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FORORD

Det finska utrikesministeriet har bestallt denna bedomning av konsekven-
serna av ett eventuellt finskt medlemskap i Nato i samband med bered-
ningen av regeringens utrikes- och sakerhetspolitiska redogorelse. Detta ar
den forsta bedomningen av detta slag som Finlands regering har bestallt
sedan 2007. Under det gangna decenniet har det skett betydande strategis-

ka forandringar saval globalt som pa europeisk och regional niva.

Vart uppdrag var inte att ta stéllning for eller mot ett Natomedlemskap.
Inte heller ombads vi leverera en balansrakning dar fordelarna med ett
medlemskap vags mot nackdelarna. Var uppgift var i stallet att bedoma
mojliga konsekvenser av ett medlemskap sa objektivt som mojligt. Det
har innebér inte att alla foljder av ett medlemskap ar lika komplicerade
eller okomplicerade. En del, saisom de avtalsskyldigheter som foljer med
ett medlemskap i Atlantpakten eller den direkta foljden av att inga i Natos
kommandostruktur, ar jamforelsevis enkla att beskriva. Andra, sasom
Rysslands majliga reaktioner pa ett finskt intrdde i Nato eller konsekven-
serna av ett finskt medlemskap for debatten i Sverige, har med nodvan-
dighet en mera probabilistisk karaktar. Var bedémning avspeglar dessa

skillnader i graden av visshet.

Vi har hallit oss till en strikt tolkning av vart mandat med ett betydelsefullt
undantag. Under arbetets gang blev det genast uppenbart att Finlands och
Sveriges val (eller vice versa) att, oberoende av varandra eller tillsammans,
ansluta sig eller inte ansluta sig till Nato kan innebara olika konsekvenser for
sakerheten och forsvaret i Finland. Salunda har vi pa eget initiativ utvidgat
var analys sa att den innefattar ett scenario dar Sverige ansluter sig till Nato
medan Finland stannar utanfor, eftersom detta skulle dndra det regionala

strategiska och militara laget for Finland.
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Rapporten behandlar inte konsekvenserna av ett eventuellt finskt Natome-

dlemskap for Aland, som ir en sjalvstyrande del av Finland. Forhallandet
mellan de internationella avtal som ger Aland sui generis-status och de &tag-
anden som ett medlemskap medfor kraver ytterligare utredningar. Detta

var inte mojligt inom den tidsram vi hade tilldelats.

Vi vill uttrycka var tacksamhet mot alla de personer i olika huvudstader som
gav oss av sin tid. Deras kunniga analyser och praktiska insikter har varit
oumbarliga for vart arbete. Likval ar de synpunkter som vi framlagger i den-
na konsekvensbedomning helt och hallet vara egna. Ett sarskilt tack riktar
vi till Finlands utrikesministerium som har gett oss tillgang till alla resurser vi
har behovt for att kunna genomfdra arbetet utan att i nagot skede ha for-

sokt paverka dess innehall.

Mats Bergquist, Francois Heisbourg, René Nyberg, Teija Tiilikainen
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SAMMANFATTNING

DET HISTORISKA ARVET. Finland har gatt en lang vag sedan krigen
pa 1900-talet - inbegripet det kalla. Under denna process har landet
lart sig hantera komplexa internationella relationer och sakerhetsfra-
gor. Det har visat prov pa sin vilja att forsvara sig och kombinerat denna
med en stravan att finna ett modus vivendi och etablera en stabil relation
med Ryssland. Nar det gynnsamma strategiska sammanhang som foljde
efter kalla kriget ger vika for en bistrare och mera oberaknelig ordning
maste Finland igen anpassa sig efter foranderliga omstandigheter. Fore-
liggande bedomning av konsekvenserna av ett eventuellt Natomedlem-
skap fyller sitt syfte om den bidrar till en sddan anpassning.

EUROPA. Finland ar ett vasterlandskt samhille, en medlem i en storre
familj av likasinnade demokratier. | detta avseende innebar tiden efter kalla
kriget med ett EU-medlemskap sedan 1995 en hemkomst. Denna europe-
iska dimension ar en vasentlig del av Finlands nya identitet. Den medforde
att Finlands syn pa sig sjalv som ett alliansfritt land pa grund av att EU-for-
dragen innehdll klausuler om militar assistans och landets lagstiftning foljd-
riktigt andrades, lat vara att landet héll fast vid sin politik att inte ansluta sig
till militarallianser. Eftersom Finland ar helt integrerat i Europa, delar lan-
det med sina EU-partner de stora strategiska intressena och de vaxande
utmaningarna bade oster och sdder om kontinenten. Emellertid forfogar
EU inte 6ver de institutioner och formagor som behdvs for att sjalv hantera
dessa problem i deras fulla vidd. Finland ar djupt medvetet om att det inte
finns nagon 16sning pa det specifika strategiska dilemma som dess oforut-
sagbara granne innebar och som kraver standig omsorg. Inte heller ar det
vilbetankt att utga fran att en gemensam europeisk sakerhets- och for-
svarspolitik (GSFP) som &r i stand till detta kommer att se dagens ljus inom
overskadlig tid. Det samma galler mutatis mutandis det regionala samar-
betet, vilket ar absolut nédvandigt men uppenbarligen inte tillrackligt med
beaktande av aktuella sakerhetspolitiska utmaningar.

KONVERGENS. Finland har utvecklat en politik som innebar samver-
kan med alla partner och organisationer som var pa sitt satt bidrar till
sakerheten i Europa. Bland dem noterar vi OSSE, de nordiska lander-
na, EU och Nato. Finland star liksom Sverige nastan sa ndra Atlantpak-
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ten som det dr maojligt for en stat som inte ar medlem och haller allt-
sa pa att na en plata. Denna konvergens pa militar och diplomatisk niva
har i sin tur medfort en betydande grad av interoperabilitet mellan Fin-
land och Nato. De praktiska problem som dannu maste l6sas om Finland
blir medlem i Nato ar ritt begransade. Det har beror saval pa Finlands
demokratiska l16dighet som bygger pa uppfattningen att Finland ar ett
militart seriost land vilket underbyggs av landets territorialforsvar. Fin-
lands Biindnisfdhigkeit, dess praktiska beredskap att bli en full medlem
av Nato, ar pa motsvarande satt hog. Sedd i ett Nato-perspektiv, ar en
finsk anslutning till Nato en tekniskt okomplicerad process och — med
all sannolikhet — godtagbar for medlemsstaterna.

4. SAMHORIGHET. Finland och Sverige utgér ett gemensamt strategiskt
omrade och har vdgande skal att géra samma grundlaggande val vad gal-
ler deras framtida sakerhet och forsvar, vare sig det sker pa basis av den
nuvarande politik som syftar till konvergens med Nato men utan med-
lemskap eller med avsikt att ansluta sig till alliansen. Som vasterlandska
och europeiska demokratier ingdr bada linderna i Norden och i Ostersjo-
omradet, och de star infér samma strategiska utmaningar och osdkerhet
som regionen maste tackla. Denna strategiska realitet galler inte minst de
baltiska staternas sakerhet. Genom Finlands hela historia som sjalvstandig
stat har strategiska beslut som fattats av det ena landet fatt omedelba-
ra och avgorande konsekvenser for det andra. Genom att arbeta tillsam-
mans kan Finland och Sverige na storre inflytande — innanfor eller utanfor
Nato. Sa skedde ocksa nar de for tjugo ar sedan tog beslutet att ansluta
sig till EU. Omvant skulle olika val i Finland och Sverige leda till nya svarig-
heter. Finland blir mera utsatt och sarbart an i dag om Sverige ensamt
ansluter sig till Nato. Detta innebér ocksa en allvarlig utmaning for Stock-
holm, en fornyad aktualitet for den sa kallade Finlandsfragan, som hade
bleknat bort tack vare Helsingfors férmaga att stabilisera sina relationer
med Sovjetunionen och under det kalla kriget inlemma sig i vasterlandska
strukturer. Gar daremot Finland med i Nato medan Sverige stannar utan-
for, uppstar det en strategiskt vansklig situation dar Finland blir en utpost
nastan utan landforbindelse med resten av Nato.

5. RYSSLAND. Som medlem i EU och som vasterlandsk demokrati delar
Finland och dess partner ett brett spektrum av strategiska intressen som
manar till solidaritet och gemensamma insatser. Emellertid ger geogra-
fin Ryssland en sarskild tyngd: Finland och Ryssland har en 1 340 km
ldang gemensam grans. Ryssland &r en stormakt som inte ar tillfreds, och
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landet har upphojt oférutsagbarheten till en strategisk och taktisk dygd
som stottas av en imponerande politisk och militar rorlighet. Landet har
intagit en revisionistisk hallning i fraga om de normer och principer som
reglerar den europeiska ordningen. Det betraktar Atlantpakten som en
motstandare, och ser varje utvidgning av Nato som ett hot mot dess
nationella sakerhet. Foljaktligen forsoker Ryssland motarbeta alla finska
och svenska steg i riktning mot ett Natomedlemskap. Erfarenheterna
fran tidigare Natoutvidgningar ger vid handen att de politiska och eko-
nomiska reaktionerna kan bli starka, rent av frana, aven om Ryssland
inte ser pa Finland p& samma sitt som pa Ukraina eller Georgien. Aven
om de inte inbegriper militart vald, ar specifika motatgarder svara att
forutse.

6. BESLUTSFATTANDE. En finsk anslutning till Nato inbegriper — om den
blir verklighet — en invecklad diplomatisk och politisk process inte minst
pa grund av att anslutningen sannolikt sker i en mera laddad interna-
tionell atmosfar an tidigare utvidgningar av alliansen. Ur utrikespoli-
tisk synvinkel finns det all anledning att forkorta overgangstiden mel-
lan ansokan om medlemskap och anslutningen till Nato, eftersom den
ryska antagonismen under denna tid skulle bli som mest tydlig. Men
aven i det fall att Natos medlemmar kan enas om en snabbprocedur
for anslutningen, forsvaras en sadan av att det sannolikt blir nédvan-
digt att skota tva anslutningsprocesser parallellt, en i Finland och en i
Sverige. Dessa processer kan involvera folkomrostningar med osakert
resultat, och kan leda till olika beslut i de tva landerna med atféljande
konsekvenser. En eventuell snabbprocedur ska likval inte fa paverka den
demokratiska process som ett sa betydande avgorande kraver. | sjdlva
verket har en djupgaende och sannolikt utdragen offentlig debatt kla-
ra fordelar eftersom den kan férhindra att denna vitala fraga avgors pa
kortsiktiga och ytliga grunder.

Vi kan inte annat an understryka hur fundamentalt beslutet ar. Det innebar
en vattendelare i politiken som maste betraktas som ett langsiktigt engage-
mang. Ett litet land som Finland har goda skal att vara omtanksam nar det
Overvager beslut om den grundlaggande sakerhetsstrategin.
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KAPITEL 1.

DET HISTORISKA ARVET:

EN OSANNOLIK BERATTELSE
OM OVERLEVNAD

Ett lands strategiska val utformas inte bara enligt dess geografi och geopoli-
tiska omvarld, utan ocksa genom dess historiska erfarenheter. Vad som tidi-
gare har fungerat och vad som inte har det nar det galler forsvaret och den
kollektiva sakerheten eller franvaron av dem inverkar pa framtida val. Detta
galler aven Finland, 14t vara att landets erfarenheter i manga avseenden har
varit exceptionella.

Efter att Roda armén i sin strategiska offensiv i juni-juli 1944 hade miss-
lyckats med att bryta det finska forsvaret, gick Stalin in for en politisk 16s-
ning for att tvinga Finland ut ur kriget. Vapenstillestandet i september 1944
kravde en snabb demobilisering av armén pa 550 000 man plus 200 000
kvinnor av en befolkning pa under fyra miljoner. Finland méaste ocksa 6ppna
sina flygplatser och marina anliaggningar for de allierade (endast Sovjetunio-
nen) och driva ut de 200 00O tyska soldaterna fran norra Finland. Med en
allierad kontrollkommission (i huvudsak sovjetisk) i landet och flottbasen i
Porkala, bara 30 km vaster om Helsingfors, utarrenderad till Sovjetunionen
var Finland som svagast och mest sarbart. Men i och med att Stalin fokuse-
rade pa att sikra segern och pa att snabbt na Berlin, fanns maojligheten inte
mera att pa nytt angripa Finland och ockupera landet.

Ratificeringen av Parisfreden i september 1947 markerade en vandpunkt och
innebar att kontrollkommissionen lamnade landet. Det vanskapsavtal (Van-
skaps- samarbets- och bistandsfordraget, den s.k. VSB-pakten) som Finland
patvingades i april 1948 reglerade relationen till Sovjetunionen for flera arti-
onden framat. Finland betraktade aldrig VSB-fordraget som en militar pakt.
Det upprittade inte en ram for permanenta utrikespolitiska konsultationer,
och Finlands militara forpliktelser enligt fordraget begransade sig till att i sam-
verkan med Radsunionen avvarja ”vapnat angrepp fran Tysklands eller darmed
forbunden stats sida [...] genom Finlands territorium”. VSB-fordraget forlang-
des 1955 som ett villkor for aterlamnandet av Porkalabasen, och flera ganger
darefter. Forst nar landet blev medlem i Férenta Nationerna i december 1955
och Sovjetunionen utrymde Porkalabasen i januari 1956 kunde Finland boérja
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bedriva en neutralitetspolitik. | ingressen till VSB-férdraget namns Finlands
stravan att halla sig utanfor intressemotsattningarna mellan stormakterna”.
Moskva godkande egentligen aldrig den finska neutraliteten och sag VSB-for-
draget som grunden for sina relationer med Finland.

Med fortida val i mars 1945 — medan de allierade fortfarande var allierade och
eniga i sitt stod for fria val — sakrade Finland sina politiska institutioner och
sin parlamentariska demokrati. Den omorganiserade Skyddspolisen (1949)
fokuserade framgangsrikt pa kontraspionage. Det sista taget med krigsskade-
standsleveranser korsade ostgransen i september 1952 en manad efter att de
olympiska sommarspelen i Helsingfors hade avslutats. Den obrutna militdra
traditionen och den allmanna varnplikten gjorde det mojligt for forsvarsmak-
ten att fortsatta utbilda en reserviststyrka inriktad pa territorialforsvar. Del-
tagandet i FN:s fredsbevarande insatser sedan 1956 har gett forsvarsmakten
militara kontakter och erfarenhet. For att forhindra provokationer uppratta-
des en tre till fem kilometer bred granszon. Gransbevakningsvasendet forblev
en militar organisation som i fredstid lyder under inrikesministeriet. De forsta
stora militara inkopen fran Sovjetunionen, Sverige och Storbritannien tvinga-
de Finland att faststélla grundldggande upphandlingsregler. Inga militara rad-
givare fran saljarlandet accepterades pa finsk mark. | stallet skickades finska
officerare utomlands for utbildning. Sedan slutet av 1950-talet har finska offi-
cerare studerat vid militarakademier i Frankrike, Storbritannien, Sverige och
senare Forenta staterna (1964) och Sovjetunionen (1971). Tack vare omtolk-
ningar av bestaimmelser i fredsavtalet genom diplomati lyckades forsvarsmak-
ten komma till ratta med de militara begransningar som ingick i Parisfreden.

Skicklig diplomati behovdes for att ge Finland en stabil position bland Stalins
eftertradare. Det overlagsna sociala och ekonomiska systemet i Finland spelade
en avgorande roll. Aven om Finland tvingades till en svér politisk balansgang,
kunde landets marknadsekonomi vanda den reglerade bilaterala handeln med
Sovjetunionen till sin fordel. Overenskommelsen med den Europeiska frihan-
delssammanslutningen (EFTA) 1961 och undertecknandet av ett frihandelsav-
tal med Europeiska ekonomiska gemenskapen (1972) var milstolpar pa Finlands
vag for att befasta sig som ett vasterlandskt land och samhille. Den reglerade
bilaterala handeln med krav pa licenser for export till Sovjetunionen utgjorde
ocksé ett instrument for att indirekt félja CoComs (Coordinating Committee
for Multilateral Export Controls) exportrestriktioner, vilket i sin tur var en for-
utsattning for att fa kopa vasterlandsk teknologi och forsvarsutrustning.

Uppbyggnaden av forsvarsmakten var en utdragen och nedtonad process
dar man undvek uttrycket ”vapnad neutralitet”. De forsta jetdrivna strids-
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planen, som var av modell Folland Gnat, koptes fran Storbritannien 1958. Det
ersattes senare med sovjetiska MiG och svenska Draken. Inte forran Finland i
mitten av 1960-talet flyttade fokus for sitt forsvar mot norr och territorialfor-
svaret utstracktes Over hela landet, fick det finska forsvaret en stabiliserande
roll regionalt i norra Europa. Forskjutningen mot norr atféljdes av en avsiktlig
politik att inte bygga 6st-vastliga vagar i finska Lappland.

Till skillnad fran Sverige, som hade fatt hemliga militara garantier fran Forenta sta-
terna, bedrev Finland en forsiktig politik gentemot vast. Trots intensiva diploma-
tiska kontakter med ledande Natomedlemmar, etablerade Finland inte officiella
kontakter med Nato forran det kalla kriget hade avklingat. Pa samma satt kan det
militara samarbetet med Sverige karakteriseras. Trots militar diplomati, inklusive
besok av toppbefal och personliga relationer, ar det intensiva militdra samarbetet
mellan Finland och Sverige ar en ny foreteelse. Men Sverige var genom sin blot-
ta existens av enorm betydelse for det efterkrigstida Finland som granne och han-
delspartner och genom sin samhallsmodell.

Genom att i september 1990 unilateralt forklara de militara klausulerna i Paris-
freden ogiltiga, befriade Finlands regering landet fran de sista begransningarna
i dess suverinitet. Aven om bestaimmelserna i fredsférdraget inte hade hindrat
Finland fran att utveckla sin forsvarsmakt, innebar begransningarna en olagen-
het och en paminnelse om en existerande droit de regard (kontrollratt). Nar
VSB-fordraget slutligen upphavdes 1992 raderades ett stigma som hade kastat
en lang skugga 6ver Finland och begransat landets handlingsfrihet. Anslutning-
en till Europeiska unionen 1995 innebar att neutraliteten ersattes med en alli-
ansfrihetspolitik. Uttrycket alliansfritt dvergavs 2007 till forman for ”inte med-
lem i ndgon militar allians™.

Aterupprittandet av de baltiska staternas sjilvstindighet 1990 medférde en fun-
damental forandring i den geopolitiska situationen runt Ostersjon. Kontrollen 6ver
Finska vikens sodra kust och Ostersjons dstra kust atertogs av de baltiska staterna.

Skillnader i bedomningen av risker och militara hot i borjan av 2000-talet ledde till
att Finland och Sverige valde diametralt motsatta inriktningar for sitt forsvar. Fin-
land, som av tradition har bidragit med soldater till FN-styrkorna sedan de bla hjal-
marna inledde sina insatser 1956 (UNEF Sinai), intensifierade sitt deltagande i Nato-
och EU-insatser, vilka gav reserviststyrkan extra 6vning och rent av stridserfarenhet.
Men till skillnad fran Sverige som skiftade tyngdpunkten mot insatskapacitet pa
bekostad av territorialforsvaret och avstod fran den allmanna varnplikten 2010,
overgav Finland aldrig territorialforsvaret och 6vervigde aldrig att franga varnplik-
ten. Inte heller gjordes det finska gransbevakningsvasendet om till en polisstyrka.
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KAPITEL 2. o
EN STRATEGISKT FORANDERLIG
OMVARLD

Sedan den senaste bedomningen av konsekvenserna av ett eventuellt
finskt Natomedlemskap gjordes for nastan tio ar sedan har den strategiska
omvarlden genomgatt en genomgripande forandring. Tiden efter det kalla
kriget, vilken borjade kring 1990, har i sjdlva verket ersatts av en multipolar
maktfordelning som annu saknar namn. En del av dess huvuddrag kan sam-
manfattas som foljer:

® en dvergang fran en ordning dar Forenta staterna var den enda
supermakten - av somliga rent av kallad ”hypermakt” — och
dar vastvarlden, i vid mening, definierade de internationella
uppforandereglerna

e Kinas uppgang som en potentiellt jambordig konkurrent till Férenta
staterna och Ostasiens framvaxt som det viktigaste och mest dynamiska
centret for en global ekonomi dar Europeiska unionen har underpresterat

@ forsok, sarskilt av BRICS-landerna, att stalla upp internationella regler
utanfor de vastliga sammanhangen och, i fallet Ryssland, med syfte att
revidera den normativa grunden for ordningen i Europa efter det kalla
kriget

® granserna for vad som kan uppnas med militar styrka — i huvudsak men
inte uteslutande den vastliga — for att sakra avgorande och 6nskvarda
resultat i det storre Mellandstern som befinner sig i en djup, utdragen
och i manga fall valdsam forandringsprocess.

De stora forandringarna medfor nya begransningar i Amerikas strategiska
rackvidd, i synnerhet i Europa, och de har skapat nya utmaningar for Euro-
peiska unionen. Denna genomgaende utveckling mot ett karvare strate-
giskt sammanhang har sarskilda konsekvenser for Finland och dess saker-
hets- och forsvarslosningar.
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1. Ryssland - en dynamisk och otillfredsstalld
stormakt

Ryssland ar inte Sovjetunionen, men gamla vanor ar svara att bryta. Den
ryska statsbankrutten 1998 avlostes av en spektakular tillvaxt och en over-
raskande snabb aterhamtning som fick fart av snabbt stigande oljepriser.
Konjunkturvinsterna kanaliserades enligt norsk forebild till nationella pla-
ceringsfonder. Optimismen och reformandan fick dock ett plotsligt slut i
och med exproprieringen av Rysslands storsta oljebolag Jukos ar 2003. Den
blottade godtyckligheten och bristerna i dganderatten i ett land som inte
ar en rattsstat. Den pafoljande atstramningen av kontrollen av det politiska
systemet och medierna ledde till genomgripande forandringar i ett samhal-
le som sedan Sovjetunionens sammanbrott hade fatt uppleva en unik peri-
od av individuell och politisk frihet. De politiska institutionerna i Ryssland ar
fortfarande svaga, och till skillnad fran Kina eller Sovjetunionen har landet
varken ett successionssystem eller en procedur for att byta ut ledarna.

Moderniseringens grunder strukturella reformer i ekonomin och det socia-
la systemet, skots upp och forsummades. Efter ett artionde av tillvaxt utan
motstycke som ledde till en historisk uppgang i levnadsstandarden, motte
Ryssland finanskrisen 2008 oforberett. Tack vare de ackumulerade reser-
verna kunde foretag och banker raddas, och den uppgang i oljepriset som
senare foljde stabiliserade ekonomin for ett tag. Men inga reformer vidtogs.
Efter kollapsen i oljepriset 2014 kunde Ryssland inte upprepa raddningsak-
tionerna fran 2008-2009 utan risk for att tomma reserverna. Regering-
en star radlos infor en fortlopande nedgang. Utan tillvaxt och investering-
ar racker det inte med att stabilisera rubeln och sakra reserverna. Forr eller
senare leder det till en budgetfrysning med allvarliga samhalleliga konse-
kvenser som till slut aven kommer att inverka pa militarutgifterna.

Sovjetunionens sammanbrott ledde till att det territorium som styrdes
direkt fran Moskva krympte och fick granser som gallde fore Peter den sto-
res tid. Slaviska och ortodoxa omraden fran norra Kazachstan till Vitryss-
land och Ukraina blev delar av sjalvstandiga stater.

Partnerskapet med vast forfoll gradvis tills kriget i Ukraina resulterade i
en dramatisk forsamring av relationerna. Nar Forenta staterna sade upp
ABM-avtalet 2001 vaknade Ryssland till insikt om behovet att siakra andra-
slagsférmagan som ar grunden for dess stallning som den andra nuklea-
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ra supermakten. Kriget i Georgien 2008 visade att Ryssland inte ar fram-
mande for att fora krig utanfor landets granser. Men de ryska styrkornas
svaga prestationer under kriget avslojade ocksa att den ryska stridsmakten
inte hade den kapacitet som behovdes for att backa upp Moskvas utrikes-
och sakerhetspolitik. De reformer som foljde vande utvecklingen i den rys-
ka krigsmakten, vilket kriget i Ukraina som inleddes 2014 och de storskali-
ga insatserna av ryska luftstridskrafter i Syrien i slutet av 2015 har visat.

Kriget i Ukraina och sarskilt annekteringen av Krim ar ett 6vergrepp utan
motstycke i Europa efter andra virldskriget. Overtridelsen av den funda-
mentala principen i Helsingforsavtalets slutakt fran 1975 om att granser kan
andras enbart genom forhandlingar vackte forbittring i Europeiska unionen
och Forenta staterna, som betecknade den som politisk revisionism. Vast
slot sina led och inforde sanktioner mot Ryssland. Ryssland missbedomde
stamningarna i Ukraina och misstolkade reaktionerna i Europeiska unionen
(inte minst i Tyskland) och Forenta staterna. Nar Ryssland vande sig till sin
storsta enskilda handelspartner Kina, missbedomde man ocksa pragmatis-
men i Peking. Kinas ekonomi ar djupt involverad i det amerikanska bank-
systemet och kan inte kringga de ekonomiska sanktioner som Washington
infort. Kollapsen i oljepriset i kombination med de ekonomiska sanktioner-
na har forsvagat den ryska ekonomin avsevart och okat landets isolering.
Genom sina luftstridskrafter och specialstyrkor i Syrien har Ryssland ater-
intratt som en av nyckelspelarna i Mellanostern och delvis lyckats bryta sin
isolering genom direkta forhandlingar med Forenta staterna.

Som en politisk och militar foljd av kriget i Ukraina trappade Ryssland upp
sina truppmanovrer och aterupptog flygpatrulleringen pa nivaer som inte
skadats sedan kalla kriget. Snabbt organiserade dvningar och aggressiva
flygmonster samt misstankta intrang av ubdtar i svenska vatten i kom-
bination med prat om atomvapen i en fientlig ton som inte forekommit
tidigare vackte bestortning i vast och sarskilt bland Rysslands grannar.
Trots att grunden i Rysslands karnvapendoktrin, som senast uppdatera-
des i december 2015, inte har forandrats sedan den formulerades forsta
gangen 1993, har provokativa yttranden om kadrnvapen bland hoga tjans-
teman och demonstrativ inkludering av kdrnvapen i stora militarovning-
ar och luftpatrullering oroat allmanheteten i vast. Detta forstarks av Ryss-
lands handlingskraft och formaga att fatta snabba beslut. Det &r en politik
som odlar tvetydighet och rent av yvs Over en beslutsprocess som ar sa
outgrundlig och of6rutsdgbar som majligt. Genom sin férmaga att fatta
snabba strategiska beslut och genomfora dem militart och politiskt med
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stor snabbhet och smidighet skiljer sig dagens Ryssland fran tsarvildet
och Sovjetunionen.

Det ar en strategisk utmaning for Nato att starka forsvaret av de baltiska
staterna. Rysslands starka luftforsvar i vitala baser som Kaliningrad (som
aven sattes in pa Krim) har skapat ett lage som karakteriseras av Ryss-
lands A2AD-férmaga att bedriva tilltrades- och kontrollbestridande forsvar
(Anti-Access/Area Denial) i Ostersjpomradet. Dessa tvingar Nato att dvervi-
ga utplacering av tung materiel i forvag och okar behovet av mera langvarig
stationering av stridsenheter i de baltiska staterna. Natos formaga att skicka
forstarkningar till de baltiska staterna betonas ocksa. Det sker antingen via
Polens smala (112 kilometer breda) Suwalki-korridoren som loper mellan
Kaliningrad och Belarus eller genom att ga runt Kaliningrad, mdjligen via
Sverige och Finland.

Vid sidan av tilltradet till och forsvaret av S:t Petersburg, ”Rysslands nord-
liga huvudstad”, ar Rysslands hotbild i nordvast primért fokuserad pa att
tous azimuts (i alla riktningar) skydda dess avskriackande kdrnvapen och den
nordliga flottan vid Murmanskkusten, inklusive skeppsvarven i Archangelsk
och missiluppskjutningsplatsen i Plesetsk. Luftférsvaret fokuserar pa det
transpoldra hotet. Rysslands marina kontrollbestridande formaga strack-
er sig langt soderut i Norska havet. Den nya arktiska brigad som bildats i
Alakurtti soder om Murmansk, nara den finska gransen, har till uppgift att
skydda landterritoriet.

Ryssland har kompenserat den forlust av en buffert som det innebar nar
de Baltiska staterna anslot sig till Nato genom att bygga upp en stark kon-
trollbestridande A2AD-férmaga runt Kaliningrad, medan den nyvunna ror-
ligheten hos de vapnade styrkorna och den nya betoningen av karnvapnen
kompenserar reduktionen av styrkornas struktur.

Karnvapnens aterkomst pa den europeiska scenen har 6verrumplat vast-
landerna. | en varld dar icke-spridning ersatte kdrnvapennedrustning, kom
den plotsliga aterupptackten att kdrnvapen kan utnyttjas for att uppna
politiska och strategiska fordelar - och mgjligen d@ven anvandas — som en
chock. Ryssland har liksom Forenta staterna systematiskt uppgraderat sin
karnvapentriad (karnvapenarsenal av land-, sjo- och luftbaserade system).
Det samma galler Storbritannien och Frankrike och deras karnvapen med
avskrackande syfte. Men resten av Europa, sarskilt Tyskland men ocksa Fin-
land och Sverige, har ndstan glomt kadrnvapenstrategin och dess invecklade
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aspekter. Den ryska satsningen pa avskrackande kdrnvapen utgor den enda
grunden for dess ansprak pa supermaktsstatus. Karnvapen ar icke desto
mindre vapen, och nar Ryssland paminner Forenta staterna och Nato om
dess karnvapenpotential ingar det i Rysslands avskrackningsmedel i kriget
i Ukraina. Vid annekteringen av Krim lat Ryssland forsta att varje territori-
um som kommer under direkt rysk kontroll automatiskt kommer under det
ryska karnvapenparaplyet. Ryssland faster sarskild vikt vid kortdistanskarn-
vapen bade som slagfiltsvapen som kompenserar for obalans i konven-
tionella vapen och som instrument for att skapa psykologisk och politiskt
tryck, vilket flera 6vningar i det vastliga militardistriktet, en del tillsammans
med Belarus, vittnat om.

Estlands, Lettlands och Litauens siakerhet och framtid ar av mycket stor
betydelse for Finland och Sverige. De baltiska staterna har upplevt en unik
tillvaxt i ekonomiska och mianskliga kontakter 6ver Finska viken och Ost-
ersjon under sina tjugofem ar av frihet och atervunnen sjalvstandighet. Till
detta kommer medlemskapet i Europeiska unionen och Nato. Nar staterna
anslot sig till euroomradet gav de bevis pa sin ekonomiska kompetens. Det
ar av strategisk betydelse for Finland och Sverige att Finska vikens sydostra
kust och Ostersjons stra kust ar fria.

Kriget i Ukraina och Rysslands aggressiva hallning har skapat oro i de bal-
tiska staterna. Den djupa kanslan av osdkerhet har ocksa gett bransle at
debatten i Finland och Sverige. Ett medlemskap i Nato har inte debatte-
rats pa allvar i de tva landerna sedan det kalla krigets slut. Sannolikheten
for att Ryssland ska testa artikel 5 i Natostadgan i de baltiska staterna ar
fortsatt lag, eftersom det skulle leda till en reaktion fran alliansen. Trots
dess bevisade formaga att anvianda militar makt, styrkan i dess specialfor-
band och dess formaga att projicera makt, ar Rysslands resurser anstrangda.
Antalet stridberedda enheter ar begransat. Emellertid maximerar Rysslands
nyvunna strategiska och militara rorlighet nyttan av dessa styrkor. Darfor
har Nato vidtagit en rad atgarder for att lugna de mest utsatta medlemmar-
na och for att satta granser for Rysslands dynamiska agerande, vilket ocksa
innebar att det kravs en hogre militar beredskapsniva av Rysslands grannar.
Dessutom medfor bristen pa strategiskt djup i de baltiska staterna och de
stora svarigheterna med att tillhandahalla snabba forstarkningar pa grund
A2AD-formagan i Kaliningrad att Nato vid ett angrepp mot de baltiska sta-
terna skulle kunna tvingas hota med nuklear upptrappning - vilket i hog
grad var fallet med forsvaret av Vast-Berlin under det kalla kriget. En sadan
situation ar i sig farlig.
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Ryssland har ocksa byggt upp en férmaga att kombinera tvetydiga opera-
tioner och hybridoperationer med anvandningen av militdra medel. Det lig-
ger darfor i saval Finlands som Sveriges intresse att de baltiska staternas
sakerhet hojs med lampliga militara medel. Till f6ljd av forandringarna i den
ryska hallningen och militdra aktiviteten ateruppbygger Sverige sitt territo-
rialforsvar. Den finska forsvarspolitiken fortsatter att bygga pa avskrackning
genom bestridande (deterrence by denial). Det nya initiativet att i samarbete
fordjupa de finska och svenska forsvarsanstrangningarna ar en annan foljd
av den forandrade militara omvarlden.

Ryssland har landgrins mot fjorton lander, och dess landgrans ar langst i
varlden. Granserna mot Finland och Norge har varit de stabilaste och mest
valskotta. Granskontrollen vid den finsk-sovjetiska/ryska gransen har funge-
rat prickfritt sedan slutet av 1950-talet, och antalet granspasseringar ar stort.
Hosten 2015 overraskade Ryssland emellertid Finland och Norge genom att
lata tredjelandsmedborgare utan behovliga visum passera gransen forst till
Norge och sedan fran december 20I5 till Finland vid tva nordliga granso-
vergangar. Detta ledde till att den etablerade gransordningen ifragasattes
samtidigt som flyktingproblemet forvarrades. De plotsliga forandringarna
i gransordningen verkar vara ytterligare ett hybridinstrument for att sanda
budskap. De upphorde i slutet av februari 2016 lika plotsligt som de borjat.
Finland och Ryssland nadde den 22 mars 2016 en bilateral 6verenskommel-
se om att begransa anvandningen av de tva nordliga granskontrollerna till
finska, ryska och vitryska medborgare.

2. Fran alliansfrihet mot kollektiv sikerhet

Nar det kalla kriget avslutades starktes stravandena efter ett system for saker-
het i samverkan. KSSE omvandlades 1994 till Organisationen for sakerhet och
samarbete i Europa med en gemensam vardegrund som anges i Parisstadgan
(1990). Ett omfattande sakerhetskoncept byggdes in i de permanenta institu-
tioner som inrattades for organisationen, sasom byran for demokratiska insti-
tutioner och manskliga rattigheter och den hoga kommissarien for nationella
minoriteter. Dessa avsags fa ett visst matt av oberoende handlingsutrymme i
det strikt konsensusbaserade systemet. OSSE skulle gora sakerheten i Europa
till en gemensam angelagenhet genom att forebygga konflikter och uppratta
en permanent dialog om fragor av gemensamt intresse. Dess gemensamma
vardegrund har till syfte att starka respekten for demokratin och de méanskli-
ga rattigheterna i de postsovjetiska staterna.
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Visionen om sakerhet i samverkan har likval bleknat samtidigt som Ryss-
land har blivit sjalvsakrare och starkt i sin maktpolitik. Ryssland ifragasat
ter i dag legitimiteten i den internationella ordningen efter andra varldskri-
get och anser att styrningen av den (inbegripet OSSE och Europaradet) ar
ett uttryck for vastlandernas hegemoni. Den modell for en internationell
ordning som Ryssland driver och som till exempel avspeglas i den davaran-
de presidenten Dimitrij Medvedevs forslag om ett nytt euroatlantiskt saker-
hetssystem fran 2008, grundar sig pa en maktbalans mellan huvudaktérer-
na och bekraftar deras ratt till egna intressesfarer.

Det ryska synsattet som kulminerade i en Overtradelse av de grundlaggan-
de reglerna och principerna for OSSE genom annekteringen av Krim och de
militara aktionerna i 6stra Ukraina har hindrat organisationen fran att fung-
era fullt ut och gjort dess framtida roll ifragasatt. Dessutom har den poli-
tiska utvecklingen i Ryssland lett till att det helhetsbetonade sakerhetsbe-
grepp som ingar i OSSE:s centrala virderingar och principer och sarskilt des
humana dimension ifragasatts.

Den allmanna forsvagningen av sakerhetssamverkan i Europa tar sig ocksa
uttryck i att rustningskontrollsystemet borjat falla sonder. Som en foljd av
denna utveckling har samtliga tre pelare i den Europeiska rustningskontrol-
len - fordraget om konventionella styrkor i Europa (CFE-fordraget), Wien-
dokumentet om fortroende- och sikerhetsskapande atgarder (VD 2011)
och Open Skies-fordraget — dvergetts eller blivit forlegade. Aven om Fin-
land och Sverige inte har anslutit sig till CFE-fordraget har de likval arbetat
aktivt inom Wiendokumentets ramverk. Asidosittandet av detta system av
regler och fortroendeskapande atgarder har lett till 6kad misstro.

Till foljd av den fordjupade misstron mellan Ryssland och vastlanderna (och
den forsvagade legitimiteten hos strukturerna for sakerhet i samverkan) har
de politiska konfrontationerna och den militara spanningen 6kat. Pa grund
av den vaxande risken for militara olyckshandelser och de eskalerande mili-
tara aktiviteterna, har siakerheten for lander som likt Finland ligger i den
omedelbara omgivningen av strategiska ryska regioner blivit sarbar.

Sdkerhet i samverkan. Natos omvandling pa 1990-talet breddade dess
uppgifter fran kollektivt forsvar till krishantering och samarbete med tred-
jelander. | detta sammanhang dndrade Nato sina hotbilder och bérjade
utveckla en sirskild relation till Ryssland. Ar 1994 lanserades konceptet Part-
nerskap for fred (PFF) som en plattform mellan Nato och stater som inte ar
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medlemmar for att anpassa sitt samarbete enligt de mycket olika utgangs-
lagen som partnerlanderna befinner sig i vad galler militar kapacitet. Fin-
land anslot sig vid inrdttandet och har fungerat som en fullvardig deltagare
i Natos planerings- och utvarderingsprocess anda sedan den inleddes 1995.

Alltsedan de forsta aren av sakerhet i samverkan har 12 partner blivit full-
vardiga medlemmar i Nato, och i dag har organisationen 6ver 40 part-
ner fran Nordafrika, Mellanostern och Asien. | organisationens 13 ar langa
insats i Afghanistan, som var den storsta och langsta nagonsin, deltog 22
partnerlander.

Natoutvidgningen i Central- och Osteuropa var en kriavande politisk upp-
gift som satte dess relation till Ryssland pa prov. Aven om det ryska ledar-
skapet aldrig gillade den fortsatta narvaron av Nato i Europa efter det kalla
kriget for att inte tala om dess utvidgning, var Moskvas reaktioner av poli-
tisk karaktdr och ledde inte till en strategisk kris eller ekonomiska motat-
garder. Detta ar sant bade vad galler utvidgningen 1999 (Polen, Tjeckien,
Ungern) och 2004 ars ”big bang” (Estland, Lettland, Litauen och Bulga-
rien, Ruminien, Slovenien, Slovakien). Aven om de ryska ledarna uttryckte
sig i harda ordalag och hotade med sanktioner om Natos utvidgning skulle
omfatta de baltiska staterna, medforde dessa staters anslutning inte nagon
betydande forsamring i deras relationer till Ryssland.

Emellertid satte Ryssland gransen vid en anslutning till Nato av Georgien
och Ukraina. Aven om Forenta staternas anstringningar for att driva fra-
gan om deras medlemskap vid Natos toppmote i Bukarest 2008 stotte pa
motstand i Europa, vilket ledde till att behandlingen av fragan avbrot for
obestamd tid, hade Ryssland beslutat att med alla medel eliminera denna
mojlighet.

Detta stod i kontrast mot Rysslands tidigare uppforande. | sjilva verket
ingick Nato en PFF-6verenskommelse med Ryssland 1994, och Ryssland
deltog ocksa i de Natoledda IFOR- och SFOR-insatserna i Bosnien 1995 och
senare i Kosovo som en del av KFOR 1999-2000. For att forlika Ryssland
med Natos utvidgning hojde de tva parterna sina relationer till en ny niva
genom att underteckna en sarskild grundakt om 6msesidiga relationer,
samarbete och sdkerhet ar 1997. Den innebar att det upprattades ett per-
manent gemensamt rad och en mekanism for samordning och konsulta-
tioner mellan Ryssland och Nato, vilken dock inte gav Ryssland ratt att lag-
ga in veto mot alliansens beslut. Radets verksamhet avbrots for en kort tid
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varen 1999 pa grund av meningsskiljaktigheter om kriget i Kosovo, men
den aterupptogs nagra manader senare. De positiva relationerna mellan
parterna nadde sin hojdpunkt i efterdyningarna av terrorattacken mot For-
enta staterna 2001 da samarbetet fick ett storre innehall och ett nytt rad
mellan Nato och Ryssland upprattades for att ge Ryssland en jamlikare stall-
ning i dess samarbete med Nato (”at 29”). Ryssland fungerade enligt over-
enskommelse som en betydande logistisk forsorjningsled for de Natoledda
styrkorna i Afghanistan.

Den mangfald av aktiviteter som utvecklades inom ramen for Nato-Ryss-
landsradet hindrade likvél inte att Nato fortsatte att inga i Rysslands fien-
debild (Feindbild) ocksa i dess militardoktriner efter kalla kriget (1993, 200,
2010, 2015). Det ryska kriget mot Georgien 2008 ledde till att allt politiskt
och militart samarbete mellan parterna i ramverket avbrots tills relationer-
na mellan Forenta staterna och Ryssland tinades upp 2009. Efter Rysslands
annektering av Krim (2014) avbrots samarbetet igen, och det har inte ater-
upptagits darefter.

Natos beslut att ater fokusera pa kollektivt forsvar (uppdrag enligt artikel 5)
var en direkt foljd av den ryska annekteringen av Krim och militaroperatio-
nen i Donbass. Vid sitt toppmaote i Wales 2014 antog organisationen en ny
beredskapsplan (Readiness Action Plan) for att starka sitt kollektiva forsvar.
Planen inbegrep en standig militar narvaro av mycket storre omfattning an
den luftpatrullering som inleddes 2004 i alliansens ostliga delar i Baltikum
och senare pa Island och som byggde pa rotation av uppgifterna. En snab-
binsatsstyrka (Very High Readiness Joint Task Force, VJTF) som kan sattas in
pa nagra dagar upprattades. Dessa initiativ i kombination med ett utvidgat
ovningsprogram hade till syfte att starka Natos avskrackande formaga.

Den nya betoningen av uppdrag enligt artikel 5 har i Finland lett till intryck-
et att Nato gor en allt storre atskillnad mellan medlemmar och partner,
eftersom de senare inte har samma tillgang till de aktiviteter som dger rum
inom ramen for artikel 5, sdésom beredskapsplanering och styrkeplanering.

For att balansera foljderna av en starkare fokusering pa uppdrag enligt arti-
kel 5 erbjod Nato pa initiativ av Finland och Sverige starkare samarbetsfor-
mer for sina partner. Programmet Enhanced Opportunities Partners (EOP)
fordjupar Natos samarbete med dess mest interoperabla partner, inklusi-
ve Finland och Sverige'. Programmet som upprattades vid Natos toppmo-

1 och dven Australien, Georgien och Jordanien
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te 2014 erbjuder dessa partnerlander battre mojligheter att delta i Natodv-
ningar och insatser och stirker deras politiska dialog med Atlantpakten.
Finland har dessutom fast stor vikt vid battre tillgang till information och
fordjupat samarbete kring cyberforsvar.

| fragor som mera specifikt giller Ostersjon halls dven mdten mellan
Natolanderna utokade med Finland och Sverige (728 + 2”).

Finlands allt narmare partnerskap med Nato. Efter en del tvister pa
hemmaplan under de forsta aren har Finlands partnerskap med Nato bli-
vit en legitim del av landets siakerhetspolitik. Denna anses allmant inneba-
ra 0kande samarbete med Nato men utan fullt medlemskap. Det ar dock
fortfarande landets uttalade politik att inte overge mojligheten att ansoka
om medlemskap2. Den politiska betydelsen av partnerskapet med Nato har
starkts ytterligare pa grund av att spanningen 6kar i norra Europa och EU:s
gemensamma sakerhets- och forsvarspolitik framskrider [angsamt.

Som en del av Finlands sdkerhetspolitik har partnerskapet med Nato uppen-
bart en politisk och militar funktion. Den militara komponenten kretsar
kring att oka interoperabiliteten med Natostyrkorna. P4 detta omrade har
betydande atgarder genomforts sedan 1995 da Finland borjade delta i pla-
nerings- och beddmningsprocessen (PARP). Finland har valt ett brett spek-
trum av partnerskapsmal och de tiacker helt forsvarsmaktens utvecklings-
program. Interoperabilitet som utvecklas inom Natos ramverk stoder ocksa
militart samarbete inom EU och NORDEFCO. Enligt Natos bedomning lig-
ger Finland for ndrvarande pa en hog generell interoperabilitetsniva.

Interoperabiliteten testas i praktiken i de militarévningar som ar 6éppna for
partnerlander och i de Natoledda krishanteringsinsatser som har bildat den
politiska karnan i Finlands partnerskap. Detta understryks av det faktum
att Finlands bidrag till Natoledda insatser ibland har varit numerart storre
an bidraget till andra multilaterala insatser. Aktiviteten inleddes med Natos
IFOR- och SFOR-operationer i Bosnien, dar Finland hade en byggnadsbatal-
jon fran 1996. For att detta skulle bli mjligt maste Finlands lagstiftning om
internationella fredsbevarande insatser likvil genomga ett antal principiella
andringar, eftersom den inte tillat deltagande i insatser ledda av andra akto-
rer an FN och OSSE. Dessutom maste mandatet for anvandning av makt-
medel i internationella insatser utvidgas i detta sammanhang. Det finska
bidraget till den inledande KFOR-operationen i Kosovo 1999 uppgick till

2 Jfrregeringsprogrammet, varen 20I5.
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ca 800 soldater medan landets bidrag till ISAF-styrkorna i Afghanistan for-
blev pa storleksnivan kompani. Ett annat stort steg gallande partnerskapet
togs genom deltagande i Natos insatsstyrka Response Force (NRF), som har
omfattat enheter fran alla vapengrenar och gemensamma 6vningar.

PFF-programmets framtid har varit oklar anda sedan storsta gruppen part-
nerlander anslot sig till Nato. Den senaste tidens utveckling visar att Nato ar
villigt att ge sina mest utvecklade partnerlander en sarskild stallning som i
viss man gor skillnaden mellan medlem och partner diffus.

Trots detta har Atlantpakten klargjort att organisationens sakerhetsgaran-
tier bara galler medlemmar. Full tillgang till planering, beslutsfattande och
militdra strukturer som ror det kollektiva forsvaret kan nas bara genom fullt
medlemskap. Detta leder till den storsta paradoxen i Natopartnerskapet: i
varsta fall kan det for en utomstaende aktor se ut som om landet knyts allt
narmare Nato samtidigt som det inte har den avskrackande effekt som ett
medlemskap har tack vare artikel 5.

| dag hor Finland de facto till Natopartnerskapets inre cirkel. Bortsett fran
bevakningen och kontrollen av luftrummet (se kapitel 3 nedan) ligger Fin-
land nara gransen for vad en icke-medlem kan uppna med Nato. Om Fin-
land blir medlem, ar landets territorialforsvarsmodell forenlig med forsvaret
av landet enligt artikel 5.

Forhallandet mellan EU och Nato. Under de senaste ren har ett antal
fragor drivit relationen mellan EU och Nato i riktning mot komplementari-
tet i stallet for rivalitet. Det satt pa vilket den politiska och militara relatio-
nen mellan de tva organisationerna ar uppbyggd ar av avgorande betydel-
se for Finland, eftersom landet ar medlem i den forra men inte i den senare.

En dndring i Forenta staternas syn pd EU:s gemensamma sdkerhets- och
forsvarspolitik (GSFP) har gjort det majligt for EU och Nato att spela kom-
pletterande roller. Sedan sin tillkomst 1999 har GSFP, trots att den inte
utvecklats under de senaste aren, setts som ett viktigt ramverk for ett star-
kare militart bidrag fran Europa till den transatlantiska relationen. Aven om
radande politiska och ekonomiska villkor hindrar storre funktionella dver-
lappningar mellan de tva organisationerna, har EU kunnat trada in pa omra-
den som klausuler om 6msesidigt forsvar och solidaritet. Faktum kvarstar
dock, atminstone pa kort och medellang sikt, att de militara strukturer och
den militara beredskap som Nato har inte kommer att byggas in i EU.
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Ett eventuellt finskt (och svenskt) Natomedlemskap skulle oka det ver-
lapp som medlemskap i bade EU och Nato medfors. Men detta skulle inte
medféra nagon betydande forandring i forhallandet mellan Nato och EU.
En grundlaggande forandring sker bara om ett stabilt modus vivendi upprat
tas mellan Nato och EU nar det galler utbytet av sekretessbelagd informa-
tion. Avsaknaden av en dverenskommelse i denna fraga forsvarar dven det
mest grundldggande och pragmatiska samarbete mellan Nato och GSFP
som lades fram i Berlin plus-avtalet 1999. Varje framsteg i denna fraga ar i
sin tur avhangigt av en 16sning pa Cypernfragan, vilken igen ar oupplosligt
knuten till relationerna mellan EU och Turkiet: Turkiet har som medlem av
Nato forhindrat en effektiv tillampning av Berlin plus-avtalet.

EU som ett osdkert ramverk for kollektiv sdkerhet och kollektivt
forsvar. EU gar likval vidare med sin gemensamma sikerhets- och for-
svarspolitik, som ska komplettera och stddja de 6vriga samarbetsomradena
inom unionen. For narvarande sker detta inom tre viktiga politiska proces-
ser som kommer att inverka pa EU:s stallning i den europeiska sakerhetspo-
litiska arkitekturen som helhet och foljaktligen pa dess férhallande till Nato.

Den forsta ar det pagaende arbetet med en global EU-strategi for utrikes- och
sakerhetspolitiken, som denna gang kan féljas av en uppsattning handlingspla-
ner och vitbocker som sdkrar en battre implementering av de strategiska rikt-
linjerna i gemensam beredskap och i formagor inom sakerhets- och forsvars-
politiken. Om processen nar sitt mal, kommer EU:s centrala sikerhetspolitiska
behov att stodjas av planering och férmagor som ar mera fokuserade.

Den andra processen av vasentlig politisk betydelse anknyter till uppbygg-
naden av en teknisk och industriell bas for det europeiska forsvaret. Detta
ar ett projekt som drivs av kommissionen med syfte att forbattra den euro-
peiska forsvarsindustrins konkurrenskraft bland annat genom att utvidga
den gemensamma marknaden till att omfatta forsvaret och genom att upp-
ratta ett finansieringsinstrument for forsvarsrelaterad forskning i EU-bud-
geten utodver det existerande europeiska sakerhetsforskningsprogrammet
(ESFP). Om projektet bar frukt kommer det att starka banden mellan den
europeiska forsvarspolitiken och unionens allmanna ekonomiska och indu-
striella politik och leda till en mera samordnad syn bland medlemsstaterna
pa behoven nar det galler forsvarsférmagorna.

3 22av28 EU-medlemmar hor till Nato och vice versa. De EU-linder som inte hor till Nato ar Cypern, Finland, Irland, Malta, Sverige och Osterrike.
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Den tredje processen har samband med faststallandet av ataganden om 6mse-
sidigt bistand inom EU, vilket har blivit viktigare pa grund av forandringarna
i den politiska omgivningen samt en del mera mangfacetterade hot. Solida-
ritetsklausulen (artikel 222 i EUF-fordraget), som beskriver anvandningen av
EU-instrument vid terrorangrepp och naturkatastrofer eller katastrofer orsaka-
de av manniskan, har redan kompletterats med tillampningsregler. Klausulen
om omsesidigt forsvar (artikel 42.7 i EU-fordraget) som uttryckligen galler vap-
nade angrepp har fatt storre politisk betydelse sedan den tillimpades i sam-
band med terrorangreppen i Paris i november 20I5.

Trots att den pagaende processen ar betydelsefull, kommer EU lange att lig-
ga langt efter Nato nar det galler harda sakerhetsbevarande formagor. Det
ta forhéllande accentueras av den 6kade militdra spanningen i Europa. Uni-
onens kommandostruktur ar mycket liten i jamforelse med Natos, och dess
viktigaste komponenter inom planering och féormagor galler andra uppgif-
ter an kollektivt forsvar. Eftersom ett betydande antal EU-medlemmar ock-
sa ar medlemmar i Nato, har unionens roll blivit att férsoka framja saker-
heten i Europa med dess omfattande politiska och ekonomiska instrument
snarare an genom att anvanda militara medel.

| ljuset av detta har EU:s klausul om 6msesidigt forsvar (artikel 42.7 i EU-for-
ordningen) en annorlunda karaktar, eftersom den handlar om hard sakerhet
och aldgger EU:s medlemslander att forsvara ett medlemsland som blir fore-
mal for ett vapnat angrepp. Det bindande atagandet mildras av dess karaktar
av skyldighet mellan medlemsstater. Eftersom forsvaret av en medlemsstat i en
sadan situation inte aliggs EU kollektivt (till skillnad fran solidaritetsklausulen,
artikel 222 i EUF-forordningen), utan de andra medlemsstaterna, ger klausulen
inte upphov till gemensamma planerings- och kommandosystem. Varje hjalp-
eller bistdndsarrangemang ar i detta sammanhang bilateralt mellan mottaga-
ren och en annan medlemsstat. Klausulen aktiverades pa begaran av Frankrike
efter terrorangreppen i november 2015, vilket sannolikt gor den till en levande
del av EU och sanker troskeln for tillampningen av den.

Summa summarum kommer Nato och EU att forbli separata aktorer pa
omradet hard sdkerhet i Europa trots att medlemskapen och de militara
resurserna i hog grad Overlappar varandra. Existerande strukturer och sam-
arbete gor det majligt for EU och dess medlemsstater att agera vid ett brett
spektrum av lagintensiva konflikter utan att Nato involveras. Nar det galler
storre militara konflikter av traditionell eller icke-traditionell karaktar, ar det
fortfarande Nato och dess militara och politiska resurser som ar den prima-
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ra aktoren och vars trovardighet som omedelbart star pa spel om artikel 5
aktualiseras.

Likval ar det lika otankbart att EU:s klausul om 6msesidigt forsvar inte akti-
veras vid en storre Europeisk konflikt. Det viktigaste resultatet av att den
aktiveras samtidigt med Natos forsvarsklausul ar att den leder till att de sex
EU-lander som inte ar Natomedlemmar (bland dem Finland och Sverige)
involveras i konflikten. Deras deltagande kraver att de fattar ett politiskt
beslut och skulle i princip ske bilateralt och utanfér Natos strukturer. Men
det ar uppenbart att erfarenheter som aktiviteter inom ramen for Nato-
partnerskapet gett ar relevanta nar de organiserar sitt bidrag. Det ar likval
Natos beredskapsplanering och kommandostruktur som har huvudrollen:
lander som inte ar medlemmar i Nato har per definition inte deltagit i de
forberedelser som ingar i planeringen.

En annan observation gallande forhallandet mellan EU och Nato handlar om
hur de uppfattas av utomstaende aktorer sasom Ryssland. Medan Rysslands
attityd mot Nato med aren hardnade, forblev dess syn pa EU:s roll som sdker-
hets- och forsvarspolitisk aktor nonchalant. Emellertid forandrades denna situ-
ation i grunden under upptakten till konfrontationen i Ukraina. Sedan dess har
Natos och EU:s roller knappt kunnat skiljas at i den ryska fiendebilden. I Ryss-
lands nationella sdkerhetsstrategi fran december 2015 beskrivs Nato och EU
som kompanjoner i vast med Nato och Forenta staterna i frontlinjen. Ryssland
anser att medlemskap i EU (eller till och med status som land associerat med
EU) ofrankomligt leder till medlemskap i Nato. Det har ar det synsatt som lig-
ger till grund for Rysslands politik i Ukraina sedan 2013.

EU:s roll som en sdkerhets- och forsvarsram ar stadd i omvandling. Osdker-
heten i fraiga om Storbritanniens medlemskap i EU, de pafrestningar som
Schengenordningen ar utsatt for, svarigheterna att na en 16sning pa Cypern-
fragan och omdefinieringen av relationerna mellan EU och Turkiet ar over-
hdngande fragor nar denna text skrivs, och var och en kan ha en betydande
inverkan pa EU:s framtid som sikerhets- och forsvarspolitisk aktor. Faktum
kvarstar att EU-medlemskapet och dess innebord pa siakerhets- och for-
svarsomradet efter tillborliga politiska overvaganden ledde till att Finland
overgav alliansfriheten som landets politik 2007.

Finlands politik inom GSFP. Sikerhetspolitiska synpunkter spelade en

nyckelroll nar Finland beslutade att ga med i EU och att gora det utan juri-
diska eller reella reservationer. Darfor har en funktionell och trovardig GSFP
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alltid varit av yttersta vikt for landet. Finland har understott en fordjupning
av GSFP samtidigt som landet har betonat konkreta fragor, saisom utveck-
landet av gemensamma kapaciteter, effektivare anvandning av unionens
omfattande verktygslada och civil-militar samverkan. Finland har deltagit
i de flesta EU-ledda civila och militara insatserna. Landet bidrar ocksd med
soldater till manskapslistan for EU:s stridsgrupper. Stridsgrupperna, som
bildades 20006, har dock aldrig anvants.

EU:s klausul om omsesidigt forsvar (artikel 42.7 i EU-fordraget) har haft
viktiga konsekvenser for Finlands politik och lagstiftning. Nar landet antog
klausulen overgav det alliansfriheten som grund for sin sakerhetspolitik. Det
pagar en diskussion om motsvarande andringar i lagstiftningen vilka skapar
en juridisk ram for att ta emot och ge internationell hjalp utover den nuva-
rande lagstiftningen om krishantering och dess bestammelser om utvid-
gad anvandning av militara medel. Klausulen om 6msesidigt forsvar har
varit dynamon bakom dessa andringar, men deras syfte ar mycket breda-
re, eftersom de ocksa ar tillampliga pa fall som inte galler EU savitt de star
i samklang med principerna i FN-stadgan. De skulle ha direkt betydelse for
Finlands Biindnisfahigkeit, det vill sdga dess formaga att fullgora sina skyl-
digheter som allierad fullt ut om landet skulle ansluta sig till Nato.

Nordiskt samarbete i sakerhets- och férsvarspolitiken: hur myck-
et kan det ge? Det nordiska forsvarssamarbetet har sedan det kalla kriget
haft en pragmatisk karaktar. Olika standpunkter till EU och Nato har skapat
uppenbara begransningar for djupare sakerhets- och forsvarspolitiskt sam-
arbete mellan de nordiska landerna. Samarbetet har darfor varit inriktat pa
krishantering, utbildning och 6vning samt forsvarsmaterielsamarbete.

De finska och svenska partnerskapen med Nato och det norska engage-
manget i EU:s krishanteringspolitik har gett tillgang till vidare ramar for det
nordiska forsvarssamarbetet och plattformar for anvandningen av samver-
kande nordiska formagor.

Nagra insatser som gar bortom den pragmatiska karaktar som samarbe-
tet hittills har haft har emellertid gjorts den senaste tiden. Forst kom den
sa kallade svenska solidaritetsforklaringen 2009. Genom den bekraftade
Sverige att landet foljer EU:s klausuler om militart bistand och solidaritet
och utvidgade dem till att galla de tva nordiska lander (Island och Norge)
som star utanfor EU. Senare antogs en liknande forklaring mellan de nord-
iska landerna vid ett ministermote 2011, Forklaringen fokuserar pa cyber-
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sakerhet, terrorangrepp, naturkatastrofer och katastrofer orsakade av
manniskan. I denna nordiska forklaring faststalls det att intensifierat sam-
arbete inleds helt i enlighet med respektive lands sakerhets- och forsvars-
politik och det kompletterar det existerande europeiska och euroatlantis-
ka samarbetet.

Den senare delen av forklaringen tjanar som en paminnelse om de naturliga
granserna for forsvarssamarbetet mellan de nordiska staterna. Gemensam
beredskap eller planering for att genomfora solidaritetsklausulen fullt ut i
form av ett kollektivt forsvar kommer inte att vara mojligt sa lange de nord-
iska staterna befinner sig i olika lager i forhallande till Nato.

Finland och Sverige bedriver ett fordjupat forsvarssamarbete. Skillnader
i det inrikespolitiska klimatet i de tva landerna, inklusive fragan om ett
eventuellt Natomedlemskap, har inte stort detta samarbete. | ett bredare
nordiskt sammanhang har skillnaden i position mellan Natomedlemmar-
na (Danmark, Island och Norge) och icke-Natomedlemmarna (Finland och
Sverige) inte i sig forhindrat en fordjupning av samarbetet, och det samma
kan vara fallet om Sverige och Finland viljer olika i fraga om Natomedlem-
skapet. Men det finns uppenbara granser som kommer emot langre fram:
en sann allians for kollektivt forsvar mellan tva lander som inbegriper inte-
grerade formagor och en klausul om 6msesidigt forsvar med gemensam-
ma strukturer och gemensam planering skulle tvinga dem att inta identiska
positioner i forhallande till ett Natomedlemskap sa lange den bilaterala alli-
ansen ar i kraft.
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KAPITEL 3. "
MEDLEMSKAPETS INNEBORD

Att bli medlem i Nato ar inte en sa enkel fraga som den kan verka vid for-
sta paseende. Historiskt, juridiskt och praktiskt uppstod alliansen i tva etap-
per. Forst kom Atlantpakten, som undertecknades den 4 april 1949 av tolv
grundande medlemmar och tradde i kraft den 24 augusti samma ar. Sedan
dess har ytterligare sexton stater undertecknat och ratificerat pakten. Ing-
en av de fordragsslutande staterna har sedan dess tillkomst valt att dra sig
ur fordraget.

Skapandet av en militar organisation var inte ett atagande i fordraget,
och det ingick inte heller i den ursprungliga planen. Omvandlingen fran
en juridiskt bindande politisk allians av stater till en politisk-militar orga-
nisation med brett spektrum var resultatet av den dramatiska 6kning av
den internationella spanningen som Koreakriget orsakade (juni 1950-
juli 1953). Ett beslut om att utreda inrattandet av en centraliserad kom-
mandostruktur fattades i september 1950, och det foljdes av utndmning-
en av general Eisenhower till 6verbefialhavare for Natostyrkorna i Europa
(SACEUR) i december samma é&r. Alliansens grundlaggande militara struk-
turer i Europa och mekanismerna for att fatta politiska beslut med det
Nordatlantiska radet (North Atlantic Council, NAC) som karna existera-
de redan i mitten av 1951, och organisationen har sedan dess kallats Nato
(North Atlantic Treaty Organization, Nordatlantiska férdragsorganisa-
tionen).# Frankrike valde att dra sig ur storsta delen av det militira sam-
arbetet i Nato 1966 och stannade utanfor till 2009. Det innebar att alla
franska styrkor stod utanfor den integrerade kommandostrukturen. Lan-
det forblev daremot part i fordraget och var representerat i Nordatlantis-
ka radet liksom i en del tekniska organ. Som en spirande karnvapenmakt
med ett centralt geografiskt ldge kunde Frankrike halla fast vid den har
politiken trots ett visst missndje bland dess allierade i Nato. En liknande

4 Det kan vara virt att notera att innan Nato upprittades hade de fem grundande medlemmarna av Vasteuropeiska unionen (Forenade kun-
gariket, Frankrike och Benelux-linderna) skapat en kommandostruktur, Visteuropeiska forsvarsorganisationen (Western Union Defence Organi-
sation, WUDO) som fran 1948 till 1951 leddes av faltmarskalk Montgomery i Fontainebleau, senare Natos hdgkvarter i Europa, SHAPE (Supreme

Headquarters Allied Powers, Europe).
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stallning erbjuds inte nya Natomedlemmar: medlemskapet innebar saval
att bli part i fordraget som fullt deltagande i organisationen.

Grekland stod utanfor Natos integrerade militdra struktur fran 1974 till 1980
efter att Turkiet, som ocksa var medlem, hade invaderat norra Cypern 1974.

Spanien anslot sig till fordraget och Natos politiska organ 1982, men borja-
de inte delta fullt ut i kommandostrukturen forran 1999. Ett strikt och lang-
varigt bilateralt militarférdrag med Forenta staterna gjorde denna hallning
acceptabel for Nato, emedan Spaniens geografiska lage gjorde landet till ett
osannolikt foremal for ett angrepp utifran. Finlands geostrategiska lage ar
ett annat.

1. Natos grundlaggande syfte

FORDRAGET. Det grundliggande &tagandet enligt avtalet ar klart: parter-
na “forenar sina insatser for det kollektiva forsvaret och for att bevara fred
och sikerhet” (ingressen). Dessa tva mal konkretiseras i motsvarande ope-
rativa artiklar kring vilka de ovriga i hog grad kretsar.

Enligt artikel 5 ska “ett vapnat angrepp mot en ... i Europa eller Nordame-
rika ... betraktas som ett angrepp mot ... alla”. Artikeln tilligger att bistand
till den som angrips som ges “enskilt och i samverkan med de andra parter-
na” kan inbegripa bruk av vapenmakt”.

Ordalydelsen ar tydlig vad galler aspekten “en for alla, alla for en”. Den ar
mindre klar nar det galler bistandets bindande karaktar: ordalydelse valdes
med syfte att undvika en isolationistisk reaktion i Forenta staternas senat
under ratificeringsdebatten. Det later sig sigas att motsvarande skyldighet
har uttryckts enklare i andra fordrag, sasom Brysselpakten mellan de vast
europeiska staterna i dess andrade lydelse fran 1954 (”... parterna ska ... ge
den angripna parten allt militart och dvrigt bistdnd som star i deras makt”)
eller artikel 42.7 i det senare Lissabonfordraget om Europeiska unionen:
”Om en medlemsstat skulle utsattas for ett vipnat angrepp pa sitt territori-
um, ar de 6vriga medlemsstaterna skyldiga att ge den medlemsstaten stod
och bistand med alla till buds stdende medel”. Finland binds naturligtvis av
detta atagande, som utgor ett tydligt prejudikat visavi landets tidigare neu-
tralitetspolitik och alliansfrihetspolitik.
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Men det som gor artikel 5 i Washingtonfordraget sarskilt betydelsefull i jam-
forelse med de citerade exemplen ar dels att Forenta staterna ar medlem i
organisationen med allt vad detta innebar av odvertraffad militar kapaci-
tet och supermaktsrackvidd, dels den struktur och process for politiskt och
militart beslutsfattande som ar inbyggda i Nato. Det ar den har kombina-
tionen som gor att Nato skiljer sig sa radikalt fran Europeiska unionen pa
sakerhets- och forsvarsomradet trots att 22 EU-medlemmar av 28 ar med-
lemmar i Nato (och vice versa).

| den foregdende medlemskapsbeddémningen, Verkningarna av ett eventu-
ellt finlandskt Natomedlemskap (21 december 2007), ingick konstateran-
det att ”Natos ursprungliga uppgift, att avvarja ett hotande anfall utifran, ...
inte langre [intar] en lika central position som tidigare. Inom Nato bedéms
det att organisationen atminstone inte pa tio ar hotas av ett sadant mili-
tart anfall som alliansen inte skulle kunna bemata”. Det har galler inte lang-
re: Artikel 5 star igen i centrum och nya atgarder vidtogs vid Natotoppmo-
tet i Wales (2014) eller dvervags aktivt for att gora det majligt for alliansen
att mota militara hot som utvecklas, sarskilt i Baltikum och pa Natos st
ra grans pa ett trovardigt satt. Vid Natos toppmote i Warszawa i juli 2016
kommer dessa atgarder att vidareutvecklas.

Pa initiativ av Europeiska Natomedlemmar aberopades artikel 5 i efterdy-
ningarna efter angreppen mot Forenta staterna den Il september 200l.

Artikel 4 ar kanske mindre valkand bland en bredare allmanhet, men den
har betydande praktiska foljder. Enligt artikeln ska parterna samrada nar-
helst en part anser att nagon parts territoriella integritet, politiska oberoen-
de eller sakerhet ar hotad. Detta instrument kan aberopas av vilken medlem
som helst, och det ar ocksa vad som ibland sker i praktiken. Litauen och
Polen gjorde det 2014 under den ryska operationen pa Krim, och Turkiet
har gjort det tre ganger under de senaste 13 aren (2003 fore Forenta sta-
ternas invasion i Irak, 2012 nar ett turkiskt stridsflygplan skots ned av Syri-
en och 2015 under beldgringen av Kobane néra gransen mellan Turkiet och
Syrien). | sig ar artikel 4 i grunden pa intet satt annorlunda an de konsulta-
tiva instrumenten i till exempel FN eller EU. Men eftersom den kan utgora
det forsta steget mot en tillampning av artikel 5 har den likval ett eget var-
de. Detta bidrar ocksa till att forklara varfor den aberopas relativt sallan; de
flesta medlemsstaterna forstar for det mesta att det handlar om ett instru-
ment som inte far missbrukas.
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ORGANISATIONEN. Om man skalar av de egenskaper som Nato delar
med andra fordragsorganisationer med betydelse for Europa, framtrader
fyra faktorer.

For det forsta: existensen av en integrerad kommandostruktur som ger
fordragsparterna befogenhet att operera kollektivt i militara termer och
med storre effektivitet och snabbhet an annars skulle vara fallet, vare sig
de agerar inom ramen for artikel 5 eller inte. Den kan utstrackas till lan-
der som inte ar Natomedlemmar, sa som var fallet i Bosnien, Kosovo (med
bland annat ryska trupper som agerade som en del av Natos KFOR-styr-
kor 1999-2000) eller Afghanistan (ISAF). Men det har kan inte utan vida-
re tillampas i fall dar artikel 5 blir aktuell, sarskilt de som innebar extremt
korta tidsfrister, sésom Natos nya snabbinsatsstyrka VJTF (Very High Readi-
ness Joint Task Force). Likaledes ar den viktiga kommittén for forsvarspoli-
tik och planering (Defence Policy and Planning Committee, DPPC) sluten for
icke-medlemmar.

For det andra: en infrastruktur som ar specifik for Nato och inbegriper
bevakning och forsvar av luftrummet (sarskilt NATO AWACS) och logistiknit-
verk. Nar Frankrike drog sig ur den integrerade kommandostrukturen 1960,
fortsatte landet fransett vissa forbehall att fungera som en fullvardig partner
i Natos luftbevakningssystem och i den militara rorledningsorganisationen.
Det handlar om mycket integrerade resurser som for med sig atagandena
enligt Artikel 5. De ar vasentliga for det kollektiva forsvaret saval nar de ar en
del av avskrackningsférmagan som nar de anvands for ledning av operationer.

For det tredje: trots att de inte lyftes fram i Natodebatten efter det kalla kri-
get, ar kdrnvapnen fortsattningsvis en grundbult i Natos avskrackningsfor-
maga tack vare deras anvandbarhet for att parera upptrappande atgarder av
Ryssland som under senare ar har fast allt storre vikt vid sin kdrnvapenarse-
nal (se kapitel 2). Natos generalsekreterare Jens Stoltenberg gav en kraftfull
paminnelse om detta vid sdkerhetskonferensen i Miinchen i februari 2016.

Den roll som kdrnvapnen har inkluderar Storbritanniens och Frankrikes
karnvapenstyrkor, vilka anses ”bidra till att gora alliansen starkare som hel-
het” (Nordatlantiska radets Ottawadeklaration vid ministermdtet 19 juni
1974). Karnvapen bidrar ocksa till den totala avskrackningsférmagan genom
att de sdkerstaller en strategisk bindning mellan Forenta staterna och Euro-
pa: amerikanska luftburna icke-strategiska karnvapen finns stationerade i
fem europeiska ldander under sa kallade dubbelnyckelarrangemang. De har
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vapnen (B6l-bomber) ar for narvarande foremal for ett program som for-
langer deras livstid och sakerstaller deras funktion pa lang sikt. Programmet
(B61-12 LEP) forvantas vara slutfort 2021 till en total kostnad pa ca 958 mil-
joner dollar for de amerikanska skattebetalarna.

Amerikanska styrkor opererar saledes i Europa sida vid sida med europeiska
pa alla tainkbara militara insatsnivaer.

For det fjarde: Nato ar det ramverk inom vilket de standarder och normer
utvecklas som majliggor teknisk och forfarandemassig interoperabilitet
mellan de vastliga styrkor pa alla nivaer av militar aktivitet, medraknat styr-
kor i ett betydande antal partnerlander som inte 4r Natomedlemmar. Det
har har stor vardaglig, praktisk betydelse. Utan denna interoperabilitet skul-
le koalitioner av likasinnade, sasom ISAF i Afghanistan, ha varit betydligt
svarare att bygga upp och leda. Fullt Natomedlemskap ar inte ett villkor
for deltagande pa detta omrade, men det ar Natos integrerade komman-
dostruktur som gor det majligt att leverera vad man soker i stor skala och
pa alla nivaer. Finland ar redan djupt involverad i en mangfacetterad poli-
tik som leder till interoperabilitet i direkt samarbete med och de facto inom
Nato (t.ex. ISAF i Afghanistan) och tillsammans med Natomedlemmar, eller
indirekt via samarbete med Sverige som uppenbart ar biindnisfdhig. Det
finns i sjalva verket en utbredd uppfattning i Nato att Finland ar nara gran-
sen for vad landet kan uppna utan att vara en full medlem.

| praktiken ar det alliansens starkaste medlem Forenta staterna, med ca
70 % av Natos totala forsvarsutgifter, som oftast bestimmer takten nar
standarder utarbetas. | ett multilateralt sasmmanhang som Nato kan Foren-
ta staterna emellertid inte helt sonika patvinga 6vriga medlemmar sina tek-
niska och operativa normer i motsats till vad som brukar vara fallet nar For-
enta staterna driver ett sa kallat hub-and-spokes-system5 som landet gor
mad sina allierade i Asien och Oceanien (Sydkorea, Japan, Australien, Nya
Zeeland, ...): de och andra partner utanfor Nato, som har haft ett langvarig
och direkt forsvarsindustriell relation till Forenta staterna kan bli pressade
att gora sina val pa amerikanska villkor.

VAD NATO INTE AR. Sa som ovan antytts far Nato sitt djup och sin trovir-
dighet genom Forenta staternas fulla deltagande i varje aspekt av alliansens

5 Ett hub-and-spokes-system avser hir ett system dir Férenta staterna ar navet (hub) och ekrarna (spokes), dvs. de linder som Férenta staterna

har bildat bilaterala allianser med, inte har nagra uppenbara kopplingar till varandra. Detta accentuerar Férenta staternas dominerande roll.
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verksamhet. And4 ir den inte bara Férenta staternas forlingda arm. Den &r
en sallsynt anomali i de internationella relationernas historia, en i hog grad
unik multilateral forsvarsallians.

Det har star i samklang med dess historiska ursprung. Washingtonfordra-
get kom till inte som en foljd av patryckningar fran Forenta staterna utan
pa grund av en brittisk-fransk stravan efter sikerhetsgarantier efter det att
Sovjetunionen och dess ledare Stalin hade beslutat att behandla Marshall-
planen som en strategisk utmaning och Kominform bildats i slutet av 1947.
Etableringen av Nato som en militar struktur var ett resultat av en allman
radsla i vast for ett nytt varldskrig efter invasionen av Sydkorea. Vasteuropé-
ernas forsok att skapa en ”Europeisk armé” (Europeiska forsvarsgemenska-
pen) som en enhet i Nato understalld SACEUR misslyckades inte pa grund
av obefintligt motstand mot Forenta staterna, utan darfor att Frankrike
vagrade ratificera det upprattande fordraget 1954.

Under tiden efter kalla kriget kravdes det starka brittiska och franska
patryckningar for att 6vertyga Clinton-administrationen att godkadnna en
kraftfull intervention av Nato i Bosnien efter Srebrenicamassakern. Natos
krig i Kosovo var resultatet av ett gemensamt amerikanskt och vasteuro-
peiskt initiativ. Det var européerna — inte amerikanerna - som tog kom-
mandot ndr artikel 5 aberopades for forsta gangen och till forman for Ame-
rika pa grund av terrorangreppen den 11 september 200I1; Forenta staterna
hade hellre anvant sin Florida-baserade stab (Central Command, CENTCOM)
som instrument for att storta talibanerna. ISAF blev en Natoinsats forst 20
manader efter att styrkan bildades i Afghanistan. Trots patryckningar lyck-
ades Forenta staterna inte fa politiskt godkannande inom Nato for den pla-
nerade invasionen av Irak och inte heller dvertala Turkiet att lata amerikan-
ska trupper ta sig in i Irak genom dess territorium. Under flygkampanjen i
Libyen 20I1 var det Frankrike och Storbritannien, inte Forenta staterna, som
var de huvudsakliga aktorerna nar insatsen hade overlamnats till Nato.

Detta och andra exempel ar dgnade att visa att Nato inte ar ett redskap for
Forenta staterna. Organisationen fungerar i sjdlva verket ofta som ett verk-
tyg for att paverka Forenta staterna, och den begransar snarare an starker
unilateralistiska tendenser i landet.

Forenta staternas inflytande, inte direkta patryckningar, kan ha och har ock-

sa effekter pa de nationella besluten i Nato under tio ar av Natoinsatser mot
vapnat uppror i Afghanistan har de baltiska staterna dragit ned pa sitt ter-
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ritorialforsvar till forman for styrkor som kan sattas in utanfor eget territo-
rium. Deras gransbevakningsvasen som ursprungligen var uppbyggt enligt
finsk modell och med finsk hjalp har ombildats till en polisstyrka. Men det-
ta gor i sig inte Nato till Forenta staternas redskap. Det dr ocksa vart att
notera att de baltiska styrkorna fick vardefull stridserfarenhet i Afghanistan.
Det har far till exempel anses underlatta ateruppbyggnaden av ett trovar-
digt territorialforsvar i Estland.

Sveriges beslut att avveckla sitt territorialforsvar for ett antal ar sedan fatta-
des oberoende av Nato.

Inte heller ar Nato en krigsmaskin som kan aktiveras som resultat av
patryckningar inom organisationen. Med undantag for resurser som de
som beskrivits ovan (luftforsvar, logistik, ...) *ager” Nato inte sina trup-
per. Insatsstyrkan NRF, dar Finland deltar, ar uppbyggd av trupper som till-
hor medlems- och partnerstater. Aven snabbinsatsstyrkan VJTF, som till-
hor SACEUR i militart sprakbruk, kommer i sista hand att kunna sattas in
sa snabbt som den langsammaste av de politiska tillstandsprocesserna i de
inblandade landerna medger. Sa har faktiskt ocksa varit fallet med tidigare
styrkor som stallts under SACEUR, till exempel de allierades rorliga styrka
(Allied Mobile Force, AMF) under det kalla kriget: nar SACEUR under Gulf-
kriget 1991 forsokte flytta dess flygkomponent pa eget initiativ for att skyd-
da Turkiet, viagrade lander som deltog i AMF med flygplan och besattningar
(Belgien och Tyskland) bevilja tillstand for detta.s

Medan artikel 5 grundar sig pa principen “en for alla, alla for en”, géller det-
ta inte for stridsinsatser som inte faller under artikel 5: Grekland deltog inte
i flygkampanjen i Kosovo. Och hilften av Natos (och EU:s) medlemmar,
inklusive stora lander som Tyskland och Polen, understodde inte flygkam-
panjen i Libyen 2011 och bara 9 av 28 deltog i sjalva insatserna, dar ocksa
ett antal linder som inte ar Natomedlemmar (Sverige, Forenade arabemira-
ten, Qatar, ...) deltog.

Med andra ord medger beslutsfattandet i Nato en betydande flexibilitet —
en nagot paradoxal foljd av konsensusregeln. Vasentliga beslut fattas inte

6 Ett extremt exempel pa detta intraffade under kampanjen i Kosovo i juni 1999 vid en incident dar artikel 5 inte var tillimplig. Den brittiske gen-
eralen Sir Michael Jackson, som var kommendor for Natos Rapid Reaction Corps, vagrade lyda en order fran den amerikanske generalen Wesley
Clark, som tjanstgjorde som SACEUR, om att hindra ryssarna frén att forstarka sin styrka pa flygbasen i Pristina. General Jackson paminde sin 6ver-
ordnade om att ett sadant politiskt beslut maste fa hans regerings godkdnnande; han pastas ha tillagt “jag tanker inte starta tredje varldskriget for

din skull”. Mike Jacksons karriar skadades inte av detta; Wes Clark forlorade jobbet som SACEUR tidigare dn han tankt.
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genom en enkel omrostning dar landerna rostar for eller mot (som i EU),
utan de som inte vill delta i ett specifikt initiativ som inte faller under artikel
5 far stélla sig utanfor utan att hindra att andra gar vidare med saken. Det
finns ofrankomligen granser for denna flexibilitet, men sasom fallet Libyen
visar ar de mycket vida.

2. Alternativ vid fullt medlemskap

For denna utvirdering har vi forkastat ”det gaullistiska alternativet” (med-
lemskap inklusive artikel 5 men utan att delta i Natos militara styrkor och
forsvarsplaneringssystem) av orsaker som angetts ovan: det star inte till
buds. Varje medlemskap ar ett fullt medlemskap.

Det betyder emellertid inte att det finns bara ett satt att vara full medlem
med bara en uppsattning mojliga konsekvenser. Pa liknande sitt kommer
konsekvenserna av ett medlemskap att variera enligt de val som andra part-
ner gor: om Finland och Sverige blir medlemmar mer eller mindre samtidigt
blir effekterna inte de samma som om ettdera landet ensamt beslutar att bli
medlem. Darfor namner vi flera olika modeller har. En del av deras specifika
konsekvenser forklaras narmare i kapitel 4.

FULLT MEDLEMSKAP FOR BADE FINLAND OCH SVERIGE. Detta tja-
nar som grundscenario nar vi bedomer konsekvenserna, men det medger
variationer, eftersom Finland har mojlighet att vélja mellan olika positio-
ner. En mojlighet ar att halla sig till det som absolut kravs av en full medlem
och inte vara med pa nagonting utover detta. Det har skulle vara beslak-
tat med Norges sjalvpdlagda restriktioner som innebdr att landet inte har
karnvapen eller utlandska baser pa sitt territorium, att Finnmarken forsva-
ras “icke-provokativt” och att de allierades militara aktivitet oster om 24°
ostlig langd ar begransad. En annan majlighet ar att lagga till olika egenska-
per till medlemskapet, sa som i dag ar fallet med till exempel Polen och de
baltiska staterna vilka kraver permanent utlandsk Nato-narvaro pa sitt ter-
ritorium. | Tysklands fall far inga utlandska styrkor eller kdrnvapen statio-
neras pa det territorium som utgjorde Tyska demokratiska republiken. Det
har kravet grundar sig pa det sa kallade Tva plus fyra-fordraget (1990) som
anger villkoren for Tysklands aterférening. Omvant ar Natos beslut att inte
genomfora sadana stationeringar pa territorier som hor till lander i Centra-
leuropa som blivit medlemmar efter det kalla kriget av politisk natur.
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En sarskild avtalsordning galler for den norska 6gruppen Svalbard: Arti-
kel 9 i Spetsbergtraktaten (1920) forbjuder flottbaser och befastningar och
anvandning av 6arna for militara syften. Fordraget har 41 parter, och det har
ratificerats av Forenta staterna, Ryssland, Kina, Frankrike, Forenade kunga-
riket, Tyskland och samtliga nordiska stater.

Faroarna ar ett sjalvstyrt territorium i Kungariket Danmark med sa kallat
landsstyre. Oarna ingar i Nato. Det samma galler Grénland.’

Om bade Finland och Sverige ansluter sig till Nato, kan deras specifika posi-
tioner dnda bli olika sa som fallet ar med relationen till EU, dar bada ar med-
lemmar men Sverige star utanfor den gemensamma valutan.

FINLAND MED, SVERIGE UTANFOR. Aven om detta alternativ verkar
osannolikt, ar det inte omajligt. Det leder till skillnader som avviker vasent-
ligt fran grundscenariot for saval Finlands som Natos del. Av geografiska
skal ar forhallandena under vilka artikel 5 tillimpas mera komplexa an vid
hypotesen att bada landerna ansluter sig, och scenariot ar sannolikt mindre
tilltalande for Nato med tanke pa forsvaret av de baltiska staterna.

FINLAND UTANFOR, SVERIGE MED. Aven om denna mdjlighet ligger
utanfor en strikt tolkning av vart mandat, bor den diskuteras pa grund av
dess sannolikhet. Scenariot kan i nagon man te sig attraktivt i ett logis-
tiskt och operativt Nato-perspektiv, trots att det kan ha negativa konse-
kvenser for Finland. Ett svenskt medlemskap skulle i hog grad gora det latt-
are att kringga de ryska kontrollbestridande A2AD-resurserna i Kaliningrad
som hotar Natostyrkor som ar pa vig till de baltiska landerna. Tack vare
den militéra geografin i regionen skulle forsvaret av Sverige enligt artikel
5 trots avvecklingen av territorialférsvaret innebdra sma pafrestningar for
Nato i jamforelse med forsvaret av andra nya medlemmar. Sveriges milita-
ra och forsvarsindustriella samarbete med Forenta staterna sedan slutet av
1950-talet, landets amerikanska forsvarsgaranti och dess relation med Nato
under det kalla kriget skulle fa manga betraktare att se dess medlemskap i
Nato som naturligt.

7 Ingetdera territoriet hor till EU eller Schengenomradet
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KAPITEL 4. __
EFFEKTERNA AV FULLVARDIGT
MEDLEMSKAP | NATO

Effekterna av ett eventuellt medlemskap for Finland kommer att behandlas
utifran det hypotetiska antagandet att problemet anses vara 16st, dvs. att Fin-
land har gatt med i Nato, utan att pasta nagot om huruvida detta kommer
eller bor ske. Vi kommer saledes att undvika en presentation av bokslutstyp
med tillgangar och skulder, med skal for och emot. Tvartom kommer nagra
av effekterna att bero kraftigt pa lagesbilden, sarskilt nar det galler huruvida
Finland och Sverige har en mer eller mindre gemensam hallning.

Eftersom Nato finns till uttryckligen for att erbjuda ett kollektivt forsvar
kommer vi att titta pa de forsvarsrelaterade och militdra effekterna forst
och sedan bedéma de strategiska och politiska konsekvenserna.

1. Vagen harifran och dit

Innan vi gar in pa effekterna maste det papekas att anslutningstakten vid ett
eventuellt medlemskap kan ha effekter i sig. Medlemskapsprocesser kan vara
mer eller mindre utdragna beroende pa laget i fraga om politiskt beslutsfat-
tande i det anslutande landet. Faktorer som ocksa spelar in ar hur onskvart
Natolanderna anser att medlemskap ar och hur redo de anser landet vara for
sadant medlemskap. De postkommunistiska landernas anslutning gick rela-
tivt langsamt beroende bade pa att anslutning i grupp foredrogs (Tjeckien,
Ungern och Polen 1999 och sedan den stora smallen 2004 da sju lander gick
med, inklusive de baltiska landerna) och den faktiska svéarigheten att gora
dessa tidigare lander i Warszawapakten Nato-kompatibla. Men under denna
strategiskt fredliga period var inte tiden det avgorande. Inte heller postkom-
munistiska stater sasom Albanien, Kroatien och det nu aktuella Montenegro
kan sta modell for Finland nar det galler att leva upp till Natostandard.

Den spanska anslutningen ar sannolikt den anslutningsprocess som bast
kan tjana som jamforelse for Finlands eller Sveriges del i fraga om inre poli-
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tisk dynamik. Precis som i Finland (och Sverige) var befolkningen splittrad
i medlemskapsfragan, i det stora hela utifran politiska skiljelinjer. Trots att
Spanien gick med i Atlantpakten 1982 radde stor oenighet och man lat fra-
gan om fullt deltagande bero. Fragan underkastades en folkomrostning
1986 och 52,5 procent rostade for medlemskap. Detta trots att opinions-
undersokningarna pekade at andra hallet. Det var helt klart den politiska
beslutsprocessen som bestamde anslutningstakten, inte tekniska hinder. Tid
var inte den avgorande faktorn.

Finlands lage ar mer utsatt och en hypotetisk anslutningsprocess kan av
legitima orsaker visa sig lang. Det kommer att kravas omsorgsfulla diplo-
matiska och politiska forberedelser vid en eventuell 6vergang fran dagens
sakerhetsordning till ett Natomedlemskap (se del 4 nedan). Behovet av
forberedande atgarder fran Finlands sida tillsammans med landets vastliga
allierade, sarskilt nar det galler att hantera mojliga reaktioner fran Rysslands
sida, har varit ett aterkommande tema pa manga av vara moten.

2. Forsvarsmassig och militar innebord for Nato

Ett eventuellt finlindskt medlemskap i Nato har strategiska och militara folj-
der bade for Nato och for Finland. Vi kommer forst att titta pa effekterna
for Nato, eftersom forsvarsalliansens svar pa en maojlig medlemskapsansokan
fran Finland i stor utstrackning kommer att bero pa de effekterna. Dessutom
ar det av stor potentiell betydelse for Finland om Nato har formaga att fullgo-
ra sina fordragsforpliktelser gentemot Finland om landet ar medlem.

KOMMANDOSTRUKTUR. Till skillnad fran situationen under och efter
kalla kriget ar Natos kommandostruktur inte langre huvudsakligen orga-
niserad utifran territoriella kommandon med ansvar for specifika geogra-
fiska omraden. Organisationen &r vasentligen uppbyggd utifran funktioner
med en strategisk operationsstab (ACO, Allied Command Operations) i Mons
(Belgien) under overbefalhavaren for Natostyrkorna i Europa (SACEUR), &
ena sidan, och transformationsstaben i Norfolk (Virginia) under ACT (Allied
Command Transformation). Under ACO lyder de armétaktiska (LANDCOM,
i Izmir | Turkiet), flygtaktiska (AIRCOM, Ramstein, Tyskland) och marintak-
tiska (MARCOM, Northwood, Storbritannien) kommandona och tva ope-
rativa insatsledningar (JFC) i Brunssum (Nederlanderna) respektive Neapel
(Italien). Det ar pa denna operativa insatsnivd som det gar att finna en klar
uppdelning mellan nord och syd. Att fora in Finland i denna 6vergripan-
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de kommandostruktur bor inte vara nagot storre problem for Nato, oav-
sett om bara Finland gar med eller om ocksa Sverige gor det som en del av
Natos insatsomrade i nordostra Europa.

Erfarenheterna av de s.k. Force Integration Units (NFIUS) som Nato nyligen
etablerat i de baltiska staterna och Polen kan ha viss relevans dven for Finland.

INFRASTRUKTUR. For Natos vidkommande skulle en fullstandig inte-
grering av Finlands luftforsvarsresurser vara en betydande forbattring i for-
héllande till nulaget. | dag forekommer viss transparens mellan Natos luft-
lage och luftférsvar och Finlands resurser (sarskilt systemet for utbyte av
luftlagesinformation, dvs. Air Situational Data Exchange, ASDE): detta ar
nodvandigt for flygledningstjansten och av sdkerhetsskadl. Den regiona-
la luftlagesbilden delas dock bara delvis, och den delade bildens geogra-
fiska omfattning ar ofullstandig, om man jamfoér med vad den skulle vara
inom Natos ramar. Detta galler saval luftlagesinformation i Finlands luftrum
och dess Nato- eller EU-partners luftrum som det ryska luftrummet, som
angransar till Finland. Samma papekanden galler Sveriges begransade utby-
te av luftlagesinformation med bade Nato och Finland.

Tekniskt och operativt skulle integreringen av Natos och Finlands existe-
rande och planerade luftovervakningsresurser vara en okomplicerad uppgift
dar Finland gar med i Natos lufttaktiska kommando- och kontrollsystem
(ACCS). Finland har motsvarande teknologisk know-how och erfarenhet av
samarbete med industriella partner som ar involverade i ACCS.

Det ar oklart huruvida Finland (och/eller Sverige) kan forvarva ACCS utan
fullt Natomedlemskap. Landet kan sannolikt anda sikerstdlla en interope-
rabilitetsniva med ACCS som ar jamforbar med det neutrala Schweiz system
for luftdvervakning och luftkontroll, FLORAKQO. Fram till dess kommer Fin-
lands och Sveriges formaga att dela en detaljerad luftlagesbild med varan-
dra eller med Natopartner att forbli begransad.

Samtidigt skulle logistiska infrastrukturfragor i stor utstrackning bero pa
lagesbilden. Ur Natos synvinkel skulle det vara lampligt att Finland och Sve-
rige gar med samtidigt (eller till och med bara Sverige) i den meningen att
ett kringgadende av A2AD-formégan (Anti-Access/Area Denial) i Kaliningrad
och stod till forsvaret av de baltiska staterna sannolikt skulle ske genom Sve-
rige. Situationen skulle vara en annan om bara Finland blir medlem. | sa fall
skulle det kravas tilltrade till mark, luftrum och territorialvatten i Finland for
planering av forsvaret av Baltikum.
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MILITAR ORGANISATION OCH PLANERING. Om man antar att de ryska
truppernas disposition och aktiviteter forblir ungefar vad de ar i dagens lage
bor Finlands nuvarande och planerade militara organisation (se nedan) vara
militart adekvat ur Natos synvinkel. Finlands territorialforsvar ar overlagset i
forhallande till de mindre baltiska staternas forsvar. Detta galler oavsett om
Finland gar med ensamt eller tillsammans med Sverige. Utlandska militar-
baser, for att inte tala om placering av karnvapen, ar inte en nédvandig for-
utsattning for en effektiv utvidgning av Natos forsvarsgaranti.

Det kan emellertid handa att Ryssland starker sina trupper inom omradet for
det tidigare distriktet Leningrads militardistrikt, sarskilt i Murmanskoblas-
tet och pa Karelska naset, antingen som ett svar pa att Finland och/eller Sveri-
ge blir Natomedlemmar eller oberoende av en sadan eventualitet. Det faktum
att Ryssland placerat ut en infanteribrigad i den nyligen ateraktiverade basen i
Alakurtti soder om Murmansk visar vilken vikt Ryssland faster vid denna mili-
tarregion, som forblir en strategisk knutpunkt. Samtidigt ska detta inte over-
skattas, eftersom Ryssland enligt den senaste offentliga rapporten fran Estlands
underrattelsetjanst (mars 2016) bara kan uppbada omkring 30 taktiska insats-
forband av bataljonsstorlek i hela det vastra militardistriktet (fran Kaliningrad
till Vorkuta). Ryssland kan ocksa komma att oka sin militara aktivitet gentemot
Finland till samma eller hogre nivaer dan de som Sverige och Natolander har
varit foremal for i Ostersjon och Nordatlanten de senaste &ren, inklusive simu-
lerade strategiska bombattacker pa kritiska svenska anlaggningar.

Ur Natos synvinkel skulle det vara avsevart mycket lattare att hantera en
forhojd hotniva visavi Finland som Natomedlem om ocksa Sverige har gatt
med. Om Finland kan forses med lampligt stdod och lamplig forstarkning
fran Nato okar den finlandska styrkestrukturens avskrackande formaga och
begransas risken for rysk felkalkyl.

Det kan ocksa sagas att vid en sadan eventualitet att bara Finland ar med-
lem kan Nato komma att foresla ytterligare militdra atgarder, sasom en for-
tida utplacering av materiel i linje med vad som gjorts i Baltikum och en
pataglig roterande Natonarvaro i Finland. Sadana atgarder kan ocksa kravas
for att underlatta forsvaret av Estland och de andra baltiska staterna.

Vid en eventuell konflikt forvantar sig Nato dessutom att Finland del-
tar aktivt i det gemensamma forsvaret, inte minst i den baltiska regionen.
Det innebar ett tryck pa Finland nar det galler att utveckla den gransover-
skridande kapaciteten. For Natos planerare verkar emellertid Finlands ter-
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ritorialforsvar som bygger pa avskrackning genom bestridande (deterren-
ce-by-denial) vara den viktigaste direkta militdra tillgangen som Finland
skulle kunna tillfora det gemensamma forsvaret. Eftersom Finland faster
stort varde vid sitt territoriella forsvar bor militara bidrag utanfor det egna
territoriet inte tillditas bestimma dimensionen pa Finland forsvarsinsatser.
Det kan vara politiskt och symboliskt viktigt att delta i koalitionens insatser,
men det ska inte vara det avgorande i fraga om styrkeplanering. Fran Natos
synpunkt skulle det faktum att Natomedlemmen Finland har ett territoriellt
forsvar kringskara de ryska styrkeplanerarnas militara valmajligheter i fraga
om de baltiska staterna.

Daremot kommer en snabbare rysk besluts- och genomforandeformaga att
innebara ytterligare belastning nar det galler responstid for ett mobiliserings-
baserat territoriellt forsvar, oavsett om Finland gar med i Nato eller inte.

DEN NUKLEARA DIMENSIONEN. Inget av alternativen i friga om med-
lemskap medfor nagon strategisk eller militar orsak for att Finland ska bli
ombett att placera ut kiarnvapen pa sitt territorium eller att skaffa flygplan
med dubbla anvandningsomraden. En strategisk koppling mellan Forenta
staterna och Europa kréver inga sddana atgarder. | sjalva verket vore det en
sarbarhetsfaktor for Nato att basera sadan kapacitet i en sa pass framskju-
ten position i Finland, och den kan daven medfora instabilitet vid en upp-
trappning dar alternativen ar att anvanda den eller forlora den.

3. Forsvarsmassig och militar innebérd for Finland

Fran Natos synpunkt skulle Finland praktiskt sett latt smalta in i Natoge-
menskapen. Landets militara styrkor uppfyller Natos krav, och dess for-
svarsmassiga och strategiska disposition gentemot Ryssland ligger i linje
med Natos mal och strategi. Ur finlandskt perspektiv galler detsamma, dvs.
Natos policy och krav sammanfaller generellt sett med den finlandska for-
svarspolitikens behov.

FORSVARSPLANERING OCH KOMMANDOSTRUKTUR. Som Natomed-
lem skulle Finland vara direkt involverat i Natos forsvarsplanering och kom-
mandostruktur. Detta innebar en radikal forandring i forhallande till Fin-
lands nuvarande militara samarbete med Nato. Som medlem deltar Finland
i den Overgripande riktmarkningsprocessen mellan medlemmarna, och ett
visst matt av samstammighet gar att infora mellan Finlands forsvarsforbere-
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delser och Natos och dess medlemmars kollektiva och separata forberedel-
ser. Finlandska militarer och tjansteman skulle ha sin plats i Natos komman-
dostruktur, och om Finland véljer att bli medlem vill landet noggrant vilja
de platser det anser vara de viktigaste for eget vidkommande.

Med tanke pa de erkdnda egenskaperna i Finlands politisk-militara etablis-
semang och dess ndra samarbete med Nato och Natos partnerlander borde
det vara en okomplicerad process att passa in i dessa aspekter.

SAMVERKANSFORMAGA. Sisom vi redan sagt har det finlandska for-
svaret redan nu en hog samverkansférmaga med Natos styrkor i allman-
het och med de skandinaviska medlemmarnas styrkor i synnerhet. Exem-
pelvis ar Finland en av de valdigt fa icke-Natolander som ingar i Link 16, den
taktiska datalanken mellan stridskrafter, sdisom dess F-18-plan. Med undan-
tag for luftovervakning och luftkontroll, dar det finns betydande utrym-
me for forbattring, ligger Finland sannolikt ndra gransen for hur mycket det
gar att 6ka samverkansférmagan med Nato (och darfér som en foljd med
EU) utan att vara full medlem av alliansen. Det ar inte mojligt att delta i
Natos planeringsprocess fullt ut inom ramen for kommittén for forsvarspo-
litik och forsvarsplanering (DPPC) utan fullt medlemskap. Detsamma gal-
ler Natos spjutspetsstyrka VJTF (Very-high-readiness Joint Task Force) inom
Natos utvidgade snabbinsatsstyrka (NRF). VJTF ar optimerat for uppdrag
enligt artikel 5.

FINLANDS FORSVARSUPPSTALLNING. De aktuella férandringar som
dryftas i Finland i fraga om snabb aktivering av reservister och mer flexibel
anvandning av detta ligger helt i linje med de hot med kort varningstid som
Nato avser att avvarja och vid behov forsvara sig mot.

| fall av en betydligt utokad rysk placering av trupper i narheten av Finland
(se kapitel 3 del 2) kan det hinda att Finland maste se over sitt uppligg,
till exempel med ytterligare beredskap. Nagot alternativ i linje med Nor-
ges Finnmarksstrategi star inte till Finlands forfogande. Under det senas-
te varldskriget och under kalla kriget var Finnmarken en atervandsgrand
for den som avancerade fran ost. Detsamma galler fortfarande, medan Fin-
lands territorium &ppnar tilltrade till hela Ostersjobassiangen. Som Nato-
medlem skulle Finland kunna dra nytta av sina allierades solidaritet for att
stodja sitt forsvar genom fortida utplacering av materiel och en mer eller
mindre permanent narvaro av allierade styrkor i syfte att reducera risken for
en rysk felkalkyl.
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REGIONALT FORSVAR. Finlands territorialforsvar ar inte direkt lampligt
for militdra interventioner utanfor landets granser. Sdsom ovan sagts ar det
territoriella forsvaret av sadan vikt for Finland att de expeditionara forma-
gorna inte bor utvecklas sa att det territoriella forsvaret blir ohallbart och
pa det sittet riskerar Ostersjobassangen. Finland har emellertid redan del-
tagit i militara operationer utomlands, ocksa under Nato och EU. Har kan
namnas truppen pa upp till 800 i Kosovostyrkan (KFOR), en byggbataljon
inom IFOR och SFOR i Bosnien, ett atagande av kompanistorlek i den tyska
sektorn av den internationella sikerhetsstyrkan Isaf i Afghanistan. Det bor
ocksd namnas att Finland bidrar till Natos snabbinsatsstyrka (NRF), vilket
erbjuder ett utmarkt tillfalle att utveckla samverkansformagan.

Om det blir aktuellt att tillampa artikel 5 for att forsvara Baltikum ar det bara
de storre landerna som kan bidra med betydande militar styrka. Med andra ord
skulle Finlands bidrag under alla omstandigheter vara militart begransat. Natos
spjutspetsstyrka (VJTF) kan komma att fylla en viktig funktion vid en artikel
5-kris i de baltiska staterna. Som eventuell Natomedlem kan Finland sikta in
sig pa att sta for en begransad spetsinsats till den enheten utover det nuvarande
deltagandet i snabbinsatsstyrkan NREF. Totalt sett planeras VJTF omfatta uppe-
mot 5 000 soldater fran hela Nato. Overlag bor ett medlemskap i Nato inte
leda till att Finland vasentligt utvecklar sin expeditionara komponent.

INFRASTRUKTUR. Finlands forsvarsinfrastruktur ligger nara Natos nor-
mer (se ovan) och skulle kunna anslutas till det integrerade Natosamarbe-
tet utan storre svarigheter, om det grundldggande uppdraget ar att forsvara
Finland. Det mest betydelsefulla steget vore att integrera Finlands luftover-
vaknings- och luftférvaltningssystem med Natos lufttaktiska kommando-
och kontrollsystem (se kapitel 2 del 2).

Om Sverige inte gar med i Nato kommer organisationen sannolikt att be
Finland att ocksa anpassa landets logistiska infrastruktur sa att den kan
anvandas av Natoforstarkningar i Baltikum. Verkningarna for Finlands vid-
kommande maste i sa fall bli foremal for en sarskild teknisk utvardering av
Finlands forsvarsministerium tillsammans med Nato.

NUKLEARA FRAGOR. Bedémare antar att ett eventuellt finlindskt med-
lemskap inte skulle krava utplacering av karnvapen pa finskt territorium och
inte heller att Finland skulle skaffa stridsflygplan utifran deras formaga att
bara kdarnvapen. Men som medlem skulle Finland bli tvunget att bestam-
ma sig for om landet ska delta i Natos nukledra planeringsgrupp (NPG). |
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dagens lage deltar 27 av 28 medlemmar (endast karnvapenmakten Frankri-
ke deltar inte). De som ingar i planeringsgruppen far information om Natos
nukledra doktrin och kdrnvapenpolitiska planering, men deltagandet forut-
satter inte deltagande i nukledra uppdrag i sig. Ocksa Natolander som Dan-
mark har hela tiden varit medlem i gruppen, trots att landet tidigare offent-
ligt motsatt sig Natos nukleara politik.

De Natolander i planeringsgruppen som inte har kdrnvapen pa sitt territo-
rium forvantas inte ge sina stridsflygplan i uppgift att delta i kdrnvapenat-
tacker. De kan dnda delta i sddana uppdrag genom exempelvis eskorteran-
de stridsplan eller undertryckande av fiendens luftforsvar (SEAD). Det ror
sig emellertid om ett nationellt val.

KOMPARATIVA FORDELAR. Eftersom Nato ir en organisation for kollek-
tivt forsvar skulle ett medlemskap ge Finland, med eller utan Sverige, en
mojlighet att dra nytta av komparativa fordelar och saledes inom alliansen
ge landet storre slagkraft an den egna tyngden medger. Har kommer man
att tanka pa foljande tre omréaden (det kan finnas fler):

@ Upplysningar om Rysslands strategi i 6st, fran Vita havet soderut.
Strikt taget ingar det inte i Natos uppgifter att samla in och bearbeta
underrattelsematerial, eftersom upplysningar normalt sett inte ar
foremal for utbyte i multilaterala sammanhang. Men samtidigt
tjanar information sjalvfallet det kollektiva forsvaret. Nar Finland
Overgar fran att primart betona kontraspionage till en bredare
underriattelseverksamhet, kommer landets geografiska lage och djupa
kunskaper om regionen att ge det betydande ytterligare inflytande.

® It och cyberforsvar dr ett annat omrade dar Finlands expertis ar erkant.
Landets aktiva medverkan i Natos kompetenscentrum i Tallinn utgor
ett viktigt exempel i detta avseende.

® 53 kallad hybridkrigforing eller tvetydig krigforing ar ocksa ett
omrade dar Finland har sarskild expertis tack vare det traditionella
finlandska konceptet med totalforsvar i syfte att 6ka hela samhallets
motstandskraft. Hybridkrigforing har redan varit en fraga for
samarbetet med landets Natopartner. Sannolikt skulle “sma grona
man” och andra “soldater utan gradbeteckning” inte vara sarskilt
valkomna i Finland, och darfor ar det oklart om landet 6ver lag har
nagot att vinna inom detta omrade. Daremot kan det vara ett lampligt
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omrade for intraregionalt samarbete med de baltiska staterna eller
fungera inom den gemensamma sakerhets- och forsvarspolitiken
(GSFP) om EU beslutar att inratta ett center for hybridkrigforing.

FORSVARSUPPHANDLING OCH FORSORJNINGSBEREDSKAP. Aven
om det lufttaktiska kommando- och kontrollsystemet ACCS (se ovan) utgor
ett stort undantag deltar Nato inte langre i storre program for anskaffning
av forsvarsmateriel. Daremot spelar organisationen en vasentlig roll nar
normer och standarder for forsvarssystem faststalls. Det vore en forbatt-
ring i forhallande till nulaget att delta fullt ut i den processen. | dagens lage
har Finland fa valmajligheter och maste forvarva system med specifikatio-
ner landet sjalvt inte varit med om att utforma. | praktiken galler detta dels
system som kopts upp utomlands, dels system som tagits fram av finland-
ska leverantorer. Med tanke pa kvaliteten pa, men ocksa mangfalden i, den
industriella basen for Finlands forsvarsindustri bor det vara relativt enkelt att
utova inflytande. Finlands policy gar ut pa att betona nationell férvarvskon-
troll, och denna policy kan vara nagot enklare att behalla inom multilatera-
la Natoramar an genom att, liksom Sverige valt att gora, enbart uppratthal-
la rent bilaterala forbindelser med de maktigaste utlandska leverantorerna,
sarskilt Forenta staterna.

Natos roll ar betydande ocksa nar det galler att tillhandahalla logistiskt stod,
genom Natos stodkontor NSPA (NATO Supply and Procurement Agency) i
Luxemburg och andra organ som deltar i leveranssakerhet, inklusive Natos
pipelinesystem. Finland har nyligen ingatt ett samforstandsavtal om vard-
landsstod, vilket bor underlitta fredstida samarbete pa detta omrade, fore
ett eventuellt medlemskap.

Finland understryker vikten av forsorjningsberedskap i vid bemarkelse mer
an de flesta Natomedlemmarna, och detta galler sarskilt fortsatt ekono-
misk aktivitet i ett krislage. Det finns ingen orsak att andra pa den nationel-
la politiken vid ett eventuellt medlemskap i Nato, eftersom politiken inte
medfor nagra avigsidor for alliansorganisationen.

BUDGETKONSEKVENSER. Nato ar i sig ingen dyr organisation relativt sett.
Organisationens arliga infrastrukturutgifter uppgar till omkring 5,2 miljar-
der euro. Ser man pa Finlands bruttonationalprodukt (BNP) i forhallande till
Natos sammanlagda totalproduktion bor landets andel uppga till nagot Gver
| procent, i praktiken mindre an 55 miljoner euro. Dessa kostnader kommer
sannolikt att stiga inom en nara framtid med tanke pa den nuvarande otill-
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rackliga forsvarsberedskapen i och gentemot Baltikum. Till detta bor man
lagga till kostnaderna for personella resurser for finlandare som arbetar inom
Nato i fall av medlemskap. | dagens lage har Nato 1100 anstallda som interna-
tionell personal plus 6 700 militarer och tjansteman inom kommandostruk-
turen. Raknat i samma proportion blir detta omkring 80 finlandare.

Natos riktmarke for forsvarsutgifter ar 2 procent av BNP, men av de 28 med-
lemmarna ar det bara 4 lander (inklusive grannlandet Estland) som nar upp
till detta, mojligen s att ett femte land (Polen) nar mélet 2016. Finlands for-
svarsbudget pa 2,69 miljarder euro utgor 1,3 procent av landets BNP pa 207
miljarder euro. Utifran var bedomning kommer siffran att stiga till 3,41 miljar-
der euro och 1,64 procent av BNP riknat enligt Natos definitioner. For att na
upp till detta maste de arliga utgifterna 6ka med omkring 730 miljoner euro.

Att behalla ett varnpliktsbaserat territorialforsvar och samtidigt 6ka bered-
skapen och modernisera styrkestrukturen (t.ex. de kommande anskaff-
ningarna av stridsflygplan och marin utrustning) kommer att krava okade
utgifter oavsett om Finland gar med i Nato eller inte.

4. Finland och Nato: medlemskapets strategiska
och politiska innebord

Erfarenheterna visar att medlemskap (eller icke-medlemskap) i Nato inte ver-
kar ha nagon betydelse for ett litet lands formaga att ta diplomatiska initiativ
i globala forum. Formedling, medlande och utvecklingspolitik ar inte element
som ar knutna till landets status i fraga om kollektivt forsvar. Norge har inte
varit mindre dynamiskt eller effektivt an Finland eller Sverige i detta avseende.

Forhallandet mellan Finland och Ryssland ar osymmetriskt och har varit det
de senaste 300 aren, vare sig Finland varit en del av Sverige eller en sjalv-
standig stat. Historiskt sett har denna brist pa symmetri hanterats genom
olika strategier, samarbetsrelationer och till och med kortvariga allianser
med Ryssland (Sverige pa 1720-talet och de sista aren av Napoleonkrigen),
allianser med andra stormakter for att uppratthalla balansen gentemot S:t
Petersburg/Moskva eller genom en neutral eller alliansfri politik. Finlands
politik har sedan 1950-talet gatt ut pa neutralitet — och Sveriges mycket
langre &@n sa, dnda sedan 1814 — och, efter Sovjetunionens upplosning och
EU-anslutningen, militar alliansfrihet. Finland anvander till skillnad fran Sve-
rige sedan 2007 inte langre uttrycket alliansfrihet for att beskriva sin utri-
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kespolitik. Numera sags det helt enkelt att Finland inte hor till nagon mili-
tar allians.

Finland har precis som Norge en bred bilateral agenda med Ryssland och en
lang land-/sjograns, vilket Sverige inte har.

Finlands — och Sveriges — relation till Nato har utvecklats markbart inte
minst sedan kalla krigets slut och den framtida relationen kan for en 6ver-
skadlig framtid schematiskt beskrivas utifran fyra scenarier (se del 2):

@ Bade Finland och Sverige stannar utanfor alliansen
e Finlandsk Alleingang: bara Finland gar med i Nato
® Svensk Alleingang: bara Sverige gar med i Nato

e Bada landerna blir Natomedlemmar

REGIONALA KONSEKVENSER. | det foljande diskuteras de tre sistnamn-
da scenarierna utifran antagandet att ingendera av de sittande regeringarna
i Finland eller Sverige kommer att agera fore nasta riksdagsval 2018 (Sveri-
ge) respektive 2019 (Finland). Detta under forutsattning att inga dramatiska
handelser ager rum i vart naromrade.

Bada landerna har utvecklat sina relationer med Nato de senaste aren. Det
pastas ofta att Finland och Sverige i praktiken redan ar medlemmar i allian-
sen genom deltagande i Partnerskap for fred-programmet fran 1994 och som
sarskilt partnerland i uppfoljaren EOP (Enhanced Opportunities Programme)
fran 2014, och att bada landerna ses som sadana av omvarlden. Det vardlands-
avtal som bada landerna undertecknade pa Natos toppmote i Wales 2014 har
redan tratt i kraft i Finland och foreldggs Sveriges riksdag i var. Detta kunde
starka antagandet att Finland, och dven Sverige, med all sannolikhet genom
sina ataganden visavi EU och bilaterala forpliktelser — och mer allmant genom
vastlig solidaritet — skulle bli parter i en militar konflikt i det gemensamma stra-
tegiska omrade som Ostersjdregionen nu utgor.

Inte desto mindre visar den politiska debatten kring fraigan om ansdkan om
medlemskap i Nato att det finns en stark symbolik i sjalva ansokan. Sjalvfal-
let finns det en skillnad mellan ett nara samarbetsforhallande med Nato av
den typ som Finland och Sverige i dag har och ett faktiskt medlemskap, da
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man gar med pa att lamna artikel 5-garantier. Ett samarbetsforhallande ger
i sig inga garantier hur nadra det an ar. Dessutom ar medlemskapet mer eller
mindre oaterkalleligt nar det val tratt i kraft. Inget Natoland har nagonsin
allvarligt diskuterat ett uttrade. Frankrike lamnade organisationen och den
integrerade kommandostrukturen 1966, men stannade kvar i alliansen och
aterintradde 2009. Daremot kan ett samarbetsforhallande avslutas i delar
eller, vilket ar osannolikt, helt och hallet eller helt enkelt forlora all innebord.

En ansokan om medlemskap bor ses som ett tecken pa en storre geopoli-
tisk forandring pa Europakartan. Med tanke pa Finlands och Sveriges geo-
grafiska storlek skulle detta territoriellt sett bli den mest vidstrackta utvid-
gningen sedan Turkiet och Grekland blev medlemmar 1952. Den direkta
gransen mellan Nato och Ryssland skulle férdubblas och géra Ostersjon
till ett “Nato-innanhav”, med undantag for den allra innersta delen av Fin-
ska viken och Kaliningradeksklaven. Nar allt kommer omkring dr Ostersjon
redan nu ett “EU-innanhav”. Det innebdr att alliansens territoriella sam-
mansattning forandras markbart. Jamforelsen med Turkiet och Grekland
kan foras annu langre: Finland, Sverige och Norge ar ocksa flankstater.

Medlemskap i Nato skulle uppenbarligen starka Finlands direkta sakerhet
eftersom landet da omfattas av sikerhetsgarantierna enligt artikel 5 samti-
digt som medlemskapet starkare avskracker fran méjliga anfall mot landet.
Medlemskap skulle sannolikt ocksa leda till en allvarlig kris med Ryssland
for obestamd tid. Spanningen skulle stiga, men nagon 6ppen konflikt skulle
inte nodvandigtyvis folja, eftersom Ryssland vore medvetet om att alla over-
grepp skulle leda till att hela alliansen reagerar.

Sedan Norge gick med i Nato har successiva norska regeringar forsokt
kombinera avskrackning (deterrence) med fortroendeskapande (reassuran-
ce). Norge har lovat att inte placera ut kdrnvapen eller utlindska trupper
pa sin mark i fredstid och att inte heller halla militara 6vningar i Finnmar-
ken. Finland (och/eller Sverige) skulle kunna pata sig liknande ensidiga res-
triktioner, men sannolikt inte ndgon ordning av Finnmarkstyp for nagon del
av sitt territorium. Intressant nog tycks sadana restriktioner inte ha diskute-
rats nar Turkiet blev medlem, @aven om landet hade en lang direktgrans med
Sovjetunionen.

Om Finland viljer att ansoka om Natomedlemskap blir det ett betydande poli-

tiskt nederlag for Moskva. Det betyder namligen att de ryska anstrangning-
arna att sanda ut upprepade varningssignaler de senaste aren har misslyckats.
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Det kan anses nagot paradoxalt att Ryssland forsoker forhindra finlandskt och/
eller svenskt medlemskap i alliansen genom skramseltaktik snarare an genom
att skapa fortroende. Samtidigt verkar detta stamma 6verens med tidigare rysk
och sovjetisk praxis och politisk kultur. Moskva argumenterar att allt landet gor
ar en reaktion pa aggressiva utspel fran Natos sida.

ANSLUTNINGSFORFARANDET. Det bor noteras att tempot vid en mdjlig
anslutning kan ha effekter i sig. Medlemskapsprocessen kan vara mer eller
mindre utdragen beroende pa hur ett ansékande land kan fatta beslut och
pa hur onskvart Natolanderna anser att fullt medlemskap ar och hur bra
beredskapen for fullt medlemskap ar i det landet. En ansokan fran Finland
under 6verskadlig framtid skulle inte bara fordubbla Natos direktgrans med
Ryssland, utan ocksa sannolikt i sa fall komma att lamnas i spant internatio-
nellt lage. Den interna politiska processen i Finland skulle ta flera manader i
ansprak, krava riksdagens godkdnnande och mgjligen en folkomrostnings-
kampanj, och darfor skulle det kunna handa att landet utsatts for ett starkt
tryck fran Ryssland. Om Sverige ansdker om medlemskap samtidigt kom-
mer hela processen att bli utdragen, eftersom en folkomrostning dar enligt
det svenska etablissemanget ar en naturlig bestandsdel av anslutningspro-
cessen. Laget ar nagot mer oklart i Finland. Den allmanna opinionen kom-
mer att vara en viktig del av anslutningsprocessen.

Vid folkomrostningar stalls man alltid infér problemet med hur fragan ska
formuleras, eftersom formuleringen oundvikligen paverkar resultatet. Nar
det gallde EU-anslutningen understalldes den uppnadda 6verenskommel-
sen folkomrostning béade i Finland och i Sverige®”. | Sverige liksom ocks3 i
Danmark holls en folkomrostning ocksa om respektive land skulle ga med i
Ekonomiska och monetira unionen (EMU).

Ett eventuellt beslut om att anséka om medlemskap i Nato ska i Finland fat-
tas av Republikens President utifran forslag fran statsradet. Fore detta kan
ske ska regeringen lamna riksdagen en redogorelse, och riksdagens utri-
kesutskott ska regelbundet informeras om processen och forhandlingarna.
Om det beslutas att forhandlingsresultatet ska underkastas en folkomrost
ning kommer en sarskild lag att stiftas for det andamalet. Efter omrostning-
en maste riksdagen godkanna anslutningsfordraget och darefter kommer
Republikens President att fatta det slutliga beslutet om medlemskap.

8 * En sirskild folkomréstning ordnades pa Aland nagra veckor efter omréstningen pa det finlindska fastlandet. Ocksa foljande lander har réstat
om landets EU-medlemskap: Irland (1972), Norge (1972 och 1994), Danmark (1972), Osterrike (1994) plus 2003 Malta, Slovenien, Ungern, Litauen,
Polen, Tjeckien, Estland, Lettland och 2012 Kroatien.
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Den svenska grundlagen har bestammelser om bade bindande och rad-
givande folkomrostningar, och bindande folkomrostningar kan bara gal-
la konstitutionella fragor. | praktiken ar emellertid skillnaden mellan de tva
omrostningsformerna inte sarskilt vasentlig, eftersom ocksa resultatet av
en radgivande omrostning anses vara bindande. Om och nar det finns en
bred samsyn om att Sverige bor ans6ka om medlemskap i Nato, kan det
mycket val handa att ett villkor fran socialdemokraterna ar att en s.k. initie-
rande folkomrostning ordnas om huruvida landet ska ansoka om medlem-
skap eller inte. Detta anses allmant vara den politiskt centrala punkten i en
anslutningsprocess. | Sverige kan det leda till anklagelser om att regeringen
forsoker paverka resultatet av den politiska processen genom en ansdkan
utan ett tydligt politiskt mandat, om man viljer att inte ordna en initieran-
de folkomrostning for att i stallet folja den finska modellen.

FAST-TRACK? Mot denna bakgrund skulle fraga om ett eventuellt snabb-
spar (“fast-track™), dvs. ett snabbforfarande, med all sannolikhet komma att
diskuteras, och da skulle artikel 5-atagandena forklaras galla till och med
innan Finland (och Sverige) har fullt medlemskap. Detta skulle i sa fall vara
forsta gangen Nato anvander sig av ett sadant forfarande. Den hoga grad av
allman samverkansformaga som finns mellan Nato och Finland och Sveri-
ge gor det hela till ett tekniskt sett enkelt alternativ. Avigsidan ar da forstas
mojligheten att nej-sidan vinner en folkomrostning (som i fraga om den
gemensamma valutan i Sverige), och da ar alliansen bunden av fordraget
och maéste upphava det tidigare beslutet med atfoljande mycket negativa
konsekvenser. Den da sittande regeringen kan komma att anklagas for att
overge en grundldggande nationell strategi som fungerar, och sedan anda
tvingas aterga till den. Att utannonsera ett snabbforfarande skulle paradox-
alt nog i praktiken sporra dem som motsatter sig medlemskap, eftersom
de da kan pasta att alliansen forsoker paverka resultatet av en demokratisk
process. Ett paskyndat forfarande ar uppenbart viktigt ur ett sakerhetsper-
spektiv, men kan samtidigt atfoljas av inrikespolitiska komplikationer.

GRANNAR. Ur de baltiska staternas synvinkel skulle ett finlandskt medlem-
skap och en forlangning av gransen mellan Nato och Ryssland utan tve-
kan anses bidra till att forskjuta spanningen mellan dem och Ryssland norr-
ut. Finlands anslutning skulle sa att siga kunna medféra att bordan av den
spanda relationen fordelas langs en mycket langre grans mellan Nato och
Ryssland. De baltiska staterna skulle inte langre tillsammans med Norge
och Polen vara de enda frontlinjestaterna. Om ocksa Sverige ansoker om
medlemskap fordjupas det baltiska forsvaret praktiskt sett betydligt och
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den nordisk-baltiska regionen blir ett enda strategiskt omrade. Det skulle
underlatta ytterligare militar integration mellan Baltikum och den eller de
nya medlemmarna. | dagens lage ar forsvaret av dessa republiker en logis-
tisk utmaning av forsta rang.

Vilka reaktioner ar att vanta inom alliansen om Finland och Sverige anso-
ker om medlemskap? Vissa medlemsstater pa sddra flanken kanske skul-
le kdnna att uppmarksamheten skiftar fran deras angeldgenheter till nord-
ligare breddgrader. Samtidigt kan det forekomma oro for att Finland med
en lang grans mot Ryssland och med sin historia forsoker finna ett modus
vivendi med sin stora granne och dirmed hamma anstringningar att sta
emot Moskva mer bestamt. Vissa kan ocksa anse att om Finland/Sverige
som medlem/medlemmar leder till 6kade spanningar i Europa, skapar alli-
ansen fler problem an den kan I6sa. Saledes kan de tycka att det ar bittre
att lata saker vara som de ar. Andra medlemmar kan kanna tvekan infor att
lamna artikel 5-garantier till ett land med ett s& pass utsatt geografisk lage
som Finland. Detta argument framférs ibland i fraga om mojligheten att
bara Finland blir medlem. Det ar emellertid ett faktum att farhagorna infor
ett finlandskt och svenskt medlemskap ar sma inom alliansen; med andra
ord ligger acceptabiliteten pa en hog niva, aven om asikterna om onsk-
vardheten inte ar lika klart uttalade. Under vara moten framgick det att det
anses vara politiskt och strategiskt problematiskt om bara Sverige gar med,
trots de operativa fordelarna. Detta beror pa att Finland i sa fall blir isole-
rat. | Finlands fall ses kombinationen av demonstrerat allvar pa det militara
omradet och bevisliga framgangar nar det galler att hantera landets “ryska
agenda” som en tillgang, dven om varje bestandsdel kan leda till invand-
ningar av den typ som namns ovan.

Bada landerna anses vara fullfjadrade vastlander som bevisligen klarar av att
vara EU-medlemmar och Natopartner. Inom alliansen skulle de vara mindre
omtyvistade an Natos 6stutvidgning efter kalla kriget.

Under raddande politiska och strategiska omstandigheter anser vi sannolik-
heten vara lag for att Nato stanger dorren for ytterligare utvidgningar, men
mojligheten maste namnas, om inte for annat sa for de potentiellt allvarli-
ga foljderna for Finland (och Sverige). Dessutom har nagot liknande redan
skett i fraga om EU:s utvidgningsprocess, som har bromsat in dramatiskt de
senaste aren utan klara utsikter for en nara forestdende utvidgning till kan-
didatstaterna pa vastra Balkanhalvon. Om Nato bérjar tillimpa den stiang-
da dorrens politik (Torschluss) kommer Finland inte att kunna anvanda moj-
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ligheten till medlemskap eller ett faktiskt Natomedlemskap som ett verktyg
for att bemastra det oundvikliga geopolitiska dilemma som dess oforutsag-
bara granne utgor. Finlands uppsattning av tillgangliga politiska valmgjlig-
heter skulle reduceras. | dagens lage finns det inga krav pa Torschluss inom
Nato, men detta kan komma att forandras med tiden om Forenta stater-
nas ataganden i Asien leder till att landet minskar sitt engagemang i Europa.

| egenskap av flankstat kan Finland ocksa lara nagot av Turkiets erfarenhet-
er. Det landet hade en lang gemensam grans med Sovjetunionen (Geor-
giska, Armeniska och Azerbajdzjanska SSR) och godkindes som medlem
av Nato 1952 under Koreakriget, dvs. i ett mycket spant internationellt
lage. Landets territorium var ungefar lika stort som Finlands och Sveriges,
omkring 800 000 km?2. Det finns emellertid flera skillnader mellan de tva
fallen. Det fanns ett brett samforstand i Turkiet om landets vilja att bli alli-
ansmedlem pa grund av Rysslands historiska ansprak pa kontroll over de
turkiska sunden. Manga av Natos grundarldander sag Turkiet som en del av
Mellanostern som mdjligen kan leda till att resurser dirigeras om fran de
nordliga och centraleuropeiska omradena. Ett starkt dtagande i Koreakriget
(med en framstéende fullt utrustad turkisk brigad) och den forsta 6verbe-
falhavaren for Natostyrkorna i Europa (SACEUR), general Eisenhower®*, var
de tva avgorande faktorerna nar det beslutades att Turkiet skulle accepteras
som medlem. Det ar vart att notera att Sovjetunionen, som 1946 hade for-
sokt sdkra ratten att kontrollera sunden, inte reagerade med nagon namn-
vard styrka i fraga om Turkiets (och Greklands) Natointrade.

Utover de politiska aterverkningarna skulle en ansokan fran Finland dra
uppmarksamhet till hur viktiga vissa geografiska omraden i Ryssland ar,
namligen dels S:t Petersburg, dels Murmansk och Archangelsk.

S:t Petersburgregionen har alltid anda sedan grundandet 1703 varit en kans-
lig fraga och bidragit till flera krig mellan Ryssland och forst Sverige och
sedan Finland. | dag ar regionen Rysslands nast storsta ekonomiska motor
och den av de storre regionerna som ligger narmast gransen till Nato.
Avstandet fran finska gransen till S:t Petersburg ar mindre an 200 km.

Den andra regionen i Ryssland dar narhet till Nato skulle anses vara en sar-
skilt kanslig fraga ar Kolahalvon, fortfarande det enda bassystem dar Ryss-
land har andraslagsformaga med karnvapenbdrande ubatar och med

9 *Innan general Eisenhower blev kandidat i presidentvalet i november 1952.
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Murmansk pa mindre an 200 kilometers avstand fran finska gransen. Mur-
manskomradet var inte mindre viktigt under kalla kriget och forblir vasent-
ligt for Rysslands ansprak pa status som stor kdarnvapenmakt. Karnvapen
fyller en mycket synlig funktion i Rysslands forsvarsstrategi och forsvarspo-
litik. Aven om Finland skulle pata sig sjilvpalagda restriktioner pa samma
satt som Norge i fraga om utplaceringen av karnvapen och utlandska styr-
kor pa sitt territorium, skulle Ryssland forsoka starka sina trupper i norr for
att skydda Murmansk- och Archangelskregionen och landkommunikatio-
nerna med resten av landet (se kapitel 2). Sdsom péapekats ovan skulle detta
i sin tur kunna leda till en diskussion om Natos narvaro i Finland, vilket skul-
le kollidera med ensidiga ataganden enligt norsk modell fran Finlands sida.

Man kan pasta att eftersom Ryssland har klarat av narheten till Nato i Mur-
mansk relativt lange kan landet gora det ocksa om Finland ar med i allian-
sen. Men fran rysk synpunkt kan det finnas en skillnad mellan de tva fallen. De
kéarnvapenbarande ubatarna vid Kolahalvon och det faktum att Barents hav och
Arktiska oceanen blir allt viktigare ekonomiskt &r fragor som har blivit aktuella
forst langt efter det att alliansen grundades. Ett finlandskt medlemskap skulle
kunna tolkas som om alliansen forsoker komma narmare Kolahalvon.

Finlands territorium skulle vara viktigt vid en konflikt runt Ostersjon, men
Rysslands strategiska problem skulle forvarras om ocksa Sverige ansoker om
medlemskap. Om Nato kan anvinda bade finskt och svenskt territorium utan
begransning vid en sadan konflikt har alliansen klart forbattrade utsikter att
lyckas hantera fientligheter mellan Ryssland och en eller tva baltiska stater.
Det ar svart att uppskatta hur mycket ett finlindskt och svenskt medlemskap
skulle forandra de angransande militara regionernas strategiska betydelse for
Rysslands del, jamfort med andra regioner, eftersom fragan med storsta san-
nolikhet ar kopplad till de allmanna férhallandena mellan Ryssland och dess
motstandare och till eventuella konfliket pa annat hall. Man kan emellertid
rimligen anta att mer resurser skulle allokeras till nordvast.

MOJLIG RYSK REAKTION. Ryssland kinner sig inte bekvamt med sig
sjalvt och varlden. Under de senaste femton aren har Ryssland kommit att
bli ett land som inte ar tillfreds med laget och som ifragasatter ordning-
en i Europa efter kalla kriget och till och med normerna och principerna
i Helsingforsslutakten fran 1975 och Parisstadgan fran 1990. Landet anser
att det missgynnas av tillstandet i Europa. Uppfattningen att Ryssland inte
bara ar en europeisk stat bland andra delas i stor utstrackning av den rys-
ka eliten. Ryssland intar da en sarstélining och en revisionistisk standpunkt
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dar man kraver omforhandling av europeiska sakerhetsstrukturer och till
och med ett erkannande av sarskilda intressesfarer, med andra ord vetoratt
mot en utveckling som inkraktar pa de ryska intressena. Detta kan Finland
inte godta av historiska skal. | synnerhet anser Ryssland att en utvidgning av
Nato ar ett USA-styrt hot. Syftet anses vara att placera ut amerikanska mili-
tarbaser och styrkor narmare ryska gransen for att tygla Ryssland.

Ryssland har en gemensam landgrians med 14 stater, fran Nordkorea till
Norge. Historiskt sett har landet haft genomtrangliga granser med fa bar-
riarer. Detta forklarar delvis Rysslands medfédda svara relationer till sina
grannar. Inte en enda postsovjetisk konflikt har [6sts. Alla fortsatter att gro
och kallas frusna konflikter, och i de flesta fall garanterar de Moskva en viss
ratt att Overvaka (droit-de-regard) samtidigt som de hindrar ekonomiska
och minskliga kontakter med manga slags foljder.

Trots att Sovjetunionen aldrig fullt ut omfattade Finlands neutralitetspo-
litik har dagens Ryssland aldrig ifragasatt Finlands integrering med vastli-
ga strukturer. | allmanhet forhaller sig Ryssland i likhet med Sovjetunionen
skeptiskt till alla grazonsordningar, inklusive neutralitet, alliansfrihet osv.,
och i synnerhet till narmare samarbete med Nato, som Ryssland i dagens
lage anser vara en motstandare. Varje utvidgning av Nato skulle ses som en
politisk forlust for Moskva. Detta sigs i den senaste uppdateringen av Ryss-
lands nationella sdkerhetsstrategi fran december 2015. Dar sags det ock-
sa att ytterligare utvidgningar av Nato och forflyttning av organisationens
militara infrastruktur narmare den ryska gransen utgor ett hot mot Ryss-
lands nationella sakerhet. Vid ett finlandskt medlemskap skulle den langa
gemensamma gransen bara understryka den geopolitiska forandringen.

En utveckling som innebar fortsatt samarbete med Nato, det fordjupa-
de partnerskapet och ritten och majligheten att ansoka om medlemskap
samt en fordjupad militar integration med Sverige plus ett intensivt politiskt
och militart-tekniskt samarbete med Forenta staterna ar nagot som Ryss-
land foljer noga. Vanligen kommenteras detta dock pa lagre niva an reger-
ingsniva. Daremot skulle ett finlandskt (och/eller svenskt) medlemskap i
Nato utlosa en rysk reaktion. Den geopolitiska forandringen skulle vara allt-
for stor for att Moskva ska kunna ignorera den. De finsk-ryska relationerna
skulle ta skada och den politiska reaktionen skulle bli skarp och sannolikt
ocksa “personlig”, liksom nar ett ryskt stridsflygplan skots ner av det turkis-
ka luftforsvaret i anknytning till konflikten i Syrien. Den ovdntade och opa-
kallade granskrankningen i norra Finland i slutet av 2015 &r ett exempel pa
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Rysslands bendagenhet att skapa problem, sedan dra maximal nytta av situ-
ationen och erbjuda sig att hantera problemet utan att nodvandigtvis l6sa
det. Ryssland kan ocksa reagera genom att 6ka trycket pa gransen mot Bal-
tikum. Ett forsok att politiskt aktivera de etniska ryssar som bor i Finland
kan ocksa komma att Gvervdgas. Stamningen under anslutningsprocessen
skulle bli forgiftad och handeln skulle lida stort, i linje med vad som nu sker i
tvisten mellan Turkiet och Ryssland. Den interna utvidgningsdebatten skulle
ske mot bakgrund av att den traditionella bilaterala agendan hamnar i oord-
ning. En sadan situation gar dock att vanda. Det visar Norges formaga att
som Natomedlem klara av en sadan “rysk agenda”.

| de flesta fall har Sovjetunionen och Ryssland f6ljt samma schema nar det
galler en utvidgning av Nato: forst motsatter man sig en utvidgning, ibland
hogrostat och atfoljt av politiska och ekonomiska patryckningar, sedan fol-
jer tyst acceptans och slutligen en atergang till laget innan, status quo ante,
i de diplomatiska och ekonomiska forbindelserna nar utvidgningen val ar
genomford. Turkiet (1952), Férbundsrepubliken Tyskland (1955), utvidgning-
en av Nato till f.d. Tyska demokratiska republikens territorium (1990), Polen
(1999) och de baltiska staterna (2004) ar de utvidgningar som bist pas-
sar in i detta monster.* Ukraina och Georgien har varit undantagen fran
monstret, vilket understrukits av tydliga och trovardiga granser pa ett satt
som inte funnits dar i de andra fallen.

FORSVARSVILJA. Viljan att forsvara landet terspeglar den historiska iden-
titeten och dess roll inom sakerhets- och forsvarspolitiken. | Finland har for-
svarsviljan alltid varit extremt hog och natt upp till cirka 80 procent. Omkring
samma andel av varje aldersklass gor sin militartjanst. Antagandet att med-
lemskap i Nato skulle forsvaga denna vilja ar och forblir ett antagande, men
anvands inte desto mindre som ett argument i den finlandska debatten.

Det ar svart att se nagon direkt koppling mellan ett Natomedlemskap och
forsvarsviljan. Liksom nu kommer viljan sannolikt att bero pa hur ansvars-
fordelningen nar det galler att forsvara landet anges inom politiken och i
den politiska debatten. Utgangspunkten for medlemskap ar nationellt for-
svar, som kommer att samordnas pa Natoniva och stodas av gemensam-
ma strukturer.

10 * Det &r ocksa virt att notera de aktuella mattfulla reaktioner som Montenegros pagaende intride i Nato gett upphov till. Aven om Montene-
gro ligger utanfor Rysslands militara rackhall och ar av liten militar betydelse i sig har det historiskt sett funnits starka kanslomassiga, religiésa och
politiska band mellan Ryssland och Montenegro. Politiskt och diplomatiskt sett har Rysslands politiska reaktion varit dimpad. Och Montenegro,

som ar ett populdrt semestermal for valbargade ryssar, har @n sa lange inte blivit foremal for ekonomiska sanktioner.
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Den hoga beredskapen att forsvara Finland ar valdokumenterad i opinions-
undersdkningar som har gjorts systematiskt i flera artionden. Forsvarsviljan
har inte varierat i nagon storre omfattning nar det sakerhetspolitiska laget har
forandrats i norra Europa. Daremot ar den senaste tidens utveckling i Ryss-
land och landets aggressiva hallning faktorer som paverkar forsvarsviljan.

Finlands historia ar den viktigaste forklaringen, dvs. arvet efter kriget, att
ha 6verlevt och undgatt ockupation. Denna oavbrutna militdra tradition
lever kvar i form av varnplikten; uppemot 80 procent av alla man fullgor
sin varnplikt. Pa detta satt har traditionen hallits levande bland befolkning-
en. Repetitionsdvningar och det stora antalet reservister som anmalt sig till
FN-tjanstgoring och andra fredbevarande insatser har bidragit till att ytter-
ligare starka forsvarsmaktens profil. Forsvarsmaktens formaga att moderni-
sera och skaffa spjutspetsutrustning som F-18 Hornet-stridsflygplanen har
Okat dess trovardighet. Det enda sattet som officerare och underofficerare
rekryteras pa ar fortfarande genom den allmanna varnplikten.

Okat militart samarbete med Sverige i allmanhet &r fortsatt populirt. Det-
samma galler fredsbevarande insatser. Varnpliktiga och reservister ar ock-
sa positivt installda till manovrer med Natotrupper. Det ar valdigt svart att
bedoma hur forsvarsviljan kommer att paverkas av ett eventuellt finlandskt
Natomedlemskap.

FINLAND OCH SVERIGE: GEMENSAMT ELLER SEPARAT? Om bara Fin-
land ansoker om medlemskap medan Sverige av egna skal véljer att inte gora
det, kommer Finlands strategiska lage att bli mycket utsatt. Landet skulle i en
sadan situation bli en ensam strategisk utpost for Nato och som enda ome-
delbara landforbindelse med alliansen ha ett till stora delar obebott, bergigt
och otillgangligt gransomrade i Norge hogt uppe i norr. Det ar svart att tan-
ka sig att alliansen ska kunna hjilpa Finland utan att anvdanda svenskt territo-
rium. Narvaron av ryska marina styrkor i Finska viken skulle kunna gora kon-
takten med det narmaste Nato-landterritoriet i Estland osaker.

En liknande ensidig svensk ansokan skulle kunna 6ka Finlands utsatthet i for-
hallande till Ryssland. Sadana 6vervéaganden var viktiga for den svenska reger-
ingen under kalla kriget, da fragan om att ga med i Nato avvisades eftersom
ett medlemskap skulle kunna komplicera Finlands forhallande till Sovjetunio-
nen ytterligare — med pafoljande mangahanda effekter pa Sverige. “Tillbaka till
framtiden” ar en situation som ingen svensk regering skulle se fram emot utan
oro. Sverige skulle fa en “Finlandsfraga” som landet for narvarande inte har.
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En gemensam ansokan fran Finland och Sverige skulle medféra en bety-
dande forandring i den politiska geografin i Europa med atféljande risk
for atminstone temporart hojd spanning mellan Nato och Ryssland. Det
alternativet ar anda strategiskt sett klart att foredra framfor att bara Fin-
land eller Sverige gar med. Om Finland ensidigt narmar sig alliansen ska-
par det allvarliga logistiska problem for Nato och forstarker det problem
som de baltiska staterna utgor, eftersom det inte skulle finnas nagon fak-
tiskt territoriellt nara grannskap mellan den nya medlemmen och allian-
sen. En ensidig svensk ansokan kan leda till att scenariot fran kalla kriget
atervander, dvs. ett lage dar Finland maste mandvrera forsiktigt for att
halla en rimlig balans mellan Ryssland och alliansen och lita pa att Sverige
fungerar som brygga. Detta skulle i sin tur leda till allvarliga diplomatiska
och andra utmaningar fér Stockholm.

En finlandsk — och svensk — ans6kan om medlemskap i alliansen ar en fra-
ga av stor strategisk betydelse, inte bara for de eventuella ansokarlanderna,
utan ocksa for alliansen. Det ar i sjilva verket en fraga om den grundlig-
gande nationella strategin som maste Gvervdagas noggrant. Det sker sallan
att sma lander dndrar huvudlinjerna i sin utrikespolitik. De ar mer beroende
av kontinuitet an storre makter. Varje forandring kraver ocksa samforstand
inom landet for att den ska vinna legitimitet hemmavid och utomlands.
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SLUTSATS

Vi vill avslutningsvis understryka foljande:

VATTENDELARE. For det forsta skulle ett beslut att g&d med i Atlantpakten
och dess artikel 5-ataganden om ett kollektivt forsvar helt omvandla Fin-
lands Overgripande sakerhetspolitik, sarskilt relationen till Ryssland. Para-
doxalt nog skulle de mest genomgripande effekterna inte ske inom mili-
tarpolitiken och de militara arrangemangen: medlemskap i Nato skulle inte
fora med sig ett uppenbart avsteg fran Finlands langvariga praxis att ha ett
varnpliktsbaserat territoriellt forsvar. Omldaggningen skulle vara geopolitisk
och strategisk till sin natur och exempelvis lika betydelsefull som Sveriges
beslut att bli neutralt for omkring tvahundra ar sedan eller Polens beslut att
ga med i Nato i slutet av 1990-talet. Det rorde sig om vl avvdgda beslut
som omvandlade dessa staters position som politiska och strategiska akto-
rer. Med andra ord vore ett beslut att ga med i Nato inte bara ytterligare en
utvidgning av Finlands allt narmare forbindelser med Nato.

VAL AV TIDPUNKT. For det andra ar valet av tidpunkt det vasentliga nar
det galler landers sakerhet. Inga beslut ska heller fattas i all hast. En anslut-
ningsprocess bor bygga pa ett samforstand mellan parterna om att det ar
ett langsiktigt dtagande och att det skulle kunna bli svart att ansoka om
medlemskap nar en strategisk storm har brutit ut. Ett beslut att fortsatta
pa den valda vigen med ett samarbete med Nato som inbegriper allt utom
medlemskap bor ses i samma ljus. Mojligheten att ansoka om medlem-
skap ar fortsatt ett verktyg for att hantera det geopolitiska dilemma som en
oforutsagbar granne innebar.

GEMENSAM ANSOKAN. Slutligen fick vi upprepade ginger bekriftelse
pa pastaendet att effekterna av ett eventuellt Natomedlemskap skulle vara
betydligt mer gynnsamma for Finlands vidkommande om Finland och Sve-
rige fattar beslut om medlemskap samordnat an om bara Finland gar med.
Pa samma satt skulle ett svenskt beslut att ansluta sig till Nato och ett fin-
landskt beslut att sta utanfor leda till ett isolerat och utsatt lage for Finland.
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i Geneve och for Internationella institutet for strategiska studier med sate
i London. Han ar specialradgivare for Fondation pour la Recherche Stra-
tégique i Paris. Hans karridr innefattar regeringsposter och poster inom
forsvarsindustrin och den akademiska varlden. Han har suttit i ett antal
blue-ribbon-organ (senast i Vitboken om forsvar och nationell sakerhet,
Commission on Nuclear Non-Proliferation and Disarmament, Internatio-
nella Balkankommissionen, Europeiska kommissionens hognivagrupp for
sakerhetspolitisk forskning. Han har publicerat sig flitigt om forsvars- och
sakerhetsfragor och samarbetar ofta med bade specialiserade och allménna
medier i sadana fragor.

René Nyberg

René Nyberg, (www.anselm.fi) ar en finsk fore detta diplomat. Han lam-
nade det finska utrikesministeriet 2008 efter att ha tjanstgjort bland annat
som ambassador i Wien (OSSE), Moskva och Berlin. Darefter blev han VD
for East Office of Finnish Industries (2008-2013). Han har tidigare tjanst-
gjort som bitradande sekreterare for den parlamentariska forsvarskommit
tén (PPK III) 198l.
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Francois Heisbourg, Teija Tiilikainen, Mats Bergquist, René Nyberg. Foto: Irmeli Viinanen.

Teija Tiilikainen

Teija Tiilikainen ar direktor for Utrikespolitiska institutet i Finland (FIIA).
Innan hon utnamndes ar 2010 var hon direktor for Natverket for Europa-
forskning vid Helsingfors universitet. Hon har aven tjanstgjort som stats-
sekreterare vid det finska utrikesministeriet 2007-2008. Ar 2015 var Tei-
ja Tiilikainen medlem i hognivapanelen for europeisk siakerhet som ett
gemensamt projekt, vilken leddes av ambassador Wolfgang Ischinger. Hon
ar aven medlem i Europeiska kommissionens hognivagrupp for GSFP-rela-
terad forskning (2015-2016) och var medlem i Konventionen om Europas
framtid 2002-2003. Hon har publicerat sig flitigt i fragor som anknyter till
Europeisk integration och sakerhetspolitik.

KONSEKVENSERNA AV ETT EVENTUELLT FINSKT NATOMEDLEMSKAP « EN BEDOMNING | 59



-800T -010Z 80-000Z £0-500T 01-600C ~€10z
VINVIVLY [ VIIVINOS JIWNN SINY 11 LY2¥NNIN VINSNNIN -€10C
WLN3 Ny N3

-1961 £6-266T 11-5002 06-686T ST-T0C 60-8002 ﬂm,_muww
dIDOWNN INOSINN SIANINN DVLNN VoY n3 avHd N3
e S00Z-196T
ey dAJIINN

-ST0¢

VESE00E VIHAOS N3

dvsi
T10C

26-066T N\, \ X vAan n3
dvos0
YT-€102
06-886T NN/MJdO
dVINODNN
16- ‘LL—9S6T
€002 DHNN
VINVNN
€002
—5T0Z VIQYOINOD
510 86-966T
£00Z-166T SRR
2L 20079661
16-886T dobiNG
SOWIINN 800Z-666T
MIANNN
T -
wn 60-800¢ 6L-EL6T £5-9S6T -v00T —666T
H -OSLNN 91N IS0 114ann 143NN VIHLY o
€6-6L6T —z861 8S6T T10z —L961 £00Z-966T S6-T66T 66—€66T
N4 400NN 14INN 190NN SIWSNN OSLNN 404S/404I H040UdNN d3a3aydnn

- 9G6T UBPIS J3S1ESUl B|[dUOI]BUIIUI SPUB|Ul JONO BLIR)

60 | KONSEKVENSERNA AV ETT EVENTUELLT FINSKT NATOMEDLEMSKAP « EN BEDOMNING



Listan over operationerna

AMIS

EUTM Somalia

IFOR/SFOR
ISAF

KFOR
MINURCAT Il
MINUSMA
OIR
OPCW/UN

0SCE MTG
OSGAP
RSM
UNAMA
UNDOF
UNEF |
UNEF Il
UNFICYP
UNGOMAP
UNHQ
UNIFIL
UNIIMOG
UNIKOM
UNISOM
UNMEE
UNMIK
UNMIL
UNMIS
UNMOGIP
UNMOP
UNOGIL
UNPREDEP
UNPROFOR
UNSMIS
UNTAES

UNTAG
UNTSO

African Union's Enhanced Mission to Sudan / Darfur
European Union Training Mission Somalia

Implementation Force/Stabilisation Force

International Security Assistance Force

Kosovo Force

Second Mission in the Central African Republic and Chad
Multidimensional Integrated Stabilization Mission in Mali
Operation Inherent Resolve

Organisation for the Prohibition of Chemical Weapons/
United Nations Joint Mission

Organization for Security and Co-operation in Europe Mission to Georgia
Office of the Secretary-General in Afghanistan and Pakistan
Resolute Support mission

United Nations Assistance Mission in Afghanistan

United Nations Disengagement Observer Force

First United Nations Emergency Force

Second United Nations Emergency Force

United Nations Peacekeeping Force in Cyprus

United Nations Good Offices Mission in Afghanistan and Pakistan
United Nations Headquarters

United Nations Interim Force in Lebanon

United Nations Iran-Irag Military Observer Group

United Nations Irag-Kuwait Observation Mission

United Nations Operation in Somalia

United Nations Mission in Ethiopia and Eritrea

United Nations Interim Administration Mission in Kosovo
United Nations Mission in Liberia

United Nations Mission in Sudan

United Nations Military Observer Group in India and Pakistan
United Nations Mission of Observers in Prevlaka

United Nations Observation Group in Lebanon (UNOGIL)
United Nations Preventive Deployment Force

United Nations Protection Force

United Nations Supervision Mission in Syria

United Nations Transitional Authority in Eastern Slavonia,
Baranja and Western Sirmium

United Nations Transition Assistance Group

United Nations Truce Supervision Organization
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