NATO-toppmaotet | Chicago 2012:
Implikationer for Sverige

Jan Joel Andersson

Erik Brattberg







1. Inledning

Den 20-21 maj kommer NATO att halla sitt 25:e toppméte i Chicago. Det har hant
mycket i den internationella sékerhetspolitiken sedan NATO:s senaste toppmote i
Lissabon i november 2010. Beslut har fattats om tillbakadragande av de internationel-
la styrkorna fran Afghanistan, den “arabiska varen” har skapat nya mojligheter och
utmaningar i Mellandstern och Nordafrika, NATO har genomfort en militar operation
i Libyen, och den ekonomiska och finansiella krisen har fortsatt att drabba Europa och
USA med nedskarningar i forsvarsanslagen som foljd. Utdver dessa viktiga handelser
star idag alliansen infér en rad interna problem inklusive otillracklig strategisk sam-
syn, olika uppfattningar om vilken vég alliansen ska ga i framtiden, brist pa intern

solidaritet och sviktande stod fran allmanheten. !

Till toppmétet i Chicago kommer férutom alliansens 28 medlemsstater dven en rad
samarbetslander, daribland Sverige. Agendan infér toppmotet omfattar tre Overgri-
pande teman. Dessa ar: Afghanistan, Smart Defense, och Partnerskap. Fér Afghani-
stan ar huvudfragan tillbakadragandet av de internationella ISAF-styrkorna under
2014 och overlamnandet av sdkerhetsansvaret till de afghanska styrkorna. VVad galler
Smart Defense handlar det om hur alliansens medlemmar battre kan frdmja “pooling
and sharing” av befintliga militara resurser och i utvecklandet av nya férmagor. Slut-
ligen handlar partnerskapsfragan om hur NATO battre kan utveckla sina redan befint-
liga samarbeten med andra lander och organisationer samt utveckla nya sadana vid
behov. Sarskilt relevant hér &r samarbetet med l&nder i Mellantstern och Nordafrika.

Ett av de viktigaste resultaten fran Chicago-toppmdtet kommer att vara en politisk

deklaration fran alliansens ledare om att NATO fortfarande ar en relevant internatio-

! Kurt Volker och Kevin P. Green: NATO Reform: Key Principles. Atlantic Council Issue Brief, de-
cember 2011.



nell organisation med en viktig sékerhetspolitisk roll i Europas naromrade och &nnu
langre bort. Den framgangsrika Libyeninsatsen 2011 visade att NATO é&r den enda
internationella organisationen kapabel att genomfdra komplexa multinationella milita-
ra operationer. NATO utgor saledes fortfarande den framsta garanten for europeisk
sakerhet. Daremot sa utgor de europeiska landernas ovilja och oférmaga att halla for-

svarsanslagen uppe ett allvarligt hot mot alliansens enighet och framtid.

Det atersta att se vad Chicago-matet kan leverera betraffande Afghanistan och samar-
beten med andra lander och organisationer. For Sveriges del ar fragan om hur allian-
sen tanker sig fortsatta utveckla och forbattra samarbetet med sina partners mycket
viktig. Men dven NATO har alltmer kommit att se Sverige och andra partnerlander

som viktiga i genomférandet av sina operationer.

Bakgrund

Under NATO-toppmétet i Lissabon i november 2010 antog alliansen ett nytt strate-
giskt koncept. Det nya strategiska konceptet var det forsta efter 11 september och tja-
nade tvd huvudsakliga syften. A de ena sidan slog dokumentet fast alliasens traditio-
nella uppgift att garantera dess medlemsstaters territoriella forsvar. A andra sidan ut-
vidgades hotbilden i det har dokumentet till att ta i beaktande nya sakerhetshot sasom
cyber- och energisédkerhet. NATO ska i framtiden darfor utveckla nya resurser for att
kunna hantera dessa sakerhetshot.

En annan viktig fraga som redan togs upp i Lissabon men som blivit &nnu mer central
sedan effekterna av den pagaende ekonomiska och finansiella krisen har blivit tydli-
gare ar de europeiska NATO-l&andernas sjunkande forsvarsbudgetar. Sedan kalla kri-
gets slut har forsvarsutgifterna i de europeiska NATO-landerna sjunkit med néra 20
procent, trots ekonomisk tillvaxt under denna period. Det har gjorts nedskérningar
tidigare men det som skiljer dagens nedskarningar fran tidigare ar dess omfattning. |
genomsnitt har de europeiska NATO-landernas forsvarsanslag krympt fran runt 2 pro-
cent av BNP ar 2000 till 1,7 procent 2009 — detta trots den pagaende operationen i
Afghanistan. USA:s dominans &r betydande och USA star idag for runt tre femtedelar
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av NATO:s totala forsvarsutgifter. | Europa star Storbritannien, Frankrike, Tyskland
och Italien tillsammans for hela 70 procent av EU:s totala forsvarsutgifter. Om man
sedan lagger till Nederlanderna, Spanien, Grekland, Polen, Sverige och Belgien star
denna grupp av tio lander for nara 90 procent av EU:s totala forsvarsutgifter. Detta

innebar att en rad europeiska lander idag har mycket laga forsvarsanslag.

De laga forsvarsutgifterna i Europa har haft en negativ inverkan pa Europas militara
formaga.? USA:s forre forsvarsminister Robert Gates varnade i sitt numera berémda
avskedstal till det europeiska forsvarsetablissemanget i Bryssel sommaren 2011 att
alliansen “star infor en mork framtid” om inte Europa tar ett storre ansvar genom att

halla sina forsvarsutgifter uppe.>

Bristen pa militara resurser i Europa blev inte minst tydlig under operationen i Libyen
2011. Efter att USA hade genomfort de inledande attackerna fick NATO i uppdrag att
uppréatthalla och patrullera en flygforbudszon 6ver Libyen samt genomfora riktade
markattacker mot mal i landet. Aven om Europa har spelade en avgérande roll for
forsta gangen i NATO:s historia visade det sig finnas mycket allvarliga brister i de
europeiska landernas militara formaga. For det forsta deltog endast en handfull euro-
peiska lander pé ett meningsfullt sétt i operationen. Aven bland de som deltog fanns
allvarliga brister inom till exempel underhallskapacitet, logistik, elektronisk krigfo-

ring och flygtankningsresurser. Flera av de europeiska flygvapnen hade dven sa fa

? Valasek, Tomas, “Surviving Austerity: The case for a new approach to EU military cooperation”,
Centre for European Reform, aprill 2011; Witney, Nick “How To Stop the Militarization of Europe,
European Council on Foreign Relations Policy Brief, november 2011; Flanagan, Stephen, J. (et al.) “A
Diminishing Transatlantic Partnership?: The Impact of the Financial Crisis on European Defense and
Foreign Assistance Capabilities”, Washington, DC: Center for Strategic and International Studies, maj
2011; Brattberg, Erik “Europe Must Enhance Defense Integration To Avoid Strategic Decline”, World
Politics Review, 27 januari 2012.

% “Gates rebukes European allies in farewell speech”, The Washington Post, 10 juli 2011.



bomber for markattacker i sina forrad att USA fick snabbleverera nya till sina europe-

iska allierade for att inte flygoffensiven skulle avstanna.”

For att kompensera effekterna av de minskade forsvarsutgifterna har NATO lanserat
ett nytt koncept under namnet ”Smart Defense”. Konceptet gar ut pa att forsoka gora
mer med mindre resurser. Problemet &r inte bara laga europeiska forsvarsanslag utan
aven att Europas forsvar ar ineffektivt. Genom pooling and sharing” av militara re-
surser gemensamt hoppas man kunna inte bara bibehalla men &ven utveckla nya mili-
tara resurser pa gemensam alliansniva. Ett lyckat exempel pa detta koncept ar Baltic
Air Policing, dér olika NATO-landers flygvapen bistar Estland, Lettland och Litauen
med att patrullera dessa landers luftrum. Pa detta satt behover inte Estland, Lettland
och Litauen ldgga sina begransade forsvarsresurser pa att kopa dyra stridsflygplan och
kan istallet koncentrera sig pa att utveckla andra viktiga formagor som NATO ar i

behov av.

Aven USA kommer under éverskadlig tid att minska sina militarutgifter och forma-
gor. Den nya amerikanska forsvarsstrategi som president Obama presenterade i janua-
ri 2012 innehdll budgetnedskarningar pa nara 500 miljarder dollar 6ver 10 ar vilket
innebar betydande nedskérning av bade trupp och materielanskaffning. USA skall nu
koncentrera sig pa att mota nya konflikter och hot i framférallt Asien och Stillahavs-

regionen.”

Den andrade amerikanska synen pa Europa fran att vara en region i behov av sakerhet

till att vara en region som kan bidra till s&kerhet innebar att USA kommer att ytterli-

* 11SS Strategic Comments: Early military lessons from Libya. Volym 17, september 2011. The Inter-
national Institute For Strategic Studies.
% Sustaining U.S. Global Leadership: Priorities for 21% Century Defense. Department of Defense. Janu-

ary 2012, available at http://www.defense.gov/news/Defense_Strategic_Guidance.pdf
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gare reducera sin narvaro i Europa. Nyligen annonserades ocksa att tva amerikanska
faltbrigader i Tyskland om sammanlagt runt 7 000 soldater skall tas hem permanent.
For att kompensera denna neddragning kommer USA att i stéllet rotera in marktrup-
per for traning i Europa under kortare tidsperioder. Dessa roterande amerikanska styr-
kor ar ocksa tankta att kunna inga i NATO:s snabbinsatsstyrka NATO Response For-
ce. Trots neddragningarna har USA gjort klart att man inte avser att 6verge Europa.
Planerna om att inrétta ett missilférsvar med bas i flera europeiska lander som skydd

mot eventuella inkommande missiler fran exempelvis Iran fortskrider alltjamt.

2. Afghanistan

Den fradga som har dominerat debatten i NATO under det senaste decenniet ar Afgha-
nistan. Den NATO-ledda ISAF-styrkan kommer att lamna Afghanistan ndgon gang
innan slutet pa 2014. De utvecklingsmal som har uppnatts riskerar dock att ga om
intet ndr de internationella styrkorna drar sig ur landet. For att undvika kaos och Okat
inflytande for Talibanerna kommer troligen tillbakadragandet av de internationella
trupperna och éverlamnandet av ansvaret till de afghanska styrkorna att ske gradvis
under 2014. Trots att antalet afghanska soldater har vuxit enormt under det senaste
decenniet — idag &r antalet runt 164,000 — aterstar flera problem med bland annat tré-
ning och tillgang till utrustning. Manga bedémare tror darfor att NATO i nagon form
kommer att stanna kvar i Afghanistan dven efter 2014 for att fortsétta trana de af-

ghanska sakerhetsstyrkorna.

Trots att Afghanistaninsatsen har slukat ofantliga resurser och testat bade NATO:s
interna solidaritet och praktiska formaga att skapa fred och sékerhet har insatsen ock-
sa haft ett flertal positiva effekter pa alliansen. Ett exempel pa sadana positiva effekter

ar att det civil-militara samarbetet ute pa faltet har utvecklats framat under det senaste



decenniet.® Ett annat exempel ar att amerikanska och europeiska trupper, genom att
arbeta sida vid sida, har 6kat alliansens férmaga till interoperabilitiet (dvs. formagan
att samarbeta med varandra ute i falt).” En viktig frdga som har diskuterats ar vad som

kommer att handa med dessa framsteg nar styrkorna dras tillbaka.®

NATO har en viktig roll att spela i det tjugoforsta arhundradet — inte minst som en
organisation som kan implementera resolutioner fran FN:s sakerhetsrad — men for att
USA skall fortsatta investera i NATO krévs att de europeiska landerna lyckas dverty-
ga Washington om att man ar en serids partner. Fran amerikansk sida vore det basta
sattet att Europa investerade mer i sitt gemensamma forsvar. Det aterstar an sa lange

att se i vilken utstrackning som Smart Defense konceptet kan bidra till det.

3. Smart Defense

Smart Defense ar NATO:s strategiska svar pa fragan hur organisationen skall kunna
forsakra sig om fortsatt formageutveckling i en tid av ekonomisk kris. Da allt fler lan-
der redan har eller planerar for att skala bort hela formagor som t.ex. ubatar (Dan-
mark) eller tunga stridsvagnar (Nederlanderna) maste andra lander kunna tacka upp

for att det inte skall uppsta allvarliga férmagebrister inom alliansen som helhet.

Smart Defense har snabbt fatt stort stod bland medlemslanderna men den politiska

viljan att genomfora konceptet ar inte helt tydligt. Konceptet i sig &r fortfarande under

® Rudra Chaudhuri och Theo Farrel (2010) “Campaign disconnect: operational progress and strategic
obstacles in Afghanistan”, International Affairs, 87:2, 271-296.

” Alexander Mattelaer (2011) “How Afghansitan has Strengtened NATO”, Survival, 53:6, 127-140.

8 For att forsoka uppratthélla interoperabiliteten mellan amerikanska och europeiska styrkor efter Af-
ghanistaninsatsen har NATO:s generalsekreterare Anders Fogh Rasmussen nyligen lanserat ett nytt
initiativ kallat Connected Forces Initiative som syftar till att forbattra mojligheten till gemensam tré-

ning, utbildning och tillgang till teknologi.



utveckling men kan sdgas besta av tre oberoende komponenter: 1) prioritering; 2)

samarbete; och 3) specialisering.

Prioritering. Smart Defense innebdr en samordning av NATO:s och olika
nationella formageprioriteringar. Utifran NATO:s strategiska dokument skall

medlemslanderna samarbeta mer transparent och kostnadseffektivt.

Samarbete. Smart Defense innebér 0kat samarbete mellan olika lander for att
dessa skall fa tillgang till formagor som de var och en inte har rad med att
utveckla eller bibehalla. Detta innebar dven 6kad interoperabilitet. Samarbete
kan ta olika former och i olika grupper inom den bredare alliansen. Utrifragan
geografisk narhet, likartad kultur, sprak, gemensam utrustning och likartade
politiska ambitioner och militara krav i kombination med gemensamma mal
skapar stark motivation for samarbete mellan medlemslander och i vissa fall

aven med partners.

Specialisering. Smart Defense innebar att NATO skall arbeta for att lander
koordinerar eventuella specialiseringar for att skapa en balanserad uppsattning
formagor inom alliansen. Tidigare har budgetnedskarningar inneburit ensidigt
beslutade borttagande av formagor vilket inneburit att andra lander fatt en

Okad borda inom vissa omraden.

For att kunna lyckas implementera Smart Defense masta det vara kostnadseffektivt.

Detta kraver ndra och tidigt samarbete med industrin vilket behdver tacka hela kjedjan

av formagor fran hardvara till doktrinutveckling och traning. Det ar ocksa nodvandigt

att kritiska multinationella formagor kan garanteras finnas tillgangliga for operationer.

For att lander skall kunna effektivt samarbeta och soka specialiseringar maste fortro-

endet finnas att andra kommer att stalla upp med de specifika formagor som man sjélv

inte har. NATO:s och nationella prioriteringar maste darmed samordnas i forvag och

inte som idag efter det att olika lander unilateralt valt att 1dgga ned hela formagor.



Toppmotet i Chicago forvantas ge politiskt stod till Smart Defense-konceptet som
sadant och att de circa 25 olika projekt som idag ar identifierade kan sjésattas pa all-
var. Varje projekt har en ledarnation och ett antal lander som ingar som pa frivillig

basis samordnar sina formagor inom ett visst omrade.

4. Partnerskap

Sedan kalla krigets slut har NATO utvecklat en rad olika ramverk for samarbete med
icke-medlemmar bade i och utanfor Europa. Flera av dessa &r i dag i behov av refor-
mer eller vidare utveckling. Ett steg i ratt riktning togs i Berlin i april forra aret da
NATO antog ett nytt "partnerskaps-verktygslada” som &r tankt att bidra till att forbatt-
ra samarbetet med enskilda lander beroende pa 6msesidiga intressen och tillgangliga
resurser. En annan viktig utveckling under den senaste tiden ar att FN alltmer har bor-
jat se NATO som ett verktyg for att implementera FN:s sékerhetsradsresolutioner.
Exempel pa detta ar insatserna pa Balkan, Afghanistan, Libyen och Afrikas Horn. Hur
ser dd NATO:s nuvarande samarbetsformer ut och hur behdver dessa utvecklas vida-

re?

En viktig samarbetsplattform har l&nge varit Partnership for Peace (PfP), som Sverige
har ingatt i sedan 1994. Ingdr gor aven liander fran det forna Ostblocket och andra
icke-NATO medlemslander i Vasteuropa sdsom Finland och Osterrike. En viktig
funktion som PfP tjanade under 1990-talet och bdrjan av 2000-talet var att forbereda
potentiella medlemar for medlemskap i alliansen. Mellan 1999 och 2009 har 12 sada-
na lander ocksa blivit NATO-medlemmar. En fraga som debatteras inom NATO idag
ar i vilken utstrackning dorren for medlemskap ska hallas éppen aven i framtiden for
lander sdsom Georgien, Ukraina och ett flertal lander i det forna Jugoslavien. En an-
nan fraga ar i vilken utstrackning PfP kan anvandas for att engagera lander i Central-

asien.
Sedan toppmotet i Istanbul 2004 har NATO ocksa haft en samarbetsform med lander i
Mellanostern. | efterdyningarna av arabvaren har NATO dock uttryckt vilja att fornya

sitt samarbete med dessa lander. En positiv utveckling har var stodet som NATO er-
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holl fran regionen for insatsen i Libyen. | denna operation deltog dven Qatar och For-
enade Arabemiraten aktivt. En viktig fraga som alliansen star infér under Chicago-
motet ar hur man béttre ska kunna samarbeta med regionala organisationer sasom
Arabforbundet och Gulf Cooperation Council (GCC). En annan fraga ar hur alliansen
battre ska kunna balansera a ena sidan viljan att hitta nya samarbetsformer med icke-
demokratiska regimer samtidigt som man haller fast vid sina egna demokratiska prin-
ciper och véarden. Har kan det finnas potential att dra lardomar fran erfarenheten i
Osteuropa under 1990-talet trots att flera stora skillnader finns mellan dessa tva regio-
ner. NATO maste ocksa arbeta med att forbattra hur landerna i Arabvarlden ser pa
alliansen. Har ar genomférandet av "good will” uppdrag sdsom humanitart katastrof-
bistand ett potentiellt verktyg for NATO.

En annan fraga ar hur NATO béttre kan samarbeta med kapabla icke-medlemmar som
delar alliansens grundlaggande varden. Tva exempel pa sadana lander ar Sverige och
Finland. Sverige har en god tradition av att samarbeta med NATO sedan 1990-talet.
Exempelvis har Sverige bidragit till ISAF-styrkan i Afghanistan sedan 2001 och har
bidragit till KFOR-styrkan i Kosovo. Nyligen valde ocksa Sverige att stodja den
NATO-ledda insatsen i Libyen genom att stalla atta JAS-Gripen plan till alliansens
forfogande for jakt och spaningsuppdrag. Ett annant satt som Sverige har visat vilja
och férmaga att bidra & genomférandet av de multinationella ”Viking”-6vningarna
som syftar till att tréna civil-militart samarbete och som skett inom NATO:s Partner-
ship for Peace. Sverige och liknande lander har visat stor vilja att bidra till NATO:s
missioner men for att de skall vilja fortsatta med detta behover alliansen ocksa gora
det mer attraktivt for dessa att bidra. Ett satt att gora detta pa ar att bjuda in dessa lan-
der att i storre utstrackning delta i planeringen och genomforandet av sddana missio-
ner. Utbytet av information under gemensamma missioner kan ocksa utvecklas vidare

samt antalet gemensamma militdra 6vningar med alliansen 6ka.

Slutligen sa aterfinns aven fragan hur NATO ska samarbeta med andra globala akto-
rer. En viktig sadan &r naturligtvis Ryssland. Under Lissabon-motet 2010 upprattades

ett NATO-Ryssland forum. Ingen sadan motsvarighet kommer att hallas den har



gangen i Chicago och president Putin &r inte inbjuden att delta. En fraga som har satt
kuggar i hjulet i forhallandet med Ryssland &r fragan om ett missilforsvar. Sa lange
som den har fragan fortsatter utgora ett problem ar mojligheterna for samarbeten
ganska sma, utéver mojligtvis de omraden dar det finns gemensamma intressen sasom
Afghanistan och anti-terrorism. Andra l&nder som alliansen har uttryckt vilja att ut-
veckla nya samarbeten med inkluderar "rising powers” sasom Kina, Indien och Brasi-

lien samt Australien, Nya Zeeland, Japan och Sydkorea.

5. Avslutning: implikationer for Sverige

Sverige dr ett land med ett icke oansenligt sakerhetspolitiskt inflytande. Samstdmmiga
uppgifter fran intervjuer i Europa och USA ger en bild av att Sverige ar ett land som
respekteras, uppskattas och lyssnas till i den internationell sakerhetspolitiska debatten.
Denna bild bekraftas av NATO:s staende inbjudan om medlemskap till Sverige lik-
som av officiella amerikanska foretradares upprepade férsékringar under manga ar om
att Sverige &r en av de mest uppskattade sakerhetspolitiska partners USA har.? Inte
minst insatsen med svenskt flyg i Libyen sommaren 2011 och tidigare villighet och
formaga att ata sig bataljons- och brigadansvar pa Balkan och for ansvar for ett PRT
(Provincial Recontruction Team) i Afghistan, trots avsaknad av Natomedlemskap, har

imponerat.

Med begransade ekonomiska resurser och en minskad forsvarsmakt kommer bade

USA och NATO i framtiden att i allt hogre grad soka partnerlander som bade kan dela

% Natos och USA:s uppskattning av Sveriges sakerhetspolitiska bidrag uttrycks pA manga nivaer och
sammanhang. Natos generalsekreterare Anders Fogh Rasmussen uttryckte sin uppskattning och uppre-
pade inbjudan till Sverige t.ex. under sitt tal vid Utrikespolitiska Institutet den 31 mars 2011. Se ocksa
t.ex. tal av James Townsend, Deputy Assistant Secretary of Defense for European and NATO Policy,

Department of Defense, vid Atlantic Council | Washington, DC, 7 September 2011.
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ansvar och kostnader samt bidra med férmagor och losningar. Ett lands sakerhetspoli-
tiska inflytande kommer darfor i allt hogre grad bero pa viljan och kapaciteten att stal-
la upp med efterfragade férmagor.

Bade NATO:s och USA:s nya betoning pa kapabla partners ar darfér av hogsta vikt
for Sverige. Redan infor Irakkriget 2003 visade USA att man var mindre intresserad
av symboliska bidrag och mer fokuserad pa de lander som faktiskt kunde bidra med
riktiga formagor. Detta har forstarkts under mer an tio ar av krig i Afghanistan. Liby-
enoperationen 2011 var en ny tydlig indikation pa att endast en handfull NATO-
allierade och partnerlander kan erbjuda nagon meningsfull hjélp till USA i att hantera
allvarliga kriser utanfor Europa. Da framtidens konfliktomraden kommer att ligga
utanfor Europa & NATO:s och USA:s nytta av ”hemmasittar”-allierade liten vilket
betyder att lander som Sverige som har bade demonstrerat vilja och formaga att delta i
komplicerade operationer utanfor Europa har stor mojlighet att fa okat utrymme och

inflytande om man sa 6nskar.

Samtidigt innebar NATO:s nya tankesatt om Smart Defense att avsaknaden av for-
mellt medlemskap kan bli en utmaning for Sverige. En central fraga for NATO ar i
vilken utstrackning andra icke-medlemslander som t.ex. Sverige kan fa bidra till att
tacka upp kapciteter/formagor som saknas inom alliansen. Utan tvekan har kapabla
partnerlander till NATO som Sverige och Finland viktiga férmagor som kan bidra till
att 16sa centrala formagebrister inom NATO. Omvant ar fragan om partnerlander som
Sverige skulle acceptera att NATO-lander bistod med férmagor som de sjalva saknar
idag. For att detta skall fungera maste dock partnerlanderna fa delta i NATO:s grund-
laggande kapacitetsplaneringsprocesser som de idag inte far tillgang till. Det galler
forstas ocksa att partnerlander som Sverige och Finland kan bade ge och ta emot ga-

rantier for att nodvandiga formagor kommer att stéllas till forfogande vid behov.

Fragan ar inte bara om NATO kommer att kunna acceptera att ett partnerland ansvarar
for vissa formagor som medlemmar inte kan leverera eller underlevererar utan i vilken

utstrackning kommer i framtiden kategorin “allierad/medlem” inom NATO att Over-



skuggas av kategorier som “férmagebidragsgivare” eller "aktiv deltagare”? For bade
NATO och Sverige ar det ocksa fragan om vad "medlem” respektive “partner” kom-

mer att i praktiken betyda i en organisation dar viljan och kapaciteten att bidra med
efterfragade formagor ar det centrala.
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