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Sammanfattning

Syftet med studien — Strategisk utblick 2009 — &r att bidra till den saker-
hetspolitiska och strategiska diskussionen i Sverige. Studien ar framat-
blickande och uppméarksammar trender och majliga konsekvenser pa en
rad geografiska och tematiska omraden. Enskilt och tillsammans ger bi-
dragen en rad olika perspektiv pa viktiga utvecklingstendenser, som kan
komma att férandra och paverka Sveriges sakerhetspolitiska och strate-
giska sammanhang.

De 18 olika bidragen i denna studie indikerar en stark internationell dy-
namik pa i stort sett alla omraden. Forandringstakten i de internationella
forhallandena visar tydliga tecken pa att oka igen. Det ar annu for tidigt
att avgéra om den snabba forandringstakten som bidragen visar pa ar ett
tecken pa ett forestaende globalt systemskifte.

Vad som dock star klart ar att det svenska politiska och administrativa sy-
stemet star infor stora utmaningar. Politisk, ekonomisk och militar dyna-
mik utvecklas ofta parallellt och oberoende av varandra. Men ibland
sammanfaller de och driver snabbt fram en ny och ovéntad utvecklings-
riktning. Sverige maste vara berett att bevaka och analysera ett stort antal
sakomraden enskilt och i skiftande kombinationer. Sverige maste ocksa
vara berett att med tillgangliga resurser agera ensamt och i koalition. Ut-
maningar kommer ibland att behéva hanteras med kort varsel. Detta ar ett
bidrag for att battre forsta hur dessa utmaningar kan se ut.

Nyckelord: Ekonomisk kris, Nato, Norden, Sé&kerhetspolitik, Internatio-
nella forsvarssatsningar, Arktis, Krishantering, Europa, Ryssland, USA,
Kérnvapen, IT-krigforing, Asien, Kina, Korea, Terrorism, Pakistan,
Energi, Gas, Mellanostern, lIsrael, Gaza, Europeiska Unionen, Afrika,
Afrikanska Unionen, Internationella fredsframjande insatser.
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Summary

The purpose of this study — Strategic outlook 2009 — is to contribute to
the Swedish discussion on national strategy and security policy. The study
analyses a number of international trends and their possible consequences
from both geographical and thematical perspectives. The 18 articles in the
study provide an array of the important trends and international
developments that will influence and change the Swedish strategic
context and thus have an impact upon Swedish security policy.

Overall, the articles in this study indicate a strong international dynamic.
The pace of change in the international field is increasing again. It is still
too early to determine whether this dynamic has the strength to
profoundly change the global system.

What is clear, however, is that the Swedish political and administrative
system faces several challenges. Political, economic, as well as military
dynamics often develop in parallel and independently of each other.
Sometimes these developments interact and drive events in a different and
unexpected direction. In order to meet these challenges, Sweden has to
analyse a great number of subjects areas and their different combinations.
With limited resources, Sweden must adapt and stand prepared to act
independently or in coalition. Challenges may have to be faced at short
notice. This is a contribution to better understand what those challenges
may be.

Keywords: Economic crisis, Nato, Nordic Security, Security policy,
Strategy, International defence expenditures, Arctic, Crisis management,
Europe, Russia, USA, Nuclear Weapons, IT-warfare, Cyber-warfare,
Asia, China, Korea, Terrorism, Pakistan, Energy security, Natural gas,
Middle East, Israel, Gaza, European Union, Africa, African Union,
International peace-support operations.
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Forord

Den sakerhetspolitiska forskningen pa FOI har till uppgift att analysera séker-
hetsrelaterade problem i omvarlden och hur de kan paverka Sverige. Kontexten
ar samtida men blicken ar riktad framat mot kommande utmaningar. Uppdraget
ar att ge policyrelevanta bedémningar och beslutsunderlag, men ocksa att bidra
till en kvalificerad sakerhetspolitisk debatt.

Strategisk utblick 2009 ger framatblickande kommentarer till manga av de vik-
tiga problemomraden som forskare pa FOI Forsvarsanalys studerar. | de 18 sepa-
rata bidragen ger forfattarna sina bedémningar av och kommentarer till strategis-
ka fragor som var for sig eller tillsammans har relevans for regional och global
utveckling. Avsikten &r att i korta avsnitt presentera de viktigaste trenderna inom
respektive forskningsomrade i ett trearsperspektiv.

Artiklarna i Strategisk utblick 2009 har skrivits sjalvstandigt, men kopplingarna
mellan dem ar manga och tydliga. Tillsammans pekar de pa tilltagande turbulens
och dynamik under de narmaste aren. Osakerheten har darmed okat och konse-
kvenserna kan bli stora ocksa i en nara framtid. Handelseforlopp kan samman-
falla och tillsammans leda till stérre systemforandringar. Risken for negativa
utvecklingstendenser ar storre an tidigare.

Processen med att arbeta fram Strategisk utblick 2009 bdérjade redan i slutet av
2007. Da klacktes idén till att gora en integrerad analys av utmaningar och pro-
blem i det globala systemet. Analysen skulle goras utifran en rad perspektiv och
tillsammans ge en 6verblick dver de stora forandringsprocesserna i det globala
systemet. Formatet skulle vara kortfattat och lattillgéngligt. Arbetet intensifiera-
des under forsta kvartalet 2009, nér huvuddelen av bidragen skrevs. Bidragen har
bearbetats fram till mitten av april 2009.

Strategisk utblick 2009 har initierats av FOI och finansierats med interna medel
for att sprida forskningsresultat till en bredare lasekrets. FOI arbetar framst med
uppdragsfinansierad verksamhet och de kommentarer som presenteras i Strate-
gisk utblick 2009 &r en frukt av den kunskap som genereras i projektverksamhe-
ten.

Redaktorerna vill rikta ett sdrskilt tack till forre 6veringenjéren vid FOI, Johan
Tunberger, som med precision och noggrannhet har granskat texterna. Hans kon-
struktiva kommentarer och sprakliga stilkansla har varit oss till stor hjalp. Efter
sedvanligt granskningsseminarium har samtliga texter omarbetats till det battre.
De fel och brister som eventuellt kvarstar ar helt forfattarnas och redaktérernas
ansvar.

Stockholm den 15 april 2009
Niklas Granholm Johannes Malminen John Rydqgvist
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Strategisk utblick 2009
— sakerhetspolitisk forsranning?

Niklas Granholm, Johannes Malminen och
John Rydqvist

Strategisk utblick 2009 analyserar ett stort antal av de omraden som ar foremal
for studier och forskning pa FOI. Den bild som framtonar nar man lagger sam-
man bidragen visar pa en stark dynamik. Tiderna &r turbulenta och foérandrings-
potentialen stor. Osakerhet kommer att karaktarisera utvecklingen framover. Vi
star kanske mitt i ett globalt systemskifte.

Syftet med den hdr studien &r att bidra till den sékerhetspolitiska och strategiska
diskussionen i Sverige. Den ér ett forsok att uppméarksamma trender och méjliga
konsekvenser pa en rad geografiska och tematiska omraden. Enskilt och tillsam-
mans ger bidragen en rad olika perspektiv pa viktiga utvecklingstendenser som
kan komma att forandra och paverka Sveriges sakerhetspolitiska och strategiska
sammanhang.

Det svenska politiska och administrativa systemet star infor stora utmaningar.
Politisk, ekonomisk och militdr dynamik utvecklas ofta parallellt och oberoende
av varandra. Men ibland sammanfaller de och driver snabbt fram en ny och ovan-
tad utvecklingsriktning. Sverige maste vara berett att bevaka och analysera ett
stort antal sakomréaden enskilt och i skiftande kombinationer. Sverige maste ock-
sa vara berett att med tillgangliga resurser agera ensamt och i koalition. Utman-
ingar kommer ibland att behdva hanteras med kort varsel. En aktuell utmaning
bland flera &r den allvarliga ekonomiska krisen. Dessutom tar Sverige 6ver ord-
forandeskapet i den Europeiska Unionen under andra halvaret 2009. Sveriges
intressen, mal och prioriteringar maste vara i samklang pa kort och lang sikt.
Formagan att forhalla sig till och paverka sammanhang och relationer &ar avgor-
ande for att navigera rétt samtidigt som forberedelser for och mdjlighet att han-
tera det som vantar runt hdrnet ar centralt.

Studien har tillkommit av tre sk&l. For det forsta har forandringshastigheten i
varlden ater tilltagit. De forsta tio aren efter kalla kriget praglades av optimism
och en tro pa stabilitet i varldspolitiken. Men efter 11:e september 2001 inleddes
en period av allt snabbare och stérre férandringar. Bidragen i studien pekar pa ett
stort antal “sprickbildningar” i omvérlden — bade langt borta och niara. Manga
visar pa redan pagaende kriser och konflikter med systemforandrande potential.
Situationen liknar ett slags sakerhetspolitisk forsrdnning. Hastigheten &r hog,
farorna ar manga och inte alltid synliga. Snabba beslut kommer att vara nédvan-
diga och det dkar risken for misstag.
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For det andra saknar den svenska debatten ett oberoende och lattillgangligt doku-
ment som Kortfattat och framatblickande beskriver strategiska och sékerhets-
politiska trender och utvecklingsmonster. Studien &r ett forsok att skapa ett sa-
dant dokument och férhoppningen &r att studien bidrar till en initierad och livfull
diskussion.

For det tredje ar FOI ett forskningsinstitut som under ett tak bl.a. samlar en rad
olika strategiska och sikerhetspolitiska kompetenser av bade geografisk och
tematisk karaktar. FOI kan darmed belysa problem och skeenden ur manga olika
perspektiv samtidigt.

Arbetssatt och metod

Studiearbetet strukturerades sa att bidragsforfattarna fick uppdraget att skriva en
kort, framatblickande strategisk kommentar till ett eller flera av sina intresse-
omraden. Sakkunskap i kombination med erfarenhet och intuition skulle styra
urvalet. Bidragen i studien forsoker svara pa fragorna: Vilka ar de viktigaste ut-
vecklingstendenserna och vad véntar runt hornet? Tidsperspektivet strécker sig
cirka tre ar framat i tiden. Malgruppen for studien ar framst beslutsfattare och
tjdnsteman med begrénsad tid att folja den bredare strategiska och sékerhetspoli-
tiska utvecklingen, samt den intresserade allmanheten. Studien gor inga ansprak
pa fullstandighet. Omfattningen och inriktning bestamdes dels av existerande
kunskapsbas, dels av bidragsforfattarnas sjalvstandiga val av centrala fragor och
amnen. Alla forskningskluster hade inte heller méjlighet att bidra.

Forfattarna uppmanades att begrénsa antalet referenser, dels for att oka lasbar-
heten, dels for att betona studiens framatblickande karaktar.

Varje bidrag ar sjalvstandigt och skall betraktas som ett inlagg eller en kvalifice-
rad bedémning fran forskare och analytiker, som i sitt dagliga arbete foljer ett
omrade. Urvalet och prioriteringarna, som tvingats fram av formatet, gar att dis-
kutera och ifragasatta. Det star lasaren fritt att gora andra prioriteringar an for-
fattarna. Forhoppningen &r att lasningen bidrar till att framja kunskaperna pa
omradet och dessutom breddar och berikar den sakerhetspolitiska och strategiska
diskussionen.

Studien har disponerats sa att bidragen borjar i Sveriges geografiska naromrade
och arbetar sig utat for att sedan féljas av tematiska bidrag. Ett antal kluster av
bidrag, t.ex. ndromradet, Asien, och resurser, har uppstatt, vilket férhoppningsvis
gor framstéllningen tydlig och intressant.

Studien kan l&sas antingen som en helhet eller med nedslag i specifika bidrag.
Det ar var férhoppning att bidragen, enskilt och tillsammantagna ger en god ori-
entering och overblick dver de utmaningar som beslutsfattare och tjanstemén har
att hantera och forhalla sig till.
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1  Okad sakerhetspolitisk dynamik i
Nordeuropa

Bo Ljung

Den sakerhetspolitiska dynamiken i det nordeuropeiska omréadet 6kar. Efter den
relativa stiltje som ratt under ett antal ar paverkas det nordeuropeiska omradet nu
av faktorer av langsiktig sakerhetspolitisk betydelse. Dit hor forandringarna i
Ostersjéomradet och i Barents hav.

Den pagaende finansiella och ekonomiska krisen kan befaras ha langsiktiga ne-
gativa konsekvenser. Stabiliteten i vissa lander i omradet eller i dess ndra grann-
skap kan forsvagas.

Som ordférandeland i EU under andra halvaret 2009 kommer Sverige tillsam-
mans med Gvriga nordiska EU-medlemslander att verka for en Ostersjostrategi
inom unionen. Flera av fordndringsfaktorerna kommer man att behdva behandla
och ta stallning till.

Ostersjoomradet i sakerhetspolitisk forandring

Pagadende och vintade forandringar i Ostersjbomradet, sikerhetspolitiska och
ekonomiska, innebar nya utmaningar. De nordiska och baltiska landerna maste
kort- och langsiktigt kunna méta och hantera dem.

Den ryska upprustningen och sannolikt 6kande marina aktiviteten i Ostersjén,
liksom ryskt forhallningssatt och ryska intressen i omradet, &r viktiga faktorer.
Det galler ocksa Ostersjons okande betydelse som transportled (per fartyg och
pipeline) for olja och gas, men dven for annan handel. Den planerade rysk-tyska
gasledningen Nordstream har véckt farhagor och protester i séarskilt de baltiska
landerna och Polen, med hansyn till dess forutsebara sékerhetspolitiska konse-
kvenser.

Den transatlantiska lankens betydelse for det nordisk-baltiska omradet samt de
baltiska landernas fortsatta integration i Nato och EU &r andra centrala fragor.
Intressant ar vilka mgjligheter och problem en 6kad nordisk forsvarspolitisk sam-
verkan kan skapa, berérande saval produktionsfragor som operativa fragor.

Utmaningarna i Ostersjoomradet &r till stor del gemensamma fér de nordiska och
baltiska landerna. Vilka méjligheter och medel har de for att méta dem: enskilt,
som Nato-medlemmar (nuvarande och eventuellt blivande) eller genom regional
samverkan inom Nato- och EU-ram?
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Det ar saledes viktigt att landerna kan folja och forutse dessa forandringar i om-
radets sakerhetspolitiska miljo och att vidta lampliga atgérder, enskilt eller sam-
fallt, men alltid inom den euroatlantiska sékerhetsstrukturens ram. Ytterst syftar
sadana atgarder till att forebygga att en utomstaende part (Ryssland) skall kunna
paverka det strategiska monstret och stabiliteten i regionen pa ett for de nordiska
och baltiska landerna ogynnsamt satt. De maste satsa tillrackliga resurser for att
neutralisera sddana potentiella utvecklingar och dérigenom sakerstalla sitt saker-
hetspolitiska handlingsutrymme.

Sarskilt befogat &r att uppmarksamma de omedelbara och langsiktiga féljderna
for Ostersjoomradets sakerhet av det rysk-georgiska kriget. Detta krig utgor ett
skifte i de internationella relationerna. Darmed accentueras ocksa sakerhets-
fragorna i Ostersjoomradet an tydligare.

Kriget illustrerar en rysk benédgenhet att sédnka troskeln for anvandande av mili-
tart vald, eller hot darom — i tillagg till politiska, ekonomiska, diplomatiska, psy-
kologiska och underréattelsemassiga medel — for att 6ka Rysslands inflytande dver
de f.d. sovjetrepublikerna.

Kriget har ocksa inneburit allmant forsamrade relationer mellan EU, USA och
Ryssland, en troligen hardnande politik gentemot Ryssland fran Nato:s och EU:s
sida samt en sannolik férsvagning av de rustningskontrollavtal som hittills har
byggt under Europas sakerhetsarkitektur.

Aven det amerikansk-polska avtalet om utplacering av missilférsvar i Polen och
den eventuella ryska utplaceringen av medelrdckviddiga missiler i Kaliningrad,
liksom en ddarmed delvis sammanhé&ngande 6kad nérvaro av konventionella for-
band, markerar en pagéende forandring av sikerhetsliget i Ostersjoomradet.

Vilka konkreta atgarder i forsta hand fran Nato:s men &ven EU:s sida som kan
komma att vidtas till skydd for framst de baltiska l&nderna &r tills vidare en 6p-
pen frdga. De &r sarbara, inte minst ekonomiskt. Det finns ett uppenbart ryskt
intresse av att utdva inflytande i dem, ekonomiskt och politiskt, samt att styra
minoritetsopinionen. Det forefaller dessutom finnas en kénsla i de baltiska I&n-
derna av att EU- och Nato-medlemskapet hittills inte fullt ut har gett férvantad
sékerhetspolitisk utdelning. | sista hand hamnar de baltiska landernas sakerhets-
politiska forvantningar dock i Washington.

Nya utmaningar i Norra Ishavet och Barents hav

Barents hav, Norra Ishavet och anslutande delar av Nordatlanten var under det
kalla kriget ett militarstrategiskt viktigt omrade. Denna betydelse kvarstar dven
om den tonats ned och den militéra verksamheten minskat i omfattning. Forny-
else av karnvapenférmagan och marinstridskrafterna har dock hog prioritet i den
ryska upprustningsplanen fram till 2025. Omradets betydelse for ryska och vast-
liga strategiska stridskrafter kan komma att 6ka, innefattande saval offensiva

10
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system (SSBN-ubatar) som defensiva (missilforsvar) jamte infrastruktur for
dessa system. Ryssland kommer sannolikt att modernisera Kolabaskomplexet.

Avsmiltning av havsisen i Arktis Gppnar successivt upp polaromradet som en ny
arena for olika aktorer i frdga om saval exploatering av petroleum och mineraler
som sjofart. Barents hav inkluderas efter hand i en arena med nya och storre stra-
tegiska utmaningar. De territoriella motséttningar som finns i dag kan komma att
aktualiseras.

Aven om Ishavets strandstater och 6vriga aktorer soker undvika éppna konflikter
kommer den militara narvaron i omradet att oka i takt med att tillgangligheten
okar. Narvaron utgor i forsta hand politiska intressemarkeringar fran aktorernas
sida, vilket inte utesluter att friktioner kan uppkomma. Ryssland, som den storsta
strandstaten, har en uttalad ambition att aktivt exploatera omradet norr om land-
massan upp mot nordpolen. Fran rysk militar sida sags att denna exploatering,
vilken ocksa inkluderar utvinningen av det stora Sjtokmanfaltet, maste kunna ges
militart skydd.

Betydande fynd av gas har gjorts i Barents hav och tekniska méjligheter till ut-
vinning finns nu. Norrménnen har bdrjat exploateringen av Snghvitfaltet. Ryss-
arna forbereder exploatering av Sjtokmanféltet, med norsk och fransk teknisk
hjalp. Utvinningen kommer att paga under lang tid. For Norge galler att soka en
balans mellan samarbete med Ryssland och h&vdande av egna suveranitetsintres-
sen och dessutom beakta den viktiga relationen till USA (och 6vriga Nato-allie-
rade) och EU (den storsta marknaden). Detta kommer att stilla Norge infor nya
utmaningar — och delvis ocksa ovriga nordiska lander. Norsk diplomatisk och
militar formaga blir avgérande for att landet inte skall bli ett objekt for andras
intressen.

Nordomradet ges hog prioritet i Norge. Den norska regeringen har formulerat en
nordomradesstrategi i vilken namns bl.a. utveckling av grannskapsforhallandet
med Ryssland, forvaltning av fiskeresurserna, utnyttjande av energitillgangarna i
Barents hav samt utveckling av levnadsvillkoren fér dem som bor i norr.

Men den 6kande prioriteringen av nordomradet satter ocksa spar i forsvars- och
sékerhetspolitiken. Norge vidtar nu en forstarkning av forsvaret i Nordnorge och
vill ha fler militara samovningar med allierade. Betydelsen av langsiktigt allierat
stod, framst amerikanskt, ses som viktigt med hansyn till den ryska utvecklingen.
Sjunkande amerikanskt intresse (Keflavikbasen pa Island som lamnats) oroar
bade Norge och Island.

Egen formaga till 6vervakning och situationsuppfoljning, myndighetsutévning
och suverdnitetshdvdande samt kris- och h&ndelsehantering i en tillspetsad situ-
ation ser man fran norsk sida som central. Hartill maste man kunna bidra till en
allierad operation i omradet i handelse av en eskalerande konflikt, &ven om san-
nolikheten for en sadan &r 1ag. Energiresurserna under havsbotten ger nordomra-
det 6kad global strategisk betydelse.

11
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Aven svensk, dansk och finlandsk forsvarspolitik kommer att paverkas av den
okande strategiska betydelsen av Barentsomradet och Arktis. Intressegemenskap,
Okande ekonomiska och industriella band samt geografisk nérhet talar for detta.
Det aterstar att se vad detta mer konkret kan komma att innebara for mojlig-
heterna till 6kad forsvarspolitisk samverkan.

Forsvarspolitisk samverkan for rationell produktion och tkad
formaga

Nordisk forsvarspolitisk samverkan har fatt hog aktualitet pa senare tid. Okande
verksamhets- och materielkostnader i kombination med reducerade forsvarsan-
slag har framtvingat allt hardare prioriteringar och organisationsminskningar.
Likvél maste kraven pa framtida operativ formaga och nodvandig tillférsel av ny
materiel framover kunna forenas, sa langt mojligt, med tillgangligt budgetut-
rymme. Utdkad nordisk forsvarspolitisk samverkan bidrar till att 16sa detta pro-
blem.

Fokus i diskussionen har legat och ligger pa produktionssamverkan sasom i dkad
grad gemensam materielanskaffning, logistik och férbandsproduktion. Aven viss,
men mer begrénsad, samverkan inom den operativa verksamheten — dvervak-
ning, resursutnyttjande och ledning, liksom 6kad samverkan i anslutning till in-
ternationella insatser — ar uppe till diskussion. Uttalade avsikter om att behalla
nationell operativ autonomi liksom olika alliansforhallanden riskerar dock att
satta — sannolikt ganska snava — granser for hur langt samverkan kan drivas.

Motiven for produktionssamverkan ar hogst rimliga — att nd skalekonomiska
fordelar genom storre gemensamma anskaffningar, battre utnyttjande av anlégg-
ningar, gemensam utbildnings- och dvningsverksamhet samt, inte minst viktigt,
att gora det majligt att vidmakthalla och utveckla kompetenser inom olika fack.
Men produktionen sker inte i vakuum; den relaterar till operativa formagebehov,
till operativ verksamhet och sker inom en strategisk och sékerhetspolitisk ram
som den dessutom paverkar. Foljaktligen ar det ocksa relevant att diskutera sam-
verkan med utgangspunkt i sakerhetspolitiska, strategiska och operativa forhal-
landen.

Hur samverkan utvecklas har betydelse for de nordiska landernas relationer till
EU och Nato och for deras medverkan i dessa organisationers olika organ och
samarbetsformat. Vid internationella insatser bdr tkad samverkan resultera i en
forstarkt nordisk position inom organisationerna. Samverkan syftar dock inte till
en regionalisering av sékerhetspolitiken — inget nordiskt land énskar, eller skulle
acceptera, en sadan. Samverkan kommer att ske inom de euroatlantiska saker-
hetsstrukturernas ram (Nato och EU).

Okad samverkan har ett sakerhetspolitiskt mervérde, saval i fragor som galler det
nordeuropeiska omradet som i samband med internationella insatser. Norden blir
béttre skickat att fungera som security provider. | det nordeuropeiska omradet
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kommer 6kad samverkan att ge ett stabilitetstillskott. Det begrénsar andra aktor-
ers mojligheter att negativt paverka det strategiska monstret i omradet. Stabili-
tetstillskottet innebdr samtidigt ett 6kat stod for framst de baltiska l&ndernas sé-
kerhetspolitik.

De skillnader respektive likheter som finns mellan de nordiska landerna — i fraga
om sakerhetspolitiska och strategiska intressen och dérmed behov av operativa
formagor hos deras forsvarsmakter — har konsekvenser for hur langt nordisk
forsvarspolitisk samverkan kan komma att utvecklas. De gemensamma séker-
hetspolitiska och ekonomiska vinsterna dr avhangiga av i vilken utstradckning
man formar jamka samman intressen, mal och férmagebehov, liksom i vad man
man darmed kan enas om gemensam materielanskaffning, utbildning och logi-
stik. Om landerna hart prioriterar egna behov fore sddana som ar gemensamma
kan samverkansmoéjligheterna visa sig bli begransade. Aven om nordisk sam-
verkan har blivit en fraga med hog politisk profil kan dess omfattning saledes
komma att begransas till foljd av krav pa nationell autonomi och delvis skilj-
aktiga operativa behov.
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2 Ryssland i skruvstadet
— stormaktsambitioner eller
ekonomiska realiteter?

Jakob Hedenskog

Tre centrala teman i den ryska utrikes- och sékerhetspolitiska utvecklingen &r
energipolitiken, den ekonomiska krisen och relationerna till stormakterna och
naromradet.

Den viktigaste fragan ar om Ryssland har for avsikt att anpassa sig till de varlds-
ekonomiska realiteterna eller prioritera sina stormaktsambitioner med en kon-
frontatorisk utrikespolitik gentemot omvarlden och med fortsatt upprustning till
ett allt hogre pris.

Energipolitik som maktinstrument

Samtidigt som Ryssland bedriver en hardfor energipolitik gentemot sina grannar
leder bristande investeringar och otillracklig prospektering till risk for energi-
underskott, sarskilt som Rysslands egen konsumtion 6kar. Konsekvensen blir pa
sikt exportproblem. En betydande minskning av de for ekonomin sa viktiga in-
takterna fran energiexporten har redan skett och kommer att sanka tillvéaxten
radikalt under det narmaste aret.

Energipolitiken var ett hogt prioriterat omrade for Putin och forblir sa dven under
Medvedev. Den statliga kontrollen éver energisektorn har sedan 2003 ¢kat mar-
kant. Energiexporten som maktfaktor har delvis ersatt, delvis kompletterat, 6v-
riga maktinstrument framforallt pa den regionala scenen. Ryssland har sedan
1991 skurit av energileveranserna till EU eller OSS vid mellan 30 och 40 tillfal-
len och enbart mellan 2006 och 2008 noterades ett tiotal fall av leveransproblem.
Fyra av dessa — till Estland, Ukraina, Vitryssland och Litauen — var politiskt
motiverade leveransavbrott. Den ryska energipolitiken mot Moldavien &r fortfa-
rande helt praglad av Rysslands stéd till utbrytarregionen Transnistrien. Ryss-
lands mal med gaskonflikten med Ukraina under inledningen av 2009 var dels att
misskreditera Ukraina som transitland, dels att uppbringa EU:s stéd — politiskt
och finansiellt — for alternativa gasledningar for leveranser till EU utanfoér Ukrai-
nas territorium samt for ett ryskt dvertagande av det ukrainska transitsystemet
genom bildandet av ett konsortium med Gazprom som majoritetsagare.

Ryssland forvantas strdva efter att stdrka och anvanda energiexporten som
maktinstrument och samtidigt aktivt motverka omvérldens forsok att hitta alter-

14



FOI-R--2745--SE

nativ. DA mdjligheterna att starka exporten genom ékad produktion ar sma, kan
Rysslands huvudsakliga medel bli konfrontatoriskt agerande i och mot andra
lander.

Ekonomin forvarras

Den ekonomiska krisen drabbar &ven Ryssland, men tack vare betydande fonder
star landet battre rustat 4n manga andra stater. Reserverna ar emellertid inte till-
rackliga for att klara en langre ekonomisk kris. Den ryska synen att man kan ga
en "Alleingang” och bara paverkas marginellt av globala trender har visat sig
felaktig. Den ryska ekonomin har sedan 2005 i ett makroekonomiskt perspektiv
utvecklats i snabb takt och 6kningen av BNP har sedan 2003 legat pa 6,8 procent.
Okning beror till stor del pa transitoriska effekter, som nu borjat avta, och hoga
ravarupriser, framst pa olja.

Ekonomiministern har forklarat att den ekonomiska modell som staten utnyttjat
under senare ar — mycket stort beroende av exportintakter och billiga lan i vast —
nu &r forbrukad. Inflationen &r ett allvarligt hot for regeringen, eftersom den &r
nara kopplad till befolkningens fértroende. Inflationsproblemet maste l6sas i
nartid. Bade ryska och utlandska bedémare befarar att BNP-tillvaxten kommer
att minska kraftigt, fran 7-8 procent 2007-2008 till 3-4 procent 2009. Nagra ana-
lytiker forutspar en annu storre nedgang. Ett negativt budgetsaldo 2009 ar hogst
sannolikt om oljepriset ligger under 50 USD/fat. Inhemska investeringar ar otill-
rackliga och de utlandska investeringarna ar avsevart mindre &n vad som offici-
ellt uppges och klart under den niva som behdvs for att stimulera inhemsk indu-
stri.

Hogt skuldsatta foretag upplever en allt svarare situation och avskedanden tende-
rade att 6ka snabbt mot slutet av 2008. Statens rdddningsaktioner kan medfora ett
Okat statligt &gande och inflytande inom viktiga sektorer, medan oligarkernas
maktstéallning eroderas. Reserver i form av outnyttjade spannmalsarealer och
oanvand skog tar tid och investeringar att forverkliga, men utgor anda en positiv
faktor. Pa langre sikt kvarstar problemen med ravaruberoendet, den laga produk-
tiviteten och den negativa befolkningsutvecklingen. Korruptionen utgor ett all-
varligt problem. Storleken uppskattas till mellan 15 och 20 procent av BNP. Un-
der den narmaste tioarsperioden kommer Ryssland sannolikt att ligga kvar bland
varldens mest korrumperade stater trots en offensiv lagstiftning.

Foljden kan bli att ambitionen att bli en av vérldens ledande ekonomier skjuts
upp. Inflytandet inom OSS kan fortfarande forstarkas, eftersom de andra OSS-
landerna har &nnu vérre problem och fa andra stater vill stétta landerna ekono-
miskt. Ryssland &r inte konkurrenskraftigt pa varldsmarknaderna och saknar en
strategi att komma ur rdvaruberoendet. Den politiska ledningen visar insikt om
problemen, i synnerhet i den fyraarsplan som offentliggjordes i november 2008.
Nagra hallbara lésningar har annu inte lanserats. Den nara kopplingen mellan
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politik och ekonomi kan komma att félla de politiker som har dkad tillvéxt som
sin viktigaste legitimitetsgrund.

Det ryska forsvarsindustriella komplexet riskerar att drabbas mycket hart av en
utdragen ekonomisk tillbakagang. Om de inhemska bestéllningarna minskar eller
skjuts pa framtiden och utlandska investeringar uteblir finns mycket sma majlig-
heter att genomféra nodvandiga strukturella investeringar. De olika malpro-
grammen for utveckling av den férsvarsindustriella sektorn framstar redan idag
som underfinansierade och ar i mycket stor utstrdckning beroende av invester-
ingar fran forsvarsindustrin och icke-statliga finansiarer. Den mycket bekym-
mersamma materiel- och personalsituationen kommer sannolikt inte att kunna
forbattras och pagaende FoU-projekt kan komma att avstanna, vilket reser all-
varliga fragetecken kring den ryska forsvarsindustrins formaga att utveckla nasta
generations forsvarsmaterielsystem.

Det blir svart for den politiska ledningen att planera en militar uppbyggnad helt
oberoende av hur den kan finansieras. Dock har president Medvedev lovat for-
svarsmakten att upprustningen ska fortsétta, oavsett den pagaende krisen. Storre
resurser kommer da att laggas pa okad militar formaga an vad ekonomin tillater.
Givet en sadan utveckling foreligger en uppenbar risk for att Ryssland ater kom-
mer att domineras av ett strukturellt militart tankande utifran éverdrivna hotfore-
stallningar. De socioekonomiska effekterna av en sadan I6sning riskerar dock att
leda till att den politiska ledningen forlorar folkets stod, vilket i sin tur kan leda
till 6kad repression.

Utrikespolitiska prioriteringar

Ryssland har hittills under 2000-talet allt tydligare stravat efter att framsta som
en av varldens ledande stormakter och att f& motsvarande inflytande. Den ryska
ledningen kraver “respekt” och ”hansyn” till sina intressen och strévar efter att
atervinna tidigare (sovjetiska) positioner. Ryssland ser fortfarande varldspoliti-
ken framst som ett geopolitiskt nollsummespel och dess ledare framtrader alltmer
sjalvsakert och arrogant i internationella sammanhang, sérskilt mot mindre stater.
I vérldspolitiken betonar Ryssland sin sjélvstandighet och att det inte ar mer i
behov av samarbete &n andra. Man bedriver i hdg grad en klassisk maktbalans-
politik, som stravar efter att utnyttja motsattningarna mellan motparterna och
t.ex. spela ut Europa och Kina mot USA. Rysslands férslag om en ny europeisk
sakerhetspakt ar ett forsok att 6ka sitt inflytande pa USA:s bekostnad.

| relationen till vastmakterna kvarstar Natoutvidgningen som den stora stote-
stenen. En militar konflikt med Nato anses fortfarande utgéra det storsta yttre
hotet mot Rysslands sakerhet och enligt den ryska ledningen ar Natos mal att
militart omringa Ryssland. Fragan om USA:s missilforsvar i Polen och Tjeckien
ser dock ut att kunna avdramatiseras om Obama beslutar att skjuta upp dessa
planer. Ryssland har i sa fall sagt sig villigt att avbryta planerna pa att placera
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Iskandersystemet, ett system for kryssnings- och ballistiska robotar, i Kalinin-
grad.

Kina ar fortfarande en viktig allierad till Ryssland saval pa det politiska, ekono-
miska (inte minst energi) och det militara omradet. Emellertid fruktar Ryssland
det potentiella hotet fran ett allt starkare Kina. Kinas import av ryska vapen har
minskat pa senare ar och Kinas ekonomiska inflytande i Centralasien har 6kat pa
Rysslands bekostnad.

Ryssland betraktar det postsovjetiska omradet som en exklusiv intressesfar dar
inblandning fran véstmakterna skall minimeras. Ryssland kommer att forsoka
stoppa Natos och majligen pé sikt a&ven EU:s vidare utvidgning i omradet. Detta
drabbar sarskilt de mest véstinriktade och demokratiska landerna, Ukraina och
Georgien. Pa det postsovjetiska omradet har den ryska ledningen visat att man ar
beredd att utnyttja alla till buds stdende medel: diplomati, energitillgdngar samt
IT-angrepp och konventionell krigféring som i fallet Georgien. For denna politik
foreligger ett starkt folkligt stod i Ryssland och de grupperingar som foresprakar
en offensiv utrikes- och sakerhetspolitik har genom Georgienkriget fatt ett 6kat
inflytande.

"Nasta Georgien” kan mycket val bli...Georgien. Sa lange snon hallit bergs-
passen ofarbara har en rysk militar operation varit omgjlig. Om inte den geor-
giska oppositionen lyckas falla Saakasjvili pa egen hand eller den nya Obama-
administrationen vill forma honom att avga, sa kan en rysk militar aktion i Geor-
gien inte uteslutas. Avtalet fran den 12 augusti 2008 ar skort och de sydossetiska
myndigheterna anklagar konstant Georgien for brott mot vapenvilan och férbere-
delser for militart atertagande. Om brotten mot vapenvilan eskalerar till att ocksa
rikta sig mot ryska soldater skulle det kunna utgdra ett casus belli fér Ryssland.
Stravan fran vastmakterna att normalisera relationerna med Ryssland efter Geor-
gienkriget och Natos ovilja att ge landet en handlingsplan fér medlemskap kan
ocksa tolkas som ett tyst medgivande till Ryssland att anvanda militart vald.*

Yiterligare en indikation pa att Georgien aterigen kan bli maltavla for en rysk
aggression ar de anti-georgiska protester som uppstatt i Armeniens huvudstad
Jerevan till stéd for armenierna i den georgiska regionen Semtsche-Javachetien.
Etniska spanningar i Javachetien har forekommit i manga ar, men tidigare har de
armeniska myndigheterna hallit tillbaka demonstrationerna i Armenien med han-
syn till relationerna med Thilisi. En destabilisering av situationen i Javachetien
ligger i Rysslands intresse. De flesta armenier i Javachetien &r ryska medborgare
och precis som i Sydossetien och Abchazien skulle Ryssland kunna anvanda
forsvaret av ryska medborgare som en férevandning for intervention.? Det &ter-

'pavel Felgenhauer (2009) "Russia's Coming war with Georgia", Eurasia Daily Monitor, vol. 6, nr.
29, http://www.jamestown.org/single/?no_cache=1&tx_ttnews%5Btt_news%5D=34493.
2 Centre for Eastern Studies (2009), Eastweek Analytical Newsletter, Issue 9, 4 mars 2009, s 8.
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star att se om den ekonomiska krisen eller forbattrade relationer med USA kan
verka aterhallande pa den ryska stormaktspolitiken i naromradet.

Mot en 6kad osakerhet

Osdkerheten och oftrutsédgbarheten kring den ryska politiken och den interna
maktkampen tilltar under det kommande aret till féljd av den ekonomiska krisen.
Tendenser till minskat fortroende for den politiska ledningen (visserligen fran en
mycket hig niva) och tecken pa oro i regionerna (t.ex. i Fjarran Ostern) har redan
kunnat noteras i krisens spar. Okad oro bland befolkningen kan leda till 6kad
repression fran myndigheterna sida. Detta kan i sin tur leda till en mer konfron-
tatorisk utrikespolitik i syfte att ena opinionen mot en yttre fiende. Visserligen
leder en svagare rysk ekonomi till minskade mdjligheter att agera i vérlden, men
Ryssland star sig annu forhallandevis starkt i jamforelse med landerna i nar-
omradet. Samtidigt ar flera av dessa lander, foretradelsevis Ukraina, Moldavien
och Georgien, mana om sina kontakter med vastvarlden, vilket skulle kunna
underblasa motséattningarna.
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3 USA — pragmatisk realism med
idealistiska fortecken?

Fredrik Lindvall

En ny amerikansk administration med nya ideologiska forutsattningar har tilltratt
i Washington. President Obama valdes med forandring som ledord och manga
bade i och utanfor USA hyser nu forhoppningar om att just deras hjartefragor
skall prioriteras. Pragmatisk realism har ofta varit grunden i amerikansk utrikes-
och forsvarspolitik. Den blev under Bushadministrationen kompletterat med en
framtradande neokonservativ idealism. Nu finns tecken pa att Obamas pragma-
tiska inriktning maste ta hansyn till nya idealistiska tendenser inom utrikes- och
forsvarspolitiken. Kommer Obamas regering att fora in USA pa forandringens
vag och vart leder den i sa fall?

Manga initiativ med oklar malbild

President Obama har gjort en utrikes- och sékerhetspolitisk rivstart. Uttalanden
och initiativ har praglats av att géra upp med Bushadministrationens politik. Nu
prioriteras dialog med partners och motstandare. Multilaterala fora och institu-
tioner lyfts fram, men det konkreta agerandet préglas av pragmatisk realism.

Obamas administration har framhallit sin ambition att lyssna pa vanner och for-
behallslost inleda dialog med motstandare. Beslutet att stanga fangelset pa
Guantanamo var en signal att USA &r redo att lyssna pa omvarldens kritik och att
kriget mot terrorismen nu skulle foras i andra former. Betoningen pa dialog tyd-
liggjordes av den snabba tills&ttningen av sdéndebud som forra senatorn Mitchell
och ambassaddr Holbrooke. Administrationen har ocksa éppnat for dialog med
tidigare antagonister som Iran, Syrien och talibanerna i Afghanistan. Viljan till
dialog &r en policy i sig sjalvt som med ideologiska Gvertoner sarskiljer sig fran
Bushadministrationen. De fa utfastelserna om policyforandringar ger dock en
pragmatisk underton.

Det realpolitiska perspektivet pd omvarlden framtrader bade i relationen till Eu-
ropa och i politiken gentemot Irak och Afghanistan. USA har lyft fram att man
lyssnar pa andras asikter, men ocksa att man vill f4 ndgot i utbyte. Amerikanerna
lyssnar t.ex. pa europeiska synpunkter pa Guantanamo och insatserna i Afghani-
stan, men utgar fran att Europa ocksa bidrar till 16sningar pa utmaningarna. Det
finns en rod trad i den amerikanska strategin i Irak och strategin som utvecklas
for Afghanistan. Washington har visat sig berett att offra ideologiska stéllnings-
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taganden i utbyte mot successiv stabilitet och moéjligheten att snabbare dra ner
det militdra engagemangen i dessa lander.

Mer idealistiska drag visas i administrationens prioritering av multilaterala insti-
tutioner. Nato och FN star nu i centrum for olika amerikanska initiativ och in-
stéllningen till internationella avtal har forandrats. Administrationen ser ett egen-
varde i multilaterala samarbeten, till skillnad mot féregangarens instrumentella
perspektiv. P& rustningskontrollomréadet finns det mojlighet till en renassans for
traditionella avtal, bade for nedrustning och i form av fornyade kontrollregimer.
Trots positiva uttalandena om karnvapennedrustning, nu senast i Prag, sa har
dock administrationen dnnu inte forbundit sig att vidta konkreta atgarder.

USA:s pragmatiska hallning och dnnu otydliga prioriteringar skapar osakerhet
for allierade och motparter. Administrationens fokus har hittills legat pa utveck-
lingen i och runt Afghanistan och Irak, Irans nukledra program och Israel-
Palestina-fragan. Andra viktiga fragor som betonats ar rustningskontrollavtal,
energi- och klimatsakerhet. Vad som hé&nder nér prioriteringar inom och mellan
olika omraden krockar &r svarbedémt. Det har t.ex. visat sig problematiskt att
behalla 6verenskommelser med tidigare antagonister som Nordkorea och Libyen.
Enligt vissa kommentatorer & USA ocksa berett att offra missilférsvaret i Euro-
pa for att fa rysk hjalp gentemot Irans nukleara program. P& det ekonomiska
omradet finns det ocksa farhagor att USA skulle vara berett att offra andras in-
tressen for egna vinster.

En annan osakerhetsfaktor ar USA:s formaga att fullfolja alla initiativ och att
behalla en pragmatisk linje. Den sédkerhetspolitiska apparaten star infor stora
utmaningar under resten av 2009. Fornyelsen av det nationella sakerhetsradet ar
en av de storsta organisatoriska fordndringarna sedan andra varldskriget och
kommer att medféra friktioner i beredningsprocesser och for den interna samord-
ningen. Dartill blir sakerhetspolitiska sporsmal lidande nar Vita Huset tvingas
fokusera pa ekonomiska fragor. Bade i och utanfor administrationen har det fun-
nits och finns det sakerhetspolitiska radgivare till Obama, som har erfarenhet fran
Clintoneran. Obamas pragmatiska linje kan komma att krocka med de mer idea-
listiska perspektiv pa sakerhet som under president Clinton bl.a. tog sig uttryck i
humanitért motiverade interventioner.

Bryts forsvarspolitisk kontinuitet?

Obamaadministrationen behaller den pragmatiska forsvarspolitiska linjen och
inom politikomradet syns minst av presidentvalskampanjens utfastelser om for-
andring. Forsvarsminister Gates sitter kvar och har till skillnad fran sin kontro-
versielle foretrddare en resultatinriktad och konsoliderande profil. Kénsliga stéll-
ningstaganden blir emellertid nodvandiga de narmaste aren nar allt tyngre eko-
nomiska utmaningar accentuerar forsvarets prioriteringsproblem.
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Den forsvarspolitiska synen pa hot har inte heller forandrats med Obama. Hotet
fran langdistansrobotar gor att missilforsvaret fortfarande utvecklas, daven om
synen skiljer sig nagot i vilka delsystem som ska prioriteras. Likasa anvéands
samma ansats i den nya strategin gentemot Afghanistan och Pakistan som Bush i
slutet anvande gentemot Irak. Iran star fortfarande hogt pa agendan och anses
som det mest prioriterade malet nar det galler att forhindra karnvapenspridning.
Kina ar alltjamt en langsiktig utmanare inom konventionell militar formaga.

Obama arver ocksa synen pa forsvarets utmaningar. | nartid och pa medellang
sikt uppfattar Pentagon att amerikanska sjo- och flygstridsformagor har fa opera-
tiva begrénsningar. De amerikanska markstridskrafterna ar dock anstrangda, men
den pagaende numerara utvidgningen uppfattas pa nagra ars sikt ge en bra ba-
lans. Det politiska intresset av att starka markférmagan ska ocksa ses som ett
svar pa forre forsvarsministern Rumsfelds motstand mot stora markinsatser och
statsbyggande.

Den amerikanska forsvarsekonomins utveckling kommer att avgoras av framsteg
eller bakslag i operationsomradena respektive i det statsfinansiella laget. Det ar
fortfarande oklart hur den amerikanska ekonomin utvecklas och darmed é&r ra-
marna for forsvarsanslagen osakra. Férsvarsutgifternas andel av BNP och fede-
rala utgifter ar historiskt sett mycket laga. Stérre neddragningar av forsvarsansla-
gen de niarmaste aren ar svara att se om inte det statsfinansiella laget forvarras
ytterligare. Drastiska minskningar av forsvarsmaterielbestéallningar torde inte
vara aktuella, eftersom arbetslosheten da skulle 6ka och en konjunkturuppgang
annu verkar langt borta. Det &r ocksé svart att minska operationskostnaderna pa
kort sikt, bl.a. eftersom administrationen prioriterar 6kade insatser i Afghanistan
innan det blir aktuellt med successiva neddragningar i Irak. Tidigast nasta ar
minskar de operativa kostnaderna till foljd av positiv utveckling i Irak och
Afghanistan.

Administrationens ideologiska perspektiv uttrycks framst i avstandstagandet fran
Bushs krigsretorik, vilket samtidigt kringskéar den forsvarspolitiska handlings-
friheten. Ett viktigt tecken ar att utrikesminister Clinton bekréftat att administra-
tionen forsoker undvika anvandningen av begreppet krig. Krigstillstandet anvan-
des av Bush bade for att legitimera forsvarssatsningar och for att ge Pentagon
sédrskilda befogenheter, t.ex. for personal- och materielforsérjning, samt speciella
krigsbudgetar. Genom policyférandringen minskar férsvarsministerns handlings-
utrymme och Pentagons problem att klara ekonomi och insatsnivaer okar.

Pentagon narmar sig flera brytpunkter och problemen drivs pa av ideologiska
krafter inom administrationen. Gates har hittills i princip undvikit prioriteringar i
de stora forsvarsmaterielprojekten och inte heller hanterat obalansen som riskerar
att uppsta mellan en vaxande markstridskomponent och ett minskande behov av
trupp i Irak och Afghanistan. Insatsbehoven kan ga ner kraftigt runt 2011 och det
ar forst dd som forstarkningen av armén och marinkaren ar klar. 1 samma tids-

21



FOI-R--2745--SE

perspektiv torde prioriteringarna inom forsvarsmaterielprojekten behdva vara
fardiga och neddragningarna inom forsvarsekonomin en realitet.

Europa omfamnas, men problem med Ryssland

Obamas initiativrika och pragmatiska politik far stora konsekvenser i relatio-
nerna till Europa och Ryssland. Den sakerhetspolitiska relationen med Europa
riskerar att bli 6verbelastad och mdjligheterna att komma 6verens med Ryssland
ar begransade.

Europa foredrog Obama som president, men européerna far svart att matcha det
nya amerikanska ledarskapet. Administrationen har Oppnat upp flera politik-
omraden som legat Europa varmt om hjartat, t.ex. klimatfragor och europeisk
sakerhet. USA kommer att trycka pa hart for att fa nagot i utbyte, t.ex. europeiska
eftergifter i klimat- och ekonomifragor samt storre bidrag till civila och militara
insatser i Afghanistan. Risken &r stor att USA Overbelastar Europas politiska
formaga. Manga amerikanska sékerhetspolitiska initiativ forutsatter samsyn med
Europa, men européernas interna behov av att koordinera sig gor det svart att
leva upp till de amerikanska kraven. Spekulationer finns redan om att USA
kringgar eller kor 6ver europeiska insatser nar det galler Israel-Palestina fragan.
Detta kan handa ocksa i andra stora fragor som ror t.ex. Irans nukleéra program
eller situationen i Afghanistan.

Det ar inte manga strategiska fragor dar USA och Ryssland kan komma overens,
trots en ny pragmatisk ansats och forsok att forbattra relationerna. Washingtons
syn pa sakfragorna ar i stort oférandrad efter Obamas tilltrade. Bushadministra-
tionen satsade egentligen mer tid och kraft pa en 6vergripande 6verenskommelse
med Moskva an Obamaadministrationen varit beredd att gora hittills. Obama har
likt Bush, borjat med att hantera sakfrdgorna var for sig, t.ex. Iran och Afghani-
stan. Nuvarande administration har hittills métts av mer positiva signaler fran
Kreml. Amerikanska militara resurser i Europa uppfattas dock fortfarande som
orovackande fran Moskvas horisont. USA:s plan att behalla fyra brigadstrids-
grupper i Europa, istallet for att minska till tva, torde vara ett svar pa oron hos
Natoallierade i Osteuropa efter Georgienkriget. Det Iangrackviddiga missilfor-
svar som planeras for Polen kanske fordrojs eller avbryts, men avtalet mellan
Polen och USA skall fortfarande fullféljas. Det inkluderar bl.a. basering av ett
kvalificerat amerikanskt luftvarnsforband i Polen 2009. Déartill fortsatter Natos
och USA:s utveckling av missilfoérsvar for kort- och medeldistansrobotar.

Rustningskontroll &r ett av fa omraden dar Washington och Moskva kan komma
att samarbeta den narmaste tiden. Bada parter prioriterar en fortsattning pa
START-avtalet om strategiska karnvapen, dock utifran olika utgangspunkter.
Ryssland har svart att tekniskt och ekonomiskt behélla en numerar i paritet med
USA och som &r i linje med nu géllande avtalsbegransningar. Dartill utgor kérn-
vapnen en vital del i rysk militar doktrin, bl.a. for att dverbrygga bristande for-
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maga hos 6vriga militara resurser. For USA har karnvapnen daremot mist mycket
av sin militara betydelse, dd USA:s konventionella militara kapacitet &r sa over-
lagsen. Det ligger alltsa i USA:s intresse att minska de politiskt belastande stora
kérnvapenarsenalerna, att begrdnsa andra makters kérnvapeninnehav och att
starka regimerna mot vapenspridning. USA och Ryssland har fran olika utgangs-
punkter ocksa den gemensamma ambitionen att géra INF-avtalet globalt. Moskva
har flera ganger antytt att Ryssland borde frantrada INF, men sedan samtalen
med USA inleddes 2007 har linjen varit att istallet utvka medlemskretsen. Bada
parter har intresse av att andra stater alaggs begransningar pa medeldistansrobo-
tar. Rustningskontroll kan vara det omrade dar Washington och Moskva har
storst mojlighet att na en uppgorelse, men det forutsatter att sporsmalen kan hal-
las avskilda fran andra tvisteamnen. Darmed blir en resultatinriktad och pragma-
tisk ansats huvudsparet for en eventuellt fortsatt god rysk-amerikanska relation.
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4 Arktis — ny utmaning for Sverige

Niklas Granholm

Klimatférandringarna i Arktis ger andra ordningens effekter pa flera omraden i
regionen: miljo, militarstrategi, territoriella dispyter och férhoppningar om stora
olje-, gas- och mineralfyndigheter ar de viktigaste drivkrafterna for statliga och
icke-statliga aktorer med intressen i Arktis. Sverige paverkas direkt och indirekt
av utvecklingen i regionen, som stracker sig fran 60 grader nordlig bredd upp till
Nordpolen. Utfallsrummet for utvecklingen i Arktis ar stort och de viktigaste
utvecklingstrenderna i regionen behdver studeras. Det ar hog tid att Sverige pa-
borjar en utveckling for att definiera svenska intressen i Arktis och accelerera
den forsiktigt paborjade processen mot att formulera handlingslinjer pa relevanta
omraden.

Klimatforandringar marks mest och tidigast i extrema klimat. Paverkan begran-
sas dock inte till Arktis utan kommer att markas ocksa langt borta. De direkta
forandringarna kommer att réra isavsmaltning, effekterna pa djurliv och fiske-
bestand samt forutsattningarna for urbefolkningarnas liv och leverne i regionen.

Nya farleder for sjofarten kommer att ppnas med tiden. Vissa delar av dem &r
redan oppna under delar av aret (Nordostpassagen och Nordvastpassagen) och
anvands lokalt och regionalt. Trafiken &r &nnu inte omfattande. De nya farlederna
kommer att vara transoceana. Nar strackan Hamburg-Shanghai halveras i jamfo-
relse med rutten runt Godahoppsudden, sa okar sjofartens intresse for regionen.
Men vem kommer att kontrollera dessa farleder? Hur ska sjosakerheten skotas?
Hur hanteras olyckor? Vilka sdkerhetsstandarder for fartyg ska galla? Dessa och
flera andra fragor &r annu ol6sta. Tidsperspektivet ar dock fem till tio ar och
rederindring och berérda regeringar verkar annu inte ha funnit fragan brannande.

I Arktis finns stora oexploaterade reserver av olja, gas och mineraler. Den exakta
storleken pa dessa reserver ar dock oklar och fyndigheterna ses mer som potenti-
ella an reella, eftersom omradet inte undersokts geologiskt. Aven om regionens
havsis skulle smélta av under hela eller delar av aret, ar vaderférhallandena
mycket svara stora delar av aret. Ny teknologi for utvinning kan i viss man kom-
pensera for det, men det maste samtidigt finnas lonsamhet i utvinningen. Energi-
och mineralpriser kommer pa lang sikt att avgéra utvinningen av resurserna.

Arktis rymmer ocksa flera territoriella tvister. De flesta ar i det mindre formatet
och kommer sannolikt att kunna l6sas genom existerande internationella regel-
verk. Andra, t.ex. fragan om Lomonosovryggen, har inte kunnat lésas. Grund-
problemet for tvisterna &r att data for vem som trovardigt kan gora ansprak pa
vad i Arktis ar ofullstandiga. Omfattande oceanografiska matningar pagar nu for
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att fa fram underlag till att formulera nationella ansprak vilka beror stora delar av
sjoterritoriet i Arktis. Sannolikt kommer hanteringen enligt FN:s havsréttskon-
vention ta lang tid.

Ytterligare en viktig faktor ar det militarstrategiska vakuum som uppstod i Arktis
efter det kalla kriget. Arktis var en viktig arena for supermaktsmotséttningarna.
For att garantera nuklear stabilitet patrullerade karnvapenbestyckade ubétar som
inte kunde upptéckas under Arktis isar. Basomradena var hart bevakade och fo-
remal for omfattande krigsplanering fran bagge sidor. Incidenter av olika slag
hérde till ordningen for dagen. Spanningen avtog i och med det kalla krigets slut
och den militara aktiviteten minskade darefter snabbt. Sedan nagra ar har den
utvecklingen vant. Den militara aktiviteten 6kar nu ater, men &r inte alls pa kalla
krigets niva. Framst ar den betingad av Rysslands okande stormaktsambitioner
och tydliga stravan att kunna na ut i Atlanten fran basomraden pa Kolahalvon
samt att kunna agera i Norra Ishavet.

Hur kommer da dynamiken i Arktis att paverkas av alla de faktorer som nu ar i
rorelse? Vilka ar aktorerna i och utanfor Arktis — statliga savél som icke-statliga?
Hur kommer mellanstatliga organisationer och andra internationella organ att
forhalla sig?

Sannolikt kommer de fem staterna runt ishavsbassangen att vara de mest aktiva i
utvecklingen. Av dem kommer troligen de tva storsta, USA och Ryssland, att i
hog grad bestdmma agendan. Samtidigt har de tre mindre av de fem, Kanada,
Norge och Danmark, ocksa ett handlingsutrymme och kan paverka agendan.
Danmark stravar t.ex. aktivt for att fa FN:s havsrattskonvention att bli basen for
alla éverenskommelser om Arktis. Norge satsar omfattande resurser for att upp-
marksamma de fragor som ligger dem narmast, framst energiutvinning och sé-
kerhet i Barentsregionen.

Bortom staterna runt Ishavsbasséngen finns en grupp arktisstater som helt eller
delvis ligger i Arktis. Sverige, Finland och Island raknar sig alla som arktiska
stater och har sinsemellan olika uttryck och betoningar pa sin roll i Arktis.

En ytterligare grupp &r de externa stater som anser sig ha en global och/eller
regional roll att spela i Arktis. Storbritannien, Frankrike, Tyskland, Spanien,
Kina, Japan, Sydkorea och Indien ligger alla i den gruppen. Fa om ens nagot av
landerna har annu nagon sarskilt utvecklad arktispolitik, men flera tecken tyder
pa att intresset okar. Kina har t.ex. ansékt om observatorsstatus i Arktiska radet
och planerar att bygga nya storre isbrytare. Vilken roll denna disparata grupp av
lander kan vilja spela &r annu oklart och det 6kar osdkerheten i analysen av Ark-
tis utveckling pa langre sikt.

De internationella mellanstatliga organisationerna har ocksd — om &n sakta och
forsiktigt — borjat intressera sig for Arktis. Europeiska Unionen ar pa vég att
skaffa sig en standpunkt avseende Arktis. Nato har ater borjat intressera sig for
fragan och har ater "the High North” pa agendan i och med den begransade 6k-
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ning av militdr narvaro som skett i norr. Nato ser ingen anledning till omedelbara
atgarder, men prioriterar bevarandet av Arktis som ett lagspanningsomrade. Om-
radet ses som langsiktigt strategiskt intressant av Nato.

Vad kan man da tanka sig for utvecklingar pa kortare sikt — tva till tre ar — i Ark-
tis? Givet osdkerheten framstar féljande trender som viktigast att folja.

Bilden av klimatutvecklingen innebér att staterna i Arktis, samt externa stater
med intressen i Arktis, intar nya positioner och utvecklar sin policy for Arktis.
Detta sker oavsett om klimatprognoserna visar sig stimma eller inte. Detta galler
ocksa viktiga sékerhets- och samarbetsorganisationer. EU och Nato har redan
paborjat ett sddant arbete, medan fragan savitt kant annu inte har tagits upp i
OSSE. Rollen for dvriga samarbetsorgan, t.ex. Arktiska Radet, kan ocksa komma
att paverkas.

Dynamiken i Arktis satter fragan om internationella regimers hallfasthet i fokus.
Flera av nationerna runt Norra Ishavet har deklarerat att de kommer att félja
ingdngna avtal, men det star klart att regimerna kommer att utsattas for pafrest-
ningar.

Vilken vég Ryssland valjer kommer att vara en central faktor for utvecklingen i
Arktis. En expansiv politik med tunga militdra inslag eller en mer samarbets-
inriktad, kommer att vara en viktig indikator.

Vilken vikt den nya amerikanska presidentadministrationen kommer att fasta vid
Arktis och vilken inriktning deras arktispolicy kommer att fa ar dnnu inte klart,
men USA:s stora betydelse i varldspolitiken kommer att spela en avgérande roll
for Arktis utveckling och starkt paverka évriga arktiska stater.

Sist och slutligen kan plotsliga handelser ocksa fa stor betydelse for utvecklingen
i Arktis. En storre miljoolycka, en fartygsolycka med stort antal omkomna eller
plétsliga och dramatiska effekter av klimatforandringen, har alla potential att fa
stor inverkan pa hur man ser pa Arktis, vilket i sin tur kan generera nya och
ovantade utvecklingsriktningar.

Utvecklingen i Arktis staller alltsd Sverige infor flera nya fragestallningar och
stallningstagande. Vart norra naromrade &r i snabb forandring. Arktis ar pa dag-
ordningen och kommer att vara en av fragorna att hantera for det svenska ord-
forandeskapet i EU under andra halvaret 2009. Utvecklingen i Arktis gar snabbt
och det kommer att vara en utmaning for det svenska politiska systemet att ut-
veckla och formulera en policy under de férutsattningarna.
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5 Asiens stolta och starka stater

John Rydqvist

Det &r Asien i konkurrens med USA som kommer att avgéra den globala strate-
giska utvecklingen i framtiden. Sérskilt Kina, Indien och Japan, som redan &r
ekonomiska drakar, fortsatter att oka i betydelse och landernas uppgang kommer
att ge internationella aterverkningar. | dessa delar av Asien praglas utrikespoliti-
ken av konkurrenstankande och stormaktsrivalitet samtidigt som de kollektiva
sékerhetsarrangemangen ar svaga. Klassiska maktmetoder ar staternas satt att
varna och frdmja egna intressen. Trots att 6ppet krig mellan regionens stormakter
inte ar troligt, sa forstarks staterna maktstavanden genom okande militara resur-
ser. Dessutom hotar flera regionala krishérdar att fordjupas. Korea och Pakistan
ar de tva allvarligaste just nu. | varsta fall kan en kedjereaktion starta som leder
till konflikt och militar konfrontation.

De asiatiska ekonomierna har starka 6msesidiga beroenden och paverkas snabbt
av utvecklingen i den globala ekonomin. Insikten om detta finns, men krockar
med det maktbalanstankande som landerna tenderar att handla utifran. Hur denna
paradox hanteras i den pagaende ekonomiska krisen blir avgérande for ekono-
misk och mellanstatlig stabilitet i regionen och kommer ocksa att ge globala
effekter. Reagerar landerna protektionistiskt och misstanksamt okar risken for
langvarig recession och det hotar bade den regionala sékerhetspolitiska stabilite-
ten och den globala ekonomiska utvecklingen.

Mare Tranquillitatis eller Ocenaus Procellarum?

Stilla havet blir allt mer stormbendget. Det komplicerade spelet om ekonomiskt,
politiskt och militart inflytande regionalt och globalt har fokuserat pa Kinas upp-
gang. Den langvariga alliansen mellan USA och Japan har kompletterats och
forstarkts genom att relationerna mellan Indien och USA tydligt forbattrats.
Trenden &r att flera stater, med USA i spetsen, forbereder sig for att gemensamt
kunna hantera Kinas utdkade maktambitioner och den medféljande utmaningen
for det internationella systemet. Peking misstanker a sin sida att USA samlar en
koalition for att inringa och begrénsa Kinas handlingsutrymme.

Kina har under de senaste tjugo aren genomgatt stora och positiva forandringar
till foljd av 1980-talets ekonomiska utvecklingsplan. Samtidigt star landet infor
stora utmaningar. Kommunistpartiet behaller sitt maktmonopol vilket fargar av
sig pa Kinas nationella intressen. Kontroll éver medborgarna forblir viktigt och
partiet kopplar sin legitimitet till nationell sammanhallning. Nationalismen gor
att utbrytarregioner inte kan accepteras och Taiwanfragan har fortsatt hogsta vikt.
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Resursfordelningen forblir ojamn mellan de véstra jordbrukstunga regionerna
och de &stra industrialiserade kustzonerna. Inkomstklyftorna mellan land och
stad &r enorma samtidigt som urbaniseringstakten ar hég. Miljoforstoring utgor
ett betydande halsoproblem och brist pa dricksvatten blir en allt mer akut fraga.

Kina har lyckats bryta sin tidigare isolering och den ekonomiska uppgangen har
gjort landet till en viktig handelspartner fér manga lander. Utokade internatio-
nella kontakter har ocksa varit en insocialiseringsprocess” och Kina har blivit en
mer aktiv och ansvarstagande part i t.ex. FN eller kring problematiken i Nord-
korea. Pekings grundinstallning utgar fortfarande fran statssuveranitetens Gver-
hoghet och att internationella relationer &r ett nollsummespel, dar den starke
vinner inflytande pa den svages bekostnad.

Ledningen i Peking ar medveten om att USA forlorar delar av sin makt och sitt
systemdefinierande inflytande i takt med att Kina reser sig. USA forvantas mot-
verka denna utveckling och Kina maste darfor varna sin nyvunna ekonomiska
och politiska position. Det gors bl.a. genom att rusta upp den foraldrade for-
svarsmakten for att gora den till ett modernt och anvandbart instrument. Malet ar
att skapa mojlighet till sékrat regionalt inflytande &ven i ljuset av amerikansk
militdr ndrvaro i vastra Stilla havet.

Kinesisk policy praglas av makthalanstankande, men i praktiken har Kina blivit
allt mer beroende av andra stater for sin valgang till foljd av den ekonomiska
globaliseringsprocessen. Sarskilt tydligt ar det i forhallandet till USA dar de bada
landerna i hog utstrackning ar beroende av hur den andra utvecklas. Den paga-
ende ekonomiska krisen kommer under de narmaste aren att vara en viktig indi-
kator pa vilka intressen Kina prioriterar hogst. Kina kan ytterligare starka samar-
betet med andra lander och tillsammans med dem hantera och l6sa krisen. Men
Peking kan ocksa vélja fortsatt och fordjupad protektionism, vilket med stor san-
nolikhet leder till recession och kraftigt 6kad social oro bade inrikes och i regio-
nen.

USA har tillsammans med Japan och Sydkorea uppratthallit ordningen och be-
kraftat sitt inflytande i véstra Stilla havet &nda sedan slutet av andra vérldskriget.
Det strategiska narmande som USA gjorde mot Kina for drygt 30 ar sedan har
ocksa bidragit till att behalla stabiliteten i regionen. Men idag har USA:s syn pa
Kina genomgatt en forandring. | likhet med Kina ser USA tydligt de 6msesidiga
beroenden som landerna utvecklat. USA har lange levt éver sina tillgangar och
Kina har genom bl.a. valutapolitik och kép av amerikanska statspapper bidragit
till och finansierat dverkonsumtionen.

Samtidigt maste USA skydda sina egna intressen. Ett sarskilt ansvar ligger pa
Washington att varna den radande varldsordningen som man varit med om att
grunda. Kina vill inte pd samma satt som t.ex. Sovjetunionen radikalt stpa om
det radande systemet, men malsattningen Gverensstammer inte med USA:s. Kina
ar en kommunistisk enpartistat. USA maste darfor likafullt forbereda sig pa att
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hantera den kinesiska utmaningen pa béasta satt. Ett viktigt diplomatiskt mal for
USA och andra stater ar att fa Kina att bli en ansvarstagande stormakt och pa sa
sétt forma Pekings végval i en for USA och vérldssamfundet positiv riktning.

USA forbereder precis som Kina de militara utrikespolitiska instrumenten for att
kunna hantera utmanaren. USA har fortfarande ett betydande militart dvertag
mot Kina. Men Kinas militdra moderniseringsprogram ar ett orosmoln. Upprust-
ningstakten och 6kningen av férsvarsbudgeten upplevs inte vara transparent och
manga undrar vad Kina doljer. Inriktningen av moderniseringsprogrammet anty-
der ocksa att Kina skaffar sig utokad offensiv formaga. Washington menar att
signalerna &r motstridiga. Ar Pekings intentioner en "fredlig uppgang” eller ut-
vecklas Kina med aggressiva och militara fortecken? Sadana fragor leder till
egna planer for att sikra sig mot osdkerheten. Annu har inte landerna fallit in i
accelererande kapprustning. Det 6msesidiga ekonomiska beroendet och férhopp-
ningar om att Kina i stort skall acceptera den radande varldsordningen verkar
dampande. Men sa lange det finns tvivel och bristande tillit kommer den militara
dimensionen i Ostasien att fortsatta att 6ka i betydelse.

Bade Japan och Indien kanner oro och osékerhet infor Kinas utveckling och har
vidtagit atgarder for att forsakra sig om att kunna mota kinesiska utmaningar.
Japan som under hela efterkrigstiden varit en av USA:s ndrmaste allierade har de
senaste tio aren tydlig forandrat sin utrikespolitik och grundmurade pacifistiska
hallning. Tillsammans med USA utvecklar Japan missilforsvar, nagot som var
forbjudet enligt lag fram till for nagra ar sedan. Japan har ocksa for forsta gngen
sedan kriget ett forsvarsdepartement dven om militdren fortsatt kallas sjélvfor-
svarsstyrkor. Japan namnde for nagra ar sedan Kina som en utmaning i sin saker-
hetsdoktrin och deklarerade att Japan inte bara forsvarar hemlandet utan tar sitt
ansvar for regional sakerhet, ndgot som inte skett tidigare. Signalerna om att
Japan gar mot att bli en mer “normal” stat ar fortfarande subtila, men inrikt-
ningen &r tydlig. Japan kan inte langre dka snalskjuts bakom USA utan maste
bidra genom stdrre och sjélvstandigt ansvarstagande. Samtidigt fargas Japans
regionala stéllning fortfarande av Andra varldskriget. Tilliten ar 1ag och Tokyo
har fortfarande oldsta territoriella konflikter med alla sina néra grannar. Ekono-
miskt ar Japan mycket beroende av Kina som nyligen gick om USA som storsta
handelspartner. Relationerna mellan Peking och Tokyo blir darfor allt viktigare
och bada landerna anstréanger sig allt mer for att dampa de nationalistiska och
kulturella motséttningarna.

For Indien blir Kina ocksa allt viktigare som handelspartner samtidigt som Delhi
har stormaktsambitioner som konkurrerar med Pekings. Indien och Kina har en
lang och komplicerad relation. Under kalla kriget hade Indien nara relationer
med Sovjetunionen som da var Kinas framsta rival. Peking svarade med att liera
sig med Pakistan och hjélpte bl.a. Islamabad med kérnvapenprogrammet. Kina
och Indien har ocksa utkdmpat ett krig och den territoriella konflikten mellan
Indien och Pakistan 6ver Kashmir ar fortfarande oldst. Det senaste decenniet har
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Indien sokt en ny position i varlden. Det tydligaste tecknet pa férandringen &r
relationen mellan Indien och USA. Efter manga ar av svala relationer har USA
de senaste aren markerat att varldens storsta demokrati ocksa ar en av USA:s
viktigaste geopolitiska partners. De forbattrade relationerna gor Kina nervost.
Sammantaget ar Indien en allt viktigare aktor i det Ostasiatiska spelet, &ven om
landet inte direkt gransar till Stilla havet. Indiska maktambitionerna har potential
att utmana Kina och utvecklingen i Indiens naromrade kommer att paverka si-
kerhetslaget bade i Ostasien och i resten av virlden.

Av vikt aven for Europa och Sverige

Utvecklingen i Ostasien paverkar ocksa externa aktorer sisom Nato och de Gvri-
ga europeiska landerna som ar beroende av goda transatlantiska sakerhetsrelatio-
ner. Washingtons tyngdpunkt inom forsvars- och sékerhetspolitik har tydligt for-
flyttats fran Europa till andra delar av vérlden och Ostasien blir allt viktigare for
USA. En konsekvens &r att militdra resurser flyttas fran Europa och Atlanten till
Stilla havet. Fragan ar hur Europa hanterar forskjutningen i USA:s fokus och
bortdragningen av militara formagor. | ett medellangt perspektiv riskerar Europa
att bli en region med tydligt sékerhetsunderskott. Det &r inte sakert att Washing-
ton i framtiden har de resurser som kravs for att stodja sina allierade i Europa
tillgangliga.

Sverige paverkas direkt av denna trend. Framst ar det var ekonomi som kan pa-
verkas. Ostasien ar en viktig nod i den globaliserade ekonomin. Ekonomiska
kriser paverkar sakerhetspolitiska dvervaganden och pa samma satt kan instabi-
litet eller krig inverka p& den ekonomiska utvecklingen. Omfattande och viktiga
svenska intressen kan darmed komma att hotas om Ostasien utvecklas i negativ
riktning.
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6 Morka moln Over Korea

John Rydqvist och Jerker Hellstrom

Utsikterna for Nordkoreas utveckling under de narmaste aren ar morka och inget
av de troliga framtidsbilderna leder till storre tillforsikt. Landet ar idag beroende
av internationellt bistand och det finns en dverhangande risk att Nordkorea kol-
lapsar, vilket skulle leda till svarhanterliga problem sdsom omfattande flykting-
strommar och sékerhetspolitisk instabilitet. | varsta fall utbryter krig pa den kore-
anska halvon med allvarliga regionala och globala konsekvenser. Pa sikt &r en
koreansk aterforening en mojlighet, men ocksa en fredlig sadan innebar stora
utmaningar ekonomiskt, politiskt och militart.

Sedan krigsutbrottet 1950 utgor den delade Koreahalvon en region med allvarliga
geopolitiska och militara spanningar. Idag finns fortfarande inget formellt freds-
avtal och relationerna mellan Nord- och Sydkorea karaktériseras alltjamt av kon-
frontationspolitik, instabilitet och militar upprustning. Den alltmer isolerade och
militart osdkra regimen i Pyongyang hotar att ytterligare forsamra situationen
genom att skaffa sig kdarnvapen. Dessutom star det personkultsdrivna ledarskapet
infor ett generationsskifte som i sig skapar osakerhet, samtidigt som aterkom-
mande svaltkatastrofer tyder pa att landet star pa randen till kollaps. Sammanta-
get kommer de narmaste aren att vara mycket problematiska och den enda for-
hoppningen maste vara att det sydkoreanska samhéllet formar att hantera sin
nordliga grannes nycker.

| perioden efter delningen har Nord och Syd utvecklats i olika riktningar. Fran att
ha varit en hardfor diktatur med svag industri och ekonomi utvecklades Syd sa
smaningom till en stabil demokrati som satsade pa hdgteknologisk och ekono-
misk utveckling. Nordkorea har gatt fran att vara en revolutionar planekonomi
med relativt god industriell kapacitet till att idag ha en ekonomi i ruiner. Miss-
tanksamhet, slutenhet och en provocerande hallning mot omvarlden kénneteck-
nar regimens styre. Foljden har blivit ravarubrist, omfattande svaltkatastrofer och
en befolkning som halls i ett jarngrepp genom en blandning av informationsbrist
och statligt administrerad disciplin.

I denna utsatta situation har regimen i Pyongyang spelat allt mer aktivt med sitt
enda éterstdende maktmedel: militaren. Tydligast visar sig detta vid stillestands-
linjens demilitariserade zon (DMZ). Denna buffertzon som I6per langs den 38:e
breddgraden ar fortfarande idag befast med trupper om ca 1 miljon man pa
vardera sidan; den sista resten av kalla krigets militérstrategiska frontlinje. ldag
har Nordkorea en stor men féraldrad armé vars kapacitet undergravts i takt med
det industriella forfallet. P4 sodra sidan av DMZ finns trupper fran Sydkorea och
det allierade USA. Trots att USA under senare ar dragit tillbaka en del av sina
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trupper fran Sydkorea och forbereder 6verlamnandet av den militara ledningen
till Seoul, har styrkorna i Syd flera generationers béttre vapensystem och &ver-
lagsen kapacitet. Nordkoreas enda stora fordel anses vara att den sydkoreanska
huvudstaden kan nds med konventionellt artilleri, vilket utgor ett avskrackande
hot.

Kéarnvapen som férhandlingskort

For att kompensera for sin foraldrade armé ar Nordkorea efter manga ars forsk-
ning och utveckling nara ett fungerande karnvapen. Sedan sju ar anklagar USA
och flera andra stater 6ppet Pyongyang for att ha fortsatt karnvapenutvecklingen
i strid med internationella avtal. Ett komplicerat internationellt férhandlingsspel,
de s.k. sexpartssamtalen med USA och Kina i spetsen, har sokt hantera fragan.
Under hela denna process har regimen i Nordkorea visat stor skicklighet i att
anvanda karnvapenfragan som ett forhandlingskort for att gynna sina intressen.
Tillfalliga eftergifter har foljts av aggressiva uttalanden och en atergang till karn-
vapensparet vilket visar att inte bara ett fardigt vapen utan redan ett utvecklings-
program kan ge fordelar.

Samtidigt har regimen utvecklat vapenbérare i form av ballistiska missiler som
ska kunna bestyckas med karnladdningar for att skapa ett fungerande vapen-
system. For tio ar sedan genomforde Nordkorea en uppmarksammad provskjut-
ning av en langdistansmissil, som flog dver Japan och darmed gav upphov till
omfattande reaktioner. Japan bestdmde sig for att tillsammans med USA utveckla
ett missilforsvar. En oroande aspekt av problematiken ar att Nordkorea av allt att
doma utbyter karnvapenteknologi med Iran och Pakistan, ndgot som understryker
de globala implikationerna av dess karnvapenambitioner.

L&nderna som forhandlar med Nordkorea i sexpartssamtalen har alla intresse av
att Korea forblir kdrnvapenfritt. Men som alltid finns andra geostrategiska och
politiska intressen som fargar och paverkar férhandlingarna. Kina &r Nordkoreas
enda partner och har viss mojlighet att paverka regimen. Samtidigt har Peking
egna sakerhetsintressen pa halvén: Nordkorea fungerar som en militar buffert
mot de amerikanska styrkorna. En nordkoreansk kollaps skulle leda till massflykt
fran landet och stor osdkerhet kring halvéns framtid. Kina har darfor intresse av
att halla regimen under armarna och kommer, trots karnvapenprogrammet, att
uppratthalla denna linje under forutsattning att det diplomatiska priset inte blir
for hogt. Om Nordkorea trots det kollapsar kommer Kina att forhalla sig prag-
matiskt och ha goda férutsdttningar att tillsammans med USA, Sydkorea och
kanske Japan l6sa sékerhetsproblemen pa ett for Kina acceptabelt vis.

For USA &r Korea-problemet av stor betydelse for den vidare regionala balansen
i vastra Stilla Havet. Washington har under de senaste tjugo aren gatt en svar
balansgang bestaende av anstrangningar att motverka hotet fran Nordkorea sam-
tidigt som handlingsutrymmet minskats av hénsyn till Kina, Ryssland och Syd-
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korea. Nar den senaste karnvapendispyten inleddes var bade USA och Japan —
dess narmaste bundsforvant i regionen — skeptiskt installda till samarbete med
Kina, som av bada anses vara nasta globala utmanare. Men snart insdg Wash-
ington att detta var oundvikligt och sedermera har &ven Tokyo accepterat att
samarbete med Peking kring Nordkorea &r ett maste. USA har med tiden sett allt
fler fordelar med att lata Peking sta vard for sexpartssamtalen. Ansvarsfordel-
ningen i Koreafrdgan och kanske i annan lokal problematik kommer att fortsatta
utvecklas. Trots skeptikernas profetior ar processen framgangsrik i den meningen
att de tva regionala supermakterna getts mojligheter att utveckla former for sam-
arbete.

| Japan har Koreafragan lett till politiska lasningar som begréansar Tokyos hand-
lingsutrymme. Man har Kklargjort att en forutsattning for japanskt bistand till
Nordkorea &r att regimen bdrjar skicka hem de japanska medborgare som kid-
nappades pa 1970-och 1980-talen. Japan har ocksa haft en kompromisslos hall-
ning i missilfragan. Nar Pyongyang nu éter forbereder prov av langdistansmissi-
ler har Japan deklarerat att man villkorslgst kommer att skjuta ned dem om de
passerar japanskt luftrum, nagot som Nordkorea kommer att uppfatta som en
krigshandling. Japans gamla koloniala forflutna spokar ocksa och innebar att
koordinering med Sydkorea forsvaras.

I Sydkorea, som tillsammans med Japan har mest att frukta av ett nordkoreanskt
karnvapen, har alliansen med USA blivit alltmer impopuldr och landet har nar-
mat sig Kina. Samtidigt genomfordes under de forsta aren av 2000-talet ett nar-
mande till Nordkorea, mer kant som solskenspolitiken. Men den positiva utveck-
lingen av relationerna saktade ned i och med karnvapendispyten. Da en ny hoger-
regering for ett ar sedan tog dver makten i Seoul lades de fa samarbetsprojekten
pa is. Pa detta vis har relationerna mellan de tva grannarna sedan lange pendlat
upp och ner och utan radikala forandringar kommer denna situation att halla i sig.

Framtiden for Nordkorea ter sig instabil. Regimen kan eventuellt behalla sitt
grepp Ytterligare ndgon tid, men maste da 6ppna sig mot omvérlden for att inte
driva landet 6ver ruinens brant. Men risken finns fortfarande for en nationell
kollaps, med stora flyktingstrommar och enorma belastningar pa saval den syd-
koreanska som den kinesiska ekonomin som foljd. Kommer da det sydkoreanska
samhaéllet att klara av den pafrestning det skulle innebara att understodja de fat-
tiga norra provinserna i norr medan de integreras? Till det kommer fragan om
hur grannlanderna kommer att agera i frdga om aterféreningsprocessen. Sarskilt
viktigt blir hur Kina agerar och vilka villkor Peking kommer att stalla for att
tillata ett enat Korea med dagens granser. Dessa fragor maste stéllas men forbli
obesvarade eftersom sd manga osékra faktorer styr utvecklingen att vidare spe-
kulation knappt &r meningsfull.
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4 Blir storm orkan i Pakistan?

John Rydqvist

For Pakistan, Afghanistan och regionen i stort ser framtiden av manga skal mork
ut och det ar inte sakert att landet kan rida ut stormen. Férutom problem med
radikalisering och talibanisering av stamomradet pa norra delen av gransen till
Afghanistan upplever det politiskt, kulturellt och etniskt heterogena Pakistan
svara inrikespolitiska slitningar. Det religiésa och politiska valdet har 6kat mar-
kant sedan 2001. Detta beror dels pa traditionella shia-sunni motséttningar, dels
etnisk-politiska konflikter pa lokal och regional niva och dels pa separatistpro-
blematik i sydvastra Baluchistan. Dessutom har en ny talibanrérelse som verkar
for maktGvertagande i Islamabad tillkommit. Malsattningen &r att pa samma satt
som i Afghanistan for tio ar sedan uppratta en renlarig stat styrd enligt
sharialagar. Den existentiella konflikten med Indien fortsatter och utsikterna att
den far en 16sning inom en nara framtid ar liten. Forsoken med en fredsdialog
under de senaste aren har varit positiv, men utvecklingen har avstannat och yt-
terligare terrordad kommer att fortsétta skapa problem i relationerna.

De tre viktigaste trenderna som paverkar framtiden i Pakistan och regionen i stort
ar:

o det afghansk-pakistanska kriget
o relationerna mellan Pakistan och Indien
o det inrikespolitiska kaoset och riskerna for att Pakistan kollapsar.

Utvecklingen pa dessa tre omraden kommer att bli avgérande for Pakistans och
hela regionens framtid.

Det afghansk-pakistanska kriget intensifieras

Kriget i Afghanistan, som pagick under storre delen av 1980-talet, &r en av de
viktigaste orsakerna till dagens problem i bade Afghanistan och Pakistan. For att
forstd dagens komplicerade dynamik och vilka framtidsutsikterna ar kravs en
kort tillbakablick.

Motstandet mot de sovjetiska ockupationsstyrkorna var starkt samtidigt som
kampen mot dem blev en internationell angeldgenhet. |1 den muslimska vérlden
fanns en liten men roststark rorelse som predikade jihad mot invasionsstyrkorna.
Foljden blev att religiést motiverade grupper tog sig till Afghanistan for att delta
i kriget. Samtidigt hade flera l&nder starka intressen av att motverka Sovjetunio-
nen. Washington férsag i nara samarbete med den pakistanska sékerhetstjansten
ISI (Inter Service Intelligence) de stridande Mujaheddin-grupperna med pengar
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och vapen. Saudiarabien slussade ocksa hjalp till ssmma grupper av politiska och
religiosa skél. Det semiautonoma pakistanska stamomradet FATA (Federally
Administered Tribal Areas) pa gransen till Afghanistan blev en bas fran vilket
kampen mot Sovjetunionen organiserades och till vilken utlandsk hjélp slussades.

Nér kriget tog slut och Sovjetunionen drog sig ur Afghanistan fortsatte den sofis-
tikerade krigs- och smuggelekonomin som kriget genererat att forma utveckling-
en i FATA. Samtidigt hade kriget skapat en nédrmast professionell klass av in-
hemska och utldndska krigare vars levebrod berodde av krigsekonomin. Inbor-
deskriget i Afghanistan blev nasta kamp och inkomstkélla. Det afghanska kaoset
och kopplingen mellan inhemska klaner och utldndska Mujahedingrupper gav
bransle at idén att skapa en mer renldrig sunnitisk stat i Afghanistan. Taliban-
rorelsen uppstod. ISI kom att stddja talibanerna eftersom Pakistan upplevde sig
allt mer omringat och motarbetat regionalt, genom det stdd Iran, Indien och
Ryssland gav till Pakistanfientliga grupper i det Afghanska inbdrdeskriget.

Nar USA stortade talibanregimen under 2001 forandrades ater monstret. Manga
talibantrogna styrkor och al-Qaidagrupperingar flydde tillbaka till Pakistan vilket
ledde till ytterligare radikalisering i FATA. Kampen mot invasionsstyrkorna i
Afghanistan kopplades ihop med den vidare terrorkampen mot USA och hela
vastvarlden. Darfor utgér FATA idag inte bara en svar utmaning for lokal stabi-
litet och sakerhet utan dr ocksa en fristad for terrorgrupperingar med regionala
och globala ambitioner. FATA forblir darfor ett fokusomrade for alla de stater
som vill motverka global terrorism i al-Qaidatradition.

Indien och Pakistan mot en osaker framtid

Upprinnelsen till dagens indisk-pakistanska konflikt star att finna i motséttning-
arna mellan hindunationalistiska och muslimska folkgrupper. Nar britterna 1am-
nade Indien 1947 urartade dessa i inbordeskrig. Konflikten fick redan tidigt en
territoriell dimension genom att bada sidor &rvde delar av britternas starka byra-
krati och krigsmakt. Darigenom kunde de stridande parterna grunda Indien och
Pakistan och konflikten blev mellanstatlig.

Efter mer an sextio ar och tre krig fortsatter de bada landernas motsattningar att
dominera de sydasiatiska relationerna. Medan de ideologiska motsattningarna
behallit sin sprangkraft har den geostrategiska konkurrensen fordjupats. Detta har
lett till att den konventionella militdra upprustningen kompletterats med kérn-
vapenanskaffning. Bade Indien och Pakistan provsprangde karnvapen 1998. Ut-
over det symboliska och politiska vardet finns det tva viktiga militara anled-
ningar for Pakistan att ha karnvapen. Pakistan saknar, till skillnad fran Indien,
territoriellt "strategiskt™ djup. Islamabad maste ocksa kompensera det indiska
Overtaget i konventionella styrkor. For Indien &r det inte bara Pakistan utan dven
Kina som finns med i kalkylen. Den regionala dynamiken gor det osannolikt att
Indien och Pakistan avvecklar sina kdrnvapen.
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Pakistans karnvapeninnehav har vallat internationell oro. Nar militanta gruppe-
ringar blivit starkare har fragan vackts om Pakistan har tillracklig kontroll pa sina
karnvapen och om terrorister kan fa tillgang till dem. Det senare &r mindre tro-
ligt. Mer oroande dar att konservativa eller fundamentalistiska grupper inom mi-
litdren, i ett l&ge av nationell uppldsning, skulle ta kontroll éver arsenalen. Hit-
tills har Pakistan haft svart att vertyga omvarlden om sakerheten i karnvapen-
komplexet, men mérkbara forbattringar av alla typer av skydds- och kontroll-
mekanismer har skett. Darigenom har sannolikheten minskat for att fel” perso-
ner skall fa kontroll 6ver karnvapnen. Men sa lange Pakistan forblir instabilt
kommer omvérldens oro att besta.

Kashmir har under fyrtio ar varit en av de mest spanda territoriella konflikterna
mellan Indien och Pakistan. Kashmir har i flera omgangar, men sarskilt under
1990-talet, fungerat som en samlande symbol for den vidare konflikten mellan
landerna. Samtidigt har separatistgrupper komplicerat situationen ytterligare
genom att verka for storre autonomi i Kashmir. Senast for tio ar sedan ledde
gransincidenter i Kashmir till valdsamheter.

Det s.k. Karlgilkriget ar trots sin begransade omfattning ett bra exempel pa hur
mangfasetterad och svargripbar konflikten ar. Pakistan havdade till en borjan att
det var gerillagrupper utanfor Pakistans kontroll som startade konflikten. Indien
och ménga med dem hdvdade tvartom att gerillagrupperna inte bara hade stod
fran Islamabad utan att deras aktion ocksa var koordinerad och planerad genom
militarledningens och det politiska Islamabads férsorg och idag vet vi att den
versionen stdmmer béttre 6verens med verkligheten.

Detta monster av dementier och anklagelser landerna emellan &r typiska. Samti-
digt visar det pa en grundlaggande fraga. Hur god kontroll har Pakistans central-
makt pa de militanta grupperingarna? Var attentaten i Mumbai i november 2008
ocksa beordrade av Islamabad eller 1SI1? Den viktiga slutsatsen &r att den kompli-
cerade interaktionen mellan ideologiska, religitsa, ekonomiska och etniska motiv
kopplat till intressen pa det lokala, regionala och statliga niva fortsatt kommer att
paverka landernas relationer. Mojligheten for enskilda aktorer att satta kappar i
hjulet for forbattrade relationer, sasom skedde med attentatet i Mumbai, fortsatter
att vara stora.

Svag stat i upplésning

Pakistan har under Ianga perioder haft militarstyre, men har nu d4nnu en gang gatt
fran diktatur till demokrati. Partisystemet styrs i hog utstrackning av regionalt
forankrade familjer med stora lantegendomar. Det finns ett brett intresse for po-
litisk debatt men partisystemet ar sa hierarkiskt att grasrétterna inte far nagot
inflytande. Samtidigt &gnar sig partiledarna at att bekdmpa varandra, vilket tar
fokus fran de problem som behdver atgardas. Ekonomin &r i ruiner och det eko-
nomiska forvaltningssystemet ar i behov av strukturella forandringar. Utbild-
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ningssystemet ar eftersatt. Det rader akut brist pa elektricitet och sékerhetssitua-
tionen forsamras i takt med att den centrala regeringen forlorar kontrollen dven i
omraden utanfor FATA.

| dessa omraden har regeringen inga mojligheter att paverka sakerhetslaget eller
rattsutdvningen. Istéllet styr lokala stammar och vépnade grupperingar och
stranga sharialagar géller i praktiken. Pa sikt ar en kanske annu allvarligare trend
att centralregeringen haller pa att forlora den opinionsstrid och det "informa-
tionskrig” som pagar med de radikala och separatistiska krafter som vill omstopa
samhallet. Problemet i kampen mot talibaner m.fl. grupperingar ar dels att ledar-
skiktet inte kan enas om en sammanhallen linje for att bekdmpa extremisterna,
dels att I1SI och andra delar av militaren under lang tid varit lierade med dem och
anvéant deras jihad for politiska syften.

Det finns darfér en betydande risk for att Pakistan i en eller annan mening kol-
lapsar. Omfattningen av en sadan kollaps avgors av militarens styrka och for-
maga att aterigen kliva in och ta 6ver. Om sa sker upprepar sig historien. Men
om demokratin ater faller kan konsekvenserna bli &nnu mer omfattande an forra
gangen med ytterligare nationell fragmentering och radikalisering i annu fler
provinser. Ett sadant sammanbrott skulle leda omfattande instabilitet. Grannen
och &rkerivalen Indien borde i ett sadant lage verka for att stabilisera Pakistan,
men starka nationalistiska och militdra grupperingar kan komma att fa storre
inflytande och valja att utnyttja situationen for att ytterligare forsvaga sin rival
vilket skulle kunna leda till eskalation mot krig.

Stormen avtar inte, men kommer orkanen?

Konflikterna i och runt Pakistan blir sarskilt svara eftersom rivalitet och makt-
kamp pa lokal, regional, statlig och global nivd sammanstralar och i betydande
utstrackning forstarker varandra. Forutsattningarna gor att framtidsutsikterna for
Pakistan och regionen i stort ar morka. De narmaste arens utveckling kan i basta
fall leda till en viss stabilisering av Pakistan och en konstruktiv utveckling av
grannrelationerna. Men utvecklingen kan lika garna bli Iangt varre med ytterli-
gare nationell fragmentering, 6kad spanning med grannlédnderna eller rent av en
partiell kollaps av Pakistan med férdédande konsekvenser for den regionala stabi-
liteten. Troligast ar att Pakistan med minsta mojliga marginal kranglar sig ige-
nom stormen men en orkan klarar inte landet att rida ut.
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8 Kriget i Gaza och MellanOstern

Alexander Atarodi

Offensiven i Gaza avslutades med en skor vapenvila séndagen den 18 januari
2009. Kriget, som varade i drygt tre veckor, orsakade stort manskligt lidande.
Over 1300 manniskor miste livet och flera tusen skadades. Fler manniskor miste
livet under den relativt korta Gaza-offensiven &n det betydligt langre Libanon-
kriget under mitten av 2006. Efter vapenvilan, har det pagatt intensiva diploma-
tiska forhandlingar for att 4stadkomma ett permanent eldupphor samt for att fa
Israel att 6ppna gransen mellan Gaza och Egypten. Férutom det manskliga lidan-
det kommer kriget att innebara langtgdende konsekvenser pa flera plan. Den
forsta konsekvensen ar relaterad till utsikterna till en varaktig fred mellan Israel
och Palestina. Detta ar en fundamental fraga som maste l6sas forr eller senare.
Om israeler och palestinier verkligen tror pa en tva-statslosning, maste de tydligt
vélja en annan strategisk linje &n konfrontation och vald, som i sig radikaliserar
bada samhallena med 6kat hat och extremism som foljd.

USA ar i princip det enda land som har politisk kapacitet att astadkomma en
I6sning pa konflikten tack vare de goda kontakterna med den israeliska regering-
en. USA:s nya president, Barak Obama, har nyligen utsett George Mitchell till
USA:s sandebud till Mellandstern. Mitchell anses vara en skicklig fredsméklare
och hans nominering till posten innebar att USA troligtvis kommer att ldgga stor
vikt pd att skapa forutsattningar for fred i Mellanostern. Mitchell spelade en
nyckelroll i fredssamtalen mellan katoliker och protestanter i Nordirland.

Konsekvenserna av kriget i Gaza ar dock langt storre an Israel-Palestina kon-
flikten. Fragan om stod till det palestinska folket har splittrat arabvarlden. Varje
gang det uppstar en vapnad konflikt mellan Israel och Palestina, méts Arab-
forbundets ledare for samtal om konflikten. Men trots regelbundna méten, finns
det en djup spricka inom Arabférbundet i synen pa Israel. Efter den sista vapnade
konfrontationen mellan Israel och Palestina, visade sig sprickan tydligare &n
nagonsin. Israels basta vapen &r en splittrad arabvarld, enligt flera kommentarer i
arabvarlden. Det finns ett omfattande missnoje inom manga arabstater i synen pa
Israel och dess agerande gentemot palestinierna.

Egypten far exempelvis hard kritik fran Syrien for att ha erkant staten Israel.
Syriens president Bashar al-Assad, avvisade den fredsinvit Arabférbundet pre-
senterade for Israel for flera ar sedan. En konsekvens av de fasansfulla bilderna
fran blodbadet i Gaza &r att arabisk opinion radikaliserats och ledare som Muba-
rak i Egypten beskylls for passivitet gentemot Israel. Bashar al-Assad har upp-
manat arablanderna att bryta alla diplomatiska kontakter med Israel. Samtidigt
samlas de vastvénliga arabstaterna (Saudiarabien med flera stater kring Persiska
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viken) kring en gemensam linje som gar ut pa att stodja Egyptens forsok att fa till
stand en permanent vapenvila i Gaza. Arabvarlden ar alltsa splittrad i tva delar;
en radikal USA- och Israel-fientlig gren och en USA-vanlig gren. De vastvanliga
staterna &r dessutom mycket oroliga dver Irans 6kade inflytande i regionen.

Egyptens djupa engagemang i de internationella anstrangningarna for att fa till
stand nagon form av slut pa konflikten i Gaza ar ett uttryck for att konfliktens
betydelse langt bortom den israelisk-palestinska konfrontationen. Mittpunkten i
detta storpolitiska spel &r relationerna mellan Iran och de stora arabstaterna. Irans
politik gar ut pa att uppna en dominerande roll 6ver Persiska viken. De iranska
ledarna i Teheran har dessutom ambitionen att utmana den saudiska kontrollen
over Islams heliga platser, Mecca och Medina. | detta politiska spel ar kontrollen
over Irak en nyckelfraga. Iraks angrepp pa Iran 1980, strax efter den islamska
revolutionen, och det darpa féljande attadriga kriget fick karaktar av en iransk-
arabisk konflikt nar arabvarldens stora lander sasom Saudiarabien, Egypten,
Jordanien och Kuwait gav Irak massivt ekonomiskt och politiskt stod. Saddam
Hussein lyckades under en lang period forma shiamuslimerna i Irak att samlas
bakom Iraks arabiska krig mot Iran. Situationen har dock foréndrats efter den
amerikanska invasionen av Irak 2003. Sedan dess har Iran kunnat utnyttja stam-
ningar bland shiamuslimerna i Irak for att stérka sitt inflytande i den shia-domi-
nerade irakiska regeringen samt uppmuntra till motstand mot ockupationsmak-
ten. Med ett neutraliserat Irak har Teheran kunnat 6ka sitt engagemang i 6vriga
delar av Mellandstern, sdsom Libanon och i de palestinska omradena. Genom
anti-israelisk retorik vill Iran antagligen réra upp stdmningarna mot Israel hos
den arabiska befolkningen och samtidigt vinna sympati pa hemmaplan. Syftet
skulle kunna vara att férsvaga de stater, som varit politiskt tillmotesgaende gent-
emot Israel. Om arablanderna kring Persiska viken forsvagas, d.v.s. deras legiti-
mitet hos befolkningen minskar, 6kar mojligheterna for Iran att starka sin domi-
nerande roll i regionen.

Kriget i Gaza ar en geopolitisk och strategisk konflikt av betydelse bade for sé-
kerheten i Mellanostern och globalt. De fragestallningar, som formodligen kom-
mer att vara i fokus i framtiden kretsar framforallt kring féljande:

e Fredsprocessen: En tvastatslosning pa Israel/Palestina-konflikten kommer att
vara i fokus. En avgdrande faktor i fredsprocessen ar hur den nya amerikans-
ka administrationen kommer att agera. Resultatet fran det israeliska valet i
februari 2009 visade pa en seger for den konservative Likud-ledaren, Benja-
min Netanyahu, som har forespréakat en tuff politik gentemot palestinierna.

o Arabvérlden och Iran: Sprickan inom arabvéarlden kommer sannolikt att
besta och relationerna med Iran kommer fortsatt att vara i fokus. Aven har
kommer USA att spela en viktig roll. Det aterstar att se vilken politik den nya
administrationen i Washington kommer att fora gentemot Iran. Dé&rutdver
kommer det iranska presidentvalet i juni 2009 att ge en indikation pa huruvi-
da landet formar forbattra sina politiska relationer med USA, arabvérlden och
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omvarlden i dvrigt. En genomgang av de persiskspréakiga tidningarna i Iran
visar pa en politisk vilja att forbattra relationerna med vastvarlden, oavsett
vem som vinner valet. Det finns ett missndje mot den nuvarande presidenten,
bade bland befolkningen och eliten. Detta i kombination med en vilja inom
den amerikanska administrationen att samtala med Iran, kan innebdra att di-
rekta diplomatiska kontakter etableras mellan landerna for forsta gangen se-
dan 1979.
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9 Kontinental utmaning — Afrika och
den ekonomiska krisen

Karl Sérenson och Justin MacDermott

Dér staten fallerar skapas andra strukturer. | det tomrum som uppstar trader kla-
ner, religiésa grupper eller ekonomiska natverk in. Postkoloniala bindningar,
globala handelsmoénster samt internationella, kontinentala och regionala institu-
tioner bildar alla den geopolitiska vav som paverkar de afrikanska staterna.

Den afrikanska kontinenten har det senaste decenniet upplevt en relativt stark,
men ocksa ojamn politisk och ekonomisk utveckling. Samtidigt som en del lan-
der har upplevt forbattrad sakerhet, okad tillvaxt och storre ekonomisk hand-
lingsfrihet, plagas andra alltjamt av demokratiunderskott, konflikter, Gvergrepp,
sjukdomar och en extremt utbredd fattigdom i sparen av den koloniala eran. Glo-
bala problem som miljéforstoring, klimatforandringar och epidemier slar hart och
forstarker effekterna av fattigdomen. Behoven av stdd till uppbyggnad av funge-
rande demokratiska institutioner, exempelvis for nationell och regional sékerhet,
ar stora.

Den globala recessionen kommer i ett kansligt 1age for Afrika, eftersom den
snabbt riskerar att forsdmra delar av den senaste tidens mycket positiva utveck-
ling p& kontinenten. Ytterst utarmas staters kapacitet att skapa forutsattningar for
utveckling.

Oavsett den ojamna utvecklingen de senaste aren har Afrika upplevt en stark
politisk utveckling pa en kontinental och regional niva. Den Afrikanska Unio-
nens (AU) ambition har varit tydlig:

Vi har dragit lardom av vart forflutna for att forvissa oss om
genomforandet av detta ambitiésa program: Det ar inte langre
fragan om att satta sin tillit till kommissioner eller en akade-
mi... Freds- och sékerhetsradet — vilket maste arbeta i harmoni
med sin motsvarighet i FN — har mandat som méjliggér forut-
seende, forhindrande och prognostiserande av dispyter. Fore-
stallningen om icke-ingripandet maste revideras, ty det far ald-
rig associeras med likgiltighet. Och detta avstandstagande fran
likgiltigheten maste leda till [mojligheten] till tvangsmedel saval
som en aktiv och valavvagd politik.

Alpha Oumar Konaré
AU Kommissionens Ordférande (2003-2008)

41



FOI-R--2745--SE

Konarés tal fangar pa ett effektivt satt mycket av de senaste decenniernas pro-
blem i den afrikanska politiken. AU:s foregangare, OAU, kom under 1990-talet
kom att sta handfallet infor det uppblossande valdet i Vastafrika, folkmordet i
Rwanda, konflikterna pa Afrikas Horn och det som kom att kallas “Afrikas
Varldskrig” i Centralafrika. Den organisation som en gang lyckats med att skapa
en enad front mot kolonialismen och apartheid stod nu handfallen. Nar OAU
ombildades till AU den 26 juni 2001 skapades den med just den ambition som
Konaré ger uttryck for. P4 kort tid har ocksa AU tagit sig an massiva utmaningar;
interventioner i Darfur, Sédra Sudan, Burundi, Komorerna och nu senast i So-
malia. Dartill har organisationen aktivt uppmuntrat och anvént sig av sarskilda
sandebud for att driva pa en fredlig utveckling i bl.a. Zimbabwe och Kenya. AU
har ocksa tagit initiativet till att utveckla en arkitektur for fred och sakerhet dar
den s.k. African Standby Force (ASF) ingar, vars avsikt ar att kunna utgora en
framtida tillgripbar resurs for fredsinsatser.

Samtidigt som AU:s ambition varit hdg och viktiga politiska landvinningar upp-
natts, har organisationen funnit sina handlingsméjligheter kringskurna nar de
politiska problemen rort snabba maktovertaganden i en enskild medlemsstat.
Reaktionen, eller snarare bristen pa reaktion, infor statskupperna i Mauretanien,
Guinea-Conakry och Madagaskar har aterigen aktualiserat debatten som foregick
OAU:s upplésande.

Kanske ar det just for att dverbrygga AU:s bristande resurser och otillrackliga
handlingsformaga som manga av de viktigaste politiska atagandena alltjamt ater-
finns p& den regionala nivan. De politiska organisationer som har fatt ansvaret
for att skapa de fem brigader som skall ingd i ASF &r de s.k. Regional Economi-
cal Communities (REC). De ekonomiska och politiska forutsattningarna skiftar
dock kraftigt mellan de olika regionerna. Den véstafrikanska organisationen
ECOWAS tvingades under 1990-talet hantera konflikterna i Manodeltat (Sierra
Leone, Liberia och Elfenbenskusten). Insatserna var problematiska, men ECO-
WAS kunde med Nigeria i spetsen med tiden utveckla en struktur for att spela en
aktiv del vid konfliktlosning i Vastafrika. Dartill framstdar ECOWAS som den
enda subregionala organisation som klarat atagandena till ASF. Den centralafri-
kanska organisationen ECCAS, som &r den ekonomiskt mest eftersatta, &r helt
beroende av omvarldens hjalp, i synnerhet fran Frankrike. Konflikten pa Afrikas
Horn (Etiopien, Eritrea och Somalia) och oroligheterna i Kenya har kraftigt for-
svagat dess organisation IGAD, nagot som tvingat fram ett 6kat internationellt
engagemang for att stodja utvecklingen. Sédra Afrikas organisation, SADC, vars
rétter kan sparas i motstandet mot apartheid, ar fortfarande en organisation med
inflytande. Dock upplevs organisationen som politiskt forsvagad pa grund av
Sydafrikas agerande i Zimbabwefragan. Den potentiellt starkaste organisationen i
Afrika &r den Nordafrikanska, AMU, men bl.a. konflikten mellan Algeriet och
Marocko gor att den forblir politiskt svag. Dartill & Marocko den enda afrikans-
ka stat som inte &r medlem av AU.
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Ett klart drag &r att varje enskild REC, med undantag av den centralafrikanska, ar
beroende av en stat som ekonomiskt och politiskt driver utvecklingen regionalt;
Nigeria i Vastafrika, Etiopien pd Afrikas Horn, Sydafrika i s6dra Afrika och
Algeriet i Nordafrika. Konsekvensen &r att mycket av AU:s, liksom REC:arnas,
politiska agenda star och faller med dessa aktorer. Gemensamt for dessa regio-
nala stormakter ar att de &r starkare utat an inat. Nigeria tampas med en mus-
limsk radikaliseringstrend i norr och en separatistgerilla i séder. Etiopien, som &r
starkare politiskt &n ekonomiskt, riskerar att dras in i en allt djupare konflikt med
Eritrea och Somalia, samtidigt som landet hemsoks av regional splittring. Sydaf-
rika ifragasatts internationellt for tvivelaktiga stallningstaganden under sin tid i
FN:s sakerhetsrad, t.ex. i forhallande till Zimbabwe och Burma, och brottas med
sin roll som regional stormakt. De valdsamheter som praglade Algeriet under
1990-talet har bedarrat, men religiost vald riskerar att blossa upp.

Algeriets, Nigerias och Sydafrikas politiska tyngd avspeglas ocksa direkt i deras
ekonomiska kraft. Tillsammans star de for mer an ovriga Afrikas totala BNP.
Enligt Vérldsbanken lever ca halften av den subsahariska befolkningen under
fattigdomsgransen pa 1,25 USD/dag. Afrikas manga naturtillgangar i form av
mineraler, olja och gas, har i takt med globaliseringen kommit att spela en allt
viktigare roll pa varldsmarknaden. Afrika har atnjutit en relativt god tillvaxt de
senaste fem aren, men trots det har manga av de subsahariska staterna haft svart
att tillgodogora sig de Okande inkomsterna. Detta beror till stor del pa den
mycket svaga myndighets- och granskontrollen i staterna sdder om Sahara. In-
takter i form av skatter och tull uteblir da handeln ofta kontrolleras av ekono-
miska natverk som mer eller mindre fritt kringgar de nationella granserna. Denna
otydlighet har skapat s.k. "gra ekonomier”, dar affarstransaktioner sker utanfor
lagens ramarken och korruption &r utbredd. Detta ar dven nagot som utnyttjas av
de ekonomiska nétverk, som kanske bdst skulle beskrivas som organiserad
brottslighet. Illegal vapenhandel, narkotika- och ménniskosmuggling blir darfor
mycket svart att komma &t i den man det forsoks.

Mycket av den positiva utvecklingen i Afrika de senaste aren beror pa ett 6kande
intresse for Afrika i omvarlden. Okad efterfrdgan pa gas, olja och andra natur-
resurser har foranlett aktérer som USA, EU och Kina att investera mer i Afrika.
En rad politiska initiativ har tagits for 6kad politisk dialog i samband med skuld-
avskrivningar och for att framja tétare handelskontakter. USA och EU é&r de tva
aktorer som tydligast identifierat AU som en samarbetspartner.

Den globala recessionen kommer ytterst olagligt for Afrika och hotar att vanda
den senaste tidens positiva utveckling pa kontinenten. Den ekonomiska ned-
gangen i Afrika ar en direkt konsekvens av fallande ravarupriser. Manga staters
kapacitet att leverera offentliga varor och tjanster avtar nu snabbt, samtidigt som
befolkningens betalningsformaga forsamras kraftigt. Detta far direkta och svara
foljder for en rad samhallssektorer, men kanske framst sjukvard och utbildning.
Risken ar dessutom stor att utvecklingen forvarras ytterligare om bistandet
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krymper och diasporan far svarare att skicka hem pengar. Dartill riskerar dkad
protektionism vérlden Gver att drabba Afrikas sarskilt hart. I slutandan forsvagas
de afrikanska staternas kapacitet att skapa goda villkor for utveckling.

For omvarlden har skapandet av AU inneburit att man har fatt en tydlig samtals-
partner. Men, AU ar i mangt och mycket en illusorisk representant for det hete-
rogena Afrika. AU forblir till stor del beroende av REC:arnas resurser for att
kunna verka, vilka i sin tur ar beroende av de enskilda staternas mojlighet att
aktivt delta. Manga afrikanska stater har som en effekt av sina postkoloniala
konstitutioner utvecklats till enpartistater, dar intresset ar storre for att behalla
makten &n att verka for fortsatt demokratisering. Omvarldens intresse for AU har
bade starkt REC:arna och skapat ett demokratiseringstryck pa manga afrikanska
stater.

Afrikas befolkning &r mycket ung. Aldersgruppen under 25 ar utgér pa vissa hall
over halften av populationen. Den laga aldern &r ofta en indirekt konsekvens av
HIV/AIDS-epidemin som sarskilt drabbat sédra och centrala Afrika. Epidemin
har nétt krisartade nivaer i manga lander och slar hart mot samhallets samtliga
sektorer. Det ar framst befolkningen i produktiv alder som slds ut och lamnar
kvar de yngsta och de &ldsta. Epidemin 6delagger férmagan och majligheterna
till utveckling.

Nar afrikanska stater nu forsvagas riskerar det att sla at tva hall politiskt. For det
forsta kan lokala grupper forsoka tillskansa sig politisk makt nar de uppfattar att
statens inflytande minskar och t.ex. religiosa eller etniska minoriteters krav inte
langre hérsammas. FOr det andra kan staten bli mer repressiv i sitt agerande.
Flera av Afrikas starkaste stater, t.ex. Nigeria, Algeriet och Etiopien, kanner sig
foranledda att ta till vald for att sla ner uppror.

Kriminella natverk far ocksa nya mojligheter att utveckla sina verksamheter och
tillskansa sig viktiga resurser. Kontrollen éver ravarorna riskerar t.ex. att allt mer
domineras av organiserad brottslighet i kombination politisk korruption. Nagot
som urholkar redan svart belastade statsfinanser.

Samtidigt som risken &r stor for att recessionen leder till att lokala konflikter
forvarras kommer statsbyggandet att utséttas for stora utmaningar. AU och de
regionala organisationerna har fortsatt héga ambitioner, men nu minskar stater-
nas mojligheter att bidra till verksamheten. Den politiska kraft som byggts upp
de senaste aren riskerar pa sa vis att undermineras. Dar stater fallerat uppstar
andra strukturer.
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10 Nato vid 60 — kris eller
"back to basics”?

Robert Dalsjo

Nato star under 2009 infor flera storre fragor. Den forsta och svaraste ar insatsen
i Afghanistan, dar Natos framtid sdgs sta pa spel. Den andra galler det foérnyade
intresset for gemensamt forsvar (artikel 5), samt den darmed sammanhangande
fragan om ett nytt strategiskt koncept for alliansen. Den tredje géller Frankrikes
aterintegrering i den gemensamma kommandostrukturen.

Dartill kommer den fortsatta utvidgningsprocessen. Kroatien och Albanien har
just upptagits som medlemmar, men Grekland kraver en I6sning pa tvisten om
Makedoniens namn for att ge landet medlemskap. Ukrainas och Georgiens med-
lemskapsutsikter har sjunkit i bakgrunden efter Georgienkriget och den ekono-
miska krisen. Tunga europeiska allierade vill inte ha fragan pa bordet i nartid,
USA soker en “omstart” i Rysslandsrelationen, och i Ukraina rader politiskt tu-
mult. Deklarationen fran toppmotet i Strasbourg/Kehl i borjan av april 2009 upp-
repar dock I6ftet om medlemskap fér Ukraina och Georgien som gavs vid topp-
motet i Bukarest, men understryker ocksa att fortsatta reformer och politisk sta-
bilitet behdvs for att medlemskap skall bli aktuellt.

Sakfragorna ovan beror i hog grad svenska intressen. Vi maste halla oss a jour
med och kunna forhélla oss till den alliansinterna diskussionen i dessa fragor.
Det kan forvéntas att frigorna kommer upp i flera sammanhang, varav en del dar
var insyn ar begransad.

Afghanistan

Den Natoledda ISAF-insatsen i Afghanistan gar daligt och det har kommit
manga varningar om att det kan sluta illa om inget radikalt gors. Talibanerna ar
starka motstandare i framst sodra och 6stra Afghanistan, déar de kan fa stod fran
gransomradena i Pakistan, och Nato kan inte visa pa nagra reella tecken pa fram-
gang. ISAF:s relativt 1ga styrketathet pd marken har 6kat beroendet av flyg-
bombningar, vilket lett till att oskyldiga civila skadats och dddats. Detta har un-
derminerat det lokala stodet for ISAF/Nato. Aven i omraden dar inga strider
pagar fungerar insatsen som helhet inte bra, bl.a. darfor att regeringsorganen ar
sa korrupta eller ineffektiva att befolkningen inte far det battre. Narkotikahandeln
forefaller vara den enda verksamhetsgren som blomstrar.

President Obama har tillkdnnagivit att kriget i Afghanistan maste vinnas, att
USA:s militara tyngdpunkt skall flyttas fran Irak till Afghanistan, samt att de
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civila hjalpinsatserna skall 6kas patagligt. Dartill vill Obama ha ett okat fokus pa
att bekampa al-Qaida i Afghanistan och kan tanka sig férsoning med moderata
talibaner. Okade amerikanska insatser har ocksa lett till fornyade krav pa stérre
insatser fran europeiska allierade, liksom pa att allierade som nu endast upptrader
i mindre farliga omraden ska delta dven dar strider fors. Forutom USA ar det
frdmst Storbritannien, Kanada, Nederlanderna, Polen och Danmark som tagit de
farliga omradena och som darmed dragit pa sig signifikanta forluster; Danmark
har nu forlorat drygt 20 doda. Frankrike har pa senare tid sallat sig till denna
skara.

De lander som tar forluster visar en stigande frustration 6ver de allierade som
haller sig utanfor, inte minst Tyskland med stor narvaro i det lugna norra omra-
det. Tyskland och likasinnade pressas av USA, UK, Kanada, m.fl. for att latta pa
sina forbehall. Trycket blir inte mindre av att den i Europa populare Obama blir
svarare att avspisa an den impopulare Bush. Utfallet av toppmotet 2009 verkar
bli att européerna 6kar sina insatser nagot, men framst pa den civila sidan och
delvis endast tillfalligt infor valen i host. Det finns anledning att forvanta sig en
fortsatt debatt inom alliansen om Afghanistan under 2009, och péfrestningar pa
sammanhallningen. Det finns en spanning mellan Natos Afghanistanstrategi
(bygga demokrati och manskliga rattigheter) och Obamas (bekdmpa al-Qaida,
kan gora upp med talibaner) som hittills sopats under mattan, men som kan
komma upp till ytan.

Natos trovardighet har sagts sta pa spel i Afghanistan. Det ligger mycket i det,
sédrskilt vad géller operationer out of area. Emellertid kan efter Georgienkriget
2008 en atergang till mer traditionella uppgifter utgora en majlig retréttposition,
om Afghanistan skulle bli ett misslyckande.

Gemensamt forsvar och nytt strategiskt koncept

Sedan 1990-talets mitt har alliansen arbetat enligt antagandet att Ryssland inte
utgor ett hot. USA:s installning var att Nato must go out of area or out of
business. Fokus skulle ligga pa att transformera medlemmarnas dnnu tréga terri-
torialbundna stridskrafter till mer expeditiondra.

Polen lyckades dock pressa alliansen att utarbeta en forstarkningsplan (article 5
contingency plan), medan balterna inte fick ndgon sadan plan. Dartill uppmana-
des balterna att inte utveckla stridskrafter for nationellt férsvar, utan for nisch-
bidrag till internationella insatser. Det politiska avskrackningsvérdet av Nato-
medlemskap ansags sa starkt att nagot konkret militart innehall inte behovdes.

Redan fore Georgienkriget fanns tydliga tecken pé ett ateruppvéckt intresse for
det gemensamma forsvaret. Drivande i denna utveckling var inte minst Ryss-
lands alltmer konfrontatoriska politik samt fragan om missilforsvar. Efter Geor-
gienkriget sensommaren 2008 blev artikel 5-fragan narmast akut och Nato beslot
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i september 2008 att ge gront ljus for forstarkningsplanering for de medlemmar
som sa dnskade.

For narvarande pagar en diskussion inom alliansen om och hur man skall ge
storre vikt at artikel 5-frdgor. Manga menar att pendeln tillatits svanga for langt
at out of area och at avfardande av Ryssland som hot. De menar att sakerhets-
garantierna till framst de nya medlemmarna inte blir trovardiga om det saknas ett
konkret militart innehall i form av planering, 6vningar, forbattringar av infra-
struktur mm. Om dessa lander inte kénner att Nato garanterar deras sakerhet
kommer de att soka bilaterala garantier fran USA, vilket skulle forsvaga allian-
sen. Andra inom alliansen, t.ex. Tyskland, intar en mer sangvinisk instéallning och
ar mana om att inte skapa nya konfliktytor med Ryssland. Diskussionen har lik-
heter bade med debatten under Georgienkriget och med det tidiga 1980-talets
diskussioner inom Nato om reaktionen pa Sovijets invasion av Afghanistan och
utplaceringen av medeldistansrobotar.

Slutdeklarationen fran 2009 ars Natotoppmote innehaller skrivningar som starka-
re an pa lange betonar gemensamt forsvar:

A strong collective defence of our populations, territory and
forces is the core purpose of the Alliance and remains our most
important security task™. Nato must have “fully prepared and
deployable forces able to conduct the full range of military
operations and missions on and beyond its territory, on its per-
iphery and at a strategic distance.

Detta, sager man, ska astadkommas bl.a. genom planering, 6vningar och utbild-
ning.® Sannolikt kommer dock, som s& manga ganger forr i alliansen, de verkliga
problemen att anmaéla sig nar man skall enas om vad en deklaration betyder mer
konkret, och vidta atgarder.

Frankrike

Under president De Gaulle lamnade Frankrike under mycket buller och bang
Natos gemensamma militara strukturer 1966. Natos hogkvarter tvangs flytta fran
Parisomradet till Bryssel, och det fanns en stor bitterhet Gver det franska ageran-
det. Det franska uttradet var dock till stor del en symbolhandling och en mani-
festation av franskt oberoende av USA. Frankrike kvarstod som medlem av alli-
ansen och manga av dess organ, &ven om man lamnade kommandostrukturen.

Frankrike har tidigare under presidenterna Mitterrand och Chirac tagit steg mot
en aterintegrering. | Chiracs fall stupade det pa att USA inte ville 6verlamna
befélet 6ver Natos sydkommando till en fransk officer. Nu kommer Frankrike att
under varen 2009 aterintrada fullt ut i Natos gemensamma kommandostruktur. |

® Strasbourg/Kehl Summit Declaration, para 3 och 48.
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sak kommer detta inte att betyda sa mycket, dven om ett ratt stort antal franska
officerare (siffran 900 har namnts) kommer att ta plats i Natos stabsorgan.
Franska officerare deltar redan i manga Natoorgan och Frankrike &r en av de
storsta truppbidragarna till Natos fredsinsatser. Symbolhandlingen kan dock vara
viktig, sarskilt om den bidrar till att 16sa upp en del av den rivalitet som funnits
mellan EU och Nato och dédrmed b&ddar for ett béttre samarbete.

Frankrikes stravan att bygga EU till en autonom aktor vad galler utrikespolitik
och forsvar har av manga setts som en markering mot Nato och USA, och har
darfor vackt misstanksamhet bland atlantiskt sinnade. Frankrikes fulla aterintrade
i alliansen maste bygga pa en Gverenskommelse med USA. Férutom ett antal
hoga befalsposter raknar Frankrike med att fa en mer positiv syn i Washington pa
EU:s roll i utrikespolitik och férsvar. Darmed kan Frankrikes intresse av att driva
EU som ett alternativ till Nato minska, samtidigt som nya végar till franskt in-
flytande 6ppnar sig inom alliansen. Paradoxalt nog skulle detta kunna minska
Frankrikes intresse for europeiska sarlésningar. Dartill kommer att behovet av att
placera ett stort antal franska officerare i Natos staber gor det osékert om Frank-
rike i nartid skulle ha kapacitet att bemanna ocksa en nyuppsatt EU-stab.

Men aven om knuten med Frankrike skulle l6sas upp aterstar annu flera hinder
for ett nd&rmare samarbete mellan EU och Nato, framst kopplade till Cypern-
fragan. Mojligen kan en fransk aterintegrering 6ka trycket ndgot pa parterna i
denna konflikt.

*

Slutligen kan konstateras att Nato under sin 60-ariga existens genomlevt manga
kriser och motsattningar mellan medlemmarna. Alliansens har dock alltid varit sa
vardefull att man i slutdnden jamkat sig samman.
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11 Fredsframjande insatser
— fritt val eller nédvandighet?

Claes Nilsson och Emma Svensson

Behovet av internationella insatser 6kar. Den massmediala och ekonomiska glo-
baliseringen har lett till en 6kad medvetenhet och vaxande kanslighet for fragor
som ror fred och sakerhet — oavsett var i varlden det sker. Allt fler stater upplever
ocksé att den nationella sékerheten &r beroende av global stabilitet. Aven Sveri-
ges policy ar att sékerheten framjas genom aktivt deltagande i internationella
insatser i fjarran lander.

Det senaste decenniets vaxande krav pa internationell militar och civil narvaro i
kris- och konfliktmiljoer har skapat en allt tydligare spanning mellan behov,
ambition och formaga. Efterfragan &r storre an vad det internationella samfundet
maktar med att hantera. Parallellt med den véxande ambitionen vid militdra in-
terventioner marks en minst lika stor efterfrdgan pa civil kompetens vid kriser
och katastrofer. Resurstillgangen for att hantera dessa kriser har dock inte okat i
takt med behoven. Resurserna for internationella insatser paverkas precis som
andra samhallssektorer av den globala ekonomiska nedgangen. Det ar dessutom
troligt att den ekonomiska krisen kommer att oka konfliktrisken bade inom och
mellan lander. Detta kommer sérskilt att galla utvecklingsldnder som drabbas
hért av recession och snabb resursomfordelning.

Dagens insatser for fred och sakerhet tacker ett brett spektrum av operationer,
fran fredsframtvingande insatser som i Afghanistan till insatser for ateruppbygg-
nad som i Kosovo. Lander indragna i konflikt ska stédjas och byggas upp. Eko-
nomisk utveckling, uppbyggnad av réttsstaten och respekt for manskliga rattig-
heter &r centrala delar i fredsframjande insatser. Detta innebdr att vésensskilda
aktiviteter som militara operationer och bistandsinsatser genomfors parallellt.
Detta har skapat en ny dynamik mellan civila och militara aktorer. Civila och
militara organisationer forvantas nu i allt storre utstrackning samverka och sam-
ordna sina aktiviteter. Detta &r en stor utmaning och har lett till spanningar mel-
lan exempelvis humanitéra och militéra insatser.

Den nu Nato-ledda insatsen i Afghanistan, ISAF, illustrerar flera av dagens ut-
maningar for det internationella samfundet. Interventionen inleddes 2001, som
ett led i USA:s krig mot terrorismen, med understod av nagra fa allierade lander
och utanfor Nato:s ramar men under FN-mandat. Efter talibanregimens fall fick
Nato ansvaret for insatsen. Det stod dock snart klart att utvecklingen var allt
annat an fredlig. Striderna har nu ater intensifierats och gamla och nya aktorer
har ater tagit till vapen. Det har blivit tydligt att den inledande interventionen
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saknade en plan for vad som skulle ske nar kriget vél var vunnet. | det vakuum
som uppstod efter regimens fall stod Nato infor en Iang rad utmaningar och bris-
ten pa civila l6sningar tvingade fram ett annu stérre militart engagemang. Mot-
standarna till Nato-styrkorna har anvént sig av gransomradena i Pakistan som
skyddat omrade och kunnat fortsatta sla mot Nato-styrkorna i Afghanistan.

Bristande h&nsynstagande till kopplingen mellan sékerhet och utveckling har
darfor blivit extra tydlig i Afghanistan. Nato har nu tillsammans med FN, EU och
andra internationella aktorer tagit ett bredare grepp pa problematiken i Afghani-
stan. Samverkan mellan civila och militira operationer prioriteras och det finns
en 0kande medvetenhet om det 6msesidiga beroendet. Dadrmed har d&ven ambitio-
nen okat, men fragan aterstar om man ar beredd att satsa de resurser som kom-
mer att kravas for att stodja en langsiktigt hallbar utveckling i Afghanistan.

Vilka faktorer bestammer da hur och var lander och organisationer engagerar sig
och anvander sina fredsframjande formagor? Ytterst avgor nationella intressen
om ett land véljer att delta i fredsframjande insatser. Det &r en mdjlighet att till-
godose nationella intressen utanfor det egna landets grénser. Det kan t.ex. handla
om att finansiera och halla det egna landets forsvarsmakt i gott skick. Det kan
ocksa handla om rent principiella stallningstaganden som varnandet av mansk-
liga rattigheter och langsiktigt internationellt normbyggande. Det &r politiska
Overvaganden som spelar en avgorande roll nar beslut fattas om vilka konflikter
som hamnar i centrum resp. periferin for det internationella samfundets an-
strangningar.

Europeiska lander bidrar i allt mindre utstrackning med trupp till FN-ledda insat-
ser. Istallet engagerar man sig inom ramen fér EU och Nato i insatser med FN-
mandat. En konsekvens av denna utveckling &r att lander som Indien, Pakistan
och Bangladesh bidrar med trupp till FN-insatser, medan andra, exempelvis
USA, Japan och Tyskland, star for kostnaderna. Detta kan ses som omsesidigt
positivt for landerna, men kan vara problematiskt av flera skal. Bristen pa vastligt
deltagande riskerar t.ex. att minska tillgangen till avancerade militara formagor.
Utvecklingen rymmer ockséa en moralisk aspekt. Det ar problematiskt nar en del
lander &r beredda att betala for insatser, men inte &r villiga att riskera egna for-
luster. Samtidigt ar det en pragmatisk 16sning dar lander kan bidra utifran sina
komparativa fordelar i en sorts internationell arbetsfordelning.

Sverige har traditionellt understrukit vikten av att delta i FN-ledda insatser. Trots
detta har deltagandet minskat till forman for EU- och Nato-ledda insatser. Enligt
den nationella strategin for svenskt deltagande i freds- och sékerhetsframjande
verksamhet ska de svenska bidragen vara stérre och samlade. Det innebér dels att
insatserna blir farre till antalet framover, dels att de bestar av bade civila och
militara komponenter i sa kallade samlade bidrag. Samtidigt finns det en spén-
ning mellan denna ambition och behovet av att delta i manga olika insatser. En
stérre insats ger 6kad insyn i insatsens utférande och inflytande déver utveck-
lingen, medan deltagande i manga insatser visar pa Sveriges internationella en-
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gagemang, ansvarstagande och solidaritet. Detta motsatsforhallande kommer att
paverka majligheten till att sanda ut storre och mer samlade bidrag.

Bristande formaga gor att internationella och regionala organisationer i allt hogre
grad forsoker samordna sina fredsframjande insatser. Afrikanska Unionen (AU)
har t.ex. blivit en allt viktigare samarbetspartner for FN och EU. FN och AU
delar i dagslaget ansvaret for insatsen i Sudan, Darfur, och FN har tagit dver
ansvaret efter AU i Burundi. | Kosovo och Afghanistan arbetar militara och ci-
vila insatser fran olika organisationer sida vid sida och i Demokratiska Republi-
ken Kongo har EU vid tva tillfallen forstarkt FN-insatsen MONUC. Sammanta-
get har samarbetet mellan internationella och regionala aktérer blivit allt vikti-
gare.

Spéanningen mellan ambition och tillgangen till resurser forblir den storsta utma-
ningen vid genomférandet av internationella insatser. Nationella intressen kom-
mer aven fortsattningsvis att vara styrande. Samverkan med andra organisationer
och lander ar nodvandigt men ocksa en stor utmaning nar krav pa effektivitet
maste vagas mot nationella intressen. Bristen pa resurser ar uppenbar och EU,
AU, FN och Nato maste balansera uttalad ambition mot forméaga och politisk
vilja. Spanningen mellan ambition och resurser inte ar ett nytt problemomrade,
men det har accentuerats under senare tid och alternativa l6sningar kommer att
vara centrala for stater och organisationer engagerade i fredsframjande insatser.

51



FOI-R--2745--SE

12 Global ekonomisk kris hotar
nationella intressen

Johannes Malminen

Global ekonomisk turbulens i finanskrisens spar har gjort att krisen passerat
terrorismen som det mest akuta hotet mot USA:s nationella sakerhet. Utveck-
lingen och konsekvenserna av den globala ekonomiska krisen kommer att fa stor
betydelse for sakerhetspolitiska relationer och strategiska Overvaganden fram-
over. Krisen har nu pagatt i mer en ett och ett halvt ar och det gar annu sa lange
inte att se slutet.

Krisen startade i vérldens finansiella epicentra, USA och Storbritannien, men yt-
terst fa aktorer star nu helt opaverkade av det som sker i det globala ekonomiska
systemet. Férutom de rent finansiella problemen (kreditkris, bankkris, valutakris)
skapar den globala finansiella krisen en kaskad av andra kriser och problem att
hantera. P4 manga hall i varlden finns tydliga tecken pa en realekonomisk kris,
en handelspolitisk kris, en arbetsléshetskris, en fortroendekris, och en accelere-
rande politisk kris. Dessutom tvingar den ekonomiska verkligheten fram ideolo-
giska tabubrott, t.ex. nar banker tvangsnationaliseras, samtidigt som marknads-
liberalismen ifragasatts allt haftigare. Den globala ekonomiska krisen skapar sa-
dana spanningar och konflikter i omvarlden att resultatet kan bli bade inbordes-
krig och mellanstatliga krig. Utgangen hanger pa hur den uppkomna situationen
hanteras.

Situationen som uppstatt ar bade ny och svar att hantera. Skalan pa problemen
och det omfattande finansiella beroende som finns i alla moderna ekonomier gor
att beslutsfattare maste lara sig i flykten. Det ar den langtgaende globaliseringen
av finansmarknaderna tillsammans med fundamentala obalanser i vérldsekono-
min, som har skapat sprangkraften i den pagaende krisen. Obalanserna beror pa
att framfor allt USA lange konsumerat Gver sina tillgangar samtidigt som andra
lander, med Kina i spetsen, varit villiga att finansiera underskottet genom kop av
amerikanska statspapper. USA &r nu beroende av dessa landers valvilja och sjalv-
bevarelsedrift. Samtidigt &r USA:s ekonomiska problem och krishantering avgo-
rande for hur andra stater skall klara sig hur krisen. Det kommer att ta tid, harda
forhandlingar och tur for att komma tillratta med obalanserna i varldsekonomin
och samtidigt rehabilitera och rekonstruera det globala finansiella systemet.

* Mark Mazzetti, “Global Economy Top Threat to U.S., Spy Chief Says,” New York Times, February
13 2009.
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Konsekvenserna av den pagaende krisen kan snabbt utvecklas till en strategisk
utmaning. Omfattande och snabb forandring av resurser i bade absoluta och rela-
tiva termer ger upphov till konflikter och sdkerhetspolitiska problem. Resurs-
omfordelningen forédndrar nationella intressen och ny hot och méjligheter upp-
star.

Tre omraden blir sarskilt viktiga under 2009 och framat: protektionism, margi-
nalaktorer och internationell koordinering. De hanger naturligtvis ihop och pa-
verkar varandra. Enskilt eller tillsammans kan de fa den ekonomiska krisen att
eskalera ytterligare och resultera i allvarliga politiska och sékerhetspolitiska kon-
sekvenser.

Protektionism

Okad protektionism ar en effekt av krisen som snabbt kan forvarra det strategiska
laget under 2009. Nér de realekonomiska konsekvenserna av finanskrisen forvar-
ras och drar ner den ekonomiska aktiviteten i varldsekonomin utsatts regeringar
for ett allt hardare tryck att skydda och understodja den inhemska nationella eko-
nomin. Kopplingen mellan finansiella floden och handelsfléden blir tydlig.

Manga centralbanker har sankt rantorna mycket snabbt som en reaktion pa fi-
nanskrisen. Nar rantorna narmar sig noll blir réantevapnet alltmer trubbigt. Fi-
nanspolitiska atgarder blir da allt viktigare for att halla igang och mildra fallet i
den ekonomiska aktiviteten. Det ligger i regeringarnas intresse att dessa insatser
kommer de egna medborgarna och den inhemska ekonomin till del. Samtidigt
hotar detta den globala ekonomins funktionssatt och de globala handelsfloden
som utvecklats mycket starkt under de senaste decennierna. Det finns regelverk,
t.ex. i WTO (World Trade Organization) och EU att f6lja, men fragan &ar hur
langt dessa regler racker nar "nationens intresse” &r hotat.

For Sveriges del ar ekonomisk nationalism och protektionistiska atgarder mycket
illavarslande. Sverige har lange dragit stora fordelar av den globala regelstyrda
ekonomin. Om det blir den starkes ratt och mer bilaterala férhandlingar som styr
handelsflédena framover kommer sma 6ppna ekonomier som den svenska att
rdka mycket illa ut. Det svenska valfardssystemet som automatiskt stabiliserar
och underlattar 6vergangen fran lonearbete till arbetsldshet gor att Sverige inte
omedelbart utsétts for inhemsk press att vidta protektionistiska atgarder. Samti-
digt &r risken stor for att Sverige beskylls for att exportera problem genom den
snabba kronférsvagningen.

I lander med svagt utvecklad valfardsstat blir finanskrisens effekter snabbt k&nn-
bara och kraven pa atgarder for att skydda befolkningen och begréansa effekterna
for den enskilda medborgaren 6kar. Det blir politiskt mycket svart att std emot
protektionistiska stromningar. | extremfallet tvingas politiker till kortsiktiga och
populistisk atgarder for att fa fortsatta att verka. Konsekvensen kan bli brand-
karsutryckningar istallet for genomtankta och fokuserade atgardspaket. Friktio-
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nen mellan grannstater och stater som har stora gemensamma ekonomiska intres-
sen Okar nar vidtagna atgarder uppfattas som export av inhemska problem. Re-
sultatet kan bli handelskrig. Krav som redan horts & "Buy American” och "Bri-
tish jobs for British workers” och detta &r antagligen bara bdrjan. Viktiga fri-
handelsinstitutioner, som t.ex. WTO och EU, kommer att utsattas for 6kad press
och det & mycket olyckligt att Doha-rundan inte kunde avslutas innan finanskri-
sen brot ut. De utvecklingslander som kunnat dra nytta av den starka globala
ekonomiska utvecklingen under senare ar riskerar att drabbas sarskilt hart.

Marginalaktoren

I en finanskris &r det vanligtvis aktéren utan marginaler som drabbas forst och
hardast. Personen, foretaget eller staten som inte har nagon buffert eller annat
skyddssystem far forst kanna pa det férandrade ekonomiska klimatet. Den snab-
ba forandringen forsétter manga i en svar situation.

Finanskrisen har redan gett upphov till politiska kriser. Island ar ett tydligt ex-
empel pa en stat som drabbats hart av krisen och som tvingats till regeringsom-
vandling. Méanga andra lander star pa tur. Rapporter om politiska protester och
social oro i finanskrisens spar har kommit fran bl.a. Storbritannien, Grekland,
Ryssland, och Kina. Proteststormen &r annu i sin linda, men den har potential att
snabbt véxa i kraft allteftersom finanskrisens realekonomiska konsekvenser blir
mer patagliga for medborgarna. Hanteringen av finanskrisen blir inrikespolitiskt
mycket viktig och manga regeringar utsétts for ett enormt tryck att visa sig hand-
lingskraftiga. Den politiska utmaningen blir att navigera ratt mellan populism
och att utses till syndabock.

Viktiga marginalaktorer att fokusera pa for Sveriges del ar de baltiska staterna.
Den viktigaste svenska finansiella forsvarslinjen gar igenom Baltikum. Svenska
storbanker har en mycket stor marknadsandel i de baltiska staterna och deras for-
maga att hantera finanskrisen kommer att fa en avgérande betydelse for hur fi-
nanskrisen utvecklas i Sverige. De direkta effekterna av finanskrisen har annu
varit relativt begransade i Sverige, samtidigt blir de mer indirekta spridningsef-
fekterna av finanskrisen och nedgangen i varldsekonomin alltmer kannbara. Var-
sel blir till arbetsloshet nar foretag inte langre bér sig och aktiviteten i ekonomin
gar ner. Sveriges starka statsfinanser urholkas snabbt nar utnyttjandegraden av
valfardssystemen okar och skatteintdkterna minskar. Sverige ar som en extremt
globaliserad liten 6ppen ekonomi sjalv en marginalaktor. Beroendet av en funge-
rande global ekonomi gor Sverige sarbart. Att lyckas med den nationella ekono-
miska krishanteringen, racker inte nar vi ocksa ar beroende av hur andra lander
klarar sin krishantering.
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Internationell koordinering

Behovet av internationell koordinering blir tydligt ju langre krisen pagar. I krisen
stélls det nationella egenintresset mot det kollektiva och gemensamma intresset
for ett globalt ekonomiskt system. Finanskrisen gor det svart for manga stater att
fa kortsiktiga och langsiktiga intressen att dverensstaimma. Det blir svart att fatta
langsiktigt valavvagda beslut som inte paverkar omvéarlden negativt.

Ett patagligt problem ar att det inte finns nagon stat eller sammanslutning av sta-
ter som har eller tar ett dévergripande ansvar fér den globala ekonomin. Behovet
av en hegemon (jfr. Pax Britannica och Pax Americana), som har ett starkt egen-
intresse och kapacitet nog att ta ansvar och uppréatthalla systemets funktionssatt,
blir allt starkare. Det ser mycket tveksamt ut att ndgon annan an det hart drab-
bade USA skall kunna axla denna nyckelroll nar det som mest behdvs.

Vagen in i krisen berodde i stor utstrackning pa bristande internationell koordine-
ring i det globala finansiella systemet. Den nationella nivan forblev viktig for
reglering och kontroll samtidigt som finansflddena globaliserades. Globala éver-
statliga institutioner utvecklades inte i tillrdcklig utstrdckning. Bristerna gor att
internationellt koordinerade atgarder blir en extra viktig ingrediens for att finna
vagen ut ur den ekonomiska krisen. Under den akuta finanskrisen hdsten 2008
var det svart for manga regeringar att halla disciplinen. Sarskilt i samband med
utbkade insattningsgarantier var vissa stater, t.ex. Irland, for snabba med att vidta
egna atgarder och de tvingade andra att folja efter.

Globaliseringen har anklagats for att skapa ett s.k. ”race to the bottom”, en situa-
tion dar staterna genom avreglering konkurrerar med varandra om att vara sa
foretagsvanliga som mojligt for att locka foretag att investera och etablera sig i
landet. Internationellt koordinerade atgarder ar nu viktiga for att undvika ett
"race to the top”, dar foretag spelar ut vérdstaterna mot varandra for att fa sa
formanliga stod som mgjligt utan att nationaliseras. Kraven pa omfattande ater-
reglering av vérldsekonomin kommer ocksa att 6ka om inte krishanteringen fun-
gerar effektivt och vander utvecklingen. Under det kommande aret &r det sarskilt
vikigt att de internationella institutioner som hanterar globala ekonomiska fragor,
t.ex. IMF, Vérldsbanken, G20 och OECD, kan komma fram till samordnade och
effektiva atgarder for att hantera den globala finanskrisen. Risken &r att det tar
for lang tid.

*

Sammanfattningsvis ar den ekonomiska krisen sa omfattande att den far bade
sékerhetspolitiska och strategiska konsekvenser. Krishanteringen avgér hur all-
varliga konsekvenserna kommer att bli. Fr Sverige, som en extremt globaliserad
liten Oppen ekonomi, star sarskilt mycket pa spel. Det nationella intresset av en
global ekonomisk varldsordning &r hotat.
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13 Forsvarssatsningar i den ekonomiska
krisens spar

Bengt-Goran Bergstrand

Under de senaste aren har varldens samlade férsvarssatsningar stadigt 6kat. For-
svarsutgifternas utveckling och forandring kompletterar forstaelsen av landers
sékerhetspolitik. Det hdr bidraget diskuterar trenderna for landerna med de
hogsta forsvarsutgifterna. | frdga om storlek placerar dessa lander sig pa fyra
olika nivaer.

En avgorande fraga bade i USA och i manga andra lander ar hur den globala
ekonomiska krisen kommer att paverka forsvarssatsningarna. A ena sidan inne-
bar krisen att manga lander tvingas oka statsutgifterna kraftigt. Riktlinjer om
balanserade statsbudgetar, som bl.a. anvants for att motivera minskade eller ofor-
andrade forsvarsanslag, kommer knappast att efterlevas. | en del lander har for-
svarsmakterna heller inte fatt tillrackliga resurser for att 16sa sina uppgifter. Eko-
nomiskt och budgetpolitiskt kan det darfor tyckas som om forsvarsmakter i olika
lander skulle ha lattare att fa gehor for sina dskanden om hdgre anslag.

A andra sidan ar det inte sannolikt att ndgon storre del av dessa statliga sats-
ningar, i vart fall inte i de vastliga i-landerna, kommer att ga till forsvar. Sats-
ningar pa sjukvard, utbildning, arbetsléshetsprogram och en miljomassigt forbatt-
rad infrastruktur kan i flera fall anses som mer eller minst lika angeldgna som
Okade forsvarsbudgetar.

USA rustar mer an alla andra

De amerikanska forsvarsutgifterna ar de hogsta i varlden och utgdr uppskatt-
ningsvis narmare halften av vérldens samlade rustningar. De amerikanska for-
svarsutgifternas utveckling ar alltsd av avgorande betydelse for hur varldens
samlade rustningar férandras.

De amerikanska forsvarsutgifterna har varierat mycket genom arens lopp. met
nedan visar de amerikanska forsvarsutgifterna 1970-2008/13 (mérka staplar och
trendlinjer avser utfall medan de ljusa avser planer eller bedémningar for 2009-
13). Efter president Reagans kraftiga upprustning under 1980-talet minskade
forsvarsutgifterna efter det kalla krigets slut. Kriget mot terrorismen och Irak-
kriget innebar att de amerikanska forsvarsutgifterna ater 6kade mycket snabbt.
Dessa 4r i dagslaget pa sin hogsta niva i absoluta tal sedan andra varldskriget.
Den snabba o6kningen av de amerikanska forsvarssatsningarna ar den framsta
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anledningen till att varldens samlade rustningar ocksa okat mycket snabbt under
det senaste decenniet.

U.S. A.:
Military Expenditures [ME], Billions of US Dollars, Constant/ 2000 prices & “Trend lines”
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Det star annu inte klart vilken sakerhetspolitik president Obama kommer att fora,
men det kommer att ha avgorande betydelse for hur hoga forsvarsutgifterna blir
framéver. Rimligen kommer de amerikanska forsvarsutgifterna inte att oka i
samma snabba takt som under borjan av 2000-talet och pa sikt kommer de san-
nolikt att minska pa samma satt som forsvarsutgifterna minskade efter Vietnam-
kriget och efter upprustningen under Reagan pa 1980-talet.

Den 26 februari presenterade Obama sin forsta budget, 1at vara av ganska Gver-
siktligt slag. Enligt denna kommer forsvarsutgifterna att 6ka nagot under de nar-
maste aren, bl.a. som foljd av olika personalsatsningar och att Obama vill cka
arméns och marinkarens storlek. Aven om de amerikanska atagandena i lrak
kommer att minska och frigtra resurser, vill Obama dven ha majlighet att kunna
anvinda dessa for att 6ka engagemanget i Afghanistan.’

Pa nagra ars sikt torde dock forsvarsutgifterna komma att minska, pa det satt som
illustreras av diagrammet. En anledning ar att inkép och satsningar pa mer avan-

® Bush-administrationens forsvarsbudgetar innehdll endast en del av utgifterna for kriget mot
terrorismen och Irakkriget. En stor del finansierades av olika "temporara” tillaggsanslag. Nar
Obama lade fram sin forsvarsbudget betonade han att den skulle inkludera de utgifter som Bush
bokforde pa andra konton.
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cerade vapensystem beddms minska. Sadana satsningar ar idag svarare att moti-
vera eftersom inget annat land under 6verskadlig tid kommer att kunna utmana
eller hota USA pa det militar-tekniska omradet.

Asiens strategiska betydelse 6kar

Kalla krigets slut medférde att supermaktsallianserna Nato och Warszawapakten
minskade sina rustningar, medan forsvarssatsningarna fortsatt att ¢ka i andra
delar av varlden. Grovt sett har rustningarna 6kat i Mellandstern och i Syd- och
Ostasien. Dessa tre regioner bildar ett slags sammanhangande bélte av ¢kade
rustningar som belyser den 6kade strategiska betydelsen av denna del av vérlden.

Ett stort problem vid jamférelser av olika landers forsvarsanslag &r att lander
definierar sina forsvarsbudgetar pa hogst varierande satt. En typ av utgift som
ingdr i en stats forsvarsbudget kanske inte alls ar medréknad i en annans. Listar
man varldens lander efter sina rustningar, star det dock helt klart att Kina och
Japan kommer pa en andra och tredjeplats. Bada dessa lander exkluderar dock en
rad olika utgifter som rimligen borde inga i forsvarsanslagen. | Kinas fall kom-
pliceras dessutom omréakningen till en gemensam valuta av fragan om vilken
vaxelkurs som skall anvandas. Kina har sedan lang tid tillbaka anklagats for att
undervardera sin valuta for att gora kinesiska exportvaror billiga och lattare att
sélja utomlands. Vid internationella jamforelser innebdr detta &ven att de kine-
siska forsvarsutgifterna varderats for lagt.

Sedan borjan av 1990-talet har de officiella kinesiska forsvarsbudgetarna uppvi-
sat en snabb 6kning, nagot som Kina ocksa haft rad att gora tack vare sin snabba
tillvaxt. Den nuvarande globala ekonomiska krisen har dock ocksa drabbat Kina
hart, men fran kinesiskt hall talas om en fortsatt snabb 6kning av forsvarsbudge-
ten. En del av denna 6kning kan dock vara mer fiktiv &n verklig. Forsvarsrelate-
rade verksamheter som tidigare finansierades utanfor forsvarsanslaget bokfors i
6kad omfattning nu som forsvarsutgifter.

Japan har sedan mitten av 1970-talet haft som policy att landets forsvarsutgifter
inte skall dverstiga en procent av landets BNP. For att inte officiellt bryta mot
denna har manga forsvarsrelaterade utgifter bokforts pa andra konton. Den laga
tillvaxten i Japan har samtidigt gjort det politiskt svart att 6ka forsvarsutgifterna,
men en forsiktig och gradvis forskjutning av den japanska forsvars- och saker-
hetspolitiken i en mer aktiv riktning har icke desto mindre skett.

Indien och Ryssland dkar sina rustningar

Pa en tredje forsvarsutgiftsniva finns Indien och Ryssland. De indiska forsvars-
utgifterna har stadigt 6kat sedan mitten av 1990-talet och kommer enligt planerna
att fortsatta 6ka under kommande ar. Indien har, i likhet med Kina, haft en snabb
ekonomisk utveckling under senare ar, vilket gjort det majligt att 6ka forsvars-

58



FOI-R--2745--SE

utgifterna utan att den samhallsekonomiska bérdan 6kat. Den instabila situatio-
nen i Pakistan och andra delar av Sydasien, den olésta Kashmirkonflikten och
terrorattacken i Mumbai innebdr att det torde finnas ett fortsatt starkt stod for
Okade forsvarssatsningar bland medborgarna.

Ryssland har ocksa haft snabb ekonomisk tillvéxt sedan slutet av 1990-talet,
framst p.g.a. hoga olje- och ravarupriser. Ryssland har darmed kunnat ¢ka sina
forsvarsutgifter mycket snabbt. De ryska forsvarssatsningarna ar dock fortfaran-
de ganska sma jamfort med de enorma belopp som Sovjetunionen en gang satsa-
de pa forsvaret.

En effekt av den globala ekonomiska krisen &r att oljepriset minskat kraftigt,
vilket &r ett av flera skal till att den ryska tillvaxten i sin tur minskat snabbt. Det
gar alltsd att ifragasatta om Ryssland kommer att fortsatta dka sina forsvars-
utgifter i den snabba takt som planerna foreskriver. Den ryska ledningen har
dock vid flera tillfallen framhallit att de planerade 6kningarna av forsvarsutgif-
terna ligger fast och inte kommer att paverkas av den ekonomiska krisen.

Bristande resurser och enighet minskar EU:s inflytande

Europa och EU har pa pappret storre ekonomiska och befolkningsmassiga resur-
ser an den ledande supermakten USA. | manga internationella fragor spelar EU i
kraft av sina olika tillgangar foljaktligen en mycket viktig och ledande roll. EU
borde ocksa kunna spela en viktig forsvars- och sakerhetspolitisk roll, men sa &r
inte fallet.

I forsvarspolitiska sammanhang &r det europeiska inflytandet blygsamt. Till att
borja med satsar EU betydligt mindre pa forsvar an USA; under senare ar har de
amerikanska forsvarsutgifterna varit omkring dubbelt sa hdga som EU:s samlade
forsvarsutgifter. De flesta europeiska landers nationella forsvarsanslag framstar
darfor snarast som felrdkningspengar i jamforelse med de amerikanska foérsvars-
satsningarna.

Bland EU-l&nderna finns heller inte samma grad av enighet i forsvars- och séker-
hetspolitiska fragor som pa exempelvis amerikansk nationell niva. Denna brist pa
samsyn mellan olika europeiska lander kan illustreras av att de tre europeiska
stormakterna, Tyskland, Frankrike och Storbritannien, uppvisar olika tendenser i
sina forsvarssatsningar. |1 Tyskland och Storbritannien minskade forsvarsutgif-
terna kraftigt efter kalla krigets slut, samtidigt som de franska forsvarsutgifterna
minskade betydligt mindre. Sedan millennieskiftet fortsatter de tyska forsvarsut-
gifterna dartill att minska, om &n i en mycket lugnare takt an under 1990-talet.
Samtidigt visar de brittiska forsvarsutgifterna en stadig 6kning, medan de franska
varit ganska stabila.

Avgorande fragor ar darfor dels om de europeiska landerna kommer att kunna
uppvisa en storre sakerhetspolitisk enighet &n de hittills gjort, dels om en sadan
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ny okad samsyn dven kommer att innebéra att landerna t.o.m. borjar uppbada de
resurser som behdvs for att forverkliga planerna pa en gemensam europeisk sa-
kerhets- och férsvarspolitik (ESDP).

Slutsatser

Maktforhallanden mellan olika lander och regioner ar i sig dynamiska. Den vik-
tiga fragan just nu &r hur den ekonomiska krisen paverkar och forandrar dessa
forhallanden. En foraning om dessa forandringar och de vagval som gjorts kan
man fa genom att studera hur forsvarssatsningarna utvecklas i nagra viktiga lan-
der och regioner. Detta bidrag visar att trenderna pekar i olika riktningar i vérl-
dens ledande och méktigaste lander. Det ger en indikation om hur maktforhallan-
dena kommer att utvecklas framoéver. Forsvarssatsningarna i de lander och regio-
ner som har lyfts fram visar pd hur de sakerhetspolitiska stravandena forverkli-
gas.

I dagslaget vet vi inte vilken internationell finansiell ordning som kommer att
etableras nér den nuvarande krisen ebbat ut. USA kommer &ven framover att
vara vérldens rikaste och maktigaste land, men antagligen inte fullt lika rikt och
maktigt som tidigare. Aven tidigare i historien har forsvarssatsningar och finans-
kriser paverkat varandra. Dagens situation har vissa likheter med det tidiga 1970-
talet. Viethamkriget och det underskott som kriget medférde rubbade bl.a. fortro-
endet for dollarn och att det s.k. Bretton Woods-systemet brét samman. Den
pagaende ekonomiska krisen kommer att stélla regeringar infor svara val som
ocksad kommer att paverka forsvarssatsningarna. Forsvarssatsningarnas utveck-
ling kommer att vara en tidig indikator pd om vi star infor ett internationellt
systemskifte eller ej.
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14 EU - alltfér beroende av rysk gas

Alexander Atarodi

Behovet av naturgas okar kraftigt inom EU de kommande aren. Den viktigaste
orsaken ar att EU har ambitiosa klimatmal fram till ar 2050. Malen gar bl.a. ut pa
att minska utslappen av koldioxid och 6ka effektiviteten i energianvandning.® For
att uppna klimatmalen maste EU ersatta olja och kol med bl.a. gas och férnybara
energialternativ. Konsekvensen blir att behovet av importerad gas 6kar pa kort
sikt. Nar produktionen av gas dessutom minskar inom EU &kar behovet att im-
portera rysk gas ytterligare.

Pa ett Gvergripande plan har EU tva alternativa végar att ga nar det galler gas.
For det forsta kan EU acceptera och lara sig hantera beroendet av rysk gas. Sats-
ningarna pa fornybar energi, karnkraft och nya gasledningar kommer inte att
hélla jamna steg med EU:s behov av energi. Om EU okar importen av gas fran
Ryssland 6kar i sa fall ocksa beroendet av Ryssland som energileverantor. Ryss-
land kan alltsd fortsatta att anvanda gasvapnet som politisk patryckningsmedel
mot EU. For det andra kan EU vidta nédvandiga och kraftfulla atgarder for att
minska beroendet av rysk gas i framtiden. Detta forutsétter t.ex. stora invester-
ingar i alternativa gasledningar samt l&mplig infrastruktur fér LNG (Liquefied
Natural Gas) for att mota det vaxande energibehovet. Diversifiering av gas-
importen skulle ge Ryssland konkurrens pa gasomradet och leda till minskat be-
roende av ryska gasleveranser. Inom EU har fragan om alternativ energiforsorj-
ning fatt sarskild vikt, eftersom unionen har drabbats av aterkommande gas-
dispyter mellan Ryssland och Ukraina.

EU beroende av Ryssland som leverantor

Trenden pekar pa att Europas energibehov fortsatter att oka, vilket innebar att EU
maste hitta en vag att tdcka detta behov. Det snabbaste sattet &r att 6ka importen
av energi, sarskilt gas fran Ryssland. Ryssland star for en betydande del av EU:s
sammanlagda efterfragan pa naturgas.

Beroendet av gas fran Ryssland varierar mellan unionens olika lander. Generellt
4r EU:s nya medlemmar i Central- och Osteuropa mer beroende av gasleveranser
fran Ryssland &n de gamla medlemsstaterna i Vasteuropa. En stor del av de ryska
gasleveranserna (ca 80 %) till EU passerar Ukraina. Varje gang Ryssland och
Ukraina hamnar i en gaskonflikt drabbas EU:s medborgare och industrin av av-
brottet i leveranserna. En central frga for EU:s framtida energiforsorjning ar att

® 60-80 % mindre vaxthusgaser, 60 % mer forybar energi, 35 % energieffektivisering.
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skapa alternativ till ryska gasleveranser genom att koppla samman Europa med
andra gasleverantorer. Varldens stora gasreserver finns i Mellandstern, i den
kaspiska regionen och i Nordafrika. Efter Ryssland har Iran och Qatar vérldens
storsta gasreserver.’

EU maste agera snabbt for att inte bli alltfor beroende av rysk gas i framtiden.
Ryssland har inget intresse av konkurrens pa den europeiska gasmarknaden, men
for Europa ar det viktigt att skapa alternativ och minska beroendet av en leve-
rantdr. Figuren nedan visar EU:s konsumtion av olika energislag under 2007.
Drygt 50 % av EU:s gaskonsumtion importeras.

Ovriga
energikallor;
25%
- 250,
Gas; 25% a Gas
|
Olja
0 Kérnkraft
Kéarnkraft; 0 Ovriga energikallor
14%

Kalla: statistik fran BP och IEA

Gasens betydelse som energikélla

Fossila branslen, som kol, olja och naturgas, har lange dominerat varldens ener-
giforsorjning. Trots att satsningarna pa alternativa energikallor intensifierats
under senare ar, kommer varldens energiforsorjning dven fortsattningsvis att vara
starkt beroende av fossila branslen. De kommer alltsd att spela en fortsatt viktig
roll i den totala energikonsumtionen under flera decennier. Gasens betydelse
kommer att 6ka betydligt eftersom gas finns tillgangligt och ar mer miljévanligt
an de andra fossila branslena. Enligt statistik fran IEA (International Energy
Agency) har konsumtion och produktion av gas 6kat snabbare &n bade olja och
kol sedan 1973. Beddémningen &r att produktionen av gas kommer att dka snab-
bare an olja och kol ocksa i framtiden.®

" Reuters (2009) Russia, Ukraine take gas row case to Europe.
http://www.reuters.com/article/worldNews/idUSTRE4BN32B20090107?feedType=RSS&feedNa
me=worldNews

& Odell Peter R (2004) Why Carbon Fuels will dominate the 21% century’s global energy economy.
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Gasens framryckning beror delvis pa att produktionen av olja snart kulminerar.
Dessutom ar gasen p.g.a. det laga kolinnehallet en viktig del i kampen for att
minska de globala koldioxidutslappen och dérfor utgér gasen ett betydelsefullt
komplement i ett mer miljoéanpassat energiutbud. Stora miljovinster foljer nar
gasbaserad elproduktion ersatter mindre effektiva olje- och kolbaserade alterna-
tiv.

Problemet med gasen &r att reserverna ar koncentrerade till ett fatal konfliktfyllda
platser i varlden. Manga gasrika lander i Centralasien, Mellandstern och Nord-
afrika har haft problem bade inrikespolitiskt och utrikespolitiskt, ofta som en
foljd av olika aktorers intresse av att ta del av naturrikedomarna. Landerna har
ocksa haft svart att transformera sina stora resurstillgangar till goda forutsatt-
ningar for langsiktig ekonomisk tillvaxt.

EU-landerna har under de senaste decennierna fatt sin gas fran framforallt Nord-
sjon. Problemet &r att produktionen av gas i Nordsjon forvantas minska kraftigt
eller helt upphdra inom loppet av 20 ar. Storbritanniens och Tysklands gasreser-
ver kommer t.ex. endast att racka till sex respektive tio ars produktion i nuvaran-
de takt. Gas- och oljeutvinning i Arktis ndmns som ett mojligt alternativ. Det
finns dock manga problem pa végen. Agarskapsfragan mellan Danmark, Kanada,
USA, Norge och Ryssland ar t.ex. oldst och det finns bade milj6- och tillganglig-
hetsproblem att ta hansyn till i Arktis. Ett annat alternativ skulle kunna vara att
investera i alternativa gasledningar fran Centralasien och Nordafrika.

Alternativa gasledningar till EU

Ryssland har en mycket stark position pa EU:s gasmarknad. Om EU pa sikt vill
minska beroendet av Ryssland maste omedelbara atgarder vidtas, t.ex. genom in-
vesteringar i alternativa gasledningar fran kaspiska regionen och Nordafrika. Ett
sadant planerat projekt ar Nabucco-ledningen, som &r en naturgasledning som ar
téankt att ga frdn Gstra Turkiet till Osterrike. Gasledningen ska leverera gas fran
gasfélten i Azerbajdzjan och Turkmenistan (och ev. Mellandstern).

En viktig forutsattning for att Nabucco-ledningen skall bli framgangsrik ar att
nagon annan leverantér an Ryssland fyller ledningarna med gas. De enda som
har tillracklig kapacitet och gasreserver for detta &r gasrika lander som Iran och
Qatar. Ryssland dnskar inte att Nabucco-projektet. Ryssland argumenterar bl.a.
for och planerar en konkurrerande gasledning genom Svarta Havet till Europa
(South Stream). Figuren nedan visar andelen av EU:s totala gaskonsumtion som
importeras och antyder att EU:s beroende av importerad gas kommer att 6ka
kraftigt.
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Forutom de ekonomiska och tekniska utmaningarna for att fa tillgang till gas-
leveranser fran regionen kring Kaspiska Havet maste ocksa de politiska motsatt-
ningarna fa en I6sning. Sarskilt problematisk ar relationen med Iran. Konflikten
om Irans karnkraftsprogram maste fa en losning for att sanktionerna mot Iran ska
kunna lyftas. Detta &r nodvandigt for att Irans energisektor skall fa tillgang till
utlandskt kapital och kunna ¢ka sin produktionskapacitet. Relationerna mellan
Iran och USA kommer att spela en avgdrande roll for att EU skall kunna fa till-
gang till iranska gasleveranser. Det aterstar att se om USA:s nya presidentadmi-
nistration och regimen i Iran skall kunna astadkomma en dppning i relationerna.
Det iranska presidentvalet i juni 2009 kan ocksa bidra till en sadan 6ppning.

*

Avslutningsvis ar satsningarna pa att importera gas fran kaspiska regionen,
Mellanostern och Nordafrika en viktig del av EU:s totala energipolitik for att pa
sikt kunna minska beroendet av rysk gas. Dessutom maste EU satsa pa flera
alternativa l6sningar for att uppna klimatmalen. | diskussionerna om EU:s fram-
tida energipolitik ndmns utbyggnad av kérnkraft, LNG, vindkraft och olika for-
nybara energialternativ, samt en effektivisering av den inre energimarknaden.
Beroendet av rysk gas upphor inte pa kort sikt. EU maste lara sig samspela med
Ryssland for att pa langre sikt kunna skapa alternativ till den ryska gasen.
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15 Det ultimata vapnets logik

Jan Foghelin och John Rydqvist

Under det kalla kriget utgjorde kdrnvapnen den viktigaste komponenten i relatio-
nen mellan USA och Sovjetunionen. Idag spelar kdrnvapen fortfarande en viktig
roll bade mellan dem och mellan andra regionala stormakter. Varldens karn-
vapenmakter har blivit fler de senaste aren samtidigt som majligheten till regi-
onalt inflytande och regional stormaktsstatus har stérkts. Regionaliseringen av
karnvapenkomplexet och spridningen till nya lander blir avgérande framtids-
fragor tillsammans med de nya amerikanska nedrustningsinitiativen. Vilken roll
spelar karnvapnen for de nya landerna och kan spridningen begransas? Kommer
det att finnas incitament och moéjligheter att rusta ner eller helt avskaffa karn-
vapen?

Karnvapnens roll — 60 ar med politiska vapen

Sedan mer &n 60 ar intar karnvapen en sarskilt plats i forsvars-, sakerhets- och
utrikespolitiken. Inga andra vapensystem kan jamforas i forstorelsekraft och
karnvapen skulle kunna utplana stora delar av aven den starkaste motstandares
resurser. Genom satsningen pa rymdfarkoster som gjordes i karnvapenalderns
forsta artionden har de dessutom global rackvidd. Det ar dessa egenskaper som
gor att stater i sin strdvan efter sékerhet traktar efter kdrnvapen och anvénder
dem for att hota och avskréacka sina motstandare.

Men karnvapen har inte bara militarpolitisk betydelse. Det var de tva globala
stormakterna som forst byggde upp arsenaler och de har darfor redan fran borjan
fatt ett symbolvéarde som ar kopplat till stormaktsstatus. Darfor skedde snart en
spridning av vapnen till lander som dels hade globala ambitioner och dels ville
kunna vérja sig fran supermakternas "karnvapenutpressning”.

Samma politiska och militéra 6vervaganden géller aven idag, men skillnaden ar
att de nya kérnvapenstaterna har tydligare regionala ambitioner och syften med
uppbygganden av sina arsenaler. | den nya vérldsordningen har méjligheterna for
regionalt inflytande och dominans 6kat. Darmed har ocksa argumenten for att
oberoende av de globala makterna skaffa sig kérnvapen stérkts.

Men fortfarande ar det fa stater som har karnvapen. Att stélla sig under en stor-
makts kdrnvapenparaply har varit ett sétt for dessa stater att garantera sin saker-
het i en kdrnvapenbestyckad vérld. Ett annat har varit att verka for att krnvapen
begrénsas och sedan avskaffas. Nar stormakternas intressen har sammanfallit
med nedrustningsforesprakarnas har begransande avtal kommit till stand. Vikti-
gast av dessa ar icke-spridningsavtalet (NPT — Non Proliferation Treaty) inom
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vilken kéarnvapenstaterna lovar att nedrusta mot att andra lander avhaller sig fran
att skaffa karnvapen.

Karnvapenlaget i vérlden ar idag sadant att de fem i NPT erkanda karnvapen-
staterna, USA, Ryssland, Kina, Frankrike och Storbritannien, fortfarande har
arsenaler. Alla dessa har dessutom pagaende eller nyligen inledda renoverings-
och moderniseringsprogram vilket betyder att de planerar att behalla sina arse-
naler. Ett antal lander skrev aldrig pA NPT. Av dessa ar Indien och Pakistan nya
karnvapenstater och Israel anses sedan lange inneha karnvapen, d&ven om Tel-
Aviv inte bevisat kapacitet genom provsprangning. Av de stater som sakert byggt
fardiga kérnvapen &r det bara Sydafrika som gett upp sitt program och [&mnat
ifran sig sina laddningar.

Ett antal aktuella fragestallningar blir avgérande infor framtiden. Néasta ar ar det
dags for nasta utvarderingskonferens for NPT. Den forra var ett stort misslyck-
ande och om nésta ocksa skulle misslyckas kommer NPT regimen att allvarligt
forsvagas. Darfor har flera studier och debatter kring kdrnvapen roll nu initierats.
For det forsta galler det problemen med Iran och Nordkorea som utvecklar karn-
vapen trots att de skrivit under NPT. Denna fraga ar kopplad till en del av NPT
som uppmuntrar lander att anvanda kéarnkraft. Fragan ar for det forsta om man
kan lita pa alla lander och om de skall tillatas beharska alla delar av karnkrafts-
industrin eftersom de d& ocksa har maojlighet att bygga bomber. For det andra ar
det frdgan om NPT-staten USA:s och Indiens nyligen undertecknade avtal be-
traffande karntekniskt samarbete. Avtalet innebar att NPT kringgas. For det
tredje ar fragan kopplad till att de erkanda karnvapenstaterna inte pa allvar har
arbetat for att forverkliga atagandet att rusta ner i syfta att avskaffa karnvapnen.
Alla dessa problem forsvagar NPT-regimen.

Samtidigt har USA och Ryssland tillsammans uttalat att de vill férnya sina bilate-
rala rustningsbegransande avtal och ytterligare minska antalet stridsspetsar.
Kopplat till detta har Obama-administrationen presenterat den mest ambitios
vision for nedrustning pa artionden. USA skall minska karnvapnens roll, verka
for att starka NPT, ratificera provstopsavtalet, teruppta arbetet med ett avtal som
begrénsar spridningen klyvbart material, starka ett antal Overenskommelser
kopplat till export av teknik som kan anvandas for k&rnvapentillverkning. Prag-
talet vacker optimism betraffande foérnyade nedrustningsmdjligheter. Men en stor
fraga aterstar: Ar det alls mojligt att nedrusta nér fler stater skaffar sig karnva-
pen? For att kunna ge ett svar maste nagra fordjupande fragor belysas.

Blir varlden sékrare med fler kdrnvapenstater?

Aven om de flesta bedémare anser att varlden blir farligare med fler kirnvapen-
stater finns argument for det motsatta. Ett sddant innebar att karnvapenstater inte
vagar borja krig mot varandra eftersom karnvapenanvandning skulle bli katastro-
fal. Ingen stat vill heller bérja konventionellt krig mot en kérnvapenstat. Minskar
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krigsrisken mellan karnvapenlander minskas ocksa den totala krigsrisken ju fler
karnvapenstater som finns.

Motargument &r att &ven om statschefer &r medvetna om de stora konsekvenserna
av karnvapenkrig, kan missforstand, felbedémningar eller olyckor vara tillrack-
ligt for att utlosa karnvapenanvandning. Riskerna for sadana missforstand okar
med antalet kdrnvapenlander.

Blir varlden sakrare om man reducerar antalet karnvapen?

Om kriteriet &r att det totala antalet kdrnvapen minskar, oberoende av i vilka
lander det sker kan man mojligen argumentera for att en reduktion av antalet
kérnvapen alltid &r av godo. Successiva minskningar leder till 6kat fortroende
och manar till efterféljd. En positiv spiral av minskande karnvapeninnehav kan
bli foljden.

Men ur ett realpolitiskt perspektiv haller inte detta argument. Dels kan ensidig
nedrustning fresta en motstandare att sla till och helt eliminera sma kvarvarande
arsenaler. Dessutom kan den skéra balansen som rader mellan karnvapenstater
och de allierade som for sin sékerhet litar till ett k&rnvapenparaply rubbas med
ytterligare spridning som foljd.

NPT-avtalets vara eller icke vara

NPT é&r enligt den vanligaste tolkningen ett dmsesidigt atagande mellan karn-
vapenstaterna och icke karnvapenstater. | korthet innebér avtalet att de fem er-
kénda karnvapenstaterna lovat att verka for avrustning om andra stater inte skaf-
far karnvapen. Men skulle en tydlig nedrustning hos karnvapenstaterna hindra
uppkomsten av nya karnvapenstater och NPT forbli relevant? En demonstrerad
vilja hos karnvapenstaterna att nedrusta skulle vara en stark signal. Det skulle
skapa okat fortroende mellan avtalsstaterna sa att nedrustningen kan fortsatta.
Dessutom skulle det satta storre press pa de stater som likt Iran och Nordkorea
bryter mot NPT-avtalet.

Samtidigt underminerar spridningen till nya lander NPT i mycket storre utstrack-
ning an bristen pa nedrustning i de gamla staterna. Sakerhetsargumentet blir ater
centralt. FOr vissa stater kommer fordelarna med karnvapeninnehav att vara
mycket stdrre &n att en multilateral spridningsbegransande regim fortsatter att
fungera. Sa lange det finns stater som resonerar pa detta satt kommer karnva-
penlanderna att tvingas behalla arsenaler som ar storre an de skulle kunna vara
vilket ytterligare underminerar avtalet. Om Obama lyckas i sin nedrustnings-
ambition betyder det dnda att pressen pa de nya lander som vill skaffa vapnen
blir hardare. Dessa kan inte langre havda att ingen féljer avtalen. Det kommer att
ytterligare underldtta internationell enighet och samarbete mot spridningen.
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Vad 4r dé utsikterna till att genomfora visionen om en karnvapenfri varld? Ar det
mojligt eller ens dnskvart att helt eliminera k&rnvapen? Det absolut starkaste
argumentet for en total kdrnvapennedrustning &r att ett stort k&rnvapenkrig skulle
forstora forutsattningarna for mansklighetens fortlevnad. Men &ven om vérldens
lander till slut skulle lyckas eliminera alla nuvarande karnvapen finns det ytterli-
gare ett starkt argument som talar emot att visionen om en karnvapenfri varld
skulle vara méjlig att uppratthalla. For trots att det inte finns vapen sa kommer
karnkraftsindustrin att finnas kvar. Det land som behérskar alla industriled som
behdvs for karnkraft kan ocksa bygga karnvapen. Krav pa olika typer av verifika-
tionssystem blir darfor mycket htéga. Men som fallet med Iran visar récker inte
det. Staterna maste ocksa ha fortroende for varandra och om nagra inte kan lita
pa andra, sdsom omvarlden inte litar pa Iran, borjar de som kanner sig lurade ater
att snegla at karnvapen for att sékra sin nationella fortlevnad.

En trolig framtidsutveckling

Pa kort sikt kommer utvecklingen i stort troligen att fortsatta med majlighet till
mindre nedrustning av arsenalerna hos de stérre makterna. Spridningen av karn-
vapen till fler stater kommer sannolikt att fortsatta men forsvaras genom att sam-
arbetet mot spridning blir allt mer effektivt. Men om omvérlden inte lyckas
hindra spridningen till Iran och Nordkorea fortsatter den pa sikt till flera nya
lander, framforallt i Mellandstern.

Den mest troliga framtidsutsikten &r att karnvapen forblir ett politiskt och militért
instrument for varldens k&rnvapenmakter och att ingen k&rnvapenstat i en nara
framtid kommer att ta beslut om avveckling. Tvartom forbéttras och fornyas
arsenalerna. Eftersom den stormaktsstatus som kérnvapeninnehav medfor inte
har forsvagats och i vissa delar av vérlden snarare har okat, fortsdtter k&rnvapen-
spridningen med ytterligare l&nder efter Iran och Nordkorea.

Icke-spridningsanstrangningarna kommer att fortsatta 6ka i betydelse. Avslojan-
det av Kahn-nétverket i Pakistan och fornyade internationella krafttag kring ex-
portkontroll och atgarder mot illegal handel bedéms redan ha gett positiva resul-
tat avseende mojligheten att hindra karnvapenrelaterad teknologi fran att spridas.
For tillfallet har takten i k&rnvapenspridningen begrénsats. Obama-administratio-
nens initiativ och manga landers oro sékerstaller att dessa anstrangningar kom-
mer att fortsatta. Om de ar framgangsrika okar det mojligheterna for ytterligare
nedsk&rningar i de gamla kérnvapenlanderna.

Terrorister kommer &ven fortsatt att ha svart att komma 6ver karnladdningar om
de inte direkt skulle forses med sadana av statliga sponsorer. Om dessa grupper
sjdlva skall bygga vapen é&r flaskhalsen att fa tillgang till klyvbart material som
de da maste fa, kopa eller stjala. De katastrofala konsekvenserna som skulle bli
foljden av terroristers anvandning av kdrnladdningar gor att ansvarstagande stater
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fortsatter att forbattra sakerheten kring samtliga delar av kérnkrafts- och karn-
vapenkomplexen.

Skillnaden mellan USA:s och andra landers konventionella férsvar har genom
teknologisk utveckling blivit s& stora att det i framtiden troligen paverkar karnva-
penkalkylen. Gapet mellan de hdg- och lagteknologiska landerna kommer i ett
kort perspektiv att 6ka. Darfor far mindre och resursmassigt svagare stater annu
starkare militarpolitiska argument for att skaffa k&rnvapen i avskrackande syfte.
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16 Terrorism — mots med krig eller
integration

Jan Foghelin

Historien visar att olika former av terrorism kommer i vagor. VVagorna ebbar ut sa
smaningom, men problemet ar att man inte vet nar och hur. Taktiken blir att
skydda sig mot terrordad och samtidigt vidta atgarder som paskyndar terrorism-
vagens utdoende. Denna artikel behandlar framst skyddsaspekten, sarskilt vad
galler skydd mot medel med stor verkan, men ocksa olika sétt att fa till stand en
neratgaende spiral av terrordad.

Terroristangreppen mot New York och Washington den 11 september 2001 (eller
”9/11”) var en chock for USA. Kraftfulla atgarder vidtogs for att forstarka for-
svaret mot terroristangrepp. Forst attackerades al-Qaidas baser i Afghanistan och
sedan invaderades Irak. Dessutom stérktes och samordnades aktiviteter som
rorde forsvar mot terrorism. President Bush proklamerade ”Global War on Ter-
rorism” och senare "the Long War”. Utrikesaktionerna har inte varit lyckade.
Efter initiala framgangar i Afghanistan kvarstar problem inom det stérre omradet
Afghanistan-Pakistan. Det ar tveksamt om Irak-operationen har medfort ett redu-
cerat terroristhot. Det &r dock en stor framgang for de atgarder som vidtogs inri-
kes att inga nya terroristangrepp har skett i USA sedan 2001.

Europas reaktion pa 9/11 var inledningsvis starkt forstdende och stédjande gent-
emot USA. Kritiken véxte efter ett tag och fokuserade pa att USA dels Gverrea-
gerade pa terroristhotet, dels forlorade det moraliska 6vertaget genom sina atgar-
der. Sarskilt Irak-kriget kritiserades hart av flera lander i Europa. En orsak till
kritiken &r att flera lander i Europa tvingats lara sig leva med terrorism under
lang tid. Storre terroristattacker i Europa, i Madrid 2004 och London 2005, har
dock inneburit att Europa successivt tar forsvar mot terrorism pa storre allvar.

USA:s och Europas vérdering av terrorism konvergerar, eftersom USA nu ned-
varderar hotet ndgot medan Europa gor tvartom. Terrorism &ar dock ett globalt
fenomen och begransas inte till Europa och USA.

| dagslaget bedéms terrorism som ett allvarligt hot i sdval USA som Europa, men
terrorismen konkurrerar nu med finanskrisen, klimatférandringar och energi-
problem.

Hur kan da terrorism definieras i mer allmanna termer? Mycket av det som skri-
vits om terrorism sedan 9/11 har helt naturligt handlat om al-Qaida specifikt eller
mer allmant om islamistiskt grundad terrorism. Terrorism ar emellertid inte na-
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gon ny foreteelse utan har funnits Iangt tillbaka i historien. al-Qaida har sjélvfal-
let manga gemensamma drag med andra terrorister men ocksa tydliga sardrag.

Det finns inte ndgon sarskild och allmént accepterad definition pa terrorism.
Aterkommande nyckelbegrepp i de definitioner som finns &r dock en asymmet-
risk taktik och politiska mal. Denna vaghet ar en av anledningarna till att synen
pa vad som &r terrorism skiljer sig kraftigt at. Vad nagra kan betrakta som grov
kriminalitet kan andra anse vara det enda till buds staende medlet for en god sak.
Hér definieras terrorism som:

The use of force or the threat of force by organized groups too
weak to use other methods in an effort to achieve political goals
with attacks directed towards a target audience that involves
non-governmental actors.’

Dynamik och motatgéarder

Terrorister kan utgaende fran sina politiska mal angripa olika fysiska mal med
olika medel. De politiska malen ligger ofta pa ett hogt och generellt plan. For
islamistisk terrorism ar det en fraga om att paverka samhallen i fundamentalistisk
islamisk riktning. Det finns inga praktiska majligheter att utifran harleda mer
specifika tankbara fysiska mal och medel utgaende fran de politiska malen. Ett
viktigt delmal for terroristen kan vara att genom daden i sig skapa fruktan och att
ge medborgarna en kansla av osékerhet. En Overreaktion fran statliga organ i
form av dyrbara och integritetsinskrankande atgarder kan vara nagot som terro-
risten onskar. Overreaktioner ger allmanheten uppfattningen att staten inte har
situationen under kontroll. Fran statligt hall &r det svart att vidta balanserade
motatgarder. Att gora alltfor lite och sedan fa ett upprepande av terrordadet
skulle innebéra en allvarlig trovardighetsforlust. Att gora for mycket skulle ses
som en Overreaktion. Det finns flera atgarder som samhéllet kan vidta for att
reducera riskerna for terroristangrepp, t.ex. underréttelseverksamhet, skydd av
fysiska mal och olika former av 6vervakning och kontroller.

Over tiden kan terrorism utvecklas i ett aktions- och reaktionsmonster. Dynami-
ken kan leda till helt olika utvecklingar™

Ett exempel pa en sadan handelseutveckling &r en spiral av véxande terroristvald.
Terroristdaden ger positiv aterkoppling och drabbar successivt allt fler. Statliga
motatgarder ar framst reaktiva och kommer for sent.

En annan handelseutveckling ar nar enkla typer av terroristdad kopieras bland
manga av varandra oberoende sma grupper. Hur daden gar till &r kant, men an-

® Collins A. (Ed): Contemporary Security Studies. Oxford University Press. 2007, p. 340.
19 se Foghelin, J.: Final report on a Methodology for Dynamic Scenario and Threats Assessment.
EU Security Research. PASR STACACATO, 30 April 2008.
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talet mojliga forévare och antalet mojliga mal ar mycket stort. Trots att grundor-
sakerna till terroristdaden ar kanda vet man inte hur de skall angripas och insatta
motatgarder tar tid innan de ger effekt. Samtidigt beh6vs atgarder som ger effekt
ocksa pa kort sikt.

En mer positiv handelseutveckling kan astadkommas om man lyckas genomfora
en tvasparsstrategi som anvander bade direkta motatgarder och samtidigt satter in
atgarder mot grundorsakerna. Uthallighet ar en central forutsattning for att stra-
tegin skall vara lyckosam sett i ett langre tidsperspektiv.

Ytterligare en héndelseutveckling ar att terrorismen blir en del av vardagen.
Medborgarna accepterar terrorism pa lag nivd som en del av livet i allmanhet.
Det gar inte samtidigt att ha en "nollvision”.

En problematisk utveckling vore en uppatriktad spiral av motmedel. Ett antal
allvarliga terroristattacker kan t.ex. leda till en paniksituation som far statliga
organ att 6verreagera. Trycket pa att vidta kraftfulla motatgarder blir da mycket
hogt, men daden gar inte att hejda pa kort sikt trots manga och kostsamma mot-
atgarder. Resultatet blir ett dyrbart kontrollsamhalle, dar terrorismen &nda finns
kvar.

Grundorsaker

Det finns en aterkommande fragestallning om hur man skall bekampa terrorism.
Den galler vad som skall bekdmpas: ar det terrordadet eller den som utfor det?
Det avgor om fokus skall ligga pa underréttelseverksamhet och polisira atgarder
mot terroristorganisationens ledning och anhéngare eller pa att stodja forforde-
lade grupper for att darigenom minska rekryteringsbasen. Tidsperspektivet &r
centralt och det gar inte att vélja den ena vagen pa bekostnad av den andra. For
att fa effekt av atgarder mot terrorism pa kortare sikt ar det bast att vidta polisiara
och andra motatgarder for att sld ut terroristorganisationens ledning. Atgéarder
som hammar rekrytering av nya terrorister ger inte effekt forran pa langre sikt.

Det finns manga hypoteser om vad som driver individer till terroristverksamhet.
Ar det t.ex. personer fran 6ver- eller medelklassen som av ideologiska eller histo-
riska skal vander sig mot etablissemanget eller &r det missndjda delar av under-
klassen? En rimlig hypotes kan vara att individerna star att finna i grupper som
uppfattar sig som forfordelade och inte anser sig ha nagra av samhallet accepte-
rade kanaler for att forbattra sin situation. | den situationen stiger det ofta fram
ledare som kanaliserar missnojet mot terrorverksamhet. Slutsatsen av detta reso-
nemang ar att fokusera pa behovet av att angripa bredare former av missndje som
redan har yttrat sig i terrorism for att fa den att klinga av pa sikt.

72



FOI-R--2745--SE

Islamistisk terrorism kan ses som ett specialfall och det finns exempel pa olika
atgarder som pa sikt kan minska aven dess attraktionskraft."* En forsta tgard ar
kanske ocksa enklast: att ta bort hjélteglorian genom att behandla terroristerna
som vanliga kriminella. En annan atgérd ar att minska mojligheterna till moralisk
kritik genom att vidta atgarder som uppfattas som rattvisa. Individer star som
misstankta och inte hela grupper. P& langre sikt &r integration viktig. Invandrar-
grupper kan annars bli maltavla for rekrytering. Alla former av diskriminering
maste da motverkas och sarskilt viktig blir likabehandlingen pa arbetsmarknaden.

Terrorism och utnyttjande av CBRN-medel

De medel som hittills har anvéants for terrordad har s& gott som uteslutande varit
konventionella, d.v.s. sprangladdningar och eldhandvapen. Det finns nagra en-
staka fall av anvandning av icke-konventionella medel, t.ex. i Tokyos tunnelbana
1995 och anthrax -breven i USA 2001. Det gar inte att utesluta anvandning av
CBRN-medel i framtiden (C for kemiska, B for biologiska, R for radiologiska
och N for nukledra medel). CBRN-medel &r alla sinsemellan olika betraffande
verkan, tillganglighet och praktisk anvéndbarhet.

Beddmningarna av terroristers mojligheter att utnyttja massforstorelsevapen har
varierat dver tiden. For biologiska vapen (B-vapen) har bedémningen varit att det
inte ar fragan om utan nar de kommer att anvandas. Vissa analytiker slar larm om
ké&rnvapenterrorism medan andra avfardar mojligheten. Det empiriska underlaget
for bedémningarna forefaller ofta svagt.

Varfor har da inte terrorism med massforstorelsevapen hittills forekommit? Fem
tdnkbara skal brukar anges. For det forsta har tillrdcklig skada och uppmarksam-
het natts med lattillgangliga konventionella medel. For det andra kravs en kom-
plex organisation for att ta fram anvandbara CBRN-vapen och det ¢kar risken for
upptackt. For det tredje &r risken for misslyckande stérre om nya och oprévade
typer av vapen anvands. For det fjarde ar de osakerheter som terroristerna verkar
under stora nog anda. Sist och slutligen ar kontrollen pa i synnerhet klyvbart
material for nagot slags radiologisk eller nuklear bomb god. Slutsatsen &r att
risken for att terrorister skulle anvanda massforstorelsevapen ar lag, men om det
anda skulle ske vore konsekvenserna sa allvarliga att fragan darfor inte kan neg-
ligeras.

Riskerna kan 6ka nagot i framtiden. Massforstorelsevapen &r attraktiva for terro-
rister. De ger mycket massmedial uppmérksamhet och underléttar rekrytering.
Dessutom sprids kunnande om framst k&rnvapen till allt fler l&nder och det kan
oka den nu laga sannolikheten for att en terroristorganisation far tillgang till
klyvbart material. Vidare utvecklas bioteknologin snabbt. Kop av personal, kun-

1 sageman M: Leaderless Jihad. Terror Networks in the Twenty-First Century. University of
Pennsylvania Press. Philadelphia. USA 2008.
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nande och stolder kan 6ka riskerna. Sist men inte minst kan manga kemikalier
som kan anvéndas av terrorister kdpas Over disk.

Aven om riskerna alltsa ar laga bor spridning av kdrnvapen till terrorister vara en
viktig faktor att ta hansyn till vid t.ex. nésta dversyn av Icke-spridningsavtalet
(NPT).

Framtida terrorism —en bedémning

Terrorism ar historiskt sett ingen ny verksamhet. | var nutidshistoria har vi haft
nagra vagor av terrorism sedan slutet av 1800-talet och fram till idag. Terrorism
ar till sin karaktar svarforutsagbar. Terrorismen paverkas bl.a. av samspelet mel-
lan global utveckling och teknikutveckling. Det finns aktions- och reaktions-
monster som ar svara att analysera och forutse. Teknikspridningen ger allt storre
mojligheter for sma grupper med begransade resurser att tillskansa sig medel
som kan anvéndas for terrorverksamhet med katastrofala konsekvenser.

Skall man dra paralleller till historien sa kommer dagens dominerande form av
terrorism (islamistisk) att klinga av pa sikt. Det kommer troligen att ske fortare i
USA dn i Europa, eftersom USA har ett battre forsvar mot terrorism och en béttre
integration av invandrare an Europa.

Nya frustrerade grupper kan komma att ta till terroristiska metoder. For att fore-
bygga terrorism krévs en bred underréttelseverksamhet som tidigt identifierar
missndjda grupper av individer som i vérsta fall kan utvecklas till terrorister. Det
kravs ocksa béttre metoder for att integrera invandrargrupper.'?

Skiljelinjen mellan terrorism och organiserad brottslighet blir allt svarare att dra.
Traditionellt har terrorism politiska eller religiosa mal, medan organiserad
brottslighet har ekonomisk vinning som mal. Nu bedriver terrorister ofta organi-
serad brottslighet for att finansiera sin verksamhet. Terrororganisationer och
organiserad brottslighet har allt tydligare gemensamma intressen. Fragan &r om
vi i framtiden far se hybridorganisationer av terrorister och organiserade brotts-
lingar.

12 yan Creveld, M.: The Culture of War. Ballantine Books. New York 2008, ch. 14 and p.308-309,
samt Neumann P. R.: Joining al-Qaida. Jihadist Recruitment in Europe. 1SS Adelphi Paper 399.
Routledge. London 2008.
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17 Cyberkriget eskalerar och utvecklar
nya hotbilder

Roland Heickero

Inledning

Alla storre konflikter har idag en cyberdimension som kan vinnas men ocksa
forloras. En cyberattack som &r avgransad i tid och rum och riktas mot en mot-
standares kritiska informationsinfrastruktur kan pa mycket kort tid ge sékerhets-
politiska effekter.”® Ett av de mest kinda fallen ar cyberattackerna mot Estland
under varen 2007. Malet var den estniska regeringens datorsystem och olika
nationella webbplatser. P& bara nagra fa dagar Gverlastades servrar och nétverk
varvid viktiga funktioner slogs ut. Handelsen beskrivs som det forsta riktiga cy-
berangreppet mot ett enskilt land. Vem eller vilka grupper och organisationer
som ligger bakom &r &nnu inte fullt klarlagt.

Idag utvecklar manga hogteknologiskt avancerade stater koncept for natverks-
och informationskrigforing. Landerna bygger upp kapacitet dels for forsvar av
egen kritisk infrastruktur dels for mojlighet till mer offensiva atgarder. Doktriner
skrivs om och anpassas till férandrade krav och nya hotbilder. Effekter och kon-
sekvenser av informationskrigforing uppfattas nu internationellt som sa allvarliga
att en expertgrupp tillsatts i ar under ledning av FN:s nedrustningsorganisation
UNIDIR™. Syftet ar att diskutera méjligheterna att reglera utvecklingen av
formagan att bedriva informationskrigforing. Parallellen till arbetet med att
begréansa utveckling och spridning av massforstorelsevapen ar pataglig. Orsaken
ar att man identifierat att effekterna pa sakerhetspolitisk niva av en storskalig
cyberattack riktat mot en nation ar jamforbara med massforstorelsevapen. Beho-
vet av att nd nationellt dverskridande 6verenskommelser och regleringar mellan
stater ar saledes mycket stort.

Informationskrigforing ar per definition asymmetrisk. For en forhallandevis liten
insats kan effekten bli mycket stor. En attack mot ett system kraver relativt sma
resurser, samtidigt som det ar kostsamt att forsvara sig. Darigenom sanks barria-
rerna for att ndgon verkligen ska gora detta. Avstandet till malet &r inget problem
och det ar latt att vara anonym pa natet. Maltavlan kan vara en stat eller region,

3 Med kritisk informationsinfrastruktur menas oftast kontroll- och ledningsfunktioner som anvénds
av finansmarknaden, i energisektorn, flygledning och kommunikationsinfrastruktur. Militara
system &r oftast béttre skyddade och dirmed svarare att angripa

1 P4 initiativ av UNIDIR, United Nations Institute for Disarmament Research, ska en GGE (Group
of Govermental Experts) etableras bestiende av medlemmar fran en rad lander och organisationer.
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men ocksa enskilda foretag, grupper och individer. Krigféringen kan t.ex. handla
om att sprida propaganda eller vilseledande information, att bedriva industrispio-
nage eller syfta till att avlyssna, stora eller forstéra information, datorer och nat-
verk. Syftet med informationskrigféring ar att genom t.ex. hackning och éver-
lastningsattacker reducera en motstandares vilja och formaga till effektivt for-
svar. Informationskrigsvapnet ar ett effektivt medel for att utdva patryckning och
press mot en motstandare.

Informationskrigforing kan bedrivas av manga typer av aktorer. Bakom en ope-
ration kan doljas en nationell underrattelse- och sékerhetstjanst med stora resur-
ser likaval som en organisation som inte har nationella band utan agerar frista-
ende och idealistiskt. En operation kan aven utféras av en mindre grupp héngivna
hackare med god 1T-kompetens, av kriminella organisationer respektive terroris-
tiska rorelser. En trend &r att oheliga allianser uppstar mellan olika typer av akto-
rer, t.ex. kan en stat utnyttja cyberkriminella rérelser som medel och verktyg for
att attackera en annan stat.

Anonymiteten pa natet gor det latt att vilseleda motstandaren om vem som initie-
rat en operation. Det blir svart att peka ut ratt upphovsman och risken finns att
motatgarderna blir icke-proportionella. Det innebar att mer avancerade cyberva-
pen anvands mot den part man tror initierat attacken. Dérmed riskerar konflikten
att snabbt eskalera.

Informationskrigforing och den svenska hotbilden

Vilka hotbilder foreligger dd mot Sverige kopplat till skydd av samhallsviktig
information och informationsinfrastruktur?

Generellt kan ségas att det inte finns en uttalad hotbild fran en enskild aktor utan
ett antal komplexa hotbilder som dessutom kan &ndras over tid. Aktodrernas till-
vagagangssatt forandras precis som de malobjekt som &r intressanta att attackera.
En hotbild kan véxa till mycket snabbt och komma fran ovéantat hall. Ett tydligt
exempel & Muhammed-teckningarna 2006.

I samband med spridningen av de kontroversiella karikatyrerna, uppstod en ve-
ritabel batalj pa natet. Grupper av islamistiska hackare angrep danska webbplat-
ser narmare sexhundra ganger under en veckas tid. Danska hackare och gruppe-
ringar knutna till dem forsokte i sin tur med olika medel och metoder forsvara
sina domaner. Pa liknande satt medforde publiceringen av konstnaren Lars Vilks
Rondellhund 2007 konsekvenser pa natet. De bada fallen visar att symboler av
olika slag och hanteringen av dessa kan utgdra nya omraden for konflikter i cy-
berrymden.
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Exempel pa antagonistiska hotbilder och tillvdgagangssatt

Cyberterrorism ar ett samlingsnamn for en rad olika aktiviteter och omfattar ett
antal skilda organisationer, grupper och individer. Aktdrerna kan ha samma poli-
tiska, ideologiska och religiésa malsattning som terrorister, som t.ex. al-Qaida,
men de agerar pa annat satt och med andra medel. Samverkan kan ske inom och
mellan olika organisationer. Till skillnad fran vissa terroristiska rérelser ar cy-
berterrorister inte nagra sjalvmordsbombare. Massmedial uppmarksamhet &r inte
heller ett sjalvandamal utan de forsoker snarare dolja sitt agerande pa natet sa
langt det gar. Likheten med traditionell terrorism &r att man vill skapa osakerhet
och réadsla hos allmanheten genom att attackera, bade fysiskt och via Internet,
kritiska system. Hot om attacker kan ocksa vara ett sétt att fa sin vilja fram.

Konsekvenserna for det 6ppna samhéllet nar exempelvis energisystemen inte
fungerar, flygplan kraschar eller penningtransaktionerna slas ut blir mycket stora.
Om inte lagférande myndigheter lyckas reducera effekterna av en attack och
begransa rérelsernas handlingsméjligheter kan demokratiska varden komma att
ifrdgasattas av allmanheten.

Information om lampliga malobjekt kan t.ex. inhdmtas via Internet. Informatio-
nen avgor vilka metoder och cybervapen som &r lampliga att anvénda och visar t
ex var sarbarheter i datornat ar lokaliserade. Internet kan anvéandas av antagonis-
tiska grupper bade som kommunikationskanal och som medel for koordinering
av organisationens olika delar. Intresset fran cyberterrorgrupper att kartlagga
samhallsviktig infrastruktur runt om i varlden tenderar att oka over tid. Hittills
har de legat relativt 1agt med att utnyttja Internet i annat an att ta fram kanslig
information om objekt som kan utgéra méjliga mal for framtida attacker. | takt
med att Sveriges internationella militdra engagemang okar bedéms hotet fran
dessa rorelser véxa.

En av de storsta hotbilderna riktar sig mot svensk hodgteknologisk industri inom
forsvars- och telekommunikationssektorn och speciellt féretag med avancerad
grundforskning. Hotbilden utgors av insiders och industrispionage. Bade enskilda
stater och konkurrerande foretag kan ligga bakom operationerna. Genom att
nyttja bade insamling av éppen information och inplantering av trojaner som
Oppnar upp datorer och natverk, kan kanslig och hemlig information skickas fran
foretaget till den som iscensatt operationen. Ett flertal sddana forsok riktat mot
industrin har skett under de senaste aren. Illegitim inhdmtning av information har
ocksa haft handelspolitiska fortecken i syfte att nd fordelar vid forhandlingar.
Utvéxlingen &r ofta mycket god. Kostnaden for att genomféra operationen ar
mycket lag i forhallande till véardet av informationen. Det finns ocksa ofta en
sakerhetspolitisk dimension inblandad. Den hér typen av aktiviteter kommer att
Oka starkt dver tid.

Under de senaste aren har handeln pa Internet okat kraftigt och darmed ocksa
brottsligheten pa natet. Exempel pa kriminalitet ar s.k. phising. Syftet ar att ta
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I6senord och pa sa satt komma at bankkontonummer. Pa Internet finns ocksa vad
man skulle kunna kalla "varuhus” som salufor diverse obskyra tjanster. Informa-
tion kan t.ex. kopas fran databaser som tillhandahaller stulna kontokortsnummer.
Det gar att hyra hackare som kan bryta sig in i system eller utnyttja en stor
mangd kapade datorer for att genomfora dverlastningsattacker mot servrar. Det
gar dven att kopa diverse specialkonstruerade IT-verktyg, virus och trojaner for
att attackera ett visst objekt. Kriminaliteten riktas mot bade privatpersoner och
foretag. Ett vaxande omrade ar utpressning dar en verksamhet t.ex. kan hotas
med att utsattas for en dverlastningsattack eller att felaktig och vilseledande in-
formation kommer att spridas pa natet om foretaget och dess nyckelpersoner.
Konsekvenserna kan bli 6desdigra for den som blir attackerad. Cyberkriminalitet
ar billigt, vinsterna stora och juridiskt &r det svart att lagfora aktorerna da de
agerar gransoverskridande och pa internationell basis.

En trend ar att oheliga allianser borjar uppsta mellan kriminella element pa Inter-
net och terroristiska rorelser. Enskilda stater kan ocksa anvanda kriminella orga-
nisationer som medel for att bedriva antagonistisk verksamhet. Det &r ett effek-
tivt sétt att délja vem som ligger bakom en operation.

Slutsatser

| det framvéaxande informationssamhéllet blir det allt viktigare att skydda saval
kritisk information som informations- och kommunikationssystem fran antago-
nistiska attacker. Pa nationell niva ar det ett ansvar som vilar pa myndigheter och
andra organisationer. Viktiga myndigheter &r t.ex. Myndigheten for samhalls-
skydd och beredskap (MSB) och Post- och Telestyrelsen (PTS). En cyberopera-
tion kan leda till kaskadeffekter som paverkar nationell sakerhet och snabbt spri-
der sig Over granserna. Samtidigt ar det svart att veta vem eller vilka som initierat
en attack och i vilket syfte det sker. Risken ar ¢verhdngande att fel upphovsmén
pekas ut och att responsen pa en attack inte blir proportionell.

For Forsvarsmakten och for andra organisationer som ansvarar for skydd och
sékerhet ar informationskrigforing en realitet att beakta. Den kommer att véxa i
betydelse och bli en av de allra viktigaste faktorerna att ta hansyn till i varje mo-
dern konflikt. Det innebér att doktriner och strategier maste anpassas till upp-
komsten av nya hotbilder och antagonisternas forandrade tillvagagangssatt. Kon-
sekvenserna av kvalificerade attacker mot olika slags malobjekt maste utvarderas
och kostnaderna for att skydda samhallsviktig informationsinfrastruktur upp-
skattas. For att reducera sarbarheter ar samverkan inom och mellan nationer av
stor vikt. Sverige bor darfor ta aktiv del i UNIDIRs foreslagna arbete for re-
glering av informationskrigforing.
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18 Kommer krishanteringssystemet att
klara krisen?

Ann Odlund

Flodvagskatastrofen juldagen 2004 skakade om hela Sverige. Det blev tydligt att
planering och strukturer inte var tillrackliga for att hantera en nationell kris. Det
svenska krishanteringssystemet har sedan dess genomgatt en modosam forand-
ringsprocess. Ar systemet redo att klara nésta kris?

Det nya systemet innebér en rad forandringar. Det viktigaste som hant inom Re-
geringskansliet (RK) &r inrattandet av Kansliet for krishantering (SB/KH) i stats-
radsberedningen . SB/KH skall framst koordinera krisarbetet inom RK. Utveck-
lingen av kansliets relationer till évriga enheter med krishanteringsansvar, t.ex.
pa Forsvarsdepartementet, ar central for hur val SB/KH kommer att lyckas. Det
ar en utmaning att hantera gransdragningarna och att vaga de 6vergripande malen
mot de enskilda intressena. | RK kan den s.k. GD-gruppen, ett krishanteringsrad
som inrattats for dmsesidigt utbyte mellan regeringen, ett antal myndigheter och
andra aktorer, forvantas bli stark nar den vél startat upp sin verksamhet.

Det viktigaste som hant pd myndighetsnivan &r att tre myndigheter — Raddnings-
verket, Krisberedskapsmyndigheten (KBM) och Styrelsen for psykologiskt for-
svar (SPF) — har slagits samman och bildat Myndigheten for samhéllsskydd och
beredskap (MSB). Sammanslagningen forvantas ge synergier bl.a. nér det galler
att sudda ut gransen mellan “kriser” och “olyckor”. Det aterstar att se hur omfat-
tande kriser och katastrofer som MSB kommer att hantera och var gransen mel-
lan kris och konflikt gér i det nya systemet. Hotbilden har breddats fran den rent
sakerhetspolitiska arenan och omfattar idag allt fran klimatférandringar och pan-
demier till svara dGversvamningar, snéovader och omfattande brander. Det kan
vara rimligt att fundera 6ver hur breddningen paverkar planering infor olika typer
av hot. Ar systemet rustat for att hantera kriser orsakade av en antagonist?

Koordinering ar nddvandig for att det ska vara mojligt att hantera kriser. Kom-
plexa tekniska system och allt fler inblandade aktérer, inte minst pa den traditio-
nellt offentliga arenan, stéller héga krav. Mellan civil-militdra och mellan civila
organisationer ar samverkan “'pa lika villkor” den vanligaste formen av koordine-
ring. Detta galler for 6vrigt ocksa privat-offentligt och mellan myndigheter.

MSB:s mandat och ansvarsfragan gallande tvarsektoriell samordning var en cen-
tral fraga som avhandlades nar det nya krishanteringssystemet infordes. Forslaget
om att skapa en krisledande myndighet med mandat att ta 6ver ansvaret under en
kris forkastades. Regeringen beslot istéllet att ansvarsprincipen, dvs. att den som
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ansvarar for en verksamhet under normala férhallanden ocksa gor det i en kris-
situation, fortsatt ska gélla och ocksa starkas. Myndighetsansvaret ska t.ex. bli
tydligare och &ven galla samverkan. Detta torde i praktiken innebéra att MSB,
liksom dess foregangare KBM, far ett relativt svagt mandat nar det galler styr-
ning. Uppgiften kommer i forsta hand att vara padrivande och stédja samverkan,
samordning, uppféljning och utbildning/6évning inom och mellan operativa myn-
digheter. Det aterstar att se vilka myndighetens naturliga motparter kommer att
vara.

Forsvarsmaktens roll som aktor i det civila krishanteringssystemet har diskuterats
béade internt och bland 6vriga krishanteringsmyndigheter. Forsvarsmakten och
sarskilt Hemvérnet - nationella skyddsstyrkorna deltar i praktiken i hanteringen
av de flesta kriser, men har inte varit representerade som ordinarie i de civila
samverkansomradena. Detta har lett till att man i princip saknat formella kon-
taktvagar for samverkan pa central niva. Regionalt samverkar Forsvarsmakten
och lansstyrelserna genom sédkerhetssamverkanssektorerna i Boden, Stockholm,
Goteborg och Malmd. Forsvarsmaktens stod till civila myndigheter omfattar
numera stod till polisen vid terrorismbekadmpning. En fraga &r hur den nya lagen
kan komma att anvandas, en annan hur planering och évning genomfors for att
samhéllet ska kunna moéta en terrorhéndelse.

Sammanfattningsvis kan ségas att krishanteringssystemet har genomgatt en suc-
cessiv forandring sedan 1980-talet och framat. Olika former av natverk kom-
pletterar idag den mer traditionella hierarkiska organiseringsformen. Samverkan
har blivit det ndrmast magiska ledordet, vilket méarks i begrepp som ”gemensamt
beslutsfattande” och ”samverkansledning”. Det aterstar att se vilka effekter detta
far for ansvarsforhallandena i krishanteringen. Valet av samverkan i stallet for
styrning kan ha fordelar, men ocksa nackdelar. Samverkan tas ofta for given i
kriser, samverkan anses sjélvklart och alla vill delta i krishanteringsarbetet. Trots
detta fungerar samverkan sallan som planerat, vilket leder till en mindre effektiv
krishantering.

Det ar mycket problematiskt att f4 samverkan mellan organisationer med olika
mandat, kultur och profession att fungera effektivt. Erfarenheter fran saval skarpa
kriser som dvningar visar att de samverkande organisationernas formella struk-
tur, lagar och regelverk inte alltid & kompatibla, vare sig sinsemellan eller med
regleringen i krishanteringssystemet. Det ar viktigt att komma ihdg att krishan-
tering ofta &r en marginell uppgift for de flesta myndigheter och organisationer.
Vid internationell samverkan kan problem med interoperabilitet bli extra tydligt.
Det finns &ven en verklig eller upplevd otydlighet i ansvarsforhallanden, mandat
och mal, sarskilt nar dessa konfronteras med verkligheten. Andra erfarenheter ar
samverkanssvarigheter pa grund av skillnader i rutiner, organisatoriska kulturer
mellan olika professioner samt brister i fortroende och tillit. Insikt och kunnande
ar viktigt, men &ven maktrelationer, prestige, konkurrens samt vilja att prioritera
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spelar en viktig roll. En avgorande faktor &r ofta finansiering och vem som skall
betala.

Det ar ovanstaende faktorer som avgor hur vél den interorganisatoriska samver-
kan kommer att fungera i en krissituation oavsett om det galler samverkan mellan
stater, myndigheter eller organisationer. Men eftersom alla kriser ar olika gar det
inte i forvag att avgora exakt vilka problem som kommer att uppsta. Dessutom ar
dynamiken mellan deltagarna avgérande for framgang. Darfor maste samver-
kansplaner arbeta in ett stort matt av flexibilitet.

Det nya krishanteringssystemet kommer att testas i nasta kris. Alla krishanter-
ingssystem har styrkor och svagheter. Fallgroparna for den svenska formagan ar
manga, men det ar annu for tidigt att rdkna ut det nya systemet och invanta nasta
omorganisation. For att det nya systemet skall lyckas finns det atminstone tre
viktiga utmaningar att klara av.

For det forsta blir formagan till samverkan i nasta krissituation avgoérande for
effektiviteten i krishanteringen. En osékerhetsfaktor &r hur allt fler privata akto-
rer pa den traditionellt offentliga arenan paverkar krisberedskapen. Ansvarsskyl-
dighet och ansvarsutkravande stéller allt hogre krav pa t.ex. landstingen och
kommunernas upphandlingar, organisering, planering och forberedelser infor
kriser. En annan osédkerhetsfaktor & om strukturerna och regelverken har kunnat
anpassas sa att de tacker en effektiv hantering av hela hotskalan fran olyckor till
antagonistiska hot.

For det andra kommer kriser med krav pa tvarsektoriell samverkan pa olika niva-
er att stalla systemet infor svara prov. De pagaende forandringarna i Barents-
omrédet och Arktis samt utvecklingen i Ostersjsomréadet har t.ex. lett till okat
mellanstatligt samarbete. Olika administrativa nivaer samarbetar i skilda kon-
stellationer — militar-militér, civil-civil och civil-militdr — och i flera samarbets-
organisationer. Kombinationen av sakerhetspolitiska fragor, miljéfragor och
energifragor kraver en fungerande samverkan pa flera olika nivaer. Den pagaen-
de finansiella krisen i Baltikum ar ytterligare ett exempel pa en handelse som kan
komma att stélla oférutsedda krav pa det svenska krishanteringssystemets forma-
ga till tvarsektoriell samverkan.

For det tredje tar Sverige 6ver ordférandeskapet i EU den 1 juli 2009. Under sex
manader kommer Sverige i fokus. Férmagan till ledning, samverkan och sam-
ordning kan komma att sattas pa prov pa oférutsedda satt. Sveriges formaga att
hantera ordférandeskapet mitt under pagaende ekonomisk kris samtidigt som en
allvarlig kris intraffar kan bli det avgorande testet for det nya svenska krishan-
teringssystemet och paverka Sveriges trovardighet inom EU for lang tid fram-
over.
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