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Forord

Sedan den forsta Strategisk utblick gavs ut 2009 har det
sikerhetspolitiska omvirldsliget forindrats pa ett sitt som
i allt storre grad sact niromradet i centrum. Samtidigt pagir
en snabb teknikutveckling inom bade det militdra och civila
omradet som skapar nya méjligheter, men ocksa sirbarheter och
utmaningar for dagens beslutsfattare.

For att kunna skapa ett tryggt och sikert samhille krivs djup
kunskap om ett brett spektrum av frigor inom exempelvis
forsvars- och sikerhetspolitik, forsvarsplanering, militir teknik,
kritisk infrastruktur, informationssikerhet och CBRN-skydd.
FOL:s uppgift dr att tillhandahélla sddan kunskap till relevanta
samhillsaktorer. FOI har genom ménga ars forsknings- och
utvecklingsarbete byggt en kompetens med sdvil djup som, i det
nirmaste unik, bredd och utgér en central resurs for samhillet.
Strategisk utblick, som ir en av FOI:s profilpublikationer, har
som syfte att spegla denna kompetens pa ect ldttillgingligt sdct
men med bibehéllen vetenskaplig kvalitet. Min férhoppning ir
att drets utgdva ska vara intressant och virdefull lisning for
sévil beslutsfattare som den intresserade allminheten.

For att aterspegla omvirldsliget har rets Strategisk wutblick
temat Niromrddet och nationell sikerhet. Artiklarna reflekterar
pa olika sitt de sikerhetsutmaningar Sverige kommer att stillas
infér under de nirmaste dren. Utblickens inledande artikel
lyfter fram de utmaningar som Sverige méter i omstillningen
till att fokusera pa nationell sikerhet, inte minst vad giller
resurstilldelning och férhdllningssict. Artikeln f6ljs av en
forsvarsekonomisk analys som pekar pa ett hogt, omedvetet,
politiskt risktagande i férsvars- och sikerhetspolitiken. Den
geostrategiska kontexten behandlas i tvd sikerhetspolitiska
analyser. Den forsta beror Ostersjsomradet, som ir av
sirskild geostrategisk betydelse i interaktionen mellan
Ryssland och Nato. Den andra beskriver forutsictningarna for
samarbete mellan Sverige och Tyskland, den mest betydande
Natomedlemmen i Ostersjoomradet.

I och med det ckade fokuset pd nationell sikerhet har
totalfdrsvaret och territoriellt forsvar face alle storre betydelse
i forsvarspolitiken. Denna Strategisk utrblick diskuterar total-
forsvar ur tvd perspektiv. En artikel lyfter nyckelfaktorer
for att kunna bygga ett modernt totalfdrsvar med maximal
forsvarseffekt: vilken forsvarskritisk verksamhet som ska
bedrivas av Forsvarsmakten respektive det civila fdrsvaret,



hur organiseringen av statliga myndigheter bér se ut samt
behovet av langsiktigt beslutsunderlag. En annan behandlar
det psykologiska forsvaret, av central betydelse for att kunna
motstd informationspaverkan och bygga férsvarsvilja.

Den snabba utvecklingen av informationstekniken skapar nya
utmaningar inom forsvars- och sikerhetsomradet. Detta speglas
i fyra artiklar i rapporten. Digitalisering och samhillsviktig
verksamhets anvindning av internet skapar nya méjligheter
men ocksd nya beroenden. Inhimtning av underrittelser,
paverkansoperation samt dolda militira operationer lyfts fram
i en artikel som omraden dir internet har en ny betydelse som
militdre verktyg. En annan artikel lyfter fram hur produkter
i allt storre grad ir kopplade till internet (Internet of Things),
vilket okar risken for cyberangrepp som kan skapa allvarliga
storningar hos sambhillsviktiga system. Elsystemet ir ett
exempel pé ett sddant system och ytterligare en artikel visar hur
s& kallade smarta elnit forstirker sdrbarheten for attacker. Den
fjarde artikeln lyfter fram hur den okade tillgingligheten till
geografiska data, underlittad av den pigdende digitaliseringen,
kan skapa betydande effektiviseringar i samhillet men ocksd
riskerar att skyddsvird information sprids pd ett odnskat sitt.

Teknisk utveckling leder till mer avancerade vapensystem
som det svenska forsvaret behover bide kunna nyttja och
mota. Flera artiklar i drets strategisk utblick behandlar detta
fragekomplex. En av dem undersoker vilken betydelse nirvaron
av lingrickviddiga vapen i niromridet ska ges i en bedémning
av Sveriges forsvarsbehov; en annan lyfter fram behovet av
en svensk forsvars- och sikerhetsstrategi for rymdfragor. I
ytterligare en artikel diskuteras de besvirliga beslutsproblem
svenska beslutsfattare kan stillas infér vid en allvarlig
kontaminering av livsmedel som en f6ljd av ett kirnvapenanfall.

Rapporten avslutas med tre artiklar med en inriktning som
ir ny for arets Strategisk urblick. 1 tva av dem har forfattare
fran Norge och Finland inbjudits att presentera reflektioner
kring respektive lands forsvarsplanering. Detta skapar en
virdefull relief till de tidigare artiklarna som har utgate frin
ett huvudsakligen svenskt problemperspektiv. I den avslutande
artikeln diskuteras slutligen den betydelse férsvarsforskningen
har for svensk sikerhet, det vill siga den faktor som dr den
huvudsakliga orsaken till FOI:s existens.



Den strategiska utblicken har involverat forfattare fran
FOL:s samtliga forskningsavdelningar. Forutom ett stort tack
till forfattarna sjilva vill jag dven rikea etc tack till de fyra
redaktdrerna som mojliggjort denna 7:e strategiska utblick.

Stockholm i oktober 2017

Jan-Olof Lind
Generaldirektor
Totalférsvarets forskningsinstitut, FOI






1. Nationell sakerhet och
naromradet — Sverige backar
hem

Robert Dalsjo och Michael Jonsson

Under det gingna decenniet har den sikerhetspolitiska situationen
i Sveriges niromrdde pitagligt forsimrats. Ett alltmer hotfullt
Ryssland har gjort att fokus har forflyrtats fran forhillanden i
fjdrran linder till nidromridet. Nationell sikerbet och nationellt
forsvar stir nu dterigen pd agendan, men dnnu priglas béde
resurstilldelning och forhallningssitt av de manga dren da fred och
sikerhet kunde tas for givna. Déirtill ir statsskutan ett trogt skepp att
vinda. Givet de kinda brister som finns inom béde Forsvarsmakten
och totalforsvaret iir behovet av kraftfulla dtgirder stort. Analys
och policyutformning forsviras ocksi av oviljan att éppet diskutera
svenska nationella intressen och de viixande hoten mot dessa. Den
svenska nationella sikerbetsstrategin som publicerades tidigare i dr
behiver snabbr kompletteras med tydligare mal, okade finansiella
medel och skarpare metoder, for att dtgirda de sirbarbeter som ir
ett resultat av mdnga drs insketinkande, underfinansiering och
bristande sikerhetsmedvetande.

FRAN SOLSKEN TILL STORMVARNING

Decennierna efter Berlinmurens fall var den rosiga optimismens
tid. Nir Ryssland inte lingre var hotfullt och farligt s& behovdes
inte lingre militir makt i Europa, trodde man. Visteuropa
rustade ner, USA tog hem nistan alla sina foérband, och Nato
stillde om till fredsoperationer i fjirran linder.

S4 gjorde ocksa Sverige. Det militdra forsvaret radikalbantades
till en liten styrka for internationella insatser, medan de civila
delarna av totalforsvaret helt enkelt lades ner. Beredskapshinsyn
i samhillsplaneringen forsvann eftersom de ansigs dofta vadmal
och naftalin, viktiga funktioner avreglerades och privatiserades,
allt i fredlogikens och affirsmissighetens namn.

Sjilva sikerhetsbegreppet breddades och gjordes post-modernt,
staterna och deras suveridnitet skulle minska i betydelse. I
stillet skulle fokus ligga pd minsklig sikerhet, liv, hilsa och
vilfird. I den man man vid denna tid alls sig nigra hot sd var
dessa av en ny sort, och icke-militira och icke-statliga, sisom
klimatférindringar, pandemier, stora migrationsfloden eller
terrorism.
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Rysslands mer aggressiva signaler frin 2007 och dess krig i
Georgien2008 borde hafungeratsom vickarklockor, men Sverige
och resten av vistvirlden tryckte pa snooze och somnade om.
1 2009 &rs forsvarsbeslut kliddes visserligen vir post-moderna
sikerhetsagenda pa med handfasta mal och uppgifter som
fokuserade pa statens sikerhet, suveridnitet och handlingsfrihet
mot yttre hot. Forsvarsmakten gavs ocksa uppgiften att “hivda
Sveriges suverinitet, virna suverina rittigheter och nationella
intressen”, och beredskapskrav stilldes dter. Men styrsignalerna
togs da inte riktigt pé allvar av en forvaltning som fortfarande
var instilld pa liga kostnader och fredsmissig drift. Att denna
héllning dven delades av regeringen visades av att statsministern
i januari 2014 forklarade att ett mellanstatligt krig i Europa
inte lingre var tinkbart.

Det blev foljaktligen ett brutalt uppvaknande nir Ryssland
mindre in tvd manader direfter invaderade och annekterade
Krim. Plgtsligt tvingades Sverige inse att virlden var farlig igen.
Ryssland hade férkastat den europeiska sikerhetsordningen och
forsokte med hot och véld att karva ut en egen maktsfir. Snart
blev det ocksé klart att om det skulle komma till ett krig mellan
Ryssland och Nato si vore Baltikum Natos svagaste punkt.
Ostersjéomridet hade blivit det nya kalla krigets brinnpunke,
och om det blev ett krig hir sa skulle Sverige obénhérligen dras
in. Som 18k pd laxen kom si 2016 Brexit och valet av Donald
Trump till USA:s president, vilket gjorde att tvivel uppstod om
Nato och EU kunde riknas med som pélitliga motvikter mot
Ryssland.

Den héjda spinningen till trots s& 4r innu sannolikheten for
ett dppet krig liten, men redan i dag — i formell fred — pagir en
kamp om makt och inflytande i regionen. Ryska storévningar,
hotfulla nirflygningar och nya vapensystem bor inte frimst
ses som krigsforberedelser, utan som ett “sikerhetspolitiskt
kroppssprik” dir budskapet dr att grannlinderna 4r sma och
svaga, Ryssland ir stort och farligt, och att USA bér hilla
sig borta. Detta budskap understdds ocksd av en pafallande
skicklig psykologisk krigféring som via olika digitala medier
sprider misstro mot vistliga beslutsfattare och férsoker
underminera vistlig sammanhallning. An si linge har dock
sammanhéllningen hallitoch den ryska kampanjen verkar ha fatt
motsatt effekt, i och med att linderna i niromradet nu stirker
sina forsvarsmakter samt att USA och de stora vistmakterna
dgnar vart niromride betydligt mer uppmirksamhet.



DET SARBARA SVERIGE

Efter Krimkuppen framstod Sverige som vildigt illa skyddat
och den post-moderna sikerhetsagendan frin 00-talet som
passé. Nationell sikerhet kunde inte lingre tas for given och
vi blev smirtsamt varse hot och sarbarheter som vi tidigare
struntat i. Det var inte bara det militira forsvarets svaghet
eller det faktum att Ryssland hade nya vapen. Det var ocksi
det civila férsvarets obefintlighet och samhillets radikalt 6kade
sdrbarhet for elavbrott, cyberangrepp och andra stérningar.

Siledes behovde den mentala kartan justeras rejile,
sikerhetsagendan skrivas om och nya prioriteringar géras.
Man skulle kunna siga att Sverige snabbt rasslade ner i
Maslowtrappan, frin virldsférbittrande till att sikra egen
sikerhet och 6verlevnad.

Detta blev mycket tydligt i 2015 4rs férsvarsbeslut och i den
process som foregick den. Allminheten sig kanske mest att
forsvarsanslagen dkade ndgot och att Gotland 4terigen skulle
forsvaras med trupp pad plats. Men viktiga styrsignaler var
ocksd att begrepp som rikets forsvar, suverinitet, krigsduglighet
och mobilisering &terkom, att operativ férmiga sattes i
hégsitet, och att virnplikt och totalférsvar skulle dterinféras.
Hinsyn till behov under krig och beredskap skulle dter tas i
samhillsplaneringen.

I bérjan av 2017 presenterade regeringen si en “nationell
sikerhetsstrategi”, utarbetad inom regeringskanslier, i
vilken svenska nationella intressen spelade en framtridande
roll. Som strategi betraktat, liksom som styrdokument for
forvaltningsmyndigheterna, har dokumentet brister i och
med att det bitvis ger intryck av en onskelista av saker som
ska uppnds, utan inbérdes prioritering eller indikation om hur
dessa mil ska uppnis. Detta sagt sd ir ind4 strategin den forsta
bade officiella och offentliga sammanstillningen av svenska
nationella intressen.

SVENSKA NATIONELLA INTRESSEN

Svensk politik och forvaltning har linge haft ett problematiske
forhillande till begreppet nationella intressen. Begreppet ir
sprunget ur den realistiska” tankeskolan inom internationell
politik, en kyligt kalkylerande tradition som sitter egenintresset
i hogsitet och skyr alla former av idealism. Dirfor sigs
ocksd begreppet som pestsmittat av det utrikespolitiska
etablissemanget under de decennier nir svensk utrikespolitik
skulle formas av progressiva virderingar och fylla en global
roll. Trots detta sa fortsatte den praktiska politiken i hog grad
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priglas av nationella intressen, som den hade gjort sedan tidigt
1800-tal.

Detvar nimligen det nationella intresset av att inte hamna i krig
med Ryssland som lig bakom den férsiktiga neutralitetspolitiken
som forts sedan 1812. Likasa var det nationella intresset av att
ha en motvikt mot det ryska inflytandet som lig bakom den
diskreta — och tidvis mycket hemliga — dterfdrsikringspolitiken
gentemot vdstmakterna. Det var det nationella intresset som
motiverade de avsteg frin neutraliteten som holl oss utanfor
det andra virldskriget. Och nir den svenska blandekonomiska
modellen kraschade s& var det behovet av en fungerande
ckonomi som pldtsligt gjorde EU-medlemskapet till ett
nationellt intresse.

En fordel med nationella intressen som analytiskt redskap och
ledstang for praktisk politik dr att en intresseanalys inte sillan
lyfter fram djupstrukturer och andra férhillanden som ofta tas
for givna, men som kan behéva omvardnad for att bestd. Som
exempel kan for svensk del nimnas systemet med frihandel och
fri sjofart som ir en forutsittning f6r vart vilstind, att det finns
spirrar mot en aternationalisering av Europeisk sikerhet, och
att den amerikanska kirnvapenstddda sikerhetsgarantin till
Europa bestir.

Nationella intressen ir siledes ett anvindbart begrepp for bade
bedrivandet av praktisk politik och for analys, men samtidigt
ir det ocksd pa flera sitt problematiskt. Foresprdkarna utmalar
girna nationella intressen som objektivt existerande och som
nirmast oemotsigliga. De kanske de ocksd dr, men d4 bara pd
en sidan hég abstraktionsnivd att de ocksd blir oanvindbara
for ate styra policy. For att kunna styra policy behover man ur
dessa grundliggande intressen ocksd hirleda svar pa hur och
med vad dessa mil ska sikras. Hir kommer ofrdnkomligen ett
matt av subjektivitet in, inte minst eftersom det kan finnas flera
alternativa vigar till ett och samma mal.

Ett annat problem idr var grinsen mellan virderingar och
intressen bor dras. I en del fall verkar det finnas ett métt av
overlappning, dir for nationens sjilvbild centrala virden eller
virderingar ocksd ses som nationella intressen. Samtidigt dr det
inte ovanligt att virderingar och intressen kommer i konflikt
med varandra — att si varit fallet pa senare tid 4r uppenbart,
exempelvis vad giller frigorna om ett globalt kirnvapenforbud,
om vapenexport och om svensk politik gentemot arabvirlden.



Slutligen s mdste olika nationella intressen kunna vigas mot
varandra. Exempelvis kan ckonomiska intressen tala for att
kopa rysk gas eftersom den ir billig, men sikerhetsintressen
kan tala emot. D4 maste en rangordning eller en avvigning
mellan olika intressen goras. Svaret pd sddana frigor kan ofta
vara situationsberoende. I ett lugnt lige kan det te sig som ritt
problemfritt att siga ja till en rysk gasledning, men om liget 4r
hotfullt kan prioriteringen bli en annan.

Detir bland annat detta fenomen som férklarar omsvingningen
i svensk sikerhetspolitik under senare &r, med dess kritik av ryskt
maktsprik, dess uppvirdering av forsvaret och dess betoning av
militdrt och sikerhetspolitiskt samarbete med grannlinderna,
USA och Nato — en forindring som av medierna dops till
Hultqvistdoktrinen, men som uppenbarligen stods ocksd av
statsministern.

FRAN ONSKELISTA TILL REALISTISK STRATEGI

Trots att viktiga steg har tagits de senare dren for att
pabérja anpassningen till en mer hotfull och farlig omvirld,
inklusive den uppgérelse om forsvarsanslagen 2018-2020 som
presenterades nyligen, si framstdr dnnu omstillningen som
pafallande ofullgdngen, halvhjirtad, och utan nigon stérre
kinsla av att det kan vara briattom. Fortfarande si har en stor
del av regeringens nationella sikerhetsstrategi karaktiren av
en onskelista. Fortfarande s& 4r merparten av véra strukturer,
system, tankemdonster och attityder formade av de decennier
d& vi antog att inga stérre faror fanns. IT-outsourcing till
utlandet pd Transportstyrelsen och Fortifikationsverket, att
Karlskrona kommun satt upp en webkamera som visade nir
orlogsfartyg lopte in och ut, och Karlshamns vigran att siga
nej till den ryska gasledningen, dr bara nigra exempel som visar
pa att sikerhetsmedvetandet dnnu inte r sirskilt hogt eller att
fragorna tas sirskilt mycket pa allvar. Flera artiklar i denna
Strategisk urblick lyfter fram mojliga hot mot vir nationella
sikerhet och visar att strategierna for att hantera dessa risker
fortfarande ir fa.

Regeringen siger nu att rikets forsvar ir en prioriterad
karnuppgift for staten och att man satsar pd sikerheten. Men
trots vissa anslagshojningar si ligger anslagen till det militira
och det civila férsvaret fortfarande och hovrar runt en procent
av BNP. Inga héjda ambitioner ska finansieras; bara de virsta
héilen i 2015 ars forsvarsbeslut ska fyllas — och detta vid en
tidpunkt nir statens budget spas gd med rekordéverskott. Vore
det pd allvar, och vore det brittom, skulle man vil kunna ha
vintat sig nagot mer?
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Nationell sikerhet kostar pengar och nationell sikerhet ir
jobbigt, i och med att det gor manga uppgifter mer komplicerade
att losa. Under de gingna decennierna har Sverige medvetet
och omedvetet underfinansierat det militira foérsvaret och
lagt ner det &vriga totalférsvaret (se exempelvis artikeln
Forsvarsformdgan och forsvarsanslager i denna publikation.
Samtidigt har de sikerhetspolitiska aspekterna av exempelvis
elforsérjningen och beroendet av internet inte tagits pd allvar,
vilket skapat betydande sirbarheter som en angripare kan
exploatera i sdvil krig som kriser. Idag tycks medvetenheten om
den férindrade hotbilden idntligen ha bérjat sjunka in, medan
finansieringsviljan och forindringsviljan fortsact dréjer.

Kanske lika viktigt som 6kade resurser dr att det behdvs ett
tydligt skifte i svenske strategiskt tinkande, som till fullo tar
héjd for vilka kravsom en osikrare omvirld stiller pd det svenska
samhillet. For att navigera dagens och morgondagens spinda
geopolitiska lige dr det centralt att svenska beslutsfattare har
en tydlig bild av vilka Sveriges vitala nationella intressen ir, hur
dessa vid behov ska vigas mot varandra, samt vilka medel och
metoder som 4r nodvindiga for att kunna sld vakt om dessa.

FOR VIDARE LASNING

Robert Dalsjo, “Hubris, Nemesis and the Search for Kryptonite:
Why Eternal Peace Lasted Only 25 Years”, inldgg 19/1 2017 pa
bloggen Firsvar och Sikerher , www.kkrva.se.

Robert Dalsjo, och Thomas Hultmark, "Hur uppnd verkan i
kris och grizon”, Kungl. Krigsvetenskapsakademiens Handlingar
och Tidskrift Nr 2/2017

Robert Dalsjo, Trapped in the Twilight Zone. Sweden Between
Neutrality and Nato, 2017, Finnish Institute of International
Affairs.

Robert Dalsjo, Brinnpunkr Baltikum, 2016, FOI-R--4278--SE.

Robert Dalsjs, Nationella intressen och Sverige, FOI Memo
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2. Forsvarsformaga och
forsvarsanslaget - en avvdgning
mellan behov och pengar

Peter Nordlund och Mikael Wiklund

1 Sverige har det under ling tid funnits en politisk acceptans for
en viss risk i forsvarsformaga till fordel for finansiering av andra
politikomriden. Nir nu omvirldsliger hastigt forsimras minskar
snabbt den politiska riskacceptansen. Tidigare politiska beslut och
problem med de berikningar som ska kompensera forsvaret for
inflation har dock skapar en obalans mellan kraven pd militir
formdga och tilldelningen av resurser. Forskningen visar exempelvis
att en betydande del av den nu forda ekonomiska politiken pi
forsvarsomrddet inte fors pa grund av politiska beslut, utan styrs
av oavsiktliga och teknisk-ekonomiska begrinsningar om vilka den
politiska medvetenheten ir lig. Det finns dirfor ett fortsatt hogt,
omeduvetet, politiskt risktagande i forsvars- och sikerbetspolitiken.
For att minska det politiska risktagandet krivs anslagshijningar
som bittre matchar de politiska ambitionerna men ocksd att
kompensationsberikningarna ses jver.

MINSKNINGEN AV FORSVARETS KOPKRAFT

Férsvarsmaktens kopkraft, det vill siga storleken pa Forsvarsmaktens
ekonomiska medel och vad Forsvarsmakten kan fa for dem, har under
ling tid minskat. Képkraften har minskat med cirka 19 miljarder
kronor mellan 1999 och 2014 — sett till den arliga tilldelningen av
ekonomiska medel. For act uppnd samma kdpkraft 2014 som 1999
skulle Forsvarsmaktens anslag ha behévt vara cirka 61 miljarder
kronor (jimfért med de faktiska 42).

Ett sitt ate forhalla sig till utvecklingen av forsvarets kopkraft,
utover att se till tilldelningen av ekonomiska medel, ir att relatera
forsvarsanslagen till andelen av BNP. BNP anger frimst vilken
(relativ) uppoffringiandel avsamhillets resurser som forsvarsanslagen
utgor i olika linder. BNP-andelen kan vara ndgot missvisande di det
inte siger nigot om de egentliga behoven av militir formaga och
bér normalt inte vara styrande for en anslagstilldelning. Mattet kan
diremot vara en limplig utgdngspunkt for att jimfora fordelningen
av den ekonomiska bordan i en allians mellan vinner i Europa eller
medlemmar i Nato. Detta for att linderna ska bidra i relation till
ekonomisk férméga. Ett exempel pd detta dr Natos rekommendation
att tvd procent av medlemslindernas BNP ska liggas pa forsvaret.
Foérindringar av forsvarsutgifterna i absoluta tal over td ger
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troligtvis en bittre bild av den militira fsrméigeutvecklingen 4n vad
forsvarsanslagens andel av BNP kan ge. I tabellen nedan framgar
forsvarsutgifternas utveckling mellan olika regioner och linder
sedan millennieskiftet.

Tabell 1. Forsvarsutgifternas utveckling ar 2000-2015. Killa: SIPRI.
Fasta priser USD.

Omrade/Land Forsvarsutgifternas utveckling
Vdrlden +55 %
Europa +16 %
Norden (exkl. Sverige) +19 %
Ryssland +216 %
USA + 44 %
Sverige -14 %

Det svenska forsvaret har siledes sedan millennieskiftet, bide i
absoluta som relativa ekonomiska medel, fitt en kraftigt minskad
képkraft. Utvecklingen av de svenska forsvarsutgifterna ir en tydlig
indikation pa en avsevirt forsimrad relativ férsvarsformiga.

Anledningarna till den férsimrade kdpkraften ir flera:

For det forsta har politiska  stillningstaganden  forindrat
Forsvarsmaktens uppdrag, och dirmed omfattningen av
verksamheten. Dessa stillningstaganden gir hand i hand med en
minskning av de anslag som har tilldelats Forsvarsmakten. Detta
kan till exempel observeras i budgetpropositioner och efterféljande
styrning av Férsvarsmakten.

Fior det andra har kopkraften piverkats av mer tekniska
omstindigheter som handlar om hur férsvarets kostnader utvecklas
och hur Férsvarsmakten kompenseras for detta. Detta omfattar en
blandning av:

e kostnadsutvecklingen rorande férsvarets sa kallade insatsvaror
(exempelvis personal, lokaler och materiel)

o hur effektivitet/produktivitet utvecklas i férsvaret

o denarligaomrikningavanslagen som sker for att kompensera
for hur priserna pé insatsvarorna utvecklas.

Pris- och loneomrikning inom forsvaret sker med ett eget index —
det s3 kallade Forsvarsprisindex (FPI). FPI bestar av olika officiella
och icke-militira index, som ska kompensera Forsvarsmakten



for inflation. Syftet med omrikningen ir att sikerstilla att det
ir politiska beslut och deras ekonomiska konsekvenser som styr
Forsvarsmaktens verksamhet snarare dn oférutsigbara ekonomiska
vixlingar sisom fluktuationer i valutakurser eller inflationen i andra
linder.

DEN PROBLEMATISKA OMRAKNINGEN OCH KRAVEN PA FORSVARET
I en ideal situation ska FPI sikerstilla att forsvaret vare sig dver- eller
underkompenseras for att marknadspriserna pd Forsvarsmaktens
insatsvaror indras. Forskning visar dock att FPI kraftigt har
underkompenserat Forsvarsmakten f6r pris- och 16neforindringar.
Cirka hilften av képkraftsurholkningen mellan aren 1999 och
2014 har berott pd underkompensationen. Oavsiktliga ekonomiska
begrinsningar i hanteringen star alltsd for cirka halva den forda
ckonomiska politiken pd férsvarsomridet.

Ett tydligt exempel pd pris- och 16neomrikningens betydelse kan
ses i effekterna av att berdkningsprinciperna i FPI indrades ar 2012.
Beriknat pd perioden fram till 2015 resulterade denna tekniska
forindring i en 4rlig minskning av anslagen pé cirka 1,3 miljarder
kronor (sett till 2015). Det motsvarar drygt 6 till 7 miljarder i forlorad
finansiering per efterfoljande forsvarsbeslutsperiod. Forsvarsbeslutet
2015 uttryckte den politiska ambitionen att tillféra férsvaret drygt
10 miljarder kronor under perioden 2016 till 2020. P4 grund av den
tekniska forindringen av FPI forsvinner dock stérre delen av den
politiskt aviserade ekonomiska forstirkningen, vilken i realiteten
landar runt endast 3 till 4 miljarder kronor.

Kompensationen och forsvarets verkliga forutsittningar har mycket
lite gemensamt och det ir i slutinden méjligheterna och féormigan
till politisk styrning som blir lidande. Ett grundproblem ir att FPI
utgdr frn civila officiella index. Detta innebir att Férsvarsmaktens
tilldelning av resurser, och dirmed synen pid effektivitet/
produktivitet, i stora drag utgir frin utvecklingen av priser och
effektivitet pd de marknader som dessa civila index representerar.
Dessutom finns det ett avdrag inbyggt i FPI vilket ska motsvaras
av en lopande intern effektivisering i forsvarsstrukturerna — det
si kallade produktivitetsavdraget. Aven detta bygger pa en civil
konstruktion, produktivitetsutvecklingen i privat tjinstesektor.

Trots att forutsittningarna for produktivitet dr simre pa forsvars-
omradet drabbas ofta Férsvarsmakten av dubbla produktivitets- och
effektivitetskrav. Detta intriffar nir politikerna i anslagsbesluten

1 Undantaget ir det inbyggda s kallade produktivitetsavdraget vilka
syftar till act skapa ett visst effektivitetstryck pé forsvaret. Mer om detta
lingre ner i artikeln.
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iligger Forsvarsmakten nya uppgifter utan att skicka med
finansiering, med hinvisning till att Férsvarsmakten kan finansiera
de nya uppgifterna med rationaliseringar. En annan variant ir att
man minskar anslaget utan att samtidigt minska uppdragen genom
att hivda act Forsvarsmakten kan genomftra rationaliseringar.
Vad politikerna inte alltid tar hinsyn till 4r det inbyggda
produktivitetskravet i FPI.  Forsvarsmakten far pd si sdtc tva
overlagrade produktivitetskrav riktade mot sig, ofta utan inbordes
hinsynstagande och d& uppstir dubbla produktivitetskrav. Det
inbyggda arliga produktivitetskravet har legat pé ca 0,9-2,0 procent
och motsvarar i antal anstillda ca 200-400 kontinuerligt eller 300-
400 tidvis tjdnstgorande i rationalisering per ar — detta ska di ske
utan att forsvarsférméigan paverkas.

Det finns en mingd orsaker till varfér Forsvarsmaktens
kostnadsutveckling kan avvika frin de civila antaganden
som omrikningen stdr for. En sirskile viktig orsak dr artt
forsvarsomradet 4r forknippat med svéra forutsittningar att [opande
effektivisera verksamheten. Detta exempelvis pad grund av att

e varu-och tjinstesammansittningen i fdrsvaret serannorlunda
ut 4n for valda index

e exponeringen mot olika valutor skiljer sig at relativt vad FPI
forutsitter

e marknaderna dir Férsvarsmakten himtar insatsvaror priglas
av monopol och oligopol

o verksamheten priglas av stora fasta kostnader och fa
mojligheter att byta materielsystem eller personal, vilket
leder till en trogrorlighet i att stilla om produktionen

o Forsvarsmakten behdver ta hinsyn till politiska férhillanden
som ldgger restriktioner pa dess agerande (exempelvis var i
Sverige verksamheten irlokaliserad, vilka materielsamarbeten
som kan genomf6ras med frimmande make, osv).

De centrala skillnaderna utgors av att Férsvarsmakten ofta anvinder
unika resurser for att ta fram lika unika, och ofta svirbedomda,
produkter och effekter. Konsekvenserna av att inte leva upp till
kravet i bland annat omrikningen kan bli allvarliga. Krympande
resurser tvingar Forsvarsmakten till neddragningar i verksamheten
och i férlingningen en ldgre forsvarseffeke. Detta dr inte intentionen
bakom omrikningen.

Ett exempel pd skillnaderna mot de civila marknaderna som
forsvaret jimfors med dr kostnadsutvecklingen pé forsvarsmateriel.
Forskning tyder pa att det sker en mycket snabb kostnadsutveckling



for forsvarsmateriel i forhallande till den allminna prisutvecklingen.
En forsiktig uppskattning pekar pd en okningstakt med cirka tre till
fyra procent utdver konsumentprisindex. Detta innebir att bestindet
av forsvarsmateriel, med dagens storlek pd forsvarsorganisationen,
kommer att minska snabbt om anslagen endast dkar i takt med den
allminna prisutvecklingen. Anslag som endast justeras i takt med
den allminna inflationen gér det dirfor omajlige act bibehélla en
oférindrad materielstock och storlek pa insatsorganisationen.

ETT UNDERFINANSIERAT FORSVARSBESLUT?

Forsvaret har under lang tid fitt en successivt minskad formaga
genom minskade ekonomiska resurser. Forsvarsbeslutet 2015
utgjorde dock ett trendbrott did det for forsta gingen pd ett
kvartssekel gav uttryck for hojda forsvarsutgifter och 6kad kopkraft.
Problemet ir att utgangsliget infor beslutet 2015 var en lingsiktig
underfinansiering av foéregiende forsvarsbeslut pa cirka 4 dll 6
miljarder kronor? (sett till &rlig anslagsnivd).

Risken foratt forsvarsbeslutet 2015 var underfinansierat, i forhallande
till den politiska ambitionen som uttrycktes, var stor. Detta berodde
dels pd ovanstdende “skuld” frin foregiende f6rsvarsbeslut, dels pa
att det var osikert om ambitionshéjningarna var fullt ut finansierade
och dels pa att risken att den bristfilliga omrikningsmekanismen
FPI fortsatte vidga gapet genom strukturell underkompensation.

Overbefilhavaren har, i samband med budgetunderlaget fér 2018,
pekat pd ytterligare behov av drygt sex miljarder kronor under
innevarande forsvarsbeslutsperiod. Detta behov beror framfér allt
pa de okompenserade prishojningarna. En del av dessa kommer av
valutaeffekter knutna till anskaffningsbeslut sisom JAS 39 Gripen
E. Uttalandet kan ses som en indikation pa att s linge som FPI
inte f6ljer Forsvarsmaktens faktiska pris- och kostnadsutveckling
riskerar alltid den ekonomiska resurstilldelningen att hamna pi
efterkilken och dirmed aldrig komma ifatt behovet. Politikerna
kommer siledes fortsatt att behdva leva med valet mellan att konstant
skjuta till extra medel till Forsvarsmakten eller att Forsvarsmaktens
leveranser aldrig motsvarar den politiska bestillningen. En ny
forsvarsoverenskommelse triffades ocksd underhand, i augusti
2017. Den ticker den brist, under den resterande delen av
forsvarsbeslutsperioden fram till 4r 2020, som Forsvarsmakten
flaggade for i budgetunderlaget. Detta forbittrar den kortsiktiga
situationen men loser inte grundproblemen som en ling period
av forsimrade ekonomiska forutsittningar har skapat. Samtidigt
riskerar FPI ocksd att skapa nya hél i férsvarsanslagen genom fortsatt
underkompensation.

2 Fasta, inflationsjusterade, priser.
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FORSVARETS RESURSER — EN FRAGA OM RISKTAGANDE

Politiskt beslutfattande roérande forsvarets ekonomiska resurser
handlar i slutindan om ett val av nivd pd riskragande. Sikra
kostnader, det vill siga de medel som tilldelas férsvaret, méste stillas
mot osikra kostnader — “kostnaden” for att inte kunna hantera
allvarliga framtida hot eller hindelser. Vilka risker ir acceptabla i
forhéllande «ill vad politiken ir villig act betala? Problemet ligger
i att militdr fSrmiga miste byggas upp innan allvarliga hindelser
sker for att vara meningsfull. Det betyder att politikerna méste
avdela resurser for att hantera — ofta sviranalyserade och hypotetiska
— potentiella hot och risker pd bekostnad av reella behov pd andra
politikomrdden. Lockelsen i att underskatta risker, och pa si
sitt frigdra resurser till annat, ir uppenbar. Liknelsen med en
hemférsikring 4r tydlig. Den tecknas dirfor act det ka7 komma att
brinna, men forsikringspremien som méste betalas tar resurser frin

faktiska och omedelbara behov.

Den politiska kalkylen, och dirmed risktagandet, handlar om
hur stora konsekvenser av allvarliga hiindelser som kan accepteras
relativt hur stora resurser som riskminskning far kosta.

Idealet dr att denna process av prioritering och risktagande ir en
medveten process vilken dr underkastad explicita politiska beslut.
Om férsvarets kopkraft minskar si ska det vara en funktion av att
politikerna anser att a) riskerna har minskag; eller b) att man ir villig
act ta storre risker. Forskning visar dock att stora delar av det verkliga
beslutsfattandet ir verlimnat till automatiska tekniska mekanismer
for omrikning av anslagen. Stora delar av det politiska risktagandet
ligger alltsd utanfor direke politisk och parlamentarisk kontroll. Nir
detta dessutom tenderar att systematiskt underkompensera relativt
den faktiska pris- och kostnadsutvecklingen inom férsvaret s& blir
foljden att risktagandet dverstiger de uttalade politiska avsikterna.
Det borde dirfor vara angeliget att forutom att héja anslagsnivin
ocksa se dver konstruktionen av pris- och l6nekompensationen i FPI
i syfte att gora den mer f8ljsam till den fakriska pris-, kostnads- och
l6neutvecklingen i forsvaret.

Bristande forsvarsformiga innebir att politikerna mdste rikna
med att risker manifesteras i odnskade hindelser i en hogre
utstrickning samtidigt som dessa hindelser blir allvarligare. Aven
om det dr svdrt att sitca en prislapp pd detta sd ir det att betrakea
som en kostnad (i virsta fall dven en nationellt existentialistisk
sadan) vilken &ver tid kommer att behova betalas. Kostnader for
hantering av en forsvarsrelaterad risk sker i termer av kronor och
statsbudget. Kostnader for att limna en sddan risk utan acgird sker
i termer av minskad politisk handlingsfrihet, minskat inflytande
for demokratiska fri- och rittigheter, svagare internationellt system,



hot mot nationell existens och tillkortakommanden rérande
medborgarnas liv och hilsa. Om kostnaden for riskhantering
understiger kostnaden for att limna risker icke-adresserade ir det
samhiillsekonomiskt rationellt att omfordela medel till en 6kad
forsvarsformiga. Denna virdering mdaste kunna goras trots att
kostnadsposterna skiljer sig 4r.

Till syvende och sist handlar det férsvarsekonomiska vigvalet om
act i krav pd férmdga och tilldelning av ekonomiska medel att
gé i takt. Historiskt har det funnits en tendens till att resurserna
slipar efter cirka ett forsvarsbeslut sett till ambitionen. Aven denna
ging stir det klart att en anslagsforstirkning kommer act behévas,
kanske redan under innevarande forsvarsbeslutsperiod trots att de
nyligen tillskjutna medlen forbittrat Férsvarsmaktens ekonomiska
situation. Framférallc behdvs en rejil anslagsforstirkning i nista
forsvarsbeslut for dren 2021 till 2025. Annars ir det osannolikt att
politikerna fir den forsvarsformiga den tinke sig, med de politiska
riskerna det innebir.

FOR VIDARE LASNING
Peter Nordlund, Erik Lundberg och Bernt Ostréom, Mindre
forsvarsmaterieloch organisation for pengarna, 2016, FOI-R--4250--SE
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Peter Nordlund, Janne Akerstrom, Bernt Ostréom och Helge
Lofstedt, Kostnadsutvecklingen for forsvarsmateriel, 2011, FOI-R--
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3. Ostersjomradet — en ny
geopolitisk brannpunkt

Mike Winnerstig

Ostersjgomridet har hamnat i geopolitiskt fokus. De baltiska
linderna ir sma och svirforsvarade, och idven en begrinsad attack
mot dem skulle innebira att Ryssland skulle kunna splittra Nato
och utmana det amerikanska ledarskaper globalt. Sannolikheten
for detta dr lig, dirfor att riskerna for Ryssland ir higa. Detta
sdrskilt sedan Nato viren 2017 béorjade framgruppera allierade
forband till de baltiska linderna och Polen. Styrkorna omfattar
inte mer in en bataljonsstridsgrupp per land, men utgor en effektiv
“snubbeltrad” mot ryskt agerande. Sveriges centrala placering
i Ostersjgomrddet kommer naturligen dra in virt territorium i
en eventuell konflikr. Att forstda hur den geopolitiska dynamiken
fungerar i virt grannskap bir dirfor vara av hiogsta vikt for
svenska beslutsfartare.

GSTERS](‘jOMRi\DET | STRATEGISKT FOKUS

Sveriges niromrade, sirskilt Ostersjolinderna, har de
senaste dren hamnat i ett militdrscrategiske fokus. Detta
utgor en skillnad mot situationen under det kalla kriget, dir
brinnpunkten var centralfronten mitt i det numera enade
Tyskland. Ostersjoomridet saknade inte dramatik for svensk
del dven under denna period, men geopolitiskt var det ndgot av
ett bakvatten.

Idag ir Ostersjpomradet snarare en brinnpunke fr den kande
konfrontationen mellan Ryssland och vistvirlden. Den frimsta
grunden till detta dr den ryska aggressionen mot Georgien 2008
ochUkraina2014 och framétvilken tjinstgjortsomalarmklockor
for alla mindre linder i Rysslands niromréide, inklusive Sverige
och Finland. Till detta kommer den informationskrigféring
som Ryssland linge bedrivit sirskilt mot de baltiska staterna.
Ryska aktérer har i destabiliseringssyfte spridit budskap bland
annat om att de baltiska linderna inte ir trovirdiga som stater,
att deras politiska etablissemang dgnar sig at forfoljelser av
de rysktalande minoriteterna, och att de har ett "fascistiskt”
forflutet som avspeglar sig i deras politik idag. Detta bidrar till
bilden av en rysk revanschism i niromridet som, tillsammans
med den betydande ryska militdra upprustningen de senaste tio
iren, vicker farhdgor om framtida ryskt militirt agerande.
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BRANNPUNKT BALTIKUM

De baltiska staterna ir smd bédde till yta och befolkning,
saknar strategiskt djup och har begrinsade fdrsvarsmakter
utan eget flygvapen. Detta gor dem till de potentiellt mest
utsatta av de Nato-allierade staterna om den ryska geopolitiska
revanschismen skulle ta sig nya uttryck. Vore Ryssland pé allvar
villigt att utmana vistvirlden och det amerikanska globala
ledarskapet militdrt skulle detta enklast kunna ske genom en
begrinsad attack mot en del av ndgot baltiskt land.

Ett sidant agerande skulle stilla USA och o&vriga Nato-
medlemmar infér valet att antingen aktivt inleda ett krig mot
Ryssland — vilket teoretiskt sett relative snart skulle kunna évergé
till ett kdrnvapenkrig i ndgon form — eller att g& Ryssland till
motes genom nigon form av forhandlingslésning. Det senare
alternativet skulle effektive underminera USA:s ledarskap
over hela virlden och med stor sannolikhet ocksi leda till en
upplésning av Nato eftersom alliansen dd misslyckats med sin
huvuduppgift: att forsvara ett medlemslands territcorium. I
manga vistliga huvudstidder framstar inget av dessa alternativ
som aptitligt.

Helhetsbilden ir dock inte s dyster som den initialt kan verka.
Sannolikheten f6r att Ryssland utan provokation skulle vilja
riskera att gé i krig mot hela vistvirlden ir inte sirskilt stor.
Militirgeografin ir relativt gynnsam fér de baltiska staterna;
mycket av grinslandet mot Ryssland och Vitryssland bestar av
sjoar, trisk och liknande terring som ir relativt littférsvarad
om det finns gripbara markstridsforband i omridet. De baltiska
linderna har dirtill gjort stora forsvarssatsningar de senaste
iren. Estland ligger sedan linge ndgot mer dn 2 procent av
BNP pa forsvaret och bade Lettland och Litauen kommer att ha
uppnétct denna nivéd senast 2018. I Estland och Litauen planeras
f6r nirvarande for arméstridskrafter om tva brigader vardera,
vilket 4r samma niva som det svenska forsvaret inriktar sig mot.
Kvarstar gor dock det faktum att ingen av de baltiska staterna
klarar sig sjdlva mot en rysk motstdndare under nigon lingre
tid. Act 18sa sitt forsvarsproblem genom integration i bade EU
och Nato har dirfor varit en sjilvklar [6sning for de baltiska
linderna inda sedan de atertog sin sjilvstindighet f6r mer 4dn
25 ér sedan.

USA OCH FORSVARET AV OSTERS)JOOMRADET

USA ir i ett Ostersjoperspektiv den enda vistliga makt som
pa allvar kan balansera en rysk militir revanschism. Detta
forhillande har inte alltid varic tydligt i Washington, DC.
Alla amerikanska presidenter frin det kalla krigets slut och



framat har inlett sina mandatperioder med att siga sig vilja
skapa en bittre relation till Ryssland. Ett sirskilt tydligt
exempel var Barack Obama, som initierade den si kallade
terstillningspolitiken gentemot Ryssland 2009 — trots att rysk
militdr aret innan milicdre ockuperat stora delar av det lojala
amerikanska partnerlandet Georgiens territorium. S4 sent som
2012 fattade Obama beslut om att halvera antalet permanent
stationerade amerikanska armébrigader i Europa, och att dra
bort USA:s alla tunga stridsvagnar fran kontinenten. Det ryska
agerandet under senare ar — sirskilt vad giller Ukraina 2014 —
gjorde Ryssland &nyo till en strategisk motstindare till USA i
Obama-administrationens dgon. Att Trump-administrationen
fran 2017, sirskilt president Donald Trump sjilv, har en explicit
agenda for att forbittra relationen till Ryssland ir i detta ljus
bara en variant av ett tidigare ménster.

Trumps politiska ambition har dock redan nu éverflyglats av de
militdra realiteterna. Det amerikanska forsvarsdepartementet
implementerar  fortfarande de planer som  Obama-
administrationen fattade beslut om vad giller att forstirka
forsvaret av de mest utsatta europeiska allierade. Inom ramen
for European Reassurance Initiative (ERI) gors nu mirkbara
militira framflyttningar av amerikansk trupp och materiel.
Syftet dr inte bara att dterfdrsikra de europeiska allierade
staterna om amerikanskt stod, utan ocksi att aktivt avskricka
Ryssland for att agera militirt mot nagot Nato-land. Det
amerikanska Europakommandot har aterfatt tunga férband,
inklusive stridsvagnar, som samtrinar med och bygger upp
férméga hos bade de baltiska linderna och Polen. EUCOM har
ocksd aterfatt statusen som ett “krigforande” kommando, efter
att under ling tid sedan det kalla krigets slut huvudsakligen
haft understédjande uppgifter.

Under Obamas sista dr fyrdubblades de finansiella satsningarna
pd ERI. I Trump-administrationens forsta budget for 2018
foreslas att de ska 6ka med ytterligare 40 procent. Det ir alltsd
fulle mojligt atc hivda att dven om presidentens retorik ir
anmirkningsvirt Rysslandsvinlig, si gir Pentagons resurser dit
de geopolitiska problemen finns. For Europas del innebir det
Ostersjoomradet.

Det finns flera orsaker till detta. Den mest uppenbara ir att ett
framgangsrikt ryskt utmanande av Nato och Nato-férdragets
artikel 5 (om gemensamt férsvar) kraftfullt skulle underminera
amerikanske globalt ledarskap. Den andra 4r att centrala
aktdrer i Trump-administrationen — som férsvarsminister
James Mattis, utrikesminister Rex Tillerson och den nationelle
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sikerhetsrddgivaren H.R. McMaster — inte ir naiva vad giller
Ryssland utan gér realistiska, geopolitiska analyser av landets
agerande och vilka amerikanska motdrag som behovs.

President Trumps egen instillning i frigan ir i dagsliget oklar.
Han har uttalat betydande forstdelse for Ryssland, sirskile
dess president Vladimir Putin, samtidigt som han rikeat stark
kritik mot de europeiska Nato-allierade f6r deras bristfilliga
satsningar pé sina férsvarsmakter. Han har dock inte minskat
de amerikanska militdra satsningarna pd Europa och férsvaret
av sma ecuropeiska stater mot potentiell rysk aggression —
tvirtom foreslar han som sagt att den amerikanska budgeten
for detta dkas. Det gar att tolka hans kritik mot de europeiska
Nato-allierade som en del av ett forhandlingsspel, dir Trump
genom sin relativa ovilja att uttala villkorslost stéd f6r Nato-
alliansen som sddan, vill tvinga de europeiska linderna att 6ka
sina forsvarsutgifter. De flesta Nato-linder betalar idag klart
mindre dn de 2 procent av BNP som alliansen — nir Obama var
president — definierat som en miniminivd. Trumps retorik och
kritik bér darfér méjligen i mindre utstrickning ses som en del
av hans Rysslandssyn och mer som en ny amerikansk strategi
for ate oka forsvarssatsningarna i Europa, vilka i manga fall ir
inriktade just pd att mota en mojlig rysk aggression.

NATO OCH ENHANCED FORWARD PRESENCE

I kontrast mot det kalla krigets situation dr en majoritet av
strandstaterna runt Ostersjén Nato-medlemmar, och dirmed
delaktiga i alliansens gemensamma férsvarsplanering. Under
ling tid efter de baltiska lindernas officiella upptagande i
Nato-kretsen 2004 genomforde Natos militdra strukturer ingen
forsvarsplanering for dessa linder. Det drojde dnda fram till
2010 innan Nato som helhet bérjade ta Ostersjpomradet pa
allvar ur ett militdrstrategiskt perspektiv. Man utvidgade da
den befintliga forsvarsplaneringen f6r Polen — som blivit Nato-
medlem 1999 och da bade krivt och fatt sadan planering — till
de baltiska staterna. Detta var kontroversiellt inom alliansen
vid denna tid, eftersom flera inflytelserika Nato-linder initialt
var helt emot att en sidan planering skulle genomféras. Motivet
var att det automatiskt skulle utméila Ryssland som den enda
tinkbara fienden, vilket tyska och andra befattningshavare
ansag skulle provocera Ryssland i onédan.

Efter Rysslands aggression mot Ukraina och den illegala
annekteringen av Krim 2014 blev det emellertid enklare att
argumentera for att det inte bara behovdes planer utan reella
resurser till de nya s kallade “frontstaterna” — frimst de
baltiska linderna och Polen. Vid Natos toppméte i Warszawa



2016 beslots dirfor att en enbhanced Forward Presence (eFP)
skulle inrittas. Detta innebar att allierade férband under
lingre perioder skulle baseras i ”frontstaterna”, for att genom
sin nirvaro och sin faktiska stridsférmdga utgora ett visentligt
bidrag till dessa linders forsvar. Konceptet operationaliserades
till en mandverbataljon per land, plus stddforband frin
ytterligare Nato-linder. Man besldt dessutom att implementera
detta relativt fort, med borjan redan tidigt 2017.

Under sommaren 2017 har konceptet materialiserats i alla
frontstaterna. I Estland har en brittisk tung infanteribataljon
grupperats, tillsammans med ett franskt mekaniserat
infanterikompani. 1 Lettland finns nu en kanadensisk
motoriserad  infanteribataljon, ett spanskt mekaniserat
infanterikompani  och ett polskt  stridsvagnskompani,
tillsammans med mindre understodsforband frin Italien,
Slovenien och Albanien. I Litauen har Tyskland baserat en
mekaniserad infanterbataljon, som understédjs bland annat av
ett norskt infanterikompani och enheter frin den nederlindska
armén. I Polen har USA baserat en bataljonsstridsgrupp frin
den motoriserade brigad som USA har permanent baserad i
Tyskland. Dirutover bidrar dven Storbritannien och Ruminien
med moderna stridande enheter inom ramen fér den polska
delen av eFP.

Totalt deltar nu mer in ett dussin Nato-linder i det direkta
forsvaret av de baltiska linderna och Polen. Truppstyrkan
ror sig om drygt 1100 soldater per land, vilket innebir att
hela insatsen omfattar ungefir en brigads storlek (knappt
4500 man). Ur militir synvinkel dr detta givetvis mest ett sa
kallat snubbeltridsférband. Med detta menas att styrkan inte
ar tillrickligt stor for att ensam kunna avvirja ett militirt
anfall frin en stormakt av Rysslands typ, men i hindelse av
ett sddant anfall kommer angriparen att direkt hamna i krig
med halva Nato samtidigt och indirekt med hela vistvirlden.
Den avskrickande effekt som fir anses ligga i detta torde kunna
betraktas som mycket stor. Att styrkan inte ir stérre in en
bataljonsstridsgrupp per land, innebir ocksa att det inte gér att
hivda att den skulle kunna fa offensiva uppgifter. Till det ir
den alldeles for liten.

Givet de militirgeografiska realiteterna och de vixande baltiska
forsvarsmakterna kan emellertid styrkorna efter erforderlig
samtrining ocksa direkt bidra patagligt till de baltiska lindernas
forsvar. Beroende pd férvarningstiden och pd hur stora resurser
som en angripare skulle avdela, kan de baltiska och polska
forsvarsmakterna — tillsammans med de allierade forbanden —
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agera som en reell bromskloss ocksd mot ett substantiellt ryskt
militdrt angrepp. Som ytterligare resurser har Nato ocksa sedan
tidigare inrittade snabbreaktionsstyrkor, exempelvis NATO
Response Force (NRF) och Very High Readiness Joint Task Force
(VJTF). NRF (maximalt 40 000 soldater) och VJTF (runt 5000
soldater) ir inte permanent baserade ndgonstans utan sitts ihop
efter beslut i sirskilt ordning.

Genom dessa atgirder kan Nato ha hittat en rimlig balans
mellan avskrickning och provokation. Ryska foretridare och
rysk media utmalar dock hela processen som destabiliserande
for regionen, vilket i huvudsak torde bero pd att den minskar
den ryska handlingsfriheten vad giller militirt agerande.

KONSEKVENSER FOR SVERIGE

Sverige har i relativt bred politisk enighet de senaste tva
decennierna successivt ersatt sin traditionella neutralitetspolitik
med en solidaritetspolitik, som Forsvarsberedningen kallar det.
Sverige dr inte med i nigon militir allians men har férplikeelser
— av dnnu inte helt definierat slag — till alla EU-linder
genom EU:s Lissabonférdag (artikel 42:7), och har dessutom
sedan 2009 uttalat en s& kallad solidaritetsforklaring till alla
EU- och nordiska linder. Varje tinkbar militir konflikt i
Ostersjsomradet innebir ocksi att svenskt territorium kommer
att bli mycket eftertraktat av de krigférande parterna, sirskilt
vad giller operationer i Baltikum.

Allt detta innebir att dven Sverige med all sannolikhet mycket
fort skulle dras in i konfliktférloppet. Det sikerhetspolitiska
liget i Ostersjpomradet har idag fler likheter med det kalla
kriget 4n ndgonsin efter 1991, men utan nagon stark ideologisk
dimension. Geopolitiskt och militirstrategiskt har diremot
konfliktens brinnpunkt kommit avsevirt nirmare Sverige.
Detta dr nigot som svenska beslutsfattare och det svenska
forsvaret nu tvingas att hantera. En god insike i den geopolitiska
dynamiken i vart grannskap ir en nédvindig grund for detta.

FOR VIDARE LASNING
Robert Dalsjd, Brinnpunkt Baltikum, 2016, FOI-R--4278--SE.

Fredrik Lindvall, Mike Winnerstig, Vipnad solidariter - USA:s
militira nirvaro i Europa fram till 2020, 2017, FOI-R--4428-
-SE.

Mike Winnerstig (ed.), Tools of Destabilization. Russian Soft
Power and Non-military Influence in the Baltic States, 2014,
FOI-R--3990--SE.



4. Tyskland — en ny bunds-
forvant for Sverige i Europa?

Eva Hagstrom Frisell och Anna Sundberg

Tysklands betydelse for Sverige och sikerheten i svenskt niromrade
har okat under de senaste dren. Tyskland och Sverige har Gven visat
ett nytt intresse for att fordjupa sitt bilaterala forsvarssamarbete.
Forutsitiningarna for ett fordjupat forsvarssamarbete dr vid
en forsta anblick goda. En analys av de sikerhetspolitiska
inriktningsdokument som linderna nyligen har antagit visar
dock pd grundliggande skillnader i synen pid hur den nationella
sikerheten bist ska frimjas. Tyskland och Sverige har dirtill
olika roller att spela i Europa. Medan Tyskland utgor en centralt
placerad stormakt som spelar en framtridande roll inom europeisk
sikerhetspolitik ir Sverige en medelstor stat med ett mer regionalt
fokus pa sikerhet och stabilitet.

NYA FORUTSATTNINGAR FOR SAMARBETE

Pa grund av det forsimrade sikerhetsliget i niromrddet och de
utmaningar som idag finns mot sammanhéllningen i Europa
befinner sig bidde Tyskland och Sverige pa jakt efter nya
samarbetspartners.

Tyskland har linge varit Europas ekonomiska stormakt, men
har under senare tid dven klivic fram som en av Europas
sikerhetspolitiska ledare. Det finns gott om utmaningar som
maste hanteras och omvirldens férvintningar pd ett tyskt
ledarskap har okat efter den ryska aggressionen mot Ukraina,
men ocksd efter valet av Donald Trump i USA och Brexit-
omrdstningen i Storbritannien. Dirtill 4r Europas traditionella
stormakter nir det giller forsvar och sikerhet — Storbritannien
och Frankrike — i hég grad upptagna med annat. Storbritannien
maste hitta sin roll utanfor EU och kidmpar samtidigt med
landets interna sammanhéllning medan Frankrike framfér
alle ar inriktat pa terrorismhantering bdde pa hemmaplan och
internationellt.

Sedan ett par ar finns det dven en okad vilja frin den tyska
regeringen att svara upp mot fdérvintningarna utifrdn. Att
Tyskland dr redo att ta ett stdrre ansvar for internationell
sikerhet dr ett dterkommande budskap i politiska deklarationer
och avspeglas dven i handling. Ett exempel ir att Tyskland har
tagit ledningen for den bataljonsstridsgrupp som inom ramen
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for Natos framskjutna nidrvaro placerats i Litauen. Ur ett
tyskt perspektiv handlar det emellertid om ett ansvarstagande
inom vissa ramar och det tyska engagemanget fir inte riskera
att uppfattas som alltfér dominant. Den tyska sikerhets- och
forsvarspolitiken fortsitter darfor att utformas i nira samarbete
med andra och det ir Nato och EU-samarbetet som utgor den
tyska sikerhets- och férsvarspolitikens grundpelare.

Aven Sverige har ett starkt intresse av att bidra till stabilitet
och sikerhet, sirskilt i niromridet, och under de senaste aren
har den nationella forsvarsfrigan hamnat hégre upp pa den
politiska dagordningen. Men tvirtemot de tyska beslutsfattarna
fortsitter den svenska regeringen att hinvisa till den militira
alliansfriheten som en viktig princip och utesluter savil ett Nato-
medlemskap som ett fordjupat sikerhets- och forsvarspolitiskt
samarbete inom EU. Istillet fokuserar Sverige pé att stirka de
bilaterala samarbetena med andra stater. Relationen till USA
intar en sirstillning. Dirutdver har Sverige lagt sirskild vike
vid att utveckla det operativa militira samarbetet med Finland.
Den svenska solidaritetsforklaringen omfattar dirtill alla
medlemslinder i EU samt de nordiska linderna. Bland dessa har
Sverige ambitionen att frimst utdka samarbetet med de dvriga
nordiska och baltiska linderna. Bilaterala samarbetsavtal pa
forsvarsomriadet har dessutom slutits med Storbritannien och
Polen.

Precis som Tyskland paverkas Sverige av de forindrade
sikerhetspolitiska férutsittningarna. Sverige miste ersitta
Storbritannien som nira partner inom EU och kan komma
att behdva en annan sikerhetspolitisk bundsforvant in USA.
Den politiska och ekonomiska stormakten Tyskland ligger da
nira till hands. Den svenska regeringen har ocksd uttrycke att
Tyskland spelar en viktig roll for stabiliteten i svenskt niromrade
och ser dirmed en direkt koppling mellan just Tyskland och
svensk sikerhet. Under 2016 inledde Sverige och Tyskland
en diskussion om ett férdjupat forsvarssamarbete och i juni
2017 undertecknade lindernas férsvarsministrar en gemensam
avsikesforklaring om  samarbete. Ur ett sikerhetspolitiskt
perspektiv kan dock inte ett samarbete med Tyskland ge samma
tyngd som relationen med de militira stormakterna USA och
Storbritannien, vilka har en storre férmaga att agera militért i
svenskt niromride.

NYLIGEN DEFINIERADE NATIONELLA INTRESSEN

Tyskland och Sverige har nyligen definierat sina respektive
nationella intressen, vilka dterfinns i Tysklands och Sveriges
sikerhetspolitiska inriktningsdokument. Tyskland presenterade



i juli 2016 en ny vitbok fér tysk sikerhetspolitik och framtida
inriktning av forsvarsmakten och i januari 2017 lade den
svenska regeringen fram en nationell sikerhetsstrategi.? Att
definiera nationella intressen pd detta sitt har tidigare varit
politiskt kinsligt och det har i bada linderna funnits en ovilja
att positionera sig och ldsa fast sig i dessa frigor.

Aven om de tva dokumenten skiljer sig it i karaktir och
omfing si ger de ledtridar om forutsittningarna fér ett
fordjupat bilateralt samarbete. Badda dokumenten ir antagna av
regeringen, vilket ger dem en storre tyngd och relevans 4n om
de hade varit en produkt fran respektive forsvarsdepartement.
Att Tysklands tre storsta partier stir bakom dokumentet 6kar
vidare sannolikheten for att inriktningen héller éver tid. Den
tyska vitboken arbetades dessutom fram genom en inkluderande
process som erbjod delar av samhillet en méjlighet att bidra.

Syftet var att férankra och forklara tysk sikerhetspolitik och
bidra till debatt.

I Sverige sker vanligen den bredare politiska férankringen
av  sikerhets- och férsvarspolitiken inom ramen for
Férsvarsberedningens arbete. Den svenska sikerhetsstrategin
togs diremot fram inom regeringskansliet utan dirckea
férhandlingar med oppositionen. Statsminister Stefan Lofven
har dock uttryckt en forhoppning om att den nationella enighet
som brukar finnas kring svensk sikerhetspolitik ocksa ska
gilla implementeringen av den nya strategin. Ministrar och
statssekreterare inom det nyligen inrittade Sikerhetspolitiska
ridet ska ha ett sirskilt ansvar for att folja upp strategin.

SAMSYN KRING HOT OCH SAKERHET

De nationella inriktningarna har siledes tagits fram pa olika
sitt, men dokumenten uppvisar lika fullt manga likheter.
Tyskland och Sverige foretrider bida en bred syn pa sikerhet.
Detta aterspeglas i att den nationella sikerheten betraktas
som en angeligenhet f6r hela samhillet, men ocksd i att de
identifierade sikerhetsutmaningarna spinner 6ver ett brett
spektrum.

Tyskland och Sverige delar dven manga geostrategiska
forutsittningar och dessa likheter dterspeglas i deras respektive
hotupplevelse. Bada linderna mélar i dokumenten upp en

3 Die Bundesregierung, Weissbuch 2016 zur Sicherbeitspolitik und
zur Zukunft der Bundeswehr (dokumentet finns dven i engelsk éversitt-
ning: White Paper 2016 On German Security Policy and the Future of the
Bundeswehr) och Regeringskansliet, Statsridsberedningen, Nationell
sikerhetsstrategi, januari 2017.
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likartad bild av den sikerhetspolitiska utvecklingen i Europa.
Det talas om ett forsimrat sikerhetslige dir Ryssland utmanar
den rddande sikerhetsordningen samtidigt som Europa stir
infér betydande interna utmaningar och dess sédra grannskap
priglas av konflikter.

De identifierade sikerhetsutmaningarna ir ocksd i stor
utstrickning desamma i de bdda linderna, idven om
det i praktiken férekommer skillnader i den nationella
sikerhetspolitiska debatten. Tyskland har redan sedan flera
ir haft ett storre fokus pd terrorism, vilket nu dven blivit en
central friga i Sverige. Den svenska nationella debatten har i
storre utstrickning dn den tyska fokuserat pd det ryska hotet i
niromrédet. I bida dokumenten presenteras dock en bred lista
avutmaningar och hot som spinner fran incidenter med militira
maktmedel, paverkansforsék, cyberattacker och terrorism till
organiserad brottslighet, klimatférindringar och pandemier.
Bigge linderna betonar dirtill vikten av bevarandet av en stark
transatlantisk link och USA:s betydelse for europeisk sikerhet
samtidigt som de uttalar sitt st6d for en stirkt integration i
Europa.

En direkt jimforelse av de nationella intressen som finns
uppriknade i de respektive dokumenten visar att de dessutom
i stort sett ir desamma i de tvd linderna. Pa tvd viktiga
punkter skiljer de sig dock 4t (se tabellen nedan). For det
forsta lyfter den tyska vitboken fram en stark tysk ekonomi
och en fri virldshandel som ett eget sikerhetsintresse, medan
motsvarande skrivningar i den svenska strategin kopplas till
frimjandet av en regelbaserad multilateral virldsordning. Fér
det andra inkluderar de tyska sikerhetsintressena skyddet av
allierade och ett starkt transatlantiskt samarbete. I den svenska
strategin anses istillet frimjandet av stabilitet och sikerhet i
niromridet vara av nationellt intresse.



Tysklands sdkerhetsintressen | Sveriges nationella intressen

e Skydd av befolkningen, o Att tillgodose invanarnas
suverdniteten och den trygghet, sdkerhet och hdlsa
territoriella integriteten i o Att sikra férsorjning och
Tyskland skydd av samhillsviktiga

e Skydd av befolkningen, funktioner

suverdniteten och den o Att uppritthalla
territoriella integriteten hos grundliggande virden:
allierade demokrati, réttsstat,

e Vidmakthallande av den manskliga fri- och rattigheter

rdttsbaserade vdrldsordningen | ¢ Att under alla

e Sikerstdllande av omstdndigheter forsvara
befolkningens vélstand genom | Sveriges frihet, sdkerhet och
en stark tysk ekonomi och en ratt till sjalvbestammande

fri vérldshandel e Att frimja stabilitet och
e Framjandet av ett ansvarsfullt | sdkerhet i vart ndromrade
anvdndande av bristvaroroch | ¢ att samarbete, solidaritet

knappa resurser och integration inom EU

e Fordjupad europeisk bevaras och starks

integration e Att frimja en regelbaserad

e Konsolidering av det multilateral varldsordning.
transatlantiska partnerskapet.

AVGORANDE SKILLNADER | PRIORITERADE SAMARBETEN

En samsyn kring vad som hotar och utmanar samt behovet
av ett helhetsgrepp for att ta sig an dessa utmaningar ter sig
som en bra grund for ett férdjupat bilateralt samarbete mellan
Sverige och Tyskland. Vid en djupare analys framtrider
emellertid uppenbara olikheter. Den stora skillnaden ligger i
prioriteringarna mellan olika sikerhets- och forsvarspolitiska
samarbeten. Fér Tyskland har Nato och EU hégsta prioritet,
medan Sverige snarare betonar bilaterala férsvarssamarbeten.

Tysklands sikerhet dr nira sammanbunden med dess allierade
inom Nato. Forsvaret av allierades territorium framhdlls i
vitboken som ett centralt sikerhetsintresse. Nato ir dessutom
det viktigaste ramverket for minga bilaterala tyska initiativ.
Genom att ta ledning som ramnation (Framework Nation)
soker Tyskland knyta till sig andra linder som bilateralt
integrerar styrkor eller formagor i den tyska forsvarsmakten.
Tyskland ser det didrutdver som sin uppgift att driva pd ett
fordjupat sikerhets- och forsvarspolitiskt samarbete inom EUj
det lingsiktiga malet beskrivs som en forsvarsunion. Tyskland
har uttrycke sitt st6d for att tillsammans med en mindre grupp
linder skapa ett sd kallat permanent strukturerat samarbete pd
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forsvarsomradet (Permanent Structured Cooperation, PESCO),
vilket framforallt syftar till att skapa en ny grund for initiativ
och samarbetsprojekt for att frimja formigeucveckling i EU-
linderna.

Den svenska regeringen har understrukic att det inte dr aktuellt
for Sverige att gd med i Nato. Férsvarsminister Peter Huleqvist
har varit tydlig med att en ansckan om ett medlemskap
skulle fi4 lingtgidende konsckvenser for inrikespolitiken,
grannlandet Finland och stabiliteten i niromradet. Samtidigt
har partnerskapet med Nato gradvis utvecklats och 2016
ratificerade riksdagen det si kallade virdlandsavtalet, vilket
reglerar méjligheterna for Natos medlemslinder att verka pi
svenskt territorium. Sverige delar inte heller Tysklands vision
for det europeiska forsvarssamarbetet och har stillt sig tveksam
till flera av de initiativ som Tyskland har sttt bakom. Fér
den nuvarande svenska regeringen tycks EU frimst ses som
ett forum for utrikes- och sikerhetspolitiskt samarbete och i
mindre utstrickning ett férsvarspolitiske verktyg.

Mﬁ]LIGHETER TILL ETT F6RD]UPAT SAMARBETE
Enjimférelseav Tysklandsoch Sverigesnyainriktningsdokument
ger fi konkreta detaljer om mojliga samarbetsomriden. P4 ett
overgripande plan indikerar de allmint hdllna formuleringarna
en samsyn mellan linderna vad giller hot och sikerhet. Trots
att denna typ av dokumen