NORDEUROPEISK OCH TRANSATLANTISK SAKERHET (NOTS)

Natos nya strategiska koncept: Avvagningen mellan

politisk enighet och militar effekt i en spretig allians
Jakob Gustafsson

P4 Nato-toppmétet i Madrid i juni 2022 antog alliansen sitt attonde strategiska koncept.! Nato har genom-
gatt flera storre forvandlingar och stir sedan Rysslands invasion av Ukraina infér nya utmaningar for tredje
giangen sedan Berlinmurens fall. Invasionen har fitt minga bedomare att prata om fornyad vitalitet och styrka i
Nato-samarbetet. Fir detta genomslag i konceptet? Vilka ir alliansens prioriteringar? Och vad innebir den nya

inriktningen f6r Sverige?

Rysslands storskaliga invasion av Ukraina i borjan av 2022
kan sdgas markera slutet pa Natos langa 2010-tal, under
vilket alliansen minskat sitt globala fokus och atervint
hem. Samtidigt har omstillningen till kollektivt férsvar pa
hemmaplan varit langt ifrin smirtfri. Kan alliansen som
av ledande foretridare kallats sivil hjirndéd som forlegad
svara upp mot 2020-talets utmaningar?

I detta memo analyseras Natos nya strategiska koncept
och dirtill relaterade initiativ avseende alliansens vigval vad
giller hotuppfattning och kollektivt forsvar mot Ryssland.?
Memot beskriver inledningsvis vad Natos strategiska
koncept dr. Direfter analyseras vilka hot och uppgifter
konceptet prioriterar samt vilken riktning som pekas ut
for det kollektiva forsvaret mot Ryssland. For att sitta kon-
ceptet i sitt ritta sammanhang redogdrs i dessa delar ocksa
for den interna dynamik som priglat Natos arbete sedan
2014 for att sitta konceptet i sitt ritta sammanhang,.

DET STRATEGISKA KONCEPTETS FUNKTION

Natos strategiska koncept befinner sig nist hogst i
alliansens dokumenthierarki, efter det Nordatlantiska
fordraget. Under det kalla kriget var koncepten hemlig-
staimplade, renodlat militirstrategiska och gav 6vergripande
inriktning till alliansens avskrickning av och forsvar mot
Sovjetunionen och Warszawapakten. Med tiden har kon-
cepten fatt en bredare och mer politisk prigel. Detta har
skett i takt med att Nato blivit en bredare sikerhetspolitisk

Nato, NATO 2022 Strategic Concept, 29 juni 2022.

allians och att dess uppgifter utvecklats avsevirt bortom

kollektivt forsvar. Sedan det kalla krigets slut 4r koncep-

ten offentliga och kan sigas ha fyra huvudfunktioner: att
blicka framat, bakat, init och utit.?

*  Den viktigaste funktionen ir att blicka framét och sla
fast alliansens prioriterade hot och uppgifter samt hur
och var dessa ska motas.

Strategiska koncept blickar ocksé bakéat mot féregiende
ars beslut och verksamhet samt kodifierar atgirder som
redan inletts. De bekriftar ddrmed oftare den vig alli-
ansen redan tagit dn de skapar nya.*

*  Arbetet med konceptet blickar indt och tvingar manga
allierade med skilda ésikter att ensa prioriteringar, dis-
kutera tvister, nd kompromisser och uppnd hogsta
mojliga enighet.

*  Avslutningsvis blickar koncepten utat och marknads-
for alliansens verksamhet och virde till den egna
befolkningen, partners och rivaler.

Nato ir en konsensusorganisation och koncepten en

kommittéprodukt som kriver samtliga medlemsstaters

godkinnande. Det innebir att ett livligt diplomatiskt
spel pagar bakom kulisserna dir medlemmar forso-
ker forma utfallet och hindra skrivningar som gir emot
deras intressen, eller d&tminstone villkora sitt godkinnande
med att deras egna hjirtefrigor ocksd inkluderas. Som
en foljd tenderar koncepten att bli omfattande men
ibland ocksd urvattnade, genom att svira vigval skjuts

2 Konceptet inriktar samtliga delar av Natos verksamhet. Detta memo avgrinsar bort de delar som inte rér de hogst prioriterade hoten och utmaningarna

samt kollektivt férsvar mot Ryssland.

3 Ringsmose, Jens & Rynning, Sten, ‘NATO’s Next Strategic Concept: Prioritise or Perish’, Survival, vol. 63, no. 5, 2021.

4 Sloan, Stanley, Defense of the West: Transatlantic Security from Truman to Trump, Manchester: Manchester University Press, 2020, s. 258.
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pa framtiden. Samtidigt har medlemsstaterna olika
intern tyngd. Natos fore detta stillféretridande militira
befilhavare i Europa menar att medan de mindre lin-
derna har visst inflytande sa blir konceptet i huvudsak
vad USA, Storbritannien, Frankrike och Tyskland vill.?

Natos langa 2010-tal

Det foregaende konceptet fran 2010 ir tydligt priglat
av datidens verksamhet, med Afghanistan-insatsen som
Natos frimsta fokus. For omstillningen mot kollektivt
forsvar i Europa som Nato genomfort sedan 2014 erbjods
mycket liten vigledning: sikerhetsliget i Europa beskrivs
i 2010 ars koncept som gott; Ryssland som en partner;
Kina nimns inte; och bland alliansens tre huvuduppgifter
framstar krishantering och sikerhetssamarbete som lika
viktigt som kollektivt férsvar. Konceptet har i praktiken
varit overspelat sedan 2014, men alliansen avstod frin att
inleda arbetet med ett nytt pa grund av politiska lasningar
och oro infér vad en sidan process kunde utmynna i med
Donald Trump i Vita huset. Det ir saledes ingen slump att
arbetet med 2022-konceptet formellt inleddes i samband
med president Bidens forsta Nato-toppmaote 2021.

Nato har till sin natur alltid varit en kompromiss —
ett forkroppsligande av the transatlantic bargain efter an-
dra virldskrigets slut — genom vilken USA tog ansvar for
Europas sikerhet och dteruppbyggnad i utbyte mot att
Europa gradvis tog allt stdrre ansvar for sitt forsvar. Inne-
hallet och ansvarsfordelningen i denna kompromiss har de
senaste sjuttio aren omférhandlats, justerats och brakats
om, men man har varit Sverens om att kompromissen i sig
fortsatt gagnar samtliga.

Sedan 2010 érs koncept antogs har det utmanats av
flera globala trender: en virldsordning som gar fran uni-
till multipolir, globalisering och dess motreaktion i 6kad
nationalism. Detta ir svarhanterade trender f6r en allians
som huvudsakligen verkar pa regional nivd.® Externt
lade globaliseringen grunden till Kinas framvixt och ut-
maning av USA:s globala makestillning. Internt har de
ojamlikt fordelade vinsterna av globaliseringen och dess
negativa socioekonomiska foljdverkningar forstirke redan
existerande fenomen i spretande hotuppfattningar och
nationalism.” Detta har implikationer f6r alliansens inre

sammanhallning och den demokratiska utvecklingen i
flera medlemsstater, vilket det nya konceptet behédver
hantera nir det identifierar alliansens prioriterade hot och
uppgifter.

SPRETANDE HOTUPPFATTNINGAR — MEN RYSSLAND I
FOKUS

Efter det kalla krigets slut finns inte lingre ett allomfattande
existentiellt hot mot samtliga Nato-medlemmar. Alliansens
sokande efter nya uppgifter och medlemsstaternas nu
mer skilda hotuppfattningar har adderat krishantering
och sikerhetssamarbete (cooperative security) vid sidan av
kollektivt forsvar som alliansens huvuduppgifter. Ostliga
allierade har sedan 2014 efterstrivat ett okat fokus pa
kollektivt forsvar mot Ryssland medan sydeuropeiska med-
lemmar forsoke rikta uppmirksamheten mot krishantering
och terrorism i deras niromrade. USA, frimst bland jim-
likar inom alliansen, blickar i 6kande utstrickning mot
Kina och Ostasien.

Nato har hanterat de skilda prioriteringarna genom
en sa kallad 360-gradersansats: kollektivt forsvar i ost ska
stirkas, men utmaningarna lings sodra flanken ska ocksa
adresseras, och dirtill hot fran ovriga tinkbara riktningar.
At prioritera allt riskerar dock att prioritera inget, och i
linje med Natos tradition av omforhandlade kompromisser
har oenighet kring hur uppgifterna ska balanseras och
vilket innehall 360-gradersbegreppet ska fyllas med

kvarstatt.®

Kollektivt forsvar viktigast — men begreppet breddas

2022 érs strategiska koncept tecknar i stort en omvirld
priglad av instabilitet, stormaktsrivalitet och kamp mellan
autokratier och demokratier. Konceptet gor utifran detta
tydligt att Natos huvudprioritet dr kollektivt forsvar. Det
gors emellertid pa ett sitt som baddar for fortsatta stridig-
heter kring fokus och resurssittning. Konceptet behéller
360-gradersansatsen och de tre huvuduppgifterna, men
konstaterar i forsta paragrafen att alliansens syfte och
viktigaste ansvar ir kollektivt forsvar. Det tycks ha krivts
en portion semantisk gymnastik men ocksd en annan
syn pa innehallet for att fi alla ombord. Huvuduppgiften
kollektivt forsvar dr omdopt till avskrickning och forsvar,

5 Everard, James, Oral Evidence: US, UK and NATO, HC 184, House of Commons, 2022. Everard var Deputy Supreme Allied Commander Europe

2017-2020.

Rynning, Sten, ‘NATO’s Futures: The Atlantic Alliance Between Power and Purpose’, Nato Defense College, 2019.
Mearsheimer, John, ‘Bound to Fail: The Rise and Fall of the Liberal International Order’, International Security, vol. 43, no. 4, 2019.
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vilket den f6r dvrigt dven kallats i tidigare koncept bortsett
fran 2010, medan det évergripande syffer kollektivt forsvar
sigs uppfyllas genom utférandet av alla tre huvuduppgifter.

Detta ir sannolikt ett reellt vigval. Mot bakgrund av
omvirldsanalysen ir det rimligt att samtliga huvudupp-
gifter underordnas ett dvergripande fokus pa kollektivt for-
svar, men det kan ocksa bottna i en kompromiss. Genom
att konstatera att kollektivt forsvar ar viktigast, men ocksa
fylla begreppet med delvis nytt innehall, har samtliga allie-
rade vunnit nigot. Ostliga medlemmar ir nojda att kollek-
tivt forsvar dr viktigast, medan sydliga kan hivda att dven
kampen mot terrorism och instabilitet i sodra niromradet
ingar i detta.

Konceptet pekar inte ut nigon av huvuduppgifterna
som viktigast, men avskrickning och forsvar framstar som
hégst prioriterat.” Bland 6vriga huvuduppgifter intar kris-
hantering — nu indikativt omdopt till kristérebyggande-
och hantering — en mer tillbakaskjuten position. Natos
intresse for militdra insatser utanfér Natos territorium dr
lagt. Kriser ska i férsta hand forhindras genom partnerskap
med och stod till kapacitetsbyggande hos linder i det sodra
niromradet. Aven denna uppgift far en tydligare prigel av
kollektivt forsvar; foljdverkningarna av kris och instabilitet
ar i sig ett problem, men ocksé for att de skapar vakuum
som Ryssland och Kina kan fylla.

Konceptet identifierar i linje med den bibehallna
360-gradersansatsen ett antal hot och utmaningar, dir de
forstnimnda prioriteras hdgre. De ir i tur och ordning:
Ryssland, terrorism, konflikt och instabilitet lings allian-
sens sddra flank, samt Kina.'” Ryssland identifieras som
det mest direkta och betydande hotet som ska hanteras
genom en markant forstirkning av alliansens avskrickning
och forsvar. Den historiskt déliga relationen till Ryssland
och avsaknaden av fortroende syns i rustningskontroll-
formuleringarna. I generella skrivningar kring strate-
gisk stabilitet betonas fortsatt sivil avskrickning och
forsvar som rustningskontroll och politisk dialog. Vad
giller Ryssland dr emellertid ambitionen nedjusterad till
kommunikation fér riskreducering, transparens och att
forhindra oavsiktlig eskalation.' Pé sa vis tros inte de hoga
spanningarna kunna &verbryggas, bara hanteras, si linge
Ryssland inte fullt ut borjar respektera internationell rit.

Konceptet beskriver terrorism som det mest betydande
asymmetriska hotet. Terrorismbekdmpning uppvirderas i
s métto att det tydligare kopplas till och beskrivs som
essentiellt for Natos kollektiva forsvar och utférandet av
alla tre huvuduppgifter. Konceptet behandlar & andra sidan
bara terrorism utforligt i tva paragrafer vilket, de starka
skrivningarna till trots, ger det en nagot undanskymd
position.

Kina far ocksd en prominent roll nir landet nu f6r forsta
gangen nimns i ett strategiskt koncept, dven om det inte
beskrivs som ett hot. Nato ér splittrat kring vilken roll alli-
ansen ska ha i relation till Kina. Landet nimndes for forsta
gangen i en toppmdteskommuniké fran 2019 som fram-
holl att Kinas 6kande inflytande innebir savil utmaningar
som mojligheter. Spriket skirptes 2021, di Nato bedémde
att Kina kan komma att utgéra en utmaning som alliansen
behéver hantera gemensamt, och att landet mer generellt
utmanar den regelbaserade virldsordningen. Formulering-
arna har utgjort en kompromiss mellan bland annat USA,
som vill se en tydligare roll for Nato i att begrinsa Kinas
globala inflytande, och Frankrike och Tyskland, som inte
velat inkorporera USA:s nationella Kina-strategi i Natos
arbete.

Konceptet gir steget lingre och kallar Kina en utma-
ning mot alliansens intressen, sikerhet och virderingar.
Det inriktar Nato mot att hantera kinesiskt politiskt
och ekonomiskt inflytande i Europa snarare dn mot en
militér roll i den Indo-Pacifiska regionen. Samtidigt lyfter
konceptet i Kina-paragrafen ocksd principen om havens
frihet. Detta kan ses som politiskt stod till de Freedom
of Navigation-operationer som allierade utanfér Nato-
ramen genomfdr i Sydkinesiska havet, vilket alliansen
tidigare inte har uttalat sig kring. De skarpare formu-
leringarna reflekterar sannolikt ett férsok att upprite-
hilla alliansens relevans for USA, dven om ocksd flera
europeiska linder dndrat sin syn pa Kina under senare
ar. 1 ovrigt betonar konceptet att Nato haller dérren
oppen for dialog och forhandlingar med Kina, vilket
med tiden kan utmynna i en slags tvaspars-politik mot
Kina, i likhet med det parallella fokus pa avskrickning
och dialog som linge viglett relationen till Ryssland.'

9 Avsnittet om avskrickning och forsvar innehdller 15 paragrafer, jaimfort med fem respektive sju for évriga huvuduppgifter, och anvindningen av

begreppen avskrickning/avskrickande och forsvar har jimfort med 2010-konceptet 6kat frin 4 respektive 15 till 15 respektive 34.

10 Utdver dessa avhandlar konceptet ocksa mer dversiktligt bland annat cyber, teknologiutveckling och klimatférindringar.

11 Alberque, William, "The New NATO Strategic Concept and the end of arms control’, 7he International Institute for Strategic Studies, 30 juni 2022.
12 Gotkowska, Justyna, NATO 2030: Towards a New Strategy’, Centre for Eastern Studies, 2021.
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Vad haller Nato samman?

Den politiska oenigheten och de spretande intressena inom
Nato har foranlett ett behov av nagot som — utdver hoten
— forenar medlemsstaterna. Flera forarbeten till det strate-
giska konceptet, bade inom och utom Nato, efterlyste ett
demokrati-narrativ, det vill siga att den geopolitiska kon-
flikten mellan Nato, Ryssland och Kina ska forstds som en
konflikt mellan demokratier och autokratier."”® Konceptet
inkorporerar ocksa detta, vilket ger de hot som medlems-
staterna uppfattar en gemensam prigel. Historiskt har de
virderingar — demokrati, rittsstatlighet, manskliga rittig-
heter — som Nato betonar bidragit till sammanhéllning
och legitimitet hos medlemsstaternas befolkningar, men
demokrati-narrativet kan ocksé stota pa problem.

For det forsta styrs alliansens inriktning och agerande
i hog grad av gemensamma strategiska intressen, vilka
historiskt har priglats av betydande pragmatism. Det 4r
inte sikert att alliansens grundlidggande virderingar och
ovriga intressen alltid kommer verensstimma i den virld
priglad av stormaktsrivalitet som konceptet inriktar allian-
sen mot. Det finns ocksi en risk att en évertro pd de ideo-
logiska elementen skymmer de begrinsningar som finns i
de gemensamma intressena.'

For det andra utmanas alliansens virderingar dven
internt genom att flera medlemsstater i ligre utstrickning
efterlever dem. Om glappet mellan alliansens retorik
och praktik, externt savil som internt, blir alltfor stort
kan bade dess enighet och effektivitet bli lidande. Fram-
stdende Nato-bedomare har varnat f6r att den demo-
kratiska utvecklingen hos allierade ir lika avgdrande for
alliansens framtid som hur mycket de spenderar pa sina
forsvar.” Det dr i sammanhanget noterbart, om 4n inte
forvanande givet konsensusforfarandet, att initiativ for
att stirka demokratiska institutioner pd hemmaplan, som
bland annat Natos parlamentariska forsamling foreslog,
inte kom med i konceptet.'®

Sammantaget ser Nato framfor sig en virld dir man fort-
satt behover 16sa flera uppgifter, aven om Ryssland 4gnas
mest uppmirksamhet. Den fortsatt breda instillningen
till hot och utmaningar ir ett rimligt sitt att hantera

omvirldsutvecklingen och medlemsstaternas olika hotupp-
fattningar. Det leder dock till en inneboende spinning i
konceptet: det politiska fokuset och uppgiftsportfoljen dr
bred, men de militira delarna — och Natos dagliga verk-
samhet — 4r tydligt inriktade mot Ryssland. Denna diskre-
pans lir gora sig pimind nir de tgirder som aviseras for
det kollektiva forsvaret mot Ryssland ska implementeras
och vigas mot alliansens dvriga uppgifter.

KOLLEKTIVT FORSVAR FRAN DAG ETT

Fran Rysslands annektering av Krim 2014 fram till den
storskaliga invasionen av Ukraina 2022 har ateruppbygg-
naden av Natos kollektiva forsvar priglats av medlems-
staternas skilda asikter om vilket slags hot Ryssland utgér.
Pi den politiska nivin har olika bedémningar gjorts
av vilken kombination av avskrickning och dialog —
huvudingredienserna i Natos Rysslandspolitik sedan 1967,
om 4n i klart varierande omfattning sinsemellan — som
ar limplig."” Allierade lings Natos 6stra flank har menat
att Natos kollektiva forsvar méste stirkas avsevirt for att
avskricka rysk aggression. Andra medlemmar, bland annat
Frankrike och Tyskland, har i stérre utstrickning betonat
dialog. '® De som foresprikat avskrickning ser en trovir-
dig formaga att forhindra rysk aggression som den enda
framkomliga vigen, medan de som i storre utstrickning
foresprikat dialog har befarat att en for stark betoning pa
avskrickning kan fi motsatt effekt genom att underblisa
rysk paranoia och utlésa ett sikerhetsdilemma med efter-
foljande rustningsspiral och eskalationsrisker.

P4 militdr niva dverlappar synsitten med tva olika
instillningar till hur det kollektiva frsvaret mot Ryssland
bor inrikeas: framskjuten nirvaro eller framskjutet forsvar.
Efter annekteringen av Krim har Natos styrkedisposition
i Europa utgitt frin det férstnimnda. Multinationella
bataljonsstridsgrupper i enhanced Forward Presence-
formatet (eFP) roterar sedan 2017 in och ut till Baltikum
och Polen. De kan svirligen stoppa ett angrepp, utan
syftar till att avskricka och fungera som en snubbeltrid
for att vid behov utlosa forstirkningar fran alliansen i sin
helhet, i forsta hand genom snabbinsatsstyrkan NATO

13 Ringsmose & Rynning, NATO’s Next Strategic Concept’; The Reflection Group Appointed by the NATO Secretary General, NATO 2030: United
for a New Era’, Nato, 2020; The Alphen Group, The TAG NATO Shadow Strategic Concepr 2022: Preserving Peace, Protecting People, 2022.

14 Morgenthau, Hans, Politics Among Nations: The Struggle for Power and Peace, New York: Alfred A. Knopf, Inc, 1960, s. 184.

15 Sloan, Defense of the West, s. 334

16 NATO Parliamentary Assembly, Contribution to NATO’s New Strategic Concept, 2022.

17 Nato, 'The Future Tasks of the Alliance' ("Harmel-rapporten"), 1967.

18 Ringsmose, Jens & Rynning, Sten, Now for the Hard Part: NATO’s Strategic Adaptation to Russia’, Global Politics, vol. 59, no. 3, 2017.
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Response Force (NRF). Baltikum och Polen har efter-
lyst en Gvergang till framskjutet forsvar, som var devisen
under kalla kriget. Det innefattar permanent och mer om-
fattande frambasering av Nato-férband som ska kunna
stoppa, inte bara fordroja, ett angrepp. Linderna inledde
infor Madrid-toppmétet en fornyad diplomatisk offensiv
i detta syfte. Estlands premiirminister uttalade att nuva-
rande Nato-planering innebar att landet skulle utraderas
fran kartan innan forstirkningar anlinde.

Konceptet hojer Natos ambitioner rejilt, men sitter inte
slutgiltigt ned foten kring huruvida framskjutet férsvar nu
ar devisen. Mycket pekar i den riktningen, men djivulen
sitter i detaljerna. Natos avskrickning och forsvar ska enligt
konceptet syfta till att forneka varje mdjligher till aggression
genom att kunna férsvara mot angrepp frin dag ett. Den
framskjutna nirvaron har hittills byggt pa avskrickning
genom bestraffning (deterrence by punishment), det vill
sdga att Ryssland praktiskt och temporirt kan inta Nato-
territorium, men att alliansen efterhand kan 4terta det med
hjilp av forstirkningsstyrkor och andra typer av kraftfulla
motitgirder. Nu indikerar Nato en overging till avskrick-
ning genom fornekelse (deterrence by denial), det vill siga
att Ryssland inte ska ha en praktisk méjlighet att ens tem-
porirt lyckas med aggression, vilket 4r syftet med ett fram-
skjutet forsvar.

Detta ska dock inte uppnis genom permanent baserade
forband lings den ostra flanken. Konceptet aviserar en
bestindig (persistent) nirvaro, inte permanent. Vidare ska
Nato defend forward, men inte utifran en uttrycklig strategi
av forward defence. Nato forskjuter balansen mellan fram-
skjutna férband och forstirkningar till formén for det
forstnimnda och stirker ambitionen att kunna méta ett
angrepp fran dag ett. Detta gors genom okad nirvaro,
hégre beredskap och mer forhandslagring lings den
ostra flanken, i linje med de forstirkningar som inom
ramen for enhanced Vigilance Activities-formatet (eVA)
har genomférts sedan den ryska invasionen av Ukraina.
Genom detta har den framskjutna nirvaron forstirkes i
Baltikum och Polen samt utdkats till Bulgarien, Ruminien,
Slovakien och Ungern. I Baltikum och Ruminien kom-
pletteras nirvaron med pd forhand identifierade ytter-
ligare forstirkningar. Tyskland bidrar med en brigad till
Litauen, och pa liknande sitt ska Frankrike, Kanada och
Storbritannien forbereda ytterligare férband for att kunna

forstirka Rumainien, Lettland respektive Estland. Dessa
frambaseras inte, men ska 6va kontinuerligt i och med res-
pektive virdland. Den nirmare och slutliga utformningen
av nirvaron lings den sydostra flanken aterstar att se, men
den 4r i nuliget mer beskedlig och har stérre inslag av vird-
lindernas egna f6rband."

Sammantaget innebir inrikeningen att Nato, som tidi-
gare frimst betonat avskrickning, nu har en ambition att
fullt ut utveckla formagan till forsvar frin dag ett — om 4n
inte via permanent baserade férband. Detta har implika-
tioner for Natos styrkestruktur och operativa planering.

Ny styrkemodell och operativ planering med utpekade
geografiska ansvar

Konceptet aviserar en omstépning av Natos styrkestruk-
tur for att uppfylla den héjda ambitionen. Sedan 2014
har NRF:s upp till 40 000 soldater utgjort Natos relativt
snabbt gripbara forstirkningsstyrka, i vilken beredskapen
varierar mellan cirka 5 och 45 dagar. Medlemsstaterna
har turats om att drligen anmiila in forband till styrkan.
Det roterande ansvaret for en styrka som forvintas kunna
hantera alla slags scenarion ir en effeke av skilda hotupp-
fattningar och brist pa forband med tillrickligt hog bered-
skap. Det har varit dyrt, svart att resurssitta och logistiskt
ineffektivt. Vissa ar har Turkiet ansvarat for att vid behov
utgora forsta forstirkning till Norge.

Den aviserade nya styrkemodellen gor ett mycket
ambitiost omtag. Méinga detaljer kring dess utformning
dterstar, men den vergripande riktningen kan uttydas.
NRF gors under 2023 om till en struktur med tre olika
beredskapsnivaer:

e Grupp 1. Mer dn 100 000 soldater med upp till 10

dagars beredskap;

e Grupp 2. Omkring 200 000 soldater med upp till 30
dagars beredskap;

*  Grupp 3. Minst 500 000 soldater med upp till 180
dagars beredskap.

Utéver den nistan dttafaldiga 6kningen av férband med
hogre beredskap, det vill siga inom cirka en ménad, ir
det centralt att det roterande ansvaret dverges. Istillet far
allierade permanent ansvar f6r delar av alliansens geografi
utifrin det nya operativa planverk som for nirvarande
utvecklas.?* Denna tydlighet innebir ocksd att bered-
skapskraven ldttare kan kontrolleras, ledning och logistik

19 Gotkowska, Justyna & Tarociriski, Jacek, NATO after Madrid: how much deterrence and defence on the eastern flank?’, Centre for Eastern Studies,

2022.
20 Nato, 'New NATO Force Model’, 2022.
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kan forberedas samt att de erfarenheter som byggs upp inte
forsvinner i stindiga rotationer.

Den nya styrkemodellen utgdr en logisk fortsittning
pd den omstillning som Nato inledde 2014. De for-
sta dren anvindes existerande nationella forband med
tillricklig beredskap for att skapa en snabbinsatstérmaga
(NRF) som kompletterades med en begrinsad framskjuten
nirvaro (eFP). Sedan 2018 har fokus legat pa nista steg:
de forband som om avskrickning via eFP och NRF miss-
lyckats ska utgéra de storskaliga forstarkningar som krivs
for faktiske forsvar. I detta arbete blev bristen pa beredskap
hos framfor allt europeiska allierade tydlig. Stora delar av
Natos arbete sedan eFP kom till har syftat till att f& med-
lemsstaterna, som dger formégeutvecklingen, att prioritera
beredskap. USA férsokte genom Nato Readiness Initia-
tive (NRI) f6rmé Europa att pa 30 dagar kunna stilla 30
bataljoner, 30 ytstridsfartyg och 30 stridsflygdivisioner till
alliansens forfogande.

I slutindan har de ménga initiativen lett till férband i
varierande grad av beredskap knutna till olika format (Very
High Readiness Task Force (VJTF), ovriga NRE NRI) och
ett lappticke av operativ planering for insdttande av NRF i
olika regioner, si kallade Graduated Response Plans (GRP)
som till stor del har byggt pa anvindning av samma styrka.
Militdrstrategin fran 2019, efterfoljande militira koncept
och den mer helhetliga operativa planering som fér nirva-
rande utvecklas syftar till att sidtta samman delarna ¢ill en
fungerande och logisk helhet, dir den nya styrkemodellen
utgdr en avgorande forutsittning i form av resurser.? Med
300 000 soldater i hog beredskap och identifierade geo-
grafiska ansvarsomriden hinger inte lingre ytterligare
forstarkningar frice i forhallande till eFP och snabbinsats-
styrkor. Det finns dock stora fragetecken kring den nya
styrkemodellens realism, sirskilt som Europa forvintas ta
huvudansvaret f6r den.

Europa far huvudansvar for konventionellt férsvar pa
hemmaplan

Beredskapskraven pa grupp 1 och 2 i den nya strukturen
och ambitionen om férsvar frin dag ett medger inte
omfattande transatlantiska forstirkningar pa grund
av den tid dessa tar att genomféra. De europeiska

medlemsstaterna behover ta huvudansvaret for dessa
300 000 soldater. Medan konceptet inte inriktar Nato
mot en militér roll i rivaliteten med Kina ligger i den nya
styrkestrukturen den férvintan USA linge nirt inbakad:
en jimnare transatlantisk bérdeférdelning dir Europa
ansvarar for huvuddelen av konventionellt férsvar pa
hemmaplan for att frigéra amerikanska resurser till den
Indo-Pacifiska regionen, som 4r landets hogsta prioritet.”

Mot denna bakgrund ter sig den nya styrkemodellen
orealistisk pa kort sikt. Oavsett hur Nato organiserar sina
styrkor dr huvudingrediensen nationella férband med till-
ricklig beredskap. Det har linge varit en bristvara i Europa
och annonseringen av den nya strukturen f6ljdes av medie-
uppgifter om att allierade 6verraskades av utspelet. Medan
utspelet kan ha prioriterat signalering framfor realism ar
genomforbarheten ocksd beroende av hur strukturen for-
meras. Delar av kritiken utgar frin att samtliga utgor for-
starkningar av NRF-karakdir, vilket en del rapportering
ocksd tyder pé. En alternativ tolkning 4r att merparten av
grupp 1 istillet bestar av linderna lings den 6stra flankens
nationella férband, den framskjutna nirvaro som redan
finns pd plats och den framtida NRF-liknande snabb-
insatsstyrka — Allied Reaction Force — som planeras utgora
en del av grupp 1-férbanden.”

Da aterstar omkring 200 000 pa upp till 30 dagar. Det
dr en nog sa ambitids uppgift till 2023, men det blir mindre
utmanande av att merparten av de ingiende forbanden
ar baserade i respektive hemland. Initiala uppgifter pekar
exempelvis pé att Storbritannien i princip stiller hela sin
flotta till forfogande medan Tyskland aviserat att man
fran 2025 kan bidra med cirka 30 000 soldater och 85
fartyg och stridsflyg.** Overhuvudtaget ir de ppna upp-
gifterna om den nya styrkemodellen nnu sa hogtflygande
och diffusa att det inte gir att forstd hur angivna siffror
hianger ihop och om de kan omvandlas till fungerande
militidra styrkor — och en hel del kvarstir sannolikt att bena
ut. Arbetet med detta lir sysselsitta stora delar av Nato-
byréikratin under de nirmaste aren.

Konceptet uttalar sig positivc om den unika och
essentiella partner till Nato som EU utgdr, med sedvanliga
forbehall om att undvika duplicering och vikten av att
icke-EU-medlemmar fir delta i EU:s forsvarssatsningar.

21 Wan Dijk, Jan Willem, 'STRIKFORNATO’s rol als Maritime Battle Staff’, Marineblad, no. 3, 2022.
22 Biscop, Sven, "The New Force Model: NATO’s European Army?’, The Royal Institute for International Relations, 2022.

23 Biscop, "The New Force Model’.

24 Johnson, Boris,  CHOGM, G7 and NATO summits’ (debatt i brittiska underhuset), 4 juli 2022; Tyska férsvarsdepartementet, ‘New Force Model: Wie

Deutschland sich ab 2025 in der NATO engagiert’, 25 juli 2022.
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Natos och EU:s forméaga att under aren framéover leva upp
till denna beskrivning och dstadkomma en fungerande
arbetsfordelning dem emellan 4r sannolikt en avgérande
forutsittning for att Europa ska kunna axla det ansvar
som ligger i korten. Det lir behovas betydande samord-
ning med EU:s olika férsvars- och férmégeutvecklingsini-
tiativ for att uppna den forbandsbredd, militira rorlighet
och finansiering som krivs.”

Den nya styrkemodellens utformning 4r ocksa bero-
ende av det pigiende arbetet med ny operativ planering
som den ska resurssitta.”® Splittringen mellan syd och st
har paverkat arbetet med att omsitta den militéra strate-
gin frin 2019 i militira koncept och ny planering. Militir-
strategin identifierar Ryssland och terrorism som alliansens
prioriterade hot. Politiska lasningar gjorde att den i stor
utstrickning kom till pa initiativ av Natos militirbyra-
krati, USA och Storbritannien. Sydliga allierade ansag att
Ryssland gavs f6r stor plats och har nir strategin omsatts i
militdra koncept och operativ planering forsokt oka fokus
pa den sodra flanken. Dirtill har de linder som omfattas
av de GRP-planer for insittande av NRF som den nya
mer helhetliga planeringen ersitter varit tveksamma infor
forandringen. De uppfattade tidigare planer som “sina”,
och en samlad planering for hela 6stra flanken riskerar
att gora det egna landet mindre prioriterat, trots att dven
uppenbara fordelar bér finnas med en utvecklad strategisk
planering.”

Arbetet med den nya planeringen tycks trots detta ha
gjort framsteg. Den dvergripande strategiska planen ir
firdig och har fitt politisk vilsignelse, medan den under-
liggande domin- och regionala planeringen ska vara firdig
2023. Hir kan militdr och politisk logik fortsatt krocka:
vad som dr bist for helheten ir inte nédvindigtvis bist
for respektive medlemsland i alla situationer. I detta kan
konceptets, och i forlingningen alliansens, inneboende
politisk-militdra spinning komma till uttryck. Ifall den
underliggande planeringen lyfts till politisk nivd for god-
kinnande kan hinder uppsta.

Sammanfattningsvis 4r framfor allt den nya styrke-
modellen mer ambition 4n verklighet och alliansen stir
infor samma problem som har priglat den tidigare. Nato

har linge efterstrivat ett okat europeiskt ansvarstagande
utan storre framgiang och konceptet saknar inte bérdor
att fordela. Dokumentet innehaller pa elva sidor 71 “vi
ska”-formuleringar, men hur och vem som ska betala kvar-
star ofta att reda ut.”® Knickfragan ir ifall Rysslands inva-
sion av Ukraina utgdr nog av en strategisk chock for att
16sa detta. De skilda instinkterna kring Ryssland har varit
mindre framtridande efter invasionen, dven om de synts
i interna dispyter kring graden av vapenstdd till Ukraina
och nyttan i att uppritthalla dialog med Ryssland. Fram-
over kan de visa sig i olika grad av uthillighet infor krigets
och sanktionernas ekonomiska konsekvenser pi hemma-
plan och férmaga att leva upp till de hojda ambitioner som
konceptet aviserar.

EN KOMPROMISS MELLAN POLITISK ENIGHET OCH
MILITAR EFFEKT

Rysslands invasion av Ukraina har fitt ett betydande
genomslag i Natos nya strategiska koncept, bade vad giller
hotuppfattning och kollektivt forsvar. Trots detta kvarstir
miénga tidigare oenigheter, vilket dven framéver kommer
att prigla alliansens arbete. Det finns helt enkelt inte som
under det kalla kriget ett klart dominerande hot som
alliansen kan inrikta sig pa. Detta 4r inte nodvindigtvis
ett problem och i vilket fall en realitet — det gér inte att
Onsketinka bort en annan omvirld, medlemsstaternas
olika historia, geografi och bedémningar, och ett koncept
som forsokt gora det hade snabbt blivit irrelevant.

Konceptet gir utifrin detta en balansging mellan
politisk enighet och militir effekt, vilket den fortsatta
inriktningen pé forstirkningar snarare dn permanent fram-
baserade forband ir ett exempel pd. Medan kritiker kan
misstrosta om att Nato inte fullt ut tar steget mot fram-
skjutet forsvar ska inte virdet av en kompromiss mellan
vad man politiskt kan enas kring och militir effekt under-
skattas. Alliansens avskrickning ir lika beroende av dess
enighet som dess frsvarstormaga.”

De aviserade forstirkningarna av det kollektiva forsvaret
och den nya styrkemodellen ir mycket ambitiosa mal. Sam-
tidigt tar denna inriktning héjd for de skilda hotuppfatt-
ningarna genom att bidda for 6kad arbetsférdelning, dir

25 Engstrom, Alina & Thorburn, Emelie, Kompassen, kriget och konsekvenserna, FOI Memo 7909, FOI, 2022.
26 Vollmer, Jorg, * Der Schwerpunkt heif$t nun wieder Verteidigung der NATO-Mitglieder’, Deutscher BundeswehrVerband, 23 september 2022.

27 Ringsmose & Rynning, ‘NATO’s Next Strategic Concept’.

28 Arnold, Ed, ‘New Concepts but Old Problems: NATO’s New Strategic Concept’, Royal United Services Institute, 2022.

29 Freedman, Lawrence, "Foreword’, i Sloan, Stanley, Defense of the West: Transatlantic Security from Truman to Trump, Manchester: Manchester

University Press, 2020.
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medlemsstaterna i storre utstrickning ansvarar for de delar
som ligger deras egna intressen nira. Detta kan dtminstone
lindra den i &vrigt nirvarande risken for fortsatt oenig-
het och utdraget kompromissande nir den nya struktu-
ren ska resurssittas. Detta kommer att ske i en kontext av
svaga ekonomier dir forsvarsdepartement tenderar att gi
forlorande ur budgetprioriteringar. I praktiken ir graden
av genomforbarhet formodligen nira férbunden med den
fortsatta utvecklingen av kriget i Ukraina.

Arbetsfordelningens férdelar kommer samtidigt pa
bekostnad av att alliansen i storre utstrickning regionali-
seras. Detta dr en redan pagiende utveckling, bade poli-
tiskt och milicire. Militirt har storre medlemsstater utifran
egna prioriterade geografiska omriden och intressen egna
samarbetsformat som andra allierade ansluter till. Politiskt
finns gott om regionala subgrupper som f6rsoker dra alli-
ansens uppmirksamhet at sina prioriterade fragor. I teorin
kan dessa format bidra till att mejsla fram kompromisser
och stilla militira resurser till Natos forfogande, men det
finns ocksa risk for resurssplittring.

For svensk del har den nuvarande utvecklingen inom
Nato ett par centrala implikationer. De format — begrinsad
framskjuten nirvaro och luftrumsovervakning lings den
ostra flanken samt tidvisa bidrag till snabbinsatsstyrkan
— som styrt tanken kring svenska bidrag kompletteras
sannolikt med héjda och permanenta krav pa bered-
skap och forbandsmassa utifrin den nya planeringen
och styrkemodellen. Sverige har i detta ett betydande

mandverutrymme, men avvigningen mellan nationellt
respektive kollektive foérsvar kan bli mer krivande.

Vidare kan USA:s del i det konventionella forsvaret
komma att minska pa sikt. Medan amerikanska sikerhets-
garantier var en viktig del i finsk-svenska kalkyler infor
Nato-ansokan vilkomnade USA sannolikt lindernas med-
lemskap delvis for att tillskottet kan litta den amerikanska
bordan i Nordeuropa. Det innebir att linderna fran allian-
sens sida kan forvintas ta ett stort ansvar f6r den regionala
sikerheten i Ostersjoregionen, inte minst Sverige som inte
gransar till Ryssland. Med tiden behover armédelarna i den
nya styrkemodellen sittas samman till divisioner och kérer
for att vara militirt effektiva, vilket har implikationer for
framtida nordiskt samarbete.

Avslutningsvis behover Sverige en uppfattning om
vilken roll Nato bor spela i férhallande till Kina. Landet ir
nu en del av Natos hotbild, men vad detta prakriske
innebar kommer foérhandlas fram under kommande ar och
betydande asiktsskillnader lir finnas. Den begynnande
stormaktsrivaliteten mellan USA och Kina kan pa sike fa
stor paverkan pa Nato. Alliansmedlemmar lir fortsatt gora
olika bedémningar av hur Europa i detta kan och bor
hantera det sd kallade allianssikerhetsdilemmat — & ena
sidan risken att amerikanskt engagemang for Europa
minskar om alliansen inte ir relevant i rivaliteten med
Kina, 4 andra sidan de politiska, ekonomiska och militira
konsekvenserna som det kan innebira. W

Jakob Gustafsson ir analytiker vid FOI:s enhet f6r Strategi och policy.

30 Gustafsson, Jakob (red.), Dalsjo, Robert, Hagstrom Frisell, Eva & Matheijs, Anna, Transatlantiska tvivel: Soker vira grannlinder efter en plan B?,
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