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Till statsradet Peter Hultqvist

Chefen for Forsvarsdepartementet beslutade den 27 december
2013 att tillkalla en sirskild sakkunnig (utredaren) (F6 2013:B)
med uppdrag att beskriva hur Sveriges internationella férsvars-
politiska samarbete i Norden, inom EU, med Nato och andra
berdrda fora ser ut och ge forslag pd hur dessa kan utvecklas.

Den 27 december 2013 férordnades ambassadér Tomas Bertelman
som sirskild sakkunnig. Som sekreterare anstilldes frdn och med
den 1 april 2014 kanslirddet Asa Anclair, Férsvarsdepartementet.

Hirmed 6verlimnar utredningen rapporten Forsvarspolitiskt
samarbete — effektivitet, solidaritet, suverinitet. Uppdraget ir hirigenom
slutfort.

Stockholm 1 oktober 2014

Tomas Bertelman

/ Asa Anclair
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Sammanfattning

En rad faktorer har drivit fram en snabb omvandling av de allra flesta
linders férsvarsmakter. Teknisk utveckling, dramatiskt stigande
kostnader, ekonomiskt stramare forsvarsbudgetar och nya hotbilder
har lett till firre och smalare vipnade styrkor. I alla linder har svaret
blivit en strivan till férdjupat internationellt samarbete for att
sinka kostnader, behilla formdgor och vinna storre effekt.

Linder kan samarbeta om tll exempel utveckling, inkép och
underhdll, utbildning och trining, eller samordna eller dela for-
mdgor. Ju djupare integrationen ir, desto fler militira férmdgor ger
den tillgdng till, men desto mer begrinsas ocksd den nationella
handlingsfriheten. Utvecklingen gir mot en funktions- eller uppgifts-
specialisering, dvs. ett samarbete dir deltagarna blir beroende av
varandra nir resurserna skall anvindas.

Det nordiska forsvarssamarbetet ir mangsidigt, kreativt och
pragmatiskt, och det speglar den nirhet och den samsyn som oftast
priglar de nordiska linderna. Inte minst vad giller logistik och
gemensam trining och 6vning har betydelsefulla resultat ntts.
Men samarbetet lider ind4 av begrinsningar, eftersom skillnaderna
betriffande allianstillhorighet avgor hur djup samverkan kan bli.
Det nordiska samarbetet betraktas av alla deltagare som komple-
mentirt 1 forhillande till lindernas relationer utanfér Norden. For
de linder som ir Natomedlemmar kommer naturligt nog samarbetet
inom alliansen frimst. Aven inom ramen for gillande restriktioner
skulle mer betydelsefulla resultat kunna uppnds, men det forutsitter
ett fast och uthdlligt tryck frin hogsta politiska nivd i berdrda linder.

Europeiska unionen (EU) foérblir av grundliggande betydelse
for fred och sikerhet 1 Europa, och det ligger 1 Sveriges intresse att
arbeta for ett stirkande av EU:s sikerhetspolitiska roll. Lissabon-
fordraget frdn 2009 avspeglar dock det faktum att vad giller med-
lemslindernas nationella férsvar har EU 1 praktiken tagit en time-



Sammanfattning

out pd obestimd tid. I dag har EU dirfor inget ansvar for Europas
territoriella forsvar. Sverige deltar 1 EU:s rationaliseringsarbete och
materielsamarbete och har bidragit till samtliga av unionens kris-
hanteringsoperationer. Men effekten totalt sett f6r svensk forsvars-
ekonomi eller forsvarsférméga av EU-samarbetet forblir under éver-
skddlig tid marginell.

Under 20 &r har Sverige utvecklat ett nira samarbete med forsvars-
alliansen Nato inom ramen fér Partnerskap fér fred. Genom att
delta 1 alla stérre Natooperationer under FN-mandat och 1 storre
ovningar med Natolinder i Europa har Sverige utvecklat en sam-
verkansformiga med alliansen och dess medlemslinder som ir lika
hég som minga av Natos medlemmars. Samarbetet dr centralt for
Forsvarsmaktens operativa férmiga. Alliansens fokusering pd sin
kirnuppgift kollektivt férsvar efter Rysslands aggression mot Ukraina
har dock gjort skiljelinjen mellan medlemmar och icke-medlemmar
tydligare dn tidigare. Besluten vid Natotoppmétet nyligen gav Sverige
mojlighet att som partner individuellt f6rdjupa sin relation till Nato,
men vad detta innebir 1 praktiken terstdr att se.

Med hinsyn till de komplicerade problem som férsvarssamarbete
ofta reser finns en tendens att begrinsa deltagandet till en mindre
grupp linder som férenas av geografisk eller kulturell nirhet. En
mingd olika samarbetsformer, som kan kallas minilateralism, har
uppstdtt pd detta sitt. Vid Natotoppmétet nyligen annonserades
flera nya viktiga initiativ som berér Norra Europa. Gemensamt ir
att majoriteten av de deltagande linderna ir medlemmar 1 Nato,
och att verksamheten planeras for att kunna samordnas med eller
ingd 1 Natos planering.

USA ir virldsledande sdvil vad giller militir férmaga som forsk-
ning och utveckling. De flesta linder 6nskar dirfér samarbeta med
USA. For Sveriges del intar samarbetet med USA en sirstillning
genom sin teknologiska bredd och sin betydelse f6r Sveriges férmége-
utveckling. USA har med eftertryck markerat sina dtaganden inom
Nato, och de medlemslinder som kinner sig utsatta ser i forsta
hand en god relation till USA som grunden for sin sikerhet. Nigot
liknande synes for dvrigt gilla f6r minga andra alliansmedlemmar,
och dven f6r Sverige, som inte omfattas av alliansens garantier. Man
kan dirfor hivda att Sverige genom att std utanfér Nato ir for-
svarspolitiskt in mer beroende av USA.
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Sverige har sedan linge ett utvecklat bilateralt férsvarssamarbete,
inklusive materielsamarbete, med de nordiska linderna, med vissa
stdrre europeiska linder samt med USA. Oftast ir bilaterala sam-
arbeten reglerade 1 s kallade samférstdndsavtal (Memorandum of
Understanding, MOU). Generellt 6kar beroendet av utlindska
partner, pd detta omride som pd andra. Forskning och utveckling 1
Sverige har pdverkats i negativ riktning av realt minskande anslag
och en materielforsorjningsstrategi, som betonar utveckling av
befintliga eller kop av firdigutvecklade system, vilket inte har
kunnat undga att piverka vir stillning som samarbetspartner.

En rad nya mojligheter till férdjupat férsvarssamarbete 1 norra
Europa ir tinkbara inom ramen fér nuvarande restriktioner. Det
kan gilla férdjupning av det nordiska férsvarssamarbetet (Nordic
Defence Cooperation, Nordefco), t.ex. vad giller harmoniserade krav
for gemensam anskaffning av materiel, gemensamt underhill och
delade livscykelkostnader, men dven utvecklande av en gemensam
luftligesbild genom att tekniskt knyta ihop existerande sensor-
system. Den pdgdende utredningen om ett férdjupat svensk-
finlindskt férsvarssamarbete har potential att gd lingre dn tidigare
och dven omfatta samarbete inom luftévervakning och sjoévervak-
ning samt anvindning av gemensam infrastruktur. En hojd ambi-
tionsnivd vad giller integrationen av de militira styrkorna, ett
gemensamt nyttjande och 1 forlingningen kanske en viss roll-
specialisering skulle otvivelaktigt stirka effekten av bdda lindernas
forsvar — 1 den utstrickning som deras nationella restriktioner medger
det.

Den overgripande slutsatsen av denna utredning ir emellertid
att ingen del av vrt internationella férsvarssamarbete under nu-
varande forutsittningar kan ge sidana effektivitetsvinster eller
formigehojande effekter att det pd nigot avgdrande sitt pdverkar
svensk forsvarsekonomi eller svensk férsvarsformaga. Mycket vik-
tigt och konstruktivt arbete har lagts ned pd nya samarbetsformer,
och minga goda resultat har uppnitts. Okad effekt har vunnits,
besparingar har gjorts, och vissa férmigor, som annars kanske hade
forsvunnit, har kunnat bevaras tack vare internationellt samarbete.
Men i de stérre sammanhangen forblir effekterna marginella 1 den
bemirkelsen att de inte dndrar helhetsbilden av det grundliggande
problemet i form av gapet mellan Férsvarsmaktens uppgifter och
dess férmaga.
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For svensk del dr de begrinsningar som hinsynen till suverini-
teten och den nationella handlingsfriheten uppstiller grinssittande
for forsvarssamarbetets férdjupning. Samtidigt begrinsas dirmed
pd ett visentligt och grundliggande sitt effektiviteten 1 vira inter-
nationella forsvarssamarbeten. Dessa omfattande samarbeten, i
kombination med vér egen solidaritetsférklaring, bringar oss s& nira
Nato att vi knappast kan undg att identifieras med alliansen — utan
att f4 vare sig den effekt av samarbetet eller det solidariska skydd
som ett medlemskap skulle innebira.

Det ir denna vixande motsittning mellan det svenska forsvars-
samarbetets tre grundliggande dimensioner — effektivitet, solidaritet,
suverinitet — som motiverar en dversyn av den férda politiken. En
saklig och intressebaserad prévning av vad ett Natomedlemskap
skulle innebira f6r svensk del bor dirfér genomforas. Det vore av flera
skil en fordel om en sidan studie kunde genomféras tillsammans med
Finland.
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1 Utredningens uppdrag och
arbete

Enligt uppdraget skall utredningen

e analysera Sveriges internationella forsvarspolitiska samarbeten 1 Norden,
inom EU, med Nato och andra berérda fora,

o foresld utvecklingsmojligheter i det nordiska samarbetet givet de moj-
ligheter och begrinsningar som de olika linderna omfattas av,

o foresld utvecklingsméjligheter inom ramen fér andra samarbetsfora, i
synnerhet EU och Nato,

* mot bakgrund av forslagen om f6rindringar i relationer till andra stater
och internationella organisationer uppskatta konsekvenser {6r svensk for-
svars- och sikerhetspolitik samt finansiella och andra relevanta konse-
kvenser.!

Utgdngspunkt foér éversynen ir enligt uppdraget Forsvarsbered-
ningens tva rapporter 2013 och 2014.

Uppdragets breda omfattning samt begrinsningarna ifriga om
tid och resurser gor att denna rapport inte kan vara en fullstindig
inventering av de frigor som berdrs. I stillet riktas fokus mot de
grundproblem som aktualiseras. Trots de sniva tids- och resurs-
grinserna har de viktigaste frigorna kunnat kartliggas pd ett rimligt
sitt, till stor del tack vare att den svenska och utlindska expertis
som anlitats har gjort sig tillginglig pd ett generdst sitt.

Utredningens fokus ir inriktat pd sidant férsvarssamarbete som
ir relevant for det svenska militira forsvaret. Med ett sddant upp-
ligg koncentreras rapporten till en analys av nyttan for svensk del
av forsvarssamarbetet 1 tre huvudriktningar: 1 niromrddet, inom den
Europeiska unionen (EU) och med férsvarsalliansen Nato. Grinsen
mellan samarbeten pi dessa omriden ir delvis flytande. Internatio-

! Regeringskanslibeslut, Forsvarsdepartementet, 2013-12-27. ”Sveriges internationella forsvars-
politiska samarbeten” (F6 2013:B). Uppdraget i sin helhet dterges 1 bilaga 1.
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nella krishanteringsoperationer har givetvis en betydelse dven 1 det
sammanhanget, men de stir inte i centrum fér denna rapport.
Forenta nationerna (FN) har inte inkluderats, trots att det ir cen-
tralt for vdr sikerhet pd méinga sitt. Sveriges deltagande 1 FN:s
fredsfrimjande operationer ir viktigt {6r Férsmaksmaktens erfaren-
het och férméga pd samma sitt som andra krishanteringsoperationer,
och for Sveriges sikerhet 1 bredare bemirkelse. I framtiden kan en
okande andel av Sveriges bidrag till operationer komma att ske
under FN:s ledning. Men det aktualiserar knappast nigra restrik-
tioner eller nya samarbetsmojligheter med biring pd det svenska
militira férsvaret. Samma kan sigas om virt deltagande 1 insatser
ledda av Organisationen fér sikerhet och samarbete i Europa (OSSE).

Utredningen har baserats pd samtal och intervjuer med med-
arbetare inom Regeringskansliet och Forsvarsmakten samt andra
férsvarsmyndigheter. En serie seminarier kring vissa nyckelfrigor
har arrangerats i regi av Totalférsvarets forskningsinstitut (FOI)
med deltagande av forskare frén FOI, Férsvarshogskolan (FHS)
och Férsvarsmaktens medarbetare. Ambassadrapportering har ocksd
utnyttjats. Utredningen har vidare haft samtal med politiker, befatt-
ningshavare och experter 1 samtliga nordiska och baltiska huvud-
stider, Bryssel (EU och Nato), Washington och vissa andra euro-
peiska huvudstider. Hirtill skall liggas tillgdngen till Forsvarsmaktens
rapporter och redovisningar, Forsvarsberedningens rapporter och
aktuella forskningsrapporter.

Ett s omfattande material dr forstds 1dngt ifrn helt samstimmigt.
Men den bild som framtrider ir tillrickligt tydlig for att medge ett
antal slutsatser. For de sammanvigda bedémningarna kan ingen
enskild killa dberopas, utan de ir utredarens egna. Ett tack riktas
till alla dem som bidragit med information och synpunkter, sivil
under arbetets gdng som vid granskning av den slutliga texten.

Det ir uppenbart att flera av de viktigaste frigor som aktuali-
seras har en tydlig politisk karaktir — pd ett sitt som gir utdver vad
en enmansutredning normalt sysslar med. Utredarens férhillande
till denna utmaning har varit att inte vija f6r det politiskt kinsliga
men att sdka férankra resonemangen 1 6ppet redovisade sakforhill-
anden.

Rapporten bestdr av en resonerande huvudtext. Denna komplet-
teras 1 vissa stycken av en mer utférlig beskrivning 1 férdjupande

12
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eller exemplifierande syfte, vilken terfinns i bilaga 3. Bilagan har
frfattats av utredningens sekreterare Asa Anclair.

Huvudtexten behandlar internationella férsvarssamarbeten gene-
rellt samt specifikt i Norden, inom EU och med Nato. Sirskilda
avsnitt dgnas it samarverkan i begrinsade linderkretsar, samarbetet
med USA samt materielsamarbeten.

For att underlitta en snabbare lisning av rapporten inleds fler-
talet kapitel med kortare sammanfattningar. Dessa ger tillricklig
bakgrund fér lisningen av de avslutande tvd kapitlen (kapitel 12
och 13), som utgor rapportens tyngdpunkt.

I uppdraget ingdr att limna ett antal férslag och bedéma deras
konsekvenser sikerhetspolitiskt och ekonomiskt. Ekonomiska kal-
kyler later sig knappast goras med ndgon precision. Vad giller nya
mojligheter till samarbete har Forsvarsberedningen i sin férsvars-
politiska rapport pekat pd ett antal omrdden som borde undersokas.
Niégra av dem diskuteras kort tillsammans med andra idéer och
forslag som framkommit under utredningens ging.

Rapporten lyfter fram nya samarbetsmojligheter — men ocksd de
begrinsningar som finns for deras vidare utveckling. Analysen av
de ridande begrinsningarna 1 de viktigaste samarbetsriktningarna
leder fram till den kanske allra viktigaste frdgan, nimligen de begrins-
ningar som Sverige &lagt sig for egen del 1 dessa samarbeten. Dessa
begrinsningar analyseras och jimférs med de dtaganden som vi gjort.
Resultatet blir en avslutande diskussion om konsekvenserna av vir
nuvarande politik och om den sikerhetspolitiska dissonans som fér
nirvarande rider. Ett resonemang férs ocksi om hur spinningen
mellan férsvarssamarbetets dimensioner — effektivitet, solidaritet,
suverinitet — skall kunna minskas.
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2

Sakerhetspolitiska
utgangspunkter

Rapportens sikerhetspolitiska utgdngspunkter skall enligt uppdraget

bygga pd Forsvarsberedningens omvirldsanalys. Beredningens mest

relevanta slutsatser for denna rapport ir féljande konstateranden frdn
den forsvarspolitiska rapporten 1 maj 2014:

Det ryska agerandet innebir ett kraftigt férsvagande av den europeiska
sikerhetsordningen. [---]Hindelseutvecklingen 1 6stra Europa tillsam-
mans med den ekonomiska krisen stiller Europa infér en rad utman-
ingar vilket skapar en dynamisk och svirforutsigbar sikerhetspolitisk
utveckling fér regionen. Vi gir in i en ny frostigare tid i relationerna
mellan Ryssland 4 ena sidan och Europa och USA § den andra.

[---]F6rsvarsberedningen vill understryka att Ostersjéregionen ut-
gor ett viktige geostrategiskt omrdde ur ett brett sikerhetsperspektiv.
Sedan 2007 har den militira évnings- och underrittelseverksamheten i
Ostersjoomridet okat. I Sveriges niromride har den militira nirvaron
frdn Nato och EU-linder att 6ka for att bidra till vira grannars trygg-
het samtidigt som Ryssland sannolikt kommer att agera mer utman-
ande militirt.

Linderna 1 vir region stdr infér likartade utmaningar och Sverige delar
flera sikerhetspolitiska utgdngspunkter och intressen med dem. Sverige
har mojlighet och ett ansvar att pdverka utvecklingen 1 Ostersjs-
omrédet. Sverige bor verka for en nirmare politisk, ekonomisk och militir
integration mellan de nordiska och baltiska linderna samt Tyskland och
Polen. Vi ir alla grannar 1 en gemensam sikerhetspolitisk miljo kring
Ostersjon. )

Norden och Ostersjéregionen priglas sammantaget av stabilitet, dia-
log och samarbete. Den av Ryssland férda politiken ir dock oberik-
nelig och destabiliserande. Det gir inte att forestilla sig att en militir
konflikt i virt niromride enbart skulle pdverka ett land. Ett enskilt mili-
tirt vipnat angrepp direkt mot Sverige ir fortsatt osannolikt. Kriser eller
1nc1denter, som dven inbegriper militira maktmedel kan dock uppstd
och pd lingre sikt kan militira angreppshot likvil aldrig uteslutas.
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Rysslands aggression mot Ukraina innebir att risken for dessa har 6kat,
dven i virt niromride.'

Utvecklingen sedan Forsvarsberedningen limnade sin rapport 1 maj
2014 forstirker 1 allt visentligt den bild som redan tecknats. Ryskt
agerande och ryska uttalanden pekar mot ett allt 6ppnare ifrdgasitt-

ande av den sikerhetsordning som bérjade byggas efter det kalla
krigets slut.

! Ds 2014:20. Forsvaret av Sverige. Starkare férsvar for en osiker tid, s 18-19. Stockholm: Forsvars-
departementet, Forsvarsberedningen.
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3 FOrsvarssamarbeten —
olika former

Man kan samarbeta pd olika sitt for att rationalisera framtagandet
av en viss militir férmiga och dirmed géra besparingar eller nd hogre
effekt, dvs. spendera tillgingliga medel s& effektivt som méjligt. Man
kan ocksd samarbeta kring anvindandet av det som blir den firdiga
produkten, antingen genom att éva och trina tillsammans, delta 1
operationer tillsammans eller planera fér ett gemensamt férsvar. En
gemensam operativ planering leder dock till en hég grad av 6mse-
sidigt beroende, varfér en rittslig grund 1 form av ett mellanstatligt
avtal vanligen anses vara en férutsittning. Det nordiska samarbetet,
som endast avser fredstida férhillanden, ir strukturerat kring sex
omrdden: policy, férmégor (capabilities), materiel, personal/utbild-
ning, trining/dvning samt operationer.

En central friga for varje land ir hur integrerat samarbetet skall
vara, dvs. vilka beroenden och inskrinkningar det skapar fér den
nationella handlingsfriheten. Avvigningar miste goras sirskilt vad
giller materielanskaffning och férmigeutnyttjande. Man kan t.ex.
samarbeta om utveckling, inkop och underhdll, utbildning och
trining, eller samordna eller dela férmigor. Ju djupare integrationen
ir, desto fler militira férmigor ger den tillgdng till, men desto mer
begrinsas ocksd den nationella handlingsfriheten. Tillhér man en
allians kan specialiseringen naturligtvis g lingre. Danmark har t.ex.
beslutat att avstd frin ubdtssystem och Belgien och Nederlinderna
frén stridsvagnar. Belgien och Nederlinderna har slagit ihop sina
marina styrkor, och de baltiska linderna forlitar sig pd andra Nato-
medlemmars stridsflyg. Island saknar helt militirt forsvar. En sidan
roll- och uppgiftsspecialisering blir dock problematisk for ett allians-
fritt land — samtidigt som de ekonomiska restriktionerna ir lika
kinnbara for alla linder. Det finns ocksd en mellannivd f6r sam-
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Forsvarssamarbeten — olika former

arbete, pd vilken linder utbyter viss information om férsvars-
planering for att forvissa sig om att man inte motverkar varandra,
och att man kan genomfora operationer parallellt eller integrerat.
Forsvarsberedningen forordar 1 bide sin sidkerhetspolitiska och sin
forsvarspolitiska rapport en utveckling av samarbetet pd denna nivd
mellan Sverige och de andra nordiska linderna.

18



4 Den tilltagande nddvandigheten

att samarbeta

Efter det kalla krigets slut har
den svenska Forsvarsmakten
radikalt omvandlats, f6rmod-
ligen mer djupgdende in
ndgon annan svensk insti-
tution under motsvarande
tid. Utvecklingen speglar
storre processer drivna av
teknikutveckling,  forind-
ringar av modern krig-
féring,  kostnads6kningar
och ekonomiskt tryck frin
minskande budgetar, dvs.
processer som paverkar alla
med oss jamforbara linder.
Svaret har ocksd blivit det-
samma for de flesta linder:
stora  strukturférindringar
och 6kat internationellt
samarbete. Inget europeiskt
land kan lingre pd egen hand
utveckla de militira {6r-
mdgor som krivs for att mota

en resursstark motstindare.
Inte ens alla Europas linder
tillsammans har lingre de
formigor som krivs for
storre  krishanteringsopera-
tioner. Kostnadsutvecklingen
gor det allt svirare att be-
vara  den  traditionella
bredden pa de uppgifter som
en forsvarsmakt skall klara
av. Utvecklingen gir mot en
funktions- eller uppgifts-
specialisering, dvs. ett sam-
arbete dir deltagarna blir
beroende av varandra nir
resurserna skall anvindas.
For linder som ir medlem-
mar i en forsvarsallians ar
detta naturligt. De ekono-
miska begrinsningarnas
effekter ir emellertid lik-
artade for alla linder.
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Den tilltagande nédvandigheten att samarbeta

Under det kvartsekel som gitt sedan Berlinmurens fall har virlden
radikalt férindrats, ibland ryckvis, och ofta snabbare in vi kunnat
forstd. Parallellt med de mer dramatiska férindringarna har globali-
seringens mekanismer gradvis paverkat allt som sker. Virldens eko-
nomier ir i dag mer sammanflitade in nigonsin. Globala floden av
personer, varor, pengar, energi gor alla linder beroende av varandra
1 s& hog grad att nationell handlingsfrihet och sjilvi6rsérjning for
de flesta linder ter sig som tillhérande historien. Férsvarssektorn
brukar utgéra en av de sista bastionerna fér nationell kontroll och
sjilvbestimmande, men inte heller detta omride undgdr globali-
seringens logik.

Efter det kalla krigets slut har det svenska forsvaret radikalt for-
indrats, férmodligen mer djupgiende in nigon annan svensk insti-
tution under motsvarande tid. I fast penningvirde har férsvars-
anslaget forblivit 1 stort sett oférindrat under de senaste 25 iren,
men uttryckt 1 férband och viktiga system har volymen minskat
visentligt, mellan 60 och 80 procent. Férindringarna av Forsvars-
maktens uppgifter och organisation har varit lika omvilvande. Den
struktur som blir resultatet av omvandlingen ir ett smalt men hog-
effektivt forsvar vars anvindande for en storre uppgift forutsitter
samarbete med andra stater. Riktigt hur radikal effekten av dessa
forindringar har blivit dr ndgot som endast ldngsamt tringt in i det
allminna medvetandet. Som illustration kan féljande utvecklings-
kurvor &terges frin en aktuell FOI-studie.
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Diagram 4.1
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Organisatoriska forandringar av nagra utvalda forbandsenheter 1990-2009 i relation till forsvars-
anslagets utveckling i fast penningvarde och justerad for en arlig urholkning med 3,5 procent!

! Andrén, Krister. Krigsavhdllande troskelférmdga. Det svenska férsvarets glomda huvuduppgift?,
s. 33. FOI februari 2014.
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Uttryckt i antal férband har minskningen under perioden 1990-2009
sett ut enligt tabell nedan.

Tabell 4.1 Inriktning i respektive forsvarsbeslut for stridskrafterna
och hemvérnet?

ir 1990 2009
Armébataljoner 84 7
Territorialférsvarsférband 230 0
Hemvérnsférband (tusental personer) 125 22
Ytstridsfartyg 30 7
Ubatar 12 5
Stridsflygplan 320 100

Absoluta siffror uttrycker naturligtvis inget direkt samband med
den samlade férmégans utveckling, eftersom de kvarvarande for-
banden har visentligt hogre kvalitet och prestanda och ojimférligt
bittre utrustning. Men de illustrerar att “vassare och smalare”
faktiskt dr smalare — och ju smalare férsvaret blir, desto mer bero-
ende av samarbete med andra blir det.

Vad som hint pd férsvarsomrddet har delvis speglat de bredare
processer som berdr alla linder genom globaliseringens effekter.
Dirtill kommer ny teknik, kade kostnader, ekonomiska restrik-
tioner och politiska forindringar 1 vir omvirld. Det revolutio-
nerande forindringstryck som kommer frin teknikutvecklingen
miste sirskilt betonas, framfor allt de nya mojligheterna till globala
nitverk for underrittelse- och ledningssystem och deras samman-
koppling i realtid med insatsberedda stridskrafter med férméga till
precisionsbekimpning &ver mycket stora avstind.’

Frin ekonomisk synpunkt har forst “fredsrabatten” i Europa
efter det kalla krigets slut och sedan den internationella finansiella
och ekonomiska krisens konsekvenser under de senaste dren ocksd
samverkat till att oka besparingstrycket och dirmed férindrings-
trycket pd forsvarsstrukturerna. Motsvarande processer har ocksd
verkat i alla med Sverige jimforbara linder.

? Uppgifter himtade ur ESO 2011:2. Hedin, Ola. Férsvarets forutsittningar — en ESO-rapport
om erfarenbeter frin 20 dr av forsvarsreformer. Stockholm: Fritzes.

* Andrén, Krister. Krigsavhdllande tréskelfsrmdga. Det svenska forsvarets glomda huvnduppgifi?,
s. 45-46. FOI februari 2014.
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Dagens moderna krigforing kinnetecknas av visentligt hogre
destruktiv kapacitet dn foér bara nigra decennier sedan. Férmigan
att med stor precision och med smi risker sld ut minga mal har
okat dramatiskt, samtidigt som kostnaden fér detta ryms inom
méttliga forsvarsbudgetar. For att erhdlla en samlad operativ for-
mdga krivs emellertid att manga system samverkar i nira realtid,
nigot som bland vistlinderna endast USA klarar av. For att klara
uppgiften att behdlla och utveckla ett férsvar som ir relevant i en
ny tekniskt avancerad miljé har samma slutsats dragits pd de allra
flesta hall: endast genom en radikal strukturomvandling och ett for-
djupat samarbete med andra linder kan ett land skaffa sig tillgdng
till de militira fé6rmigor som bedéms nédvindiga.

Bara genom samarbete med andra kan man utbilda, trina och
6va militira férmigor av hog kvalitet. Det svenska férsvaret be-
héver kunna samverka med andra fér att delta 1 internationella
krishanteringsoperationer. Men Sverige behéver ocksd kunna 6va
dessa férmagor tillsammans med andra linder {6r att de skall kunna
anvindas for vart nationella f6rsvar. Dels dr detta det enda sittet att
garantera att de hdller hogsta standard, dels miste de vara inter-
operabla ocksd for férsvar 1 vrt eget niromride. I bida fallen ir
interoperabiliteten, dvs. den évade férmdgan att samverka med andra,
avgorande.

Kostnadsutvecklingen gor det allt svdrare att uppritthilla den
traditionella bredden pi de uppgifter som férsvaret skall klara av.
Forsvarsmaktens senaste perspektivstudie frén oktober 2013 under-
stryker sirskilt detta. Den argumenterar for att en oférindrad anslags-
ram leder till ett vigval mellan en bibehillen organisation med
succesivt reducerad kvalitet eller ocksi en mindre men kvalitativt
relevant organisation. Férsvarsmakten rekommenderar att man pd
sikt bor avstd frin vissa formgor och i stillet behilla ett antal kvali-
ficerade hogteknologiska férmdgor. Oavsett vigval forutsitts i samt-
liga alternativ ett férdjupat forsvarssamarbete.*

* Forhdllandet formuleras pd foéljande sitt av Riksrevisionen i RIR 2014:8. Forsvaret — en
utmaning for staten. Granskningar inom férsvarsomrdder 2010-2014, s 142. Riksdagens intern-
tryckeri, Stockholm 2014: .

”I sammanhanget kan nimnas OB:s tidigare uttalande om att en firdig insatsorganisation kan
férsvara Sverige mot ett angrepp mot ett begrinsat mal i ungefir en vecka p4 egen hand och
att motstdndskraften direfter inte dr s stor lingre. Huruvida detta ir en brist i férhdllande
till kraven p3 Férsvarsmakten ir enligt Riksrevisionen oklart. Riksrevisonen noterar dock att
Forsvarsmaktens insatsorganisation inte dr dimensionerad for att hantera de allra sviraste
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Aven stérre europeiska linder, som har haft ambitionen att klara
av alla sina traditionella uppgifter, far svirt att behdlla en &ver-
tygande kvantitet och kvalitet vad giller moderna vapensystem pa
samtliga omrdden. Det brittisk-franska samarbetet betriffande hangar-
fartyg som utnyttjas gemensamt ir ett exempel. Inget europeiskt
land har lingre rdd att pd egen hand hélla sig med samtliga militira
férmégor. Inte ens alla Europas linder tillsammans kan i dag siker-
stilla alla de nyckelférmigor som krivs for stora krishanterings-
operationer, vilket senast Libyen-operationen visade.

Den utveckling som beskrivits ovan medfér alltsd likartade konse-
kvenser for alla mindre och medelstora stater: det dr inte mojligt att
utveckla en egen férmdiga att sjilv férsvara sitt territorium mot ett
potentiellt vipnat angrepp frdn en resursstark motstdndare. For de
linder som 4r medlemmar 1 Nato har detta alltid varit en sjilvklar-
het. Ocksa for Sveriges del under det kalla kriget — med ett ddtida
relativt starkt forsvar — var det s att planeringen forutsatte att vi
skulle behova hjilp utifrin, om vi skulle drabbas av en militir kon-
flikt. Vart behov av att ta emot hjilp har dirfor alltid funnits 1 bak-
grunden och dven féranlett forberedelser for att kunna ta emot sddan
hjilp.

I regeringens gillande instruktion fér Forsvarsmakten sigs att
Forsvarsmakten skall kunna forsvara Sverige sjilvstindigt men dven
i samverkan med andra myndigheter, linder och organisationer.’
Detta beroende, som avspeglar en allmin tendens, har férdjupats pd
ett markant sitt under de senaste decennierna, och det lir inte minska
i framtiden. Floden flyter bara &t ett hall.

nationella uppgifter. Ett rimligt antagande ir dirfor att uthdlligheten bér vara sddan att den
ger utrymme for att genomfora nddvindiga dtgirder f6r att {3 stéd frin annan part.”
Forsvarsdepartementets kommentar till rapporten 4terfinns i Regeringens skrivelse 2013/14:185.
Riksrevisionens rapport om Forsvarsmaktens formdga till uthilliga insatser. Stockholm den
10 april 2014.

> Férordning (2007:1266) med instruktion fér Férsvarsmakten § 2.
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5 Nordiskt férsvarssamarbete

Det  nordiska  forsvars-
samarbetet ir mangsidigt,
kreativt och speglar den nir-
het och samsyn som priglar
de nordiska  linderna.
Gemensam materielutveck-
ling och upphandling har
dock inte hort till de mest
framgingsrika delarna av
samarbetet. Inom Nato och
EU hinvisas ofta till
Nordefco som ett gott
exempel pd regionalt sam-
arbete som behéver utveck-
las p3 andra hdll i Europa.
Nordefcosamarbetet har
potential att ge dnnu mer i
framtiden. Men det dndrar
inte pd det grundliggande
forhallandet att de
besparingar eller

effektokningar som kan bli
resultatet av  samarbetet
under nuvarande restrik-
tioner inte pid ndgot avgor-
ande sitt kan paverka vare sig
den svenska forsvarsekono-
min eller Sveriges forsvars-
formaga. For sddana effekter
skulle det krivas en djupare
samverkan och en integra-
tion, ndgot som forutsitter
betydligt hardare politiskt
tryck frin de deltagande
regeringarna och dirtill en
gemensam sikerhetspolitisk
ram {6r de nordiska linderna.
Det senare skulle endast
kunna uppnds om samtliga
linder var medlemmar i
Nato.

Nordiska férsok till forsvarssamarbete har en l&ng historia — frin
skandinavismen p3 1800-talet till de strandade férhandlingarna om
ett skandinaviskt forsvarsforbund 1948." Under det kalla kriget
utvecklades ett samarbete som till stora delar var informellt, och
delvis hemligt, med sikte pd samverkan i hindelse av krig. Forut-

! De blandade resultaten har skildrats av Krister Wahlbick i Hugemark, Bo (red.). Till bréders
hjélp: med sikte pa svensk solidarisk strategi. Stockholm: Kungl. Krigsvetenskapsakademien, 2011.
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sittningen var di att den svenska neutralitetspolitiken, som syftade
till att hdlla landet utanfér en vipnad konflikt, hade misslyckats,
och att Sverige och nordiska grannar var indragna i ett krig mot en
gemensam motstindare. Som framgar av de utredningar och de bocker
som behandlat detta imne under de senaste 20 dren var kontakterna
med Norge och Danmark for Sveriges del ocksd den viktigaste
kanalen for att uppritthilla ett samarbete med Nato.”

Det var inte friga om bindande dtaganden, utan det var ett sam-
forstind om samordning av dtgirder och ett samarbete baserat pd
gemensamma férvintningar och gemensamma intressen vad giller
de omrdden som vintades bli avgérande i hindelse av ett militir
angrepp frdn Sovjetunionen. Det gillde t.ex. kommunikationer och
samordning av férsvarsdtgirder i norra Sverige med Norge och
Finland, med Danmark betriffande férsvaret av Oresund och dven
luftférsvaret i sédra Sverige och sjoférsvaret i Ostersjén. Det fanns
en insikt pd svensk sida om att storsta mojliga handlingsfrihet
endast kunde uppnds genom militirt informationsutbyte och sam-
ordning med de vistallierade, vilket alltsd blev ett viktigt komple-
ment till de nationella férsvarsférberedelserna. Det finns givetvis
ingen mojlighet att verifiera om ndgon hjilp skulle ha limnats i
hindelse av ett angrepp, men mycket tyder pd att det under en stor
del av det kalla kriget fanns en beredskap 1 Vist att bidra till Sveriges
forsvar.

Efter 1991 kom detta etablerade grannsamarbete att gradvis tunnas
ut, 1 takt med att hotbilden férsvagades och férsvann. Samarbetet
pd en rad omrdden bestod emellertid, i synnerhet kring internatio-
nella krishanteringsoperationer och en del materielsamarbete. Men
det var férst pd 2000-talet och mot bakgrund av den alltmer
pressade férsvarsekonomin som det nordiska samarbetet tog ny
fart. Mottot “pool it or lose it” blev ett uttryck fér hur tringt
resursliget uppfattades vara, nir overbefilhavarna forst i Sverige

2Se till exempel SOU 1994:11. Neutralitetspolitikkommissionen. Om kriget kommit....
Férberedelser for mottagande av militirt bistind 1949-69. Stockholm: Fritzes.; SOU 2002:108.
Sikerhetspolitiska utredningen. Fred och sikerhet — Svensk sikerbetspolitik 1969-89. Stockholm.
Fritzes.; Agrell, Wilhelm. Den stora lognen: ent sikerberspolitiskt dubbelspel i alltfr minga
akter. Stockholm: Ordfront, 1991; Agrell, Wilhelm. Fred och fruktan: Sveriges sikerbetspoli-
tiska historia 1918-2000. Lund: Historiska media, 2000.; Dalsj6, Robert. Lifeline Lost: the rise
and fall of neutral Sweden's secret reserv option. Stockholm: Santérus Férlag, 2006.; Holmstrom,
Mikael. Den dolda alliansen. Sveriges hemliga NATO-férbindelser. Stockholm: Bokférlaget
Atlantis, 2011.
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och Norge och senare dven i Finland 2007-2008 inledde ett forsok
att mer systematiskt utnyttja rationaliseringsvinster for att kunna
beh&lla militira f6rmigor.

Stoltenbergrapporten® 2009 gav en ytterligare impuls till férnyat
politisk engagemang for det nordiska samarbetet. I slutet av 2009
etablerades forsvarssamarbetsstrukturen Nordefco (Nordic Defence
Cooperation) for att ge en samlad ram och styrning &t ett samarbete
som vuxit fram mellan minga nordiska férsvarsmyndigheter.
Nordefco bygger pd ett flexibelt deltagande och p3 att det nordiska
samarbetet ska integreras i linjeverksamheten och f4 en samordnad
politisk och militir styrning. Férsvarsmakten provar i sitt 16pande
arbete nya samarbetsmojligheter vilket ger en bottom-up-dynamik
dt processen. Det har lett till kostnadsbesparingar pa en rad omriden
som giller logistik och stodfunktioner (utbildning, underhill, ser-
vice, gemensamma inkdp av bulkvaror m.m.). Férsvarsmakten var
2013 engagerad 1 totalt 6ver 130 olika Nordefcorelaterade samarbeten
inom samtliga omriden.*

En viktig del av Nordefcosamarbetet giller 6vningsverksamhet.
S8 gott som varje vecka samévar det norska, svenska och finlindska
flygvapnet 1 norr fran flygbaserna i Bods, Luled och Rovaniemi. I
soder finns ett motsvarande samarbete mellan Sverige och Danmark.
Det har dnnu inte utvecklats lika 1dngt, men en férdjupning av det
bilaterala forsvarssamarbetet med Danmark diskuteras fér nirvarande.

Materielsamarbetet har hittills inte hort till det nordiska sam-
arbetets mest framgdngsrika delar. Forklaringarna dr minga, sdvil
sikerhets- och forsvarspolitiska som industripolitiska. Det ér en vanlig
uppfattning att det nordiska forsvarssamarbetet 1 stillet utvecklas bist
kring utbildning, logistik, underhdll samt trining och évning. Vad
giller materielforsorjning dr det littare med nordiskt samarbete
kring inkop av firdiga produkter och system snarare in i form av
utveckling av nya system.

En viktig demonstration av nordiskt samarbetet blev det som
kallades Iceland Air Meet pd Keflavikbasen i februari 2014, nir enheter
frén Norge, Finland, Sverige och Island i tre veckor évade runt

? Stoltenberg, Thorvald. ”Nordisk samarbeid om utenriks- og sikkerhetspolitikk.” Rapport
bestilld av de nordiska utrikesministrarna. Overlimnades i samband med ett extraordinirt
nordiskt utrikesministerméte 1 Oslo den 9 februari 2009.

* Se vidare bilaga 3.
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Island, stodda av Natos Awacs® samt amerikansk och hollindsk luft-
tankning. Ovningsmissigt och politiskt var Iceland Air Meet en fram-
ging.

Det gir dock inte att blunda for att 6vningen samtidigt, pa ett
icke avsett vis, bidrog till att illustrera samarbetets grinser. Det
finns ett motstdnd bland 3tskilliga Natolinder mot att 18ta icke-
medlemmar utféra gemensamma Natofunktioner, och luftrums-
overvakning och incidentberedskap (Air Policing) 6ver Island och
iven Baltikum ir en sddan. Foljden blev att de finlindska och
svenska komponenterna deltog som just en $vning, medan Nato-
medlemmen Norge stod fér beredskapen. Gemensam luftévervak-
ning 6ver Island var ett av den nimnda Stoltenbergrapportens
13 forslag. Den rapporten tog inte hinsyn till motstdndet 1 Nato-
kretsen mot att slippa in utomstiende linder att delta i incident-
beredskapen. Motstdndet kom frdn nigra av Natos europeiska
medlemslinder, som virnar alliansens integritet vad giller utfor-
ande av uppgifter som faller under Natos artikel 5° (dvs. de
gemensamma forsvarsforpliktelserna). Den diskussionen speglar ett
dilemma. A ena sidan vilkomnas utanférstiende linders med-
verkan, om de ger ett verkligt bidrag till alliansens férmiga. Men 1
den min sddana bidrag kan komma att skapa beroenden och p3 sikt
riskera att ersitta medlemslinders bidrag, finns det 4 andra sidan en
oro for att detta skulle kunna leda till en férsvagning av alliansens
sammanhdllning. Nigot sidant ligger givetvis inte heller 1 Sveriges
intresse. Hur denna balans tolkas, och var grinsen gir, ir knappast
fixerat for all framtid, och frgan kan antagligen komma att aktuali-
seras igen.

Det nordiska samarbetet ir alltsd omfattande och har givit goda
och léftesrika resultat. Men det finns ocksd uppenbara begrins-
ningar f6r hur ldngt samarbetet och integrationen kan gd. En del av
dem kan kanske 6vervinnas, men det forutsitter en stark och
konsekvent politisk vilja frdn politisk niva i varje enskilt land.

En viktig begrinsning dr ocks3, lite férenklat uttrycke, att annat
ir viktigare. Det inbordes nordiska samarbetet uppfattas av alla del-
tagande linder som komplementirt 1 forhdllande till relationer

> Flygburet stridslednings- och luftbevakningssystem (Airborne Warning and Control System,
Awacs).
¢ Se bilaga 2, s. 83 dir delar av artikel 5 citeras.
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utanfér Norden. Oavsett vad den politiska retoriken siger, kommer
sddana utomnordiska relationer forst. Det kan verka uppenbart fér
Danmark, Island och Norge, som alla i&r medlemmar i Nato. De har
tillhért denna organisation sedan den bildades. Det valet speglade
en stark historisk erfarenhet, och samarbetet har sedan dess fortsatt
att férdjupa denna sikerhetspolitiska identitet.

Mindre uppenbart dr kanske att samma foérhéllande 1 princip
ocksd giller for Sverige. Forsvarsberedningens sikerhetspolitiska
rapport sldr fast att Sveriges samarbete med Nato ir avgérande for
att utveckla en relevant, modern, flexibel och anvindbar férsvars-
makt, bide f6r det nationella forsvaret och f6r f6rmigan att genom-
fora operationer 1 och utanfér niromradet. Det nordiska samarbetet
karaktiriseras av bide regeringen och Férsvarsberedningen som ett
komplement och inte som en ersittning for existerande samarbeten
inom EU och Nato. Samtidigt giller det fortfarande att f6r vir del
ir det nordiska samarbetet pd vissa sitt dven en dppning till sam-
arbetet med Nato.

Det ir naturligt att politiker 1 Sverige och Finland tillmiter det
nordiska forsvarssamarbetet ett egenvirde och ger det en hogre
prioritet in de 6vriga medlemmarna 1 Nordefco gor. Men inte minst
for svensk del krivs nog en sirskild anstringning f6r att forstd att
den historiska nirheten och kulturella likheten, som férenar de
nordiska linderna pd s ménga sitt, p.g.a. alliansfrigan inte giller pd
det sikerhetspolitiska omridet.

Nir det giller utomnordiska bindningar som prioriteras framfér
det nordiska samarbetet bér man pd svensk sida ocksd hlla 1 minnet
de konsekvenser som virt eget forsvarsindustriella samarbete har.
Sverige har en betydligt storre forsvarsindustri dn grannlinderna
med ldngvariga utomnordiska och dven utomeuropeiska samarbets-
projekt kring stora system som stridsflygplan, robotar, radarsystem
och ubdtar. Sddant samarbete ir en viktig del av virt totala inter-
nationella férsvarssamarbete och ett nédvindigt inslag for att sinka
kostnaderna till nivier som gor att Sverige sjilvt har rdd att
anskaffa stora moderna system. Méjligheterna att med andra linder
dela kostnaderna for utveckling och vidmakthillande av centrala
men dyra system som stridsflyg och ub&tar ger besparingar som ir
l&ngt storre in de som kan uppnds genom den vardagsnira inte-
grationen 1 form av méinga och smi nordiska samarbetsprojekt.
Frén forsvarsekonomisk synpunkt ir foljaktligen de linder, dven de
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utomeuropeiska, som Sverige samarbetar med betriffande strids-
flyg eller ubgtar vil s3 viktiga som vira nordiska grannlinder. Och
de resurskrav som det samarbetet stiller kan ocksi g& ut éver ambi-
tionerna att utveckla ett nordiskt samarbete.

Alla nordiska regeringar understryker sina hoga ambitioner nir
de uttalar sig om det nordiska samarbetet. Men det har funnits ett
avstdnd mellan retoriken och det konkreta agerandet. For att ge verk-
lig ekonomisk effekt skulle det nordiska samarbetet kriva politiskt
svira val och ibland offrandet av egna nationella intressen, ndgot
som bara kan drivas igenom med ett uthilligt, samordnat tryck frin
politisk ledningsnivd. Sidant tryck finns inte 1 den utstrickning
som behdvs, dirom tycks alla nordiska férsvarsmakter vara eniga.
Kanske ir det t.o.m. sd att just nirheten mellan linderna bidrar till
ett konkurrensforhillande som forsvirar vissa typer av kompro-
misser, vilka ir nddvindiga i stérre samarbetsfrigor, inklusive
materielfrigor. Det Nordefcosamarbete som limnas &t vardagsinte-
grationen blir dirmed begrinsade projekt, vart och ett virdefullt,
men inget som kan dndra bilden 1 stort av respektive lands férsvars-
formaga eller forsvarsekonomi.

En rad samtal med féretridare for de fyra nordiska forsvars-
makterna och tjinstemin 1 motsvarande férsvarsdepartement ger
ocks3 en klar bild av att den viktigaste begrinsningen av det nordiska
forsvarssamarbetet dr skillnaderna betriffande allianstillhorighet.
Ingen enskild faktor skulle stimulera ett férdjupande och en effek-
tivisering av det nordiska samarbetet som ett gemensamt med-
lemskap 1 en férsvarsallians, dvs. 1 Nato. Stérre kostnadsbesparande
och effekthéjande integrationsprojekt forutsitter delning av for-
magor, roller och uppgifter, nigot som méste bygga pd en gemen-
sam planliggning och pd dtaganden som bara kan ske inom ramen
for en allians.

Det finns en tendens till férdjupat regionalt férsvarssamarbete
pd méinga hidll i Europa, och 6verallt forenklas detta av tillhorig-
heten il ett gemensamt ramverk som kan reglera de beroenden som
ett effektivt samarbete ofrdnkomligen skapar. I sista hand aktuali-
seras gemensam planering, och dirmed, 1 kris eller konflikt, entydiga
linjer for beslutsfattande. Det finns med andra ord en motsittning
mellan effektivitet och suverinitet, som blir tydligare ju djupare
samarbetet blir, och ju hégre konfliktnivier som samarbetet ir avsett
att ticka.
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I maj 2014 undertecknade den svenska och den finlindska
férsvarsministern en gemensam handlingsplan for ett fordjupat
bilateralt svensk-finlindskt samarbete. Sirskilt i Finland har mojlig-
heten av ett svensk-finlindskt férsvarsférbund lyfts fram 1 den
sikerhetspolitiska debatten, dock inte pd hégsta politisk nivi. En
férdjupning av det inbordes bilaterala samarbetet kan ocksd anvindas
som ett sitt att undvika eller uppskjuta svira stillningstaganden
som har med Natomedlemskapet att gora. I den finlindska debatten
forekommer dock ibland referenser till att ett bilateralt forsvars-
forbund med Sverige skulle kunna utgora ett steg pd vigen mot en
bredare kollektiv sikerhetslosning, dvs. inom ramen fér Nato.

De bida lindernas dverbefilhavare har fitt i uppdrag att studera
nya mojligheter bide inom flygvapnet, marinen och armén samt
forstudier betriffande anskaffning av materiel. Samarbetet avser
visserligen bara verksamhet 1 fredstid, men det har potential att
sticka sig lingre in tidigare och avse inte bara 6vningar, utbildning
och trining utan dven luftdvervakning och sjodvervakning samt
gemensam anvindning av infrastruktur. Férm8gan att overfora
operativ ledning av férband mellan linderna skall studeras. En slut-
rapport skall limnas till ministrarna senast 1 januari 2015. En
visentligt hojd ambitionsnivd vad giller integration av de militira
styrkorna, ett gemensamt nyttjande och i férlingningen kanske en
viss rollspecialisering skulle otvivelaktigt kunna stirka effekten av
det svenska och finlindska forsvaret. Framfor allt skulle ett sddant
samarbete bidra till en héjd troskelférmiga. Men den samlade
svensk-finlindska forsvarsférmdgan skulle inte heller genom ett
sddant samarbete kunna erbjuda ndgot sjilvstindigt alternativ vad
giller forsvar mot en resursstark angripare.
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6 Europeiska unionen

EU f{orblir av grundligg-
ande betydelse for fred och
sikerhet i Europa, och det
ligger i Sveriges intresse att
arbeta for ett stirkande av
EU:s sikerhetspolitiska roll.
I mitten av férra decenniet
vixte férhoppningarna om
ett  forstirkt  forsvars-
samarbete  bland  EU-
linderna, i férsta hand som
stod for den gemensamma
utrikes- och  sikerhets-
politiken. Nigra genombrott
vad giller gemensam militir
formaga har emellertid inte
skett, och Lissabonf6rdraget
fran 2009 avspeglar det fak-
tum att vad giller medlems-
lindernas nationella forsvar
har EU i praktiken tagit en
time-out pa obestimd tid.
Idag har EU dirfor inget
ansvar for FEuropas terri-
toriella forsvar. For de
22 medlemslinder som ir
medlemmar av Nato och som
svarar for 95 procent av
EU:s befolkning ir det Nato
som dr grunden for det

kollektiva forsvaret och dess
genomférande. Sverige har
bidragit till samtliga EU:s
krishanteringsoperationer

och har tva ginger haft led-
ningsansvaret f6r en tempo-
rir stridsgrupp som del av
EU:s snabbinsatsf6rmdga. Vi
deltar i materielsamarbetet
inom ramen for Europeiska
forsvarsbyrdn (EDA), inklu-
sive i de forsok till rationali-
seringar inom resursutnytt-
jandet som kallas pooling
and sharing. Detta samarbete
har varit viardefullt, och inte
minst arbetet med den nor-
diska  stridsgruppen  har
underlittat  genomforandet
av den svenska forsvarsrefor-
men. Det ligger i svenskt
intresse att driva EU-sam-
arbete vidare. Men effekten
totalt sett for svensk forsvars-
ekonomi eller for-
svarsformiga av EU-sam-
arbetet forblir under over-
skidlig tid marginell. I en
bredare bemirkelse ir forstds
EU, den gemensamma
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utrikes- och sikerhetspoli- medlemmar 4nd3 av central
tiken och  solidariteten betydelse.
mellan unionens

EU ir grundliggande for fred, sikerhet och vilstdnd 1 Europa. Den
integration som vixt fram under decennier har syftat till att gora
krig otinkbart mellan unionens medlemslinder. EU:s utvidgning
har pd visentliga omriden fé6rmétt uppmuntra reformer och skapa
stabilitet. Att stirka ett enat Europa med formdga att agera globalt
forblir ett grundliggande svenskt sikerhetsintresse. Men sam-
arbetet pd forsvarsomradet hade redan fitt en annan l3sning, nir de
europeiska gemenskaperna bildades i mitten av 1950-talet under det
kalla kriget. Forsoken frdn 1950 och framit att bilda en
Europaarmé hade misslyckats 1954, och Visttyskland blev i stillet
medlem av Nato dret dirpi. Nato fanns redan foér medlems-
lindernas nationella férsvar, och den europeiska forsvarsorga-
nisation som bildades i form av Visteuropeiska unionen, VEU,
vidmakthélls 1 ndrmast virtuell form fér att inte stora eller dubblera
samarbetet inom Nato. Ar 2000 togs beslut att avveckla VEU och
overfora vissa av dess funktioner ull EU.

Forst med den europeiska integrationens férdjupning och till-
komsten av en gemensam utrikes- och sikerhetspolitik i
Maastrichtfordraget 1992 uppstod en diskussion om behovet av
militira resurser som stdd fér en gemensam europeisk utrikes-
politik. I Amsterdamfoérdraget 1999 inkorporerades de s.k. Peters-
bergsuppgifterna (krishanteringsuppgifter) 1 EU:s uppdrag, och
ndgra ir senare slots det s.k. Berlin plus-6verenskommelsen, som
gjorde det mojligt fér EU att utnyttja Natos ledningsresurser for
uppgifter som inte Nato sjilvt vill &ta sig.

Under nigra ar for ett decennium sedan kunde den gemen-
samma forsvars- och sikerhetspolitiken uppvisa betydande fram-
gdngar. Tilltron till amerikanskt ledarskap hade pdverkats negativt
av de uttryck kampen mot terrorismen tagit samt av Irakkriget. EU
hade nyligen antagit sin forsta sikerhetsstrategi och engagerat sig
framgingsrikt i sina forsta krishanteringsoperationer som t.ex.
Concordia 1 Makedonien och Artemis 1 Demokratiska Republiken
Kongo. Samarbetet gynnades ocksd av goda personliga relationer
mellan flera av de centrala EU-ledarna, som férenades 1 en mer
ambitiés syn pd EU:s utveckling pd detta omride. Men flera av
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dessa faktorer visade sig var tillfilliga, och redan innan finanskrisen
broét ut 2008 hade engagemanget och férvintningarna borjat sjunka.

I det senaste EU-fordraget (Lissabonférdraget som tridde i
kraft 2009) talas om en gemensam forsvarspolitik som pd sikt
kommer att leda till ett gemensamt férsvar den dag EU:s medlems-
linder fattar ett enhilligt beslut om det. Den formuleringen reflek-
terar en traditionell skillnad mellan vissa medlemslinder 1 synen pd
utvecklingen av ett europeiskt férsvar och pd behovet av att fortsatt
prioritera Natos roll pd detta omride. Den sistnimnda priorite-
ringen kommer tydligt till uttryck i Lissabonférdragets artikel 42(7)'
som talar om medlemsstaternas skyldighet att ge varandra bistind
med alla till buds stiende medel. I samma artikel 1 Lissabon-
fordraget sigs nimligen att f6r de medlemsstater som ir medlem-
mar av Nato ir det Nato som skall fortsitta att vara grunden fér
deras kollektiva forsvar och den instans som genomfér detta. I de
22 av EU:s medlemsstater som ir medlemmar av Nato bor 95 pro-
cent av EU:s befolkning. Fér dem kommer alltsd Natos fordrag att
gilla 1 frigor som rér medlemslindernas gemensamma férsvar. For
de 6vriga sex medlemmar som inte ir med 1 Nato, dvs. de allians-
fria, gor artikeln ett motsvarande forbehdll genom att konstatera
att den inte pdverkar den sirskilda karaktiren hos vissa medlems-
staters sikerhets- och forsvarspolitik.

Den gamla motsittningen mellan anhingare av ett mer sjilv-
stindigt europeiskt forsvar och dem som i férsta hand virnar den
transatlantiska linken spelar mindre roll i dag dn den gjorde for ett
decennium sedan, d diskussionerna om en sjilvstindig europeisk
forsvarsférmiga befann sig pd sin hdjdpunkt. Flera faktorer har
bidragit till att EU:s krishanteringshanteringsoperationer férblivit
begrinsade och att inga genomombrott skett pd férsvarsomridet.
Utvidgningen med 6ver tio linder frin Central- och Osteuropa har
stirkt medlemslindernas orientering mot Nato som den grund-
liggande organisationen for det egna forsvaret. Kostnaderna och

' ”Om en medlemsstat skulle utsittas for ett vipnat angrepp pé sitt territorium, r de dvriga
medlemsstaterna skyldiga att ge den medlemsstaten stéd och bistind med alla till buds
stdende medel i enlighet med artikel 51 i Forenta nationernas stadga. Detta ska inte piverka
den sirskilda karaktiren hos vissa medlemsstaters sikerhets- och férsvarspolitik.

Atagandena och samarbetet pi detta omride ska vara férenliga med &tagandena inom
Nordatlantiska férdragsorganisationen, som for de stater som ir medlemmar i denna ocks3 i
fortsittningen ska utgdra grunden for deras kollektiva férsvar och den instans som
genomfor det.”
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det teknologiska beroendet av USA har fitt en autonom europeisk
forsvarstormiga att te sig avligsen. Nir Frankrike 2009 &ter-
intridde 1 Natos militira strukturer (efter mer in fyra decenniers
frinvaro), bekriftades ytterligare Natos stillning som den centrala
forsvarsorganisationen.

Vad giller medlemslindernas nationella férsvar kan man kanske
siga att EU har tagit en time-out pd obestimd tid. Lissabon-
fordraget avspeglar detta, men solidariteten finns dir likvil i
fordraget och ir av politisk betydelse som grund fér en annan
mojlig utveckling, ifall forutsittningarna skulle forindras.” Det
giller dock ett mer avligset perspektiv, utan relevans fér den 6ver-
blickbara framtiden. Samtidigt finns naturligtvis den lojalitet och
den politiska solidaritet som blir resultatet av ett allt djupare sam-
arbete inom unionen, och dess betydelse kan inte negligeras nir beslut
skall fattas 1 frigor som rér medlemsstaternas nationella férsvar.

Den svaga utvecklingen av EU:s forsvarsdimension de senaste
dren miste ocksd ses mot bakgrund av det 6kade europeiska bero-
endet av USA i en rad avseenden. De europeiska forsvarsmakterna
har till stor del omvandlats till expeditionir férmiga, budgetarna
har minskats markant och den nationella férsvarsférmigan har redu-
cerats kraftigt. EU-staternas samlade forsvarsbudgetar ir visser-
ligen tillsammans flera ginger storre in Rysslands, men den mili-
tira férmdgan har stora begrinsningar till {6ljd av bristande sam-
ordning, resurssldseri pd grund av onodiga dubbleringar, 8ldriga
system och ineffektiv materielférsorjning styrd av sniva nationella
hinsyn.

Inte desto mindre har EU betydelse for Sveriges forsvars-
samarbete pd flera viktiga omriden. De tvi nordiska stridsgrupper
som organiserats under svensk ledning har i Sverige haft stor
betydelse som motor i transformationen av det svenska férsvaret.
Sverige forbereder nu ledningen fér en ny nordisk stridsgrupp som
ska stillas 1 beredskap f6r EU:s rikning vdren 2015.

Den europeiska forsvarsbyrin (European Defence Agency, EDA)
bidrar till forsoken att utveckla sddana strategiska formigor som
behovs for krishanteringsoperationer, men som Europa saknar och
som ir for kostsamma for enskilda linder att utveckla, till exempel

?Som framgdr av bilaga 2 behandlas solidariteten mellan medlemslinderna dels i Lissabon-
fordragets artikel 42(7), dels 1 artikel 222.
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lufttankningssystem, fjirrstyrda flygsystem, satellitsystem och
cyberforsvar. Sverige deltar selektivt 1 detta arbete, 1 férsta hand pd
grund av andra prioriteringar 1 den svenska materielplanen. Med
tiden har EDA:s inriktning breddats mot dven andra férmdgor som
medlemslinderna behover samverka kring. EDA har ocks3 viktiga
uppgifter att sdka bidra till en rationalisering av den europeiska
forsvarsindustrin, bl.a. genom att stimulera konkurrens och for-
medla samarbetsméjligheter.

Europeiska kommissionens ambition att stirka konkurrensen
inom den europeiska forsvarsindustrin — genom att férséka gora
forsvarsmaterielomradet till ett normalt handelsomrdde och del av
den inre marknaden — skulle ocksd kunna ge betydande effektivi-
tetsvinster. Sverige har stott denna strivan, dven om vi som alla
andra medlemslinder vill ha kvar ritten att géra undantag for visent-
liga sikerhetsintressen (artikel 346 i Lissabonférdraget).

For forsta gdngen sedan Lissabonfordraget tridde 1 kraft disku-
terade Europeiska rddet 2013 strivan att férdjupa unionens gemen-
samma sikerhets- och forsvarspolitik, att utveckla gemensamma
militira f6rmdgor och att stirka den europeiska férsvarsindustrins
teknologiska bas och internationella konkurrenskraft. Ndgra kon-
kreta beslut fattades inte, men resultaten av de riktlinjer som d& gavs
skall diskuteras pa nytt &r 2015.
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/ Nato

Nato ir den organisation som
utgor det viktigaste inter-
nationella ramverket och
sitter virldsstandards for
militir samverkan. Genom
att vara linken fér USA:s
engagemang i FEuropa har
alliansen en avgorande betyd-
else fér kontinentens siker-
het, inte minst fér Nord-
europas och Sveriges. Under
20 ar har Sverige utvecklat ett
nira samarbete med Nato
inom ramen f6r Partnerskap
for fred. Genom att delta i
alla storre Natooperationer
under FN-mandat och i
storre ovningar med Nato-
linder i Europa har Sverige
utvecklat en samverkans-
formiaga med alliansen och
dess medlemslinder som ir
lika hég som mdnga av Natos
medlemmars. Samarbetet ir
centralt for Forsvarsmaktens
operativa férmdga. Samver-
kansfé6rmdga ir dock en
firskvara som miste under-
hillas. Flera faktorer bidrar
till att detta kan bli en mer

komplicerad uppgift fram-
over. Nya stora internatio-
nella Natoledda operationer
forutses inte. De kommer
att ersittas av avancerade
ovningar, alltmer baserade
pa artikel 5-scenarier, men
dessa ir inte sjilvklart 6ppna
for partnerdeltagande. Den
ryska  aggressionen = mot
Ukraina har dramatiskt bi-
dragit till en dterfokusering
pa alliansens ursprungliga
uppgifter, dvs. kollektivt
forsvar, aterforsikring och
avskrickning.  Skiljelinjen
mellan medlemmar och icke-
medlemmar har i viktiga av-
seenden blivit tydligare. At-
skilliga medlemslinder, som
virnar om alliansens inte-
gritet och garantiernas tro-
virdighet, ser fortsatt for-
djupad  partnersamverkan
som en risk for den interna
sammanhdllningen. ~ Natos
samarbete med 41 partner-
linder berér minga geogra-
fiska riktningar och dirmed
alliansmedlemmarnas
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intressen pd olika sitt. Be- linder tillgodoser Sveriges
slutet 1 Wales om ett sirskilt onskan om ett individuellt,
program for utokade moj- differentierat, fordjupat sam-
ligheter (Enbanced Oppor- arbete, iven om programmet
tunities Programme) for fem terstdr att konkretisera.

Nato karaktiriseras pd foljande sitt av Forsvarsberedningen:

Nato ir en central aktdr f6r europeisk sikerhet och integration samt
foér internationell krishantering. Att Nato uppritthiller fértroendet
for de kollektiva sikerhetsgarantierna ir av stor vikt. Utvidgningen av
Nato har gynnat sikerheten i Europa, inklusive Sverige och vart nir-
omrade.[---]Samarbete [med Nato] ir dirfér fortsatt avgdrande for att
utveckla en relevant, modern, flexibel och anvindbar svensk forsvars-
makt bdde for det nationella férsvaret och f6r férmégan att genomféra
insatser 1 och utanfér niromridet.!

Sverige ir sedan 1994 medlem av Partnerskap for fred, Natos pro-
gram for samarbete med de linder 1 Europa, Sédra Kaukasus och
Centralasien vilka inte ir medlemmar av organisationen. Under 20
&rs tid har ett mycket nira samarbete utvecklats pd de flesta om-
rdden. Sverige har deltagit 1 alla stérre Natoledda internationella
krishanteringsoperationer med FN-mandat: Bosnien, Kosovo,
Afghanistan och Libyen. Sirskilt genom operationerna i Afghanistan
och Libyen har samarbetet utvecklats i riktning mot en mycket
laingtgiende integration ocksd i de informations- och besluts-
processer som ror operationer. Genom deltagande 1 krishanterings-
operationerna och i Natoledda évningar har den svenska Forsvars-
makten utvecklat bdde sin egen operativa férmiga och en hog grad
av interoperabilitet, dvs. samverkansférmdga, med férband frin
Natolinderna.

Sverige anses tillsammans med Finland tillhéra de allra mest
interoperabla partnerlinderna. Deltagandet 1 de stérre Nato-
operationerna under FN-mandat har varit av grundliggande betydelse
bidde for att sikerstilla en hog samverkansformiga och Sveriges
stillning som viktig och nira partner fér Nato. Sverige har f.n. cirka
ett dussin officerare tjinstgdrande i Natostrukturerna, frimst i
Bryssel, Mons, Brunssum och Norfolk.

' Ds 2013:33. Viigval i en globaliserad virld, s. 218-219. Stockholm: Férsvarsdepartementet,
Forsvarsberedningen.
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Nir den stora operationen i Afghanistan nu avvecklas, blir 2015
forsta gdngen pd 20 &r som Sverige inte deltar i nigon storre Nato-
ledd internationell operation. Den uppnddda interoperabiliteten,
bide mellan medlemsstaterna inbérdes och med partner, kommer
att fi uppritthdllas pd annat sitt, i forsta hand genom 6vnings-
verksamhet 1 Europa. Natos partnerlinder har emellertid inte en
lika sjilvskriven plats i dessa avancerade évningar som i internatio-
nella operationer, dir de bidrar med pétagligt mervirde.

Inom Nato kommer den framtida évningsverksamheten i hog
grad att vara knuten till Natos reaktionsstyrka (NATO Response
Force, NRF) som bildades 2004. NRF bestdr av en snabbinsats-
styrka med hoégsta beredskap (Immediate Response Force, IRF)
samt ett reservstyrkeregister (Reserve Forces Pool, RFP), som har
en ligre beredskap. NRF ir sedan 2007 oppet for partner-
deltagande. Sverige, Finland och Ukraina har anmilt bidrag till
reservstyrkeregistret.” De linder som vill bidra till RFP viljer sjilv
vilka resurser som anmils, i vilken beredskapsgrad man vill ha dem
och hur linge. Det giller for sivil Natolinder som partnerlinder.
Beredskapskraven ir flexibla och innebir inte nigra krav pd snabb-
insatsberedskap. Deltagande 1 RFP forpliktigar inte till deltagande
vid ett eventuellt beslut om att anvinda NRF i en operation.

Under intryck av aggressionen mot Ukraina besléts vid Natos
toppmote 1 Wales 2014 att som en del av IRF inritta en ny snabb-
insatsstyrka med beteckningen Very High Readiness Joint Task Force
(VJTF) motsvarande en brigads storlek med férmdga att anvindas
over hela konfliktskalan. Den kommer att lyda under Natos hogste
militire befilhavare 6ver de allierade styrkorna i Europa (Supreme
Allied Commander Europe, Saceur) men std under politisk kontroll
av Natos hogsta mellanstatliga beslutsorgan, North Atlantic Council
(NAC). Det blir sannolikt ur denna styrka som de férband himtas
som skall roteras for regelbunden och uthillig (men ej permanent)
stationering i bland annat de baltiska linderna och Polen.

2 For 2014 dr det svenska bidraget en enhet JAS 39 Gripen och ett minjaktfartyg, samt for
2015 en enhet JAS 39 Gripen och ett amfibiekompani. Regeringen beslutade i 4r att svenska
bidrag fér 2016 och 2017 ska se ut enligt f6ljande: 2016: Motoriserad skyttebataljon med
nationell stédenhet samt stridsflygenhet (dtta JAS 39 flygplan och del av flygbasbataljon).
2017: Korvettenhet (tvd korvetter typ Visby med stodfartyg), stridsflygenhet (3tta JAS 39
flygplan och del av flygbasbataljon) samt en specialférbandsstridsgrupp och stabsofficerare
till taktisk stab.
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I det strategiska skifte som intritt for alliansens del efter den
ryska aggressionen mot partnerlandet Ukraina har emellertid Nato
som framgdtt fokuserat pd det kollektiva férsvaret och forsvars-
forpliktelsernas trovirdighet. Aterforsikring av allierade och
avskrickning av potentiella angripare har hamnat i centrum av
diskussionen. Att bistd partnerlandet Ukraina militirt har aldrig
varit aktuellt for alliansen. Frigan om utvecklandet av forbindelser
med partnerlinder finns kvar pd Natos agenda men kan inte dgnas
samma uppmirksamhet i den férindrade situationen. Skillnaden
mellan medlemmar och icke-medlemmar tenderar att forstirkas,
nir alliansen i1 férsta hand koncentrerar sig pa sin integritet och sina
grundliggande uppgifter.

Bland vissa medlemsstater finns en tveksamhet och en oro att
icke-medlemmars medverkan 1 uppgifter som hor till alliansens kirn-
verksamhet kan f4 till effekt att alliansens skiljelinjer suddas ut och
dess sammanhdllning dirmed undergrivs. Ett eventuellt svenskt
stdd, som vi sjilva ser som uttryck for solidaritet, kan faktiskt pd
andra sidan Ostersjén uppfattas som ett sjilviskt férsok att képa in
sig 1 ett kollektivt skydd utan att behdva 4ta sig nigra forsvars-
forpliktelser — ett férsék som dessutom riskerar att urholka det
kollektiva skyddet for dem som anser sig mest behéver det. Kanske
detta perceptionsgap bara ir resultatet av en otydlig svensk politik,
men risken kan inte uteslutas att det finns en verklig motsittning.
“Er solidaritet ir ett hot mot vér sikerhet” ir ett uttalande av en
centralt placerad baltisk politiker, vilket visserligen dr medvetet till-
spetsat, men det refererar till ett forhillande som de flesta baltiska
politiker och experter verkar kinna igen, och som ménga svenska
kolleger verkar vara omedvetna om.

Eftersom Nato har minga olika partnerlinder (41 stycken) 1 minga
geografiska riktningar, finns dessutom en risk att férbindelserna
iven med en mycket nira partner blir del av ett politiskt férhand-
lingsspel och kopsliende mellan olika intressen inom alliansen. En
formalisering av en privilegierad stillning for ett fdtal mycket nir-
stdende partner, som Sverige och Finland arbetat hirt for, var inga-
lunda nigon sjilvklarhet under férberedelser av Natos toppméte i
Wales i september. De fem linder som vid métet identifierades for
ett ”program for utdkade samarbetsméjligheter” (Enbanced Oppor-
tunities Programme) speglar delvis alliansmedlemmarnas olika geo-
grafiska preferenser (Australien, Finland, Georgien, Jordanien,
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Sverige). Programmet &ppnar en mojlighet till individuellt, differen-
tierat, fordjupat samarbete beroende pé partnerlandets férmdga och
intressen. Av sirskild vikt fér Svensk del dr fler mojligheter till
regelbundna och forutsigbara samarbetsformat vad giller politisk
dialog, informationsutbyte, interoperabilitet, férmigeutveckling samt
kris- och insatsberedskap. Dirmed ges ocksd mojlighet till 6kat del-
tagande 1 militira samarbeten och strukturer. Sammantaget blev
toppmotet 1 detta avseende en framging for de svensk-finlindska
anstringningarna.

Slutsatsen idr att det férindrade sikerhetspolitiska liget kan
komma att kriva mycket arbete fran svensk sida, om vi skall kunna
behdlla den uppnidda stillningen som ett av alliansens nirmaste
och mest privilegierade partnerlinder. Utrymmet {6r praktiska 16s-
ningar i en anda av vilvilja kan ocksd krympa och ersittas av olika
medlemslinders bevakande av principiella positioner utifrdn helt
andra nationella intressen. Eftersom Nato ir en mellanstatlig orga-
nisation baserad pd konsensusprincipen, har varje enskilt medlems-
land 1 sista hand ett avgorand inflytande. Som partner kommer
Sverige aldrig att sjilvt kunna styra éver sin relation till Nato.

A andra sidan har alliansens nya fokus p3 aterforsikran av bl.a.
de baltiska linderna och Polen genom &ékad verksamhet i Ostersjo-
omrddet gjort Sverige och Finland till militirgeografiskt 4n mer
relevanta linder, oavsett partnerskapsfrdgans utveckling i stort. Det
ir bl.a. en f6ljd av moderna vapens lnga rickvidder och de stora
ytor som modern krigféring forutsitter. For att forsvara de baltiska
staterna mot en resursstark angripare bedéms hela Ostersjon och
huvuddelen av skandinaviska halvén kunna beréras som operations-
omréde.

Mojligheten att kunna ge och ta emot militirt stéd 1 enlighet
med den svenska solidaritetsforklaringen kriver vad giller forbind-
elserna med Nato ett antal forberedelser. For att ett utlindske
forband skall kunna verka i eller frin svenskt territorium krivs att
olika formella och praktiska arrangemang ir forberedda 1 forvig.
Det giller bl.a. avtal som reglerar logistiskt stdd men dven avtal
som reglerar de juridiska och administrativa forutsittningarna.
Dessa forberedelser gir inom Nato under beteckningen virdlands-
stod (Host Nation Support). Arrangemangen for virdlandsstdd ir i
praktiken avgorande for att en stat pd ett forberett, effektivt och
administrativt korrekt sitt skall kunna ta emot militirt hjilp. Sverige

43

Nato



Nato

antog 2010 som ett mél fér samarbetet inom ramen f6r Partnerskap
for Fred att sluta avtal om virdlandsstéd. De nédvindiga avtalen
har undertecknats i ar. Efter dndring av viss svensk lagstiftning kan
dessa sannolikt borja gilla frdn 2016.

Ett samforstindsavtal bygger pd frivillighet mellan parterna. Detta
innebir att avtalet endast ir tillimpligt 1 de fall d& Sverige fattar
nationellt beslut om att ta emot militirt stéd frdn Nato och dess
medlemmar i samband med 6vning, kris eller krig. Ett samférstinds-
avtal med Nato underlittar samverkan bide med Natos medlemmar
och med dess partner, dvs. det kommer ocks3 att underlitta gemen-
sam 6vningsverksamhet 1 nordiskt format inom Nordefco, inklu-
sive det nordiska grinséverskridande &vningssamarbetet (Cross

Border Training, CBT).
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8 Minilateralism

Med hinsyn till de kompli-
cerade problem som férsvars-
samarbete ofta reser finns en
tendens att begrinsa deltag-
andet till en mindre grupp
linder som forenas av geo-
grafisk eller kulturell nirhet.
En mingd olika samarbets-
former har uppstatt p3 detta
sitt, t.ex. Nordefco, inom

gruppen och Multinationella
karstaben nordost. Vid Nato-
toppmotet nyligen lanse-
rades bla. en brittiskledd
expeditionsstyrka (JEF) med
nordiskt, baltiskt och neder-
lindskt deltagande liksom
en ny multilateral styrka med
Tyskland som s.k. ram-
nation. Gemensamt ir att

majoriteten av de del-
tagande linderna ir med-
lemmar i Nato, och att verk-
samheten planeras for att
kunna samordnas med eller
ingd i Natos planering.

Visegradgruppen, mellan
Storbritannien och
Frankrike, mellan Belgien
och Nederlinderna, mellan
Nederlinderna och  Stor-
britannien respektive
Tyskland, inom  Norra

Samarbete pd forsvarsomridet ir ofta komplicerat, och ju fler linder
det omfattar, desto mer komplicerat tenderar det att bli. Det giller
inom EU och dven inom en allians som Nato, dir planering som
omfattar 28 linder leder till tungrodda processer. Det finns dirfor
en tendens till att praktiska samarbeten begrinsas till en mindre
grupp linder, ofta grannlinder, med kulturell nirhet och likartade
intressen 1 en glven friga. Nordefco har redan nimnts som ett ofta
citerat exempel pd gott "minilateralt” samarbete. Ett likartat sam-
arbete har piborjats 1 den s.k. Visegradkretsen, dvs. Polen,
Slovakien, Tjeckien och Ungern. Stora europeiska linder kan noja
sig med ett férdjupat bilateralt samarbete. I den s.k. Lancaster
House-6verenskommelsen har Storbritannien och Frankrike enats
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om ett lingtgiende forsvarssamarbete, inklusive rérande robotar och
hangarfartyg. Eftersom dessa tvd linder svarar fér mer in hilften av
de europeiska Natomedlemmarnas férsvarsutgifter och nistan tv3
tredjedelar av deras utgifter for militir forskning och utveckling, ir
det ett samarbete som ocksd har lingtgdende effekter for sam-
arbetet pd europeisk niva.

For att utveckla militira f6rmdgor forekommer ocksd andra for-
mer av samarbeten mellan ett mindre antal linder. EU:s strids-
grupper ir ett exempel. Ett samarbete 1 norra Europa har initierats
av Storbritannien under beteckningen Norra gruppen (Northern
Group) med deltagande av de nordiska och de baltiska linderna
samt forutom Storbritannien, Tyskland, Polen och Nederlinderna.
Samarbetet omfattar regelbundna méten med sikerhetspolitiska
diskussioner pd férsvarsminister — och senior tjinstemannanivd och
syftar till att fordjupa pigdende samarbeten och identifiera nya pro-
jekt. Det kan utgéra ett virdefullt komplement till annat regionalt
samarbete inom den nordiska och nordisk-baltiska kretsen men
kan naturligtvis inte ersitta vare sig detta eller partnerskaps-
samarbetet med Nato.

Sjilva ansatsen 1 riktning mot samarbeten 1 mindre grupper ir
delvis en anpassning till de multinationella institutionernas (dvs.
EU:s och Natos) svirigheter att effektivt bidra till att skapa mili-
tira formigor. Aven bland allierade stir ibland nationella mot kollek-
tiva intressen pd ett sitt som forsvarar ett effektivt samarbete. Inom
Nato har Tyskland initierat ett samarbete kring konceptet ”ram-
nation” avseende formégesamarbeten (Framework Nation Concept)
som ett sitt att bygga samarbeten 1 mindre grupper utgiende frin
det fital linder som har en stor bredd av militira f6rmdgor. Tanken
ir att ett antal mindre linder samlas kring ett storre land for att
tillsammans med detta utveckla nya férmigor eller bidra med
specialférmigor for att sikra “klustrets” fulla bredd. I de prelimi-
nira diskussionerna kring ramnationskonceptet har dven nigra av
Natos partners, inklusive Sverige, varit inbjudna att delta, och om
konceptet utvecklas med framging kan man forutse att det skall
vara Oppet for partnerlinder. Ramnationskonceptet konkretiserades
vid Natotoppmétet 1 Wales dd ett antal linder (Belgien, Neder-
linderna, Luxemburg, Norge, Danmark, Polen, Ungern, Tjeckien
och Kroatien) skrev under en avsiktstorklaring att ingd 1 en grupp

ledd av Tyskland.
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Ett antal andra multilaterala samarbeten i en begrinsad krets
medlemslinder annonserades ocksd vid toppmétet. Det giller bl.a.
den av Storbritannien initierade Joint Expeditionary Force, en
expeditionsstyrka med deltagande av Danmark, Lettland, Litauen,
Nederlinderna, Norge och antagligen dven Kanada. Italien lanserade
ett samarbete under italiensk ledning med Ungern, Bulgarien och
Slovenien. Turkiet meddelade sina planer pd att leda en Sydost-
europeisk Brigad (South East European Brigade, Seebrig). Hur dessa
samarbeten, som ir multilaterala men kan anvindas inom Nato,
kommer att férhilla sig IRF/NRF och dirmed V]JTF ir en friga
som dnnu inte ir utredd.

Ytterligare ett utslag av minilateralt samarbete ir Multinational
Corps North East med huvudkvarter 1 Szczecin 1 norra Polen. Den
multinationella kdrstaben ir knuten till Nato och bestdr av de tre
virdlinderna Polen, Tyskland och Danmark. Dirutdver deltar évriga
Visegradlinder, de baltiska linderna, Kroatien och Ruminien. De
tre virdlinderna har meddelat att de avser hoja beredskapen vid
kirstaben vilket innebir att den kommer att utékas visentligt och
fd en viktigare roll vad giller regional sikerhet och évningsplane-
ring.

Just Multinational Corps North East synes genom Natos anpass-
ning till den nya situationen efter det ryska angreppet pd Ukraina
fd en okad betydelse for alliansens dterférsikringsdtgirder 1 norra
Europa. Hogkvarteret skall fortsatt vara multilateralt och dirmed
ingd 1 Natos styrkestruktur men inte 1 Natos befilsstruktur. Ett
eventuellt anvindande av Szczecin som styrkehdgkvarter for VJTF
eller andra operationer i Ostersjoomridet kommer siledes att ske
forst efter delegering frdn Natos operativa hogkvarter 1 Brunssum.
Det ir som i andra Natosammanhang friga om enheter ur de del-
tagande lindernas nationella férsvarsmakter. Dessa foérbereds for
att verka tillsammans och kan vid behov stillas till Natos forfog-
ande genom nationella beslut. Sverige har en stabsofficer stationerad
1 Szczecin.

Gemensamt f6r de flesta former av minilateralt samarbete ir att
de omfattar linder som ir medlemmar i samma allians, vilket gor
det littare att planera tillsammans. Men eftersom parterna inom
alliansen vid behov ocksd snabbt kan dndra planerna tillsammans,
uppstdr en sdrbarhet f6r deltagande linder som stdr utanfér alliansen
och dirmed utanfor det gemensamma beslutsfattandet.
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Ett helt annat slags samarbete 1 en mindre krets linder ir den s.k.
LOI-gruppen', som férenar Europas sex frimsta férsvarsindustri-
linder, diribland Sverige tillsammans med Storbritannien, Frankrike,
Tyskland, Italien och Spanien. Gruppen bildades ar 2000 for att bi-
dra till en rationalisering och omstrukturering av Europas férsvars-
industri. Den har under de 15 ir den verkat alltmer kommit att
fokusera pa frigor om exportkontroll, informationssikerhet, forsk-
ning och utveckling samt industri- och marknadsfrigor. Sedan den
Europeiska férsvarsbyrdn (EDA) bildades inom EU har LOI-gruppen
till stor del kommit att bli en férberedande instans for lindernas
samarbete inom EDA och med EU-kommissionen. LOI-samarbetet
har med &ren kommit att tjina mer som idégivare in som férhand-
lingsforum.

! The Letter of Intent (Lol) Framework Agreement Treaty.
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9 USA

USA ir virldens ledande
makt sdvil vad giller militir
f6rmiga som forskning och
utveckling. De flesta linder
onskar darfor samarbeta med
USA. For Sveriges del intar
samarbetet med USA en sir-
stillning genom sin tekno-
logiska bredd och sin betyd-
else f6r formageutvecklingen.
Ett stort antal samverkans-
grupper engagerar de svenska
forsvarsmyndigheterna, och
det amerikanska intresset
f6r samarbete med Sverige
bestir. Samtidigt pigir en
stindig Oversyn av ameri-
kanska 4taganden virlden
over. En viss ombalansering
av fokus och resurser sker
som f6ljd av att de senaste
femton drens krig avslutas
och pd grund av neddrag-
ningar av den federala

budgeten. Markeringarna pa
politisk nivd av en ombalan-
sering av amerikanskt fokus
till Asien har dnnu inte lett
till ndgon tydlig resurs-
minskning i Europa. USA
har med eftertryck markerat
sina dtaganden inom Nato,
och de medlemslinder som
kinner sig utsatta ser i forsta
hand en god relation till
USA som grunden for sin
sikerhet. N3igot liknande
synes for ovrigt gilla for
mdnga alliansmedlemmar,
och dven for Sverige, som
inte omfattas av alliansens
garantier. Man kan dirfor
hivda att Sverige genom att
std utanfér alliansen ir for-
svarspolitiskt in mer bero-
ende av USA.
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Bland de bilaterala relationer som Sverige har pd férsvarsomridet
intar USA en sirstillning. Forsvarsberedningen uttrycker det pd
foljande sitt:

Sveriges bilaterala samarbete med USA ir av stor betydelse, sirskilt mot
bakgrund av USA:s militira formiga och det tekniska kunnandet samt
landets viktiga roll i internationella operationer och i Nato.

Det ligger 1 svenskt intresse att uppritthilla och ytterligare f6rdjupa
den bilaterala relationen till USA. Eftersom USA ir virldsledande av-
seende militir formigeutveckling ska detta omréde vara prioriterat for
Sveriges forsvarssamarbete 1 relationen med USA. Overgripande inda-
mil ska vara att forstirka forsvarsmaktens f6rméga kopplad till inter-
operabilitet, férmigeutveckling, &vningar och utbildning, materiel-
samarbete, forskning och utveckling samt internationella operationer.’

USA satsar utan jimforelse mest pd militir formdga och militir
forskning och utveckling bland virldens linder. Landet svarar for
mer in tre fjirdedelar av forsvarssatsningarna i Nato. Sverige har
ett antal dverenskommelser med USA om samarbete pid minga
olika omriden med regelbundna kontakter mellan svenska och
amerikanska myndigheter. Talrika samarbetsprojekt &terfinns inom
samtliga stridskrafter. Det finns fyra svenska forsvarsattachéer i
Washington, och Forsvarsmakten har {6r nirvarande sammanlagt
tre officerare 1 Norfolk, Virginia och Tampa, Florida. Férsvars-
makten har ansékt hos regeringen om placerandet av tvd samver-
kansofficerare vid det amerikanska Europa- respektive Afrika-
kommandot i Stuttgart. Flera avancerade utvecklingsprojekt har
fullfoljts. Som illustration av den amerikanska betydelsen brukar
nimnas att cirka 50 procent av det tekniska innehdllet i en JAS
39C/D ir amerikanskt.

Med tanke pd dess ledande militira stillning i virlden ir det
naturligt att de flesta linder onskar samarbeta med USA. Det
amerikanska nitverket av férsvarséverenskommelser saknar mot-
stycke 1 virlden 1 6vrigt. Samtidigt har de amerikanska budget-
restriktionerna efter den finansiella och ekonomiska krisen lett till
en minskning av férsvarsutgifterna. Det pdgir en stindig 6versyn
av amerikanska engagemang virlden 6ver. De klara politiska sig-
nalerna om en ombalansering av amerikanskt fokus till Asien har
dock dnnu inte lett till ndgon tydlig minskning av de amerikanska

! Ds 2014:20. Forsvaret av Sverige. Starkare forsvar for en osiker tid, s 97. Stockholm: Férsvars-
departementet, Férsvarsberedningen.
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resurserna 1 Europa. De reduktioner som igt rum ir snarare en
foljd av allminna budgetminskningar och avslutandet av ett drygt
decenniums krig i Afghanistan och Irak. Efter ett kvarts sekel med
tre landkrig 1 Mellandstern och Asien finns ocksd en vixande tvek-
samhet hos den amerikanska allminheten till nya stora dtaganden i
fyirran linder, speglande vad som ibland kallas {6r commitment fatigue.

Det dr mot denna bakgrund inte férvinande att den amerikanska
administrationen — samtidigt som den dgnar sig 3t att dterforsikra
sina Natoallierade — ser 6ver hela floran av dtaganden som man har
virlden 6ver. Man forsoker skapa klarhet kring vilka dtaganden som
ir visentliga for den egna trovirdigheten och for sina allierades
trovirdighet. Det pdgir en reflexion kring vad som utgér bindande
dtaganden och vad som inte gor det. En sddan strivan till 6kad klar-
het dr naturlig 1 en situation som priglas av 6kade sparkrav, vixande
knapphet pd operativa resurser och konkurrerande ansprik vad
giller deras mojliga anvindning. P4 samma sitt framstdr den vixande
amerikanska otdligheten med de europeiska allierades egna otill-
rickliga férsvarsanstringningar som forstdelig.

Den amerikanska dominansen betriffande operativ militir for-
mdga — och den dramatiska nedgingen i motsvarande europeiska
formdga — har som konsekvens att de Natomedlemmar som kinner
sig utsatta for hot 1 forsta hand litar till att en god relation till USA
skall utgora grunden for deras sikerhet. Nato ir en politisk, mellan-
statlig organisation, baserad pd enhilligt beslutsfattande. Det finns
dirfor farhdgor att det kommer att krivas ldng tid for att finna ett
svar pd en aggression, som dessutom kan vara diffus, asymmetrisk
och svérdefinierbar.

Det bilaterala forhdllandet till USA forblir dirfér en central friga
fér manga Natomedlemmar parallellt med allianstillhérigheten. For
svensk del torde nigot liknande gilla, fastin utanfor alliansen och
utan dtaganden. Det 1 sin tur betyder att vi ir mer beroende av USA:s
vilvilja utanfér Nato dn som medlem av alliansen.
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10  Materielsamarbete

Sverige har sedan linge ett
utvecklat bilateralt forsvars-
samarbete, inklusive
materielsamarbete, med de
nordiska linderna, med vissa
storre europeiska linder samt
med USA. Men samarbete pd
specifika omriden finns med
lingt fler linder. Som stod
for sidant samarbete finns
s.k. samfoérstindsavtal
(MOU) med ett trettiotal
linder. Vissa av dem saknar
aktuellt konkret innehill,
men andra ir av stdrsta
betydelse f6r svenskt utveck-
lingsarbete. Som litet land
utanfor Nato har Sverige
intresse av att vara med i s
minga sammanhang som
mojligt avseende

materielutveckling,  vilket
ibland reser styrnings- och
prioriteringsfrigor.  Realt
minskande anslag och en ny
materielf6rsorjningsstrategi,
som betonar utveckling av
befintliga eller kop av fardig-
utvecklade system, har inte
kunnat undgd att paverka
nivdn f6r forskning och ut-
veckling i Sverige och dir-
med vir stillning som sam-
arbetspartner. Tendensen ir
mot en svagare position, men
med bevarad spetskompetens
for avancerat samarbete pa ett
antal nyckelomriden. Gene-
rellt 6kar beroendet av ut-
lindska partner, p3 detta
omride som p3 andra.

Sverige har ingdtt dvergripande s.k. samférstdndsavtal (Memorandum
of Understanding, MOU) om samarbete pd forsvarsomridet med
drygt 30 linder. Det rér sig om avtal som vixt fram under ldng tid
och med varierande innehdll och syfte. Flera av dem ir for nir-
varande vilande, dvs. utan aktuellt konkret innehill. Avtalet med
USA intar som nimnts en sirstillning. I 6vrigt ir samarbetet kon-
centrerat till de nordiska linderna (dock reglerat pd annat sitt),
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vissa storre europeiska linder samt till sidana linder som anskaffat
storre svenskutvecklade system som stridstlyg och ubdtar.

Allt férsvarssamarbete reser svira frigor och priglas nistan alltid
av olika slags nationella intressen och ofta av protektionistiska
inslag och statligt stdd. Forsvarsindustrin har emellertid internatio-
naliserats 1 minst lika hég grad som annan verksamhet, och de i
Sverige verksamma féretagen ir i dag starkt beroende av export. De
har varit konkurrenskraftiga, och Sverige intar i dag en tiondeplats
bland virldens frimsta vapenexportorer. Beroendet av export till
linder utanfér Europa ¢kar. Sverige verkar for en friare konkurrens
pd marknaderna fér férsvarsmateriel, och vi stéder Europeiska
kommissionens och EDA:s arbete 1 den riktningen. Samtidigt har
vi som alla andra linder i vissa fall visentliga sikerhetsintressen
som mdste prioriteras framfér den fria konkurrensen.

Med hinsyn till de minga skilda krav och intressen som ir in-
blandade ir materielsamarbete inte bara komplicerat utan ocksi
arbetskrivande. Det férutsitter en planering och styrning som stiller
stora krav pd samordning och prioritering pd central niva. Till exempel
kan en prioritering av férsvarsindustriella samarbetsprojekt med
utomeuropeiska linder aktualisera svdra avvigningar. Det ir inte
sikert att vi har gemensamma férsvars- och sikerhetspolitiska
intressen, eller att den svenska forsvarsnyttan gagnas.

Den svenska férvaltningstraditionen har bidragit till att deskilligt
av samarbetet har varit myndighets- och industridrivet, och att
Regeringskansliets roll inte alltid har varit aktiv och tydlig, kanske
av bdde politiska och resursmissiga skil. Det kan finnas flera skil
till en decentraliserad styrning, men resultatet kan ocksd bli en viss
spretighet, ooverskddlighet och onddig resursférbrukning. Sverige
engagerar sig girna 1 nya initiativ, till f6ljd av beslut fattade pd
myndigheter och pd ligre nivder, i det villovliga syftet att inhimta
information. Orsakerna ir flera, men for ett litet land utanfér Nato
har det funnits motiv att férséka vara med i s minga sammanhang
som mojligt f6r att bevaka initiala utvecklingsskeden och inhimta
kunskap till 13g kostnad. Detta motsvarar sannolikt vdra nationella
intressen, men det medfor risken att Sverige, p.g.a. bristen p3 resur-
ser att fullfolja deltagandet, riskerar uppfattas som saknande strategi
och konsekvens 1 materielsamarbetet.

Allvarligare for var samarbetsférmdga ir effekten av langsiktigt
urholkade forsvarsanslag pd den inhemska forsknings- och utveck-
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lingsnivin. Det har skett en medveten foérindring av den tidigare
materielforsorjningen, vilken forutsatte deltagande i utveckling av
de storre system som Forsvarsmakten behévde. En ny strategi lades
fast 1 forsvarsbeslutet 2009. Enligt den skall befintlig materiel om
mojligt vidmakthillas och uppgraderas framfoér nyanskaffning. Nir
nyanskaffning blir nédvindig, skall det ske av pd marknaden
befintlig, firdigutvecklad och beprévad materiel. Utveckling av ny
materiel boér endast ske 1 sista hand, nir behoven inte kan tillgodo-
ses pd de andra sitten.

Det siger sig sjilvt att en sddan strategi inte kan undgd att fa
konsekvenser for Sveriges stillning som framtridande partner i inter-
nationella utvecklingsprojekt. Minskande utvecklingsbudgetar har
gjort Sverige mindre intressant dn tidigare som samarbetspartner.
Forsknings- och utvecklingsnivén ir fortfarande stark for ett land 1
vér storlek. Men ett vanligt omdéme ir att vi ”’lever pd hullet” och
inte kan sikta till att behdlla den roll vi haft pd detta omride. Den
16sning som avtecknar sig dr en hirdare specialisering av spets-
kompetens vad giller forskning och utveckling till ett fital nyckel-
sektorer. Fortsatt egen kompetens inom forskning och utveckling
behévs ocksd for att kunna bedéma och upphandla firdiga system,
dvs. for att vara en kompetent kund. Kép av firdiga system har
fordelar men medfor ocksd problem, dtminstone f6r ett mindre land,
nir det giller att kunna paverka specifikationer, sikra underhill och
dven virna sin plats som prioriterad kund, nir konkurrerande kopare
trings om leveranser.

Men materielsamarbete kan ocksd bedrivas utan gemensam ut-
veckling. Att samverka vid inkép av firdiga system idr enklare och
kan ge betydande férdelar. Samarbete med andra linder kring under-
hall och service kan ocksd ge visentligt ligre kostnader.

Slutsatsen f6r materielutvecklingens del blir densamma som for
den svenska férsvarsformdgan som helhet: vira resurser och vér for-
méga minskar relativt sett, och vdrt beroende av samarbete med
andra 6kar 1 motsvarande mén. Vad giller materielutvecklingen sker
det utifrdn en svagare position in tidigare.
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11 Modjligheter till utbkat
forsvarssamarbete

I utredningens uppdrag ingdr att limna forslag pd utvecklings-
mojligheter 1 det internationella forsvarssamarbetet med hinsyn till
rddande méjligheter och begrinsningar, dvs. inom ramen foér rddande
sikerhetspolitiska férutsittningar.

Allt férsvarssamarbete ir resurskrivande, och allt samarbete kan
dirfor inte prioriteras, dven om det dr mojligt och skulle ge for-
delar. De viktigaste kriterierna ir enligt Forsvarsberedningen att
samarbetet ... bidra till Sveriges sikerhet eller ger ett mervirde
genom att det bedéms indamailsenligt, kostnadseffektivt och bidra
till utveckling av Forsvarsmaktens operativa formiga, inklusive
interoperabilitet med visentliga partner”’. Med hinsyn till att
forsvarssamarbete ocksd ofta ir komplicerat och styrt av minga
skilda intressen, bide inom linder och mellan linder, krivs att nog-
granna studier och komplexa avvigningar gérs. Hir fordras ett
grundligt expertarbete. Att ange mojligheter innebir alltsd inte att
framfora konkreta forslag.

Forsvarsberedningen har i kapitel 11 1 sin férsvarspolitiska rapport
pekat pd en rad mojligheter och dven limnat konkreta forslag, varav
ndgra hor till dem som kommenteras nedan.

Om den politiska viljan finns, kan man — dven inom nuvarande
begrinsningar — som illustration tinka sig flera projekt inom ramen
tor det nordiska samarbetet Nordefco, vilka skulle kunna innebira
betydande rationaliserings- och effektiviseringsvinster. Det giller
till exempel harmoniserade krav for gemensam anskaffning av mate-
riel, gemensamt underhill och delade livscykelkostnader. Ett annat

! Ds 2014:20. Férsvarer av Sverige. Starkare fOrsvar for en osiker tid, s. 86. Stockholm: Forsvars-
departementet, Férsvarsberedningen.
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omrdde med stor potential, sivil ekonomiskt som strategiskt, ir
utvecklandet av en gemensam luftligesbild genom att tekniskt knyta
ithop existerande sensorsystem.

Ett speciellt omridde som limpar sig vil for framtida nordiskt
samarbete dr tgirder i syfte att hoja troskelféormigan, dvs. den
krigsavhillande férmdga som Forsvarsmakten i1 enlighet med for-
svarsbeslut 2000 prioriterade ned till f6rmén f6r f6rmédgan att delta
1 internationella operationer. I den férsvarspolitiska rapporten lyfter
Forsvarsberedningen pd nytt fram vikten av att kunna méta ett
angrepp med medel som skapar en troskel f6r den som skulle vilja
angripa Sverige.” Som pipekas i en aktuell FOI-studie ir den tid
forbi di Sverige kunde bygga en defensiv, blockerande férmiga
mot ett vipnat angrepp frin en stormakt. Dirtill ir det 1 praktiken
omdjligt att 1 en krigssituation skydda vitala samhillsfunktioner.
Vad som krivs ir dirfor enligt den citerade studien en férméga att
tillfoga en angripare strategiskt kinnbara férluster, och att dirmed
kunna lyfta en konflikt till en sddan niv4 att stéd utifran kan parik-
nas. > Bdde Finland och Norge bygger nu upp en avancerad fére-
byggande troskelformiga. For Finlands del sker det bl.a. genom en
anskaffning av amerikanska robotar med betydande rickvidd.
Forsvarsberedningens uppfattning ir att ”JAS 39E bér utrustas
med ett robotsystem som pa linga avstind och med hég precision
kan bekidmpa prioriterade markmal. Det skulle héja tréskeln for en
motstindare att inleda militira operationer mot Sverige eller svenska
intressen.”* En samordning av ndgot slag av dessa nationella troskel-
stirkande system mellan Finland, Norge och Sverige skulle, som
den refererade studien framhiller, ge en samlad troskelformdga
okad effekt. Det kan ske genom t.ex. 6msesidig grinséverskridande
lagring samt utbytbarhet f6r att minska sirbarheten och émsesidigt
forstirkande luftférsvarsdtgirder i1 vissa omrdden. Det skulle kunna
ske utan att kollidera med nationella sikerhetspolitiska restriktioner

? Ds 2014:20. Forsvaret av Sverige. Starkare forsvar for en osiker tid, s. 44 och 56. Stockholm:
Forsvarsdepartementet, Férsvarsberedningen.

* Andrén, Krister. Krigsavhdllande troskelformdga. Det svenska forsvarets glomda buwouduppgifi?
FOI, 2014.

* Ds 2014:20. Forsvaret av Sverige. Starkare forsvar for en osiker tid, s. 56. Stockholm: Férsvars-
departementet, Férsvarsberedningen.
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men med mojlighet till effektivt operativt samarbete 1 ett konflikt-
lige.”

Forsvarsberedningens perspektiv gir 1 viss mdn bortom nuvar-
ande restriktioner for férsvarssamarbetet. Till exempel anges ambi-
tionen for det nordiska samarbetet vara ... att successivt skapa
alltmer integrerade myndigheter och planeringsprocesser dir roll-
specialisering tillimpas”®. Beredningen konstaterar ocksi att mal-
sittningen att skapa gemensamma férband skulle stilla nya krav pd
samarbetet, inklusive ”... gemensam planering och formella 6verens-
kommelser om férutsittningarna foér férbandens anvindande™’.
Man rekommenderar ocksd att den grinséverskridande flygovnings-
verksamheten (CBT) skall omfatta Island och hela Ostersjon,
inklusive de baltiska linderna, och en gemensam incidentbered-
skap, nir sd anses limpligt, samt 6kade mojligheter att vid behov
anvinda varandras baser.®

Foérsvarsberedningens forslag om avancerade flygévningar 1
Ostersjoregionen motsvarande de amerikanska Red Flag-6vningarna
skulle med foérdel kunna foérliggas till norra Sverige. Hir finns
forutsittningar att utveckla ett mer ambitidst internationellt sam-
arbete, inklusive med USA, genom att arrangera avancerade évningar.
I norra Sverige finns redan grundstrukturen fér CBT mellan
Finland, Norge och Sverige. Dir finns ocksé forutsittningar som ér
unika 1 ett europeiskt perspektiv i form av stora évningsomraden,
begrinsad civil flygtrafik, hanterbara bullerproblem samt de mojlig-
heter som skjutfiltet Vidsel erbjuder. Ett nordiskt/europeiskt
komplement till den amerikanska Red Flag-6vningen skulle erbjuda
Natolinderna en attraktiv 6vningsmojlighet och den svenska
Forsvarsmakten hogkvalitativa évningstillfillen till mycket sma mer-
kostnader.

Uppenbarligen kan mycket utvecklas p& detta omrdde. Eftersom
de baltiska linderna saknar eget stridsflyg, skulle en form av sam-
arbete kring flygévningsverksamheten ocksi innebira samverkan
mellan Sverige och de Natolinder som uppritthiller incidentbered-

* Andrén, Krister. Krigsavhdllande troskelférmdga. Det svenska forsvarets glomda huouduppgifi?,
s. 66—67. FOI, 2014.

¢ Ds 2014:20. Forsvaret av Sverige. Starkare férsvar for en osiker tid, s. 91. Stockholm: Férsvars-
departementet, Férsvarsberedningen.

7 Ibid, s. 93.

8 Ibid.

59



Mojligheter till utokat forsvarssamarbete

skapen (Air Policing). Ovningar med det svenska flygvapnet med
landningar pa svenska baser, inklusive Visby, skulle kunna inkorpo-
reras 1 verksamheten som en standardkomponent. Férutom med
Danmark, skulle den grinsoverskridande flygévningsverksamheten
1 soder kunna utvecklas regelbundet tillsammans med det tyska och
det polska flygvapnet, inte bara i samband med deras deltagande i
den baltiska luftévervakningen.

Det férdjupade svensk-finlindska samarbetet som fér nirvarande
utreds med utgdngspunkt 1 den gemensamma handlingsplanen, kan
leda fram till en ny nivd av férdjupad integration mellan de tvd
forsvarsmakterna. Det finns knappast nigra precedensfall f6r denna
typ av samverkan mellan tv4 alliansfria linder, och det finns dirfor
all anledning att utnyttja méjligheten till att utreda hur ldngt ett
samarbete kan gd dven ifriga om si centrala frigor som utbyte av
information om forsvarsplaner och en grundliggande harmoni-
sering eller samordning av sidana planer 1 syfte att 6ka den natio-
nella handlingsfriheten.

P3 en mer generell nivd finns stora utvecklingsmojligheter att
bidra till den militira integration mellan de nordiska och de baltiska
linderna samt Polen och Tyskland som férsvarsberedningen anger
som 6nskvird.” En rad nya initiativ pigr mellan olika Natolinder
for att stirka planeringsformigan och att utnyttja tillgingliga
nationella militira resurser 1 norra Europa pd ett effektivare sitt.
Sverige har redan en stabsofficer vid den Multinationella kirstaben
1 Szczecin, men 1 takt med att denna byggs ut kraftigt till foljd av
det nya sikerhetspolitiska liget kan fler samverkansméjligheter
oppnas, inklusive mellan de nordiska linderna, vilka bér tas tillvara.

Det av Tyskland lanserade initiativet med en ”"ramnation” som
grund for att inom Nato skapa storre, mer allsidigt verkande for-
band kan pd sikt komma att 6ppnas for partnerlinders deltagande.
Svenska intressen, avseende sdvil den regionala sikerheten som
stirkande av interoperabiliteten, talar for att sddana mojligheter 6ver-
vags.

Skulle Nato férverkliga den pdgdende diskussionen om att skapa
ett multinationellt hoégkvarter f6r snabbinsatsstyrkan NRF, wll
vilken Sverige och Finland bidrar, bér vi verka fér att ha en god

° Ds 2014:20. Forsvaret av Sverige. Starkare forsvar for en osiker tid, s. 19. Stockholm: Férsvars-
departementet, Férsvarsberedningen.
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representation dir. Ovningsverksamheten i Ostersjdomridet har
redan intensifierats och kommer i framtiden att erbjuda allt fler
mojligheter till svenskt deltagande.

Som redan nimnts fattades vid Natotoppmétet 1 september 2014
ett beslut om utdkade mojligheter for vissa partnerlinder att delta i
Natos verksamhet (se sidorna 42-43). I ljuset av den svenska soli-
daritetsforklaringen framstdr det som logiskt att Sverige fullt ut skall
utnyttja de mojligheter som programmet 6ppnar. Men ett allt nir-
mare samarbete med Nato inom partnerskapets ram — det som ibland
for enkelhets skull kallas fér 7allt utom férsvarsforpliktelser” —
riktar samtidigt ljuset mot vissa dilemman foér den svenska politiken
som berdrs 1 nista kapitel.
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12 Sveriges egna mojligheter
och restriktioner

Genomgangen hittills har pekat pd ett antal méjligheter men ocksd
pd begrinsningar fér samarbetet hos Sveriges frimsta samarbets-
partner: inom Norden, inom EU och med Nato.

De viktigaste begrinsningarna fér samarbetets vidare utveckling
pa forsvarsomrddet stdr dock Sverige sjilvt fér. Dirfor kan en dis-
kussion av nya samarbetsméjligheter inte undgd att granska inne-
bérden av de centrala begrepp vi anvinder for att sitta vira egna
grinser. Forsvarsberedningen formulerar dessa grinser sd hir i sin
forsvarspolitiska rapport 2014:

. vikten av att sikerstilla den nationella beslutanderitten avseende
den operativa f6rmigan f6r forsvaret av Sverige, ir grinssittande for
de férsvars- och sikerhetspolitiska samarbeten som vi deltar 1. Vi
[Sverige] begrinsas ytterst av att vi inte dtar oss férsvarsforpliktelser.'

Dessa begrinsningar av hinsyn till den nationella suveriniteten ir
en del av grunden f6r den svenska sikerhetspolitiken. Vir strivan
till 6kad forsvarseffektivitet genom férdjupat samarbete inom
Norden, inom EU och med Nato ir en annan del. En tredje ir de
mojligheter att ge och ta emot militirt stéd som solidaritets-
forklaringen frin 2009 innebir.

Dessa tre komponenter — effektivitet, solidaritet, suverinitet —
utgdr den férsvarspolitiska delen av begreppet “’sikerhet tillsammans
med andra”. Problemet ir emellertid att den motsittning som finns
mellan de tre delarna fortsitter att vixa. Spinningen mellan kraven
pa effektivitet, solidaritet och suverinitet 6kar, och resultatet ir en
tilltagande oklarhet om den svenska politiken.

! Ds 2014:20. Férsvaret av Sverige. Starkare férsvar for en osiker tid, s. 86. Stockholm: Forsvars-
departementet, Férsvarsberedningen.

63



Sveriges egna mojligheter och restriktioner

Solidaritetsforklaringen som forpliktelse och majlighet

Den svenska solidaritetsfoérklaringen ir enligt regeringen och For-
svarsberedningen av avgérande betydelse for Sveriges sikerhetspoli-
tik. Nir den antogs enhilligt av riksdagen 2009 uttrycktes den pd
foljande vis:
Sverige ir militirt alliansfritt. Hot mot freden och vir sikerhet kan
bist avvirjas i gemenskap och samverkan med andra linder. Det gir
inte att se militira konflikter i virt niromride som skulle piverka
endast ett land. Sverige kommer inte att férhilla sig passive om en
katastrof eller ett angrepp skulle drabba ett annat medlemsland eller
nordiskt land. Vi {érvintar oss att dessa linder agerar pd samma sitt

om Sverige drabbas. Sverige ska dirfér kunna sdvil ge som ta emot
militirt stod.’

Den svenska solidaritetsférklaringen har inspirerats av motsvarande
skrivningar 1 EU:s Lissabonfordrag (se sidan 35). Sverige har dock
som enda EU-land gjort ett ensidigt dtagande som ticker alla EU-
linder och de nordiska linder som inte ir med 1 EU. Inget annat land
har gjort nigot solidaritetsitagande liknande det svenska. Den
finlindska forklaringen nimner inte militirt stéd pd samma
uttryckliga sitt. Den nordiska solidaritetsdeklarationen frdn 2011
ir inte heller direkt jimforbar, eftersom den inte nimner militira
hot. Den svenska solidaritetsforpliktelsen framstdr dirfér som
anmirkningsvird inte bara i ljuset av vir tidigare — rakt motsatta —
sikerhetspolitik, utan ocksd dirfor att den idr unik 1 sitt slag bland
EU-medlemmarna. Trots dess centrala plats i vir egen sikerhets-
politiska doktrin ir solidaritetsférklaringen lite kind eller forstddd
1 vir omvirld.

Den vanligaste uppfattningen bland svenska politiker och experter
synes vara att den svenska solidaritetsférklaringen inte ir juridiskt
bindande, men att den utgdr ett moraliskt och politiskt dtagande
som vi sjilva definierar. Eftersom vért eget forsvar inte dr utformat
— och inte lingre kan vara utformat — f6r att pd egen hand std emot
en resursstark motstindare, ir vi i ett sidant fall beroende av andra.
Dirav foljer att vi har en dtminstone moralisk forpliktelse att bistd
andra. Den centrala formel 1 vir sikerhetspolitiska doktrin som
citerats ovan uttrycker bide en elementir logik och en universell

? Férsvarsutskottets betinkande 2008/09:F6U10. “Férsvarets inriktning”. Betinkandet antaget
den 16 juni 2009 med acklamation.
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moralisk princip med rétter 1 Bergspredikan. Men den har ringa
stdd 1 historien om férhillandet mellan stater, och med tanke pd
hur lite detta dtagande diskuterats pd politisk nivd, ir det naturligt
att olika tolkningar kan géras av dess egentliga innebérd.’

Som framgdr av bilaga 2 innebir den svenska solidaritetstérkla-
ringen en accept av Lissabonférdragets solidaritetsartikel fullt ut.
Den ir dirmed en forpliktelse, som inte nédvindigtvis binder upp
oss for att ge militirt stod — men diremot for ndgon form av bistind
till ett land som utsatts f6r angrepp. Den folkrittsliga skillnaden
mellan EU-foérdragets artikel 42(7) och Washingtonfordragets
(Natofordraget) artikel 5 ir i sjilva verket férsumbar.* Bida bestim-
melserna ir juridiskt tvingande, men ger medlemsstaterna frihet att
visa sin solidaritet enligt eget val. Den skillnad som finns mellan
dessa tvd bindande dtaganden rér frimst trovirdigheten i forpliktel-
sernas implementering. Skillnaden mellan Natos berémda artikel 5
och den svenska solidaritetsférklaringen ir alltsd inte heller si stor
som ofta antas i den svenska debatten. Vir solidaritetsférklaring
utgdr ocks? ett folkrittsligt bindande dtagande.’

Nigon juridisk forpliktelse att limna militirt stod finns alltsd
varken 1 Natos artikel 5 eller i den svenska solidaritetsférklaringen
— didremot givetvis en politisk/moralisk férvintan att sddant bistdnd
skall ges. Att det politiska trycket kommer att vara mycket starkare
inom Nato ir sjilvklart, eftersom solidariteten och trovirdigheten
inom alliansen dr mycket storre. Men det dr likvil friga om en
gradskillnad och inte en artskillnad i foérhéllande till det svenska
dtagandet. Och, som framgir nedan, den integration inom EU och
med Nato som Sverige utvecklat under det senaste kvartseklet

3 En utférlig diskussion av tolkningsméjligheter och konsekvenser finns 1 Hugemark, Bo (red.).
Till bréders bjilp: med sikte pd svensk solidarisk strategi. Stockholm: Kungl. Krigsvetenskaps-
akademien, 2011.

*Bide EU-fordragets artikel 42(7) och Washingtonférdragets artikel 5 citeras i bilaga 2,
s. 82-83. Artikel 42(7) &terfinns i sin helhet pd s. 35.

® For att citera den folkrittsliga utredningen i bilaga 2:

"Gentemot EU-medlemmarna diremot bekriftar vi existensen av en folkrittslig bundenhet.
Detta solidaritetsitagande behéver dock inte nédvindigtvis innebira assistans med militira
medel. Solidaritet kan levereras p flera sitt. Samtidigt miste solidariteten gilla redan nir det
foreligger ett tinkbart hot om angrepp. Detta ir en situation som kan uppkomma betraff-
ande EU-linder ster om Ostersjoén.”

”Solidaritetsklausulerna har inte enbart etablerat en folkrittslig férvintan ("a legal expectation”)
pa solidarisk handling utan 4ven en folkrittslig forpliktelse ("a legal obligation”) som stiller
bindande krav pd sidan handling.”

Bring, Ove: “En folkrittslig tolkning av solidaritetsklausulerna: Sikerhetspolitiskt och forsvars-
politiskt samarbete som en internationell forpliktelse.”
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kommer ocks3 att leda till férvintningar — och till ett politiskt tryck
— pa vér egen solidaritet.

Solidaritet ir ett 6msesidigt begrepp — det forutsitter en slags
symmetri, pd sitt som solidaritetsférklaringen sjilv avspeglar. Man
kan inte rimligen f6rvinta sig ett slags stod, dvs. militirt, men for-
behilla sig ritten att endast limna et annat slags stod, icke-militirt.
Det politiska trycket och det politiska priset for en alliansmedlem
som inte stiller upp blir sikert hogre in for en partner som inte gor
det, men det vore naivt att tro att ett handlande som sviker férvint-
ningar inte har ndgot politiskt pris, bara dirfér att det kan forklaras
med hinvisning till en formell, juridisk handlingsfrihet.

Solidaritetsforklaringens dkade relevans

Den svenska solidaritetstorklaringen utfirdades 2009. De féljande
dren priglades av tanken pd fortsatta framsteg i byggandet av en
sikerhetsordning i Europa grundad pi gemensamma virderingar.
Krig i Europa tedde sig om inte otinkbart si i alla fall ytterst
osannolikt, dven om varningstecken inte saknades. Oklarheten
betriffande den svenska solidaritetsforklaringens innebérd och den
ringa kunskapen utomlands om dess innehdll kan dtminstone delvis
forklaras av relativt optimistiska antaganden om framtiden.

2014 har dndrat pd detta. Vira baltiska grannlinder och Polen
har efter det ryska angreppet pi Ukraina hamnat i fokus foér Natos
iterforsikringspolitik. Ostersjon har blivit ett omride for sterupp-
stdindna motsittningar mellan Europa och Ryssland. Det ir en van-
lig uppfattning — med hinvisning till geografiska elementa och
operativa realiteter — att Nato for att kunna ge substans &t forsvars-
garantin till Baltikum sannolikt kommer att ha intresse av svenskt
territorium. Det mesta talar for att militirgeografi, teknik och
styrkeforhdllanden gor att delar av Sverige kommer att beréras i en
konflikt, vare sig vi vill eller inte. Det ligger 1 sakens natur att vi
som icke-medlemmar inte kinner till hur alliansen ser pa dessa frigor.
Medan Sverige haft god insyn och delaktighet i planeringen av t.ex.
operationen i Afghanistan, kan motsvarande insyn av formella —
och grundliggande — skil inte gilla fér virt eget niromride, efter-
som det aktualiserar alliansens kollektiva sikerhet.
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Hur och om vi kommer att beréras av en konflikt i vart eget
omrdde kan alltsd inte planeras med andra 1 fredstid. Vi kan heller
inte veta hur ett begrinsat och kanske oklart angrepp pd Sverige
skulle uppfattas av alliansen. Begreppet sikerhet tillsammans med
andra reser frigan om gemensam férsvarsplanering med andra linder,
men det ir en friga som inte ir entydligt besvarad 1 gillande svenska
riktlinjer. A ena sidan innebir en gemensam férsvarsplanering med
ett annat land ett slags bindande &tagande, eftersom tvd parter gor
sig militirt beroende av varandra. En sddan férpliktelse ir inte moj-
lig inom ramen for gillande svenska restriktioner. A andra sidan
sigs 1 regeringens Forordning (2007:1266) med instruktion for
Forsvarsmakten att Forsvarsmakten skall kunna utféra sina upp-
gifter sjilvstindigt men dven 1 samverkan med andra myndigheter,
linder och organisationer (paragraf 2). I férordningens foljande
paragrafer sigs att Forsvarsmakten skall ha en operativ planering
for sina uppgifter, och att planeringen skall omfatta alla resurser
som ir nédvindiga f6r att genomféra Forsvarsmaktens verksamhet.
Dir sigs ocksd att Férsvarsmakten skall kunna ge och ta emot mili-
tirt stod. Ndgot sidant stod kan emellertid inte planeras med andra,
dtminstone enligt gillande tolkning, utan sirskilt regeringsbeslut.

Trots dessa begrinsningar vad giller gemensam planering ir det
som tidigare angivits Forsvarsberedningens uppfattning att “Sverige
bor verka for en nirmare politisk, ekonomisk och militir integra-
tion mellan de nordiska och baltiska linderna samt Tyskland och
Polen. Vi dr alla grannar 1 en gemensam sikerhetspolitisk miljo kring
Ostersjon.”®

Behov av att klargira solidaritetens innebérd

Med solidaritetsférklaringen som del av grunden fér den svenska
sikerhetspolitiken m3ste Sverige alltsd rikna med betydande férvint-
ningar pd att vi skall medverka i de 3terforsikringsdtgirder som
Nato i den nya situationen vidtar och planerar att vidta 1 virt nir-
omride som svar pd ett nytt potentiellt hot frin Ryssland. S& har
redan skett 1 form av 6verflygningstillstdinden f6r Natos flygburna
stridslednings- och luftbevakningssystem (Awacs) och deltagande i

¢ Ds 2014:20. Forsvaret av Sverige. Starkare forsvar for en osiker tid, s. 19. Stockholm: Férsvars-
departementet, Férsvarsberedningen.
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dvningar till sjéss, pa land och i luften.” Aterforsikringsitgirderna
ir alltsd ett svar pd det ryska angreppet pd Ukraina. Det ryska
upptridandet i Ostersjoomridet har ocks3 blivit mer offensivt.

Om vi viljer att utveckla solidariteten genom ett okat deltag-
ande i Natos 6vningar i Ostersjéregionen — och dirmed medverkar
1 alliansens upptridande i virt niromride i terforsikrande och
avskrickande syften — kommer virt handlande helt naturligt att
alltmer 1dentifieras med denna allians. Vi ir med andra ord av soli-
daritetsskil beredda att bidra till Natos férebyggande verksamhet 1
vdrt niromride, men vi vill av suverinitetsskil inte acceptera den
del av engagemanget som andra deltagande linder ser som huvud-
motivet med en sddan medverkan, nimligen det solidariska, kollek-
tiva skyddet. Det dr ett faktum att denna hillning uppfattas som
gdtfull och vicker férundran i vir omvirld.

Oumbarlighetens tllforsikt

Soker man efter férklaringar till Sveriges hillning, stéter man ganska
snart pd tvi forestillningar bland bide experter och politiker. Den
forsta dr att Sverige som EU-medlem och aktiv och nira samarbets-
partner till Nato ir sd integrerat genom band av lojalitet, virde- och
intressegemenskap samt identifikation att vi som bonuseffekt kan
rikna med militirt stdd 1 hindelse av en konflikt. Den andra fére-
stillningen ir att Sverige geografiskt intar en s central och militirt
virdefull position att virt territorium ir oumbirligt for férsvaret
bide av Norden och av Baltikum. Det betyder att Nato skulle ha
ett starkt egenintresse att forsvara Sverige fér att férhindra att mot-
sidan kan utnyttja virt territorium i samband med en konflikt.
Denna ”oumbirlighetens tillférsikt” spelade en viktig roll i svenska
overviganden under det kalla kriget, medan Sverige fortfarande
hade en betydande egen férsvarsforméga, och varje tinkbart angrepp
pa Sverige hade en direkt koppling till en snabbt eskalerande stor-
konflikt i Europa. Tillf6érsikten finns kvar alltjimt, ocksd sedan
forsvarstormdgan sjunkit visentligt, Polen och de baltiska linderna
blivit medlemmar av Nato samt kopplingen mellan ett eventuellt
angrepp pd Sverige och en storkonflikt dr svagare och mer diffus.

7 Se bilaga 3.
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Sveriges egna majligheter och restriktioner

Aven om nya militirstrategiska forhillanden har gjort att Sveriges
territorium har en annan betydelse dn tidigare, antas delar av landet
(flygbaser, luftterritorium, skyddade kuststrickor m.m.) f6rbli viktiga
kuggar f6r den som planerar ett angrepp eller ett férsvar i1 norra
Europa — dtminstone sdtillvida att ingendera sidan med litthet skulle
acceptera att dessa omrdden faller under motsidans kontroll. En
trovirdig forméga att forhindra eller f6rdroja att sd skedde var forr,
men inte lingre, en central del av det svenska forsvaret.

Antaganden pd svensk sida om fortsatt oumbirlighet kan for-
falla rimliga, men de ir svira att verifiera, och de innebir lingt ifrdn
ndgon garanti att det stdd vi sdger att vi forvintar oss verkligen
kommer att kunna limnas 1 hindelse av ett angrepp, eller att ett
ingripande 1 s fall sker pd villkor och i former som vi sjilva kan
acceptera. Sirskilt den senare aspekten kriver eftertanke. Kopp-
lingen mellan ett eventuellt angrepp p& Sverige och alliansens strate-
giska intressen finns naturligtvis fortfarande, men den kan idag
inte forutsittas vara lika stark eller automatisk som under det kalla
kriget. Under senare tid har ett antal markeringar gjorts frin Nato-
hill, savil offentligt som bilateralt, att Sverige inte kan utgd ifrdn
bistind frin Natos sida 1 hindelse av attack. Sidana markeringar
kan inte avfirdas, eftersom de speglar visentliga férindringar inte
bara hos oss sjilva utan ocks3 i vir omvirld.

Slut pd oklarbetens vilsignelse

Som framgdtt tidigare har ett skirpt sikerhetslige 1 Europa bidragit
till en klarare grinsdragning mellan medlemmar och icke-medlemmar
1 Nato. Framfér allt har Natolindernas egna resurser som kan finnas
tillgingliga 1 en konflikt minskat dramatiskt. Hotuppfattningarna
tenderar ocksd alltmer att skilja sig 4t Natolinderna emellan, och
den mellanstatliga beslutsprocessen, baserad pd konsensusprincipen,
vad giller operationer kan komma att bli lingre och svérare in tidi-
gare antaget.®

8 Krister Andrén formulerar férhdllandet pé f6ljande sitt:

”Artikel 5 bestir som alliansens kirna, men en omedelbar militir reaktion frin en samlad
allians ir idag inte det troliga svaret pd varje begrinsad militir aggressionshandling. Den poli-
tiska beslutsprocessen bygger pd enighet och kan 1 oklara och svirtolkade ligen ta betydande
tid. De politiska beslutsalternativen bygger inte minst pd de faktiska militira handlings-
mojligheter som str till buds.”
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Sveriges egna mojligheter och restriktioner

Om ovanstdende begrinsningar giller for alliansens egna med-
lemmar som ticks av Natos garanti, s3 giller givetvis for ett partner-
land utanfor alliansen langt storre osikerheter. Fallenheten att hysa
tillférsikt om sin egen betydelse delas sikert av minga andra linder.
For Sveriges del vilar den ocksd pd en ldng sikerhetspolitisk tradi-
tion som med ritta uppfattas som framgingsrik. Framgingens pris
ir dock att politiken inte underkastas nigon forutsittningslds
granskning nir forhillandena idndras. Det som skulle kunna kallas
oklarhetens vilsignelse lig 1 tillférsikten att Sverige skulle skyddas
av Nato, utan att vi behoévde bidra till spinning i virt niromride
genom att formellt bli medlemmar 1 alliansen. Det var en i flera
avseenden klok politik under ddvarande férutsittningar. Men flera
av dessa forutsittningar har férindrats, och den kombination av
dtaganden och antaganden som oklarhetens vilsignelse byggde pd
giller inte 1 samma utstrickning som férr. Utan en grundlig genom-
lysning av dessa forindringars konsekvenser riskerar den variant av
’sikerhet tillsammans med andra” som nu rider att tyngas av allt
fler motsigelser.

De tvd viktigaste forindringar som lett till denna motsigelse-
fulla situation dr som framgitt foljande. Den relativt vertygande
svenska forsvarsféormdga som fanns under det kalla kriget dr nu borta.
Det ir en f6ljd av generellt verkande processer gemensamma for
det allra flesta linder. Dirtill har vi bundit oss f6r ett solidariskt
engagemang med véra grannlinder och EU-medlemmar, ngot som
1 en skirpt sikerhetspolitisk situation exponerar oss for risker utan
att ge den solidariska trygghet som vdra Natogrannar efterstrivar.

Detta ir den grundliggande motsittning som uppstitt till foljd
av de tendenser som skildrats ovan. Spinningen mellan kraven pi
effektivitet, suverinitet och solidaritet kan inte undanrdjas inom
ramen for nuvarande restriktioner.

Andrén, Krister. Krigsavhdllande troskelformdga. Det svenska forsvarets glomda uppgifi?, s. 42.
FOI februari 2014.
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13 Slutsatser

De slutsatser som dras i denna rapport ir tre.

Den 6vergripande slutsatsen ir att ingen del av vért internatio-
nella forsvarssamarbete under nuvarande forutsittningar kan ge
sddana effektivitetsvinster eller f6rmigehdjande effekter att det pd
ndgot avgorande sitt paverkar svensk férsvarsekonomi eller svensk
forsvarsformiga. Mycket viktigt och konstruktivt arbete har lagts
ned pd nya samarbetsformer, och minga goda resultat har uppnatts.
Okad effekt har vunnits, besparingar har gjorts och vissa férmigor,
som annars kanske hade forsvunnit, har kunnat bevaras tack vare
internationellt samarbete. Men i1 de storre sammanhangen forblir
effekterna marginella 1 den bemirkelsen att de inte dndrar helhets-
bilden av det grundliggande problemet i form av gapet mellan
Forsvarsmaktens uppgifter och dess férméiga.

Det finns inte heller ekonomiska férutsittningar fér att Sverige
pd egen hand, genom hojda budgetanslag, skulle kunna 3terskapa
ndgot som liknar ett “efter vira férhdllanden starkt forsvar” som vi
hade fore det kalla krigets slut. Vid en konflikt ir vi dirfor bero-
ende av stdd utifrdn. Detta ir uppenbart bdde genom férsvarets
utformning och genom officiella policyuttalanden. Forhillandet dr
vil kint och fir sigas vara accepterat av alla experter. Sverige ir
dirfér for sitt nationella forsvar hinvisat tll samarbete med andra
linder, vilket huvudsakligen betyder Nato och linder som ir med-
lemmar i Nato.

Den andra slutsatsen giller dirmed Sveriges allt djupare sam-
arbete med Nato. Sveriges alliansfria politik under det kalla kriget
fick féras under de restriktioner som var en f6ljd av blockuppdel-
ningen och den dominerande bipolira motsittningen 1 Europa.
Neutralitetspolitiken uttryckte en rationell avvigning av Sveriges
nationella intressen 1 det lige som d& rddde. Den var framgdngsrik
och tjinade landet vil. Den bidrog ocksd till stabilitet 1 virt nir-
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omride. Efter det kalla krigets slut har svensk sikerhetspolitik
utvecklats gradvis 1 riktning mot 6kad solidaritet och ansvarstagande
for Europas sikerhet. De nya mojligheterna till gemensamma bidrag
for Europas sikerhet, sdvil inom EU som med Nato, har utnyttjats
vil.

Sverige har som framgdtt under 20 &rs tid utvecklat en allt nir-
mare relation med Nato. Virdefulla bidrag till de internationella
operationerna samt diplomatiska anstringningar har bidragit till att
utveckla virt partnerskap till en unik nivd av nirhet tll alliansen.
Men vi kan likvil inte verbrygga den klyfta som finns mellan med-
lemskap och utanférskap och som nu kan komma att vidgas snarare
in att minska under tryck av nya motsittningar i Europa.

Ryssland har 1 6ver ett decennium gradvis men allt tydligare rort
sig bort frin det samarbetsklimat baserat pd gemensamma virde-
ringar som antogs bli grunden f6r den nya europeiska sikerhets-
ordningen efter Berlinmurens fall. Dirmed har ocksi en av pre-
misserna fér den svenska solidariska sikerhetspolitiken gradvis
forindrats. Det nya liget efter Rysslands angrepp mot Ukraina och
Natos svar i form av utékade &terférsikransitgirder 1 norra och
sodra Europa har lett till att de inneboende motsigelserna 1 den
svenska sikerhetspolitiken har kommit att exponeras tydligare in
tidigare. En svensk solidarisk medverkan i Natos aktiviteter leder
till en starkare uttalad identifikation med alliansens atgirder och
intressen i Ostersjoomridet. Vir medverkan fortsitter att utvecklas pa
ett sitt som ir logiskt utifrdn vdra egna deklarationer och vira
intressen och virderingar — och férefaller ha stod hos Sveriges befolk-
ning,

Samtidigt leder denna integration, som Férsvarsberedningen fram-
hiller som onskvird, till att virt agerande, betraktat utifrdn, blir
innu svdrare att skilja frin Natolindernas agerande. Vir férvintan
att 1 hindelse av en konflikt bli uppfattad pd ett annat sitt in Natos
medlemsstater, dvs. mojligheten att reducera risken att bli indragen
1 en konflikt, framstdr som alltmer 18st grundad. I stillet dkar rim-
ligen risken for svensk del, eftersom vi inte har ndgon del av det
kollektiva, solidariska skyddet. Vissa menar att just bristen pd sddant
skydd kan bidra till att sinka tréskeln fér angrepp, och den kan
dirmed 1 sig bli en killa till instabilitet 1 regionen. Denna diskussion
borde leda till en nykter och saklig riskanalys och till en studie av
hur risken kan reduceras. Det kan ske antingen genom att risk-
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beteendet minskas genom en &tergdng till en mer traditionell
restriktiv alliansfrihet (med de konsekvenser det skulle ha for vara
pigdende samarbeten), eller genom att skyddet ¢kas i form av del-
aktighet 1 ett solidariskt, kollektivt férsvar.

Ett svenskt medlemskap i Nato skulle ha l8ngtgiende konse-
kvenser bdde f6r vra mojligheter att samverka med andra for att nd
en egen storre forsvarsférmdga, inte minst som Forsvarsbered-
ningen framhéller just i det nordiska och nordisk-baltiska formatet.
Det skulle ocksd oka mojligheterna att samarbeta kring hur dessa
formdgor skall anvindas i fred, kris och konflikt. Ett medlemskap
skulle ocksd 16sa det bestiende problemet med brist p& information
och inflytande i frigor av storsta vikt for Sveriges och virt nir-
omrides sikerhet. Sverige skulle genom ett medlemskap otvivel-
aktigt bli en tyngre och mer inflytelserik sikerhetspolitisk aktor,
inte bara ifrdga om delaktighet i Natos beslutsprocesser utan ocksi
vad giller bredare samarbete inom FN, EU och OSSE. En eventuell
utveckling pa sikt mot ett europeiskt forsvar kommer att g8 via ett
stirkande av den europeiska pelaren inom Nato, varfér dven vir roll
inom EU skulle stirkas av ett Natomedlemskap.

Samtidigt kan ett beslut om svenskt Natomedlemskap givetvis
pdverka den regionala sikerheten pd andra sitt som ocksd maiste
analyseras noggrant. Det giller i férsta hand Rysslands mojliga reak-
tion, hur denna skall tolkas och vilken betydelse man vill tillmita
den och dess effekter pd den regionala sikerheten.

Ett medlemskap skulle dock — paradoxalt nog — inte bryta mot
vér kanske viktigaste begrinsning i den utstrickning som girna antas
nir frigan diskuteras, nimligen reservationen att inte géra bindande
dtaganden pi forsvarsomrddet. Som framgir av bilaga 2 ir Nato-
fordragets artikel 5 inte mer legalt bindande i det avseendet in
Lissabonfordragets artikel 42(7) och vir egen solidaritetsforklaring.
Det politiska trycket kommer diremot att vara storre vid ett Nato-
medlemskap, eftersom de politiska forvintningarna pd ett solidariskt
handlande ir starkare. Nato ir det starkaste uttrycket for forsvars-
politisk solidaritet 1 var del av virlden.

Frigan om hur Sveriges handlingsfrihet eller utrikespolitiska ut-
rymme 1 6vrigt skulle kunna paverkas bor ocksd ingd 1 en sidan
studie. En Natoutredning kunde med fordel tillimpa en suverini-
tetskalkyl av det slag som genomférdes infor beslutet om ett svenskt
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EU-medlemskap f6r 20 &r sedan, dven om Nato till skillnad frin
EU inte ir ndgon &verstatlig organisation.'

Denna rapport kan alltsd inte forbigd Natomedlemskapet som
en central svensk sikerhetspolitisk friga. Att peka pd dess betydelse
ligger uppenbart inom ramen for utredningens mandat. Utredningen
ser inte som sin uppgift att 1 ett forslag ta stillning for ett svenskt
Natomedlemskap. Frigan ir som angivits mer lingtgdende dn det
internationella férsvarssamarbetets effektivitet, och den bor dirfor
studeras allsidigt, som skett 1 Finland, utifrdn sakliga, sikerhets-
politiska nyttointressen, som belyser f6r- och nackdelar. En sddan
studie bor stilla sjilva medlemskapet i fokus for prévningen, vilket
inte har varit uppgiften 1 denna utredning. Den borde ocksi om-
fatta en analys av konsekvenserna av ett fortsatt svenskt utanfér-
skap, inklusive konsekvenserna fér vira nuvarande samarbeten och
dirmed f6r det militira forsvaret, av en eventuell dtergdng till en
mer restriktiv alliansfri linje. Den bor genomféras under nigor-
lunda lugna villkor, dvs. inte vinta tills ndgon akut kris har uppstatt
1 vért omedelbara niromréide.

Den tredje slutsatsen ir att det vore en férdel om en sddan studie
kunde goras tillsammans med Finland. De allra flesta linder som
ticks av den svenska solidaritetsférklaringen har uttalat att den
regionala sikerheten skulle stirkas om Sverige vore medlem i Nato.
Ett undantag ir Finland, som inte har tagit ndgon stillning 1 frigan.
Motsvarande konstaterande kan goras for ett Natomedlemskap for
Finlands del — med Sverige som ett undantag, dvs. ett land som inte
tar stillning.

I bide Sverige och Finland finns en uppfattning att ett Nato-
medlemskap inte dr aktuellt. En gemensam uppfattning, dven om
den inte uttalas sd tydligt, ir ocksd att det inte skulle kunna bli
aktuellt f6r bara ett av de tv3 linderna, utan om frigan skall aktuali-
seras, bor det vara fér bida linderna samtidigt. Finland har som
nimnts redan genomfort flera studier om konsekvenserna av ett
finlindskt Natomedlemskap, den senaste frin 2007. Det ir en studie
som inte tar stillning for eller emot men som pa ett sakligt sitt gir
igenom verkningarna pd olika omriden av ett medlemskap 1 Nato,
betraktade utifrén ett finlindskt nyttoperspektiv. Sju &r har gitt sedan

'SOU 1994:12. EG-konsekvensutredningarna: Subsidaritet. Suverdniter och demokrati.
Stockholm: Fritzes.
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den senaste finlindska studien gjordes, och under den perioden har
mycket forindrats i Europa.

Sverige och Finland delar i princip samma méjligheter och samma
begrinsningar i det internationella férsvarssamarbetet. Sveriges och
Finlands forsvarsministrar har i &r undertecknat en ambitids gemen-
sam handlingsplan, vilken som framtida samarbetsomride nimner
bl.a. uppgiften att "Genomféra gemensamma analyser 1 frigor som
gemensamma utmaningar och férsvarssamarbete””. Det borde vara
en fordel att det bilaterala samarbetet ocksd tog sig uttryck i en
gemensam studie av verkningarna av ett samtidigt svenskt och
finlindskt Natomedlemskap, betraktat utifrdn bida lindernas siker-
hetspolitiska intressen, inte minst f6r mojligheten till inbérdes sam-
arbete och férdjupat samarbete 1 den nordiska kretsen, 1 en férind-
rad situation 1 Europa.

? Bilaga till regeringsbeslut den 16 april 2014 (F6 nr 2). "Handlingsplan fér ett fordjupat
férsvarssamarbete mellan Finland och Sverige”.
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Bilaga 1

cf_f._;_@ Utdrag
Protokoll §1
REGERINGSKANSLIET 2013-12-27 F62013/2340/55P
Forsvarsdepartementet

Sveriges internationella forsvarspolitiska samarbete (F6 2013:B)
bilaga

Chefen for Forsvarsdepartementet, statsrddet Karin Enstrom, beslutar
att en sirskild sakkunnig (utredaren) ska bitrida Regeringskansliet
(Forsvarsdepartementet) med att beskriva hur Sveriges internationella
forsvarspolitiska samarbete i Norden, inom EU, med Nato och andra
berérda fora, ser ut och ge forslag pd hur dessa kan utvecklas. Arbetet
ska genomféras i enlighet med bilagan till detta beslur.

Utgifterna for arbetet ska belasta det under utgiftsomrade 1 tilldelade
anslaget 4:1 Regeringskansliet m.m., anslagsposten 1 Till Regerings-
kansliets disposition, budgetram 4 Forsvarsdepartementet.

Utdraget staimmer med
originalet

Chmetd Jehanmron”

Anneli Johansson

Utdrag till

Statsridsberedningen (SAM)
Utrikesdepartementet (SP)
Forsvarsdepartementet (SSP, ESL, MFI, MFU)
Finansdepartementet (BA)

Tomas Bertelman

Postadress Telefonviixel E-post: fo.registrator@regeringskansliet.se
103 33 Stockholm 08-405 10 00

Bestksadress Telefax

Jakobsgatan 9 08-723 11 89
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(el Bilaga till
regeringskanslibeslut den
27 december 2013, § 1

REGERINGSKANSLIET Promemoria

Forsvarsdepartementet L

Sveriges internationella férsvarspolitiska samarbeten

Bakgrund

Sikerhet byggs solidariskt tillsammans med andra och hot mot fred och
sikerhet avvirjs i gemenskap och samverkan med andra linder och
organisationer. Det dr en princip om vilken det rider bred politisk
enighet. Samtidigt férindras den internationella spelplanen i snabb takt.
Forsvarsberedningen framhiller i sin rapport betydelsen av ett utvecklat
och fordjupat nordiskt samarbete. Som ett led i att klargora vilka
prioriteringar Sverige bor gora gillande i det nordiska samarbetet anser
Forsvarsberedningen att det dr viktigt att utvirdera hur Sveriges
forsvarspolitiska samarbete i Norden, inom EU, med Nato och andra
berorda fora kan utvecklas. En sddan analys kan resultera i {orslag till hur
det internationella {6rsvarssamarbetet kan utvecklas for att i dnnu hogre
grad utgora ett stdd for att uppnd mélen for var sikerhet.

Uppdraget

Utredaren ska beskriva hur Sveriges internationella férsvarspolitiska
samarbete i Norden, inom EU, med Nato och andra berérda fora, ser ut
och ge forslag pd hur dessa kan utvecklas. Syftet med &versynen ir att ge
underlag f6r svenska prioriteringar for det nordiska och internationella
forsvarspolitiska samarbetet. Utgdngspunkten for éversynen bor vara
den omvirldsanalys Férsvarsberedningen limnat i rapparten ”Vigval i en
globaliserad virld” (DS 2013:33).

Utredaren ska

o analysera Sveriges internationella forsvarspolitiska samarbeten i
Norden, inom EU, med Nato och andra berérda fora,

o foresld utvecklingsmojligheter i det nordiska samarbetet givet de
mojligheter och begrinsningar som de olika linderna omfattas av,

o foresld utvecklingsmojligheter inom ramen f6r andra
samarbetsfora, 1 synnerhet EU och Nato,

e mot bakgrund av f6rslagen om férindringar i relationer till andra
stater och internationella organisationer uppskatta konsekvenser
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for svensk forsvars- och sikerhetspolitik samt finansiella och
andra relevanta konsekvenser.

Redovisning av uppdraget

Uppdraget ska redovisas senast den 31 oktober 2014 till
Regeringskansliet (Forsvarsdepartementet).
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En folkrattslig tolkning av
solidaritetsklausulerna:
Sakerhetspolitiskt och forsvarspolitiskt
samarbete som en internationell
forpliktelse

Ove Bring

Professor emeritus internationell ritt

Nir Lissabonférdraget tridde i kraft den 1 december 2009 infordes
1 EU:s tv8 grundfordrag tva solidaritetsklausuler, en 1 vardera for-
draget. Den forsta ror fall av vipnat angrepp mot en medlemsstat
och &terfinns bland den gemensamma sikerhets- och férsvarspoli-
tikens bestimmelser i *Treaty on European Union” (TEU) eller
Unionstordraget. Den andra solidaritetsklausulen ror fall av terrorist-
attacker och naturkatastrofer och 3terfinns 1 ”Treaty on the Func-
tioning of the European Union”(TFEU) eller Funktionsférdraget.
Det ir endast den senare bestimmelsen, Funktionsférdragets arti-
kel 222, som officiellt har givits benimningen ”solidaritetsklausul”.
Den foérra mer forsvarspolitiskt inriktade klausulen har emellertid
samma verkan och ir den som hir inledningsvis ska kommenteras
narmare.
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EU:s forsvarspolitiska solidaritetsklausul

EU-fordragets artikel 42 innehiller sju punkter om den gemensamma
sikerhets- och forsvarspolitiken. Artikel 42(7) har inledningsvis
foljande lydelse:

Om en medlemsstat skulle utsittas fér ett vipnat angrepp pi sitt
territorium, ir de 6vriga medlemsstaterna skyldiga att ge den med-
lemsstaten stdd och bistind med alla till buds stiende medel i enlighet
med artikel 51 1 Férenta nationernas stadga. Detta ska inte pdverka den
sirskilda karaktiren hos vissa medlemsstaters sikerhets- och forsvars-

politik.

Den andra meningen 6ppnar fér undantag for stater som har en
alliansfri linje (som Sverige och Finland) eller stater som fortfarande
for en neutralitetspolitik (som Irland och Osterrike). Ibland fram-
fors tolkningen att dessa stater ir helt undantagna frén denna soli-
daritetsklausul, men s3 ir inte fallet. Solidaritetsdtagandet giller for
samtliga EU-linder, men de som kinner ett behov av att balansera
huvuditagandet gentemot sin egen traditionella sikerhetspolitiska
doktrin ir fria att gora si. For Sveriges vidkommande ir allians-
friheten grinssittande 1 den utstrickning vi sjilva bestimmer. Begrep-
pet alliansfrihet har tonats ned av Sveriges regering och riksdag under
senare &r och har inte férekommit sirskilt ofta 1 officiella doku-
ment. Eftersom alliansfriheten inte ir folkrittsligt reglerad till sitt
innehdll (som neutraliteten) och inte bindande f6r oss kan den inte
heller skapa rittsliga férvintningar 1 vir omvirld pd ett visst svenskt
agerande. Den har dock skapat en politisk forvintan pd att vi
fortsittningsvis stdr utanfor Nato. Detta dr den “bottom line” som
Sverige maste foérhilla sig till. Vi kan dirmed unilateralt forklara oss
bundna av solidaritetsklausulen 1 artikel 42(7) fullt ut. Och uni-
laterala forklaringar kan, om de kommuniceras med viss tyngd inter-
nationellt, skapa folkrittslig bundenhet.

Artikel 42(7) skapar en rittslig forvintan pd att medlems-
staterna ska agera direkt och ad hoc vid ett vipnat angrepp mot
nigon av dem. Samtidigt innebir artikeln att medlemsstaterna bor
utveckla ett sikerhetspolitiskt eller forsvarspolitiskt samarbete for
att de ska kunna preventivt avskricka frin eller reaktivt ingripa mot
ett angrepp. Det senare skulle innebira militira dtgirder 1 kollektivt
sjilvforsvar enligt FN-stadgans artikel 51. Men sjilvf6rsvarsritten
och hinvisningen till artikel 51 behover inte nédvindigtvis innebira
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“military action” 1 traditionell mening, solidariteten kan iven leve-
reras genom ekonomiskt, administrativt eller logistiskt bistind som
underlittar utdvandet av militira férsvarsitgirder. Denna ritt att
vilja bort renodlade militira dtgirder giller iven inom Nato enligt
Washingtonfordragets beromda artikel 5, nigot som stundom “gléms
bort” 1 den politiska debatten. Artikel 5 formulerar saken pd féljande
sitt:

The Parties agree that an armed attack against one of them . . . shall be

considered an attack against them all and consequently they agree that,
if such an armed attack occurs, each of them, in exercise of the right of
individual or collective self-defence recognised by Article 51 of the
Charter of the United Nations, will assist the Party or Parties so
attacked by taking forthwith, individually and in concert with the
other Parties, such action as it deems necessary, including the use of
armed force, to restore etc.

Var och en av Natomedlemmarna beslutar om ”such action as it
deems necessary”, och pd samma sitt har EU:s medlemsstater ritt
att vilja medel efter eget gottfinnande. EU-fordragets artikel 42(7)
riktar sig ocks4 till Natomedlemmarna och gor klart att deras (mer
laingtgdende) forsvarssamarbete inte kan begrinsas av &tagandena
och samarbetet inom EU. Artikel 42 (7) avslutas nimligen med {6l}-
ande skrivning som gor klart att de bada solidaritets- och samarbets-
regimerna (EU och Nato) giller parallellt:

Atagandena och samarbetet pi detta omride [EU:s gemensamma
sikerhets- och férsvarspolitik] ska vara forenliga med 3tagandena inom
Nordatlantiska férdragsorganisationen, som {ér de stater som dr med-
lemmar 1 denna ocksd i fortsittningen ska utgdra grunden for deras
kollektiva férsvar och den instans som genomfér det.

Skillnaden mellan EU-férdragets artikel 42(7) och Natoférdragets
artikel 5 ligger inte s mycket 1 ordalydelsen som 1 de mer utveck-
lade institutionella mekanismer som ger substans it Natolindernas
forpliktelse och som saknar motsvarighet i EU-kontexten.

Klart dr att trovirdigheten bakom EU:s sikerhetspolitiska solidari-
tetsklausul skulle 6ka om medlemsstaterna, gemensamt och 1 gruppe-
ringar, skulle kunna pévisa ett existerande forsvarspolitiskt samarbete
av hog valor.

83

Bilaga 2



Bilaga 2

Den svenska solidaritetsforklaringen

Sverige skulle kunna utveckla sitt forsvarspolitiska samarbete utan
annan begrinsning in den som foljer av var egen tolkning av allians-
friheten. Eftersom begreppet, som pipekats, inte dr folkrittsligt
definierat har alliansfria stater ett stort tolkningsutrymme nir det
giller frigan om hur mycket forsvarspolitiskt samarbete alliansfriheten
tal. I det moderna Europa finns bara en militir allians och si linge
man héller sig utanfér den kan det internationella férsvarpolitiska
samarbetet accelereras till en hég niva.

For svenskt vidkommande utfirdade vi, 1 Lissabonfoérdragets anda,
en egen solidaritetstorklaring sommaren 2009. Den 16 juni det dret
antog riksdagen f6ljande text:

Sverige kommer inte att férhélla sig passivt om en katastrof eller ett
angrepp skulle drabba ett annat medlemsland eller nordiskt land. Vi
férvintar oss att dessa linder agerar pi samma sitt om Sverige drabbas.
Sverige bor dirfor kunna sivil ge som ta emot militirt st6d.

Anvindningen av begreppen “katastrof” och ”angrepp” innebir en
hinvisning till sdvil artikel 222 1 Funktionsférdraget som artikel 42(7)
1 Unionsfoérdraget. Texten hade tidigare férekommit 1 regeringens
proposition 2008/09: 140. Den har sedermera kommunicerats inter-
nationellt och fir tolkas s att Sverige accepterar EU-foérdragens
solidaritetsklausuler fullt ut. Den svenska férklaringen stricker sig
ocksd lingre in till den bindande EU-kontexten genom inklude-
ringen av annat “nordiskt land”, lis Norge och Island. Gentemot
dessa icke EU-medlemmar ir det friga om en politisk/moralisk
solidaritetsfoérklaring. Gentemot EU-medlemmarna diremot bekriftar
vi existensen av en folkrittslig bundenhet. Detta solidaritetsdtag-
ande behéver dock inte nédvindigtvis innebira assistans med mili-
tira medel. Solidaritet kan levereras pd flera sitt. Samtidigt méiste
solidariteten gilla redan nir det foreligger ett tinkbart hot om
angrepp. Detta ir en situation som kan uppkomma betriffande EU-
linder dster om Ostersjon.

Under Ukrainakrisen har Danmark levererat militirt stod till
Baltikum. I slutet av mars 2014 skickade Danmark sex stridsflyg-
plan for att patrullera luftrummet 6ver de tre baltiska linderna.
Enligt utrikesminister Lidegaard ville man sinda en signal till de
baltiska huvudstiderna med budskapet ”vi ir solidariska”. Denna
form av preventiv solidaritet var i det hir fallet Natoférankrad,
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men skulle kanske i framtiden kunna supplementeras genom nordiskt
samarbete. De nordiska linderna utfirdade en intern solidaritets-
forklaring 1 april 2011, men ordalagen ir hir si vaga att den for-
klaringen saknar folkrittslig relevans.

Den svenska solidaritetsforklaringen férpliktar diremot i1 upp-
komna kriser. OB Sverker Géransson sa i en Ekointervju véren
2014 att Sverige skulle kunna bidra med ”marin- och flygstrids-
krafter for att pd avstdnd kunna pdverka skeenden” 1 Baltikum. Han
ville dirmed samtidigt siga att det inte var realistiskt med “boots
on the ground”.

I olika baltiska hindelseférlopp kan man ocks tinka sig soli-
dariskt handlande av icke-militirt slag. Detta aktualiserades under
en beredskapsévning f6r Regeringskansliet viren 1993 i ett bergrum i
Stockholm. Ovningen, med ticknamnet CARINA, utgick frin ett
scenario dir Ryssland attackerat tvd baltiska stater. Detta var en tid
nir svensk alliansfrihet fortfarande medférde en neutralitetsoption
och frdgan var hur l8ngt vi kunde eller borde gi 1 vir politiska strivan
att visa solidaritet med de angripna staterna. Valde vi neutraliteten
kunde vi visserligen ta emot baltiska exilregeringar pd vart terri-
torium och ministrarna ifrdga skulle d 3tnjuta full yterandefrihet i1
sitt politiska arbete, men om de sokte styra militira operationer pd
andra sidan Ostersjon var vi tvungna att sitta stopp for det i enlighet
med neutralitetsrittens regler. Under CARINA valde Sverige bort
den folkrittsligt reglerade neutraliteten och férklarade sig som icke-
krigférande. Vi kunde dirmed ta en rad initiativ {or att motverka
den ryska aggressionen. Vi kunde fullt ut stédja exilregeringarna i
deras militirt inriktade dtgirder och vi kunde tillsammans med andra
delta 1 ekonomiska och diplomatiska sanktioner mot aggressorn.
Nir ddvarande statsministern Carl Bildt kallade till ett exklusivt
sikerhetspolitiskt seminarium pd Haga slott 1 augusti 1993 bekriftades
moijligheten till folkrittslig handlingsférméga 1 solidaritetens tecken
om vi valde bort neutraliteten. Svensk utrikespolitik har sedermera,
sedan EU-intridet, gitt just den vigen.
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Kravet pa internationellt forsvarssamarbete

Vir beredskap for solidaritetsinsatser méste ticka en skala av olika
scenarier, frin sikerhetspolitiska hot till vipnade angrepp. Insats-
erna kan rora sig om allt frin konkret politiskt och administrativt
stdd, till flygpatrullering och marin nirvaro, till mer handfast insitt-
ande av fjirrstridskrafter som verkar pd distans, till insittande av
trupp p& marken. Solidaritetsklausulerna har etablerat en folkritts-
lig forvintan pd nigon form av solidarisk handling, men fér att detta
ska fungera 1 praktiken krivs en politisk och militir beredskap. I
solidaritetsklausulernas férlingning ligger ett krav pd internationellt
férsvarssamarbete som kan dstadkomma en gemensam militir for-
mdiga. Denna fé6rmdga mdste vara tillricklig for att kunna verka
preventivt och krigsavhllande, men den méiste ocks3 vara tillricklig
for att kunna anvindas reaktivt i hindelse av aggression.

Vad som behovs ir siledes multilateralt samarbete redan i freds-
tid. Kirnpunkten i vir egen solidaritetsforklaring dr att ”Sveriges
sikerhet byggs solidariskt tillsammans med andra linder med gemen-
samma demokratiska virderingar”. Vi accepterar en padrivande norm
om samarbete pd det sikerhetspolitiska omrddet. En nirmare ana-
lys kan ge vid handen att denna norm ir folkrittsligt férankrad och
regionalt tvingande.

Solidaritetsklausulerna har inte enbart etablerat en folkrittslig
férvintan ("a legal expectation”) pd solidarisk handling utan dven
en folkrittslig forpliktelse ("a legal obligation”) som stiller bindande
krav pd sidan handling. Men som en internationell domstol har
konstaterat 1 ett annat sammanhang: "The scope of the obligation
by the State is one of means, not of result”. Staterna behéver inte
lyckas i sina strivanden, men de méste sikta hogt och anvinda de
medel de har.

En staternas samarbetsplikt f6r att férhindra krigsutbrott f6ljer
redan av FN-stadgans folkritt. Konferensen i San Francisco 1945
aviserade en ”duty to cooperate” pd det sikerhetspolitiska omridet.
FN-stadgans artikel 2(5) kriver att staterna samarbetar med FN i
dess hantering av sikerhetshotande situationer och artikel 33 kriver
att de samarbetar med varandra i fredshotande tvister. Denna sam-
arbetsplikt bekriftades och uttkades nigot genom den av FN:s
generalférsamling 1970 enhilligt antagna Friendly Relations Decla-
ration (FRD). FRD listar sju folkrittsliga principer f6r mellanstatlig
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samlevnad. Den fjirde principen stadgar bland annat att ”Staterna
har skyldighet att . . . samarbeta med andra stater for att upp-
ritthdlla internationell fred och sikerhet”.

Denna sikerhetspolitiska samarbetsplikt ir numera bekriftad 1
olika regionala sammanhang och f6r EU-linderna ir den forstirke
till att dven innefatta ett forsvarspolitiskt samarbete. For Sveriges
(och Finlands) del finns det ingen annan begrinsning f6r omfatt-
ningen av detta samarbete in vad som foljer av den sjilvpdtagna
militira alliansfriheten. Vi har redan pdpekat att begreppet allians-
frihet i det moderna Europa uttunnats till att avse icke-medlemskap
1 Nato. Medlemskapet 1 EU innebir deltagande 1 en politisk allians
med en sikerhetspolitisk och dven férsvarspolitisk dimension. Konse-
kvensen ir att EU-medlemskapet och unionens ideologi ("solidarism”
ir ett begrepp som ibland anvinds av statsvetare) skapat en rent
militir samarbetsdimension som stiller EU-rittsliga krav pd visst,
inte ovisentligt, internationellt férsvarssamarbete.

Finlands solidaritetsforklaring

Finland har, 1 likhet med Sverige, utfirdat en egen solidaritetsforkla-
ring som en konsekvens av EU-fordragets artikel 42(7). Den fin-
lindska positionen skiljer sig dock frin den svenska genom att den
inte giller nordiska linder utanfér EU (se Koivula och Forss 1
Hugemarks, Till broders hjilp, 2011, s. 160). I likhet med den svenska
forklaringen fir den finlindska uppfattas som en accept av en juri-
diskt bindande forpliktelse. I Finlands statsrdds sikerhetspolitiska
redogorelse frin 2009 heter det bland annat:

Finlands utgingspunkt ir att unionens medlemslinders &msesidiga
skyldighet att bistd varandra befister medlemslindernas dmsesidiga
solidaritet och férpliktar alla medlemslinder i lika hég grad. Finland
bistdr dvriga medlemslinder 1 enlighet med bistdndsskyldigheten och
férvintar sig att de 6vriga medlemslinderna agerar pi samma sitt.
Finland anser att en bistindsskyldighet som dven omfattar militira
medel ir ett dtagande som faller sig naturligt i ett sidant nira fé6rbund
som unionen utgdr. Det ir klart att den starka samhorigheten i unionen
ocks3 dterspeglar sig pd den militira verksamheten och pi beredskapen
att forsvara andra medlemslinder med alla till buds stiende medel.

Den 6msesidiga bistdndsskyldigheten ir en skyldighet som direkt
binder medlemsstaterna och ibruktagandet av den kriver inget enhilligt
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beslut pd unionsnivd. Varje medlemsstat fattar ett eget beslut om att ge
bistdnd och om formerna for det.'

Det finska betonandet av en dmsesidig skyldighet till bistdnd 1 krig
och kris implicerar samtidigt en skyldighet att utveckla en beredskap
redan i fred, den skyldighet att samarbeta som vi redan identifierat.

Sammanfattning

Av ovanstdende foljer sammanfattningsvis ndgra slutsatser av folk-
rittslig karaktir:

1.

Artikel 42(7) ir en bindande solidaritetsklausul for EU:s samt-
liga medlemmar som, dven om den medger avvikelser for vissa
(alliansfria, neutrala, Natomedlemmar), genom skrivningen frin
Lissabon ir avsedd att vara av generell karaktir. Varken Sverige
eller Finland har deklarerat att alliansfriheten pd nigot sitt modi-
fierar vdra forpliktelser under klausulen.

. Den svenska solidaritetsforklaringen innebir siledes en accept

av artikel 42(7) fullt ut, ndgot som inte nodvindigtvis innebir
att vi binder upp oss f6r militir assistans, men diremot f6r ndgon
form av assistans. Aven om bundenheten av artikeln bekriftas
utan explicita undantag for alliansfriheten, giller fortsittningsvis
linjen om icke-medlemskap i Nato, nigot som inte hindrar ett
genomférande av solidaritetsinsatser. Den svenska forklaringen
ir genom sin kontext folkrittsligt bindande gentemot EU:s med-
lemmar, men den utgdr enbart en politisk och moralisk vilje-
forklaring 1 férhillande till Norge och Island.

. Den folkrittsliga bundenheten enligt ovan implicerar ”a duty to

cooperate”, en plikt att enligt eget val delta i nigon form av
sikerhetspolitiskt och férsvarspolitiskt samarbete. Forsvarspoli-
tiskt samarbete dr mer lingtgdende eftersom det nédvindigtvis
inkluderar en militir dimension, medan sikerhetspolitiskt sam-
arbete kan fokusera pd diplomatiska och politiska medel och inte
kriver en militir del. Ett agerande under den kollektiva sjilv-
forsvarsritten (FN-stadgans artikel 51) behover inte vara av

! Koivula och Forss som ovan, s. 174.
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militirt slag. Sverige har frihet betriffande medel, men malupp-
fyllelsen (solidaritet i krig och kris) kriver samarbete som skapar
férmdga. En krigsavhéllande militir férméga ger en styrkeposi-
tion 1 fredstida kriser.

. Den folkrittsliga skillnaden mellan EU-fordragets artikel 42(7)
och Natoférdragets artikel 5 dr férsumbar. Bida bestimmelserna
ir juridiskt tvingande men ger medlemsstaterna full frihet att
leverera solidaritet enligt eget val. Den skillnad som finns rér
trovirdigheten i forpliktelsernas implementering. Natos gemen-
samma forsvarsitagande har, till f6ljd av organisationens historia
och karaktir, storre politisk tyngd och trovirdighet.
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Internationellt fOrsvarssamarbete

1 Forsvarssamarbete

Forsvarssamarbeten kan begriinsas till ett kontinuerligt informations-
utbyte, t.ex. genom &terkommande stabssamtal. De kan konkretiseras
genom vixeltjinstgoringar eller utplacering av stabsofficerare 1 andra
linders eller organisationers hogkvarter. Samarbetet kan ske infér,
under och efter en internationell operation, antingen genom att
samordna eller genom att integrera nationella formigor eller for-
band. Linder kan dven koordinera sin koncept- och doktrinutveck-
ling. Ovningar och gemensamma utbildningar ir andra exempel p3
formigehojande forsvarssamarbeten som bidrar till 6kad inter-
operabilitet och utvecklad kunskap 1 friga om modern krigféring.
Tv4 eller flera linder kan etablera forsvarssamarbeten pd materiel-
omrddet 1 alla skeden; forskning och utveckling, upphandling,
anvindning, vidmakthdllande och avveckling. Materielsamarbeten
kan begrinsas till kunskapsinhimtning men kan dven gilla allt frn
gemensam upphandling av ammunition till stora, komplexa projekt
sdsom utveckling av nya stridsflyg och -fartyg.

Bakomliggande syfte med forsvarssamarbeten kan vara 6kad siker-
het genom att bygga fortroende eller genom att sikerstilla insyn
och inflytande i ledande linders eller organisationers militirstrate-
giska utveckling. Ett annat dominerade syfte ir kostnadsdelning
och mer effektiv resursanvindning, t.ex. genom férmégedelning.
Det senare for att vinna en okad operativ férmiga eller for att
undvika ambitionsminskningar. Det kan innebira att de linder som
samarbetar kan o6ka mojligheterna att verka tillsammans och
dirmed ligga grund for ett solidariskt agerande 1 hindelse av kris
eller konflikt, bde i lindernas niromride och utanfér niromridet.
Samarbete kan dven gora det mojligt att inférskaffa férmigor som
linderna inte hade haft rdd med pd egen hand. Sverige har exempel-
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vis inga egna strategiska transportflygplan, men ir deligare 1 de tre
C-17 som ingdr i1 samarbetsprojektet Strategic Airlift Capability
(SAC). SAC inkluderar Sverige, Finland och tio Natolinder.

Regeringen har beslutat att den svenska Férsvarsmakten under
perioden 2010 till 2014 alltid skall &verviga och utreda fordjupat
internationellt samarbete for att utveckla, vidmakthilla och anvinda
militira resurser och férmigor. Regeringen vill att gemensamt dgande
eller nyttjande av resurser samt mojligheten till rollspecialisering
skall 6vervigas sirskilt. Férdjupat samarbete skall anvindas d& detta ir
indamailsenligt och bedéms vara det mest kostnadseffektiva alter-
nativet. Bedémningen skall ta sin utgdngspunkt i férsvarsplane-
ringen. Den enda begrinsningen som regeringen anger ir att hin-
syn skall tas till férmigor som méste {6rbli nationella.'

1.1 Forsvarssamarbete — olika grader av integration

Forsvarssamarbeten for att dstadkomma militir férmdgeutveckling
kan ske med olika grad av integration. Gemensamt for alla typer av
samarbeten och gemensam férmégeutveckling ir att de kriver éver-
viganden kring i vilken utstrickning de pdverkar den nationella
handlingsfriheten och hurivida detta dr acceptabelt utifrin ett
sikerhets- och forsvarspolitiskt perspektiv, i forhdllande till den
bedémda vinsten med samarbetet.

Ett f6rdjupat samarbete kan ses som en del 1 en 6kad integration
mellan deltagande stater. P4 kort sikt kan gemensamt anvindande
av resurser bidra till att héja den operativa férmdgan inom omriden
som taktisk flygtransport eller f6r att skapa nya férmigor som
strategisk transportférmaga, vilket ir fallet f6r Sverige genom del-
tagandet 1 SAC. Verkligt stora effektivitetsvinster kan dock bara
dstadkommas med en hégre grad av integration t.ex. genom arbets-
fordelning di ett land helt avvecklar en militir f6rmédga och 1 stillet
forlitar sig pd stdd frdn en partner. Beroende pd vilken formiga det
ror sig om kan det krivas omsesidiga forsvarstorpliktelser eller
annan form av 3terférsikran. Exempelvis har de Baltiska linderna
inget eget stridsflyg utan forlitar sig pd stéd frin forsvarsalliansen

! Regeringsbeslut 4 2011-09-15. F52011/1381/MFI och F62011/414/MFU (delvis). "Inriktnings-
beslut f6r Férsvarsmakten avseende internationellt samarbete”.
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Nato och allierade genom deras roterande ansvar foér lindernas
luftrumsdvervakning och incidentberedskap (Air Policing).

Merutnyttjande innebir att flera aktorer delar pd férmdgor eller
en verksamhet. Exempelvis kan en sensor skicka data till flera mot-
tagare. Merutnyttjande innebir stor operativ effekt till en 1g kost-
nad, samtidigt som den nationella handlingsfriheten bibehalls da
samarbetet relativt enkelt kan avbrytas. Sverige ingdr t.ex. i ett
internationellt sjo6vervakningssamarbete i Ostersjéregionen, Sucbas
(Sea Survaillance Co-operation in the Baltic Sea and Approaches).
Sucbas bygger pd redan existerande nationella system hos civila och
militira myndigheter. De medverkande linderna utbyter informa-
tion om sjdliget och kan gd in 1 varandras datasystem och himta
information nir det behévs.

Strukturanpassning innebir att férmdgor som ingdr 1 system
struktureras pd ett sddant sitt att de kompletterar varandra, exem-
pelvis genom sensorer som optimeras dver en geografisk yta utan
hinsyn till nationsgrinser. Strukturanpassning kan ge férhéllande-
vis stora effekter till en minskad kostnad, men den nationella hand-
lingsfriheten kan begrinsas genom ett dkat dmsesidigt beroende.
Om Sverige tillsammans med Finland och Norge kunde &stad-
komma en gemensam luftrumsévervakning dir vart och ett av
linderna fir ansvar f6r en viss del av luftrummet oberoende av
nationsgrinser, skulle det vara ett exempel pd strukturanpassning.

Genom att anvinda samma typ av materiel minskar kostnaderna
pd grund av stordriftsférdelar och dkad interoperabilitet. Materiel-
samarbeten behéver inte paverka den nationella handlingsfriheten.
Det kriver dock att minst tvd linder har samma eller likartade
formdgebehov samtidigt. Ett exempel pd gemensam upphandling
som skulle kunna bidra till minskade kostnader ir en dansk inbjudan
till nordiska linder och 6vriga medlemmar av Europeiska unionen
(EU) och férsvarsalliansen Nato att delta 1 en gemensam upphand-
ling av ammunition.

Framfor allt vid gemensam utveckling finns flera utmaningar
med att dstadkomma effektiva materielsamarbeten dir flera olika
krav mdste harmoniseras. Férdelarna och nackdelarna med gemen-
sam utveckling dr tydliga 1 Sveriges erfarenheter frin det europeiska
samarbetsprojektet kring helikoptersystemet NH90 (den svenska
benimningen ir Helikopter 14). Fordelen ir effektivitet i ett lingre
perspektiv. Att fler anvinder samma helikoptertyp ger mojligheter
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till ligre driftskostnader och méjligheter att dela kostnader for
uppgraderingar och férbittringar. Nackdelen ir att samordning av
nationella behov fordrar mycket arbete och dirmed ir tids-
krivande. Enligt den ursprungliga planen skulle Helikopter 14 leve-
rerats 2009. Nu ir férhoppningen att systemet skall vara fullt ope-
rativt 2019. Ett annat exempel pd materielsamarbeten med kompli-
kationer ir artillerisystemet Archer. Detta upphandlade Sverige och
Norge tillsammans dnda till dess att Norge drog sig ur projektet
efter 4 drs samarbete. Sverige och Norge har delat pd sjilva utveck-
lingskostnaderna {or artillerisystemet. Driftkostnaden kommer
diremot att bli hégre for svensk del med firre system.

Militira férmdgor frin tvi eller flera linder kan integreras,
antingen 1 en gemensam struktur som ett enhetligt férband, eller
genom nationella bidrag till t.ex. en krishanteringsoperation. Ett
exempel pd integrerad férmiga ir Belgiens och Nederlindernas
marina samarbete som pdgitt 1 femton &r. Det inkluderar en gemen-
sam stab som skall kunna leda styrkor bade 1 fredstid och i krig.
Samarbetet dr omfattande p&8 omriden sisom utbildning, fartygs-
underhdll och logistik. Bdda linderna bidrar med fartyg.

Exempel pd integration genom krishanteringsoperationer ir
Sveriges deltagande 1 krishanteringsoperationer under Forenta
nationernas (FN), EU:s och Natos ledning, t.ex. Minusma® i Mali,
Isaf’ i Afghanistan och EUNAVFOR Somalia — Operation Atalanta
utanfér Afrikas horn och i Vistindiska oceanen.

I vilken utstrickning integrationen av militira férmdgor paver-
kar den nationella handlingsfriheten beror pd hur stor andel av de
nationella resurserna som ingdr 1 samarbetet. Det beror dven pi
under vilka forutsittningar som resurserna kan anvindas i den
gemensamma strukturen, t.ex. om det krivs ett enhilligt beslut bland
de deltagande nationerna. Vidare ir det avgorande under vilka férut-
sittningar resurserna iter kan stillas under nationell ledning. Nir
linder stiller militir personal eller férband ull forfogande 1 en
internationell krishanteringsoperation avsiger sig landet 1 princip
den nationella handlingsfriheten &ver dess formdgor inom vissa
ramar t.ex. vad giller tid och uppgift.

2 The United Nations Multidimensional Integrated Stabilization Mission in Mali.
3 International Security Assistance Force.
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1.2 Forsvarsmaterielexport

I stort sett inget lands foérsvarsmakt kan 1 dag behalla och utveckla
en kompetent och konkurrenskraftig férsvarsindustri pd egen hand.
Export och internationellt samarbete ir dirfor en forutsittning.
Det finns dirmed en koppling mellan Férsvarsmaktens materiel-
forsorjningsstrategi och forsvarsmaterielexporten samt det inter-
nationella samarbete som denna kan generera. Aven om ansvar och
roller ir olika finns det mot denna bakgrund ett émsesidigt bero-
ende mellan férsvarsindustrin och staten. For svenskt vidkommande
har statens engagemang for att stddja férsvarsexporten ansetts
motiverad om exporten bidrar till nytta f6r Foérsvarsmakten eller i
ovrigt dr till fordel f6r Sveriges forsvars- och sikerhetspolitik.

Utover direkta ekonomiska fordelar som exporten kan medféra
kan den dven betraktas som ett av flera instrument for att &stad-
komma férsvarssamarbeten mellan linder. Om tvi eller flera linder
koper samma system, kan de dela kostnader f6r utveckling, drift
och underhdll. Detta ir sirskilt betydelsefullt for formigor som
skall vidmakthillas ¢ver linga tidsperioder. En annan konsekvens
av forsvarsmaterielexport dr att det inte alltid gir att vilja sina
samarbetspartners. I kombination med de resurser som investeras i
forsvarsmaterielexport och projektens langsiktighet kan dessa
forsvarssamarbeten etableras med linder som i andra fall kanske inte
skulle vara ett sjilvklart val utifrin andra sikerhets- och férsvars-
politiska hinsyn.
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2 Norden och Ostersjon
2.1 Nordiskt samarbete

I februari 2009 presenterade den tidigare norske utrikesministern
Thorvald Stoltenberg pa uppdrag av de nordiska utrikesministrarna
en rapport om férdjupning av det nordiska samarbetet.* Uppdraget
till Stoltenberg var ett uttryck for en gemensam vilja hos de
nordiska linderna att ytterligare utveckla och férdjupa det nordiska
samarbetet inom det utrikes- och sikerhetspolitiska omridet. Den
s& kallade Stoltenbergrapporten innehéll tretton konkreta forslag.
De omfattade bland annat fordjupat samarbete mellan de nordiska
utrikestjinsterna, ett kompetensnitverk mot IT-angrepp, fordjupat
militirt samarbete, samarbete kring luftrumsévervakning pd Island
samt en nordisk solidaritetsférklaring. Rapporten har bidragit till
att vitalisera samarbetet. Flera av férslagen har genomforts eller
hanterats i det |6pande samarbetet.

Med grund i ett férslag i Stoltenbergrapporten antogs den nordiska
solidaritetstorklaringen 1 april 2011. Den uttrycker de nordiska
lindernas vilja att, utifrdn gemensamma intressen och geografisk
nirhet, samarbeta 1 solidarisk anda fér att méta utrikes- och siker-
hetspolitiska utmaningar. Som risker identifieras bl.a. naturkatastrofer,
katastrofer orsakade av minniskor, IT- och terroristangrepp. I
hindelse av att ett nordiskt land skulle drabbas av ndgon av dessa
foreteelser har 6vriga linder utlovat att, pd begiran av landet ifriga,
bidra med relevant stéd.

2.2 Nordiskt forsvarssamarbete

I december 2009 slogs ett antal nordiska férsvarssamarbetsformat
samman till Nordic Defence Cooperation (Nordefco). I det sam-
forstdndsavtal som undertecknades 2009 anges att syftet och mal-
sittningen med Nordefco ir att stirka de nordiska lindernas natio-
nella férsvar, utforska gemensamma synergier och underlitta effektiva

*Stoltenberg, Thorvald. "Nordisk samarbeid om utenriks- og sikkerhetspolitikk” Rapport
bestilld av de nordiska utrikesministrarna. Overlimnades i samband med ett extraordinirt
nordiskt utrikesministerméte 1 Oslo den 9 februari 2009.
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gemensamma losningar. Samforstdndsavtalet ger lingtgiende moj-
ligheter till nordiskt samarbete inom flera férsvarsomriden.’

Nordefco ir en struktur men dven ett forum f6r bdde dialog och
forsvarspolitiskt och militirt samarbete inom omridena policy,
formagor, personalfrgor och utbildning, trining och évning, opera-
tioner samt materiel. Inom ramen fér Nordefco sker regelbundna
moten pd forsvarsminister-, statssekreterar- och tjinstemannaniva.
Dir diskuteras aktuella och strategiska sikerhets- och forsvars-
politiska frigor. Aven specifika frigor avseende det nordiska for-
svarssamarbetet avhandlas, inklusive inriktning av samarbetet. Dir-
utdver forekommer regelbundna méten pd myndighetsnivd mellan
de nordiska férsvarsmakterna och materielverken fér diskussioner
kring och hantering av konkreta samarbetsprojekt. Principer for
samarbetet mellan foérsvarsmakterna ir transparens och ett flexibelt
arbetssitt. Det innebir att samtliga linder inte behover delta i alla
samarbetsprojekt, men att alla linder alltid delges information om,
samt dr inbjudna att ansluta sig till befintliga samarbeten.

I december 2013 enades de nordiska férsvarsministrarna kring
en politisk vision f6r det nordiska férsvarssamarbetet. Visionen ger
politisk vigledning fér samarbetet fram wll i 2020. De nordiska
ministrarna bekriftar sin starka tilltro till att ett fordjupat och
stirkt nordisk férsvarssamarbete kommer att skapa méjligheter for
respektive land att utveckla, bibehdlla och anvinda sina militira
formagor mer effektivt och pa ett mer kostnadsetfektivt sitt. Visionen
ir att &r 2020 ha uppnatt en forstirkt politisk och militir dialog pd
det sikerhets- och férsvarspolitiska omridet. Vidare vill ministrarna
att de nordiska linderna férdjupar sitt samarbete genom att aktivt
soka nya samarbetsmojligheter. De forpliktigar sig till att forstirka
samarbetet och samverkan 1 férmdgeutveckling och materiel-
samarbeten.®

Visionen f6r det nordiska forsvarssamarbetet innehéller ett visst
drag av konkretion genom att peka pd ndgra specifika omriden dir
ministrarna vill 8stadkomma ett nirmare samarbete. Diribland
mirks att etablera en rutin {ér transparens, konsultationer och
koordinering av bidrag till internationell krishantering; en nordisk
tjinstgoringslista {or specialister och militira riddgivare f6r bidrag

> Memorandum of Understanding on Nordic Defence Cooperation (NORDEFCO).
¢ Politisk vision f6r Nordefco, ”Nordic Defence Cooperation 2020”.
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till kapacitetshojande insatser samt insatser for sikerhetssektor-
reform; koordinering av trinings- och dvningsprogram; det grins-
overskridande 6vningssamarbetet (Cross Border Training, CBT)
skall inkludera hela det nordiska évningsomridet och rorligheten
for personal och materiel skall forenklas; luft- och havsévervakning
skall forstirkas; de nordiska linderna skall tillsammans ta fram
snabbinsatsformigor som kan stillas till Natos och EU:s forfog-
ande; gemensam nordisk anskaffning skall géras méjlig genom
upprittande av gemensamma processer och rutiner; sikra kommu-
nikationskanaler skall etableras mellan de nordiska linderna fér att
kunna utbyta hemlig information; ambitionen idr att i sd stor
utstrickning som méjligt ensa procedurer, regler och regleringar
for att forstirka det nordiska forsvarssamarbetet.”

2.2.1 Exempel pd samarbete inom ramen f6r det nordiska
forsvarssamarbetet

P4 uppdrag av regeringen genomférde Forsvarsmakten 2013 en
inventering av verksamhet inom ramen f6r Nordefco vid svenska
forband, skolor och centrum.

Under 2013 deltog Sverige 1 éver 130 stycken Nordefcorelaterade
aktiviteter med ett eller flera andra nordiska linder.® Nigra av dessa
redovisas i tabellen nedan som dven anger bedémd effekt av sam-
arbetet.

7 Politisk vision f6r Nordefco, "Nordic Defence Cooperation 2020”.
¥ Norge 98 stycken, Finland 51 stycken, Danmark 70 stycken och en aktivitet med Island.
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Tabell 2.1 Samarbeten inom ramen for Nordefco inklusive effekter

Besparingar (Operativ
effekt

Okad
kompetens

Redundans

Planering och deltagande i dvningen
Cold Responce for flera forband

Utbyte med norska
Telemarkshataljonen inkl. skjutfalt

Samordnade utbildningar

Erfarenhetsutbyte avseende nyttjande
av SUAV!

C-IED/WIT? — utbildning i taktisk
exploatering och bevisframtagning

Gemensam anskaffning av
broldggare, med leverans 2015

Samarbete med Norges/Natos
ubatsraddningssystem

Samarbete med Danmark och Norge
inom dykeriverksamhet

Delad sjélagesinformation (Sucfis?,
Suchas, Marsur*)

Utbildning av helikopterbesattningar i
"nodprocedur vatten” i Danmark

CBT med dess ingdende komponenter

Delad luftlagesinformation inom
CAPDE/ASDE®

Gemensam utbildningsdvning, Arctic
Horn med Norge

NCGM/NATO DHE, genomfor specifika
uthildningar

Gemensamma kurser och
instruktorsutbyte mellan skolor/centrum

Gemensam utbildning av Medevac’-
koordinator med Norge

Utbildnings- och erfarenhetsutbytet
"Skandia” — Sverige, Norge, Danmark

! Sma obemannade farkoster (Small Unmanned Aerial Vehicle).

2 Counter Improvised Explosive Device respektive Weapons Intelligence Team.

3 Sea Surveillance Co-operation Finland-Sweden.

* Europeiska forsvarshyrans (EDA) sjodvervakningsprojekt.

S Combined Air Picture Data Exchange respektive Air Situation and Data Exchange.

8 Nordic Centre for Gender in Military Operations / NATO Department Head.

T Medical Evacuation.
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Foérsvarsmaktens beddmning utifrdn den genomférda inventeringen
var att det genomgdende fanns en positiv syn pd nordiskt férsvars-
samarbete och dess effekter. Det kunde konstateras att antalet nya
och implementerade aktiviteter 6kade. Samtrining av férband med-
forde okad interoperabilitet mellan de nordiska linderna, men
ocksd gentemot Nato 1 och med att Norge och Danmark ir med-
lemmar.

P3 basis av inventeringen féreslog Forsvarsmakten nigra for-
indringar. Forsvarsmakten ville bl.a. férenkla hanteringen och ta
bort administrativa hinder fér personal och materiel vid grins-
passage. Ett specifikt forslag var att utveckla och foérenkla den
grinsoverskridande 6vningsverksamheten. Vidare ¢nskade Forsvars-
makten mojliggora ett férenklat utbyte av sekretessklassad infor-
mation och oka effekten inom visa omrdden genom att lita per-
sonal vixeltjinstgora. Det ansdgs dven finnas behov av att utveckla
enklare ekonomimodeller fér kostnadsberikningar och kostnads-
fordelning. P4 nationell basis sdg Forsvarsmakten ett behov av att
vidareutveckla den interna styrningen i verksamhetsuppdrag.’

Grinsdoverskridande 6vningssamarbete

Sedan 2008 har svenska och finlindska flygforband genomfért
bilaterala grinsoverskridande évningar. Ar 2010 anslét sig Norge.
Numera sker den trilaterala 6vningsverksamheten regelbundet, mer
in en ging 1 veckan. Det nordiska avtalet avseende grinsover-
skridande 6vningsverksamhet (CBT) inkluderar samtliga nordiska
linder utom Island. Ovningssamarbete med Danmark har in s3
linge varit begrinsat. Mgjligheterna att dven inkludera Island under-
s6ks for nirvarande liksom méjligheten att 6ppna samarbetet for
tredje land. Dirtill 6vervigs en utvidgning av samarbetet till det
marina omrédet.

CBT innebir att de nordiska linderna har méjlighet att 6va
gemensamt 1 varandras luftrum utan att behéva soka tillstdnd for
varje enskild 6vning. Savil utbildnings- som triningsmoment ingdr,

?Hela avsnittet inklusive tabellen bygger pi bedémningar och uppgifter frdn Forsvars-
maktens inventering vid svenska férband, skolor och centrum av verksamhet inom Nordefco
2013.
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frdn enstaka flygplan till komplexa ¢vningar 1 stérre sammansatta
flygforband.

Konceptet uppfattas fungera vil av samtliga berdrda parter. Det
har 6kat sdvil flexibilitet som &vningskvalitet. CBT lyfts ofta fram
som ett exempel pd ett kostnadseffektivt férsvarssamarbete som
okar den operativa effekten av existerande resurser. Det har inne-
burit en kvalitetshojning till 1ig kostnad som inte skulle varit mojlig
att 3stadkomma p3 nationell nivd. Eftersom verksamheten utgdr frn
forbandens ordinarie basering har den gemensamma &vnings-
verksamheten inte inneburit ndgra nya kostnader f6r foérbanden.

For nirvarande utreds mojligheterna att ytterligare effektivisera
samarbetet t.ex. genom stdende tilltridesbeslut. Mlsittningen ir
att se over gillande regelverk, 1 syfte att s& lingt som mojligt for-
enkla hanteringen och ta bort administrativa hinder {6r ett férdjupat
samarbete.

Iceland Air Meet

Ett av forslagen 1 Stoltenbergrapporten rérde deltagande av Sverige
och Finland i Natos luftrumsévervakning éver Island. Med utgings-
punkt 1 ett uttryckt intresse frin den islindska regeringen for-
klarade sig Sverige och Finland hésten 2012 vara beredda att delta i
luftrumsévervakning 6ver Island 1 bérjan av 2014. I slutindan
visade sig detta inte vara mojligt eftersom deltagande 1 luftrums-
dvervakningen over Island var forbehdllet Natomedlemmar. De
alliansfria linderna deltog dirfér endast 1 en flygévning under
Natos ledning, Iceland Air Meet 2014. 1T Svningen deltog dven
Norge, Island, Nederlinderna och USA samt Natos Awacs'™.
Ovningen genomférdes under den period di Norge ansvarade for
Natos luftrumsdvervakning dver Island. Sveriges och Finlands ut-
talade syfte med deltagandet 1 flygdvningen var att utveckla och
stirka det nordiska samarbetet.

I samband med ett nordiskt férsvars- och utrikesministerméte
pa Island under Iceland Air Meet 2014 fick forsvarsmakterna i upp-
gift att undersdka mojligheterna for en fortsittning pd samarbetet.
Rekommendationen blev att évningsverksamheten skulle ske 3ter-

1° Flygburet stridslednings- och luftbevakningssystem (Airborne Warning and Control System).
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kommande, utan nirmare precisering av tidsperiod. Fér nirvarande
planerar Sverige och USA {6r en flygévning forsta kvartalet 2015
d3 USA har ansvaret {6r Natos luftrumsdvervakning 6ver Island.
Till skillnad mot Iceland Air Meet 2014 kommer det svenska for-
bandet vara baserat pa sin hemmabas i Sverige. Finland har inbjudits
att delta. Parallellt ses mojligheterna 6ver for ytterligare svenskt
deltagande i Iceland Air Meet lingre fram.

Svensk-finlindskt amfibiesamarbete

Ar 1999 inleddes ett samarbete mellan Sverige och Finland avseende
amfibieférband genom ett utbyte mellan svenska Amf 1 och
finlindska Nylands brigad. Samarbetet omfattade inledningsvis
ovningar och utbildning fér att senare utvecklas mot en gemensam
amfibiestyrka for krishanteringsoperationer, Swedish  Finnish
Amphibious Task Unit (SFATU).

Ramverket f6r samarbetet finns 1 enhetens mélsittningsdokument,
Swedish Finnish Amphibious Concept 2014. Dokumentet ir en grund
for organisatorisk, taktisk och férmagemaissig utveckling av SFATU
samt ett ramverk for utbildningar, dvningar och férberedelser infor
militira operationer. Det beskriver dven vilka uppgifter SFATU
skall kunna 16sa.

2.2.2 Fordjupat svensk-finlindskt forsvarssamarbete

I borjan pd maj 2014 enades den svenska och den finlindska
férsvarsministern om en gemensam handlingsplan f6r hur linderna
skall utveckla sitt forsvarspolitiska samarbete 1 det uttalade syfte att
stirka sikerheten och den militira férmégan 1 respektive land
genom forbittrade resultat och 6kad effektivitet. Overviganden
gdrs om gemensam anvindning av resurser, 6kad interoperabilitet
och en nirmare dialog om gemensamma utmaningar. Samarbetet ir
begrinsat till aktiviteter 1 fredstid. Det férdjupade samarbetet skall
komplettera multilaterala samarbeten och ta sin utgingspunkt i det
redan existerade samarbetet mellan Sverige och Finland. Tanken ir
att samarbetet skall fortsitta sdvil bilateralt som inom befintliga
fora som Nordefco, FN, EU och Nato. Positiva resultat frin det
svensk-finlindska samarbetet kan komma att lyftas in som bredare
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samarbetsomrdden inom Nordefco. I bérjan av 2015 skall den
svenska och den finlindska forsvarsmakten redogora foér hur
handlingsplanen kan genomféras. Senast under viren 2015 skall
arbetet inférlivas 1 férsvarsmakternas ordinarie planerings-
processer.

Handlingsplanen berér sivil departements- som myndighetsnivén.
I handlingsplanen féreslis nigra allminna samarbetsomriden som
forsvarsmakterna skall gd igenom. Det finns dirtill mojlighet for
dem att rekommendera ytterligare samarbeten.

For férsvarsministeriernas del dr forslaget att det skall upprittas
siker kommunikation mellan departementen, att personalutbytet
skall terupptas och att det skall utarbetas gemensamma analyser i
frigor som rér gemensamma utmaningar och férsvarssamarbete.

Forsvarsmakterna skall undersska mojligheter till samarbete
inom samtliga stridskrafter. For marinens del ror det mojligheterna
att forstirka samarbetet om &vningar, utbildning och trining, sj6-
dvervakning, gemensam anvindning av grundliggande infrastruk-
tur, gemensamma férband och utvecklingen av f6rmigan att éver-
fora operativ ledning av enheter mellan de marina stridskrafterna.

Flygvapnet skall utforska méjligheterna att férstirka samarbetet
om &vningar, utbildning och trining, luftévervakning och ledning,
gemensam anvindning av grundliggande infrastruktur, gemensamma
forband samt utvecklingen av formdgan att 6verfora operativ led-
ning av enheter mellan flygstridskrafterna.

Armén skall utforska mojligheterna till férdjupat bilateralt sam-
arbete om 6vningar, utbildning, jimstilldhetsfrigor och trining
inom t.ex. artilleriutbildning, grundliggande soldatutbildning, vinter-
utbildning och mekaniserade férband samt gemensam anvindning
av dvningsanliggningar.

Dirtill skall férsvarsmakterna studera mojligheterna att genom-
fora gemensamma férstudier, t.ex. om ett nytt ytstridsfartyg, gemen-
sam utliggning av verksamhet pd entreprenad och férdjupat bi-
lateralt samarbete inom underhdll och framtida férmgeutveckling.
Aven mellan forsvarsmakterna skall siker kommunikation utredas
liksom méjligheterna att bidra med gemensamma férband till inter-
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nationella évningar och operationer samt till FN:s, EU:s och Natos
styrkeregister."'

2.3 Nordisk-baltiskt samarbete

Samarbetet mellan de nordiska och baltiska linderna pd det for-
svarspolitiska omrddet har varierat sedan de baltiska staternas
sjilvstindighet dterupprittades i borjan av 1990-talet. Inledningsvis
syftade samarbetet till att stddja etableringen och utvecklingen av
Estlands, Lettlands och Litauens férsvarsmakter. Samarbetet avveck-
lades nir Estland, Lettland och Litauen blev medlemmar i Nato och
lindernas fokus naturligen fick en annan riktning. Direfter bestod
det nordisk-baltiska férsvarssamarbetet huvudsakligen av en siker-
hets- och forsvarspolitisk dialog samt samverkan inom ramen fér
fredsfrimjande operationer.

Sedan Nordefco skapades har det nordisk-baltiska samarbetet
utvecklats inom ett antal omriden. Utdver en &dterkommande
dialog 1 férsvarspolitiska frigor finns konkreta samarbeten mellan
lindernas  forsvarsmakter. P34 initiativ frin det svenska
ordférandeskapet 1 Nordefco 2011 bjéds de baltiska linderna in till
ett utdkat samarbete inom utbildning, gender- och veteranfrigor.
Under det finlindska ordférandeskapet 2013 presenterades ett
estnisk-finlindskt tankepapper om méjligheter att utveckla det
nordisk-baltiska samarbetet. Inriktningen ir att fragan skall disku-
teras vidare 1 slutet av 2014. Férslagen omfattar: politisk dialog,
nordisk-baltiska bidrag till sikerhetssektorreform och kapacitets-
héjande insatser, personalfrdgor och utbildning, trining och évningar,
operationer, materiel och anskaffning, cyberforsvar samt samarbete
mellan de frivilliga férsvarstérbunden. Under det svenska ord-
forandeskapet f6r Nordefco 2015 ir intentionen att Sverige skall
verka for ett okat samarbete med Estland, Lettland och Litauen
inom omriden av gemensamt intresse.

Det nordisk-baltiska samarbetet ir endast ett komplement till de
baltiska lindernas sikerhetspolitiska ramverk med grund i Nato
och framfér alle USA. Utdver de bedémda sikerhetspolitiska

" Bilaga till regeringsbeslut den 16 april 2014 (F nr 2). "Handlingsplan fér ett férdjupat
forsvarssamarbete mellan Finland och Sverige”. Overenskommelse mellan Sveriges regering
féretridd av Forsvarsdepartementet och Finlands férsvarsministerium.
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vinsterna for egen del anser de baltiska linderna att férsvars-
samarbete med Nordefco skulle forenklas och ge mer effekt om
Sverige och Finland var medlemmar av Nato. Oaktat detta uttrycker
samtliga baltiska linder en 6nskan om ett betydligt bredare och mer
laingtgdende samarbete med de nordiska linderna, bi- och multi-
lateralt, syftande till 6kad forsvarsférmdga och sikerhet. Det finns
onskemdl om att Sverige okar sitt deltagande 1 6vningar pd, eller i
direkt anslutning till de baltiska lindernas territorium.

Av sikerhetspolitiska och geopolitiska skil har de nordiska
linderna i viss mdn haft olika syn pd ett nirmare nordisk-baltiskt
samarbete. Det finns ett intresse f6r samarbete med de baltiska
linderna frén fall till nir det bidrar med émsesidigt mervirde.

2.4  Norra gruppen

Norra gruppen (Northern Group) ir ett forsvarspolitiskt forum
som initierades av Storbritannien hdsten 2010. Initiativet hade sin
bakgrund i en brittisk skepsis mot multilaterala samarbeten 1 all-
minhet och mot EU 1 synnerhet. Den senaste brittiska férsvars-
och sikerhetséversynen 2010 betonade dven vikten av nya sam-
arbetspartner samt nya, mindre och effektiva samarbetsformat.
Storbritannien dnskar samarbeta med likasinnade och uppfattar de
nordiska linderna som nirstdende pd flera politikomrdden. Det
finns ett vixande intresse for samarbete 1 norra Europa. De nordiska
och baltiska linderna ses som viktiga samtals- och samarbets-
partner rérande utvecklingen i Ryssland.

Norra gruppen skall tjina som ett forum fér sikerhetspolitisk
dialog mellan férsvarsdepartementen i1 de nordiska och baltiska
linderna, Storbritannien, Polen, Tyskland och Nederlinderna. Frin
svensk sida ses gruppen som ett komplement till det nordiska och
nordisk-baltiska samarbetet och som en méjlighet att underlitta ett
utdkat regionalt samarbete. Norra gruppen anses dven kunna frimja
intresset bdde i EU och i Nato fér den nordliga regionen.

Ambitionen ir att formatet skall underlitta ett utokat regionalt
samarbete och frimja deltagande nationers intressen i sdvil EU
som Nato. Inriktningen ir att gruppen skall utgéra ett flexibelt och
informellt forum foér diskussion liksom identifiering av eventuella
gemensamma samarbetsbehov. Till exempel har Sverige tillsammans

105

Bilaga 3



Bilaga 3

med Polen tagit initiativ till att se 6ver behov av och tillgdng till
avancerade vningar.
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3 Europeiska unionen

EU ir en politisk allians, dir medlemslinderna inte har forsvars-
forpliktelser 1 férhillande till varandra. Av artikel 42(7) 1 Férdraget
om Europeiska unionen 1 det s kallade Lissabonférdraget framgar
att om en medlemsstat utsitts for ett vipnat angrepp pa sitt
territorium ir de 6vriga medlemsstaterna skyldiga att ge stéd och
bistind med alla till buds stdende medel i enlighet med artikel 51 i
FN stadgan. Det framgér dock av férdragstexten att detta inte skall
paverka den sirskilda karaktiren hos vissa medlemsstaters sikerhets-
och férsvarspolitik och att de EU-linder som dven ir medlemmar av
Nato inte kan begrinsas av itagandena och samarbetet inom EU.
Unionen och dess medlemsstater har i enlighet med artikel 222 i
Lissabonfoérdragets funktionsférdrag dven enats om att handla
gemensamt i en anda av solidaritet om en medlemsstat utsitts for
en terroristattack eller drabbas av en naturkatastrof eller en
katastrof orsakad av minniskor. Den s3 kallade Solidaritetsklausulen
stiller dock inga krav pd militirt agerande utan medlemsstaterna far
sjilva vilja pd vilket sitt de vill bista.

3.1 Den gemensamma forsvars- och sakerhetspolitiken

Det finns tvd 6vergripande mélsittningar med den gemensamma
sikerhets- och forsvarspolitiken (GSFP). Den forsta ir att EU skall
ha militira och civila resurser for att kunna agera i internationell
krishantering utanfér unionens grinser. Den andra milsittningen
ir att den gemensamma sikerhets- och forsvarspolitiken enligt
Lissabonfordraget skall omfatta den gradvisa utformningen av
unionens gemensamma forsvarspolitik som kommer att leda till ett
gemensamt forsvar, nir Europeiska rddet s& beslutar med
enhillighet.'” Medlemsstaterna har olika sikerhetspolitiska bevekelse-
grunder for att inte aktivt driva pd utvecklingen av en gemensam
forsvarspolitik eller ett gemensamt forsvar. Den frimsta ir deras
skilda forhdllande till Nato. Under &verskddlig tid bedéms dirmed
EU:s internationella krishanteringsférmdga i huvudsak vara dimensio-
nerande for forsvarssamarbetet inom EU. Den gemensamma siker-

12 Fordraget om Europeiska unionen artikel 42 (2).
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hets- och férsvarspolitiken ir mellanstatlig vilket betyder att det
maste finnas en politisk vilja eller acceptans hos samtliga medlems-
linderna fér att EU skall kunna agera.

3.1.1 EU-strukturer till stod for krishanteringsférmagan

Nir EU inledde arbetet med att bygga upp sin krishanterings-
formdga etablerades de militira strukturerna med utgingspunkt i
Natos organisation. Konsekvensen blev att de militira strukturerna
inte var anpassade till EU:s specifika behov, bl.a. det civil-militira
samarbetet. Berlin plus-6verenskommelsen innebir samma begrins-
ning, dd Natos strukturer inte ir utformade fér méjligheten till
EU-integrerade civil-militira insatser. Under flera ir tenderade
EU:s arbete med internationell krishantering siledes att ske 1 skilda
spér, ett civilt och ett militirt, som inte alltid kunde motas.

Utformningen av EU:s militira dimension pdverkas av att 22 av
28 EU-medlemmar dven ir medlemmar av Nato. Manga av dessa ir
inte intresserade av att i onddan duplicera institutioner, processer
eller koncept som redan utarbetats av Nato. Dirmed har det t.ex.
inte varit aktuellt att EU etablerar en permanent ledningsférmiga
fér EU-ledda militira operationer som ir anpassad till EU:s speci-
fika behov.

Det ir med {8 undantag inte heller aktuellt att EU utarbetar
egna koncept och riktlinjer fér formigeutveckling eller upptrid-
ande vid militira operationer, 1 de fall Nato redan gjort detta.
Unionens Natomedlemmar vill kunna anvinda sig av samma
grunddokument oavsett om det ir EU eller Nato som leder verk-
samheten. Konsekvensen blir att EU s8 lingt som mojligt anpassar
redan existerande Natokoncept till EU:s specifika forutsittningar.
En annan konsekvens ir att EU:s icke-Natomedlemmar utestings
frin stora delar av de initiala 6vervigandena i1 koncept- och doktrin-
utvecklingen di denna i férsta hand sker 1 Nato och utgdr frin
alliansens forsvarsplaneringsprocess.

Lissabonfordraget syftar till att EU skall kunna agera mer
enhetligt och konsekvent i férhillande till omvirlden. Detta mirks
bl.a. genom inrittandet av den europeiska utrikestjinsten (European
External Action Service, EEAS) och det faktum att den hoge repre-
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sentanten bide ir chef for EEAS och vice ordférande fér Euro-
peiska kommissionen.

EU:s militira stab (EUMS) bestdr av omkring 200 officerare
frin de olika medlemslinderna. De arbetar med strategiska 16s-
ningar, analys och sakkunskap, bl.a. inom omridena underrittelser,
planering, logistik och resurser, operationer och évningar. EUMS
stabsbehandlar olika frigor p& uppdrag frin den hége represen-
tanten och EU:s militirkommitté (EUMC).

Militirkommittén ir mellanstatligt och det hégsta militira organet
1 EU med uppgift att ge rdd och rekommendationer 1 militira
frigor. EUMC f&r sin styrning frin och rapporterar till Kommittén
for utrikes- och sikerhetspolitik (Kusp) som ir det centrala organet i
EU:s krishantering, och samordnar militira och civila insatser.
Kusp dr ocksd mellanstatligt och bestr av diplomater frdn unionens
medlemslinder.

Europeiska forsvarsbyrdn (European Defence Agency, EDA) har
till uppgift att stddja Europeiska ridet och medlemsstaterna i
arbetet med militir férmigeutveckling. Ar 2013 hade EDA en
budget pd 30,5 miljoner Euro och omkring 130 anstillda. EDA
verkar 1 huvudsak inom fyra omriden: militir férmégeutveckling,
forskning och teknikutveckling, industri och marknad samt materiel-
samarbete. Lissabonférdraget utvidgade och specificerade EDA:s
uppdrag. Bland annat skall EDA faststilla gemensamma mal fér
medlemsstaternas militira férmdga, harmonisera de operativa behoven
hos medlemsstaterna och férbittra metoderna for inférskaffning av
militir materiel. Dirtll skall EDA bidra till forstirkning av den
industriella och teknologiska basen inom férsvarssektorn och mer
effektiv hantering av militira utgifter.

Rollférdelningen 1 arbetet med EU:s férmédgeutveckling ir inte 1
alla delar glasklar vad giller EDA och EUMC med den militira staben.
En grund f6r oklarheterna ir att det finns olika syn bland medlems-
staterna pd mojligheterna och behovet av att kontrollera process-
erna. | EUMC fattas beslut med enhillighet medan det inom EDA
ir kvalificerad majoritet som giller. Det dagliga arbetet 1 EDA drivs
av en institution och inte av ett férhandlingsformat bestdende av 28
medlemmar. Dirtill har EU:s férsvarschefer en sjilvklar roll i
militirkommittén medan det dr i vissa fall dr materieldirektdrer
(motsvarande generaldirektoren for Forsvarets materielverk, FMV)
som representerar medlemsstaterna 1 EDA.
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Europeiska kommissionen har de senaste &ren visat ett allt storre
intresse fér den europeiska foérsvarsmaterielmarknaden och frigor
som ror den europeiska forsvarsteknologiska och -industriella basen.
Kommissionen tog bland annat initiativet till ett forsvars- och
sikerhetsupphandlingsdirektiv. Vidare genomfér Kommissionen
annan verksamhet som bedéms kunna fi betydande konsekvenser
for forsvarsomridet t.ex. sikerhetsforskning. Kommissionens arbete
syftar till att gora férsvarsmaterielomridet till en naturlig del av
den inre marknaden dvs. att samma regelverk skall gilla som fér
annan handel inom EU. Kommissionen verkar generellt sett for att
strama upp tillimpningen av artikel 346 1 Fordraget om Europiska
unionens funktionssitt som ger medlemsstaterna ritt att 1 vissa fall
gora undantag frin EU:s regelverk.

3.1.2 EU:s militira f6rméga

Utover visst institutionellt stdd och begrinsade stddresurser’ har
EU inga egna militira resurser utan ir helt beroende av de for-
migor som medlemsstaterna indikerar att de kan stilla till EU:s
forfogande och vad som i realiteten erbjuds i hindelse av en kris-
hanteringsoperation. Bidragen ir helt frivilliga och det idr upp till
varje medlemsland att besluta om och hur man vill bidra till en EU-
ledd operation. Medlemsstaterna anmiler 1 regel samma férband till

olika styrkeregister (FN, EU och Nato).

Ledningsformdga

EU:s forméga att leda militira krishanteringsoperationer bygger pa
att nigra medlemsstater har anmilt att de har hogkvarter som kan
stillas till EU:s forfogande vid behov. Forberedelser dr gjorda for
att medlemlinderna skall kunna bidra med personal. Hogkvarteren
ir dven forberedda for att ta emot dessa forstirkningar samt for att
kunna koppla upp sig mot EU:s relevanta institutioner.

Sedan 2007 finns EU:s Operationscenter (EU Opscen) inom
ramen fé6r EUMS. EU Opscen skall kunna leda begrinsade civil-

militira operationer.

13 T.ex. EUMS, EU:s Operationscenter och EU:s satellitcenter.
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Ett alternativ till de nimnda arrangemangen ir att EU nyttjar
Natos ledningsresurser inom ramen fér Berlin plus-6verens-
kommelsen mellan EU och Nato, vilken anger att EU skall kunna
anvinda vissa delar av Natos resurser, framfér allt 1 friga om ledning-
och strategisk planering av militira operationer. En birande tanke
med 6verenskommelsen frin 2002 var att undvika en kostsam och
onddig duplicering av en redan existerande ledningsorganisation i
Europa.

EU:s stridsgrupper
EU:s stridsgrupper (EU Battlegroups, EU BG) méter det identi-

fierade behovet av en snabbinsatsférmiga inom ramen fér EU:s
militira krishantering. Tanken ir att stridsgrupperna skall kunna
vara en snabbinsatsstyrka i en kortvarig akut krissituation, t.ex. en
evakueringsoperation, eller utgéra en initial nirvaro i en akut kris
som kriver en lingre operation till dess att EU eller nigon annan
aktor kan {4 en fullskallig styrka pd plats. Stridsgrupperna skall vara
redo att borja verka 1 operationsomridet inte senare in tio dagar
efter rddsbeslut och ha en uthillighet p upp till 120 dagar.' Det ir
medlemsstaterna som stiller stridsgrupper till EU:s forfogande
antingen pd basis av en strikt nationell resurs eller genom ett sam-
arbete mellan tv4 eller flera stater.

Arbetet med stridsgruppskonceptet tog fart efter EU:s snabb-
insats 2003 1 Demokratiska republiken Kongo, Operation Artemis.
Sedan januari 2007 har EU:s stridsgrupper full operativ férméiga
med planering for tvd stridsgrupper i1 beredskap samtidigt. Ingen
stridsgrupp har dock ndgonsin anvints i sin helhet under ledning av
EU. Det har pd senare &r uppstdtt luckor i beredskapsperioderna s&
att det under sex mdinader bara har funnits en stridsgrupp 1
beredskap istillet f6r planerade tvd. I andra fall har det visat sig att
en stridsgrupp som stitt i beredskap bara haft en begrinsad
formaga att ta sig an de uppgifter som forvintas.

Stridsgrupperna har fungerat som en viktig drivkraft i flera med-
lemslinders nationella férsvarsreformarbete, diribland Sveriges.
Trots detta och trots att stridsgrupperna bara utgor en del av EU:s

' Council of the European Union. "EU Battlegroups Concept” (10501/1/04), Bryssel 19 juli 2005.
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totala krishanteringsférmaga, uppfattas det som problematiskt att de
aldrig anvints, sirskilt eftersom de kommit att utgdra en viktig
symbol f6r EU:s krishanteringsférmdga. Det ir i slutindan med-
lemsstaternas politiska vilja (bl.a. ekonomiska hinsyn) som ir
avgdrande f6r huruvida snabbinsatsstyrkorna skall anvindas.

3.1.3 EU:s militira formageutveckling

EU:s formigeutvecklingsprocess ir komplex och sviréverblickbar
bl.a. beroende pd att den etablerats successivt. Dirtill hanterar den
parallellt olika tidsperspektiv, aktérer och fokus. For att dstad-
komma en reell férmigeutveckling krivs att medlemslinderna bide
har resurser och en politisk vilja att leva upp till de beslutade mal-
sittningarna. Det finns inga faktiska pdtryckningsmedel fér att
medlemsstaterna skall méta efterfrigade resurser, och till skillnad
mot Natos formigeutveckling saknas mélsittningar for respektive
land som {6ljs upp och uppdateras med jimna mellanrum.

Sedan EU:s medlemslinder pdborjade uppbyggnaden av en gemen-
sam militdr krishanteringsférmiga har de éverenskommit tvd tids-
bestimda malsittningar {6r formigeutvecklingen, Helsinki Headline
Goal 2003(HHG2003) och Headline Goal 2010 (HG2010).

EU:s férsta milsittning, HHG2003, &verenskoms 1999. Den
innebar 1 korthet att EU senast 2003 skulle ha férmigan att inom
60 dagar kunna sitta in, och under minst ett ir underhélla styrkor
om 50000-60 000 personer samt klara hela skalan av EU:s kris-
hanteringsuppgifter®.’® Ar 2001 uttalades den si kallade
Operativitetsférklaringen som tolkades som att EU hade uppnétt
formdgan att leda mindre avancerade krishanteringsoperationer."’

> EU:s krishanteringsuppgifter benimns Petersbergsuppgifterna. De introducerades genom
Amsterdamférdraget och fick en vidare betydelse i Lissabonférdraget (art 28B). Numera
omfattar de avvipning, humanitira och riddningsinsatser, militir ridgivning och stddjande
uppgifter, konfliktférebyggande och fredsbevarande, militir krishantering inklusive freds-
skapande och stabiliseringsoperationer i efter avslutad konflikt. Uppgifterna skall kunna
bidra till terrorismbekimpning, inklusive stdd till tredje lands pa deras territorium.

' Europeiska unionens rdd, Europeiska rddet i Helsingfors, Ordférandeskapets slutsatser
Bilaga IV, s 30, Bilaga I-IV den 10-11 december 1999.

v European Council Presidency Conclusions 14-15 december 2001 Lacken. European Council
Declaration on operationality 2001.

I operativitetsforklaringen s. 28 stdr det att "the EU is now able to conduct some crisis-
management-operations”. Enligt Eva Hagstrém Frisell och Anna Sundvall tolkades detta som
att EU inte hade f6rmdga till de mest krivande fredsframtvingande operationerna men diremot
kunde genomféra t.ex. humanitira insatser.
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Vid utgdngen av 2003 kvarstod flera brister, vilket dock inte
hindrade EU:s medlemsstater frdn att i juni 2004 &verenskomma
ett nytt férmigemadl med siktet instillt pd 2010, HG2010. Mal-
sittningen kompletterades med en mer kvalitativ analys som tog
hinsyn tll de tidigare bristerna. HG2010 innebar sammanfatt-
ningsvis att EU skulle kunna agera genom snabba och beslutsamma
operationer i hela det spektrum av krishanteringsoperationer som
omfattades av Fordraget om Europeiska unionen och den Euro-
peiska sikerhetsstrategin. Dirtill beslutades om inrittandet av EDA,
gemensam EU-samordning av strategiska transporter och att med-
lemslinderna skulle utveckla stridsgrupper (EU BG)."

Det brukar framhéllas att HHG2003 var mer kvantitativ i sin
utformning medan HG2010 specificerade de kvalitativa kraven pd
medlemsstaternas bidrag till EU i hindelse av en krishanterings-
operation."”

EU:s féormigeutvecklingsarbete sker fortsatt med utgdngspunkt
1 HG2010. Vid Europeiska ridet 1 december 2010 enades medlems-
staterna om ridsslutsatser som lyfte fram ett antal dtgirder som
skulle bidra till att komma till ritta med de kvarvarade bristerna.
Réidet framholl samarbete i1 olika former; Pooling and Sharing med
stdd frin EDA, bi- och multilaterala samarbeten utanfér EU:s ram,
civil-militir samverkan fér att identifiera synergier och méjlighet
till dubbla anvindningsomriden samt stirkandet av samarbetet
med Nato.”

Det dréjde dnda till slutet av 2013 innan stats- och regerings-
cheferna i Europeiska ridet pd nytt fick frigan om GSFP och
forsvar pd sin agenda. De 6vergripande diskussionsomrddena gillde
GSFP:s effektivitet, synlighet och genomslag, stirkandet av EU:s
militira och civila férmdgor samt stirkandet av den europeiska
férsvarsindustrin.

Slutsatserna frin Europeiska rddet 2013 diskuterades intensivt
bide fore och under motet, formigeutveckling och férsvarsindustri-

Hagstrom Frisell, Eva och Sundvall, Anna. EU:s framtida férmdgeurveckling — Uppfoliningen
av Headline Goal 2010, s. 17. FOI 2008.

'8 Europeiska Unionens Rédd, Kapacitetsmal f6r 2010, den 4 maj 2004 6309/6/04 som antogs
vid toppmétet 1 Bryssel den 16-17 juni 2004.

19 Hagstrom Frisell, Eva och Sundvall, Anna. EU:s framtida formdgentveckling — Uppfoliningen
av Headline Goal 2010, s. 20 och 22. FOI 2008.

2 Council of the European Union, Council Conclusions on Military Capability Development.
Bryssel, 9 december 2010.
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frigorna debatterades flitigast. Diskussionerna visar att EU:s
medlemslinder har en relativt likartad uppfattning om de utman-
ingar som Europa stir infér. Diremot finns ingen enhetlig syn pd
vare sig behovet av att faktiskt hantera utmaningarna eller hur detta i
s fall skulle goras, inklusive vem som skall leda ett sddant arbete.
Sarskilt tydligt framtridde skiljelinjen mellan de linder och insti-
tutioner som féresprdkade en tydligare roll for de europeiska
institutionerna (EEAS, Kommissionen och EDA) och de linder
som Onskade att den nationella kompetensen inom forsvars-
omridet skulle tydliggoras. Sammantaget var inda de flesta medlems-
stater ndjda med slutsatserna och det faktum att alla tre diskussions-
omriden berérdes.

Europeiska ridet skall ha en férnyad diskussion om GSFP och
forsvar 1 mitten av 2015, di8 den beslutade inriktningen skall
stimmas av. EEAS har meddelat att de identifierat nistan 60 olika
uppgifter att hantera efter de méten med fokus pd GSFP som
genomférdes i slutet av 2013.

Samarbetet mellan EU och Nato

Samarbetet mellan EU och Nato pd det sikerhets- och forsvars-
politiska omradet intar en sirskilt viktig roll dd majoriteten av EU:s
medlemslinder dven ir medlemmar av Nato. Nato foérblir den
organisation genom vilken dessa linder 1 forsta hand férverkligar
samarbetet om sina nationella forsvar. Europeisk férmédgeutveckling
och bidrag till internationell krishantering kriver ett nira samarbete
mellan EU och Nato for att undvika onédig duplicering av arbete
och resurser. P4 grund av politiska l3sningar saknas den strategiska
styrning som krivs for en fungerande relation mellan EU och Nato
pa sikt, vilket dr nédvindigt for att fullt ut kunna ta till vara de
mojligheter till samarbete som finns i Europa inom férmége- och
krishanteringsomrddet. Natos generalsekreterare deltog vid hela
arbetssessionen om GSFP vid Europeiska rddet 2013. Han under-
strok dd vikten av att f8 ut s§ mycket som mojligt av tillgingliga
resurser, vilket krivde mer koordinering och samarbete mellan
Europas linder.

Samordning av aktiviteter inom ramen fér EU:s Pooling and
Sharing och Natos Smart Defence har fungerat vil tack vare infor-
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mella kontakter bide mellan institutionerna och mellan enskilda
medlemslinder som ir medlemmar av bdde EU och Nato. Efter-
som samordningen inte kan formaliseras, begrinsas dock l&ng-
siktigheten liksom medlemsstaternas fullstindiga insyn och inflytande
over de processer som leder fram tll inriktning och politiska
beslut. Detta drabbar sirskilt de icke-allierade EU-medlemmarna.

Pooling and Sharing

De flesta europeiska stater har svirt att uppritthilla en bred militir
formdga och att enskilt genomféra komplexa militira operationer,
oavsett om de sker ldngt borta eller pd det egna territoriet. De
storre kvalitativa bristerna finns bl.a. pd underrittelseomridet samt
resurser for strategiska flygtransporter och sjétransporter. Till detta
kan tilliggas de redan noterade osikerheter som finns i friga om
medlemsstaternas bidrag till specifika krishanteringsoperationer.

Formégeutvecklingsarbetets tidigare fokusering pd EU:s kris-
hanteringsférmdga har efterhand tonats ned. Den verksamhet som
ger konkreta resultat ir grundad pd medlemsstaternas egna behov
och prioriteringar. Ingen medlemsstat investerar altruistiskt for att
stirka EU:s militira krishanteringsférmiga. Att stilla befintliga
resurser till EU:s férfogande for en krishanteringsoperation ir en
sak, men satsningar pd materielprojekt gors for att tillgodose natio-
nella behov.

Ett flertal olika initiativ har tagits f6r att komma till ritta med
formagebristerna, diribland Pooling and Sharing som kan liknas vid
Natos Smart Defence. Pooling and Sharing tillkom 2010 efter det att
flera av EU:s och Natos medlemslinder uttryckt att det var svart
att finansiera och uppritthdlla f6rméga till nationell och internatio-
nell krishantering pd nationell basis. Tanken var att 6kat inter-
nationellt samarbete kunde ge 6kad effekt och mer kostnadseffektiv
resursanvindning. Pooling and Sharing skall enligt de ursprungliga
tankegingarna vara huvudstadsdrivet och utgd frdn nationella ana-
lyser och inte 1 forsta hand frdn brister och behov som identifierats
inom ramen fér GSFP.

Sverige ir ett av EU:s medlemslinder som betonar den mellan-
statliga karaktiren i den gemensamma sikerhets- och forsvars-
politiken och hivdar det nationella sjilvbestimmandet. Frin svensk
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sida ses frivilligheten 1 Pooling and Sharing som en vig att framhilla
medlemsstaternas ansvar, vilket anses vara viktigt f6r att nd fram-
ging med projekten. Infér Europeiska rddet 2013 {6rholl sig Sverige
avvaktande till forslag om ldngtgdende systematisering av forsvars-
samarbetet. Sveriges position var att undvika allt fér mycket
byrdkrati och bevaka frivilligheten. I diskussionerna om EDA:s
uppféljningsarbete efter Europeiska rddet (Policy Framework) har
Sverige ifrigasatt de delar dir det anses finnas en risk for att
medlemsstaternas behov inte tillgodoses. Sverige har betonat vikten
av att beslut och genomférande av samarbeten ir frivilligt, mellan-
statligt och drivet av medlemsstaterna pa basis av respektive lands
behov. EDA 3§ sin sida hivdar att syftet ir att stirka det Europeiska
forsvarssamarbetet. Institutionerna ser ett behov av att 6ka trycket
pd medlemsstaterna for att kunna pévisa resultat 1 EU:s och Europas
formageutveckling.

Pdgdende projekt for formdgeutveckling

Framfér allt genom EDA pigir flera formdgeutvecklande projekt
med koppling till EU-samarbetet. De senast introducerade storre
projekten rér lufttankningsplan, obemannade flygfarkoster, satellit-
kommunikationssystem och cyber. Deltagande 1 EDA:s verksamhet
ir, precis som 6vrig verksamhet inom GSFP, frivilligt.

Sverige hor till de mest aktiva medlemsstaterna 1 EDA-arbetet
utan ndgon ambition att fér nirvarande anskaffa materiel inom
ramen f6r de ovan nimnda projekten. Valen av arbetsgrupper och
projekt har sin utgingspunkt i Forsvarsmaktens identifierade
behov. Dirtill ger Forsvarsdepartementet en arlig inriktning till
myndigheterna avseende Sveriges verksamhet inom EDA.

Sveriges, liksom 6vriga medlemsstaters deltagande i EDA-projekt
styrs av nationella vigval och prioriteringar. Ibland sammanfaller
linders intressen eller kan jimkas samman om det gagnar inblandade
parter. EDA ir en plattform for att identifiera och utveckla sddana
synergier, som sedan utformas som projekt for att stirka den
gemensamma sikerhets- och férsvarspolitiken.
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Nedan foljer nigra exempel pa projekt med std frin EDA.

Filtsjukhus: Samtliga EU-linder har 1dag svirt att tillgodose
medicinskt stéd pd sjukhusnivd till internationella operationer.
Ett sdtt att komma tillritta med dessa brister ir att flera linder
gemensamt sitter upp de sjukvirdsférband som behovs. Syftet
med filtsjukhusprojektet ir att skapa ett antal multinationella
sjukvirdsenheter som kan stddja alla former av krishanterings-
insatser, sivil militira som humanitira. Avsikten ir att olika
linders sjukvirdsenheter skall kunna integreras 1 multinationella
enheter. P4 si sitt skall olika linder kunna bidra med enheter
och personal efter férmiga.

Genom att anvinda delar av sitt sjukvirdssystem i internatio-
nell verksamhet kommer Forsvarsmakten att f4 goda mojlig-
heter till kompetensutveckling, erfarenhetsuppbyggnad och ¢kad
interoperabilitet inom sjukvirdsfunktionen. Forsvarsmaktens
bedémning ir att rekryteringen av sjukvirdspersonal kommer
att underlittas. Det kommer dven att bli littare att tillgodose
medicinskt stéd pd sjukhusnivd, di8 boérdan att bidra med
resurser kan fordelas pa flera deltagarlinder.

Transportflyg: Inom ramen {ér European Air Transport Fleet
genomfors ett antal utbildnings- och triningsaktiviteter. Trans-
porttlygdvningen European Airtransport Tactical Training (EATT)
har genomférts tre &r i rad och har nu inrittats som ett EDA-
projekt.

EATT ir ett effektivt 6vnings- och utbildningstillfille 1 Europa
for taktiskt transportflyg. Verksamheten kan eventuellt ersitta
nuvarande utbildningsévning fér taktiska transportbesittningar
och nigra évningar som genomférs i Nordamerika. Deltagandet
ger synergieffekter for europeiskt transportflyg i form av erfaren-
hetsutbyte och pd sikt 6kad samordning av flygtransporter.

Helikoptrar: Inom EDA bedrivs sedan 2008 ett arbete som syftar
till att 6ka antalet tillgingliga helikoptrar foér insats i inter-
nationella militira operationer. Inom ramen f{6r Helicopter
Training Programme genomfors &rligen ett antal kurser och
ovningar. En sddan kurs dr den taktiska for helikopterinstruk-
torer (Helicopter Tactics Instructor Course, HTIC). Kursens teori-
och simulatordel genomfors 1 Storbritannien och den praktiska
delen 1 Sverige pd Vidselbasen 1 norra Sverige. HTIC ir en hogt
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kvalificerad och potentiellt ledande taktisk utbildning fér heli-
kopterinstruktorer.

EDA stodjer dven medlemstaternas NH90-samarbete
(Helikopter 14). Stédet omfattar informationsytbyte, samordning
av tester och att skapa synergier inom underhillsomridet.

Foérsvarsmakten anser att EDA:s verksamhet pd helikopter-
omrddet pd ett kostnadseffektivt sitt bidrar till att utveckla och
vidmakth8lla svensk férmdga. Genom EDA ges tillgdng till kvali-
ficerad utbildning- och évningsverksamhet. Dirtill bidrar verk-
samheten till 6kad interoperabilitet.

Lufttankning: Inom ramen for EDA genomférs ett antal aktivi-
teter inom lufttankningsomridet. Storst fokus ligger vid del-
tagarnas gemensamma anskaffning och drift av nya tanknings-
flygplan (Multi Role Tanker Transport).

Ett viktigt syfte dr att nyttja befintliga resurser effektivare.
Hir ingdr gemensam klarering/certifiering av stridsflygplan
gentemot lufttankningsflygplan. Kostnaderna kan hillas nere bla.
genom att genomfora klareringen tillsammans med andra och
genom gemensam basering.

Diplomatiska tillstind fér transportflyg: EDA:s arbetsgrupp
syftar till att samordna och effektivisera resurser avseende mili-
tira flygtransporter inom EU. Ett led i detta arbete ir att f6r-
enkla och sikerstilla en likartad hanteringa av diplomatiska
tillstdnd. Ambitionen ir att dstadkomma ett avtal som omfattar
diplomatiska tillstind dven for stridsflygplan.

Sjoovervakning: Projektet Maritime Surveillance (Marsur) startade
2006. Det syftar wll att skapa forutsittningar for ett Europa-
gemensamt nitverk for utbyte av sjoligesinformation och en
gemensam  sjoligesbild. Ostersjosamarbetet Sucbas kan bli en
regional del av Marsur. Det svenska engagemanget 1 de olika
projekten har bidragit till konvergens mellan Marsur och Sucbas.
Det firdiga systemet bedéms kunna férbittra Sveriges marina
ligesuppfattning och forbittra férutsittningarna for att 1 sam-
verkan mellan berérda myndigheter kunna férutse hot frin havet,
oberoende av om dessa berdr militir, polis eller kustbevakning.
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e Filtanalyslabratorium: Inom ramen fér EDA:s verksamhet har
ett filtanalyslaboratorium benimnt Multi  National Theatre
Exploitation Laboratory (MN TEL) varit uppsatt i Kabul,
Afghanistan &ren 2011-2014. Laboratoriet har givit stod 4t Isaf
och de afghanska nationella sikerhetsstyrkorna med teknisk ana-
lys av springladdningar. Sverige har bidragit till bemanningen av
MN TEL.

For att tillvarata vunna erfarenheter och sikerstilla att denna
formaga finns tillginglig f6r framtida operationer har ett EDA-
projekt benimnt Joint Deployable Exploitaion and Analysis
Laboratory (JDEAL) inrittats. Den kvalificerade utrustningen
frén MN TEL har tagits om hand och skall nyttjas i JDEAL som
sitts upp 1 Nederlinderna.

o Utbyte av reservdelar: Projektet Sharing of Spareparts syftar till
att skapa och 6verenskomma procedurer f6r att kunna utbyta
reservdelar mellan linder. Tanken ir att initiativet skall breddas
och inkludera utbyte av annan materiel samt personella resurser.
Mojligheten att kunna l3na reservmateriel av ett annat land vid
uppkomna behov i ett utlandsuppdrag, 1 stillet for att flyga dit
motsvarande materiel frin Sverige, innebir en betydande bespa-
ring.

o Single European Sky: Projektet syftar till en optimering av
nyttjandet av det europeiska luftrummet och kommer att
resultera i forindrade regelverk och krav pd teknisk utrustning,
sdvil 1 flygplan som pd marken. Det handlar frimst om effek-
tivare flygrutter f6r kommersiell flygtrafik, men kommer dven
att paverka militire flyg.

EU-programmet SESAR (Single European Sky Air Traffic
Management Research) skall utveckla tekniska och operativa
forutsittningar for det gemensamma europeiska luftrummet for
att méota den forvintade trafikdkningen. Det finns ett militirt
projekt som stédjer medlemsstaterna med identifieringen av
operativa och ekonomiska konsekvenser av SESAR. EDA koordi-
nerar olika aktiviteter pd den militira sidan rérande SESAR och
for talan gillande militira aspekter gentemot andra institutioner
i dessa frigor.
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e Radio Spectrum: Verksamheten syftar till att stodja medlems-
staterna betriffande militira aspekter pd radiospektrumfrigor, i
syfte att mojliggora tillgdng till radiospektrum f6r militidr anvind-
ning for sdvil kommunikation som radar och navigering m.m.
Det genomférs ocksd ett antal studier inom radiospektrum-
omrddet, inklusive framtida tillgdng till spektrum fér radio-
kommunikation och radar.

3.1.4 EU:s militira krishanteringsoperationer

Frin bérjan av 2000-talet genomgick EU:s insatsverksamhet en
dynamisk utveckling. Flera militira operationer genomférdes.
GSFP visade sig vara ett mycket anvindbart utrikes- och sikerhets-
politiskt verktyg. Under de senaste &ren har dock EU:s militira
krishanteringsoperationer huvudsakligen begrinsats till genom-
forande av tidigare beslutade operationer. I den min nya militir
operationer har inletts har dessa med {8 undantag varit begrinsade i
omfattning och frimst inriktade pd utbildningsinsatser. Inom ramen
foér den civila krishanteringen har utvecklingen diremot varit om-
fattande bide i friga om férmiga och om antal missioner. Utveck-
lingstrenden ir att EU stirker sin férmdiga till civil-militir samver-
kan i krishanteringsinsatser, men att det inte sker ndgon noterbar
utveckling vad giller rent militira operationer.

EU har sedan 2003 inlett totalt nio militira operationer samt 22
civila och en civil-militir mission. Av dessa pdgdr f6r nirvarande
fem militira och tretton civila. Sverige har bidragit till samtliga EU-
ledda operationer.

e EU:s forsta militira operation, Concordia, inleddes 2003 1i
Makedonien. Syftet var att bidra till nédvindiga férutsittningar
for implementeringen av fredsavtalet mellan den makedonska
regeringen och representanter f6r landets etniska albaner, Obrid
Framework Agreement. Operationen genomférdes med stod av
Natos resurser och férmégor.

e EU:s f6rsta autonoma operation, Artemis, genomfoérdes 1 Demo-
kratiska republiken Kongo (DRC) 2003. Under ndgra minader
bidrog Artemis till stabiliseringen av sikerhetssituationen och
forbittringen av den humanitira situationen i regionen Bunia.

120



EU-operationen mojliggjorde en férstirkning av den pigiende
FN-insatsen, United Nations Organization Mission in the Demo-
cratic Republic of the Congo (Monuc).

e EU:s ildsta militira operation, EUFOR Althea, pigir sedan 2004
med syfte att forbittra sikerheten 1 Bosnien och Hercegovina.
EUFOR Althea tog éver efter Natos operation Sfor och genom-
fors med stdd av Natos resurser och formégor.

o Ar 2006 inledde EU en ny militir insats i DRC, EUFOR RD
Congo som ett stdd till Monuc under valprocessen.

e EU:s civil-militira stédinsats 1 Darfur, Sudan, inleddes 2005 till
stod f6r Afrikanska unionens operation (Amis) 1 omridet.

o Ar 2008 lanserades EUFOR Tchad/RCA i éstra Chad och nord-
ostra Centralafrikanska republiken. Operationen fungerade som
en brygga fram ull etableringen av FN-missionen, the UN
Mission in the Central African Republic and Chad (Minurcat).

e Sedan 2008 pigir den marina operationen utanfér Afrikas horn
och i Vistindiska oceanen, EUNAVFOR Somalia — Operation
Atalanta, med anledning av piratattackerna i omradet.

o Ar 2010 respektive 2013 inleddes de militira utbildningsinsatserna
1 Somalia respektive Mali, EUTM Somalia respektive EUTM Mali.

e I bérjan av 2014 beslutade EU om etableringen av en ny militir
operation i Centralafrikanska republiken, EUFOR RCA. Syftet
ir att bidra till landets sikert.”

EUFOR Althea i Bosnien och Hercegovina dr EU:s hittills storsta
militira operation. Inledningsvis bestod den av 7000 personer men
omfattar nu omkring 600 personer. For nirvarande ir EUNAVFOR
— Operation Atalanta storst. Den varierar 1 omfattning beroende pd
fartygens storlek i de olika rotationerna. I genomsnitt deltar om-
kring 1200 personer, fyra till sju krigsfartyg och tvd tll fyra
sjdovervakningsflygplan. Genom att vara en ny och forhillandevis
stor militir operation avviker EUFOR RCA frin den generella

trenden med sm4 utbildningsinsatser.

2! Information om EU:s militdra och civila operationer har bl.a. inhdmtas genom Europeiska
utrikestjinstens hemsida, http://eeas.europa.eu/index_en.htm.
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EU:s samtliga militira operationer har haft brister 1 forhillande
till identifierade behov. Aterkommande saknas for nirvarande
strategiska stodresurser sdsom medicinskt stod och avancerad
underrittelseinhimtning. Strategisk och taktisk transportférmiga
ir en anstringd resurs. Rekrytering av personal har visat sig vara ett
annat problem. Trots omfattande arbete 1 berérda EU-institutioner
och upprepade forfrigningar till EU:s medlemsstater saknar EUFOR
RCA fortfarande bl.a. mandverférband och nyckelbefattningar i
styrkehdgkvarteret. Dirtill finns vissa materiella brister.

Sammanfattningsvis kan det sedan borjan pd 2010-talet skonjas
en minskad politisk vilja bland EU:s medlemsstater, dels att inleda
storre militira operationer under EU-flagg, dels att ta fullt ansvar
genom att bidra med efterfrigade resurser till beslutade opera-
tioner. Bdda dessa trender kan kopplas till motsvarande utveckling
generellt bland Europas linder och andra viststater bl.a. pd grund
av den ekonomiska och finansiella krisen samt behov av
dterhimtning efter stora operationer i Irak och Afghanistan. Inom
EU ligger dirull en sirskild utmaning diri att medlemsstaterna
tenderar att ha skilda uppfattningar om vad den gemensamma
sikerhets- och forsvarspolitiken skall anvindas till, och hur EU bér
agera. Det ir vanligt att de EU-medlemmar som idven ir med-
lemmar av Nato prioriterar Natos férsvarssamarbete.
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4 Nato

Grunden fér Natos sammanhillning ir de omsesidiga forsvars-
forpliktelserna enligt artikel 5 1 Washingtonférdraget  (Nato-
fordraget). Alliansen utgér samtidigt det viktigaste forumet for en
bred sikerhetspolitisk dialog mellan USA och de europeiska Nato-
och partnerlinderna, men ir ocksd plattformen fér de europeiska
allierades forsvarsplanering och militira formigeutveckling. Aven
for flera partnerlinder dr Nato det viktigaste samarbetet for militir
formageutveckling.

I och med kalla krigets slut och 6kad efterfrigan pd internatio-
nella krishanteringsoperationer utvecklades militir krishantering
till en av alliansens huvuduppgifter. Alliansen har under senare ir
blivit en global sikerhetspolitisk aktor. Ett flertal allierade, framfor
allt de nyare medlemslinderna, har dock drivit pd for att Nato
dterigen skall fokusera pd forsvaret av medlemslindernas territorier,
tankar som vunnit mark i och med avvecklingen av den Natoledda
insatsen 1 Afghanistan, Isaf. Denna riktning har férstikts 1 och med
den ryska aggressionen mot Ukraina.

4.1 Natos karnuppgifter

Vid Natos toppméte 1 Lissabon 1 november 2010 antogs ett nytt
strategiskt koncept for att hantera alliansens utmaningar fram till
2020. Konceptet sldr fast Natos tre kirnuppgifter: kollektivt
forsvar, krishantering och sikerhet 1 samverkan. Konceptet bekrif-
tades och utvecklades vid toppmétet i Chicago 2012.

Med anledning av avvecklingen av Isaf och den ryska
aggressionen mot Ukraina stod Nato vid toppmétet i Wales 2014
infor viktiga strategiska beslut. Medlemmarna enades kring tgirder
som in starkare betonade det kollektiva forsvaret och anpassade
partnerskapen till Natos prioriteringar och det ridande omvirlds-
liget.
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4.1.1 Kollektivt forsvar

Det strategiska koncept lyfter fram det kollektiva férsvaret som
Natos férsta huvuduppgift. Utgdngspunkten ir en breddad hotbild.
Det innebir att det kollektiva forsvarsitagandet inte lingre begrin-
sas till angrepp med militira medel. Nato utvecklar t.ex. ett sam-
arbete kring energisikerhet samt en férméga att skydda gemen-
samma system och att stddja medlemslinder 1 att férsvara sig mot
IT-angrepp.

Ett tydligt tecken pd betoningen av artikel 5 ir att kollektiv
forsvarsplanering (Contingency Planning) med beredskapsplaner
for ett antal scenarior och geografiska omrdden har dterupptagits
efter att ha legat 1 trida i minga 4r. Planerna identifierar férband
och andra resurser samt formulerar ett grundkoncept fér genom-
forandet av kollektivt forsvar av allierat territorium. Det ir endast
Natos 28 medlemmar som har insyn och inflytande over frigor
kopplade till det kollektiva forsvaret, inklusive férsvarsplaneringen.

Readiness Action Plan

Vid toppmétet 1 Wales antogs en Readiness Action Plan som samlar
alliansens forsvars- och sikerhetspolitiska dtgirder och reformer pd
kort och lang sikt till f6ljd av den bedémda hotbilden, sirskilt
p-g-a. Rysslands aggression mot Ukraina. Ett huvudomride ir de
terforsikransdtgirder som inleddes under viren 2014 innebirande
direkta forstirkningar av befintligt skydd och évervakning éver de
ostra s.k. grinsstaterna; de baltiska linderna, Polen, Ruminien och
till del Bulgarien. Atgirderna kommer att fortgd under minst ett ir
och bl.a. bestd 1 6kad 6vnings- och triningsverksamhet i de aktuella
linderna, utékning av luftévervaknings och incidentberedskap (Air
Policing), flygningar med Awacsplan samt maritima évervaknings-
uppdrag.

Ett annat huvudomride i Readiness Action Plan ir dtgirder som
syftar till att generellt 6ka Natos insatsberedskap, bl.a. en anpass-
ning av férsvarsplanerna, beredskapsplanerna och hotbedémningar.
Det ror sig dven om framskjuten basering av utrustning och trupp,
nya snabbinsatsférband m.m.
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4.1.2 Krishantering

Inom ramen f6r internationell krishantering skall Nato enligt det
strategiska konceptet ha férmdga att agera sdvil politiskt som mili-
tirt fore, under och efter konflikter. Nato har tillging till unika
resurser fér att kunna planera och leda krivande militira kris-
hanteringsoperationer. Genom ledning av operationerna i Bosnien
och Hercegovina, Kosovo, Afghanistan och Libyen har Nato utveck-
lats till den ledande aktéren for att genomféra komplexa militira
krishanteringoperationer. Den férmiga som Natos medlemmar och
deras samarbetspartner utvecklar kommer dven andra krishanterings-
aktorer till del, sisom FN och EU.

Efter avvecklingen av Isaf 2014 kommer Natos bidrag till inter-
nationell krishantering att vara begrinsat. Isaf har varit Natos hit-
tills storsta krishanteringsoperation. Direfter inleds en relativt liten
utbildnings- och rddgivningsoperation 1 Afghanistan. Nato beh3ller
sin nirvaro i Kosovo genom Kfor men en villkorsbaserad utfasning
har piborjats. Dirutdver ir Nato engagerat i de marina opera-
tionerna utanfér Somalias kust med en mindre styrka, Operation
Ocean Shield. Nato har dven en marin 6vervakningsinsats for att
uppticka och avskricka terroristaktiviteter i Medelhavet, Operation
Active Endeavor.

4.1.3 Sikerhet i samverkan

Inriktningen enligt det strategiska konceptet ir att Nato skall
striva efter att frimja internationell sikerhet genom att utveckla
samarbetet med partnerlinder och andra organisationer, sirskilt
EU och FN. Samarbetet med partner spelar en central roll f6r Nato
pd samtliga politikomrdden forutom det kollektiva forsvaret. Part-
nerskapssamarbetet idr ett erkinnande fr8n Natos sida att dagens
utmaningar miste hanteras tillsammans med andra. Den globala
forankringen bidrar till en 6kad trovirdighet och ger Nato en bittre
och bredare kunskap om lokala férhillanden och drivkrafter i kon-
fliktomraden.

Det euro-atlantiska partnerskapet etablerades 1 mitten pd 1990-
talet och bestdr av tvd delar. Det politiska ramverket utgors av det
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multilaterala dialog- och konsultationsforumet Euroatlantiska part-
nerskapsrddet (EAPR)* som samlar alliansens 28 medlemmar och
22 europeiska, kaukasiska och centralasiatiska partnerlinder, diribland
Sverige. Den andra delen, samarbetsprogrammet Partnerskap for
fred (PFF), organiserar det bilaterala samarbetet mellan individu-
ella partnerlinder och Nato. Programmet ir inriktat pd standardi-
sering, dvningsverksamhet m.m. och anpassas utifrdn varje enskilt
lands ambition, behov och fé6rméga.

Utoéver PFF har Nato utvecklat bilaterala och regionala partner-
skap med linder i Mellandstern och Persiska viken samt med partner
med gemensamma intressen sisom Australien, Nya Zeeland, Japan
och Sydkorea. Dirtill efterstrivas en utékad dialog med nya stor-
makter som Kina och Indien. Totalt uppgdr Natos partnerlinder
till 41 stycken.

Partnerskapens utveckling

Sedan de forsta krishanteringsoperationerna pd Balkan har Nato,
genom ett politiskt-militirt ramverk, kommit att ge icke-allierade
truppbidragare storre mojligheter att delta i utformningen av
krishanteringsoperationer. De formella besluten som ror krishante-
ringsoperationerna kan dock endast fattas av Natos 28 medlems-
stater. Sedan 2011 finns ocks3 ett generellt informationssikerhets-
avtal som ger sju partnerlinder — Sverige, Finland, Osterrike,
Irland, Schweiz, Nya Zeeland och Australien — 6kad insyn i Natos
verksambhet, liksom indirekt sirskilda méjligheter f6r personal frin
dessa partnerlinder att tjinstgéra i Natos staber.

De senaste &rens aktiva svenska deltagande i1 Natos olika kris-
hanteringsoperationer, liksom i krishanteringsévningar, bl.a. CMX-
serien”, har befist uppfattningen i Nato om Sverige som en virde-
full partner. Det aktiva deltagande har inneburit att Sverige tillsam-
mans med Finland vunnit stort gehor for forslag pd utveckling av
Natos partnerskapspolitik. Sveriges politiska dialog och det prak-
tiska samarbetet med Nato har férdjupats och utvecklats. Initia-
tivet och beslutanderitten for partnerskapsrelationen ligger dock
hos Nato, dir de 28 medlemmarna méste vara 6verens. Begrins-

22 Euro-Atlantic Partnership Council, EAPC.
B Crisis Management Exercise.
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ningarna i att utifrin kunna styra dver partnerskapet blev tydligt dd
ett Natoland under en period 2012 blockerade hela det paket av
aktiviteter som erbjods samtliga partner p.g.a. Natolandets spinda
bilaterala relation tll ett enskilt partnerland.

I och med avvecklingen av Isaf forlorar Sverige en av sina frimsta
plattformar fér politisk dialog med Nato och f6r en utvecklad
partnerrelation. Utan deltagande i en storre Natoledd operation
forsvinner delvis tillgingen till den standard som ligger till grund
for utvecklingen av var militira fé6rmdga och interoperabilitet.

Vid toppmétet 1 Wales bjod Nato in fem partnerlinder® till ett
fordjupat samarbete (Enbanced Opportunities Programme). Dessa
linder betraktas inte som en grupp och kretsen kan variera éver tid
med utgdngspunkt 1 av Nato fastlagda kriterier. Syftet med det
fordjupade samarbetet ir att erbjuda vissa linder méjligheten att pd
individuell basis utveckla och férdjupa samarbetet med Nato, bide
avseende militirt samarbete och férsvars- och sikerhetspolitisk
dialog. Mgjliga konkreta samarbetsomriden kan vara tidig tillgdng
till 6vnings- och operationsplanering, foérmagesamarbete, sekon-
deringar till Natos befilsstruktur, konsultationer, gemensamt analys-
arbete kring dmsesidigt viktiga frigor pd strategisk nivd samt sam-
arbete inom underrittelseomridet. Konkretisering kommer att ske
1 dialog mellan allierade och de berérda partnerlinderna. Aktivt
engagemang och tydligt émsesidigt mervirde i1 samarbetet kommer
att vara av avgorande betydelse i den fortsatta processen.

Utover det fordjupade samarbetet har Nato tagit initiativ till att
etablera en ram och struktur {6r att bevara och vidareutveckla sam-
arbetet med samtliga partnerlinder som deltagit i Natos operationer.
Fokus for denna si kallade interoperabilitetsplattform ligger pa
militirt samarbete genom redan existerande instrument och pro-
gram med erbjudande om en Sppen, regelbunden och fokuserad
dialog. Precis som allt partnersamarbete ir engagemang inom
ramen for interoperabilitetsplattformen frivilligt. Partnerlinderna
forutsites utveckla sina samarbeten pd individuell basis, efter behov
och férmiga.

Vid toppmétet 1 Wales understroks vikten av forstirkt sam-
arbete med andra organisationer, framfor alle FN, EU och
Organisationen for sikerhet och samarbete i Europa (OSSE). Det

2 Sverige, Finland, Australien, Georgien och Jordanien.
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inkluderar en férbittrad strategisk dialog mellan Nato och EU,
framfor allt eftersom organisationerna delvis bygger pid samma
militira f6rmigor. Ambitionen ir att dialogen mellan Natos och
EU:s institutioner skall breddas pi omriden som cybersikerhet,
icke-spridning av massférstorelsevapen, terrorismbekimpning och
energisikerhet. Alliansen 6nskar dirtll utveckla dialogen och sam-
arbetet pd omriden sdsom maritim sikerhet, sikerhets- och frsvars-
sektorreform samt hybridkrigféring.

4.2  Natos militidra férmaga

Nato har tillging till gemensamma resurser t.ex. Awacs och militira
staber pd olika nivier sisom Shape® i belgiska Mons och Joint Forces
Headquarters 1 Brunssum, Nederlinderna och Neapel, Italien. Ett
gemensamt luftforsvarssystem mot ballistiska robotar hiller pd att
upprittas for forsvaret av medlemslindernas territorier det s.k. robot-
forsvaret (Ballistic Missile Defence, BMD). Den absoluta huvud-
delen av Natos férmdga bygger dock, i likhet med EU:s och FN:s,
pd medlemstaternas frivilliga bidrag vid behov.

Natos reaktionsstyrka

Natos reaktionsstyrka (NATO Responce Force, NRF) etablerades
2004. Delar av NRF har anvints {or att skydda de olympiska spelen
1 Aten 2004 och som stdd vid genomforandet av presidentvalet i
Afghanistan samma 4r. Enheter ur NRF deltog dven 1 katastrof-
hjilpen efter orkanen Katrina 1 USA 2005 och jordbivningen i
Pakistan samma &r. Liksom vid andra typer av operationer ir det
Natos hogsta mellanstatliga politiska beslutsorgan, North Atlantic
Council (NAC), som med konsensus beslutar om NRF-operationer.

NREF ir en motor fér Natos utveckling av militir formdga. Det
innebir att de mest avancerade och komplexa évningarna, liksom
det mest djupgdende arbetet med interoperabilitet, ir kopplade till
utvecklingen av NRF. NRF bestdr av en snabbinsatsstyrka med
hég beredskap (Immediate Responce Force, IRF) samt ett reserv-

2 Supreme Headquarters Allied Powers Europe.
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styrkeregister (Responce Forces Pool, RFP), som har en ligre bered-
skap.

NREF ir sedan 2007 6ppet f6r kompletterande bidrag frén partner-
linder efter godkinnande av NAC. Partner som vill delta skall folja
dvningsbestimmelser och skall ha uppnitt en specificerad f6rmiga
enligt Natos utvirderingssystem. De linder som anmiler intresse
till RFP behiller kontroll éver registrerade férband och viljer sjilva
vilka resurser som anmils, samt vilken grad av beredskap och vilken
tidsperiod anmilan giller. Det giller for sivil medlemslinder som
partnerlinder. Beredskapskraven ir flexibla och innebir inte nigra
krav pd snabbinsatsberedskap. Deltagande 1 RFP forpliktigar inte
till deltagande vid ett eventuellt beslut om att anvinda NRF i en
operation. Partnerlinderna Sverige, Finland och Ukraina har anmalt
bidrag till reservstyrkeregistret.

Inom ramen foér Readiness Action Plan beslutade toppmétet i
Wales att en ny snabbinsatsstyrka med mycket hog beredskap, Very
High Readiness Joint Task Force (VJTF), skall utvecklas i syfte att
oka anvindbarheten och sirskilt mojligheten att mycket snabbt
kunna deployera inom allierat territorium. VJTF kommer att utgéra
en del av IRF. Inriktningen ir att styrkan skall vara av motsvarande
brigadstorlek och kunna anvindas fér hela konfliktskalan, inklusive
kollektivt forsvar och internationella krishantering, med betoning
pa det forra.

4.3 Natos militdra formageutveckling

Natos militira férmigeutveckling, standarder och teknik utgér inte
bara grunden fér medlemsstaternas férmigeutveckling och inter-
operabilitet utan ir dven en utgdngspunkt f6r EU och andra regio-
nala och bilaterala férsvarssamarbeten, t.ex. det nordiska.

Natos strategiska koncept ir ett tydligt uttryck for att Natos
forsvarstormiga reformeras. Medlemslinderna omstrukturerar sina
stridskrafter mot 6kad anvindbarhet. Betoningen ligger pd strate-
gisk rorlighet, uthdllighet och interoperabilitet. Militira férband
med dessa egenskaper beh6vs bide for uppgifter kopplade till arti-
kel 5 och for krishanteringsuppgifter. Ovnings-, utbildnings- och
planeringsverksamheten utvecklas for att stddja forbandsutvecklingen.
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De europeiska linderna ir fortsatt beroende av amerikansk
militir f6rmdga for att kunna genomféra stdrre militira opera-
tioner, 1 eller utanfér Europa. Beroendet bedéms bestd under éver-
skddlig tid och hinfér sig till amerikansk férmigebredd och
formigedjup, exempelvis strategiska formigor som ledning, logi-
stik, underrittelseinhimtning och lufttankning, samt till teknik-
utveckling.

Obalansen mellan USA:s och Europas militira f6rmiga och bi-
drag till alliansen har linge varit féremdl for diskussioner inom
Nato. I samband med USA:s och Natos reaktioner pd Rysslands
aggression mot Ukraina har frigan accentuerats. Infér toppmotet 1
Wales aktualiserades resursfrigan bland annat med fokus pd det s&
kallade tviprocentsmilet, dvs. rekommendationen att allierades
forsvarsutgifter bor uppgd till tvd procent av BNP. Enighet niddes
om att inte tillita nigra fortsatta minskningar av de nationella
forsvarsbudgeterna med maélsittning att samtliga allierade inom en
tiodrsperiod bér nirma sig tviprocentsmalet samt att 20 procent av de
nationella férsvarsbudgetarna skall allokeras till nya eller storre
investeringar, inklusive forskning och utveckling. Foér nirvarande ir
det endast fem Natomedlemmar som lever upp till tvdprocents-
milet.

Aktuella initiativ for formdgeutveckling

Precis som inom EU tar Natos pigdende férmigeutvecklingsarbete
sin utgdngspunkt 1 konsekvenserna av 6kade kostnader f6r utveck-
lingen och uppritthillandet av en modern militir f6rmiga. Detta
ger medlemslinderna 6kade incitament till gemensamma lésningar
och integration pd férsvarsomrddet. Natos motsvarighet till EU:s
Pooling and Sharing kallas Smart Defence. Syftet ir att utveckla nya
gemensamma och mer rationella l6sningar foér skapandet och
vidmakthéllandet av framtida foérsvarsféormigor. Hittills har det
praktiska samarbetet i Isaf varit en viktig drivkraft for formage-
utvecklingen. Infér avvecklingen av operationen lanserades Connected
Forces Initiative (CFI), som syftar till att utveckla utbildnings-
ovnings- och interoperabilitetsarbetet. NRF utgér en viktig del av
CFIL.
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Sedan 2013 finns modaliteter for att ansluta partner till Smart
Defence och CFI framfér allt for att frimja interoperabilitet. Ett
forbehall dr att en partner aldrig kan ersitta en allierad avseende en
identifierad formdgebrist, bidrag till gemensamma mail eller en
Natoledd operation, dvs. ett partnerlands bidrag kan endast vara ett
komplement till de allierades férmagor eller bidrag. Genom etable-
ringen av en informell arbetsgrupp, den s8 kallade CFI Task Force,
har Nato fitt stdd med att involvera partner i CFI och dirmed
erhdlla en fortsatt hog grad av interoperabilitet. Vid toppmétet i
Wales framholls méjligheten att involvera partnerlinder i genom-
forandet av CFI, sirskilt kopplat till utvecklad trinings- och évnings-
verksamhet.

Vid toppmotet 1 Wales presenterades den forsta si kallade
ramnationsgruppen (Framework Nation, FWN) under tyskt ledar-
skap.”® FWN-konceptet bygger pi ett tyskt initiativ med syfte att
formd de europeiska linderna att bittre samordna sin formige-
utveckling och leva upp till sina §taganden inom Nato. Ambitionen
ir att skapa storre, mer omfattande och bittre uppfyllda férband
eller forsvarsstrukturer, si kallade kluster. Samarbetet skall omfatta
alla dimensioner av militir formigeutveckling dvs. doktrin, organisa-
tion, trining, materiel, ledarskap/ledning, personal, infrastruktur
och interoperabilitet.

Det nya med FWN-konceptet, jimfért med tidigare férmige-
utvecklingsinitiativ, sdsom Smart Defence och CFI, ir att planeringen
kopplas till Natos ambitionsnivd och uppfyllande av alliansens
planeringsmélsittningar. En ramverksnation bildar grunden for ett
kluster f6r en sirskild férmaga eller funktion, t.ex. logistik. Ram-
nationen tillhandah8ller huvuddelen av en viss férméga, definierar
klustret, underlittar planering och harmonisering, organiserar
ovningar och koordinera gruppen. Nivi av integration kan variera
mellan kluster, beroende pd nationernas vilja, och ocksd forindras
over tid. En lingsiktig méilsittning kan vara specialisering. Det ir
upp till varje grupp att besluta om partnerdeltagande. Det ir dock
oklart hur detta skall genomféras i praktiken d& utvecklingen bygger
pa Natos férmégeplanering som ir férbehillen allierade.

2% Utsver Tyskland ingdr fér nirvarande Belgien, Nederlinderna, Luxemburg, Polen, Ungern,
Tjeckien, Kroatien, Norge och Danmark.
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En viktig del i Readiness Action Plan, som antogs vid toppmétet
1 Wales, ror den strategiska kontexten och bygger pa en utvecklad
hotbild som resulterat i ett nytt koncept om hybridkrigféring”.
Alliansen har f6r avsikt att utarbeta nya koncept och utveckla instru-
ment for att méta den nya hotbilden, t.ex. forbittrad strategisk
kommunikation och utveckling av évningsscenarier. Natos bedém-
ning ir att hybridkrigféringen kommer att kriva ett bittre och 6kat
samarbete med andra internationella aktérer, sirskilt EU.

4.3.1 Formageutvecklingsprocess

Medlemmar 1 Nato deltar 1 en férmigeplaneringsprocess (NATO
Defence Planning Process, NDPP) vilken syftar till att gemensamt
identifiera behov av férmigor och sedan inom respektive land bidra
till att ticka detta formagebehov.

Férmégeplaneringsprocessen ir det primira verktyget for att
identifiera och utveckla de férband och férmagor som krivs for att
uppnd alliansens sikerhets- och férsvarsmélsittningar. Genom att
delta 1 NDPP kan medlemslinderna, utan att inskrinka den natio-
nella suveriniteten, harmonisera de nationella processerna for att
identifiera, utveckla och iordningstilla de samlade styrkor som krivs.
Genom NDPP skapas ocksd en bordeférdelning mellan medlems-
linderna.

NDPP genomférs i ett antal steg i en fyradrscykel. Forst skapas
en gemensam politisk inriktning. Direfter faststills behoven och
malsittningar for respektive deltagande medlemsland. Over tiden
genomfors ett implementeringsarbete pd nationell, multinationell
och central Natonivd. Fyradrscykeln avslutas med att det genom-
fors en analys av i vilken omfattning de beslutade mélsittningarna
uppnitts.

En del i formigeplaneringsprocessen ir att medlemslinderna
redovisar en forsvarstormagedversikt f6r de 6vriga medlemslinderna.
Sedan flera &r finns mojligheten for de allierade som si dnskar att
dven bjuda in de sex europeiska EU-medlemmarna som inte ir
medlemmar 1 Nato att tillsammans med EDA och EUMS delta som

¥ Anvindandet av flera instrument parallellt; konventionella militira styrkor, specialférband,
informationsoperationer, dessinformationskampanjer, IT-attacker, ekonomiska pitrycknings-
medel m.m.
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observatérer vid redovisningarna. Majoriteten av de allierade anvinder
sig av denna mojlighet.

Det har under en lingre tid pigitt en diskussion om att revidera
formigeplaneringsprocessen. Framfor alle har kritik riktats mot
den ndgot stelbenta fyradrscykeln och mot bristen pd tryck mot de
enskilda linderna att i realiteten ocksd leverera det som o&ver-
enskommits. Ukrainakrisen och férnyat fokus pd kollektiva for-
svarsdtgirder har fitt ett tydligt genomslag bland de allierade 1 synen
pd vad som krivs 1 form av forindring av formigeplanerings-
processen.

4.3.2  Stod till partnerlinders formageutveckling

Vid sidan av Natos interna férmégeplanering finns en process som
syftar till att stédja utvecklingen av styrkor och férmigor hos
partner inom ramen fér Partnerskap for fred si att dessa skall kunna
verka tillsammans med allierade i t.ex. krishanteringsoperationer.
Det viktigaste instrumentet dr Planning and Review Process (Parp).

Parp inrittades 1994. Precis som med andra partnerskapsaktivi-
teter dr det frivilligt f6r linderna inom Partnerskap for fred att
delta 1 Parp. Sverige gor si sedan 1995, dvs. nistan 20 &r.
Partnerlinder som inte ingdr i Partnerskap for fred kan delta 1 Parp
pa frivillig basis efter godkidnnande av NAC. De linder som vill bli
medlemmar av Nato maiste delta 1 Parp som ett forsta steg innan
Membership Action Plan.

Syftet med Parp ir att tillhandahilla en grund for partnerlinder
att identifiera och utvirdera férmdgor och foérband som kan stillas
till férfogande for multinationell trinings- och 6vningsverksamhet
samt for krishanteringsoperationer tillsammans med linder som ir
medlemmar i Nato. For icke-allierade EU-medlemmar dr Parp dven
ett planeringsinstrument som stédjer dem i férmageutvecklingen
for EU-ledda operationer. Parp kan ocksd anvindas for att vigleda
och mita utvecklingen av partnerlindernas militira transformerings-
och moderniseringsarbete.

Utvirderingen inom ramen for Parp gors pd basis av de deltag-
ande partnerlindernas egen information kring finansiell planering,
nationella militira férmdgor, planer pd deltagande i internationella
operationer m.m. P4 basis av den tillhandahillna informationen ut-
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formas foérslag till partnerskapsmal. Dessa mal syftar till att stirka
formagan att arbeta tillsammans med andra linder enligt de standarder
som finns inom Nato. Resultatet av utvirderingen ger en utférlig
beskrivning av landets foérsvar 1 allminhet och en mer detaljerad
beskrivning av de férband och férmédgor som avses stillas till for-
fogande for operationer och &vningar internationellt (de s kallade
registerforbanden). Vidare redovisas de Partnerskapsmal som 6ver-
enskommits.

Den huvudsakliga skillnaden mellan Parp och NDPP ligger 1 att
Natos medlemslinder virderas i férhillande till deras uppfyllande
av de dtagandena de gjort i planeringsprocessen inom Nato medan
det i Parpvirderingen gors en bedémning av partnerlandets
prestation 1 forhdllande till partnerskapsmal och nationella mélsitt-
ningar samt att landets generella f6rmigor redovisas.

4.3.3  Ovningsverksamhet

Natos ¢vningsverksamhet de senaste 20 &ren har priglats av alliansens
krishanteringsoperationer. Dels har antalet férbandsévningar varit
begrinsat, dels har fokus legat pd férmigor och évningsscenarier av
sirskilt virde vid krishanteringsoperationer med vilkommet
deltagande av partner. I likhet med Natos andra verksamhets-
omriden har dock inriktningen av 6vningsplaneringen justerats i
och med avslutningen av Isaf. Nato utdkar ¢vningsverksamheten
och den inriktas mer pd forsvaret av medlemslindernas territorier,
dvs. artikel 5-scenarier, en riktning som férstikts 1 och med den
ryska aggressionen mot Ukraina. P4 grund av att artikel 5 ir
avgrinsat till alliansens medlemmar, blir Sveriges eventuella intresse
att delta 1 den typen av dvningar beroende av en dialog med Nato,
inklusive ett enhilligt beslut av dess 28 medlemmar.

For att kunna 6va storre stridskraftsgemensamma operationer
mot en kvalificerad motstidndare krivs en komplexitet som endast
storre multinationella évningar kan generera. Nato ir 1 dag den enda
organisation som kan erbjuda en plattform fér denna typ av
ovningsverksamhet. Forsvarsberedningen konstaterar i sin forsvars-
politiska rapport att Sveriges internationella évningar i férsta hand
skall ha sin grund i samarbetet med de nordiska och baltiska
staterna samt Nato och USA, och att de mojligheter som Nato
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erbjuder f6r att bidra till bittre operativ effekt, kostnadseffektivitet
och 6kad interoperabilitet skall utnyttjas i full utstrickning.”®

Efter den ryska aggressionen mot Ukraina har Nato bl.a. anvint
ovningsverksamheten som en del 1 de vidtagna och planerade ter-
forsikransitgirderna. Ovningar kan vara ett relevant instrument
for att signalera avskrickning genom att visa pd beredskap att vidta
dtgirder och formdiga att agera tillsammans. Natos militira trinings-
och évningsprogram fér 2014 modifieras. Redan planerad évnings-
verksamhet bide under Natos och allierades ledning, bl.a. i Ostersjo-
regionen, justeras eller utdkas vad giller intensitet och omfattning.

Under viren och sommaren 2014 genomfordes ett antal plane-
rade dvningar 1 Sveriges niromrdde som pd olika sitt piverkades av
Ukrainakrisen.

Minréjningsévningen Open Spirit 1 Ostersjon iterkommer rligen
och genomférs ”i andan av Partnerskap for fred” med malsitt-
ningen att minska férekomsten av oexploderad ammunition, frimst
minor, i Ostersjoregionen och bidra till goda relationer i regionen.
Virdskapet roterar mellan de baltiska linderna. 14 linder deltog i &r
tillsammans med Natos stdende maritima férband (Standing NATO
Mine Counter-Measures Groupl, SNMCMG1). Det framgir av
regeringsbeslutet med uppdrag till Férsvarsmakten att genomfora
marin verksamhet i Ostersjon i anslutning till Open Spirit, att
Sverige prioriterar nirvaro i Ostersjon och att den aktuella
verksamheten kopplad till Open Spirit syftade till att visa bla.
solidaritet som partner till Nato.”

Ovningen Baltic Operations (Baltops) ir en &rlig 6vning som
arrangeras av de amerikanska flottstyrkorna i Europa. Den genom-
fors 71 andan av Partnerskap for fred” med syfte att 6ka den marina
sikerheten i Ostersjon genom 6kad interoperabilitet och samarbete
mellan partner i regionen. Viren 2014 deltog omkring 30 fartyg,
14 nationer och 2 000 personer inklusive SNMCMG1 och Awacs.
Sverige 6vade marina- och flygvapenforband. Ryssland har tidigare
deltagit 1 Baltops och var med i férberedelserna infér 2014 men
efter annekteringen av Krim var landet inte lingre vilkommet.

8 Ds 2014:20. Forsvaret av Sverige. Starkare férsvar for en osiker tid, s. 88 och 97. Stockholm:
Forsvarsdepartementet, Forsvarsberedningen.

* Regeringsbeslut 19, F62014/909/MF]I, 2014-05-22. "Uppdrag till Férsvarsmakten att genom-
f6ra marin verksamhet 1 Ostersjon 1 anslutning till minrdjningsévning”.
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Forkortningar

ASDE

Awacs
Baltops
BMD

BNP
CAPDE

CBT
CFI
C-IED

CMX
DRC

EAPR

EATT

Air Situation and Data Exchange

Flygburet stridslednings- och
luftbevakningssystem (Airborne
Warning and Control System)

Baltic Operations

Forsvar mot ballistiska robotar
(Ballistic Missile Defence)

Bruttonationalprodukt

Combined Air Picture Data
Exchange

Grinsoverskridande évnings-
samarbete (Cross Border
Training)

Connected Forces Initiative

Counter Improvised Explosive
Device

Crisis Management Exercise

Demokratiska republiken Kongo
(Democratic Republic of Congo)

Euroatlantiska partnerskapsridet
(Euro-Atlantic Partnership
Council, EAPC)

European Airtransport Tactical
Training
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Forkortningar

EDA

EEAS

EU BG

EU Opscen
EU
EUFOR
EUMC

EUMS

EUNAVFOR

EUTM

FHS
FMV
FN
FOI

FRD
FWN
GSFP

HG2010
HHG2003
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Europeiska férsvarsbyran
(European Defence Agency)

Den europeiska utrikestjinsten
(European External Action
Service)

EU:s stridsgrupper (European
Union Battlegroups)

EU:s Operationscenter
Europeiska unionen
European Union Force

EU:s militirkommitté
(The European Union Military
Commiuttee)

EU:s militdra stab
European Union Naval Force

EU:s utbildningsinsats
(European Union Training

Mission)
Forsvarshogskolan
Forsvarets materielverk
Forenta nationerna

Totalférsvarets
forskningsinstitut

Friendly Relations Declaration
Ramnation (Framework Nation)

Den gemensamma sikerhets-
och férsvarspolitiken (Common
Security and Defence Policy,
CSFP)

Headline Goal 2010
Helsinki Headline Goal 2003



HTIC

IRF

Isaf

JDEAL

JEF
Kfor
Kusp

LOI

Marsur

Medevac

Minurcat

Minusma

MN TEL

Monuc

MOU

Forkortningar

Helicopter Tactics Instructor
Course

Snabbinsatsstyrka med hog
beredskap inom ramen fér Natos
reaktionsstyrka (/mmediate
Responce Force)

International Security Assistance
Force

Joint Deployable Exploitaion and
Analysis Laboratory

Joint Expeditionary Force
Kosovo Force

Kommittén for utrikes- och
sikerhetspolitik

Letter of Intent/ The Letter of
Intent (Lol) Framework Agree-
ment Treaty

EDA:s sjovervakningsprojekt
(Maritime Surveillance)

Medical Evacuation

The United Nations Mission in
the Central African Republic and
Chad

The United Nations Integrated
Stabilization Mission in Mali

Multi National Theatre
Exploitation Laboratory

United Nations Organization
Mission in  the Democratic

Republic of the Congo

Samférstdndsavtal
(Memorandum of
Understanding)
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Forkortningar

NAC
NATO DH
Nato
NCGM

NDPP

Nordefco
NRF
OSSE

Parp
PFF
RCA

RFP

SAC

Saceur

Seebrig
SESAR
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Nordatlantiska ridet
(North Atlantic Council)

NATO Department Head

Nordatlantiska fordragsorganisa-
tionen (North Atlantic Treaty
Organization)

Nordic Centre for Gender in
Military Operations

Natos férmageplaneringsprocess
(NATO Defence Planning Pro-
cess)

Nordiskt férsvarssamarabete
(Nordic Defence Cooperation)

Natos reaktionsstyrka (NATO
Responce Force)

Organisationen for sikerhet och
samarbete 1 Europa

Planning and Review Process
Partnerskap for fred

Centralafrikanska  republiken
(République centrafricaine)

Reservstyrkeregister inom
ramen for Natos reaktionsstyrka
(Responce Forces Pool)

Strategic Airlift Capability
Natos hogste militire
befilhavare éver de allierade

styrkorna i Europa (Supreme
Allied Commander Europe)

South East European Brigade

Single European Sky Air Traffic
Management Research



SFATU
Shape

SNMCMG1

SUAV

Sucbas

Sucfis

TEU

TFEU

VEU
WIT
VJTE

Forkortningar

Swedish Finnish Amphibious Task
Unit

Supreme Headquarters Allied
Powers Europe

Natos stdende maritima férband
(Standing NATO Mine Counter-
Measures Groupl)

Sm3 obemannade farkoster
(Small Unmanned Aerial Vebicle)

Sjé6vervakningssamarbete 1
Ostersjoregionen (Sea
Surveillance Co-operation in the
Baltic Sea and Approaches)

Sjo6vervakningssamarbete
mellan Finland och Sverige
(Sea Surveillance Co-operation
Finland-Sweden)

Foérdraget om Europeiska
unionen (7reaty on European

Union)

Fordraget om europeiska
unionens fordragssitt (Treaty on
the Functioning of the European
Union)

Visteuropeiska unionen
Weapons Intelligence Team

Snabbinsatsstyrka med mycket
hég beredskap (Very High
Readiness Joint Task Force)
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