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Yttrande 6ver Promemorian Sveriges medlemskap i Nato (Ds 2022:24)

Héarmed 6verlamnas Kungliga Krigsvetenskapsakademiens (KKrVA) yttrande
over promemorian Sveriges medlemskap i Nato (Ds 2022:24. Yttrandet har be-
retts av akademiens avdelning for sakerhetspolitisk vetenskap med stdd av aka-
demiens 6vriga fem avdelningar. Ledamoten Krister Andrén har varit sammanhal-
lande.

Yttrandet ar principiellt och fokuserar pa form och innehall i stort. Det kommen-
terar daremot inte ndrmare enskilda formuleringar eller forslag till lagtext.

1. Skrivelsens betydelse/roll

Sveriges beslut att soka medlemskap i den Nordatlantiska férdragsorganisationen
(Nato) innebar en genomgripande kursandring av svensk sékerhetspolitik. Den
kommer efterhand att fa stort genomslag pa en lang rad plan som nu inte fullt ut
kan Overblickas.

Kursandringen har genomforts pa ett satt som for manga, saval i som utanfor Sve-
rige, kommit dverraskande. Sa sent som i regeringens utrikesdeklaration den 16
februari i ar markerades att “Regeringen avser inte att anséka om Natomedlem-
skap. Den sakerhetspolitiska linjen ligger fast. Var militara alliansfrihet tjanar oss
vdl och bidrar till stabilitet och sidkerhet i norra Europa”.

Sida 1 (8)

Besoksadress och sate Bankgiro Org. nr Telefon E-post, Internet
Teatergatan 3, 1 tr 5784-8806 26 20 00-1152 076-760 96 41 info@kkrva.se
111 48 STOCKHOLM 076-760 96 40 www.kkrva.se

076-760 96 45 (red)



Datum Dnr

: : 2022-11- 6/22
Kungl. Krigsvetenskapsakademien 0 09

The Royal Swedish Academy of War Sciences

Sida 2 (8)

Den regeringsskrivelse som kommer att ligga till grund for riksdagens beslut att
Sverige ska ansluta sig till Nato kommer att vara ett viktigt samtidshistoriskt do-
kument. Det kommer for Sveriges riksdag och for en bred allménhet, liksom for
omvarlden att sammanfatta de 6vervaganden som ligger till grund for forandring-
en av Sveriges sdkerhetspolitik. Dokumentet kommer darmed nationellt att utgéra
en plattform for att forankra Natomedlemskapet och internationellt att starkt pa-
verka forstaelsen och respekten for det svenska beslutet.

Akademien anser mot den bakgrunden att tillfallet bor utnyttjas att nu narmast i
vitboksform beskriva utvecklingen av Sveriges sakerhetspolitik. Dokumentet bor
beskriva och forklara den tidigare forda svenska sakerhetspolitikens barande pe-
lare, liksom utvecklingen av Sveriges samarbete med Nato efter det kalla kriget.
Det bor vidare fordjupa beskrivningen av Natos mal och utveckling liksom, vik-
tigast, innebdrden av ett svenskt medlemskap.

Skrivelsen bor verséttas till engelska. Detta bor beaktas redan fran borjan sa att
utformningen inte i onddan ges “inrikespolitiskt” motiverade formuleringar som
kan te sig markliga utanfor Sverige.

2. Skrivelsens form och disposition

Skrivelsen har i nu foreslagen form tva syften. Huvudsyftet ar att ge ett brett sam-
lat underlag for riksdagens slutliga godkédnnande av Sveriges medlemskap i den
Nordatlantiska fordragsorganisationen. Ett tillaggssyfte ar att foresla lagandringar
som foljer av medlemskapet.

Nuvarande utformning innebdr att huvudsyftet skyms av tillaggssyftet. Akade-
mien foreslar darfor att de tva syftena pa ett tydligare satt separeras. Det skulle
kunna goras antingen genom att tillaggssyftet, dvs lagandringarna, med nédvan-
diga hanvisningar till den 6vriga texten, behandlas i ett eget avsnitt eller i en sepa-
rat, men parallell skrivelse.

Akademien foreslar att skrivelsen inriktas mot huvudsyftet och att dokumentets
huvuddel omstruktureras enligt foljande:

e Bakgrund om svensk sékerhets- och forsvarspolitik under och efter kalla
kriget.
Natos mal, organisation och utveckling fram till idag.
Presentation av Natos stadga och 6vriga grundlaggande dokument.
Utvecklingen av Sveriges samarbete med Nato.
Natomedlemskapets innebord inklusive viktiga perspektivforandringar
och behov av lagandringar.
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3. Svensk sakerhets- och forsvarspolitik

Beskrivningen av svensk sékerhetspolitik bor utvidgas och fordjupas. Den bor
bland annat spegla centrala forutsattningar som fran borjan lag till grund for den
militara alliansfriheten och sedan utveckla hur dessa grundférutsattningar férand-
rats och urholkats. Koppling till europeisk maktbalans, marginaldoktrinen, nor-
disk stabilitet, balans mellan avskrackning och samarbete samt betydelsen av ett
starkt forsvar bor behandlas.

Skrivelsen betonar betydelsen av den dramatiskt forsamrade europeiska utveckl-
ingen och i synnerhet Rysslands oprovocerade och storskaliga vapnade angrepp
pa Ukraina. Ryssland har som framhallits i texten brutit sig ur den europeiska
sékerhetsordning det tidigare var en del av och hotar nu Gppet freden i hela
Europa. Europeisk sékerhet byggs alltsa inte langre med utan mot Ryssland. Pa-
rallellt med Rysslands brutala angreppskrig mot Ukraina pagar nu en konflikt
mellan Ryssland och det samlade EU/Nato i ett grazonslage mellan fred och krig.
Det &r en avgorande forandring som gor att Europas och darmed ocksa Sveriges
sakerhet nu direkt vilar pa den europeiska solidaritet och styrka som forkroppsli-
gas av de tva pelarna EU och Nato. Det &r detta faktum som gjort Sveriges och
Finlands sakerhetspolitiska vagval bade naturligt och nédvandigt.

Akademien anser vidare att beskrivningen bor utvecklas, sa att det viktiga sam-
spelet mellan Sverige och Finland battre beskrivs och forklaras. Allt later sig
sjalvklart inte sagas i ett 6ppet dokument. Det bor dock nu i efterhand vara moj-
ligt att konstatera, dels att hansyn till Finlands langt mer komplicerade lage varit
en faktor som véglett Sveriges sakerhetspolitik under mycket lang tid, dels att
Finlands stallningstagande i borjan av aret spelat en helt avgorande roll for Sveri-
ges snabba kurséndring.

4. Natos mal och utveckling

Forsvarsalliansen Nato har under sin snart sjuttiofemariga existens genomgatt
stora forandringar. Utvecklingen efter det kalla krigets speglas genom alliansens
successiva strategiska koncept och dessforinnan i ett antal viktiga deklarationer.
Alliansens framsta mal har alltid varit att sékra de europeiska medlemsstaternas
fred och frihet. Transatlantisk solidaritet med Natostadgans femte artikel och
amerikansk formaga som karna har cementerat en solid och trovardig avskrack-
ning. Skrivelsen bor beskriva hur militar formaga forenat med politisk dialog ge-
nom aren samspelat under olika férutsattningar och hur Nato efter det kalla kri-
gets slut fick en utvidgad roll som krishanteringsorganisation i en vidare geogra-
fisk ram (Balkan, Afghanistan). Skrivelsen beskriver pa ett bra satt organisation-
ens breddning fran ursprungligen tolv till dagens trettio medlemsstater. Tva vik-
tiga milstolpar som namns &r Vasttysklands anslutning 1955 och Osttysklands
“automatiska” anslutning vid de tyska staternas aterférening 1990.
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Skrivelsens avsnitt om det 2022 antagna strategiska konceptet bor utvidgas och pa
ett mer heltackande och fylligt sétt spegla dels alliansens atergang till avskrack-
ning byggd pa starkt militar formaga, dels alliansens tva andra uppgifter, krishan-
tering och sakerhetssamarbete. Karnvapnens roll i Natos avskrackningsstrategi
liksom Natos relation till FN och EU bor ocksa behandlas. Det bor ocksa namnas
att det strategiska konceptet sedan lang tid spanner dver en hotbredd som &r
mycket vidare an det traditionella hotet fran Gster. Konceptet talar om att kunna
mota hot i alla riktningar (360 grader) och i doméner som nu innefattar dven rymd
och cyber. Kina och klimathot liksom terrorism ges ocksa framtradande platser.
Det fortjanar ocksa namnas att rustningskontrollfragor jamsides med den militara
avskrackande doktrinen sedan lange haft en framtrddande plats i Natos arbete.
Civil beredskap har alltsedan Natos tillkomst betraktats som ett nationellt ansvar,
vars roll dock efterhand kommit att betonas alltmer dven i Natos gemensamma
uppgifter.

Det finns vidare anledning att utveckla den ytterst korta beskrivningen av Natos
politiska och militéra struktur, liksom att belysa rollférdelningen mellan gemen-
samma och nationella resurser. Det senare ar viktigt for att forsta finansiering och
nationellt ansvar inom Nato. Medan den gemensamma civila strukturen i Bryssel
och de militéra ledningsstabernas infrastruktur finansieras genom Natos gemen-
samma budget, finansieras all militar personal nationellt genom sekondering. Den
militara ledningsstrukturen utgor alliansens permanenta ryggrad och det svenska
och finska medlemskapet kommer snabbt att generera viktiga fragor om hur de
nya medlemmarnas infogande i den etablerade strukturen.

5. Natos stadga och 6vriga grundlaggande dokument

Natos stadga, Washingtonavtalet fran 1949, presenteras alltfor kortfattat i skrivel-
sen. Stadgans tredje och fjarde artiklar &r jamsides med artikel fem centrala och
bor belysas utforligare an vad som gors i det remitterade forslaget. Aven de avslu-
tande artiklarna som bl a berdr upptagande av nya medlemmar och uppségning av
avtalet fortjanar mer uppmarksamhet. Det faktum att det inte existerar nagon ute-
slutningsmekanism boér namnas

Acrtikel tre kan med fordel relateras till artikel fem eftersom de tillsammans defi-
nierar samspelet mellan nationellt och kollektivt ansvar. Artikel fyra har en langt
viktigare roll &n vad manga kanner till eftersom den ger mojlighet for varje en-
skild Natomedlem att inkalla Natoradet. Inneborden av Artikel fem beskrivs i val
forenklade noll-ett termer. Att Natoradet under Natos alla ar bara fattat beslut
med dberopande av Artikel fem vid ett enda tillfalle och da i en situation (terro-
ristattacken mot New York och Washington den 11 september 2001) och med en
innebord (framst demonstrerat europeiskt politiskt stod till USA) som lag utanfor
den kollektiva garantins primért avsedda roll, vittnar bade om den kollektiva av-
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skrackningens trovardighet och om den trovérdighetsproblematik som hela tiden
behdver motas av medlemsstaterna.

Det fortjanar framhallas att artikel-fem-atagandena inte langre begréansas bara till
direkt militar aggression utan att &ven t ex férlamande cyberattacker explicit
anges kunna generera artikel-fem-svar. Nagra tydliga trosklar finns inte angivna.
Acrtikel fem ar till sist ett politiskt instrument.

Skrivelsen namner vid ett par tillfallen Ukraina som exempel pa den avgorande
skillnad som medlemskap innebér. I ljuset inte minst av det mycket stora stod
som Ukraina fatt och far fran ett stort antal Natostater och Nato finns anledning
till viss nyansering. Det fortjanar ocksa framhallas att beslut baserade pa konsen-
sus inte ar alliansens enda handlingsalternativ. Konsensusgrundat agerande enligt
Artikel fem kompletteras hela tiden av mojligheter till tidigt stdd och agerande
fran enskilda Natomedlemmar enligt bilaterala Gverenskommelser. Detta &r nagot
som skett och sker utan stor dramatik och som &r en central del av det I6pande
samarbetet inom Natos ram. Kopplat till skrivelsens forslag till utékning av rege-
ringens rétt att fatta tidiga beslut finns det anledning att betona, att de tidigaste
och mest tidskritiska besluten i manga fall torde gélla just situationer, dar starkt
formaga behover signaleras i forebyggande och avskrackande syfte.

6. Utvecklingen av Sveriges relation och samarbete med Nato

Beskrivningen av hur Sveriges relation och samarbete med Nato utvecklats efter
det kalla kriget ar viktig for forstaelse av det avgorande slutliga steg som nu tas.
Den bor darfor fordjupas. Det ar viktigt att formedla hela den omvalvande foéréand-
ring som efterhand skett inom ramen for Partnerskap for Fred (PfF), hur néra
samarbetet idag ar och den tydliga Natoprofil som numera préaglar mycket av
verksamheten inom det svenska forsvaret. Sverige och Finland var de tva forsta
staterna som 1994 anslot sig till PfF. Tjugo ar senare, 2014, inbjods bada staterna
till en liten krets med mojligheter att utveckla nédra och individuellt utvecklade
relationer, Enhanced Opportunities Partnership (EOP). De har dérefter med EOP
som grund kommit att samarbeta mycket ndra med Nato och med viktiga Natosta-
ter i Europas norra region. Efter att lange ha varit begransat till krishantering, har
samarbetet systematiskt utvidgats till direkt operativt foérsvarssamarbete. Starka
gemensamma intressen har gjort att manga tidigare formella hinder kunnat laggas
at sidan och att ett allt narmare pragmatiskt grundat nordiskt samarbete tagit form.
Sveriges och Finlands Natomedlemskap kommer att ytterligare underlatta denna
process.

Ett sadant fordjupat historiskt avsnitt utgér en naturlig inledning och bakgrund till
en narmare beskrivning av Natomedlemskapets innebdrd.
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7. Natomedlemskapets innebord — viktiga perspektivforandringar

Medlemskapet innebar att forsvaret av Sverige blir synonymt med forsvaret av
hela Nato. Sverige ingar i Nato. Ett angrepp mot nagon Natomedlem &r ett an-
grepp ocksa mot Sverige. Detta ovana perspektiv pa Nato och medlemskapet ar
viktigt att konsekvent formedla i hela dokumentet. Som medlem av Nato forand-
ras alltsa perspektivet pa forsvar av Sverige i grunden. Pa manga stéllen i den
remitterade skrivelsen framskymtar formuleringar som kan ge intryck av att Sve-
rige fortsatt uppfattar sig sta lite vid sidan av Nato och de ataganden som Nato-
medlemskapet innebar. Det kan genomgaende vara klokt att ge storre plats at de
ataganden som Sverige genom medlemskapet gor gentemot dvriga allierade. Be-
toningen ligger i den remitterade texten i alltfor stor utstrackning pa ataganden
och garantier Sverige kommer i atnjutande av genom medlemskapet. Hela skri-
velsen bor granskas kritiskt i detta ljus. Den slutliga skrivelsen kommer att kri-
tiskt granskas av hela kretsen av Natoallierade.

Som framgar av skrivelsen stéller sig Sverige genom att acceptera det erbjudna
medlemskapet bakom Natos nuvarande mal och policy i sin helhet och utan re-
servationer. Det nordatlantiska fordraget &r darvid karnan, men till detta laggs all
den policy som utvecklats och med konsensus beslutats av Natoradet under Natos
73 ar. Dar ingar Natos karnvapendoktrin som en central del, men ocksa en lang
rad riktlinjer for utvecklingen av medlemmarnas nationella férmagor och bidrag.
Som medlem kommer Sverige att vara med och forma den fortsatta utvecklingen
pa samma satt som 6vriga medlemmar.

Forstéelse for den speciella “Natokulturen” ér viktig for perspektivet pa det fram-
tida medlemskapet. Nato &r en konsensussokande organisation. Beslut tas med
enhallighet. Men konsensuskulturen skall inte framst uppfattas som en vetorattig-
het, utan &r i Nato snarare att se som ett ansvar for alla medlemsstater att aktivt
sbka konstruktiva losningar som alla kan acceptera. Det ligger i alla medlemssta-
ters intresse och da inte minst de manga mindre staternas, att hela Nato solidariskt
star samlat. Av detta foljer att de enskilda medlemsstaterna normalt ar ytterst
aterhallsamma med att ensamma blockera konsensus. Beslutsprocesserna kan ta
tid, men solidariteten och enigheten innebér en stor styrka nar beslut fattats. Or-
ganisationens langa existens och stora anpassningsformaga ar ett uttryck for detta.
Natostadgan ar ett uttryck for solidaritet och ger i sig inte utrymme for individu-
ella reservationer och undantag. Samtidigt finns i det I6pande samarbetet ett stort
utrymme for respektfullt hdnsynstagande till individuella intressen. Liksom varje
ny medlem stodjer Sverige i och med tilltrédet alla delar av Natos hittills utveck-
lade och dverenskomna politik. Som medlem ar Sverige sedan med och vidareut-
vecklar samarbetet tillsammans med alla andra medlemsstater.

Den fulla inneb6rden av medlemskapet ar darmed svar att enkelt sammanfatta.
Den konkreta innebdrden kommer i véasentliga delar att klarldggas efterhand som
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integreringen fortskrider. Det kommer att ske pa grundval av 6msesidig respekt
for allas intressen. Huvuddimensionerna bor dock kunna ytterligare utvecklas i
skrivelsen.

Sverige kommer som medlem att:

e delta i/bidra till Natos I6pande militar-politiska samarbete i Bryssel. Det
innebér att bidra med civil och militar personal till Natos politiska hog-
kvarter i Bryssel, samt att bemanna en nationell delegation med civil och
militar personal. Det innebér ocksa att uppratthalla en beredskap for att
med Kort varsel, enstaka timmar, kunna delta i beslutande Natoradsmaéten
under drets alla dagar.

e inga i Natos integrerade militara planeringsstruktur. Det innebar bl a att
bidra till finansieringen av Natos gemensamma militéra infrastruktur och
att bidra med nationellt finansierad svensk militar personal.

e medverka i Natos omfattande l6pande langsiktiga forsvarsplaneringspro-
cess. Den innefattar koordinering av formageutveckling och en bred sam-
verkan vad géller standardisering, utveckling av interoperabilitet, liksom
materiel- och logistikutveckling.

e delta/ingd i Natos forebyggande avskrackningstroskel. Det innebar bl a att
bidra med stationerade forband till Natos roterande troskelférmaga i olika
allierade stater, att bidra till permanent luft- och sjéévervakning liksom till
incidentberedskap och luftforsvar.

Det bor noteras att dessa ataganden inte nddvandigtvis genererar 6kade kostnader
eller storre personalbehov. Medlemssamarbetet medfor stora mojligheter till sam-
ordning och rationalisering. Det gemensamma arbetet kommer att innebéra att en
lang rad uppgifter, vilka idag véasentligen utfors nationellt, kommer att baras upp
av manga medlemsstater tillsammans. Nar Sverige ingar i Natos integrerade mili-
tara planering kommer svenska officerare tillsammans med allierade kollegor att
I6sa uppgifter som hittills utforts nationellt. Mojligheterna till effektivisering i en
nordisk ram har belysts i manga tidigare studier. Sammanfallande intressen bor
efterhand kunna leda till en allt effektivare intern arbetsférdelning pa manga plan.
Inneb6rden av Sveriges integrering i Natos gemensamma militéra planering, lik-
som av att den svenska langsiktiga forsvarsplaneringsprocessen infogas i Natos
forsvarsplanerings-process, kommer att kunna 6verblickas forst efter hand. Det
handlar om langtgaende perspektivforandringar, vilka utan tvekan over tid kom-
mer att starkt paverka saval operativ som strukturell inriktning. De ligger darmed
bortom syftet med regeringens skrivelse.

8. Foljdandringar i lagar

Den remitterade skrivelsen pekar ut ett antal angelédgna lagandringar som konse-
kvens av medlemskapet. De handlar om andringar som ger mojlighet for rege-
ringen att fatta snabba beslut i allvarliga situationer. Lagforslagen galler situat-
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ioner da Sverige i krig eller infor krigshot med kort varsel behéver mojliggéra
mottagande av hjalp fran Nato eller enskilda Natoallierade.

Det kan noteras att behoven av snabba regeringsbeslut inte begransas till situat-
ioner da allierade forband och staber kan efterfragas for att méta angrepp och
angreppshot. Den kan aven gélla beslut om svenska bidrag till insatser i andra
Natostater, liksom beslut som under en uppvéxande kris i forebyggande syfte
snabbt avser starka Natos samlade avskrackning.

Akademien vill ocksa peka pa att det aven inom det civila beredskapsomradet kan
komma att identifieras lagandringar for att starka regeringens mojligheter att
snabbt bidra till gemensamma atgarder for starkt beredskap och minskad sarbar-
het. Frdgor om att lamna och motta civilt stod till olika operationer behandlas inte
i skrivelsen, men kan behéva kommenteras. De inrymmer komplicerad folkratts-
lig problematik. Samspelet mellan EU och Nato kan férvéntas bli viktigt.

Det finns ocksa andra omraden, dar behov av justeringar i lagar och regelverk kan
komma att identifieras. Det galler exempelvis forsvarsmaterielexportomradet, dar
det blir naturligt att utvidga kretsen av godkénda stater till hela Nato.

Regeringens skrivelse bor slutligen markera att det kommer att finnas anledning
att I6pande folja upp de ytterligare behov av lag- och regeldndringar som kommer
att identifieras i den fortsatta integreringen i Nato.

Beslut i detta drende har den 8 november 2022 fattats av ett enigt presidium.

(/lj/q; Vi Jﬂy)tw/ i %%

Bjorn von Sydow Bjorn Anderson
Styresman Standig sekreterare
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