka tredje parts
intressen i en for svensk del dnskvérd riktning genom att vara attraktiv att hjélpa.
Framtida studier kring sétt att Oka svensk hjalpbarhet och vilka resurser
(exempelvis militara, geografiska, diplomatiska och infrastrukturella) som kan tka
mojligheterna att tredje part engagerar sig kan vara varda att beakta.

Framtida varld Anarki presenterar de sdmsta forutsattningarna for effektiv tredje-
partssamverkan och aktualiserar dynamiken i allianssakerhetsdilemmat. Méjliga
tredje parter tvekar pd om en konflikt ar vérd att engagera sig i, givet den risk det
medfor.

Detta kan ha implikationer for hur sddana angrepp kan bemoétas fran svensk sida.
Om Sverige eskalerar kan det & ena sidan leda till att tredje part engagerar sig
(entrapment), & andra sidan att tredje part 6verger Sverige (abandonment) enligt
alliansteori.!3 Aven detta mynnar ut i ett antal olika handlingsalternativ som kan
0Oka eller minska chanserna att tredje part engagerar sig.

Vérlden &r ocksa intressant ur den aspekt att utfallet rérande de tva aktérer som
analyseras, Norden som en samlad aktor och Storbritannien, gar at olika hall:
Nordens intresse for gemensamt forsvar okar, medan Storbritanniens minskar.

112 Detta kan innefatta atgarder som ger effekt oavsett huruvida tredje part engagerar sig eller inte. Det stod
som Sverige kan behova ge till tredje part &r i stora drag detsamma som svenska verkansférband
behover. Forbattringar av logistik, transportformaga och andra stodférmégor kan tjana bade svensk
forsvarsférmaga och mottagandet av en eventuell tredje part.

113 For fordjupade resonemang pé temat, se Angstrom, Jan och Petersson, Magnus. Weak party escalation:
An underestimated strategy for small states? Journal of Strategic Studies, vol. 42, no. 2, 2019,

s. 282-300.
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Framtida varld Renationalisering anvéndes for att utvardera Nato och EU mot
2045. Det &r logiskt att multilaterala organisationer &r mindre effektiva i en vérld
praglad av renationalisering. En liknande utveckling kan ge upphov till savél be-
gransningar som mojligheter for tredjepartssamverkan.

Medan Nato bedéms kvarsta som organisation lar dess faktiska huvud-
funktion — kollektivt forsvar av medlemmarnas territorium — i hdgre grad
omhandertas bi- och multilateralt vid sidan av, snarare &n genom, organi-
sationens formella institutioner och beslutsvagar. Pa liknande satt bedéms
EU:s forsvars- och sakerhetspolitiska samarbete avstanna. En sadan
utveckling kan ha implikationer for partnerlander som Sverige. Géllande
Nato kan Sveriges relation till organisationen som sadan visa sig mindre
relevant ifall dess medlemsstater i storre utstrdckning verkar vid sidan av
Nato (vardlandsstodsavtalet géller exempelvis bara nar Nato — inte dess
medlemsstater — leder en operation).

A andra sidan kan det bli enklare att hitta enskilda medlemsstater vars
intressen Overlappar med Sveriges att samverka med, istallet for en
organisation med en uppsjo av olika intressen. For svensk del kan en
liknande utveckling foranleda ett 6kat behov av prioritering av begransade
resurser till de samarbeten och akttrer som ger storst nytta. Detta &r en
grannlaga uppgift, givet att det internationella systemet ar statt i snabb
forandring, centrala aktorers framtida engagemang for europeisk sékerhet
ar osdkert, och det annu inte ar sjalvklart hur de senaste arens nya
regionala samarbetsformat kommer att utvecklas. Detta innebér samtidigt
att Sverige genom vélavvagda beslut och prioriteringar kan paverka
formatens framtida inriktning.

Tredjepartssamverkan, oavsett om Sverige kommer att ge eller ta emot stéd, kom-
mer att ha stor betydelse for svensk forsvarsplanering, sakerhetspolitiskt besluts-
fattande i kris, och militart agerande i krig. Denna rapport ar ett steg pa vagen for
att oka forstaelsen av en av de mest betydande forutsattningarna for svenskt forsvar
- tredjepartssamverkan.
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Sedan kalla krigets slut har svensk sdkerhetspolitik i 6kad
utstrackningfokuseratpaattbyggasakerhetisamverkanmedandra.
Genom detta har formdagan till militar samverkan genom att ge eller
erhalla militart stod — har kallat tredjepartssamverkan — blivit en
central del av svensk forsvars- och sakerhetspolitik. Denna rapport
ar en forsta ansats att dka forstdaelsen for tredjepartssamverkan
och dartill kopplade mojligheter och begransningar mot 2045.

Rapportenbestaravtvadelar. Denforstautgorettkunskapsunderlag
kring hur tredjepartssamverkan blivit en utgangspunkt for det
svenska forsvaret, vad som krdvs for effektiv samverkan samt
exempel pa hur Norge har organiserat detta. Den andra bestar i
framtagandet och anvdandandet av en metod for att studera hur
framtida mojligheter till tredjepartssamverkan med centrala
aktorer kan utvecklas mot 2045 utifran olika framtidsutvecklingar
och konfliktsituationer.
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