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Sammanfattning 
I ett försvarspolitiskt perspektiv kännetecknas utvecklingen i Europa idag av 
flera kännbara förändringar: USA:s ombalansering från Europa till Asien, förmå-
gebrister, minskande försvarsbudgetar samt pågående försvarsreformer. Dessa 
kan, var och en för sig, få allvarliga konsekvenser. Vad som gör läget särskilt 
svårt just nu är emellertid att förändringarna sker parallellt, vilket riskerar att 
förstärka effekterna av dem. Klart står att det handlar om reella utmaningar för 
den transatlantiska relationen men också för EU, NATO och de enskilda staterna. 
Det talas å ena sidan om att EU:s gemensamma säkerhets- och försvarspolitik 
(GSFP) går på tomgång, å andra sidan om NATO:s osäkra framtid efter Afgha-
nistan, med ett mindre engagerat USA. 

I denna rapport analyseras möjliga konsekvenser av dels genomförda eller avise-
rade försvarsbudgetnedskärningar och försvarsreformer i Europa och USA, dels 
av USA:s ombalansering från Europa till Asien. Studien belyser särskilt hur den 
transatlantiska länken och Europas säkerhetspolitiska roll påverkas. Författarna 
konstaterar att ingenting idag tyder på att försvarsbudgetarna i Europa kommer 
att öka i syfte att stärka resurser och förmågor, vilket innebär att Europa, åt-
minstone på sikt, måste göra lika mycket med krympande resurser och förmågor 
eller göra tydligare prioriteringar. Men frågan är om det räcker? Även om USA:s 
ombalansering mot Asien inte förändrar förutsättningarna för kollektivt försvar 
inom Europa så torde den ändå innebära att Europa måste ta ett större ansvar för 
internationell krishantering. 

 

Nyckelord: Europa, EU, GSFP, NATO, Storbritannien, Tyskland, Frankrike, 
USA, transatlantiska länken, försvarsbudget, försvarsreformer.  

 

3 



FOI-R--3647--SE   

 

Summary 
From a defence policy perspective, Europe faces several challenges: capability 
gaps, the US pivot from Europe to Asia, defence budget cuts and defence re-
forms. What makes the situation particularly difficult is that these challenging 
developments take place at the same time, therefore possibly increasing their 
impact. Without doubt these challenges will put the transatlantic relationship, the 
EU and NATO to the test. Today, the EU is often described as an organization 
that has ground to a halt and NATO as an organisation with an uncertain future 
after Afghanistan.  

In this report the authors analyses what impact the defence budget cuts and the 
defence reforms in Europe as well as the US pivot might have on the transatlantic 
relationship and on Europe’s role on the international stage. The authors con-
clude that nothing implies that European defence budgets will increase in order 
to fill capability gaps. Moreover, even though the US pivot might not change the 
issue of collective defence in Europe it will put pressure on Europe to assume 
greater responsibility for international crisis management. Hence, Europe will 
have to do more with less.      

 

Keywords: Europe, EU, CSDP, NATO, Great Britain, Germany, France, USA, 
transatlantic relations, defence budget, defence reform.  
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Förord 
Föreliggande rapport har skrivits inom FOI-projektet Atlantisk säkerhet – Euro-
peisk krishantering (ASEK). Projektet bevakar den säkerhetspolitiska utveckl-
ingen i Europa och USA, med ett särskilt fokus på EU:s gemensamma säkerhets- 
och försvarspolitik (GSFP), utvecklingen inom NATO samt amerikansk säker-
hets- och försvarspolitik. Syftet är att tillhandahålla tillämpad forskning till stöd 
för Försvarsdepartementets beslutsfattande.  

I denna rapport analyseras de säkerhetspolitiska konsekvenserna av de budget-
nedskärningar och försvarsreformer som aviserats i Europa och USA. Centrala 
frågor i analysen är hur dessa förändringar påverkar den transatlantiska länken 
samt EU:s och NATO:s framtida roller när det gäller europeisk säkerhet. I rap-
porten ges såväl amerikanska som europeiska perspektiv på den rådande utveckl-
ingen.  

Författarna vill tacka alla dem som har bidragit till rapporten genom att dela med 
sig av sin kunskap. Ett särskilt tack riktas till Pär Eriksson som förtjänstfullt har 
granskat rapporten samt praktikanterna Håkan Tallgren och Johan Nordberg som 
på olika sätt har bidragit till rapportens genomförande.   

 

Eva Hagström Frisell 

Projektledare 
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Rapporten i sammandrag 
Bakgrund och syfte 

Den allvarliga ekonomiska kris som drabbade världen 2008 och som i allt väsent-
ligt fortfarande pågår har föranlett många länder att genomföra besparingar inom 
bland annat försvarssektorn. En försvårande omständighet i sammanhanget är 
USA:s tal om ombalansering av fokus och amerikanska styrkor från Europa till 
Asien och upprepade amerikanska krav på Europa att ta ett större ansvar för sin 
egen säkerhet. EU, NATO och de enskilda europeiska staterna står därmed inför 
flera utmaningar.  

I rapporten analyseras möjliga konsekvenser av dels genomförda eller aviserade 
försvarsbudgetnedskärningar och försvarsreformer i Europa och USA, dels 
USA:s ombalansering av fokus och amerikanska styrkor från Europa till Asien. 
Studien belyser särskilt hur den transatlantiska länken och Europas säkerhetspoli-
tiska roll påverkas. Hur ser man från europeiskt respektive amerikanskt perspek-
tiv på Europas roll och ansvar? Hur ser Europa på vägen framåt ur dagens situat-
ion och vilka framtida utvecklingslinjer är rimliga att tänka sig? Europa represen-
teras i studien av Frankrike, Storbritannien och Tyskland. 

Europas utmaningar 

Författarna konstaterar att respondenterna i denna studie inte förmedlar bilden 
av en dramatisk utveckling som följd av den amerikanska ombalanseringen eller 
vidare försvarsbudgetsnedskärningar. Denna linje är emellertid knappast riskfri. 
Mängden faktorer som påverkar utvecklingen idag gör materian svårbedömd, 
inte minst då dessa kan ha en ömsesidigt förstärkande effekt.  

En sådan faktor är hur det amerikanska militära engagemanget i Europa faktiskt 
utvecklas. För även om författarnas bedömning, i likhet med de studerade län-
dernas, är att detta fortsatt kommer att vara högst substantiellt, så finns det poten-
tiella frågetecken. En annan faktor som fortsatt måste tas i beaktande är att län-
derna i nuläget minskar sina försvarsbudgetar och gör besparingar inom försvars-
sektorn av ekonomiska skäl snarare än ett förbättrat säkerhetspolitiskt läge. Ris-
ken för att de budgetreduceringar och förändringar av materielsatsningar som 
görs i kölvattnet av den ekonomiska krisen inte sker koordinerat med hänsyn 
tagen till den samlade förmågan är därmed påtaglig. Ytterligare en faktor är den 
bristande politiska viljan i Europa, som inte minst tar sig uttryck i en splittrad syn 
på när och hur Europa bör ingripa vid internationella kriser, men också i en 
ovilja att på allvar ta tag i förmågebrister.  

Frankrike, Storbritannien och Tyskland är eniga om att USA även fortsatt har en 
roll att spela i Europa. I politiska deklarationer talas gärna om en nära transatlan-
tisk relation, med långa historiska rötter, som är i det närmaste orubblig. I enlig-
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het med dessa resonemang finns en tilltro till att USA även framgent kommer att 
måna om sin europeiska närvaro och om den transatlantiska relationen. Det kol-
lektiva försvaret inom ramen för NATO, oaktat ombalansering och en mer av-
vaktande inställning från USA, kommer att bestå i samma utsträckning som tidi-
gare. Enligt källor i de tre länderna bör däremot USA:s ombalansering betraktas 
som en möjlighet för Europa att ta ett större säkerhetspolitiskt ansvar när det 
gäller krishantering. Budskapet om att tiden är inne för ett ökat europeiskt ansvar 
kopplas dock inte nödvändigtvis samman med en tilltro till att Europa verkligen 
kommer att anta denna utmaning. Snarare är det få eller ingen av de intervjuper-
soner som har yttrat sig i frågan som på kort sikt tycks tro att Europa kommer att 
leva upp till vare sig uttalade ambitioner eller amerikanska förväntningar och 
krav.  

Den amerikanska synen på det europeiska ansvaret för försvaret av Europa byg-
ger på ekonomiska faktorer och på en medvetenhet om att europeiska försvars-
budgetar i dagsläget inte används optimalt. Samtidigt finns det ett antal bedömare 
i Washington som gärna ser att europeiska aktörer tar en ledarroll – med ameri-
kanskt stöd – när det gäller mindre krishanteringsoperationer i Europas närom-
råde och flera som hävdar att USA skulle tjäna på att i allt väsentligt dra sig ur 
Europa. De praktiska konsekvenserna av den amerikanska ombalanseringen för 
Europas del är dock relativt begränsade inom en överskådlig framtid, i alla fall 
vad gäller den amerikanska styrkestrukturen på kontinenten. Europa är USA:s 
främsta partner vad gäller både diplomati och militära operationer, Europas väl-
stånd och fred är av central betydelse för USA både säkerhetspolitiskt och eko-
nomiskt, den amerikanska globala säkerhetspolitiken bygger i hög grad på allian-
ser och NATO är den utan tvekan största och främsta av dessa.  

Vägen framåt 

Vad gäller vägen framåt konstateras i rapporten att intresset för att diskutera 
möjliga lösningar inte varit särskilt stort hos respondenterna. Tydligt är emeller-
tid att länderna på ett övergripande plan är förhållandevis eniga i sin syn på bila-
terala samarbeten och pooling and sharing som en del av vägen framåt även om 
viktiga nyansskillnader framträder, medan synen i betydligt större utsträckning 
går isär avseende multilateralt samarbete. 

Argumenten för bilateralt och regionalt försvarssamarbete kretsar kring förhopp-
ningar om ökad effektivitet, fler synergier och ekonomiska besparingar, bevarad 
insatsförmåga och ökad inter-operabilitet samt inte minst mindre duplicering. 
Från tysk sida är man emellertid tydlig med att en förutsättning för en positiv 
hållning till bilaterala samarbeten är att de multilaterala samarbetena härigenom 
stärks. Att det fransk-brittiska samarbetet kommer att stärka GSFP ur ett politiskt 
perspektiv ifrågasätts då Storbritannien alltmer fjärmar sig från samarbetet inom 
ramen för den militära dimensionen av GSFP och betraktar det bilaterala samar-
betet som ett separat spår vid sidan av detta. Väljer man däremot, i likhet med 
brittiska källor, att utgå från ett förmågeperspektiv är det enklare att se hur sam-
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arbetet skulle kunna innebära ett förstärkande av GSFP i och med att brittiska 
och franska bidrag till EU:s samlade förmåga kan öka.   

När det gäller försvarssamarbeten, pooling and sharing och Smart defence, är det 
tydligt att tonläget till del har förändrats och nyanserats över tid. I nuläget har de 
tidigare förhoppningarna om konkreta framsteg på förmågeområdet ersatts med 
frågor om vad som egentligen har kommit ut ur allt tal om ökad samverkan. No-
terbart är att Frankrike och Tyskland i stor utsträckning förefaller att företräda 
samma linje i det att det talas om att identifiera relevanta projekt, en realistisk 
ansats som ger resultat och i detta sammanhang snarare mindre än större projekt. 
Att detta uppfattas som en rimlig utveckling bottnar också i att få länder har re-
surser att bidra med till dylika projekt.   

De multilaterala samarbetena är slutligen de som blivit mest lidande av utveckl-
ingen, vilket kan ses som naturligt mot bakgrund av eurokrisen och USA:s omba-
lansering. Åsikterna går bland annat isär avseende vilken roll GSFP ska spela i 
förhållande till NATO. 

Slutsatser – ökat ansvar och krympande resurser 

I rapporten dras slutsatsen att ingenting idag tyder på att försvarsbudgetarna i 
Europa kommer att öka i syfte att stärka upp resurser och förmågor. Samtidigt 
torde USA:s ombalansering i linje med leading from behind innebära att Europa 
måste ta ett större ansvar för internationell krishantering. Ökat ansvar ställs mot 
krympande resurser – en ekvation som enligt författarnas mening inte går ihop 
vare sig på kort eller lång sikt. Trots detta finns det en uppenbar risk att de euro-
peiska länderna fortsätter som nu i maklig takt, vilket närmast skulle kunna besk-
rivas som status quo: med ett urholkat GSFP, ett krigstrött NATO och ett tungt 
ansvar lagt på de europeiska militärmakterna Frankrike och Storbritannien, som 
inte är eniga i sin syn på vare sig GSFP eller NATO.  

Oavsett att en sådan utveckling är fullt möjlig så är status quo knappast intressant 
att diskutera mer ingående i en rapport som denna eftersom det inte är att be-
trakta som ett framåtsträvande alternativ. Författarna gör istället bedömningen att 
tre andra utvecklingslinjer för Europa är mer intressanta och konstruktiva att 
diskutera. Den första utvecklingslinjen innebär att en kärna växer fram i EU med 
eurosamarbetet som grund och att en arbetsfördelning inom ramen för krishante-
ring i praktiken tar form mellan EU och NATO, den andra att bilaterala och reg-
ionala samarbeten stärks och den tredje att ett starkt Europa med avstamp i en 
bred överenskommelse mellan Frankrike, Storbritannien och Tyskland växer 
fram.  

För att relatera till den första utvecklingslinjen förefaller det mot bakgrund av 
den ekonomiska krisen samt det rådande tonläget i Frankrike och Tyskland inte 
otänkbart att en smygande utveckling mot en kärna tar form genom ett antal rele-
vanta projekt som Frankrike och Tyskland skulle ställa sig bakom och driva, t.ex. 
inom ramen för pooling and sharing. Vad gäller GSFP förefaller det inte osanno-
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likt att konsekvensen av att en kärna går vidare blir en i vissa avseenden försva-
gad militär dimension då Storbritannien knappast kommer att ingå i en kärna. 
Den s.k. Weimartriangeln med Frankrike, Tyskland och Polen kan visserligen 
bidra till vidare förmågeutveckling men det handlar snarare om att utveckla 
spetskomptens som europeiska NATO saknar och som krävs för komplexa 
GSFP-insatser i närområdet – där USA inte kan förväntas bidra. Det förefaller 
med andra ord sannolikt att vi i praktiken får en arbetsfördelning mellan NATO 
och GSFP framöver, där NATO befäster sin ställning som den främsta militära 
organisationen på kontinenten. Blir den högre graden av europeiskt ledarskap 
och operativt engagemang som karakteriserade NATO:s Libyen-operation 2011, 
riktningsgivare för NATO:s fortsatta utveckling kan detta tillsammans med stärkt 
brittisk engagemang inom NATO bidra till en europeisering av NATO. 

När det gäller den andra utvecklingslinjen, i vilken bilaterala och regionala sam-
arbeten får större betydelse, förefaller det rimligt, att anta att antalet samarbeten i 
mindre format kommer att öka, oavsett utvecklingen av en eventuell kärna. För 
att de många bilaterala och regionala initiativen ska kunna tjäna som välkomna 
komplement till en kärna, eller bidra till en mer flexibel europeisk ansats utanför 
den multilaterala kontexten, krävs överblick och samordning mellan de olika 
mindre samarbeten som växer fram, inte minst inom ramen för pooling and sha-
ring. Perspektivet är idag ofta alltför kortsiktigt och länderna agerar främst uti-
från nationella hänsyn.  

Den tredje utvecklingslinjen som bygger på enighet mellan EU:s tre tyngsta med-
lemsländer är den framtidsvision som känns mest utopisk. Frankrike har visserli-
gen uttryckt sin avsikt att gjuta nytt blod i GSFP men vad detta innebär i prakti-
ken är ännu oklart och landet kan heller knappast självständigt driva GSFP 
framåt utan behöver draghjälp av Tyskland och/eller Storbritannien. När det 
gäller Tyskland, å ena sidan, är det visserligen tänkbart att landet inom vissa 
ramar kan komma att ta ett större ansvar inom GSFP och NATO på sikt men 
knappast i den omfattningen att det räcker för att tillsammans med Frankrike 
stärka GSFP i enlighet med traditionella franska visioner. När det gäller Storbri-
tannien, å andra sidan, tycks det mot bakgrund av Camerons tal om en folkom-
röstning om EU-medlemskapet inte vara någon kursändring mot en mer EU- och 
GSFP-tillvänd linje i sikte. I ljuset av konkreta amerikanska krav på Storbritan-
nien att ta ett ökat ansvar för Europas säkerhet och avlasta USA skulle dock 
GSFP:s dragningskraft för landet kunna öka. Möjligen kan det, mot bakgrund av 
de resonemang som förts ovan om en arbetsfördelning mellan EU och NATO, 
även hävdas att de tre länderna skulle kunna enas om en ny och moderniserad, 
men mer begränsad St Malo-uppgörelse. Denna skulle ha fokus på EU som civil 
eller civil-militär aktör vilket skulle kunna ge ny energi åt GSFP.  

Vad som också påverkar vilka vägval Europa gör framöver är USA:s syn på 
NATO. Det är därför på sin plats att understryka att det i dagsläget inte finns 
något som pekar på att den amerikanska synen på NATO som en essentiell orga-
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nisation för amerikansk säkerhet och för den transatlantiska relationen är på väg 
att ändras. 

Konsekvenser för Sverige 

Det kan konstateras att det finns tydliga utmaningar för Sverige inom ramen för 
alla tre utvecklingslinjer som har identifierats ovan. Om den första utvecklings-
linjen skulle realiseras, dvs. att en kärna inom EU (utan Storbritannien) går vi-
dare inom GSFP med eurosamarbetet som grund, så kommer GSFP troligen att 
bli mer inriktat på civila eller civil-militära frågor. Detta innebär å ena sidan att 
Sveriges möjligheter att påverka Europas militärt orienterade krishantering mins-
kar, då den senare enligt denna utvecklingslinje huvudsakligen kommer att han-
teras inom NATO. Å andra sidan bör Sveriges möjligheter att påverka den civila 
dimensionen av GSFP – en traditionell profilfråga för Sverige – kunna öka, även 
om en försvårande omständighet är att Sverige står utanför eurosamarbetet.  
 
Den andra utvecklingslinjen, en stärkt roll för bilaterala och regionala gruppe-
ringar inom den europeiska säkerhetspolitiken, ställer också krav på en aktiv linje 
från svensk sida. Denna skulle kunna ta sig uttryck i ett än större engagemang 
inom bilaterala och regionala samarbeten inom ramen för svenskt närområde som 
exempel kan nämnas NORDEFCO och den bredare nordisk-baltiska kontexten 
inom Nordic-Baltic 8 (NB 8).  
 
Den tredje utvecklingslinjen som har identifierats här, där ett starkt EU med en 
genomgripande GSFP kompletterar både NATO och USA, är den mest osanno-
lika. Utvecklingen skulle bana väg för ett mer enhetligt och kraftfullt agerande än 
vad som är fallet idag. Sverige – i likhet med de flesta mindre länder – riskerar 
dock att få mindre att säga till om i ett EU som ur ett säkerhets- och försvarspoli-
tiskt perspektiv i ännu större utsträckning domineras av de tre största staterna. En 
kompletterande ansats inom regionala och bilaterala samarbeten skulle emellertid 
kunna förbättra Sveriges möjligheter att tillsammans med andra stater med ge-
mensamma intressen hävda sin roll även i denna kontext.       

Till sist kan sägas att det mot bakgrund av de identifierade utmaningarna inom 
samtliga utvecklingslinjer finns all anledning att noga överväga konsekvenserna 
av den framtida utvecklingen. Av stor betydelse i detta sammanhang är därtill att 
man tar de tillfällen som står till buds under 2013 för att skapa så gynnsamma 
förutsättningar som möjligt för Sverige oavsett vilka uttryck utvecklingen tar. 
Europeiska rådets möte i december 2013 med fokus på försvar och Natos öv-
ningsverksamhet i Östersjöområdet under hösten 2013 bör i detta sammanhang 
kunna bli viktiga milstolpar.  
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1. Inledning  
2008 drabbades världen av en allvarlig ekonomisk kris, som i allt väsentligt fort-
farande pågår och som har föranlett många länder att genomföra besparingar 
inom bl.a. försvarssektorn. Ofta har försvarsnedskärningarna genomförts och 
motiverats av just ekonomiska skäl och inte på grund av ett förändrat säkerhets-
politiskt läge. Frågan är emellertid om dessa besparingar i sig får säkerhetspoli-
tiska konsekvenser, eftersom många länder – inklusive USA och flertalet europe-
iska stater – på grund av minskade försvarsbudgetar får en minskad militär för-
måga.  

En försvårande omständighet i sammanhanget är USA:s tal om ombalansering av 
fokus och amerikanska styrkor från Europa till Asien (även kallat ”pivotering”, 
efter uttrycket a pivot to Asia)1 och upprepade amerikanska krav på Europa att ta 
ett större ansvar för sin egen säkerhet.  

Det kan konstateras att utvecklingen i Europa kännetecknas av förändringar som 
är allvarliga var och en för sig – kännbara förmågebrister, USA:s ombalansering, 
en djup ekonomisk och finansiell kris, minskade försvarsbudgetar samt pågående 
försvarsreformer. Vad som gör läget särskilt svårt just nu är emellertid att föränd-
ringarna sker parallellt och är ömsesidigt förstärkande 

Klart står att det handlar om reella utmaningar för den transatlantiska relationen 
men också för EU, NATO och de enskilda staterna. Det talas å ena sidan om att 
EU:s gemensamma säkerhets- och försvarspolitik (GSFP) går på tomgång, å 
andra sidan om NATO:s osäkra framtid efter Afghanistan, med ett mindre enga-
gerat USA. Klarar Europa av att leva upp till USA:s krav på ökat ansvar och om 
inte, vad händer då? Vilken roll väntar egentligen NATO? Har GSFP spelat ut 
sin roll? Vilka alternativ finns? Och vad krävs för att vända den nuvarande ut-
vecklingen?  

1.2  Syfte och frågeställningar 
Det övergripande syftet med denna studie är att analysera möjliga konsekvenser 
av genomförda eller aviserade försvarsbudgetnedskärningar och försvarsreformer 
i Europa och USA samt av USA:s ombalansering mot Asien. Studien belyser 
särskilt hur den transatlantiska länken och Europas säkerhetspolitiska roll påver-
kas.  

1 ”Pivot” betyder egentligen ”svängtapp” och är i verbform ett metaforiskt uttryck för en kraftfull 
eller total omsvängning. Amerikansk diplomati har under 2012 explicit lämnat begreppet pivot och 
använder istället uttrycket ”ombalansering” (rebalancing) för att uttrycka politikförändringens 
karaktär. Vi använder i det följande bägge uttrycken, då de frekvent förekommer i debatten och i 
praktisk politik implicerar samma sak. 

13 

                                                 



FOI-R--3647--SE   
 

Även om det är en uppenbar förenkling av verkligheten får Europa i studien re-
presenteras av Storbritannien, Frankrike och Tyskland. Att fokus har lagts på 
dessa tre länder motiveras främst av att de är dominerande inom Europa avse-
ende säkerhet och försvar och att deras ståndpunkter i många fall bedöms ge en 
god bild av olika åsiktsströmningar och prioriteringar inom Europa, inte minst 
mot bakgrund av att de inte alltid är eniga.  

För Sverige har därtill medlemsstater i vårt närområde och potentiella koalitions-
partners med gemensamma eller närliggande intressen stor betydelse för den 
svenska handlingslinjens genomslagskraft. För att kunna relatera till förutsätt-
ningar som mer specifikt påverkar vårt land vidgar vi därför i slutsatsdiskussion-
en fokus till att omfatta även Sveriges östra närområde: Finland, Baltikum och 
Polen.  

Inom ramen för det övergripande syftet belyser studien särskilt följande fråge-
ställningar:  

• Hur ser länderna på vägen framåt ur dagens situation? 
• Vilka framtida utvecklingslinjer är rimliga att tänka sig? 
• Vilka konsekvenser kan utvecklingen komma att få för Sverige? 

1.3 Metod och material 
Analysen utgår från litteraturstudier kombinerat med intervjuer. Studien genom-
förs i tre steg.  

För det första görs en genomgång av utvecklingen i de länder som ingår i stu-
dien, USA, Storbritannien, Frankrike och Tyskland, avseende politiska utgångs-
punkter, försvarbudget och försvarsreformer samt prioriteringar inom ramen för 
säkerhet och försvar. Denna del tjänar som bakgrund och utgångspunkt för alla 
de kommande kapitlen. Polen, Finland och Baltikum behandlas separat i bilaga 
då utvecklingen i dessa länder i huvudsak är relevant för den läsare som behöver 
en fylligare bakgrund till de slutsatser som dras avseende konsekvenser för Sve-
rige. 

För det andra identifieras möjliga konsekvenser av den nuvarande utvecklingen 
för Europa och för den transatlantiska relationen med särskilt fokus på frågan om 
roll och ansvar. Diskussionen utgår från de i studien ingående ländernas perspek-
tiv vilket kompletteras med författarnas egen bedömning och analys. 

För det tredje diskuteras med utgångspunkt i konsekvensdiskussionen möjliga 
sätt för Europa att hantera situationen. Ländernas perspektiv följs även här av 
författarnas egen bedömning. 

I slutsatserna diskuteras tre utvecklingslinjer utifrån resultatet i tidigare delar. En 
utgångspunkt för slutsatserna är att Sveriges säkerhetspolitiska linje ligger fast – 
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dvs. som den uttrycks genom Försvarsdepartementets inriktningsproposition och 
solidaritetsförklaringen från 2009 – vilket har betydelse framför allt för diskuss-
ionen om konsekvenserna för Sverige av de tre utvecklingslinjerna. 
De skriftliga källorna består av forskningsartiklar, nyhetsartiklar och officiella 
dokument. När det gäller de officiella dokumenten har fokus lagts på material 
som bedömts ge en bild av den nationella synen på utvecklingen och de aktuella 
frågorna. Det handlar om linjetal och deklarationer av president/premiärminister, 
försvars- och utrikesministrar i de respektive länderna. Därutöver har ett antal 
officiella dokument som beskriver den strategiska inriktningen för politiken be-
aktats. Bland dessa kan särskilt nämnas brittiska Strategic Defence and Security 
Review (SDSR) från 2010, den franska Vitboken (Livre blanc sur la défense et la 
sécurité nationale) publicerad 2008 och de tyska försvarspolitiska riktlinjerna 
som utfärdades i maj 2011.2 I de länder som genomför försvarsreformer har för-
fattarna slutligen tagit del av den planerade inriktningen för och genomförandet 
av dessa.   

För att få en uppdaterad och bredare bild har de skriftliga källorna kompletterats 
med intervjuer vid forskningsinstitut, försvarsministerier och utrikesministerier i 
respektive land samt vid de svenska ambassaderna i London, Paris, Berlin och 
Washington D.C. Det muntliga underlaget till bilaga 2 utgår från intervjuer i de 
baltiska länderna, Polen samt Finland som har gjorts inom ramen för andra FOI-
studier. 

Urvalet av intervjupersoner har gjorts mot bakgrund av personernas tjänsteställ-
ning och placering i respektive organisation. En lista över intervjuerna finns i 
källförteckningen. I enlighet med vad som har avtalats och av hänsyn till de in-
tervjuade förekommer inga direkta citat eller hänvisningar till enskilda källor i 
rapporten. Däremot framgår i notapparat och källförteckning tidpunkt för varje 
intervju, plats och ort samt respondentens organisatoriska tillhörighet.3  

Rapporten har tre författare. Anna Forsström och Anna Sundberg har varit rap-
portens huvudförfattare med särskilt fokus på Tyskland respektive Frankrike och 
Storbritannien. Mike Winnerstig har huvudsakligen författat USA-delen i kapitel 
2 och bilagan om Östersjöområdet (bilaga 2).      

1.4 Avgränsningar och förtydliganden 
Att i en rapport som denna analysera ett flertal länders säkerhets- och försvarspo-
litik, deras försvarsbudgetar och försvarspolitiska prioriteringar kräver avgräns-

2 HM Government (2010)The Strategic Defence and Security Review, Portail du Governement 
(2008) Livre blanc sur la défense et la sécurité nationale och Bundesministerium der Verteidigung 
den 27 maj 2011Verteidigungspolitische Richtlinien. 

3 Se Ljung, Bo och Neretnieks, Karlis (2011) respektive (2013). 
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ningar. Som antyddes ovan beskriver och analyserar vi huvudsakligen den offici-
ella linjen som den uttrycks i regeringsdokument och av officiella företrädare. 
Därutöver försöker vi också ge en bredare bild av politiken genom intervjuer 
med forskare och analytiker utanför regeringskanslierna samt genom litteraturen 
på området. 

Ett centralt begrepp i studien är försvarsutgifter (military expenditures). Detta är 
ett mycket besvärligt begrepp att hantera i ett komparativt perspektiv eftersom 
det definieras olika i olika länder. En del länder redovisar utgiftsposter som t.ex. 
pensioner till tidigare anställda och beväpnat gendarmerie som militära utgifter 
medan andra länder inte gör det. Jämförbara siffror över försvarsutgifter finns 
emellertid ännu så länge endast för 2011. Av detta skäl har författarna valt att 
ändå presentera siffror som baseras på olika beräkningsgrunder i syfte att hålla 
resultatet så aktuellt som möjligt och ge en tydlig bild av respektive lands budge-
tutveckling under de senaste åren. Dessa siffror kompletteras emellertid av mel-
lan länderna jämförbara siffror för 2011 i bilaga I.  

Det bör understrykas att vi i studien antar ett strategiskt perspektiv när vi studerar 
konsekvenser av utvecklingen. Vi gör inte en studie av militär förmåga, vad 
Europa de facto kan och inte kan göra. Inte heller studeras primärt hur enskilda 
länder påverkas. Analysen och slutsatserna utgår i stället från det aggregerade 
resultatet. Det bör även noteras att det inte rör sig om en ekonomisk studie och 
att vi t.ex. inte närmare studerar eurokrisen utan enbart låter den fungera som ett 
av flera ingångsvärden för analysen.   

Slutligen är det vad gäller EU, GSFP och NATO centralt att tydliggöra vilka 
fundament och utgångspunkter organisationerna vilar på. GSFP å ena sidan är 
och förblir ett krishanteringsinstrument utan koppling till territorialförsvar och 
diskuteras utifrån detta perspektiv. NATO å andra sidan är såväl en försvarsalli-
ans med tydlig koppling till territorialförsvar som en krishanteringsaktör. Denna 
skillnad mellan EU/GSFP och NATO gör sig särskilt gällande i ansvarsdiskuss-
ionen vilket är viktigt för läsaren att ha med sig. Ökat ansvar för Europa kan både 
handla om ökat ansvar inom ramen för krishantering och inom ramen för territo-
rialförsvar. I sistnämnda fall är det dock endast NATO som kan komma ifråga.  

1.5 Disposition och läsanvisningar 
Studien består av två delar. Del I omfattar kapitel 2 och fungerar som bakgrund 
till Del II, dvs. kapitel 3-5, som innehåller den aggregerade analysen. En läsare 
med god kännedom om de i studien ingående länderna kan med fördel hoppa 
över Del I. Samtliga kapitel avslutas med författarnas egna analyser.   

I kapitel 2 beskrivs utvecklingen i USA, Storbritannien, Frankrike och Tyskland. 

Kapitel 3 har ett mer policyorienterat fokus. I kapitlets inledande avsnitt redogörs 
för de ingående ländernas syn på den försvarspolitiska utvecklingen i Europa och 
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möjliga konsekvenser för Europa. Särskild uppmärksamhet riktas åt frågan om 
roll och ansvar.  

I kapitel 4 diskuteras inledningsvis hur den aktuella situationen bäst kan hanteras 
enligt källornas förmenande.  

I kapitel 5 presenteras författarnas samlade bedömning av utvecklingen med 
avstamp i tre uppmålade utvecklingslinjer som tar sin utgångspunkt i resultatet i 
tidigare delar. Kapitlet avslutas med en diskussion om vad resultatet kan innebära 
för Sverige och vilka nya ingångsvärden som kan påverka utvecklingen under 
2013.  

Till rapporten finns slutligen två bilagor bifogade. Bilaga I innehåller diagram 
som visar försvarsutgifternas utveckling i Europa och USA. Bilaga II ger en 
översiktlig bild av utvecklingen i Polen, Finland och Baltikum givet studiens 
frågeställningar. 
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2. USA och Europa – en översiktsbild 
av nationella utgångspunkter  

Syftet med kapitel 2 är dels att ge en överskådlig bild av läget i USA, Storbritan-
nien, Frankrike och Tyskland, dels att skapa en utgångspunkt för analysen i 
kommande kapitel. 

De teman som avhandlas i de respektive avsnitten är i stor utsträckning de 
samma och kan sammanfattas i följande underrubriker: 

1 Politiska utgångspunkter,  
2 Försvarsbudget och försvarsreformer,  
3 Prioriteringar.  

Viss variation mellan avsnitten förekommer på grund av ämnenas varierande 
relevans för de olika länderna och på grund av varierande tillgång till material 
samt som en följd av att avsnitten har olika författare. Skillnaderna är störst mel-
lan USA-avsnittet och övriga länderavsnitt, framför allt genom dess längd och 
högre detaljeringsgrad. Detta är ett medvetet val och speglar ambitionen att låta 
USA:s prioriteringar utgöra en fond till utvecklingen i Europa. 

2.1 USA 
USA är, som det militärt och ekonomiskt enskilt starkaste landet i världen, en 
aktör av synnerlig betydelse för europeisk säkerhetspolitik. Eftersom ameri-
kanska intressen och prioriteringar är globala, och därmed tämligen svåröver-
skådliga, kommer framställningen nedan att i huvudsak diskutera de europeiska 
aspekterna av den amerikanska utrikes-, säkerhets- och försvarspolitiken.  

2.1.1 Politiska utgångspunkter – omvald president men olösta 
ekonomiska problem  

Det inrikespolitiska läget i USA hösten 2012 dominerades helt av den pågående 
presidentvalskampanjen. I denna stod inte utrikes- och försvarspolitiken i cent-
rum, däremot ekonomin. Barack Obamas seger i presidentvalet 2012 innebär 
emellertid sannolikt att vi kan förvänta oss en kontinuitet inom det säkerhetspoli-
tiska området, dock med förbehåll vad gäller den del av politiken som styrs av 
externa aktörers agerande.  

De ekonomiska faktorerna kommer dock med betydande sannolikhet att även 
framgent vara gränssättande för de försvarspolitiska satsningarna. Den ameri-
kanska bruttonationalprodukten (BNP) minskade under Obamas första år vid 
makten (-3,5 % år 2009), men har sedan dess ökat. Obamaadministrationen pekar 
på de stimulansåtgärder som vidtogs under 2009 och framåt som en förklaring till 
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detta, och kan i år också glädja sig åt att arbetslösheten nu ligger på omkring 7,9 
%. Ekonomin är alltså fortsatt relativt svag, vilket inte minst framgår av budget-
underskottet och statsskulden. Den senare uppgår i år till brutto drygt 100 % av 
BNP.4 

I samband med USA:s fiskala problem var de ekonomiska förutsättningarna för 
den amerikanska försvarsmakten också föremål för debatt under 2011-2012. 
Därtill har president Obamas administration, under ledning av försvarsminister 
Leon Panetta, arbetat fram nya strategiska riktlinjer, vilka kommer att utgöra en 
grund för strategiska överväganden och ekonomiska avvägningar. Försvarsmi-
nister Panettas har hittills varit försiktig, och fokuserat debatten på stora vapen-
program och basering av militär personal.5 Detta kan möjligen hjälpa Pentagon 
att undvika alltför stora neddragningar eftersom det är svårt för politikerna i kon-
gressen att dra ned på försvarsutgifter som är nära relaterade till arbetstillfällen i 
de egna valkretsarna. 

Kongressen beslöt 2011, i ett på senare år sällsynt fall av samsyn, att lagstifta om 
skuldminskning m.m. genom den s.k. Budget Control Act (BCA). Den innebär 
bl.a. att om kongressen och presidenten inte kommer överens om ett stort antal 
utgiftsminskningar – på totalt 1,2 biljoner USD över en tioårsperiod - kommer 
mycket stora nedskärningar av den amerikanska statsbudgeten att genomföras 
automatiskt med början år 2013. Processen benämns sequestration (dvs. ungefär 
”kvarstad”).6 Utöver denna automatiska budgetreduktion omfattar BCA också ett 
antal initiala besparingsprogram, som för Pentagons del uppgår till omkring 487 
miljarder USD över en tioårsperiod.7 

Den kommission som skulle lägga besparingsförslag, och därmed onödiggöra de 
automatiska neddragningarna misslyckades med att komma överens redan 2011. 
Detta lade grunden för en partiskiljande debatt under hela 2012.8 På ena sidan 
stod president Obama, som lovade att lägga in veto mot alla kongressförslag som 
försökte ta bort den automatiska neddragningsfunktionen, men som inte heller 
vill framstå som mjuk avseende säkerhets- och försvarsfrågor. På andra sidan 
fanns det republikanska lägret som strävade efter att framstå som ekonomiskt 
ansvarstagande, men som också lovade att lägga fram lagförslag som ”undviker 
katastrofala neddragningar för våra män och kvinnor i uniform och den nation-
ella säkerheten”.9 I linje med detta lovade den republikanske presidentkandidaten 

4 Se FOI Database on Military Expenditure och t.ex. White House, ”Historical Tables”. 
5 Panetta har t.ex. lyft fram att missilförsvaret i Europa (EPAA) och de interkontinentala strategiska 

robotarna skulle behöva spara 2 respektive 8 miljarder USD om sequestration faller ut. Se Inside 
Missile Defense den 16 november 2011. 

6 Washington Post den 14 september 2012. 
7 CSBA den 4 augusti 2011. 
8 New York Times den 21 november 2011 a) och b). 
9 New York Times den 21 november 2011a) och b). 
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Mitt Romney att Pentagons ”basbudget”, där bl.a. utgifter för pågående krigfö-
ring inte ingår, skulle ökas från dagens ca 3,5 % till 4 %.10  

I samband med årsskiftet 2012-13 gjorde demokrater och republikaner upp i 
kongressen om en tillfällig lösning på sequester-problemet, som sköt upp frågan i 
två månader.11 Den politiska diskussionen när detta skrivs (januari 2013) handlar 
därför i hög grad om hur neddragningarna ska undvikas. 

2.1.2 Försvarsbudget och försvarsreformer – nedskärningarnas 
omfattning ännu oklar 

Från år 2000 fram till förra året har USA:s totala försvarsutgifter ökat dramatiskt, 
och är i fast penningvärde nu avsevärt högre än den förra toppen under Reaganti-
den på 80-talet. En stor del av denna ökning förklaras emellertid av terrorangrep-
pen mot USA den 11/9 2001 och de följande, långvariga krigen i Afghanistan 
och Irak. Kostnaderna för dessa kommer nu att minskas avsevärt de närmaste 
åren.12  

I och med oklarheterna vad gäller ”sequestration”-processen är det svårt att av-
göra exakt hur de amerikanska försvarutgifterna kommer att se ut under de 
kommande 5-10 åren. Det som emellertid står klart är att USA fortsatt kommer 
att vara det militärt starkaste landet i världen, med militärutgifter som minst 
kommer att motsvara 40 % av världens totala sådana utgifter. Den amerikanska 
försvarsbudgeten är dessutom mycket komplex avseende vad den egentligen 
omfattar. De totala försvarskostnaderna utgör drygt 4,7 % av USA:s BNP. Dessa 
utgifter är emellertid summan av två relativt olika saker: dels Pentagons ”bas-
budget”, dels alla andra utgifter som bl.a. innefattar utgifter för pågående krig 
och militärt stöd till andra länder. Det är mycket svårt att komma fram till exakta 
siffror avseende hur stor basbudgeten är, men normalt bedöms den vara runt 3,5–
3,7 % av BNP.13 

År 2011 innefattade många olika utredningar och initiativ avseende den ameri-
kanska försvarsekonomin. I början av 2011 presenterade dåvarande försvarsmi-
nistern Robert Gates resultatet av en omprioriterings- och effektiviseringsutred-
ning.14 Tanken var att försvarsgrenarna skulle åläggas ett femårigt besparingsbe-
ting på 100 miljarder USD, vilka de sedan var fria att återinvestera i andra och 
mer trängande behov – en påtvingad omprioritering. Därtill redovisades ett effek-
tiviseringsprogram för de centrala ledningsfunktionerna, vilket skulle ge knappt 
78 miljarder USD i besparing på 5 år. Exempel på det senare var en kraftfull 

10 CNN den 10 maj 2012. 
11 New York Times den 21 november 2011a) och b). 
12 Det följande bygger i betydande utsträckning på Lindvall, Fredrik och Winnerstig, Mike (2012). 
13 Defense News den 17 december 2012. 
14New York Times den 6 januari 2011. 
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reducering av antalet generalspersoner och nedläggning av Joint Forces Com-
mand (JFCOM).15  

Hur dessa förändringar ska slutföras respektive hur de förhåller sig till mer sen-
tida besparingsförslag och -beslut är något oklart.16 De signaler som kommit från 
Vita Huset har inte varit desamma som kommit från Pentagon.17 Bland annat har 
olika källor använt olika basår för dollar, och hur besparingarna ska falla ut över 
tid och mellan utgiftsområden har skiftat. Hur många år som neddragningar gäl-
ler respektive huruvida det endast gäller Pentagon eller även utrikesdepartemen-
tet- och Department of Homeland Security har också varit oklart.18 

I februari 2012 presenterades Pentagons budgetförslag inför 2013.19 I enlighet 
med BCA, planeras en neddragning om 487 miljarder USD på tio år. För den 
närmaste femårsbudgeten innebär detta 259 miljarder USD, dvs. en kraftigare 
neddragning de första åren än under de senare. Basbudgeten för 2013 skulle då 
bli 525 miljarder USD, jämfört med 531 miljarder USD för 2012. Tanken är att 
budgeten sedan stiger till 567 miljarder USD år 2017, istället för tidigare plane-
ring om 622 miljarder USD. Därtill äskade Pentagon 88,4 miljarder USD för 
pågående (krigs-)operationer 2013, vilket ska jämföras med 115 miljarder USD 
för 2012. Sammantaget rör det sig om neddragningar om 10 % över en tioårspe-
riod gentemot tidigare planer. Budgeten processades i kongressen under 2012 
och signerades som lag av president Obama i början av januari 2013. För 2013 
hade då nivåerna justerats till totalt 633 miljarder USD varav 554 miljarder i 
basbudget.20  

I budgetförslaget presenterades också hur försvarsgrenarna och förmågor skulle 
utvecklas, inte minst som konsekvens av neddragningarna. Armén och marinkå-
ren förlorar 100 000 soldater, men dess reservkomponenter bevaras intakta och 
ett överskott på yngre och mellannivåofficerare behålls för framtida tillväxtpot-
ential. Flottan gör sig av med de Ticonderogakryssare som inte hunnit uppgrade-
ras med missilförsvarskapacitet, men behåller alla elva hangarfartyg och alla de 
stora amfibieattackfartygen. Flyget gör sig av med äldre flygplan, t.ex. C-5 Ga-
laxy och vissa C-130 Hercules, och drar ut på leverans av JSF. Därutöver kom-
mer eventuellt effekten av den ovan nämnda sequestration, den automatiska 
neddragningsfunktionen. Om kongressen inte kommer överens skulle denna 
under 2013 innebära automatiska besparingar inom alla federala utgiftsområden 

15 DOD den 6 januari 2011. 
16 I oktober 2011 talade försvarsminister Panetta om att besparingar på 150 miljarder USD håller på 

att genomföras, initierade av Gates, och att det därutöver planeras för effektiviseringar för 60 mil-
jarder USD över en femårsperiod. Se DOD den 11 oktober 2011. 

17 De exakta sifforna är oklara och det är möjligen även tänkta att vara så, se Foreign Policy den 1 
augusti 2011. Jämför även Bloomberg den 30 november 2011. 

18 USA Today den 2 juli 2012. 
19 DOD den 26 januari 2012. 
20 Congress (2012). 
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om totalt 1 200 miljarder USD effektueras.21 För försvarsbudgeten skulle det 
innebära en minskning om ytterligare 492 miljarder USD under perioden 2013-
2021, dvs. 9 % av beräknade utlägg om 5300 miljarder USD.22  

Detta ligger alltså ovanpå de ovannämnda redan beslutade besparingarna om 487 
miljarder USD över samma tidsperiod. Konsekvenserna av sequestration har 
Pentagon utrett på uppdrag av republikanska kongressledamöter. Enligt utred-
ningen blir det sammantaget i praktiken en neddragning om 23 % från och med 
budgetåret 2013, som började den 1/10 2012. Det innebär att pengar till alla ma-
teriel- och byggprogram minskas med samma andel, vilket gör t.ex. stora fartygs-
satsningarna ogenomförbara. Alla moderniseringsprogram för markfordon avslu-
tas, obemannade farkoster förlorar 8 miljarder USD och satellitinvesteringarna 
27 miljarder USD etc. I ett brev till senator John McCain skrev försvarsminister 
Panetta att det amerikanska försvaret efter 10 år kommer att ha den minsta mark-
styrkan sedan 1940, det lägsta antalet fartyg sedan 1915 och det minsta flygvap-
net någonsin.23 

Kongressens budgetkontor (Congressional Budget Office, en opolitisk institut-
ion) anser dock att Pentagons budgetförslag kommer att bli dyrare än beräknat. 
Följande diagram illustrerar basbudgeten enligt Pentagons långsiktsplan, enligt 
CBO:s beräkningar och utan respektive med de automatiska nedskärningarna i 
enlighet med sequestration:24 

21 I praktiken är det kongressen som något förenklat säkerställer sina ekonomiska åtaganden (bespa-
ringar) genom att stoppa utgifter hos departement och myndigheter. 

22 New York Times den 21 november 2011a) och b). 
23 U.S. State Senate, Brev från Leon Panetta till John McCain den 14 november 2011. Det ameri-

kanska flygvapnet bildades som eget vapenslag först 1947, och tog då över omkring 25 000 flyg-
plan. 2010 hade flygvapnet drygt 5000 flygplan inklusive Air National Guard och Air Force Re-
serve Command.  

24 CBO den 11 juli 2012.  
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Som synes är differensen mycket stor mellan de olika beräkningarna. År 2020 
skulle t.ex. Pentagons basbudget enligt Pentagons långtidsplan omräknad för de 
fördyringar som CBO identifierat uppgå till närmare 620 miljarder USD (i fast 
penningvärde). Skulle sequestration slå in skulle samma budgetpost år 2020 
endast omfatta ca 490 miljarder USD, dvs. en minskning med över 20 %. Hur 
den politiska frågan om sequestration kommer att lösas kommer alltså att vara 
avgörande för den amerikanska försvarsbudgetens utveckling. 

2.1.3 Prioriteringar – retorisk ombalansering men status quo i 
praktiken?  

Den amerikanska policyförändring eller omprioritering som fått mest uppmärk-
samhet på senare år, särskilt i Europa, torde vara ombalanseringen mot Asien. 
Dess fundamentala bas uttrycktes i ett tal hållet av president Obama inför det 
australiska parlamentet i Canberra i november 2011, i vilket presidenten redovi-
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sade ett antal skäl för varför USA framgent skulle satsa på en större närvaro av 
olika slag i Asien.25 Utrikesminister Hillary Clinton använde explicit benämning-
en ”pivot” i ett uppmärksammat tal på Hawaii några veckor senare. Logiken 
bakom uttrycket var att USA nu, med tanke på förändringarna i den asiatiska 
maktbalansen, till viss del måste svänga över sitt engagemang från Europa till 
Asien.26 Som nämnts ovan har under senare tid (2012) den amerikanska diploma-
tin fått politiskt bestämda språkregler som anger att ”ombalansering” (rebalan-
cing) är uttrycket som ska användas, snarare än ”pivotering”. Sannolikt beror 
detta på att begreppet ”pivot” indikerar en total, snarare än partiell omsvängning 
och därmed blir ett för kraftigt uttryck givet den faktiska politiken. 

I ett likaså mycket uppmärksammat framträdande vid en säkerhetspolitisk konfe-
rens i München under februari 2012 sökte såväl försvarsminister Panetta som 
utrikesminister Clinton försäkra en huvudsakligen europeisk publik om att denna 
omsvängning inte skulle gå ut över Europa på något allvarligt sätt, även om den 
kommer att innebära en viss minskning av de amerikanska militära trupperna i 
Europa.27 Men den geografiska omviktningen innefattar främst neddragning av 
trupp i Irak och Afghanistan. 28 Ombalanseringen mot Asien/Stilla Havet stannar 
praktiskt vid en begränsad permanent marinkårsnärvaro i Australien, ett mindre 
antal fartyg i Singapore och fortsatta satsningar på ett nytt bombflygplan. Vidare 
kommer den amerikanska flottans enheter omfördelas så att 60 % av dessa stat-
ioneras i Stilla Havet och 40 % i övriga världshav. Redan idag utgör dock Stilla-
havsflottan omkring 57 % av den samlade amerikanska flottan och därmed blir 
inte heller denna förändring särskilt dramatisk.29 

USA hade under 2012 drygt 78 000 soldater permanent baserade i Europa. Nu 
planeras för att behålla två brigadstridsgrupper (brigade combat teams, BCTs) i 
Europa till skillnad från de nuvarande fyra. Emellertid har minst två av de fyra 
BCTs som varit formellt baserade i Europa inte varit närvarande på kontinenten 
sedan 2001, på grund av återkommande insatser i de pågående krigen i Mella-
nöstern och Asien. Därtill allokeras sannolikt en egen brigadstridsgrupp, baserad 
i kontinentala USA, till vart och ett av de regionala kommandona (inklusive 
European Command i Stuttgart). Dessa brigadstridsgrupper ska sedan rotera 
förband till de regionala kommandona för partnerbyggande och övningar. 

Hur ska då den framtida amerikanska militära närvaron i Europa beskrivas? 
Neddragningsnivåer på 7000 soldater har förekommit i media och beskrivits som 

25 White House den 17 november 2011. 
26 US Department of State den 17 november 2011. 
27 DOD den 4 februari 2012. 
28 Det följande är till större del baserat på Lindvall, Fredrik och Winnerstig, Mike (2012). 
29 Uppgiften hämtad från föredragning i Tallinn i september 2012 se Montgomery, Mark (2012). 
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en dramatisk förändring. Bedömningen är antagligen för låg samtidigt som för-
ändringen egentligen inte är så dramatisk.30 

På minussidan finns två tunga brigadstridsgrupper, om vardera 3500 soldater, 
vilka enligt nuvarande planering dras tillbaka och läggs ner när de kommer hem 
från insatser i Afghanistan med början år 2013 eller senast 2015.31 Därtill finns 
det ett antal mindre förband, t.ex. militärpoliser, som antagligen också dras hem 
när de inte behöver stödja brigadstridsgrupperna och när nationsbyggande stöd 
till Central Command (CENTCOM) inte längre står i fokus för Europakomman-
dots (European Command, EUCOM) uppgifter. Det amerikanska flygvapnet ska 
generellt reduceras med ca 10 %, vilket också ger ett visst genomslag i Europa, 
främst avseende kvarvarande förband med attackflygplanet A-10.32  

Kommandostrukturen ses över både i EUCOM och NATO – amerikanerna har 
ett tidigare formulerat mål om att bl.a. minska antalet generalspersoner, därtill 
ska NATO:s ledningskedja reduceras kraftigt enligt beslut från 2011 och däri 
ingår många amerikaner. Även om inte detta betyder degradering av chefen för 
EUCOM, tillika NATO:s högste militära befälhavare (SACEUR), kan det inne-
bära problem för hans underlydande generalspersoner i termer av befattningar 
och deras nivå. Sammantaget framstår på minussidan minskningar för den per-
manent baserade personalen i Europa på omkring 10 000 till 12 000 som rimlig. 

På plussidan finns ett antal nya installationer och uppdrag som medför tillskott av 
amerikansk personal: en ny radarstation i Turkiet sedan slutet av 2011, missilför-
svarsbaser i Rumänien och Polen, en flygbas i Polen, en marinbas i Spanien, 
samt nya tränings- och framgrupperingsbaser på östra Balkan, främst Rumänien 
och Bulgarien. Totalt utgör detta ett tiotal nya baser som med ”a small footprint” 
säkert omfattar ca 200 personer vardera, vilket sammantaget innebär kanske 
2000 individer på permanent basis. Därtill kommer personal som de facto kom-
mer att vara i Europa, men inte kommer tillhöra den permanenta personalen. De 
fyra missilförsvarsjagare som baseras i Spanien har besättningar om ca 300 sjö-
män per fartyg, men de kommer att bokföras under amerikanska flottans sjöbase-
rade personal och inte under EUCOM:s. Antagligen kommer närvaron av speci-
alförband också att öka, antingen hela enheter eller lednings- och basfunktioner 
för UAV:er och insatta förband kopplade till operationer i Europas närhet. Slutli-

30 AFP den 12 januari 2012. 
31 Båda förbanden är på väg från Afghanistan, där 170th Brigade Combat Team (BCT) ska åter 

till Baumholder i Tyskland och 172nd BCT ska åter till Grafenwoehr senare i vår. Bägge 
brigaderna ska avvecklas under 2013-2014. De två övriga brigaderna, 2nd Stryker Cavalry 
Regiment i Vilseck (Tyskland) och 173rd Airborne BCT i Vicenza (Italien) berörs ej. Se Na-
tosource den 23 januari 2012. 

32 De enheter som försvinner enligt Pentagons nuvarande planering är främst 81st Fighter 
Squadron, vilken i huvudsak är utrustad med A-10, vid Spangdahlem-basen i Tyskland, samt 
603rd Air Control Squadron vid Aviano-basen i Italien. Den senare enheten är ett förband 
med i huvudsak markbaserade, rörliga radarstationer. Se DOD den 16 februari 2012. 
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gen ska, som nämnts ovan, personal från en utvald brigadstridsgrupp i kontinen-
tala USA kontinuerligt roteras in till Europa en eller två gånger om året, vilket 
antagligen motsvarar en bataljonstridsgrupp om 1000-1500 personer. Det totala 
tillskottet kan därmed hamna i storleksordningen 2000 permanent personal och 
3000 inroterande personal. 

Sammantaget gör detta, att antalet amerikansk militär personal i Europa antaglig-
en kommer vara relativt oförändrad i framtiden jämfört med idag, men att storle-
ken på den permanent baserade personalen inom Europakommandot minskar. 
Sedan tio år tillbaka har EUCOM haft 10 000-15 000 personer ute på mission, av 
de drygt 80 000 som nominellt tillhör kommandot. Netto planeras den perma-
nenta närvaron i Europa minskas från ca 80 000 till knappt 70 000 amerikanska 
militärer, men den egentliga närvaron planeras öka från ca 70 000 under 00-talet 
till knappt ca 75 000 militärer under 10-talet. Denna kalkyl kan givetvis föränd-
ras om – vilket dock inte framstår som sannolikt – USA beslutar sig för att sätta 
in större mängder militär personal under lång tid i en ny, stor militär insats av 
Afghanistan- eller Iraktyp. 

Resonemanget ovan är också behäftat med flera andra osäkerheter, som gör att 
förändringar både uppåt och nedåt är möjliga. Det bör noteras att den ursprung-
liga planen, under dåvarande försvarsminister Rumsfeld, var att två brigadstrids-
grupper skulle dras tillbaka, men att uttryckta behov från EUCOM och de på-
gående krigen i Afghanistan och Irak visade att det av ekonomiska och operativa 
skäl var olämpligt att genomföra. Så sent som för mindre än ett år sedan var det 
tydliga budskapet från Pentagon att endast en brigadstridsgrupp skulle dras hem. 
Behoven inom EUCOM torde idag inte vara ett helt avslutat kapitel. Förändring-
arna och behoven inom NATO är inte helt utklarade. Därtill kan de operativa 
kraven inom pågående och framtida insatser de närmaste tre åren förändras, och 
då komma att öka.33  

Den ekonomiska timingen är också viktig. De två tunga brigadstridsgrupperna 
planeras nu att inaktiveras och tas hem under räkenskapsåret 2014, dvs. med 
början i oktober 2013. Besparingseffekter uppnås först efter att detta har genom-
förts. På motsvarande sätt kan det politiska läget i kongressen eller det övriga 
statsfinansiella läget i USA ge behov av snabbare och mer drastiska neddrag-
ningar. Besparingsmekanismen sequestration skulle kunna innebära mer än dub-
blerade neddragningar redan till budgetåret 2013.34 

33 Amerikanska UD:s Europachef, Phil Gordon, sade uttryckligen vid en konferens i Litauen i 
januari 2012 att EUCOM:s behov av resurser för att upprätthålla artikel 5-åtagandena inom 
NATO kommer att vara styrande för Obama-administrationens beslut avseende de station-
erade truppernas storlek. Se Lindvall, Fredrik och Winnerstig, Mike (2012). 

34 Just ett abrupt hopp från 525 miljarder till 472 miljarder från budgetåren 2012 respektive 
2013 skulle kunna skapa en stor skadeeffekt på det amerikanska försvaret, se New York Ti-
mes den 22 november 2011. 
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När det gäller den operativa förmågan och den militära handlingsfriheten, så står 
både förband och ledningsstrukturer i centrum. Handlingsfriheten blir betydligt 
större så fort brigaderna slutar att användas för fredsbevarande operationer och 
istället fokuserar på uppgifter i Europa. Det kan också tilläggas att de markför-
band som behålls i Europa är bland de mest moderniserade i den amerikanska 
armén och avsedda för expeditionär krigföring.35 Expeditionära förband kan 
användas både för fredsfrämjande insatser långt borta och för territoriellt försvar 
av t.ex. de europeiska NATO-medlemmarna. 

Andra nyckelförmågor för att bevara amerikansk handlingsfrihet i Europa och 
dess omgivning är permanent baserad SEAD/DEAD,36 långräckviddig attack-
förmåga, multifunktionsfartyg (AEGIS), flygledningsförmåga (AOC)37 och 
högre markstridsledningsförband. Skulle flera av dessa förmågor reduceras blir 
de säkerhetspolitiska och strategiska konsekvenserna mycket stora. De senaste 
decennierna visar att just en gripbar, nationell amerikansk allsidig militär för-
måga på plats i Europa varit avgörande både vid insatser och för det politiska 
beslutsfattandet i Washington.38  

Libyenoperationen och förhållandet USA-Europa 

Libyenkriget 2011 är, avslutningsvis, en faktor som har haft stor betydelse för 
bedömningar av de transatlantiska möjligheterna till gemensamma, militära op-
erationer. Det initierades från europeiskt håll – av framför allt Frankrike och 
därefter Storbritannien – men den övergripande militära ledningen i operationens 
initialskede utnyttjade amerikanska resurser och leddes av USA. Efter bara ett 
par veckor överlät emellertid USA både den formella och den praktiska ledning-
en till NATO. Detta underlättades väsentligt av att många befattningshavare i 
NATO:s kommandostruktur är amerikanska officerare med dubbla hattar, dvs. de 
har både nationella och multilaterala (inom NATO) befattningar.39 Resultatet 
blev att chefen för NATO-operationen OUP (Operation Unified Protector) var 
kanadensare (generalen Charles Bouchard), och att merparten av de militära 
insatserna i operationens senare skede gjordes av europeiska NATO-stater. Sam-
tidigt var Bouchards chef fortfarande en amerikansk amiral (Samuel Locklear) 
och USA bidrog med flera avgörande militära förmågor (t.ex. stod man för hela 
det strategiska bombflyget och omkring 80 % av lufttankningsförmågan).40 

35 Dessa BCTs utgörs, som nämnts ovan, av 2nd Stryker Cavalry Regiment i Vilseck, Tyskland, 
och 173rd Airborne Brigade Combat Team i Vicenza, Italien. 

36 SEAD/DEAD=Supression of Enemy Air Defence/Destruction of Enemy Air Defence.  
37 AOC=Air Operations Center. 
38 Lindvall, Fredrik och Winnerstig, Mike (2012). 
39 Lindvall, Fredrik och Forsman, David (2012) s. 15-22. 
40 Ibid. s. 25-31. 
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Politiskt innebar denna arbetsfördelning att Obama-administrationen – som initi-
alt varit splittrad vad avser hur Libyen skulle hanteras – kunde hävda att operat-
ionen på ett förtjänstfullt sätt hade tagits över av européerna, om än med avgö-
rande amerikanskt stöd. Det utbröt en diskussion om huruvida detta utgjorde 
amerikanskt ”baksätesledarskap” (leading from behind) eller om det stora ameri-
kanska inslaget både i NATO-staberna och beträffande vissa insatstyper innebar 
att det direkta amerikanska ledarskapet ändå var tydligt.41 Många aktörer i 
Washington, både i administrationen och inom tankesmedjor, uttrycker i efter-
hand en stor tillfredsställelse över operationens hantering och pekar på den som 
en kommande modell för transatlantiskt samarbete i framtida, liknande operat-
ioner.42 

Libyenoperationen löser däremot inte den grundläggande amerikanska frågan om 
de europeiska staternas försvarssatsningar. Så länge de europeiska försvarsbud-
getarna – i alla fall flertalet – fortsätter att minska så kommer amerikansk kritik 
att fortsätta. Detta behöver dock i sig inte innebära att amerikansk militärt stöd 
till Europa automatiskt minskar; det finns många relevanta argument för USA att 
av rent egenintresse ha militär förmåga i Europa. Däremot kommer frågan att 
kvarstå i debatten för överskådlig framtid.  

2.2 Storbritannien 

2.2.1 Politiska utgångspunkter – Koalition under press 

Sedan 2010 leds Storbritannien av en koalitionsregering, bestående av Liberal-
demokraterna och Torypartiet. Inget förestående nyval är planerat i Storbritan-
nien utan den uttalade avsikten är att koalitionen, den första på 65 år, ska sitta 
kvar mandatperioden ut och att val utlyses först våren 2015.43 Den politiska situ-
ationen har dock förändrats något under 2012 och den inledningsvis så stabila 
och trovärdiga koalitionen har skakats av en rad inre skandaler och skiljaktighet-
er som fått regeringens sammanhållning att naggas i kanten. Mätningar pekar nu 
på att skepsisen är stor hos befolkningen om koalitionens möjligheter att över-
leva fram till nästa val – i slutet av sommaren trodde endast 16 % av de tillfrå-
gade att regeringen sitter kvar tiden ut.44 En regeringsombildning genomfördes 

41 Lindström, Madelene och Zetterlund, Kristina (2012). 
42 Intervjuer vid State Department samt tankesmedjor i Washington DC november 2012. 
43 I Storbritannien är det annars premiärministern som bestämmer valdag inom en femårsperiod. Det 

nuvarande mandatet löper ut våren 2015. 
44 The Telegraph den 29 oktober 2012, The Telegraph den 13 augusti 2012 och The Telegraph den 6 

augusti 2012 a) och b). 
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för övrigt i september 2012 vilket allmänt betraktas som ett tydligt steg högerut 
och en försvagning av Liberaldemokraterna som tappade flera poster.45 

Det svåra ekonomiska läget lägger givetvis en tung press på regeringen och präg-
lar alla frågor. Sommaren 2012 hade Storbritannien, efter Grekland och Irland, 
EU:s tredje största budgetunderskott i förhållande till BNP.46 En inrikespolitisk 
fråga som fått allt större uppmärksamhet är den kommande folkomröstningen 
(2014) om skotskt självstyre. Även om få i dagsläget tror på en separation kan 
debatten fram till omröstningen bli livlig och infekterad. Insikten tycks också 
växa om att ett eventuellt skotskt självstyre inte skulle vara helt oproblematiskt 
för resten av landet. En aspekt av detta är de brittiska kärnvapnen som finns i 
Skottland och som svårligen kan flyttas därifrån. En av hjärtefrågorna för det 
ledande partiet i Skottland, the Scottish National Party, är just kärnvapenmot-
ståndet.47 I övrigt är EU-debatten såsom alltid mycket närvarande i Storbritan-
nien, inte minst i parlamentet. Framför allt är det frågan om landets framtida 
relation till EU och en folkomröstning om ett eventuellt utträde som har fått mest 
uppmärksamhet den senaste tiden, vilket diskuteras mer nedan. 

2.2.2 Försvarsbudget och försvarsreformer – en budget i balans 

Storbritannien brukar, tillsammans med Frankrike, betraktas som Europas 
främsta militärmakt och placeras på en fjärde plats i globala jämförelser av för-
svarsutgifternas storlek, strax före just Frankrike men efter USA, Kina och Ryss-
land. Landet innehar kärnvapen och avsatte 2010, enligt SIPRI:s beräkningar, 2,6 
% av sin BNP till försvaret medan de sammanlagda försvarsutgifterna 2011 upp-
gick till 57 875 miljoner USD.48 Landet lever därmed upp till NATO:s 2 % -mål 
av BNP och den uttryckta ambitionen är att det ska förbli så även framöver.49   

Storbritannien är världens sjätte största vapenexportör och den brittiska försvars-
industrin sysselsätter ca 300 000 människor i Storbritannien. Den brittiska för-
svarsindustrin är helt privatägd, även om den brittiska staten har vetorätt i vissa 
stora strategiska frågor (s.k. golden share). Försvarsindustrin domineras starkt av 
BAE Systems, som står för ca 55 % av den totala produktionen. Koncernen BAE 
Systems har dock den största delen av sin verksamhet i den amerikanska delen av 
företaget. Storbritannien (och de brittiska företagen) strävar framför allt efter 
samarbete med USA och amerikanska företag, men de är också delaktiga i 

45 Intervju Sveriges ambassad London den 12 september 2012. 
46 SvD den 9 juli 2012 och Intervju Sveriges ambassad London den 12 september 2012. 
47 Intervju Sveriges ambassad London den 12 september 2012. Se Chalmers, Malcolm (2012). 
48 SIPRI ”Background paper on SIPRI military expenditure data 2011” och SIPRI ”The SIPRI 

Military Expenditure Database”. 
49 Ministry of Defence den 2 februari 2011. 
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många stora europeiska materielsamarbeten, såsom Eurofighter och vissa robot-
samarbeten.50  

I oktober 2010 presenterade koalitionsregeringen the Strategic Defence and 
Security Review (SDSR) som klargör prioriteringarna för den brittiska säkerhets- 
och försvarspolitiken samtidigt som den utgör ett led i arbetet med att försöka få 
försvarsbudgeten i balans och komma till rätta med det ”svarta hål” på ca 38 
miljarder brittiska pund (eller drygt 43 miljarder euro) som den tidigare Labour-
regeringen lämnade efter sig. Budgetunderskottet och obalansen i försvarsbudge-
ten beskrivs i sig som ett potentiellt hot mot den nationella säkerheten och ges 
absolut högsta prioritet.51  

Föresatsen är att minska försvarsbudgeten med 7,5 % fram till och med år 2015 
och i linje med detta, och som implementering av SDSR, kommer fortfarande 
nya beslut om neddragningar och förändringar.52 Ett led i detta är den omfattande 
reformeringen av armén, inom ramen för Army 2020, som enligt regeringen ska 
leda till en effektivare armé – ”a forward-looking, modern fighting machine” 
men som enligt kritikerna ökar sårbarheten. Antalet armésoldater minskas under 
de kommande åtta åren med 20 % till 82 000 personer, däremot är planen att 
fördubbla antalet deltidsreservister, från dagens ca 15 000 till ca 30 000 perso-
ner.53 När det gäller flygvapnet genomförs personalreduceringar om ca 5000 
personer, till 39 000 personer, samtidigt som viss materiel avbeställs, såsom 
Nimrod MRA4 spaningsflygplan.54 Även marinen drabbas av åtstramningarna. 
HMS Ark Royal, som varit Storbritanniens enda hangarfartyg, är redan tagen ur 
tjänst och den tillhörande hangarfartygsbaserade Harrierflottan har sålts till US 
Marine Corps. Storbritannien står därmed helt utan hangarfartyg med tillhörande 
stridsflygplan. Två nya hangarfartyg är visserligen under konstruktion men byg-
get har blivit kraftigt försenat och kostnaderna har rusat i höjden. Enligt uppgifter 
från våren 2012 kommer de båda hangarfartygen att vara i drift i slutet av decen-
niet, 2017 respektive 2020.55  

50 Lundmark, Martin (2012). För mer om brittisk försvarsindustri se bl.a. 
www.defencematters.co.uk. 

51 Ministry of Defence den 29 juni 2011 och Ministry of Defence den 2 februari 2011. Notera att den 
exakta omfattningen av det svarta hålet inte är helt säkerställd men att den siffra som oftast cirku-
lerar i forskaranalyser och i regeringsdokument är just 38 miljarder brittiska varför den också an-
vänds här.   

52 HM Government (2010) The Strategic Defence and Security Review. Se även The Telegraph den 
12 november 2011 och Defense News den 8 december 2011.  

53 Financial Times den 3 juli 2012, Financial Times den 5 juli 2012, Financial Times den 6 juli 
2012. För kritik mot nedskärningarna se exempelvis Huffington post den 25 maj 2012. 

54 The Telegraph den 12 november 2011 och BBC News den 17 januari 2012. Se även Channel 4 
News den 19 oktober 2010 och Defense News den 12 november 2011. 

55 Financial Times den 10 maj 2012a) och b). Noterbart är att det slutgiltiga beslutet om hangarfar-
tygen hänvisas till nästa SDSR, år 2015, ev. kommer ett av dem att tills vidare placeras i malpåse. 

31 

                                                 



FOI-R--3647--SE   
 

I maj 2012 meddelade koalitionsregeringen oväntat att den backar från sin tidi-
gare intention att av USA köpa C-versionen av stridsflygplanen F35, vilket har 
ett s.k. cat and trap-system. Istället återgår den nuvarande regeringen till den 
ursprungliga planen och köper, i enlighet med den förra regeringens intentioner, 
F35-B (för vertikal landning/uppskjut) då C-versionen visat sig vara alltför kost-
sam. Från koalitionens sida framhålls att den därmed är aktsam om statsfinanser-
na och inte tillåter sig att överkonsumera på det sätt som man menar att företrä-
darna gjort. Militärens kritik mot denna omsvängning tycks kretsa kring att C-
versionen är bättre än B-versionen och att beslutet innebär att förmågan försva-
gas. Motargumentet handlar om att Storbritannien snarare får ökad förmåga, 
snabbare - ca 3 år tidigare - och till en lägre kostnad, inte minst eftersom B-
versionen innebär att två istället för ett hangarfartyg kan vara i drift.56 Andra 
delar av de pågående reformerna handlar om personalreduceringar inom För-
svarsministeriet, där 25 000 civilanställda ska bort i enlighet med SDSR och att 
regeringen söker en ny lösning för försvarsmaterielinköp och öppnar för privata 
aktörer att ta över uppgiften.57  

I media beskrivs reformerna och neddragningarna ofta i dramatiska termer och 
kritiken från oppositionen är inte heller blid. Den förre premiärministern Gordon 
Browns säkerhetsrådgivare och tidigare chef för brittiska marinen, amiral West, 
ifrågasätter den nuvarande regeringens hantering av försvaret och ser långtgå-
ende konsekvenser vad gäller landets oberoende och internationella roll:  

As the reductions bite we will become a different nation. Can we real-
ly expect to remain a permanent member of the UN Security Council? 
How can we look after our dependencies? Perhaps we should ask 
France to take that responsibility? How can we justify running the ma-
jority of the world’s shipping from London…when we are unable 
even to protect our own merchant fleet?58  

När det gäller besparingarna framhåller dock både forskare och regeringsföreträ-
dare att försvarsutgifterna i den totala budgeten visserligen minskat sin andel 
över åren, men att den senaste SDSR innebär att Försvarsministeriet ökar sin 
andel av ministeriernas samlade budget från 8,7 % till 9,1 % fram till år 2015. 
Förklaringarna som anges är många. En förklaring finns i att många andra mini-
sterier har fått en minskad budget, ibland om 40 %, och därmed fått en hårdare 
behandling än försvarssektorn (7,5 %). Utrikesministeriet minskas för övrigt med 
25 %. Andra förklaringar som anges är att det rent praktiskt är svårt att drastiskt 
dra ner på försvarsområdet där bindningstiderna för kontrakt är långa och det 

Lagerström, Carl (2012) s. 13. Se även The Guardian den 13 maj, Defense News den 13 november 
2011 och Intervju Sveriges ambassad London den 12 september 2012. 

56 Financial Times den 9 maj 2012, Financial Times den 10 maj 2012a) och b). 
57 BBC News den 17 januari 2012 och Financial Times den 17 juli 2012, Intervju RUSI den 12 

september 2012. Se även RUSI News den 27 juli 2012. 
58 The Guardian den 11 september 2011. 
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samtidigt finns konkreta behov för framför allt den pågående insatsen i Afghanis-
tan. Ytterligare en tolkning är att koalitionsregeringen valt att lyfta försvarsfrå-
gorna och spartiderna till trots avstår från att enbart fokusera på inrikespolitik 
och ekonomi vilket annars snarare är legio när de ekonomiska marginalerna är 
små.59 

Efter år 2015 var planen att återigen höja försvarsmaterielanslaget med 1 % per 
år i reella termer fram till år 2020. Detta har av försvarsminister Philip Hammond 
beskrivits som en absolut nödvändighet för att landet ska kunna leva upp till vad 
som föresätts i SDSR.60 Förutsättningarna för att materielanslaget verkligen 
skulle kunna höjas tycktes i maj 2012 ha förbättrats avsevärt då försvarsminister 
Hammond meddelade att det ”svarta hålet” var borta och att finanserna var i 
balans för första gången på tio år. Följden av detta blir enligt försvarsministern 
att reformen Army 2020 kan finansieras till fullo men också att det har skapats 
ett manöverutrymme på 8 miljarder brittiska pund för att finanisera materielpro-
gram under de kommande åtta åren samt 4 miljarder brittiska pund som ska 
kunna användas för att täcka oförutsedda kostnader i pågående materielprojekt.61 

I inledningen av 2013 tycks den utlovade höjningen av materielanslagen ligga 
fast samtidigt som det har aviserats att statens finanser, inklusive försvarsansla-
gen, måste krympas ytterligare inför budgetåret 2015-2016.62 
När det gäller utvecklingen av de brittiska försvarsanslagen är det också viktigt 
att betona att den nuvarande SDSR inte blickar så långt fram i tiden utan att en 
ny SDSR är att vänta under 2015, med fokus på perioden efter att den nuvarande 
insatsen i Afghanistan avslutats. Reformeringen av försvarsmakten är i alla 
aspekter en pågående process där alla delar ännu inte är kända. Förutom rent 
ekonomiska faktorer återstår fortfarande en rad analyser av hur landet ska be-
kosta användandet av det nya hangarfartyget och dess flyg, hur man ska finansi-
era en ny version av fregatter och öka cyberförmågan.63   

2.2.3 Prioriteringar – NATO i kombination med bilaterala 
samarbeten 

I Storbritannien betonas att även om världen är föränderlig och hoten delvis nya 
till sin karaktär så kvarstår NATO som ”the bedrock of our collective security”. 
Artikel 5 och insatsförmåga (deployability) beskrivs som grundläggande för alli-

59 Chalmers, M. (2010) och Ministry of Defence den 2 februari 2011 samt Intervju CER London den 
10 september 2012 och Intervju Chatham House den 11 september 2012. 

60 Channel 4 News den 10 oktober 2010 och The Telegraph den 12 november 2011. 
61 Financial Times den 14 maj 2012. 
62 The Guardian den 31 januari 2013 och The Telegraph den 5 februari 2013. Se även DefenseNews 

den 8 december 2011. 
63 Chalmers, M. (2010) och Intervju Utrikesministeriet London den 11 september 2012 samt Intervju 

RUSI London den 11 september 2012. 
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ansen. När det gäller dess framtid betonas behovet av en bättre koppling mellan 
civila och militära delar samt fortsatta reformer för att häva, vad man från brit-
tiskt håll hävdar är en kostsam och onödig, duplicering i byråkratin. USA besk-
rivs alltjämt som landets närmaste partner och NATO betraktas som ett naturligt 
forum för den transatlantiska länken.64   

När det gäller Storbritanniens aktuella EU-politik kan det konstateras att de två 
partier som utgör landets koalitionsregering har företrätt två skilda synsätt på EU. 
Medan Torypartiet traditionellt har varit ett EU-kritiskt parti har Liberaldemokra-
terna varit starka förespråkare av EU. Under koalitionsregeringens första tid vid 
makten var dock ändå den gängse synen att de två partierna utåt visade upp en 
bra enighet när det gällde de stora huvuddragen i EU-politiken.65 Samtidigt har 
det vid vissa tillfällen blivit uppenbart att enigheten är långt ifrån total och me-
ningsskiljaktigheter på högsta nivå har luftats inför öppen ridå.66  

Det av EU-kritiker ofta framhållna kravet på en folkomröstning om EU-
medlemskapet fick förnyad aktualitet under sommaren 2012 då premiärminister 
Cameron öppnade upp, åtminstone i teorin, för att en sådan skulle kunna hållas 
om det visar sig vara det bästa alternativet för Storbritannien. Planerna konkreti-
serades sedan i inledningen av 2013 i Camerons linjetal om Europa då han utlo-
vade en folkomröstning under nästa mandatperiod, förutsatt att Torypartiet vin-
ner valet 2015. Planen är dock att först omförhandla de brittiska villkoren för 
medlemskapet, bl.a. gällande konkurrensvillkor och återförande av befogenheter 
från EU-nivån. Premiärministern betonar att hans avsikt är att så fort landet fått 
ett nytt tillfredsställande avtal verka för att Storbritannien ska stanna kvar i EU. 
Enligt premiärminister Cameron är det den gemensamma marknaden inom EU 
som är det centrala motivet för ett fortsatt EU-medlemskap men han understryker 
även vikten av att samarbeta för ”att maximera vårt inflytande i världen och lyfta 
fram våra värderingar om demokrati och frihet".67  

EU är ur brittiskt perspektiv däremot inte att betrakta som en seriös militär för-
svarsaktör utan GSFP ska istället främst utgöra ett komplement till NATO på de 
områden där EU har potential och ett mervärde, såsom bistånd, gränskontroller, 
polisinsatser, diplomati etc. Detta betyder dock inte att EU enbart ska fokusera på 

64 Ministry of Defence den 29 juni 2011 och Ministry of Defence den 23 januari 2012. 
65 Sundberg, Anna och Åhman, Teresa (2012) s. 42 och Lindley-French, Julian (2010) s. 5. 
66 Ett sådant exempel är i efterspelet till Europeiska rådets toppmöte, i mitten av december 2011, då 

premiärminister Cameron valde att lägga in sitt veto för att stoppa en fördragsändring och en 
strängare samordning av den ekonomiska politiken. Vice premiärministern, Liberaldemokraten 
Nick Clegg var då öppet mycket kritisk till premiärministerns hantering av frågan vilken han me-
nade riskerade leda till en marginalisering av Storbritannien. Se Financial Times den 11 december 
2011a), Financial Times den 11 december 2011b), Financial Times den 11 december 2011c) och 
SvD den 12 december 2011. 

67 Number 10 den 23 januari 2012, DN den 30 juni 2012, The Telegraph den 30 juni 2012 och 
Public Service Europe den 6 november 2012. Se även Financial Times den 14 januari 2013 och 
Financial Times den 10 januari 2013a).   

34 

                                                 



  FOI-R--3647--SE 

 

civila insatser, men i realiteten är NATO ur brittisk synvinkel bättre anpassat för 
hård säkerhet än vad EU är. En prioriterad fråga för Storbritannien är vidare att 
förbättra samordningen och samarbetet mellan EU och NATO.68  

Vidare lägger koalitionsregeringen emfas på bilateralt samarbete och i synnerhet 
på den fransk-brittiska överenskommelse om försvarssamarbete som underteck-
nades av David Cameron och Frankrikes dåvarande president Nicolas Sarkozy i 
november 2010.69  

2.3 Frankrike 

2.3.1 Politiska utgångspunkter – Ny president, nya tider?  

I maj 2012 valdes socialistpartiets kandidat François Hollande till ny president i 
Frankrike. Han efterträdde Nicolas Sarkozy som under sina fem år vid makten 
bl.a. fattat beslut om en återintegration i NATO:s integrerade militära strukturer, 
undertecknat ett långtgående försvarssamarbete med Storbritannien och med 
franska ögon sett varit så positiv till USA att han fått tilltalet Sarko l’Américain. 
Mot slutet av sin tid vid makten började Sarkozy också alltmer öppet spela på 
anti-EU-känslor och hotade till och med att lämna Schengensamarbetet, vilket 
ligger långt från det traditionella franska budskapet om landet som en motor för 
EU-integrationen.70  

President Hollande och hans regering har nu uttryckt ambitionen att rikta mer 
uppmärksamhet mot EU än vad föregångaren tidvis gjorde. Hos flera källor finns 
också en bild om att Frankrike istället för att vända blicken mot Storbritannien 
och USA hädanefter kommer att ge ökad prioritet åt samarbetet med sina tradit-
ionella bundsförvanter i EU, såsom Tyskland och Italien, men också exempelvis 
Polen. Det bör dock framhållas att även Nicolas Sarkozy gav stor vikt åt den 
fransk-tyska relationen och samarbetet mellan de två ländernas ledare ansågs så 
nära att uttrycket Merkozy blev vedertaget i den allmänna rapporteringen om 
relationen mellan förbundskansler Angela Merkel och president Nicolas Sarkozy. 
Även samarbetet inom den s.k. Weimartriangeln med Tyskland och Polen fram-

68 Intervju Utrikesministeriet London den 11 september 2012. Se även Ministry of Defence den 4 
februari 2011. För mer om Storbritannien och EU och GSFP se Sundberg, Anna (2010). 

69 Treaty between the United Kingdom of Great Britain and Northern Ireland and the French Re-
public for Defence and Security Co-operation den 2 november 2010 och Treaty between the Unit-
ed Kingdom of Great Britain and Northern Ireland and the French Republic relating to joint Ra-
diographic/Hydrodynamics facilities den 2 november 2010. 

70 Sundberg, Anna (2008). 
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hölls ofta av Nicolas Sarkozy. Förändringen kan snarast förväntas ligga i den 
ökade roll som EU tillåts spela som plattform för relationerna.71  

I likhet med andra länder är det ekonomin som ligger högst på den politiska 
agendan. Läget ser långt ifrån ljust ut för Frankrike. Under 2012 förväntades en 
BNP-tillväxt om nära noll procent och en mycket svag tillväxt - under 1 % - spås 
för 2013. Den nye presidenten och hans premiärminister, Jean-Marc Ayrault, har 
en svår uppgift att vända ekonomin och tålamodet hos befolkningen förefaller 
vara begränsat vilket avspeglas i sjunkande stöd i opinionsmätningar under hös-
ten 2012. I oktober visade mätningar att 64 % av de tillfrågade är missnöjda med 
den nye presidenten medan endast 10 % anser att Frankrike fått det bättre efter 
hans tillträde.72 Att landet har drabbats av finanskrisen menar däremot franska 
källor inte på något sätt inverkar på landets internationella status och ställning 
eller dess ambitioner om att vara aktiv och ta ansvar i världspolitiken. Frankrike 
är permanent medlem i FN:s säkerhetsråd och en gammal kolonialmakt med en 
global utblick och med internationella intressen och kopplingar.        

2.3.2 Försvarsbudget och försvarsreformer – Reformera och 
reducera med bibehållen förmåga 

Den förre presidenten Nicolas Sarkozy drev under sin tid vid makten på en för-
nyelse, omstrukturering samt modernisering av det franska försvaret. Han tog 
initiativ till en försvars- och säkerhetspolitisk översyn vilket ledde till den s.k. 
Vitboken som presenterades år 2008.73 En revidering av Vitboken påbörjades i 
Frankrike under det andra halvåret 2012, för publicering i början av 2013. Åsik-
terna går i nuläget isär gällande hur omfattande förändringar som den nya Vitbo-
ken kan komma att innehålla i jämförelse med Vitboken från 2008. De flesta 
bedömare tycks dock snarast mena att omarbetningen främst motiveras av den 
nye presidentens önskan om att sätta sin prägel på politiken snarare än av större 
strategiska förändringar i omvärlden. En annan bedömning är att nya reducering-
ar och reformer är att vänta och att president Hollande och hans regering vill 
använda en ny Vitbok som förklarande ramverk för dessa förändringar. Det 
franska försvarsministeriet uppger att det viktigaste ingångsvärdet för Vitboken 
är en återlansering av GSFP och Frankrike som motor för en ökad dynamik i 
GSFP.74 

71 För mer om Frankrike under Sarkozy se bl.a. Sundberg, Anna (2008). L’Express den 17 mars 
2012. 

72 Le Point den 26 oktober 2012 och Le Figaro den 25 oktober 2012.  
73 För mer om Vitboken från 2008 se Portail du Governement (2008) Livre blanc sur la défense et la 

sécurité nationale.  
74 Sénat den 16 december 2011 och Intervju Sveriges ambassad Paris den 18 september 2012, Inter-

vju Försvarsministeriet Paris den 18 september 2012 samt Intervju IFRI Paris den 18 september 
2012. 
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I jämförelse med många andra länder har försvarssektorn i Frankrike så långt 
kommit lindrigt undan, trots att landet i övrigt har påverkats på ett betydande sätt 
av den ekonomiska krisen. Under 2009 och 2010 fick exempelvis den nationella 
franska försvarsindustrin ett stimulanspaket på 2,9 miljarder euro och samtidigt 
öppnade Frankrike nya baser i Abu Dhabi, Förenade Arabemiraten. Frankrike är 
fortfarande en av Europas största militärmakter, landet innehar kärnvapen och 
avsatte, enligt SIPRI:s beräkningar, 2010 2,3 % av sin BNP till försvaret medan 
de sammanlagda försvarsutgifterna 2011 uppgick till 58 244 miljoner USD.75  

Frankrike är världens femte största vapenexportör och den nationella försvarsin-
dustrin sysselsätter ca 165 000. Staten utövar en aktiv försvarsindustripolitik i 
syfte att styra och kontrollera utvecklingen. Det finns visserligen ett fåtal helt 
privata försvarsföretag men den franska staten har ett betydande ägande inom 
den franska försvarsindustrin. Vissa företag är helägda av staten, och staten har 
också en rad minoritetsposter i försvarsföretag som de samlat i ett statligt hol-
dingbolag. Frankrike är det land i Europa som är mest aktivt inom försvarsmate-
rielsamarbete, men kan också sägas vara det land i Europa som mest aktivt strä-
var efter att undvika beroende till andra länder i försvarsfrågor.76 

Helt omärkt har förvisso inte den ekonomiska krisen gått landet förbi. Frankrikes 
försvarsplanering bygger på femårsplaner (Loi de programmation militaire, 
LPM) och som en följd av den ekonomiska krisen fick planen för 2009–2014 ses 
över i förtid. Detta resulterade i en ny plan som anger att Frankrike ska spara 
ca.3,5 miljarder euro på försvarsområdet under åren 2011–2013. I linje med detta 
och i enlighet med 2008 års Vitbok har det aviserats nedläggningar av baser i och 
utanför Frankrike, minskad närvaro av fransk trupp i Afrika samt uppskjutna 
materielprojekt. Försvarsmaktsgemensamma baser har samtidigt införts för att 
minska dupliceringen. Sedan 2008 pågår också en betydande personalreduktion i 
det franska försvaret på ca.20 %, bl.a. för att frigöra medel för modernisering och 
förnyelse av materiel. En muntlig källa hävdar hösten 2012 att en ytterligare en 
översyn av den ekonomiska planen kan vara på gång inom kort, dvs. i förtid även 
denna gång.77  

Hösten 2012 presenterade regeringen försvarsbudgetpropositionen för 2013.78 
Där konstateras att det även fortsatt finns ett generellt besparingsbehov men att 
utgångspunkten är att inte dra ner mer inom försvaret än inom andra samhälls-
sektorer. Den totala försvarsbudgeten för 2013 är enligt propositionen identisk 

75 SIPRI ”Background paper on SIPRI military expenditure data 2011” och SIPRI ”The SIPRI 
Military Expenditure Database”.   

76 Lundmark, Martin (2012). 
77 Keller, Patrick (2011) s. 117–118 och Ministère de la Défense et des Anciens Combattants, 

hemsida (2011). Intervju IRIS Paris den 19 september 2012. För mer om materielsatsningar se 
Jane’s Defence Weekly den 9 mars 2012. 

78 Ministère de la défense (2012) Projet de loi de finances 2013 Vers une nouvelle programmation 
militaire. 
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med 2012 års budget - dvs. 31,42 miljarder euro exklusive pensioner och drygt 
39 miljarder euro inklusive pensioner - och ligger i linje med den deflation som 
fastlagts i LPM för 2009-2014. För att täcka upp för de kostnader som väntar för 
redan gjorda beställningar så krävs dock ytterligare besparingsåtgärder för att 
klara sig på de tillgängliga resurserna och man har bl.a. skjutit på beställningar 
och leveranser av materiel. 16 miljarder euros avsätts för materiel, varav 3,3 
miljarder för FoU. Vidare betecknas 2013 som ett övergångsår, i avvaktan på 
riktlinjerna i den nya Vitboken och en ny LPM för åren 2014-2019. 

2.3.3 Prioriteringar – Frankrike tillbaka i EU/GSFP 

EU-samarbetet och GSFP har av tradition varit en central prioritet för Frankrike 
och har länge beskrivits som ett nödvändigt instrument för länderna i Europa att 
möta hot och utmaningar. GSFP har också betraktats som ett naturligt steg i EU:s 
integrationsprocess. Under det franska ordförandeskapet i EU 2008 hade Frank-
rike en ambitiös agenda för utvecklingen av GSFP där en förbättrad och mer 
trovärdig kapacitet och förmåga var en av prioriteringarna.79  

President Sarkozy vidhöll vid sin tid vid makten vikten av ett starkt GSFP även 
om han inte alltid var blid i sin kritik av andra delar av EU-samarbetet. Under 
2011 blev det dock tydligt att det i Frankrike vuxit fram en påtaglig frustration 
och irritation hos såväl forskare som praktiker över hur långsamt GSFP utveck-
lades och hur lite andra medlemsstater engagerade sig i GSFP och i försvarsfrå-
gor. Den tidigare entusiasmen för GSFP ersattes hos många av de muntliga käl-
lorna istället av ett framhållande av nya samarbetsmöjligheter utanför EU. Sam-
arbete i mindre grupperingar mellan länder med likartade förutsättningar, mål 
och prioriteringar ansågs vara vägen mot konkreta, påtagliga resultat i motsats till 
otympliga multilaterala lösningar med länder som drar åt olika håll och bromsar 
varandra.80  

Den nye presidenten, François Hollande, har lovat sin trohet mot ingångna över-
enskommelser och att de bilaterala försvarssamarbetena med såväl Storbritannien 
som Tyskland ska fortsätta att utvecklas. Det troliga är dock att den betoning på 
bilateralt samarbete som kom att prägla Nicolas Sarkozys sista år vid makten nu 
kommer att få ge plats för mer fokus på EU, GSFP och Frankrike som motor och 
inspiration. I linje med detta framhålls att bilateralt samarbete är ett komplement 
till, och inte en ersättning för, multilateralt samarbete. I vilken utsträckning pre-
sident Hollande kommer att satsa på det europeiska kortet återstår dock i nuläget 
ännu att se. Några månader in på hans mandatperiod antyds i media att hans för-
väntade fokus på Europafrågorna inte blivit så påtagligt som förväntat. Förkla-
ringarna som antyds sträcker sig från ett visst motstånd hos befolkningen till 

79 För mer om Frankrikes traditionella roll i EU se Sundberg, Anna (2008).  
80 För mer om den fransk-brittiska överenskommelsen och om fransk syn på bilateralt samarbete 

under Nicolas Sarkozy se Sundberg, Anna, Åhman, Teresa (2012). 
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meningsskiljaktigheter med Tyskland gällande lösningen på den ekonomiska 
krisen och behovet av ett nytt EU-fördrag.81       

Om Frankrike traditionellt får sägas ha prioriterat EU och GSFP och såväl i egna 
som i andras ögon haft en ledande och pådrivande roll så präglades relationen till 
NATO länge av mer skepsis och under årtionden valde landet av olika skäl att stå 
utanför delar av samarbetet. När Nicolas Sarkozy tillträdde som president ut-
tryckte han tidigt ambitionen att närma sig NATO och 2009 återinträdde Frank-
rike i de militära integrerade strukturerna, kärnvapnen hålls dock fortfarande 
separata.82 

Idag är den allmänna uppfattningen i det franska försvaret att återintegreringen 
har ökat landets inflytande i alliansen och varit positiv bl.a. genom att leda till ett 
närmande mellan Frankrike och Storbritannien. Även om François Hollande en 
gång i tiden var motståndare till den franska återintegrationen förväntas makt-
skiftet inte innebära något ifrågasättande av Frankrikes plats i de militära struk-
turerna. Helt omärkt går samtidigt inte maktskiftet förbi. Redan under president-
valskampanjen annonserade François Hollande sin avsikt att dra hem de franska 
styrkorna från Afghanistan i förtid. Detta har också påbörjats sedan Hollande 
valdes, inte utan kritik från exempelvis USA.83 Från regeringens håll betonas 
vidare vikten av att utvärdera vad återintegrationen i realiteten har betytt för 
landet. I linje med detta tillsatte Hollande en utredning, under ledning av den 
förre utrikesministern Hubert Védrine. I november 2012 presenterades slutrap-
porten där det bl.a. konstateras att ett nytt utträde inte är en reell option för 
Frankrike eftersom det skulle undergräva landets internationella inflytande och 
försvåra samarbetet med övriga länder i Europa.84 Sammanfattningsvis kvarstår 
budskapet om NATO som en naturlig del av landets försvar men betoningen av 
GSFP har åter ökat.85  

2.4 Tyskland  

2.4.1 Politiska utgångspunkter – balansgång mellan nu och då 

Sedan valet i september 2009 har Tyskland en regering bestående av kristdemo-
kratiska CDU/CSU i koalition med det liberala FDP under ledning av förbunds-
kansler Angela Merkel. Till skillnad från föregående regering under Angela 

81 Coulisses de Bruxelles den 12 september 2012, Presseurop den 17 september 2012, Le Figaro den 
8 juni 2012. Se även L’Express den 17 mars 2012.  

82 Sundberg, Anna (2008). 
83 Intervju Sveriges ambassad Paris den 18 september 2012, Elysée den 25 maj 2012 och Elysée den 

27 augusti 2012. 
84 Védrine, Hubert (2012). 
85 Intervju Försvarsministeriet Paris den 18 september 2012 och Ministère de la défense (2012). 
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Merkel – den breda koalitionen mellan de stora partiblocken – bedömdes rege-
ringsskiftet 2009 av många kunna bidra till en tydligare och mer aktiv linje inom 
ramen för säkerhets- och försvarspolitiken, bland annat som följd av större sam-
stämmighet inom koalitionen.  Kännetecknande för tysk säkerhets- och försvars-
politik efter andra världskriget har annars varit att det inte finns en bild av de 
tyska säkerhets- och försvarspolitiska prioriteringarna utan att det handlar om en 
balansgång mellan nu och då och olika principiella utgångspunkter kopplade till 
landets identitet och självbild. Devisen ”nie wieder Krieg” (aldrig mer krig), ”nie 
wieder allein” (aldrig mer ensam) och ”Primat der Politik” (politikens företräde 
framför militära medel som utrikespolitiskt verktyg)86 som växte fram efter andra 
världskriget har varit tongivande för Tysklands strategiska kultur och landets roll 
på den internationella arenan. Den återhållsamma hållningen till militära ingri-
panden kan sägas vara ett uttryck för denna.87  

Att den tyska säkerhets- och försvarspolitiken utåt sett skulle ha blivit tydligare 
under den sittande regeringskoalitionen eller vila på större enighet än tidigare är 
det dock svårt att finna stöd för bland forskare och i media.88 I media framtonar 
istället snarare en bild av ett Tyskland med otydligare agenda än tidigare, ja 
ibland till och med oförutsägbar i vissa avseenden. Helmut Kohl, förbundskans-
ler 1982-1998, skrädde inte orden när han i media uttryckte att Tyskland inte är 
en politisk kraft vare sig inrikes- eller utrikespolitiskt och har förlorat sitt anse-
ende i världen.89 Sistnämnda bland annat som en konsekvens av att Tyskland 
2011 lade ned sin röst i FN:s säkerhetsråd avseende säkerhetsrådsresolution 1973 
som tog sikte på situationen i Libyen och upprätthållandet av en flygförbudzon 
över landet. Som en motpol till detta målar dock källor vid tyska Utrikes- och 
Försvarsministeriet hösten 2012 upp en tydlig bild av en linje som mycket kon-
sekvent kan härledas och förklaras utifrån de klassiska styrande principerna och 
byggstenarna i tysk säkerhets- och försvarspolitik: multilateralism, atlanticism 
och europeisk integration.  

Betydande förändringar har emellertid utan tvekan skett i andra avseenden. Tysk-
land befinner sig mitt i en omställning av sin försvarmakt, Bundeswehr, som 
bland annat innefattat upphävandet av den allmänna värnplikten90 och en över-
gång till ett insatsförsvar bemannat med yrkessoldater. Ekonomiska faktorer är 
en av förklaringen till förändringarna men också erfarenheterna från deltagandet i 
internationella insatser och det faktum att det krävts en anpassning av Bun-
deswehr till de uppgifter man står inför i internationella insatser. Att dessa för-
ändringar fått genomslag tillskrivs också av flera källor den tidigare och då av 

86 Se De Maiziére intervjuad i Frankfurter Allgemeine Zeitung den 26 maj 2011.  
87 Se vidare Forsström, Anna och Lindström, Madelene (2010) s. 17 ff. 
88 Se t.ex. Gratius, Susanne (2012), der Spiegel den 17 maj 2012 samt Larrabee, Stephen F. m.fl. 

(2012). Intervjuer vid forskningsinstituten SWP och DGAP i Berlin den 25 september 2012. 
89 DGAP, Internationale Politik 5, september/oktober 2011.  
90 Lagstödet i den tyska grundlagen finns dock kvar och det handlar således om en vilande pliktlag.  
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allmänheten nästintill omåttligt populäre försvarsministerns, Karl Theodor zu 
Guttenberg, personliga kapacitet. Processen var därtill mycket snabb, vilket be-
gränsade möjligheterna till reaktioner.91  

En annan förändring är den retoriska utveckling som förefaller ha inträtt under zu 
Guttenberg genom bland annat etablerandet av ”krig” som en accepterad be-
skrivning av den kontext Bundeswehr verkar i.92 I mars 2011 avgick emellertid 
zu Guttenberg i samband med plagiatanklagelser och efterträddes av nuvarande 
försvarsminister Thomas de Maiziére, tidigare stabschef i kanslerns kansli och 
inrikesminister i den sittande koalitionsregeringen. Denne har närmast den fort-
satta implementeringen av reformen av försvaret för ögonen (se nedan). En fråga 
är emellertid i vilken utsträckning det kommande tyska valet hösten 2013 kom-
mer att påverka reformtakten – genom att bidra till att beslut skjuts på framtiden 
– och därigenom skapa ett tryck på större förändringar efter valet.  

Utgången i det tyska valet 2013 går i skrivande stund svårligen att förutspå men 
det kan konstateras att varken CDU/CSU och FDP (som idag i flera mätningar 
ligger under den s.k. 5 % -spärren) eller SPD och die Grüne skulle få majoritet. 
Den i september 2012 utsedde SPD-kandidaten till förbundskanslerposten, Peer 
Steinbrück (tidigare finansminister i den breda koalitionen), har vidare uttryckt 
att han inte är intresserad av att ingå i en bred koalition lik den tidigare 2005-
2009 under konservativt ledarskap.93  

Ett viktigt ingångsvärde för vilka reformer som måste vidtas efter valet 2013 är 
givetvis därtill den ekonomiska utvecklingen i USA och Asien som Tyskland i 
egenskap av exportberoende land är särskilt känsligt för. Som en intressant jäm-
förelse i detta sammanhang kan nämnas att den tyska exporten 2011 enligt 
Världsbankens uppgifter uppgick till 50 % av BNP medan den tjugo år tidigare 
(1981) låg på 26 % av BNP.94 Exportfrågan har genom denna utveckling också 
fått allt större tyngd i utrikespolitiska sammanhang.  

Även i ett försvarspolitiskt perspektiv har exportfrågan betydelse. Tysk försvars-
industri är den tredje största i Europa och landet har betydande export i synnerhet 
av stridsfordon, flygplan, fartyg och ubåtar. Under perioden 2007-2011 exporte-
rade man mer än både Frankrike och Storbritannien. En viktig skillnad i förhål-
lande till i synnerhet fransk försvarsindustri är dock att tysk försvarsindustri inte 
är statsägd. Flera förbundsstater (Bundesländer) har emellertid ägarandelar i 
försvarsföretag, vilket komplicerar bilden och istället ger försvarsindustrin en 
regionalpolitisk koppling.  

91 Intervju Försvarsministeriet Berlin och Sveriges ambassad i Berlin den 25 september 2012. Se 
även Seibert, Bjoern. H.( 2012). 

92 Se även de Maiziére i Frankfurter Allgemeine Zeitung den 26 maj 2011. 
93 SpiegelOnline den 28 september 2012. 
94 Se t.ex. World Bank ”Exports of goods and services (% of GDP)”. 
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På ett övergripande plan består landets ekonomiska utmaning framöver framför-
allt i en svag tillväxt, där prognosen är att den kommer att ligga runt 1,5 % under 
2013. Arbetsmarknadspolitiskt har Tyskland emellertid stått sig bra mot den 
finansiella krisen och arbetslösheten steg endast med 0,5 % under finanskrisens 
akuta skede.95    

2.4.2 Försvarsbudget och försvarsreformer – mot ett mindre och 
modernare insatsförsvar 

Den pågående reformen eller omställningen (Neuausrichtung) av det tyska för-
svaret bottnar huvudsakligen dels i att Bundeswehr måste anpassas efter de upp-
gifter som utförs i internationella insatser, dels i ekonomiska faktorer och den 
nya lagstadgade budgetbromsen som medför att Tyskland måste begränsa sitt-
budgetunderskott till som mest 0,35 procent av BNP från och med 2016.  

Hittills har Tyskland emellertid gjort mindre nedskärningar i försvarsbudgeten än 
vad till exempel Frankrike och Storbritannien har. Den nedskärning på 8,3 mil-
jarder euro mellan 2011-2014 som aviserades av Angela Merkels kabinett under 
2010 har skjutits framåt i tiden. Under 2011 meddelade försvarsminister de 
Maiziére att försvarsministeriet som följd av ökade kostnader för omställningen 
av försvaret istället skulle få ett årligt tillskott på 1 miljard euro. Den tyska för-
svarsbudgeten för 2012 uppgår nu till 31,87 miljarder euro, vilket innebär en 
ökning från 2011 års budget som uppgick till 31,55 miljarder euro (motsvarande 
1,3 % av BNP). Den 21 november 2012 fattade den tyska förbundsdagen (parla-
mentet) beslut om ytterligare en ökning av försvarsbudgeten för 2013. Beslutet 
fattades på grundval av den tyska regeringens budgetproposition för 2013 och 
resulterar i en försvarsbudget på 33,3 miljarder euro, vilket innebär en ökning av 
försvarsutgifterna med ca 1,4 miljarder euro från 2012 till 2013.96 Inför valet 
2013 ökar därmed försvarsutgifterna väsentligt som en konsekvens av att kostna-
derna för omställningen blivit högre än förväntat. Frågan är vad detta innebär för 
de planerade nedskärningarna under 2014-2016.97 

Implementeringen av försvarsreformen i sin helhet sker i två steg där det första 
tar sikte på den nu pågående omstruktureringen inom försvarsministeriet och det 
andra på omställningen av Bundeswehr. Viktiga förändringar inom ramen för det 
förstnämnda är bland annat att civil och militär personal integreras inom ramen 

95 OECD (2012) OECD Economic Surveys Germany, februari 2012. 
96 Bundesministerium der Verteidigung den 22 november 2012. 
97 Sifforna i detta stycke bygger på tyska försvarsministeriets uppgifter för att ge en så aktuell bild 

av läget som möjligt samt för att kunna relatera de idag aktuella siffrorna till tidigare års budgetar. 
Längre fram i kapitlet används emellertid Sipris siffror för att kunna möjliggöra en jämförelse mel-
lan samtliga i studien ingående länder. Det bör observeras att siffran i denna del skiljer sig avsevärt 
från Sipris med anledning av att olika poster ingår i de olika beräkningarna, en problematik som 
ofta gör sig gällande i försvarsbudgetsammanhang och därför särskilt belysts i det inledande ka-
pitlet. 
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för ministeriets organisatoriska enheter, vilket bland annat medför att ansvar och 
utförande kopplas samman tidigare i processen.98 Därutöver sker en förändring i 
den militära ledningskedjan genom att den s.k. generalinspektören nu får status 
som överbefälhavare, vilket denna funktion inte haft på över 50 år. Förändringar 
i linje med dessa har tidigare varit omdebatterade med historiskt förankrade ar-
gument som tagit sikte på vikten av civil kontroll över militären och risker i en 
alltför stor koncentration av militär makt till en funktion.  

Ett utmärkande drag i reformen i sin helhet är besparingar och nedskärningar av 
personalstyrkan. I det andra steget som tar sikte på Bundeswehr skärs samtliga 
försvarsgrenar ned och omstrukturas. Totalt skär man ned 67 500 personer fram 
till 2015, vilket innebär att grundorganisationen kommer att uppgå till 185 000 
soldater.99 Den expeditionära förmågan ska emellertid öka från ca 7000 till ca 
10 000 personer.100  Nedskärningar har vidare aviserats inom ramen för pro-
grammen för upphandling av försvarsmateriel. Dessa tar bland annat sikte på 
beställningen av NH90 (transporthelikopter, i Sverige benämnd Helikopter 14), 
Tiger (attackhelikopter), Typhoon (multirollstridsflygplan), A-400M (transport-
flygplan) och Puma (stridsfordon).101 Verkställandet av dessa planerade nedskär-
ningar är emellertid beroende av omförhandlingar av avtal med industrin och 
partnerländer vilket medför att det åtminstone på kort sikt är svårt att bedöma det 
faktiska utslaget. 

Strategiskt ramverk för implementeringsarbetet och all nationell försvarsplane-
ring utgör de s.k. ”Verteidigungspolitische Richtlinien” (försvarspolitiska riktlin-
jerna) som presenterades under våren 2011.102 Till skillnad från den tyska vitbo-
ken (den senaste är från 2006) vilar dessa riktlinjer emellertid inte på något sam-
lat regeringsbeslut utan är ensidigt framtagna av Försvarsministeriet. Vissa källor 
menar dock, att det i en tid då Tysklands roll för många framstår som otydlig, 
därtill borde göras en bredare utrikes- och säkerhetspolitisk analys för att tydlig-
göra vilka fundament landets roll och agerande bygger på. De försvarspolitiska 
riktlinjerna framstår med detta synsätt endast som ett litet steg i rätt riktning.103 
Fram till valet 2013 bedöms det emellertid vare sig finnas utrymme för någon 
översyn av tidigare vitbok eller något större strategiskt grepp.104  

98 Intervju Försvarsministeret Berlin den 25 september 2012. 
99 Bundesministerium der Verteidigung, Die Neuausrichtung der Bundeswehr Berlin, mars 2012, s. 

84. 
100 DGAP, IP Journal den 2 november 2011. 
101 Bundesministerium der Verteidigung den 21 oktober 2010. 
102 Bundesministerium der Verteidigung den 27 maj 2011. 
103 Intervju vid forskningsinstituten SWP och DGAP i Berlin den 25 september 2012.  
104 Ibid. 
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2.4.3 Prioriteringar – bredd framför uthållighet 

Byggstenarna i tysk säkerhets- och försvarspolitik: multilateralism, atlanticism 
och europeisk integration ligger fast. Vid sidan av dessa framhålls särskilt be-
gränsningarna i landets förmåga att ingripa militärt som en ram för landets priori-
teringar och agerande på den internationella arenan. I vissa delar framträder på 
denna punkt en ökad tydlighet i förhållande till tidigare, kanske som en konse-
kvens av omvärldens och framförallt de allierades negativa reaktioner i samband 
med Libyen-frågan.  

Att prioriteringarna är beroende av den multinationella kontexten betyder att det i 
stort inte skett någon förändring på bredden inom ramen för reformen av det 
tyska försvaret. Intervjupersonerna i Berlin menar att det för ett land av Tysk-
lands dignitet som verkar i en multinationell kontext är omöjligt att i detta skede 
prioritera ned förmågor. Förmågorna förblir således desamma och den enda ned-
prioritering som uttalas är sustainability. Försvarsminister de Maiziére har på 
denna punkt sammanfattat reformen av försvaret som att det handlar om breadth 
over depth (fritt översatt: bredd framför uthållighet).105 Tyska källor vid För-
svarsministeriet framhåller dock i detta sammanhang att den tyska definitionen 
av sustainability skiljer sig åt från den som görs i många andra länder: 10 000 
soldater som på kontinuerlig basis ska kunna sättas in på två olika ställen samti-
digt. Det påpekas att 10 000 personer med denna definition är betydligt mer än 
det låter.106  

När det gäller landets syn på och roll inom EU/GSFP och NATO synes huvud-
dragen i denna inte heller ha förändrats. I de försvarspolitiska riktlinjerna från 
2011 beskrivs NATO som”the centrepiece of our defence” och vidare tydliggörs 
att”Alliance solidarity and making a reliable and credible contribution to the 
Alliance are part of Germany’s raison d’état”. I beskrivningen av EU/GSFP be-
tonas istället Tysklands hängivna stöd till vidare integration i enlighet med Tysk-
lands traditionella linje. Tonen är emellertid skarpare vad gäller EU/GSFP än vad 
gäller NATO. Det poängteras bl.a. att”Europe must improve its ability to take 
action in the area of security policy so that it can independently assume responsi-
bility for meeting collective security challenges”.107 

Den syn på NATO av idag som tyska respondenter i Berlin förmedlar förefaller 
sammantaget mer positiv än den på GSFP, även om komplementariteten förvisso 
framhålls. En källa beskriver det som att Bundeswehr framförallt står till 
NATO:s förfogande men även kan bistå EU/GSFP vid behov. GSFP:s roll är 

105 Uttrycket myntades i en intervju på engelska och ”depth” syftar i detta fall på ”sustainability” 
varför ”bredd framför uthållighet” bedöms vara en rimlig översättning.   

106 Intervju Förssvarsministeriet Berlin den 25 september 2012. Författarna har svårt att inom ramen 
för denna studie bedöma relevansen i detta uttalande, då motsvarande uppgifter saknas för övriga 
länder, men vill ändå lyfta fram att detta är den ståndpunkt som tyska källor förmedlar.  

107 Bundesministerium der Verteidigung den 18 maj 2011 Defence Policy Guidelines. 
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civil-militär med betoning på den civila dimensionen och kommer så förbli. Det 
handlar om ett instrument för komplexa situationer som kräver andra lösningar 
än rent militära. Den roll EU/GSFP intagit i Afrika under senare år betraktas som 
ett steg i rätt riktning.108 Högnivåkonflikter kommer alltid att falla på NATO:s 
ansvar.   

Tysklands roll i de båda organisationerna bedöms vara den som lead nation för 
mindre stater som inte självständigt kan bidra. Möjligen kan denna klassiska 
tyska roll betraktas som förstärkt i finanskrisens spår, då det är särskilt viktigt att 
säkerställa att även de mindre medlemsstaterna bidrar till utvecklingen av ge-
mensamma förmågor. Ur ett geografiskt perspektiv på landets prioriteringar så 
ser Tyskland sin roll som global, men källor vid tyska Utrikes- och Försvarsmi-
nisteriet framhåller att det inte nödvändigtvis handlar om att engagera sig mili-
tärt. Den starka pacifistiska hållningen hos den tyska befolkningen framhålls som 
den bakomliggande förklaringen till en återhållsam linje i detta avseende och ett 
tydligare fokus på andra utrikespolitiska instrument.  

2.5 Avslutande analys 
Även om situationen skiljer sig något åt mellan de olika länderna i studien så 
delar de också många förutsättningar. Gemensamt för USA, Storbritannien, 
Frankrike och Tyskland är att de alla står inför flera utmaningar på ett nationellt 
plan. De har samtliga en ekonomiskt tung situation att hantera och skär i prakti-
ken ner på försvarsbudgetarna. Inget av länderna prioriterar emellertid ned för-
måga på bredden. Tyskland är det enda landet i gruppen som gör en uttalad ned-
prioritering och det handlar då om sustainability.  

När det gäller den inrikespolitiska situationen i länderna kan konstateras att 
Tyskland står inför val under 2013 medan man i Frankrike fick en ny president 
våren 2012 och i USA har president Obama inlett en andra mandatperiod. I Stor-
britannien är nästa val planerat till 2015 men det är inte omöjligt att valet skulle 
kunna tidigareläggas om EU-frågan fortsätter att tillmätas lika stort intresse som 
den har gjort under årets inledning med ökad splittring i koalitionsregeringen 
som följd.  

Särskilt intressant att uppmärksamma är att det i underlaget finns ett antal osäkra 
faktorer som kan komma att påverka utvecklingen. I USA återstår att se hur de 
automatiska nedskärningarna av statsbudgeten, sequestration, kommer att utfalla. 
I Storbritannien är det framför allt den utlovade folkomröstningen om EU-
medlemskapet som kan bidra till inrikespolitisk splittring men också påverka 
landets relation till andra länder i EU. I Frankrike är det den kommande Vitboken 

108 Intervju Utrikes- och Försvarsministerierna Berlin den 24 respektive den 25 september 2012.  
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som kan konkretisera landets politik för kommande år. I Tyskland är det osäkert 
vilka partier som kommer att ingå i den kommande regeringskonstellationen.  

Dessa bakgrundsfaktorer påverkar ländernas syn på den pågående utvecklingen i 
Europa som beskrivs i kommande kapitel.  
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3. Europas utmaningar i tider av 
förändring  

I detta kapitel åskådliggörs de i studien ingående ländernas syn på den pågående 
utvecklingen och därefter möjliga konsekvenser av denna. Kapitlet avrundas med 
en avslutande analys där författarnas bedömning presenteras samt kontrasteras 
eller förstärks av andra forskares resonemang.   

3.1 Perspektiv på den försvarspolitiska 
utvecklingen i Europa 

Inledningsvis kan poängteras att försvarsdebatten i de länder som ingår i studien 
snarare förefaller att ha haft ett nationellt än ett utblickande fokus. Som exempel 
på ämnen som avhandlas kan nämnas i vilken utsträckning den egna militära 
förmågan och slagkraften påverkas av nationellt fattade beslut samt regionalpoli-
tiska och arbetsmarknadspolitiska aspekter på nedläggningar av förband och 
regementen. Detta har även varit tydligt vid intervjuerna då intervjupersonerna 
vid ministerierna i London, Paris och Berlin har ägnat mycket begränsad upp-
märksamhet åt den försvarspolitiska utvecklingen i Europa som helhet och hur 
det egna landet påverkas, direkt eller indirekt, av vad som pågår i omgivande 
länder. I framför allt politiska uttalanden i de tre länderna uttrycks dock en med-
vetenhet om att många länder i Europa minskar sina försvarsutgifter samtidigt 
som Europa redan nu har svårt att uppbringa hela förmågebredden som behövs 
vid insatser.  

I den mån ämnet har behandlats har tonen i brittiska officiella källor gärna varit 
hård. Gerald Howarth, Minister for International Security Strategy, menar att 
länder som inte lever upp till USA:s förväntningar eller gör rätt val snarare utgör 
en belastning för Europa: ”But those which merely duplicate or distract are a 
dead weight on Europe, draining our increasingly scarce resources while the US 
looks on increasingly concerned.”109 I officiella källor i Frankrike uttrycks i 
sammanhanget även en oro gällande försvarsindustrins framtid i Europa och att 
många länder inte är beredda att avsätta sin BNP-andel på 2 % till försvaret, 
något som beskrivs som en självklarhet ur franskt perspektiv.110 Från tysk sida 
betonas vikten av att särskilja försvarsindustrifrågan från övriga mot bakgrund av 
skillnaderna avseende ägarförhållanden mellan olika medlemsländers försvarsin-
dustrier samt att man i Tyskland endast via indirekta styrmedel som upphandling 
kan påverka tysk försvarsindustri. Ifråga om försvarsbudgetnedskärningar poäng-

109 Ministry of Defence den 23 januari 2012.  
110 Intervju Försvarsministeriet Paris den 18 september 2012. 
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teras i Tyskland att balansen mellan medlemsländerna måste säkerställas så att 
stater inte skär ned utan koordinering med övriga.111  

I de fall den försvarspolitiska utvecklingen i grannländer och i Europa som helhet 
berörs i Storbritannien, Frankrike och Tyskland så sätts den ofta i relation till 
USA:s ombalansering mot Asien. I de tre länderna är samstämmigheten stor när 
det gäller det faktum att det pågår en amerikansk ombalansering i betydelsen att 
det amerikanska intresset ökar för länder utanför Europa, att USA kommer att 
minska sin permanenta närvaro i Europa och att USA ställer ökade krav på 
Europa att via krishanteringsinsatser ta hand om sin egen och närområdets säker-
het.112  

När det gäller USA:s syn på utvecklingen i Europa kan det konstateras att intres-
set inte heller där varit särskilt stort för frågan. Som det enskilt militärt starkaste 
landet i världen är USA främst fokuserat på sina egna förmågor och sina egna 
försvarsbudgetreduceringar. Obama-administrationen har också fått en hel del 
kritik från Europa för att ha försummat sina allianspartners och för att vara 
”sympatiskt ointresserad” av EU:s försök att bilda en gemensam säkerhets- och 
försvarspolitik. Samtidigt har frågan om burden sharing, dvs. fördelningen av 
kostnaderna för det kollektiva försvaret, alltid varit en del av NATO:s dagord-
ning. Från amerikanskt håll har det ständiga budskapet varit att Europa inte gör 
tillräckliga satsningar på sitt eget och NATO:s gemensamma försvar.113 Den 
avgående amerikanske försvarsministern Robert Gates berörde ämnet i sitt av-
skedstal i NATO sommaren 2011 på följande sätt:  

The blunt reality is that there will be dwindling appetite and 
patience in the U.S. Congress – and in the American body poli-
tic writ large – to expend increasingly precious funds on behalf 
of nations that are apparently unwilling to devote the necessary 
resources or make the necessary changes to be serious and ca-
pable partners in their own defense.114 

Detta visar med all tydlighet att budskapet ännu är detsamma.   

111 Intervju Försvarsministeriet Berlin den 25 september 2012. 
112 Ministry of Defence den 23 januari 2012 och Intervju Försvarsministeriet Paris den 18 september 

2012 och Intervju Utrikesministeriet London den 11 september 2012 samt Channel 4 News den 3 
februari 2012. 

113 Se för ett av många exempel på detta Golden, James Reed (1983). 
114 Atlantic Council (2011) och The Telegraph den 10 juni 2011 samt the Washington Post den 10 

juni 2011. 
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3.2 Konsekvenser för Europa och den 
transatlantiska relationen: Roll och ansvar 

Frågan om vilka konsekvenser som den pågående utvecklingen kan föra med sig 
är mångfacetterad och den kan belysas ur olika vinklar. Det handlar i lika stor 
utsträckning om hur Europa ser på sin egen roll och på USA som om hur USA 
ser på Europa och på det egna landet i förhållande till Europa. En central fråga i 
konsekvensdiskussionen är hur den transatlantiska relationen påverkas avseende 
roller och ansvar. Vilket ansvar har USA för Europas säkerhet och krishantering i 
vårt närområde? Hur kan detta komma att förändras framöver? Vilket ansvar bör 
Europa ta och vilken roll är Europa redo att fylla?  

Trots ämnets komplexa karaktär kan inledningsvis konstateras att synen på vilka 
konsekvenser den pågående utvecklingen, på ett övergripande plan, kan få för 
Europa i många avseenden sammanfaller i Frankrike, Storbritannien och Tysk-
land. Det gäller inte minst det faktum att det i alla tre länderna gärna antas en 
positiv ansats när ämnet diskuteras genom att fokus läggs på vilka möjligheter 
och positiva konsekvenser som framför allt kan komma ur den amerikanska om-
balanseringen. Utan att för den skull helt negligera betydelsen av förändringen så 
väljer man i Frankrike, Storbritannien och Tyskland att tona ned dramatiken i det 
som sker. Det politiska budskapet är att det handlar om små, gradvisa föränd-
ringar snarare än brutala skiften. Det är ingen tid för panik.115  

I andra minst lika avgörande delar skiljer sig dock resonemangen åt i de tre län-
derna. Det handlar exempelvis om hur de nya möjligheterna inom ramen för 
krishantering huvudsakligen bör kanaliseras och hanteras – via EU och GSFP 
eller via NATO. I Frankrike går resonemangen ut på att den ekonomiska krisen 
och USA:s ombalansering kan leda till att EU:s medlemsstater stärker sitt samar-
bete inom GSFP medan man i Storbritannien snarare ser en ökad roll för NATO 
och en ökad roll för Storbritannien i NATO. I Tyskland görs bedömningen att 
den ekonomiska krisen kan och bör få till följd att EU:s medlemsstater stärker 
och fördjupar relevanta delar av GSFP.116 När det gäller USA:s ombalansering 
ser däremot Tyskland framförallt en utökad roll för NATO som en konsekvens 
av denna.117  

115 Ministry of Defence den 23 januari 2012 och Intervju Försvarsministeriet Paris den 18 september 
2012 och Intervju Utrikesministeriet London den 11 september 2012 samt Channel 4 News den 3 
februari 2012. 

116 Intervju Utrikesministeriet London den 11 september 2012, Intervju CER London den 10 sep-
tember 2012 och Intervju Sveriges ambassad London den 12 september 2012. 

117 Bundesministerium der Verteidigung den 17 februari 2012. 
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3.2.1 Europeiskt perspektiv på Europas roll och ansvar 

Få källor framhåller den ekonomiska krisen som en bakomliggande förklaring till 
en möjlig förändring av Europas roll och ansvar på den internationella arenan. 
Däremot utgör den transatlantiska relationen en viktig utgångspunkt för diskuss-
ionen om Europas roll och ansvar. I Frankrike, Storbritannien och Tyskland är 
den härskande uppfattningen att Europa även fortsatt har stor betydelse för USA: 
geografiskt, militärt och strategiskt. Det framhålls att Europa inte minst är en 
användbar bas för USA att utgå från vid insatser i Europas närområde, exempel-
vis i Mellanöstern som även framöver bedöms vara mycket viktigt för USA. 
Källor vid tyska Utrikes- och Försvarsministeriet lyfter i sammanhanget fram 
flygbasen i Ramstein (Tyskland) som oundgänglig för USA. Vidare anförs att 
USA har behov av sina allierade för att stärka insatsers legitimitet. USA har helt 
enkelt ingen mer lojal eller militärt mer effektiv partner än Europa. Därtill fram-
hålls av franska och brittiska källor att det från USA:s sida finns en önskan om 
att, trots en förändrad hotbild, värna balansen i Europa i förhållande till Ryss-
land. Slutsatsen som i de tre länderna dras av dessa resonemang är att USA även 
framgent kommer att måna om sin europeiska närvaro och om den transatlantiska 
relationen.118  

Mot denna bakgrund bör USA:s ombalansering enligt franska, brittiska och tyska 
källor betraktas som en möjlighet för Europa att ta ett större säkerhetspolitiskt 
ansvar när det gäller krishantering. Resonemangen går ut på att de ökade krav 
och förväntningar på Europa som har uttryckts av amerikanska källor främst tar 
sikte på Europa som krishanteringsaktör och inte på det kollektiva försvaret av 
Europa – ”USA överger oss inte”. Förhoppningen som uttrycks i de tre länderna 
är att den positiva effekten ska bli att Europa kraftsamlar och investerar mer för 
att täcka upp för de brister i termer av förmågor och resurser som USA:s omba-
lansering trots allt förväntas att medföra. Såväl i Storbritannien som i Tyskland 
har linjen i detta avseende skärpts och blivit tydligare under hösten 2012. Den 
brittiske försvarsministern uppmanar Europa att ta tag i situationen:”The nations 
of Europe must find the political will to take on more responsibility for our own 
back yard, and fund the capabilities to allow that.”119 Den tyske utrikesministern, 
Guido Westervelle, har i liknande ordalag bland annat uttryckt att: ”Europe will 
assume greater responsibility. Our ally the United States is rightly of the opinion 
that the time has come for Europe to look after its own security more. That’s not 
just our duty; it’s absolutely in our own interest.”120 Förändringen i den ameri-
kanska linjen bedöms i vissa avseenden till och med infalla vid rätt tillfälle såtill-
vida att Europa nu är på väg att finna sin roll i Afrika – centrala ingångsvärden är 

118 Ministry of Defence den 23 januari 2012, Intervju IFRI Paris den 18 september 2012 och Intervju 
RUSI London den 11 september 2012. 

119 Atlantic Council den 5 november 2012 och Christian Science Monitor den 1 november 2012 
samt Public Service den 1 november 2012. 

120 Auswärtiges Amt den 23 oktober 2012. 
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att det handlar om komplexa kriser som spänner över flera politikområden och 
kräver en bred ansats och beredskap för att agera tillsammans med flera olika 
partnerorganisationer. Det finns därmed en grund att bygga vidare på för att 
åstadkomma en arbetsfördelning mellan Europa och USA.121 

När det gäller Frankrike är det värt att understryka att det amerikanska budskapet 
är ett budskap som får anses passa Frankrike särskilt väl. Franska källor framhål-
ler att GSFP och de franska visionerna för ett fördjupat GSFP nu står inför en 
dubbel möjlighet. Det handlar dels om den ekonomiska krisen som man menar 
ökar viljan till samarbete, dels USA:s ombalansering som skulle kunna leda till 
ett större europeiskt ansvarstagande.122 Samtidigt lyfter franska källor fram att en 
annan möjlig konsekvens av utvecklingen kan bli att Europa i framtiden kommer 
att inta en mer selektiv hållning när det gäller internationella insatser (fin 
d’interventionisme). Analysen tar sin utgångspunkt i att USA förväntas att ta 
längre tid på sig innan man ingriper till stöd för krishanteringsinsatser i Europas 
närområde och kommer att ställa högre krav på att Europa först försöker uppbåda 
nödvändiga resurser och förmågor på egen hand. Parat med neddragningarna i 
försvarsbudgetar och försvarsreformer i Europa spås detta sammantaget leda till 
att förväntningarna på Storbritannien och Frankrike att agera och ta lead ökar i 
de fall Europa väljer att agera.123  

En relevant fråga i sammanhanget är vilken roll Europa framöver ska ha i geo-
grafiskt avseende. Handlar det ur ett europeiskt perspektiv om att Europa ska ta 
ett ökat ansvar för Europas närområde? Eller handlar det även om att ta ett större 
ansvar för den globala säkerheten?  

I Tyskland har Utrikesminister Westervelle i detta sammanhang gjort en geogra-
fisk avgränsning genom att tydliggöra att: ”It [dvs. Europas ökade ansvar] ap-
plies to our neighbourhood to the east and in the Southern Caucasus. It applies to 
the Western Balkans and Moldova. It also certainly applies to the countries south 
of the Mediterranean.” I brittiska källor hävdas att Europa främst bör fokusera på 
Balkan och Medelhavsområdet men även bör ha beredskap att vid behov kunna 
ta på sig en roll i förhållande till Nordafrika och Mellanöstern.124 När det gäller 
Frankrikes syn på Europas geografiska prioriteringar så är det svårare att i nulä-
get finna liknande beskrivningar. En forskarkälla nämner Afrika söder om Sahara 
och Medelhavsområdet som franska prioriteringar men i övrigt hänvisar de 
franska källorna till den kommande Vitboken och att klargöranden kan förväntas 
i denna.125 

121 Intervju Försvarsministeriet Berlin den 25 september 2012. 
122 Intervju Försvarsministeriet Paris den 18 september 2012 och Intervju IRIS den 19 september 

2012. 
123 Intervju IFRI Paris den 18 september 2012, Intervju Försvarsministeriet Paris den 18 september 
2012 och Intervju IRIS den 19 september 2012. 
124 Se bl.a. Atlantic Council den 5 november 2012 och Public Service den 1 november 2012. 
125 Intervju IRIS den 19 september 2012. 
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Från tysk sida förefaller man avseende Europas ökade ansvar i förhållande till 
USA primärt åsyfta NATO. En sådan linje kan åtminstone tillskrivas Försvars-
minister de Maiziére som uttryckt att Europa nu måste ta ett större ansvar inom 
ramen för militär krishantering och att detta större ansvar bör kanaliseras via 
NATO. De Maiziéres linje går i stora drag ut på att det är mer fruktbart att stärka 
den europeiska rösten i NATO än att försöka bygga upp en duplicerande säker-
hetsgemenskap inom EU. Han poängterar att han ställer sig bakom GSFP men är 
kritisk till att man inom ramen för EU ännu inte ens lyckats ta tillvara befintliga 
möjligheter på området.126 En annan risk eller negativ konsekvens som måste 
hanteras enligt Tyskland är att interoperabiliteten mellan Europa och USA mins-
kar, bl.a. som en följd av mer begränsat försvarsmaterielsamarbete. En tysk källa 
betonar att linjen här skiljer sig från den franska som i tyska ögon i första hand 
går ut på att stärka den europeiska försvarsindustrin för att inte vara beroende av 
USA.127 I den tid av nedskärningar som vi idag befinner oss i betonas i Tyskland 
därutöver vikten av att inom både EU och NATO fånga upp framför allt mindre 
medlemsstater som inte självständigt kan bidra för att förhindra att dessa skär ned 
utan koordinering med övriga medlemsstater. En sådan utveckling skulle kunna 
få allvarliga konsekvenser för den samlade förmågan.128  

Det bör avslutningsvis uppmärksammas att budskapet om att tiden är inne inte 
nödvändigtvis kopplas samman med en tilltro till att Europa verkligen kommer 
att anta utmaningen. Snarare är det få eller ingen av de källor som har yttrat sig i 
frågan som på kort sikt tycks tro att Europa kommer att leva upp till vare sig 
uttalade ambitioner eller amerikanska förväntningar och krav. Den naturliga 
följdfrågan av ovanstående resonemang är om Europa i realiteten är redo att ta ett 
större ansvar eller inte? 

3.2.2 Amerikanskt perspektiv på Europas roll och ansvar 

Den amerikanska diskussionen om Europas roll, ansvar och betydelse har varie-
rat högst väsentligt i modern tid. Men det var först attackerna mot USA den 11 
september 2001 och ökningen av den kinesiska maktbasen under decenniet efter 
detta som fick amerikanska befattningshavare att i mer fundamental mening 
flytta fokus från Europa till Asien. Detta innebär inte att den praktiska ombalan-
seringen av amerikansk militär förmåga sker på någon större bekostnad av den 
amerikanska förmågan i Europa. Snarare är det nya förmågor som tillförs till 

126 Bundesministerium der Verteidigung den 17 februari 2012. Fri översättning av: ”Europa muss 
und Europa soll Verantwortung nehmen. Und das in der Nato. Ich halte mehr davon, die europä-
ische Stimme in der NATO zu stärken als den Versuch zu unternehmen, ein europäisches Sicher-
heitsbündnis in Doppelung zu schmeiden. Ich bin für eine Germeinsame Siherheits- und Verteidi-
gungspolitik (GSVP) in der EU. Aber noch bleibt sie weit hinter ihren heute schon bestehenden 
Möglichkeiten zurück.” 

127 Intervju Försvarsministeriet Berlin den 25 september 2012.  
128 Intervju Utrikesministeriet Berlin den 24 september 2012. 

53 

                                                 



FOI-R--3647--SE   
 

Asien, och de amerikanska alliansförpliktelserna till de europeiska allierade är 
ograverade. 

Vid det ovan nämnda framträdandet inför den säkerhetspolitiska konferensen i 
München i februari 2012 drog den amerikanske försvarsministern Leon Panetta 
och utrikesministern Hillary Clinton upp riktlinjerna för Obama-
administrationens syn på Europas ansvar. För det första, menade Panetta, måste 
Europa fortsätta att investera i såväl de nationella försvaren som i NATO-
alliansen som sådan. För det andra kan Smart defence-initiativ och liknande vara 
ett bra sätt att spendera försvarsmedel på, men de får inte vara en ursäkt för att 
ytterligare skära ned försvarsbudgetarna i Europa. År 2020, menade Panetta slut-
ligen, måste Europa ha hjälpt USA med att skapa en samlad NATO-styrka som 
då kan möta alla former av aktuella hot.129 

Utrikesminister Clinton betonade delvis samma faktorer, men underströk också 
den operativa betydelsen av Smart defence-initiativ som den baltiska luftrumsö-
vervakningen och NATO:s initiativ för att utveckla partnerskapsfrågorna med 
länder som bl.a. Sverige. Att de europeiska länderna måste använda sina för-
svarsbudgetar bättre är alltså en nyckelfråga för USA.130 

Avslutningsvis kan man säga, att den amerikanska synen på det europeiska an-
svaret för försvaret av den egna kontinenten bygger på ekonomiska faktorer och 
på ett medvetande om att europeiska försvarsbudgetar i dagsläget inte används 
optimalt. Samtidigt finns det ett antal bedömare i Washington som gärna ser att 
europeiska aktörer tar en ledarroll – med amerikanskt stöd – när det gäller 
mindre krishanteringsoperationer i Europas närområde. Detta synsätt har accen-
tuerats av Libyenoperationen 2011 (se 2.1.3 ovan).  

3.2.3 Europeiskt perspektiv på USA:s roll och ansvar i Europa 

Frankrike, Storbritannien och Tyskland är eniga om att USA även fortsatt har en 
roll att spela i Europa. I politiska deklarationer talas gärna om en nära transatlan-
tisk relation, med långa historiska rötter, som är i det närmaste orubblig.131 Det 
finns också en insikt om att Europa rent praktiskt behöver förmågor och resurser 
som endast USA besitter samt att USA:s stöd och deltagande fortfarande är en 
förutsättning för vissa krishanteringsinsatser. Exempel på sådana brister är 
långräckviddiga vapen (kryssningsrobotar), lufttankningsförmåga i större skala, 
strategisk rörlighet med transportflyg, satellitbaserad underrättelseinhämtning 
m.m. Frankrike och Storbritannien pekar på Libyen som ett exempel på detta. 
Utan USA hade insatsen i Libyen inte kunnat genomföras, men, framhålls i 

129 Council on Foreign Relations den 4 februari 2012. 
130 Ibid. 
131 Channel 4 News den 15 mars 2012 och Elysée den 27 augusti 2012. 
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samma andetag, Frankrikes och Storbritanniens medverkan hade också avgö-
rande betydelse – ”Europe makes a difference”.132  

Den franska hållningen i förhållande till USA präglas emellertid av tydlig ambi-
valens i detta avseende. Den tar sig uttryck i att Frankrike å ena sidan eftersträvar 
en oberoende ställning i förhållande till USA, å andra sidan vid behov förväntar 
sig stöd. Det är ingen överdrift att hävda att Frankrike traditionellt har föresprå-
kat ett ökat europeiskt oberoende från USA, vilket bl.a. har återspeglats i ett 
starkt franskt engagemang i GSFP och talet om Europe-puissance, stormakten 
Europa som en balanserande maktfaktor.133 Under president Sarkozys år vid 
makten tonades detta budskap ned men många bedömare menar att det kan ha 
fått en viss renässans under president François Hollande.134 Det är också värt att 
betona att även om den officiella franska retoriken, vilket framgått ovan, i hu-
vudsak är positiv när det gäller Europas bidrag till Libyeninsatsen (som fungerar 
som en illustration för att Europa faktiskt kan om man vill) så menar andra källor 
att Libyeninsatsen blev en tydlig indikator på Europas förmågebrister och tydlig-
gjorde att Europa inte ens kan agera självständigt i sitt eget närområde.135   

En spridd uppfattning är för övrigt att USA i Libyen visade upp den framtida roll 
som landet kan förväntas inta i insatser som primärt får anses falla inom Europas 
ansvarsområde och/eller intressesfär – leading from behind.136 Libyeninsatsen är 
med detta synsätt början på något nytt och ett uttryck för en möjlig framtida ar-
betsfördelning mellan Europa och USA när det gäller krishantering. USA kan, 
om man utgår från detta synsätt, inte förväntas inta en ledande roll vid framtida 
insatser i Europas närområde – vad som ofta i debatten betecknas Europas bak-
gård (Europe’s backyard).  

Det uttrycks likväl en stor tilltro hos de europeiska källorna till att det kollektiva 
försvaret inom ramen för NATO, oaktat ombalansering och en mer avvaktande 
inställning från USA, kommer att bestå i samma utsträckning som tidigare. USA 
kommer att finnas där för Europa den dag säkerhetsläget eventuellt förändras 
mer betänkligt i Europa. Ett direkt hot mot Europa är ett hot mot USA. Flera av 
de muntliga källorna väljer i detta sammanhang att peka på vad de anser vara 
reella bevis för att USA även i dagsläget – utan ett akut säkerhetsläge i Europa – 
faktiskt fortsätter att engagera sig i Europa. Som exempel kan nämnas den ökade 

132 Intervju RUSI London den 11 september 2012 och Intervju Försvarsministeriet Paris den 18 
september 2012.  

133 För mer om fransk utrikes- och säkerhetspolitik se exempelvis Sundberg, Anna (2003) och Sund-
berg, Anna (2008). 

134 Intervju Försvarsministeriet Paris den 18 september 2012 samt Intervju IRIS den 19 september 
2012 och Intervju Sveriges ambassad Paris den 18 september 2012. 

135 Intervju Försvarsministeriet Paris den 18 september 2012 samt Intervju IRIS den 19 september 
2012 och Intervju Sveriges ambassad Paris den 18 september 2012. 

136 Uttrycket myntades första gången i en intervju i tidningen ”The New Yorker” som beskrivning 
av den amerikanska administrationens ansats inom ramen för Libyeninsatsen.  
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övningsverksamheten i Baltikum och de säkerhetsgarantier som USA ger till de 
baltiska staterna, inte bara genom NATO:s artikel 5 utan också bilateralt.137 

Därutöver uttrycker flera av källorna att det från Europas sida även finns för-
väntningar på att USA kommer att bidra och understödja europeiska insatser där 
vissa kriterier är uppfyllda. För det första handlar det om att USA av något skäl 
anser att det finns ett tydligt behov av ett ingripande. För det andra att det finns 
uppenbara luckor att fylla för att en insats överhuvudtaget ska kunna genomföras. 
Att en insats kan förväntas ta längre tid och vara mindre effektiv, utan USA:s 
stöd, tror man däremot inte är en garanti för att USA faktiskt kommer att ingripa 
till Europas stöd i insatsen – det är snarare ett pris Europa får betala.138 

Samtidigt framhålls att den amerikanska linjen, såsom den ovan tolkas av euro-
peiska källor, är helt naturlig. Resonemangen utgår delvis från USA:s ekono-
miska situation. Främst förklaras förändringen emellertid utifrån landets säker-
hetspolitiska fokus och strategiska inriktning. Hoten mot USA finns helt enkelt 
inte i huvudsak i Europa och inriktningen ligger därmed helt i linje med USA:s 
prioriteringar alltsedan attentaten 2001. Den förändring som nu sker handlar inte 
om Europa utan om annat som ligger utanför Europas påverkan.139 

Bilden av amerikanska förväntningar på Europa, en arbetsfördelning och en 
framväxande amerikansk roll i linje med leading from behind problematiseras 
emellertid av vissa källor. Det hävdas i motsats till detta att USA i realiteten inte 
vill se ett alltför självständigt Europa och att USA faktiskt har något att vinna på 
en ojämn arbetsfördelning i termer av inflytande över nyckelbeslut. Det skulle 
med andra ord finnas en farhåga i USA om att Europas röst blir alltför stark, 
samstämmig och oberoende. Inte heller inom Europa bedöms detta i alla läger 
vara en önskvärd utveckling. Det ifrågasätts om de europeiska stormakterna 
verkligen skulle vilja göra avsteg från sitt nationella oberoende och självbestäm-
mande genom att dela sin röst i världen.140 

Till sist kan konstateras att resonemangen i samtliga studerade länder går ut på 
att USA inte är på väg att lämna Europa, varken nu eller i framtiden – ”The part-
nership will just change, not end”.141 Det kommer emellertid bli allt tydligare var 
USA:s egna strategiska intressen ligger och därmed större tryck på att Europa ser 

137 Intervju RUSI London den 11 september 2012, Intervju Sveriges ambassad London den 12 
september 2012, Intervju IRIS den 19 september 2012 och Intervju Försvarsministeriet Paris den 
18 september 2012. 

138 Intervju IFRI Paris den 18 september 2012, Intervju Försvarsministeriet Paris den 18 september 
2012, Intervju CER London den 10 september 2012, Intervju RUSI London den 11 september 
2012 och Shake, Kori (2012) s. 16. 

139 Intervju Försvarsministeriet Paris den 18 september 2012, Intervju IFRI Paris den 18 september 
2012, Intervju Utrikesministeriet London den 11 september 2012. 

140 Intervju RUSI London den 11 september 2012 och Intervju Utrikesministeriet London den 11 
september 2012. 

141 Intervju Försvarsministeriet Berlin den 25 september 2012. 
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om sin egen bakgård. Noterbart är i detta sammanhang skillnaden i hur man ser 
på USA som föreligger mellan å ena sidan Storbritannien och å andra sidan 
Frankrike. I Storbritannien finns en grundmurad lojalitet och en djup känsla av 
samhörighet med USA, medan det i Frankrike finns en ambivalens – en respekt 
för USA men också en önskan om ett större europeisk oberoende.  

3.2.4 Amerikanskt perspektiv på USA:s roll och ansvar i Europa 

Som tidigare har konstaterats är de praktiska konsekvenserna av den amerikanska 
ombalanseringen för Europas del relativt begränsade inom en överskådlig fram-
tid, i alla fall vad gäller den amerikanska styrkestrukturen på kontinenten. För det 
första blir minskningarna tämligen små, eller mindre än 10 % av den nuvarande 
strukturen. För det andra blir Europa även framgent den kontinent som har det 
överlägset största amerikanska militära ”fotavtrycket” på permanent basis i hela 
världen.  

Politiskt finns det också en tydlig motivbild för denna politik i breda kretsar i 
Washington. I sitt tal vid den säkerhetspolitiska konferensen i München i februari 
2012 pekade USA:s försvarsminister Panetta på ett antal grunder för denna poli-
tik: Europa är USA:s främsta partner vad gäller både diplomati och militära op-
erationer, Europas välstånd och fred är av central betydelse för USA både säker-
hetspolitiskt och ekonomiskt, den amerikanska globala säkerhetspolitiken bygger 
i hög grad på allianser och NATO är den utan tvekan största och främsta av 
dessa.142 

Samtidigt finns det givetvis ett relativt stort antal amerikanska aktörer som häv-
dar att USA skulle tjäna på att i allt väsentligt dra sig ur Europa. Denna argumen-
tationslinje har också viss förankring bland amerikanska politiker. I en uppmärk-
sammad rapport från 2010 skriven på uppdrag av bl.a. kongressledamöterna 
Barney Frank och Ron Paul (som representerar vänsterkanten respektive den 
libertarianska högern i amerikansk politik) rekommenderades att USA:s militära 
engagemang i Europa skulle minska till högst 35 000 soldater men ökas till 
65 000 i Asien.143 Denna argumentationslinje får ibland betydande stöd i den ofta 
inflytelserika amerikanska akademiska debatten om USA:s utrikespolitik,144 men 
det finns idag inget som tyder på att den ens är i närheten av att samla en politisk 
majoritet i Washington. 

En viktig del av den amerikanska ombalanseringen rör det europeiska missilför-
svaret, som i praktiken är ett amerikanskt missilförsvar inom NATO:s ram. Ge-
nom utplaceringar av missilförsvarsinstallationer i Polen, Rumänien, Turkiet och 

142 Council on Foreign Relations den 4 februari 2012.  
143 Se Conetta, Carl et al. (2010). 
144 Se t.ex. Gholz, Eugene, Press, Daryl G. och Sapolsky, Harvey, M. (1997) respektive Brooks, 

Stephen, Ikenberry, G. John och Wohlforth, Wiliam. C (2012/2013). 
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genom stationering av fyra AEGIS-kryssare med missilförsvarsförmåga i Spa-
nien tar man i viss mån udden av det faktum att man också drar tillbaka två tunga 
armébrigader från Europa. 

Denna bild förstärks av det faktum att man också kommer att rotera in förband 
från amerikanska armébrigader för tjänstgöring i Europa varje halvår. Framför 
allt kommer dessa att tjänstgöra inom ramen för NATO Response Force 
(NRF).145 Detta ger vana vid omgruppering till Europa och ökad interoperabilitet 
med europeiska förband trots avstånden mellan baseringsorterna. Men det kan 
samtidigt vara en lockande budgetpost att skära ner om den amerikanska för-
svarsmakten måste spara än mer pengar. 

3.3 Avslutande analys 
Det är inledningsvis intressant att relatera till det faktum att försvarsdebatten i 
Frankrike, Storbritannien och Tyskland i huvudsak haft ett nationellt fokus sna-
rare än ett helhetsperspektiv på förändringarna i Europa och i USA. En förklaring 
kan vara att försvarsfrågor betraktas som nationella angelägenheter och därmed 
hanteras inomstatligt. En annan kan vara att varje land redan har fullt upp med att 
hantera sin egen situation och därför inte lägger så stor vikt vid hur det ser ut i 
andra länder. En tredje förklaring, som skulle kunna vara giltig åtminstone för 
Frankrike och Storbritannien, är att länderna i egenskap av Europas största mi-
litärmakter är vana att bära ett stort ansvar på försvarsområdet och bara i mindre 
utsträckning anser sig påverkas av de mindre resursstarka ländernas göranden. 

Detta betyder dock inte att frågan helt har lämnats därhän, intresset tycks dessu-
tom ha ökat under hösten 2012. Debatten kring den försvarspolitiska utveckling-
en i Europa i ljuset av den ekonomiska krisen är dock betydligt mer framträdande 
i forskarvärlden och ofta förutspår forskare i sina analyser mer långtgående kon-
sekvenser. Det förefaller givetvis till del naturligt att forskarna som kan uttala sig 
utan diplomatiska hänsyn har en skarpare ton, men det skulle också kunna vara 
en följd av att många forskaranalyser har ett bredare fokus i motsats till ett strikt 
nationellt. I de fall frågan har diskuterats i politiska uttalanden har fokus främst 
lagts på USA:s ombalansering. 

Att de förändringar man står inför i Europa skulle leda till en dramatisk utveckl-
ing synes dock ingen i de i studien ingående länderna mena, en uppfattning som 
författarna delar. Däremot är det viktigt att understryka att denna linje varken är 
självklar eller riskfri. Mängden faktorer som påverkar utvecklingen och hur dessa 
kan samverka gör materian svårbedömd. 

En sådan faktor är hur det amerikanska militära engagemanget i Europa faktiskt 
utvecklas. För även om författarnas bedömning, i likhet med de studerade län-

145 Ibid. 
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dernas, är att detta fortsatt kommer att vara högst substantiellt, så finns det poten-
tiella frågetecken. Att dra bort två av fyra armébrigader är visserligen inte någon 
stor personell reduktion. Samtidigt kan det som ovan nämnts vara en lockande 
budgetpost att skära ner om den amerikanska försvarsmakten måste spara än mer 
pengar.  

En annan faktor som fortsatt måste tas i beaktande är att länderna i nuläget mins-
kar sina försvarsbudgetar och gör besparingar inom försvarssektorn av ekono-
miska skäl snarare än ett förbättrat säkerhetspolitiskt läge. Risken för att de bud-
getreduceringar och förändringar av materielsatsningar som görs i kölvattnet av 
den ekonomiska krisen inte sker koordinerat med hänsyn tagen till den samlade 
förmågan är därmed påtaglig. I försvarsdebatten har det dessutom mer än en 
gång påpekats att länderna i Europa trots att de genomfört ett stort antal internat-
ionella insatser tillsammans ändå fortsätter att utrusta sina styrkor på egen hand. 
Följden blir duplicering, onödiga kostnader och förmågebrister och tar sig därtill 
uttryck i att interoperabiliteten försämras.146 Det finns också en risk för att 
minskningen av de europeiska försvarsutgifterna ytterligare ökar klyftan mellan 
Europa och USA både avseende försvarsutgifter (spending gap) och försvars-
förmåga (capabilities gap). Europas svårigheter och de förmågebrister, som blot-
tades i samband med NATO-insatsen i Libyen 2011, samt det faktum att USA 
står för ca 75 % av NATO:s samlade försvarsutgifter kan användas som illustrat-
ioner av dessa begrepp.147  

Ytterligare en faktor är den bristande politiska viljan i Europa, som inte minst tar 
sig uttryck i en splittrad syn på när och hur Europa bör ingripa vid internationella 
kriser, men också i en ovilja att på allvar ta tag i förmågebrister. De möjliga för-
klaringar som kan ges handlar, förutom om de rent ekonomiska aspekterna, om 
bristande tillit mellan länderna, avsaknad av gemensamma mål och värderingar 
samt överskuggande nationella egenintressen. Dessa förklaringar visar också på 
att det är mycket problematiskt att jämföra USA – som är en förbunds-
stat/federation – med Europa, som utgörs av närmare 30 stater. Det ligger i sa-
kens natur att Europa i sin nuvarande form inte kan vara lika effektivt som USA i 
militär mening. 

När det gäller frågan om Europas ansvar är en naturlig följdfråga om även 
Europa bör rikta sitt fokus mot Asien och ”ombalansera” på amerikanskt vis för 
att aktivt visa sin lojalitet till USA? De tre länderna i fråga ger inget entydigt 
svar. Det är förvisso så att åtminstone Frankrike och Storbritannien ser sig som 
länder med globala intressen och bindningar till länder över hela världen. Båda 
har därmed var och en för sig ambitionen att i någon mån upprätthålla en global 
räckvidd. Frankrike, Storbritannien och Tyskland lägger likväl framförallt fokus 

146 European Parliament (2011) s. 9, Valasek, Tomas (2012) s. 2, Hawk Information den 24 oktober 
2012 och The Telegraph den 1 november 2011. 

147 Lagerström, Carl (2012) s. 7 och s. 11-12, Flanagan, Stephen J. (2011) s. V-VII och Perlo-
Freeman, Sam (2012) s. 178-180. 
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på Europas närområde i sina beskrivningar av geografiska avgränsningar för 
Europas krishantering och nämner företrädesvis Balkan, Mellanöstern och Afrika 
i detta sammanhang. USA tycks också vara inne på samma linje genom använd-
ning av begrepp som Europas bakgård.  

Med tanke på Europas ekonomiska svårigheter kan det också synas lämpligt att 
Europa i första hand ser till Europas bästa och inte försöker göra det omöjliga 
genom att som en följd av USA:s ombalansering öka sitt eget engagemang i 
Asien. Det perspektiv som kan intas har av en brittisk forskare uttryckts i termer 
av att antingen bara se till Europas säkerhet (”Europe exclusively”) eller i första 
hand till Europas säkerhet (”Europe primarily”). Visionen som målas upp är en 
arbetsfördelning där Europa kan hjälpa USA genom att avlasta och göra mer på 
andra håll såsom i Libyen, på Balkan och genom anti-piratinsatser.148 

Det går emellertid inte att dra en sådan tolkning alltför långt och resonemangen 
om en arbetsfördelning är inte heller helt oproblematiska. Möjliga risker med 
ansatsen skulle kunna vara att relationen till USA påverkas negativt. Om Europa 
inte lojalt ställer upp vid USA:s sida kanske USA:s vilja att komma till undsätt-
ning då Europa så önskar minskar. Interoperabiliteten med USA kan också 
komma att minska på flera områden. I dagsläget är dock vår bedömning att ris-
ken är ännu större att Europa tar på sig mer än man mäktar med genom en egen 
ombalansering. Det är också viktigt att understryka att Europa är en viktig part-
ner för USA på samma sätt som USA har stor betydelse för Europa. Även om det 
inte handlar om ett helt jämbördigt förhållande, så är det inte heller helt ojämlikt. 
Det finns krafter på bägge sidor Atlanten som verkar för att relationen inte urhol-
kas. Däremot är det de facto så att Europa kommer att ha låg prioritet för USA så 
länge som det inte handlar om gemensamma europeiska och amerikanska intres-
sen, med direkta och centrala beröringspunkter.  

Avslutningsvis, är det förvisso ingen nattsvart utveckling som målas upp men 
samtidigt är det få om ens någon som på kort sikt tycks tro att Europa kommer att 
leva upp till vare sig uttalade ambitioner eller amerikanska förväntningar när det 
gäller ökat ansvarstagande. Frågetecknen är fortfarande många om hur Europa 
ska ta sig an utmaningen och vilka alternativ som står till buds.    

148 Intervju CER London den 10 september 2012. 
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4. Vägen framåt för Europa och den 
transatlantiska relationen  

Efter att i föregående kapitel ha identifierat en rad utmaningar för Europa är av-
sikten att i detta kapitel blicka framåt och presentera de möjliga lösningar, tillvä-
gagångssätt och förhållningssätt som respondenterna i denna studie har valt att 
lyfta fram som vägen framåt ur dagens situation. Hur kan den aktuella situation-
en, enligt deras menande, bäst hanteras? Går det att identifiera en enskild metod 
som kan utgöra nyckeln till framtiden eller krävs det flera parallella metoder för 
att nå resultat.  

En inledande reflektion som kan göras är att intresset för att diskutera möjliga 
lösningar varit anmärkningsvärt litet i de intervjuer som har gjorts inom ramen 
för studien. Svaren har bjudit på få överraskningar och varit jämförelsevis kort-
fattade om man jämför med de utläggningar om andra frågeområden som gjorts 
under intervjuerna. Den väg framåt som ändå berörs bedöms gå via multilateralt 
och bilateralt/regionalt samarbete149 samt kopplat till detta via pooling and sha-
ring (inom NATO Smart defence). Andra möjliga lösningar såsom exempelvis en 
ambitionssänkning i termer av nedprioriteringar av förmågan på bredden har 
däremot inte nämnts i diskussionen. Snarare har det uttalade målet varit att de 
förändringar som görs, i form av budgetreduceringar, inte ska innebära att 
Europa ska behöva göra avkall på sina internationella ambitioner.  

4.1 Mutlilateralt samarbete: Finns det en roll för 
GSFP och NATO? 
När det gäller vägen framåt inom ramen för multilateralt samarbete finns det 
uppenbara meningsskiljaktigheter mellan länderna ifråga. Åsikterna går bland 
annat isär kring vilken roll GSFP ska spela i förhållande till NATO.  

Under det gångna året har det i många analyser talats om att GSFP för närva-
rande går på tomgång och att samarbetet sakta men säkert har urholkats. De mest 
skeptiska rösterna, bland våra källor, hörs från forskare i Storbritannien. Reso-
nemangen går ut på att det var i samband med insatsen i Libyen som det blev 
uppenbart att Europa inte kan agera utan USA och NATO. En brittisk forskare 
går till och med så långt att han hävdar att GSFP helt dog i Libyen, ”Libya killed 

149 Den definition som används i studien utgår från begreppsdiskussionen i en tidigare FOI-rapport, 
se s. 17-21, Sundberg, Anna, Åhman, Teresa (2012) På sid 18 i nämnda rapport står bl.a. att det i” 
grova drag brukar särskiljas mellan multilateralt försvarssamarbete som består av tre eller fler län-
der inom ramen för en multilateral organisation, regionalt samarbete mellan ett ibland mindre antal 
länder med mer eller mindre tydlig geografisk och/eller ekonomisk samhörighet, och slutligen, 
bilateralt samarbete mellan två länder.” 
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CSDP”.150 Officiella brittiska källor är inte oväntat mer diplomatiska i sitt sätt att 
uttrycka sig och menar att GSFP har en tydlig roll och uppgift. Det betonas från 
brittiska Utrikesministeriet att Storbritannien inte bara ser GSFP som ett civilt 
instrument, vilket ofta inte minst franska källor annars brukar hävda är den sanna 
brittiska linjen. Vad som istället framhålls av Storbritannien som vägen framåt är 
att bygga vidare på GSFP:s potential att verka inom hela bredden, från förebyg-
gande till militär krishantering och återuppbyggnad. EU har en unik roll med sin 
kombination av civila och militära medel under alla konfliktfaser. Idealt kan EU 
förebygga en destruktiv utveckling i ett oroligt område och säkra att ett NATO-
ingripande kan undvikas. Samtidigt vidhålls det brittiska motståndet mot militära 
ledningsstrukturer inom EU vilket man hävdar hör hemma i NATO och inte ska 
dupliceras av EU. Det är enligt brittiskt synsätt inte fler strukturer eller nödvän-
digtvis fler soldater som krävs utan rätt förmåga, i Gerald Howarths ord (Mi-
nister for International Security Strategy):  

[…] talking up the EU as an alternative route and adding addition-
al new structures does not address diminishing defence budgets. 
And there is absolutely no point attempting to duplicate structures 
which already exist or capabilities we already have. With two mil-
lion men under arms in Europe – more manpower is not the issue. 
What Europe needs is manpower and capability it can deploy. Fo-
cusing on process and institution building while struggling to find 
a medic to support the European Training Mission for Somalia 
does not cast EU priorities in a positive light – to put it mildly.151  

Nämnvärt i sammanhanget är att GSFP ibland beskrivs som den minst kontrover-
siella delen av EU-samarbetet för Storbritannien, i jämförelse med mer känsliga 
områden som jordbrukspolitik och socialförsäkringsfrågor. Kritiska forskarröster 
förklarar detta med att GSFP inte riktigt tas på allvar medan andra källor pekar 
på att det finns ett folkligt och politiskt stöd för den typ av insatser som EU ge-
nomför, så länge som det inte sker på bekostnad av NATO.152   

Enligt brittiska källor finns det ingen motsättning mellan GSFP och NATO, där-
emot medges att det för Storbritannien är NATO som är förstahandsvalet och att 
NATO är bättre lämpat för hard security än vad GSFP är. När det gäller NATO 
förutspås samtidigt i brittiska källor att de allierade har en tuff diskussion framför 
sig om alliansens framtida roll. Efter Libyen har många frågor väckts om var 
lojaliteten med NATO finns i vissa länder och ur ett insatsperspektiv betraktar 
brittiska källor andra länders bidrag till multinationella insatser med viss cynism 
(Frankrike undantaget). Enligt försvarsminister Hammond visade Libyen på en 

150 Intervju Chatham House London den 11 september 2012, Intervju CER London den 10 septem-
ber 2012 och Intervju RUSI London den 11 september 2012. 

151 Ministry of Defence den 23 januari 2012. Se även Intervju Utrikesministeriet London den 11 
september 2012 och Fresh start project (2013) s. 36-37. 

152 Intervju RUSI London den 11 september 2012, Intervju Utrikesministeriet London den 11 sep-
tember 2012, Parliament.UK den 21 augusti 2012 och Fresh start project (2013) s. 36-37 
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tydlig uppdelning mellan Europas stater – de som ville men inte kunde och de 
som kunde men inte ville. Den politiska viljan, att ta mer ansvar och att utveckla 
den kapacitet som krävs, måste nu uppbringas.153  

Franska källor lyfter framförallt fram GSFP men betonar också behovet av att 
diskutera NATO:s framtid och att definiera alliansens roll, inte minst i förhål-
lande till GSFP. Den franska ståndpunkten är i detta avseende orubblig: Frank-
rike kommer aldrig att betrakta en arbetsfördelning mellan GSFP och NATO 
som vägen framåt och, vad som av franska Försvarsministeriet beskrivs som, ”en 
civilisering” av GSFP måste till varje pris undvikas. EU:s signum är just för-
mågan att kunna ta sig an hela spektrumet av en kris, dvs. även vara ett militärt 
kraftfullt instrument. I Frankrike betraktas den ekonomiska krisen och enskilda 
länders svårigheter som incitament för EU att axla ett större ansvar. President 
Hollande och den nya regeringen uttrycker mycket tydligt att GSFP nu fått för-
nyad aktualitet och att det är via GSFP som vägen framåt i första hand går. Det 
franska försvarsministeriet hävdar att en återlansering av GSFP är det som ge-
nomsyrar hela arbetet med den nya Vitboken, som ska presenteras i början av 
2013.154  

Optimismen som uttrycks är stor och budskapet är att Frankrike åter kommer att 
engagera sig till fullo och återta sin traditionella roll som motor för GSFP. I an-
slutning till detta betonas att Frankrike inte eftersträvar någon stor debatt om 
GSFP utan vill se konkreta resultat och handlingskraft. GSFP ska återlanseras 
kring en hård kärna (un noyau dur). Medvetenhet uttrycks om att Storbritannien 
knappast kan förväntas dela denna syn på GSFP:s utveckling och att Frankrike 
kommer att få söka sig andra bundsförvanter som delar landets visioner gällande 
GSFP. I sammanhanget nämns Weimartriangeln och vad Försvarsministeriet 
kallar Weimar plus dvs. förutom Polen och Tyskland även Spanien och Italien. 
Det framhålls att det faktum att denna utveckling av GSFP förespråkas inte ska 
tolkas som ett nedtonande av betydelsen av den fransk-brittiska överenskommel-
sen från 2010 om bilateralt försvarssamarbete eller ett ifrågasättande av Frankri-
kes plats i NATO. De beskrivs istället som naturliga komplement som alla kan 
utvecklas. Efter några år med, vad som av franska Försvarsministeriet beskrivs 
som, onödig otydlighet avseende de franska intentionerna – genom fransk återin-
tegration i NATO:s integrerade militära strukturer tillsammans med ett uttalat 
fokus på den fransk-brittiska relationen – vill Frankrike dock tydliggöra att det 
framöver är GSFP som har högsta prioritet.155 I sammanhanget bör framhållas att 
Frankrikes syn på GSFP:s utveckling ligger väl i linje med den franska synen på 

153 Ministry of Defence den 23 januari 2012, Ministry of Defence den 29 juni 2011 och Intervju 
Utrikesministeriet London den 11 september 2012 samt Fresh start project (2013) s. 36-37. 

154 Intervju Försvarsministeriet Paris den 18 september 2012, Intervju IFRI Paris den 18 september 
2012 och Intervju IRIS den 19 september 2012 samt Pertusot, Vivien (2012). 

155 Intervju Försvarsministeriet Paris den 18 september 2012 och Ministère de la défense (2012) s. 
25 och L’Express.fr den 17 mars 2012.  
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EU som helhet. I ljuset av den ekonomiska krisen förespråkas en politisk union. 
Den traditionella fransk-tyska motorn bör ha en självklar huvudroll. Grundbulten 
är att de länder som vill gå snabbare fram och ytterligare fördjupa sitt samarbete 
inte ska bromsas av de som vill gå långsammare fram. De som står utanför ska 
emellertid inte heller känna sig uteslutna och negligerade.156  

Även om tonen angående GSFP:s framtid i huvudsak är optimistisk i Frankrike 
lyfts ett antal svårigheter och brister fram av franska källor. Exempelvis pekas på 
bristande politisk vilja hos andra medlemsstater och det uttrycks frustration över 
att Atalanta (2010) är den senaste militära EU-insatsen. Det finns en känsla av att 
många länder självcensurerar sig och har en för låg ambitionsnivå eftersom de 
saknar självförtroende gällande sin krishanteringsförmåga och begränsas av både 
finanskrisen och av förmågebrister.157 I sammanhanget är det intressant att refe-
rera till en fransk forskare som är mycket negativ till Frankrikes ambition att 
återlansera GSFP och framhåller risken att den politiska ledningen går för långt i 
sina utspel och därmed riskerar att störa den viktiga relationen till Storbritannien. 
Samme forskare uttrycker även i övrigt stor skepsis när det gäller GSFP:s fram-
tidsutsikter. I drastiska termer uttrycker han det som att Europa nu har avslöjats 
(”le roi est nu”, dvs. kungen är naken). På pappret har Europa faktiskt haft alla 
möjligheter att utveckla GSFP till ett fullvärdigt militärt verktyg, i linje med vad 
inte minst Frankrike har eftersträvat under så många år. Europa kan inte längre 
skylla på att USA stoppar Europas ambitioner. Det har visat sig att det är Europa 
som står i vägen för Europa.158 

För att komma till rätta med en del av problematiken pekas i olika franska källor 
på att de strukturer som finns bör göras mer funktionella. I linje med detta lyfts 
behovet av att se över insatsfinansieringen inom den s.k. Athenamekanismen 
fram så att finaniseringen blir mer rättvis och det skapas incitament för länder att 
engagera sig. Man vill därtill att Lissabonfördraget implementeras till fullo, vil-
ket innebär att såväl den militära som den civila delen utvecklas. Utrikestjänsten 
framhålls som en huvudaktör och Europeiska försvarsbyrån (EDA, European 
Defence Agency) som en katalysator för förmågeutveckling.159  

Från tysk sida betraktas vägen framåt i första hand gå via de multilaterala samar-
betena. Under senare tid har linjen emellertid färgats av ett tydligare fokus på 
projekt som är realistiska och faktiskt bedöms ge reell effekt, i synnerhet inom 
GSFP. Ifråga om rollfördelningen EU-NATO förmedlar källor vid tyska Utrikes- 
och Försvarsministeriet en i vissa avseenden tydligare bild än tidigare i det att 
GSFP beskrivs som ”mainly civilian”- ett komplement till NATO med fokus på 

156 Elysée den 27 augusti 2012. 
157 Intervju Försvarsministeriet Paris den 18 september 2012 och Ministère de la défense (2012) s. 

24. 
158 Intervju IFRI Paris den 18 september 2012. 
159 Intervju Försvarsministeriet Paris den 18 september 2012 och Ministère de la défense (2012) s. 

24. 

64 

                                                 



  FOI-R--3647--SE 

 

komplexa kriser och flera partnerskap. En förutsättning för att EU ska bli en 
framgångsrik aktör i detta sammanhang är emellertid enligt tyska källor att man 
får till stånd en bättre koordinerad multinationell förmågeutveckling inom GSFP. 
För att uppnå detta krävs en mekanism som omhändertar och bevakar utveckl-
ingen och i detta sammanhang ser källor vid tyska Utrikes- och Försvarsministe-
riet ett behov av att förtydliga och stärka EDA:s roll. Det betonas emellertid att 
detta måste ske på medlemsstaternas initiativ.160 

Tyskland ställer sig likväl tveksamt till att stärka den militära dimensionen av 
GSFP. I mycket svepande ordalag handlar den tyska linjen inom GSFP avseende 
vägen framåt om mer integration och comprehensive approach snarare än mer 
militärt fokus. Att döma av Utrikesminister Westervelles uttalanden är man, i 
likhet med Frankrike, inte främmande för att den vidare integrationen i EU inte 
nödvändigtvis sker på bredden utan snarare tar sig uttryck i ett two-speed 
Europe. De medlemsländer som kan och vill följa med på resan mot fördjupad 
integration gör det i stil med eurosamarbetet medan övriga fortsätter i sin egen 
takt. NATO bedöms, vid sidan av att ha en självklar roll för kollektivt försvar 
och vid högnivå-konflikter till skillnad från GSFP, vara den plattform genom 
vilken ett större europeiskt ansvar bör kanaliseras som respons på USA:s omba-
lansering.161  

4.2 Bilateralt och regionalt samarbete – Mindre, 
effektivare, billigare 

Om ländernas syn i stora drag går isär när det gäller multilateralt samarbete kan 
det konstateras att det däremot råder en förhållandevis stor samsyn mellan län-
derna gällande behovet av bilateralt och regionalt samarbete och vinsterna med 
denna typ av samarbeten. Från tysk sida är man emellertid tydlig med att en för-
utsättning för den positiva hållningen är att de multilaterala samarbetena härige-
nom stärks. 

En vanligt förekommande ståndpunkt som kommit till uttryck hos såväl skriftliga 
som muntliga källor är att det generellt finns ett ökat intresse bland länder i 
Europa för att både ingå nya försvarssamarbeten och att utveckla och stärka de 
olika relationer som redan finns. Samarbeten i mindre konstellationer, utanför 
GSFP och NATO, presenteras som intressanta och i det närmaste nödvändiga 
arenor för att i de tuffa ekonomiska tiderna kunna upprätthålla såväl den nation-
ella förmågan som en samlad europeisk förmåga. Argumenten för bilateralt och 
regionalt försvarssamarbete kretsar kring förhoppningar om ökad effektivitet, fler 
synergier och ekonomiska besparingar, bevarad insatsförmåga och ökad inter-
operabilitet samt inte minst mindre duplicering. Negativa erfarenheter från större 

160 Intervju Utrikes- och Försvarsministeriet Berlin den 24 september 2012. 
161 Bundesministerium der Verteidigung den 3 februari 2012. 
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försvarsindustriella samarbeten som inneburit förseningar är ytterligare något 
som har stärkt synen på samarbeten i mindre konstellationer av länder som ett i 
flera fall bättre alternativ.162 

Franska och brittiska källor väljer särskilt att framhålla de avtal som de två län-
derna ingick i november 2010.163 Det fransk-brittiska samarbetet beskrivs av 
källorna som en modell och inspiration för andra i Europa att ta efter genom att 
vara tydligt, långsiktigt och ambitiöst.164 Samsynen är dock långt ifrån total mel-
lan de två länderna och en åsikt som uttrycks är att detta blivit än tydligare efter 
maktskiftet i Frankrike, våren 2012. En aspekt av detta, som under sommaren 
diskuterades livligt i fransk och brittisk media, var den nye franske presidentens 
önskan om att bredda det fransk-brittiska avtalet genom att släppa in fler länder. 
Franska källor betonar att vad som avses inte är någon urskiljningslös breddning. 
Det handlar snarare om ett selektivt urval av en mindre grupp länder som först 
tydligt måste visa att de är kapabla och villiga att bidra substantiellt till samar-
betet. Storbritannien förhåller sig dock tveksamt till att överhuvudtaget öppna 
upp samarbetet för fler länder. Vad som antas i Storbritannien är framför allt ett 
praktiskt perspektiv och det anförs att man inte på några villkor vill bromsa upp 
det bilaterala samarbetet, allt enligt devisen ”ju fler partners, ju fler hänsyn, ju 
fler krav”.  

När det gäller Tyskland, som av franska källor fått utgöra exempel på ett land 
som skulle kunna erbjudas plats i samarbetet, framhålls av brittiska källor att 
landet inte minst har en helt annan syn på militära interventioner än Frankrike 
och Storbritannien. Helt vill man dock från brittisk sida inte stänga dörren utan 
visar en beredvillighet att se från fall till fall utifrån vad varje land tar med till 
förhandlingsbordet.165 En tolkning som kan göras är att ledarnas respektive för-
hållningssätt är ett uttryck för deras divergerande syn på samarbetets relation till 
EU och till GSFP. I president Hollandes och Frankrikes fall är det lättare att se en 
naturlig önskan om att mindre samarbeten ska stärka det gemensamma multilate-
rala samarbetet än vad man kan förvänta sig av premiärminister Cameron och 
hans av tradition mer EU-skeptiska Storbritannien.  

162 Intervju Försvarsministeriet Paris den 18 september 2012, Intervju Utrikesministeriet London den 
11 september 2012 och Ministry of Defence den 23 januari 2012. Intervju vid tyska utrikesministe-
riet den 24 september 2012. För mer om bilaterala försvarssamarbeten se Sundberg, Anna och 
Åhman, Teresa (2012). 

163 För mer om de fransk-brittiska avtalen se Sundberg, Anna och Åhman, Teresa (2012). 
164 Intervju Försvarsministeriet Paris den 18 september 2012 och Intervju Utrikesministeriet London 

den 11 september 2012. Se även Number 10 den 2 november 2010, Le Figaro den 2 november 
2010 och Jones, Ben (2011) s. 11–21 samt Ministry of Defence den 29 juni 2011. 

165 Intervju Sveriges ambassad Paris den 18 september 2012, Intervju IFRI Paris den 18 september 
2012, Intervju RUSI London den 11 september 2012, Intervju Utrikesministeriet London den 11 
september 2012 och Intervju Försvarsministeriet Paris den 18 september 2012. Se också t.ex. Fi-
nancial Times den 24 juli 2012 och Valasek, Tomas den 27 juli 2012. Se också Financial Times 
den 10 juli 2012, Financial Times den 10 maj 2012a) och b). 
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Vad som talar för en fortsatt implementering av de fransk-brittiska avtalen är att 
samarbetet utgår från en långsiktig överenskommelse (femtioårigt) och att bägge 
länderna är i ett sådant tufft läge att de rent krasst behöver varandra för att inte 
den ekonomiska krisen ska slå ännu hårdare mot deras respektive försvarssek-
torer. Många av de franska och brittiska källorna väljer också att tona ned me-
ningsskiljaktigheterna och från fransk sida förnekas att samarbetet skulle ha ned-
prioriterats efter maktskiftet. Samarbetet under insatsen i Libyen används gärna 
som en illustration av hur väl länderna kan samarbeta, inte bara till förmån för 
sig själva utan också för att bidra till Europas säkerhet.166  

Vad som däremot bör nämnas är att den brittiske premiärministern David Came-
ron och den förre franske presidenten Nicolas Sarkozy hade en ovanligt god 
relation. De delade samma övertygelse om samarbetets betydelse på ett sätt som 
åtminstone inte ännu kan sägas ha uttryckts av François Hollande. Även om 
samarbetet till del kan antas rulla på av sig självt, då det redan är väl spritt och 
sker på många nivåer och inom många områden, finns en risk att intensiteten 
avtar om engagemanget inte finns på den högsta nivån i Frankrike.167  

I Tyskland betonas generellt vikten av en inkluderande ansats vid dylika bilate-
rala samarbeten. I anslutning till den fransk-tyska överenskommelsen, som träf-
fades i juni 2012 rörande samarbete inom alltifrån satelliter och missilförsvar till 
upphandling av försvarsmateriel, uttalade Stephane Beelmans, statssekreterare 
vid tyska försvarsministeriet i linje med detta: ”We must build platforms that 
others can join” och vidare att ”Germany and France have often done this and 
that is what we want to do once again”.168 Frankrike och Tyskland har också som 
en del i överenskommelsen åtagit sig att inrätta arbetsgrupper som ska identifiera 
framtida samarbetsområden inom ramen för en roadmap med slutmål 2030.169  

Den fransk-tyska överenskommelsen från juni 2012 är ett av de senaste i en rad 
försök att konkretisera och gjuta nytt blod i relationen som har gjorts under se-
nare år. 2010 kom länderna överens om den s.k. Franco-German Agenda 2020, 
som innehöll politiska, operationella och försvarsindustrirelaterade målsättning-
ar. 2011 fördes vidare bilaterala samtal i franska Chantilly som sedermera bl.a. 
resulterade i en fransk-tysk deklaration i februari 2012 som innehöll ambitioner 
avseende bl.a. att stärka gemensam försvarsupphandling, att fortsatt verka för en 
gemensam civil-militär planerings- och ledningsförmåga och att verka för att 

166 Intervju Försvarsministeriet Paris den 18 september 2012, Intervju RUSI London den 11 septem-
ber 2012 och Intervju Utrikesministeriet London den 11 september 2012. 

167 Intervju Sveriges ambassad London den 12 september 2012, Intervju Chatham House London 
den 11 september, Intervju Försvarsministeriet Paris den 18 september 2012 och Intervju IRIS den 
19 september 2012, Intervju CER London den 10 september 2012, Intervju RUSI London den 11 
september 2012. Se även t.ex. Financial Times den 10 juli 2012, 

168 Reuters den 12 juni 2012. 
169 Ibid. 
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ytterligare steg tas mot en gemensam försvarsindustribas och förmågesyner-
gier.170  

Tyska källor förefaller inte att betrakta det fransk-brittiska samarbetet som kon-
kurrerande till det fransk-tyska eller ens som en central pusselbit i vägen framåt 
för Europa, bl.a. av det skälet att det i sitt nuvarande format inte anses stärka de 
multilaterala samarbetena. I detta sammanhang har det fransk-tyska samarbetet 
istället en särskilt viktig roll att spela. Det poängteras att den fransk-brittiska 
enigheten inte heller på något sätt är så stor att det inte lämnas centrala frågor för 
samarbeten utanför det fransk-brittiska samarbetet.171 Som exempel ges det ovan 
nämnda fransk-tyska avtalet från juni 2012.172  

När det gäller regionala sammanslutningar betraktar tyska och franska källor 
Weimartriangeln, och dess utökade format Weimar plus, som en viktig plattform 
för att kanalisera initiativ i syfte att stärka GSFP. Detta samarbete har fått ökad 
aktualitet under senare år. Under 2011 skickade Frankrike, Tyskland och Polen 
tillsammans med Italien och Spanien (Weimar plus) ett gemensamt brev till Un-
ionens höga representant för utrikesfrågor och säkerhetspolitik, Catherine Ashton 
(HR Ashton), där de bl.a. uppmuntrade henne att närmare analysera alla tänkbara 
institutionella och legala möjligheter för medlemsstaterna att utveckla förmågor 
inom ramen för GSFP, i synnerhet en permanent planerings- och ledningsför-
måga.173 Sistnämnda fråga står fortfarande på Weimartriangelns agenda och 
vidare diskussioner i bland annat denna förväntas äga rum inför Europeiska rå-
dets möte om försvar 2013.  

Brittiska källor betonar ifråga om regionala sammanslutningar gärna Northern 
Group, en förhållandevis lös konstellation som samlas i olika format beroende på 
fråga. I gruppen ingår de nordiska och baltiska länderna, Polen, Tyskland, Neder-
länderna samt Storbritannien. Enligt brittiska källor är orsakerna till intresset 
mångfacetterade och handlar om att Storbritannien i denna konstellation sett 
möjligheten att utveckla Storbritanniens bilaterala relation med Norge, skapa ett 
ramverk som underlättar för Sverige och Finland att samarbeta med NATO, yt-
terligare manifestera betydelsen av NATO:s artikel 5 för de baltiska staterna 
samt underlätta samverkan med Ryssland.174 Även NORDEFCO (Nordic De-
fence Cooperation), mellan Sverige, Danmark, Finland och Norge, lyfts fram av 

170 Franco-German Declaration den 6 februari 2012 Towards strengthened European Security and 
Defence. Se även Elysée den 22 januari 2013.  

171 Intervju Utrikesministeriet Berlin den 24 september 2012. 
172 Se t.ex. Jane’s News den 17 september 2012.  
173 Letter of 5 to HR Ashton, Sopot den 2 september 2011. 
174 Ministry of Defence den 4 nov 2010 och Sundberg, Anna, Åhman, Teresa (2012) s. 30 samt 

Intervju Utrikesministeriet London den 11 september 2012. 
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brittiska källor och beskrivs som ett positivt exempel på ett väl fungerande sam-
arbete. 175    

4.3Pooling and Sharing och Smart Defence 
Sedan några år tillbaka är pooling and sharing och Smart defence ofta förekom-
mande begrepp i såväl bilaterala som multilaterala sammanhang. Pooling and 
sharing förknippas vanligen i huvudsak med EU och har bl.a. konkretiserats 
inom ramen för den s.k. Gentprocessen, som initierades 2010 av Sverige och 
Tyskland, i syfte att blåsa nytt liv i samarbetet kring militär förmågeutveckl-
ing.176 Det arbete som pågår inom NATO med att utveckla den samlade försvars-
förmågan går under namnet Smart Defence Initiative och syftar i huvudsak till att 
främja prioritering, specialisering samt multinationalisering vad gäller förmåge-
utveckling.177 Här diskuteras begreppen i sin vidaste bemärkelse utan att göra 
åtskillnad mellan olika former av försvarssamarbete. Om inte källorna tydligt 
angivit att det är en viss typ av samarbete som åsyftas används för enkelhetens 
skull i den löpande texten termen pooling and sharing oavsett om det är samar-
bete inom ramen för EU, NATO eller bilaterala sammanhang som åsyftas.     

I Storbritannien, Frankrike och Tyskland finns ett starkt stöd för försvarssamar-
bete i form av pooling and sharing. Det uttrycks att det finns en reell vilja att 
dela på resurser och att man mer eller mindre aktivt söker partners i förhopp-
ningen att effektivisera, bevara och eventuellt öka sin förmåga trots minskade 
resurser. Har de enskilda länderna mindre medel får de helt enkelt använda vad 
de har klokare och bättre är tankegången som framförs. Den brittiske försvarsmi-
nistern Philip Hammond har sammanfattat vägen framåt för Europas länder på 
följande vis: ”We must prioritise ruthlessly; specialize aggressively; collaborate 
unsentimentally.”178 Ur brittiskt perspektiv trycker man också på att denna typ av 
försvarssamarbete måste utgå från en flexibel attityd. Man måste vara öppen för 
att samarbeta med länder, oaktat om de är medlemmar av NATO eller inte.179  

Det finns samtidigt en insikt i alla tre länderna om att denna typ av försvarssam-
arbeten inte är oproblematiska och att det finns gränser för hur långt man kan gå. 
Suveräniteten framhålls som en given begränsning och sätts i relation till frågan 
om tillit. Det uttrycks en oro över hur man ska kunna garanteras tillgång till en 

175 För mer om NORDEFCO se Sundberg, Anna, Åhman, Teresa (2012) s. 29-30. Se även Intervju 
CER London den 10 september 2012. 

176 Sundberg, Anna, Åhman, Teresa (2012). 
177 Lagerström, Carl. (2012) och Nato, ”Smart Defence – NATO A-Z”.   
178 Ministry of Defence den 23 januari 2012 och The Guardian den 5 november 2012, Intervju 

Utrikesministeriet London den 11 september 2012 och Intervju Försvarsministeriet Paris den 18 
september 2012. Intervjuer Berlin vid Utrikesministeriet den 24 september 2012 och Försvarsmi-
nisteriet den 25 september 2012.  

179 The Guardian den 5 november 2012. 
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delad förmåga den dag man behöver den. Vilka är egentligen beredda att ta 
denna risk? Vem kan man lita på? För Frankrike och Storbritannien blir Tysk-
lands agerade i Libyen ett avskräckande exempel. Från tysk sida finns emellertid 
en stor medvetenhet om dylika resonemang och inom ramen för förmågeutveckl-
ing är man inte främmande för att tysk praxis kan komma att behöva ses över i 
syfte att skapa tillförlitliga tyska förmågebidrag. En annan aspekt är att urvalet av 
länder att samarbeta med i realiteten inte är så stort eftersom få länder har resur-
ser att utveckla de i många fall mycket kostsamma förmågor som det råder brist 
på i Europa.180 

Tyska källor menar å ena sidan att pooling and sharing är vägen framåt ur da-
gens situation men å andra sidan att Europa är långt ifrån målet. Det finns en 
osäkerhet kring vad pooling and sharing leder till i praktiken och det anförs från 
tysk sida att det framgent måste säkerställas att de projekt som genomförs också 
leder till ökad användbarhet och effektivitet. Därutöver krävs politisk vilja för att 
man ska komma någon vart och trycket måste i detta avseende öka. Slutligen 
måste det handla om en ansats ”bottom-up” och att man utgår från identifiering 
av relevanta projekt, vilket idag inte torde handla om några stora projekt. De små 
kan emellertid vara nog så värdefulla i ett längre perspektiv. I ljuset av sådana 
resonemang betraktas också det tidigare nämnda svensk-tyska Gent-initiativet 
från det tyska Utrikes- och Försvarsministeriet sida.181 Små, små steg framåt, 
realism, pragmatism och relevanta projekt förefaller vara ledorden.182 Från 
fransk sida anförs att EU har en väktarroll att spela på området för att säkra att 
framsteg görs och att uppsatta mål nås.183 Mot bakgrund av Storbritanniens utta-
lat kritiska hållning till EDA är det överraskande att liknande budskap framförts 
från brittiska källor. Gerald Howarth (Minister for International Security Stra-
tegy) har uttryckt att EDA har en roll att leda och driva vissa pooling and sharing 
initiativ och lyfter särskilt fram the EDA Helicopter Training Programme som ett 
bra exempel på ett samarbete som ger konkreta, praktiska resultat.184 

I allmänhet gör källorna ingen skillnad i sina resonemang mellan initiativ inom 
GSFP, NATO eller bilaterala forum. Ett undantag värt att nämna är en fransk 
källa som avseende Smart defence inom NATO betonar vikten av att värna den 
försvarsindustriella basen i Europa. Smart defence i all ära, men inte till vilket 
pris som helst. Enligt franska Försvarsministeriet finns det en påtaglig nackdel 
med Smart defence i NATO eftersom det innebär ett värnande om en försvars-

180 Intervju Sveriges ambassad Paris den 18 september 2012, Intervju IRIS Paris den 19 september 
2012, Intervju Utrikesministeriet London den 11 september 2012. Intervju Berlin Utrikesministe-
riet den 24 september 2012 och Försvarsministeriet den 25 september 2012.  

181 Det bör dock nämnas att tyska forskare är betydligt mer kritiska i sina uttalanden och en forskare 
går så långt som att säga att ”Gent is dead”. 

182 DGAP, IP Journal den 2 november 2011. 
183 Intervju Försvarsministeriet Paris den 18 september 2012. 
184 Ministry of Defence den 23 januari 2012. Se även Fresh start project (2013) s. 37. 
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sektor som inte är europeisk. Europa måste se till sitt eget bästa och sina egna 
försvarsindustriella intressen och det görs inte bäst genom NATO.185  

4.4 Avslutande analys 
Inledningsvis kan konstateras att länderna på ett övergripande plan är förhållan-
devis eniga i sin syn på bilaterala samarbeten och pooling and sharing som en 
del av vägen framåt även om viktiga nyansskillnader framträder, medan synen i 
betydligt större utsträckning går isär avseende multilateralt samarbete och relat-
ionen EU-NATO i synnerhet.  

Vad gäller de bilaterala samarbetena förefaller framförallt Storbritannien och 
Tyskland i viss mån inta skilda ståndpunkter vad avser motiv och syfte medan 
Frankrike synes inta en position däremellan, något som tydligt återspeglas i län-
dernas syn på t.ex. det fransk-brittiska samarbetet. Att den tyska kritiken uteslu-
tande skulle bottna i att detta samarbete inte stärker multilateralt samarbete före-
faller emellertid knappast troligt i detta fall. Sannolikt färgas den tyska synen på 
samarbetet också av att detta, åtminstone hittills, har haft exklusiv karaktär och 
att Tyskland stått utanför. Det tyska perspektivet förefaller likväl relevant att 
beakta. Att det fransk-brittiska samarbetet kommer att stärka GSFP ur ett poli-
tiskt perspektiv kan åtminstone ifrågasättas om Storbritannien alltmer fjärmar sig 
från samarbetet inom ramen för den militära dimensionen av GSFP och betraktar 
det bilaterala samarbetet som ett separat spår vid sidan av detta. Väljer man där-
emot, i likhet med brittiska källor, att utgå från ett förmågeperspektiv är det en-
klare att se hur samarbetet skulle kunna innebära ett förstärkande av GSFP i och 
med att brittiska och franska bidrag till EU:s samlade förmåga kan öka.   

När det gäller försvarssamarbeten är det tydligt att tonläget till del har förändrats 
och nyanserats över tid. För bara något år sedan formulerades samtliga tre län-
ders linje i mer positiva och hoppfulla ordalag. Pooling and sharing och Smart 
defence låg högt upp på den politiska agendan i Europa och presenterades som 
lösningar på förmågebristerna, den ekonomiska krisen till trots. I nuläget har de 
många förhoppningarna om konkreta framsteg på förmågeområdet ersatts med 
frågor om vad som egentligen har kommit ut ur allt tal om ökad samverkan. No-
terbart är att Frankrike och Tyskland i stor utsträckning förefaller att företräda 
samma linje i det att man talar om att identifiera relevanta projekt, en realistisk 
ansats som ger resultat och i detta sammanhang snarare mindre än större projekt. 
Att detta uppfattas som en rimlig utveckling bottnar också i att få länder har re-
surser att bidra med till dylika projekt.   

Att döma av den senaste tidens politiska uttalanden är Frankrike och Tyskland 
inte heller främmande för att en kärna, eller mindre grupp, går vidare inom EU 

185 Intervju Försvarsministeriet Paris den 18 september 2012. 
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och fördjupar samarbetet. Frankrike nämner i sammanhanget särskilt Weimartri-
angeln och det förefaller inte osannolikt att någon form av fördjupning, kanske 
med utgångspunkt i tidigare initiativ som tagit sikte på planerings- och lednings-
förmåga, skulle kunna vidareutvecklas i denna konstellation eller i dess vidgade 
format Weimar plus. Frankrike och Tyskland förespråkar också en tydligare roll 
för EDA och har redan gjort gemensamma avsiktsförklaringar i frågan. Samtidigt 
bör dylika uttalanden granskas med kritiska ögon då inget av länderna gått i brä-
schen för några större förändringar i mandatet tidigare. Frankrikes hållning å ena 
sidan bottnar i grunden i rädslan av att pådyvlas fler, för franska intressen, icke 
önskvärda överstatliga inslag. Den tyska hållningen å andra sidan utgår framför-
allt från betoningen av en ”bottom-up”-process, där initiativen växer fram under-
ifrån i takt med att medlemsländerna identifierar de vidare behoven.  

När det gäller EDA är det därutöver värt att kommentera att även brittiska källor 
har uttalat sig positiva till en stärkt roll för EDA. Att koalitionsregeringen i reali-
teten aktivt skulle driva på en sådan utveckling är dock inte sannolikt mot bak-
grund av den kritiska inställningen till inblandning från EU-nivån i allmänhet 
och på försvarsområdet i synnerhet.  

Vad gäller multilateralt samarbete kan slutligen konstateras att Frankrike å ena 
sidan har intagit ett klassiskt franskt perspektiv – landet vill stärka GSFP och 
ställer sig kritiskt till en arbetsfördelning EU-NATO. Storbritannien å andra si-
dan lägger störst emfas på NATO och när det gäller GSFP lyfter man särskilt 
fram civil krishantering. Tyskland förespråkar fortfarande en kompletterande 
ansats men med vissa nyansskillnader – en tydligare arbetsfördelning mellan 
GSFP och NATO förefaller utifrån den bild som förmedlas i Berlin idag inte som 
otänkbar. Utan ett brittiskt engagemang av viss dignitet kan t.o.m. hävdas att en 
arbetsfördelning nästintill är oundviklig då den militära dimensionen av GSFP i 
så fall per automatik begränsas. Frankrike blir då inom GSFP i stor utsträckning 
beroende av Tyskland och i ett vidare perspektiv sannolikt av Weimartriangeln 
eller Weimar plus.  

Avslutningsvis, kan återigen poängteras att intresset för att diskutera möjliga 
lösningar inte varit särskilt stort under intervjuerna. Inte heller har det funnits 
något intresse hos respondenterna för att problematisera resonemangen i detta 
avseende eller närmare reflektera över vilka problem som olika vägval kan med-
föra. En förklaring till det ljumma intresset kan givetvis ligga i att det är en kom-
plex problematik som det är svårt att presentera någon ”enkel lösning” på. En 
annan att alla är medvetna om att lösningarna kräver en gemensam syn och en 
politisk vilja som man ännu inte har lyckats uppbåda. Att så mycket är oklart 
medför därtill att frågan är politiskt känslig.  
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5. Slutsatser 

5.1 Europa och framtiden 
Ingenting tyder idag på att försvarsbudgetarna i Europa kommer att öka i syfte att 
stärka upp resurser och förmågor. Det innebär att Europa, åtminstone på sikt, 
måste prioritera hårdare eller göra lika mycket med krympande resurser och för-
mågor186 Kanske måste man till och med göra mer? För även om USA:s omba-
lansering inte förändrar förutsättningarna för kollektivt försvar inom Europa så 
torde den, i linje med leading from behind, innebära att Europa måste ta ett större 
ansvar för internationell krishantering. Mot denna bakgrund – ökat ansvar och 
krympande resurser – skulle det kunna betraktas som förvånande att resultatet i 
tidigare kapitel bjuder på så få nya angreppssätt eller metoder för att hantera 
denna situation. Hade det inte varit rimligare att tänka sig att den senaste tidens 
utveckling skulle ha blivit startskottet för något nytt eller hade inneburit att det 
gjutits nytt blod i befintliga idéer?   

Den tidigare så omhuldade lösningen, pooling and sharing, diskuteras nu i närm-
ast desillusionerade ordalag, även om dess relevans fortfarande erkänns. Framö-
ver betonas att fokus måste skifta till att identifiera och realisera relevanta projekt 
som i större utsträckning ger mätbara resultat. Pooling and sharing är dock ingen 
universallösning utan snarare en metod bland flera och möjligen ett sätt att iden-
tifiera gemensamma nämnare som sedan kan leda till vidare samarbeten och 
ökad drivkraft. Bilateralt och regionalt samarbete betraktas även fortsatt som ett 
viktigt komplement till multilateralt samarbete men någon analys av möjliga 
konsekvenser eller hur det ska fångas upp i den multilaterala kontexten förefaller 
inte göras. Intressant i sammanhanget är att det från tysk sida hävdas att bilate-
rala samarbeten är bra och oproblematiska så länge som de bidrar till multilate-
rala samarbeten samtidigt som man konstaterar att det fransk-brittiska knappast 
gör det. De multilaterala samarbetena är slutligen de som blivit mest lidande av 
utvecklingen, vilket kan ses som naturligt mot bakgrund av eurokrisen och 
USA:s ombalansering. Ändå verkar tiden inte vara mogen för någon ny gemen-
sam vision eller strategisk inriktning att döma av resultatet från intervjuerna.  

Mot denna bakgrund och med tanke på de europeiska ländernas svårigheter att 
tillsammans hantera dagens utmaningar på ett samlat, trovärdigt och kraftfullt 
sätt finns det en uppenbar risk att de europeiska länderna fortsätter som nu i mak-
lig takt, vilket närmast skulle kunna beskrivas som status quo: med ett urholkat 
GSFP, ett krigstrött NATO och ett tungt ansvar lagt på de europeiska militärmak-
terna Frankrike och Storbritannien, som inte är eniga i sin syn på vare sig GSFP 

186 I Tyskland ökar man visserligen, men syftet är att klara av omställningen av försvaret och frågan 
är vad det innebär i termer av sparbeting för kommande år. 
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eller NATO. Det skulle då närmast handla om en period där man hankar sig fram 
i väntan på bättre ekonomiska tider och fler valmöjligheter. Vid sidan av möjlig-
en Frankrike förefaller det helt enkelt som om man åtminstone i ett kort perspek-
tiv inte kan ta sig ur inkörda spår.  

Trots att det mycket väl kan bli verklighet, så är status quo knappast intressant att 
diskutera mer ingående i detta sammanhang eftersom det inte är att betrakta som 
något konstruktivt eller framåtsträvande alternativ. Det är uppenbart att Europa 
inte kan fortsätta i samma spår utan att det får kännbara effekter på många ni-
våer. Förr eller senare hinner utvecklingen ikapp. Ekvationen ökat ansvar för 
krishantering och krympande resurser går knappast ihop på vare sig kort eller 
lång sikt och förtroendet för Europa som internationell aktör skulle sannolikt 
urholkas som följd. Författarna gör därför bedömningen att det utifrån resultatet i 
tidigare delar här är mer intressant att diskutera tre andra utvecklingslinjer för 
Europa. Den första utvecklingslinjen innebär att en arbetsfördelning inom ramen 
för krishantering i praktiken tar form mellan EU och NATO, den andra att bilate-
rala och regionala samarbeten stärks och den tredje att ett starkt Europa med 
avstamp i en bred överenskommelse mellan Frankrike, Storbritannien och Tysk-
land växer fram. Alla tre har utgångspunkt i samma grundförutsättningar – mins-
kade försvarsbudgetar, ett ökande förmågegap mellan Europa och USA och en 
pågående amerikansk ombalansering.  

Nedan presenteras de tre utvecklingslinjerna kortfattat genom att de viktigaste 
särdragen identifieras, dock utan att vi närmare går in på de bakomliggande för-
klaringarna. Med avstamp i denna schematiska beskrivning följer en mer utveck-
lad diskussion om vad som kan betraktas som mest sannolikt och vilka konse-
kvenser som utvecklingen kan komma att få för Sverige och närområdet.  

Tre utvecklingslinjer 

En kärna inom EU och ett europeiserat NATO 

En första utvecklingslinje för Europa tar avstamp i att en kärna 
växer fram inom EU med eurosamarbetet som grund. Frankrike 
och Tyskland intar pådrivande roller och agerar motor för vidare 
integration och fördjupning. Storbritannien ställer sig inte bakom 
utvecklingen och kommer därmed att stå utanför den inre kärnan. 
I praktiken medför utvecklingen en arbetsfördelning mellan EU 
och NATO, där NATO fortsätter att framstå som den främsta mi-
litära krishanteringsaktören. Inom NATO sker en europeisering i 
form av en högre grad av europeiskt ledarskap till följd av USA:s 
ombalansering. Samtidigt leder de fortsatta försvarsbudgetned-
skärningarna till att NATO:s europeiska ben i ett förmågeperspek-
tiv blir svagare, vilket i sin tur medför att kraven på fortsatt ame-
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rikanskt engagemang kvarstår i syfte att undvika en alltmer selek-
tiv ansats med avseende på krishanteringsinsatser.   

Mindre samarbeten i uppluckrad multilateral kontext 

En andra utvecklingslinje för Europa är att bilaterala och region-
ala grupperingar stärks genom att länderna ger dem ökad prioritet 
framför multilaterala samarbeten som upplevs som alltför tung-
rodda. Länder ingår samtidigt i flera olika samarbeten och vi får 
därmed en situation med flera parallella strukturer och lojaliteter. 
I och med att en överordnad koordinering saknas får vi en frag-
mentisering som försvagar de multilaterala samarbetena. Det är i 
huvudsak coalitions of the willing som blir modellen vid insatser 
och det är således inte nödvändigtvis primärt NATO eller GSFP 
som tar ett större ansvar som respons på USA:s ombalansering. 

Ett stärkt EU avslastar NATO 

En tredje utvecklingslinje för Europa är att den traditionella 
franska visionen om ett starkt Europa som en trovärdig partner till 
USA infrias. I takt med att USA:s ombalansering blir alltmer 
framträdande, både i ord och i konkret handling, kraftsamlar 
Europa för att ta tag i förmågebrister och för att tillsammans möta 
det nya ansvar som faller på länderna. Ett nytt St Malo187, under-
tecknat av Frankrike, Storbritannien och Tyskland, blir startskot-
tet för utvecklingen av ett GSFP som fullvärdigt komplement till 
NATO inom ramen för krishantering.  

En sannolik utveckling? 

En inledande reflektion som kan göras är att ett tongivande drag i samtliga tre 
utvecklingslinjer är att vilka konstellationer av länder som blir drivande inom 
eller utanför den multilaterala kontexten blir avgörande för hur utvecklingen 
kommer att se ut. Samtidigt kan det konstateras att de tre uppmålade linjerna på 
intet sätt är uteslutande till sin karaktär utan kan utvecklas i parallella spår. In-
tressant att reflektera över är vilken utvecklingslinje som kan betraktas som mest 
sannolik, vari utmaningarna ligger i de respektive spåren och vilka nya ingångs-
gångvärden som kan skönjas? 

187 St Malo betecknar ett fransk-brittiskt avtal från 1998 som slöts i denna stad och som allmänt 
brukar betraktas som startskottet för GSFP. Se vidare Sundberg, Anna (2001). 
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För att relatera till den första utvecklingslinjen kan det konstateras att möjlighet-
en att en kärna växer fram inom EU stärks av de politiska uttalanden som har 
gjorts på ministernivå i bland annat Frankrike och Tyskland den senaste tiden. I 
dessa talas det som tidigare nämnts på nytt om att gå vidare på det säkerhets- och 
försvarspolitiska området och att de länder som inte kan eller vill vara en del av 
detta lämnas utanför. Väl att märka handlar det emellertid endast om politiska 
uttalanden som åtminstone inte ännu har följts upp av konkreta initiativ. Bud-
skapet är inte heller nytt utan har förts fram tidigare. Frågan är vad som skulle 
krävas för att denna vision den här gången skulle få styrfart?  

Mot bakgrund av den ekonomiska krisens inverkningar på länderna samt det 
tonläge som råder i Frankrike och Tyskland förefaller det inte sannolikt att en 
kärna skulle etableras under någon större dramatik, eller ens genom några högtid-
liga deklarationer som skulle innebära ett markant avståndstagande från dagens 
EU. Likväl förefaller det inte otänkbart att en smygande utveckling mot en kärna 
tar form genom identifiering av ett antal relevanta projekt som Frankrike och 
Tyskland skulle ställa sig bakom och driva, t.ex. inom ramen för pooling and 
sharing. Dessa skulle kunna utgöra ett viktigt steg på vägen mot ett fördjupat 
samarbete genom att skapa konkreta exempel som stärker uppfattningen att ut-
veckling av relevanta förmågor är möjlig trots krympande resurser. Ett fram-
gångsexempel som har lyfts fram av tyska källor i detta sammanhang är the 
European Air Transport Command som inneburit att Belgien, Nederländerna, 
Tyskland och Frankrike har överlåtit delar av sin lufttransport- och lufttanknings-
förmåga under gemensam operativ ledning.  

Vad gäller GSFP förefaller det inte osannolikt att konsekvensen av att en kärna 
skulle gå vidare blir en i vissa avseenden försvagad militär dimension. Detta kan 
delvis förklaras av att Storbritannien knappast vill ingå i en kärna, bland annat 
mot bakgrund av den EU-kritiska opinionen i landet. Landet står också utanför 
euron, som har beskrivits som själva grunden för en EU-kärna, och har inga som 
helst avsikter att ansluta sig till valutasamarbetet. Vid utvecklingen av en kärna 
finns det snarare en påtaglig risk att landet vänder GSFP ryggen och istället väl-
jer att dels stärka sitt bilaterala samarbete med USA och Frankrike, dels öka sitt 
engagemang i NATO. Om landet kvarstår som EU-medlem, men står utanför 
kärnan, är det dock inte uteslutet att landet däremot ser ett behov, och till och 
med ett ökat intresse, av att söka behålla en fot inom GSFP:s civila dimension. 
Det är i brittiska ögon just de civila instrumenten och EU:s samlade civil-militära 
ansats som är GSFP:s verkliga mervärde och som man även fortsatt har intresse 
av att påverka och delta i. I vilken mån landet i praktiken släpps in blir dock 
avhängigt av kärnans bedömning.       

När det gäller kärnans militära förmåga kan det visserligen hävdas att Frankrike, 
Tyskland och Polen, inom ramen för Weimartriangeln, kan bidra till att stärka 
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förutsättningarna för vidare förmågeutveckling inom GSFP. Men det är knappast 
realistiskt att tänka sig att man härigenom lyckas täcka alla förmågebrister. Sna-
rare kan det handla om att utveckla spetskomptens som europeiska NATO saknar 
och som krävs för komplexa GSFP-insatser i närområdet – där USA inte kan 
förväntas bidra. Det förefaller med andra ord inte osannolikt att vi i praktiken får 
en arbetsfördelning mellan NATO och GSFP framöver, där NATO i allt högre 
grad framstår som den främsta militära organisationen på kontinenten. Blir 
NATO:s Libyen-operation 2011, och den högre graden av europeiskt ledarskap 
och operativt engagemang som karakteriserade denna, riktningsgivare för 
NATO:s fortsatta utveckling kan detta tillsammans med stärkt brittisk engage-
mang inom NATO bidra till en europeisering av NATO.  

EU får i linje med resonemangen ovan en smalare militär dimension och etable-
rar sin roll vid komplexa kriser som kräver parallella och samordnade insatser 
med flera olika instrument. EU-medlemmarnas ekonomiska problem och för-
svarsrelaterade nedskärningar stödjer också en sådan bedömning då incitament 
för nyutveckling av kostnadsdrivande militära strukturer inom en renodlad EU-
kontext sannolikt saknas. Det argument som ofta används från t.ex. brittiskt håll 
om att EU inte ska bygga upp strukturer som redan finns inom NATO torde där-
för få ökad bärighet av rent ekonomiska skäl. Det faktum att Frankrike har återin-
tegrerats inom NATO-strukturerna skulle kunna innebära att även Frankrike i 
huvudsak väljer att använda NATO som krishanteringsaktör, trots Hollande-
administrationens visioner om ett stärkt GSFP. Slutligen stöds bedömningen 
också av att Tysklands roll och inställning efter problemen inom ramen för Li-
byeninsatsen synes vara att tydligare understryka NATO:s, snarare än EU:s roll 
inom ramen för Europas militära förmåga när det gäller krishantering.  

När det gäller den andra utvecklingslinjen, om bilaterala och regionala samar-
beten, förefaller det rimligt, att anta att antalet samarbeten i mindre format kom-
mer att öka, oavsett utvecklingen av en eventuell kärna eller inte. Detta kan ses 
som en fortsättning på en utveckling vi redan har sett under några år med ett 
växande intresse för dessa samarbetsformat. Ett antagande som finns med som en 
ingrediens i den andra utvecklingslinjen är att ökad bilateralisering och regional-
isering medför att multilaterala strukturer fragmentiseras och urholkas. Detta 
antagande tar sin utgångspunkt i att de multilaterala strukturerna tappar attrakt-
ionskraft i jämförelse med de mindre samarbetena som upplevs vara både effek-
tivare och smidigare alternativ. De bilaterala och regionala samarbetenas bety-
delse skulle också kunna växa som en konsekvens av att Storbritannien alltmer 
fjärmar sig från GSFP:s militära dimension. Ställer sig Storbritannien helt utan-
för utvecklingen inom GSFP kommer det bilaterala fransk-brittiska samarbetet få 
ökad tyngd för bägge länder. 

För att de många bilaterala och regionala initiativen ska kunna tjäna som väl-
komna komplement till en kärna, eller bidra till en mer flexibel europeisk ansats 
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utanför den multilaterala kontexten, krävs överblick och samordning mellan de 
olika mindre samarbeten som växer fram, inte minst inom ramen för pooling and 
sharing. Perspektivet är idag ofta kortsiktigt och länderna agerar främst utifrån 
nationella hänsyn. De sträcker sig i detta sammanhang från alltifrån skyddandet 
av arbetstillfällen inom ramen för försvarsindustrin till värnandet av det nation-
ella oberoendet. En möjlighet inom ramen för GSFP vore att Frankrike och Tysk-
land skulle verka för ökad koordinering genom att skapa större legitimitet för 
EDA, den Europeiska försvarsbyrån. Båda länderna förefaller att dela synen på 
behovet av ökad koordinering inom försvarsmaterielutveckling och på vikten av 
EDA:s roll i detta sammanhang. Om EDA ska kunna bli en effektiv mekanism 
som bidrar till utvecklingen måste dess roll emellertid stärkas underifrån via ett 
dylikt medlemstatsinitiativ så att dess mandat accepteras. Det kan också ifråga-
sättas i vilken utsträckning den politiska viljan att öka EU:s inblandning på detta 
område i realiteten finns i länderna.  
Den tredje utvecklingslinjen, som bygger på enighet mellan EU:s tre tyngsta 
medlemsländer, är den framtidsvision som känns mest utopisk, inte minst mot 
den bild som har målats upp ovan. Frankrike har visserligen tydligt uttryckt att 
man avser att gjuta nytt blod i GSFP vilket på intet sätt är överraskande utan 
ligger väl i linje med traditionell fransk hållning. Mot bakgrund av president 
Hollandes ganska bleka engagemang för EU återstår trots allt viss osäkerhet 
kring vad vi egentligen kan förvänta oss av talet om en nytändning och återlanse-
ring av GSFP. Landet kan heller knappast självständigt driva GSFP framåt och 
behöver därför draghjälp av Tyskland och/eller Storbritannien, länder vars enga-
gemang i och visioner för GSFP inte till fullo sammanfaller med Frankrikes, i 
synnerhet inte vad gäller den militära dimensionen av GSFP.   

När det gäller Tyskland, å ena sidan, så är det visserligen tänkbart att landet inom 
vissa ramar kan komma att ta ett större ansvar inom GSFP och NATO på sikt, 
bl.a. mot bakgrund av de uttalanden som gjorts på ministernivå188, den retoriska 
utvecklingen genom vilken Bundeswehrs roll i internationella sammanhang kan 
få ökad legitimitet samt den uttalade önskan att bidra till förmågeutveckling. Det 
förefaller emellertid ytterst osannolikt att det skulle handla om ett ökat ansvar av 
den omfattningen att det räcker för att tillsammans med Frankrike stärka GSFP i 
enlighet med traditionella franska visioner. En eventuell skiftning skulle heller 
knappast inträda tillräckligt snabbt och inom EU sannolikt snarare ta sikte på 
förmågeutveckling för att hantera komplexa kriser än på förmågeutveckling för 
renodlade militära insatser.   

När det gäller Storbritannien, å andra sidan, tycks ingen kursändring mot en mer 
EU- och GSFP-tillvänd linje vara i sikte, men det kan ändå vara värt att påminna 

188 Försvarsminister de Maiziére har bl.a. uttalat att Bundeswehr måste kunna lämna bidrag till 
NATO och EU som motsvarar Tysklands roll. Utrikesminister Westervelle har i sina uttalanden 
visat sig öppen för en utveckling mot en kärna som inkluderar GSFP.  
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om den politiska omsvängning som landet upplevde under en period på nittiota-
let. Då banade dåvarande premiärminister Tony Blairs syn på EU, GSFP och 
Storbritanniens roll i sammanhanget väg för en mer aktiv, och ur EU-perspektiv 
mer konstruktiv, brittisk linje som tog sig konkreta uttryck bl.a. genom St Malo-
överenskommelsen med Frankrike. Avseende vilka incitament som – förutom en 
reell politisk övertygelse hos landets högsta politiska ledning – skulle kunna få 
landet att återigen välja att betona vikten av GSFP torde framför allt en faktor ha 
betydelse: USA:s agerande.  

Storbritannien lägger även fortsatt stor vikt vid den nära relationen till USA (the 
Special relationship) och kan förväntas reagera på om den amerikanska omba-
lanseringen blir mer direkt kännbar för Europa i allmänhet och för Storbritannien 
i synnerhet. I ljuset av konkreta amerikanska krav på Storbritannien att ta ett ökat 
ansvar för Europas säkerhet och avlasta USA skulle GSFP:s dragningskraft för 
landet kunna öka. USA föredrar ett starkt Storbritannien som en aktiv del av EU 
och är numera inte främmande för att öppet lufta sin oro över de alltmer EU-
kritiska stämningarna i Storbritannien. Detta blev särskilt tydligt i början av 
2013, då Philip Gordon, Assistant Secretary of State for European affairs i 
Obama-administrationen gjorde just det: ”We [the US] have a growing relation-
ship with the European Union as an institution which has an increasing voice in 
the world and we want to see a strong British voice in it”.189 Viktigt att lyfta fram 
i sammanhanget är dock att oavsett om Storbritannien skulle välja att öka sitt 
engagemang i GSFP så lär landets betoning av NATO knappast minska. Även 
under de mest EU-positiva åren var det NATO first som gällde och GSFP sågs 
framför allt, om än inte uteslutande, som ett civilt instrument.  

En bred St Malo 2-överenskommelse mellan Frankrike, Tyskland och Storbritan-
nien, i linje med den tredje utvecklingslinjen, ter sig således långtifrån sannolik. 
Möjligen kan hävdas att man mot bakgrund av de resonemang som förts ovan om 
en arbetsfördelning mellan EU och NATO skulle kunna hamna i ett läge där de 
tre länderna enas om en ny och moderniserad, men mer begränsad St Malo-
uppgörelse. Denna skulle ha fokus på EU som civil aktör. Betydelsen av en så-
dan uppgörelse bör för övrigt inte underskattas utan skulle kunna ge ny energi åt 
GSFP.  

Vad som också påverkar vilka vägval Europa gör framöver är USA:s syn på 
NATO. Det är därför på sin plats att understryka att det i dagsläget inte finns 
något som pekar på att den amerikanska synen på NATO som en essentiell orga-
nisation för amerikansk säkerhet och för den transatlantiska relationen är på väg 
att ändras. Den amerikanska globala säkerhetspolitiken bygger på ett stort antal 
allianser med ett stort antal ingående länder, och Europa är den kontinent där de 
flesta av dessa finns. Om det amerikanska alliansengagemanget i Europa skulle 
ses som ihåligt finns det skäl att tro att övriga allianser – t.ex. de i Asien – skulle 

189 Financial Times den 10 januari 2013a) och b) och Financial Times den 11 januari 2013. 
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ifrågasättas av både allierade länder och presumtiva fiender. Tilltron till USA:s 
förmåga att leva upp till sina alliansförpliktelser skulle därmed bli fundamentalt 
underminerad. Det skulle i sin tur ha förödande effekter för USA:s möjligheter 
att bedriva global stormaktspolitik och bör därför vara en osannolik utveckling. 

Om man utgår från att USA:s politik styrs av geopolitiska faktorer – att man 
ombalanserar till Asien därför att Kinas makt växer är det inte heller osannolikt 
att USA:s engagemang i Europa till och med skulle komma att öka om Rysslands 
militära makt ökar. Att Ryssland dessutom har förmåga att hota de många mindre 
stater i Europa som är allierade med USA torde medföra att denna fråga blir allt 
viktigare för amerikansk säkerhetspolitik. Samtidigt innebär givetvis fortsatta 
europeiska försvarsnedskärningar att de aktörer i USA som argumenterar för ett 
fortsatt starkt amerikanskt engagemang på kontinenten får det svårare att tala för 
sin sak. 

5.2 Konsekvenser för Sverige 

De ovan skisserade utvecklingslinjerna kan få betydande konsekvenser både för 
Sverige och vårt närområde. Följande analys baseras dels på rapportens ovanstå-
ende delar, dels på bilaga II nedan som är ett koncentrat av de viktigare dragen i 
den säkerhetspolitik som bedrivs av länderna i svenskt närområde runt Östersjön 
(här definierade som Finland, de baltiska länderna och Polen).  

Om den första utvecklingslinjen skulle realiseras, dvs. att en kärna inom EU 
(utan Storbritannien) går vidare inom GSFP med eurosamarbetet som grund, så 
kommer GSFP troligen att bli mer inriktat på civila eller civil-militära frågor. 
Detta innebär å ena sidan att Sveriges möjligheter att påverka Europas militärt 
orienterade krishantering minskar, då den senare enligt denna utvecklingslinje 
huvudsakligen kommer att hanteras inom NATO. Å andra sidan bör Sveriges 
möjligheter att påverka den civila dimensionen av GSFP – en traditionell profil-
fråga för Sverige – kunna öka, även om en försvårande omständighet är att Sve-
rige står utanför eurosamarbetet. Om den civila dimensionen ges högre prioritet i 
EU bör Sverige genom det engagemang man från svensk sida visat på området 
ha goda möjligheter att verka för en mer framträdande roll för Sverige tillsam-
mans med exempelvis Finland som också gärna betonar EU:s roll som civil 
krishanteringsaktör. För Finland skulle en tydligare arbetsfördelning mellan EU 
och NATO, där EU får ett tydligare civil-militärt fokus, därtill kunna innebära att 
NATO-optionen skulle få ökad aktualitet som komplement till landets engage-
mang inom ramen för EU:s krishantering. Sannolikt skulle denna utveckling 
också påverka den svenska NATO-debatten.  

För Polen är den första utvecklingslinjen inte nödvändigtvis negativ trots att man 
står utanför eurosamarbetet. Detta beror främst på att landet intagit en aktiv linje 
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inom EU under senare år och deltar i Weimar-samarbetet med Tyskland och 
Frankrike samt Weimar plus (det utvidgade formatet som även inkluderar Spa-
nien och Italien). Genom Weimar-samarbetet har man gjort flera gemensamma 
inspel till GSFP. Polen bör genom detta nära samarbete med Europas stormakter 
kunna hävda sin roll och linje även vid en utveckling mot en kärna. Vilka konse-
kvenser den polska hållningen får för Sverige är i sin tur till del beroende av hur 
Polen väljer att se på sin roll. Om Polen i än större utsträckning än idag betraktar 
sig som en europeisk stormakt i vardande, snarare än en regional stormakt med 
Östersjöperspektiv, kan följden bli ett minskat polskt intresse för regionalt Öster-
sjösamarbete, t.ex. inom Northern Group eller bilateralt med Sverige. Om landet 
istället väljer att lägga större tyngdpunkt och engagemang på sin roll som reg-
ional stormakt skulle däremot attraktionskraften hos Östersjösamarbetet sanno-
likt öka. För svensk del framstår det oavsett vilken väg Polen väljer som viktigt 
att värna relationen till Polen.  

För Baltikum, som i stor utsträckning bygger sin säkerhet inom ramen för EU 
och NATO samt genom det nordisk-baltiska samarbetet, behöver utvecklingen av 
en kärna inte vara negativ under förutsättning att NATO kvarstår som en stark 
militär aktör och USA:s engagemang bibehålls. Estland är redan idag medlem i 
eurosamarbetet och Lettland och Litauen har för avsikt att ansluta sig inom de 
närmaste åren, vilket innebär att samtliga baltiska länder kan förväntas ingå i en 
kärna, om än inte i några framträdande roller.  

Den andra utvecklingslinjen, en stärkt roll för bilaterala och regionala gruppe-
ringar inom den europeiska säkerhetspolitiken, kan även den generera ett antal 
konsekvenser för Sverige. Att processerna bakom en sådan utveckling torde vara 
regeringsdrivna och flexibla, innebär till att börja med att Sveriges möjligheter 
att delta på egna villkor ökar. Sverige har också uttryckt att bilaterala och region-
ala samarbeten är välkomna komplement till EU. Det finns därtill ett antal möj-
liga lösningar inom ramen för svenskt närområde, där ju företrädesvis små stater 
ingår, och där Sverige redan har eller skulle kunna ha en effektiv roll, som exem-
pel kan nämnas NORDEFCO, den bilaterala relationen med Finland och den 
bredare nordisk-baltiska kontexten inom Nordic-Baltic 8 (NB8).  

För både Sverige och Finland, i egenskap av småstater, kan en utmaning med 
bilaterala och regionala samarbeten likväl vara att stora stater riskerar dominera 
där de deltar. En annan utmaning för Sverige är att verka för att dessa försvars-
samarbeten kompletterar GSFP. En nyckelfaktor ur svenskt hänseende kan där-
med vara att i så stor utsträckning som möjligt inkludera EU-perspektivet liksom 
att verka för öppenhet, samordning och informationsutbyte mellan de olika för-
svarssamarbetena.  
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För Baltikum skulle en avsevärt försvagad multilateral kontext sannolikt inne-
bära att man i än högre grad än idag stärker relationen till USA. Polen skulle som 
redan konstaterats, i kraft av sin storlek som land, kunna delta i ett antal av de 
bilaterala och regionala samarbetena, både de som inbegriper andra stormakter 
och de som inbegriper mindre Östersjöstater.  

Den tredje utvecklingslinjen som har identifierats här, St Malo 2-linjen, är den 
mest osannolika jämfört med dagens situation. Enligt denna skulle ett starkt EU 
med en genomgripande och koherent GSFP komplettera både NATO och USA i 
en framtid där USA avsevärt tydligare än idag ombalanserat mot Asien. Territo-
rialförsvaret skulle fortfarande ligga inom NATO:s ram men Storbritannien, 
Tyskland och Frankrike skulle låta EU dominera krishanteringsinsatser, högst 
sannolikt under ledning av samma länder. 

Utvecklingen innebär ett enhetligt europeiskt agerande som i sin tur skulle bana 
väg för ett mer kraftfullt agerande från EU:s sida än vad som är fallet idag. Sve-
rige – i likhet med de flesta mindre länder – riskerar dock att få mindre att säga 
till om i ett EU som ur ett säkerhets- och försvarspolitiskt perspektiv i ännu större 
utsträckning domineras av de tre största staterna. En kompletterande ansats inom 
regionala och bilaterala samarbeten skulle emellertid kunna förbättra Sveriges 
möjligheter att tillsammans med andra stater med gemensamma intressen hävda 
sin roll även i denna kontext.       

Avslutningsvis kan det konstateras att det finns tydliga utmaningar inom ramen 
för alla tre utvecklingslinjer som har identifierats ovan. Detta gäller såväl för 
Sverige som för merparten av grannländerna och de europeiska länderna i stort, 
vilket knappast förenklar situationen. Det finns därför all anledning att noga 
överväga konsekvenserna av den framtida utvecklingen. Av stor betydelse är 
slutligen också att man tar till vara och beaktar de nya ingångsvärden som står till 
buds under 2013 för att skapa så gynnsamma förutsättningar som möjligt för 
Sverige oavsett vilka uttryck utvecklingen tar. 

5.3 Nya ingångsvärden under 2013 

Den fråga som har tangerats i kapitlet och som här avslutningsvis kräver ett svar 
är om det finns några nya ingångsvärden som skulle kunna ge Europa en skjuts i 
viss riktning och påverka de vägval som görs. Svaret är ja, redan under 2013 
inträffar flera händelser med potential att bidra till nya milstolpar och avgöran-
den i utvecklingen. Följande händelser tillmäts av författarna störst betydelse: 

• Utvecklingen i Frankrike, Tyskland och Storbritannien. Tre händelser är här 
centrala: För det första, den franska vitboken som ska presenteras i början 

82 



  FOI-R--3647--SE 

 

på året och som kan förväntas tydliggöra vilken betydelse Hollandes mer 
GSFP-orienterade retorik kan tillmätas. För det andra, den tyska valkam-
panjen som inleds under årets första månader och följs av det tyska för-
bundsdagsvalet i september 2013. I sistnämnda fall måste utgången betrak-
tas som oförutsägbar i dagsläget då inget av blocken får majoritet i aktuella 
mätningar. För det tredje, utvecklingen i Storbritannien avseende landets 
fortsatta relation till EU och det politiska förspelet till den utlovade folkom-
röstningen om EU-medlemskapet. 

• Utvecklingen av den amerikanska försvarsbudgeten. Under 2013 måste frå-
gan om sequestration lösas. När detta skrivs i januari 2013 är utgången ännu 
oviss. Oavsett utfall är ekonomiska svårigheter och en tids lägre försvarsan-
slag något man hur som helst får räkna med även i USA. Konsekvenserna 
för europeisk del blir sannolikt att den amerikanska aptiten för stora, kost-
nadsdrivande internationella insatser utan direkt bäring på amerikansk sä-
kerhet eller USA:s allierades överlevnad fortsatt kommer vara mycket be-
gränsad.  

• Nya insatser. Efter en period av få nya initiativ på insatssidan inom EU un-
der 2009-2011 har det under 2012 redan inletts tre nya civila insatser: 
EUCAP Nestor, EUAVSEC och EUCAP Sahel. 2013 planerar man därtill 
för att inleda två ytterligare insatser i Libyen och Mali. Sammantaget ger 
detta konkreta utgångspunkter för vidareutveckling och fördjupning av EU:s 
samlade ansats. Inom ramen för NATO är inga stora nationsbyggande insat-
ser liknande Irak och Afghanistan att vänta utan diskussionerna om vilken 
nästa stora uppgift för alliansen ska bli lär fortgå under året som kommer.  

• NATO:s ökade övningsverksamhet, inte minst i Östersjöområdet. Övningen 
Steadfast Jazz 2013, som kommer att gå av stapeln under hösten, kommer 
att öva stridskrafter från flertalet NATO-länder i Östersjöområdet och också 
ha visst deltagande från Finland. Den kommer dessutom att vara relativt stor 
vad avser deltagande trupp och omfatta skarpa stridsskjutningar. Genomfö-
randet av denna övning kommer att utgöra en mätare på NATO:s militära 
engagemang i Östersjöområdet, både vad gäller territoriellt försvar och mili-
tär krishantering. 

• The European Global Strategy, EGS. Den pågående processen med att ta 
fram underlag till en europeisk global strategi (the European Global Stra-
tegy, EGS) som pågår i Polen, Spanien, Italien och Sverige skulle kunna bi-
dra till att förstärka den politiska viljan. Att det handlar om ett initiativ som 
i ett första skede tas fram av forskningsinstitut medför emellertid att det är 
svårt att bedöma hur väl förankrat det är och hur det kommer att bemötas på 
politisk nivå. Det är med denna ansats långt ifrån säkert att man når ett re-
sultat. Kanske är emellertid processen viktigare än målet i detta fall genom 
att den kan bidra till den debatt om Europas roll och ansvar som så väl be-
hövs för att skapa legitimitet för framtida prioriteringar och satsningar.   
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• Europeiska rådets möte i december 2013. Europeiska rådet ska vid detta 

tillfälle särskilt fokusera på försvarsfrågor, bland annat förmågeutveckling 
och kopplingen till försvarsindustri, forskning och utveckling. Mot bak-
grund av vad som beskrivits i denna rapport och den brist på visioner som 
nu råder synes detta mötes betydelse inte kunna överskattas. Om Europa ska 
bli en aktör att räkna med i framtiden kan man inte längre väja för de svåra 
frågorna.  

Det skulle mot denna bakgrund kunna hävdas att Europa 2013 står i ett vägskäl. 
Det finns tydliga amerikanska förväntningar och uttalade ambitioner att leva upp 
till. Frågan är om det är sannolikt att man gör det? Få eller ens någon skulle idag 
kunna hävda detta med någon större trovärdighet.     

Om inte förtroendet för Europa ska urholkas ytterligare måste ambitionerna an-
tingen underbyggas av ett tydligt agerande eller så måste förväntningarna anpas-
sas efter rådande förutsättningar. Ett sådant vägval kräver att åtminstone två 
frågor först besvaras: Vad vill Europa göra? Och vad kan Europa göra? Med ökat 
ansvar och krympande resurser är spelrummet begränsat. Länderna i Europa 
måste nu säkerställa att de nya ingångsvärdena under 2013 omvandlas till mil-
stolpar i vägen framåt.     
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Bilaga I Diagram över försvarsutgifter190

 

190 FOI har under många år byggt upp en databas över olika länders försvarutgifter, FOI Database on 
Military Expenditure. Graferna i bilaga I bygger på denna databas.  
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This graph shows military expenditures as Shares, in per cent (%), of GDP. 
Three versions, with different scales, have been made of this graph. 

Source: FOI database
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Billions of US Dollar/ Current prices

This graph shows military expenditures for the selected countries in current prices 
(calculated by market rates) and current exchange rates. This kind of graph includes a lot 
of "inflationary air" and is also influenced by exchange rate movements. Such graphs give 
therefore no impression on how the  military expenditure of a particular country has 
developed over time, but place countries in the right order in relation to each other.  

Four versions, with different scales, have been made of this graph. 

Source: FOI database
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  U n i t e d   S t a t e s :  “SIPRI” Military Expenditures,
   Billions of US Dollars, 2005 Prices [blue columns] -/- Share of GDP (%) [black line]
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Source: Data from SIPRI and IMF, further processed by the FOI Database.

This graph shows Military Expenditures [ME] in the United 
States, in billions of US dollars as well as Share (%) of GDP. 
       Data for 1988-2011 are based on information in the SIPRI 
database, while data for 1980-87 have been taken from old 
volumes of the SIPRI Yearbook . Data in these Yearbooks appear 
to be fully compatible with the amounts in the SIPRI database.
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Bilaga II: Östersjöområdet  
I denna studie, som fokuserar på de viktigaste konsekvenserna av försvarsföränd-
ringarna inom hela det transatlantiska området, diskuteras i slutsatskapitlet, av-
snitt 5.2, dessa konsekvenser för Sverige i ett närområdesperspektiv. Denna bi-
laga utgör bakgrund och stöd till den diskussionen. Svenskt närområde är ett 
relativt begrepp som här avgränsas till den östliga delen av Östersjöområdet, dvs. 
Polen, Finland och de baltiska länderna.  

A. Polen 

A.1 Politiska utgångspunkter 

Säkerhetspolitiskt har Polens målsättningar alltsedan östblockets upplösning varit 
att utveckla relationen till USA, som bedömts kunna ge det avgörande strategiska 
stöd landet behöver, samt att vinna inträde i NATO och EU, vilket man seder-
mera gjort 1999 (NATO) respektive 2004 (EU). Den högerliberale Donald Tusk 
– som tillträdde som regeringschef efter valet i oktober 2007 och som kvarstår 
även efter valet 2011– har särskilt betonat EU:s betydelse och Polens roll i un-
ionen.191 En annan central fråga har gällt försoning med de forna fienderna Tysk-
land och Ryssland (Sovjetunionen). Försoningen med Tyskland har varit lättast 
att nå genom att det funnits tydliga ekonomiska och handelsmässiga incitament. 
Tyskland har idag också en framträdande betydelse för det polska näringslivet. 
Försoningen med Ryssland har varit mer problematisk även om framsteg har 
gjorts. Det finns en insikt om den handelsmässiga betydelse Ryssland kan ha, 
även om landet uppfattas som instabilt och rysk politik som osäker och ofta arro-
gant. 

För svensk del har intresset för Polen ökat, även säkerhetspolitiskt. I november 
2012 möttes för första gången de svenska och polska utrikes- och försvarsmi-
nistrarna i det s.k. quadriga-formatet och diskuterade strategiska frågor.192 Detta 
indikerar att Polens roll även i Östersjöområdet tilldrar sig allt mer intresse. 

A.2. Försvarsbudget och försvarsreformer  

Polen har klarat den pågående ekonomiska krisen väl. Det är det enda landet i 
EU som hade en positiv BNP-utveckling under åren 2008-09, dock har arbetslös-
heten ökat från ca 6,5 till 12 procent. Sammantaget ger den polska ekonomin ett 

191 Detta avsnitt bygger i sin helhet på Ljung, Bo och Neretnieks, Karlis (2013).  
192 Quadriga är en beteckning på ett antikt fyrspann. Se SvD den 18 november 2012. (2012). 
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tämligen robust intryck. Behovet av drastiska reduceringar inom olika utgiftsom-
råden verkar inte vara överhängande. Det återspeglas också av att man har beslu-
tat att låta försvarsanslagen ligga kvar på nuvarande nivå, ca 1,95 % av BNP, och 
har målsättningen att snart nå det av NATO uppsatta målet om 2 %.193 Det finns 
dock i realiteten klara finansieringsproblem. Framförallt saknas investeringsme-
del till att omsätta befintliga luftvärnsrobotsystem och stridsfartyg. Möjligheterna 
att frigöra medel är framförallt kopplade till en neddragning av de pågående 
internationella insatserna. Att insatsen i Afghanistan ska avvecklas, alternativt 
kraftigt dras ned, är beslutat. I den mån det nationella försvaret fortsatt ska prior-
teras, vilket allt tyder på, innebär det sannolikt att Polens intresse för att engagera 
sig i nya operationer utomlands kommer att vara begränsat i framtiden.194 

Den idag gällande grunden för den polska försvarsmaktens fortsatta utveckling 
finns beskriven i ett inriktningsdokument, utgivet i april 2011.195 I övergripande 
termer ska andelen ”stridande” förband ökas i förhållande till olika stödfunktion-
er (staber, logistik m.m.). Som mer konkreta mål anges att den polska försvars-
makten ska bestå av 100 000 aktiva soldater (inklusive de som är under intro-
duktionsutbildning) och därutöver 20 000 personer i en nationell reserv. Rekryte-
ringen kommer att ske på frivillig grund, då värnplikten är avskaffad i Polen. 
Sammantaget är syftet att nå en högre grad av professionalism i den polska för-
svarsmakten. 

Den materiella förnyelsen av markstridskrafterna är påbörjad sedan tidigare bl.a. 
genom införskaffandet av tyska Leopardstridsvagnar, hjulburna pansarfordon 
från Finland och pansarvärnsrobotar från Israel. Marinen är i många stycken den 
polska försvarsmaktens sorgebarn. Förutom åldern så innebär strukturen att det 
är svårt att ge marinen en tydlig operativ roll. Förmågan passar inte ihop med 
behoven. Den tänkta framtida inriktningen tycks vara att optimera marinen för 
verksamhet i Östersjön, där stommen ska utgöras av ett antal mångsidiga korvet-
ter. Det polska flygvapnet kommer i framtiden att bestå av: en flygstab, ett luft-
operationscentrum, två flottiljer med stridsflygplan (huvudsakligen amerikanska 
F-16 och ryska Mig 29, totalt ett hundratal flygplan). Luftvärnet, med sin i grun-
den gamla materiel, anses vara en av de allra största svagheterna i den polska 
försvarsstrukturen, omsättningsbehovet betraktas som akut. Det föreligger ännu 
inga beslut om vilka system som ska anskaffas.196 
Avslutningsvis har de hittills genomförda reformerna lett till att dagens polska 
försvarsmakt blivit avsevärt mindre än tidigare. De senaste tjugo årens reformer 
var till delar illa samordnade varför den nödvändiga anpassningen till NATO-
standard och till försvarsmaktens nya uppgifter lämnade mycket i övrigt att 

193 Ljung, B och Neretnieks, K (2013) 
194 Ibid., s. 36. 
195 Ministry of  National Defence (2011).  
196 Ljung, Bo och Neretnieks, Karlis (2013), s. 34. 
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önska. En ny heltäckande reformprocess har därför initierats, även om vägen dit 
varit besvärlig, med en intensiv debatt om försvarsmaktens inriktning och volym 
– eller om man så vill mellan ”traditionalister” och ”modernister”.197 

A.3. Prioriteringar 

Den polska säkerhetspolitikens fokus håller på att förskjutas. Det handlar inte om 
någon genomgripande förändring, men om en viss omvärdering och ombalanse-
ring. Det nya är en ökad betoning av den nationella och inhemska säkerhetsdi-
mensionen. 

Förhållandet till USA är och har varit grundstenen i Polens säkerhets- och för-
svarspolitik sedan Warszawa-paktens sammanbrott. Polen växte i och med 
NATO-medlemskapet fram som USA:s viktigaste allierade i det ”nya” Europa 
och USA önskar se Polen som en ledande regional aktör. För Polen utgör USA, 
genom NATO, den yttersta garanten för polsk och europeisk säkerhet. Samtidigt 
är man från polsk sida tydlig med att man inser att även USA:s möjligheter är 
begränsade vad avser att garantera europeisk och polsk säkerhet för all framtid. 
Man ser nu vissa problem med att vara beroende av NATO och USA i lika hög 
grad som hittills.  

Det ska dock understrykas att NATO alltjämt framhålls som den för Polen vik-
tigaste multilaterala samarbetsformen, säkerhetspolitiskt och militärt, som en 
pelare för stabilitet på den europeiska kontinenten och som den främsta grunden 
för transatlantiska relationer. Att öka NATO:s förmåga vad avser de grundläg-
gande uppgifterna är en prioritet. 

Polen förespråkar även en utveckling av EU:s säkerhets- och försvarspolitik och 
avser att signifikant bidra till EU:s militära och civila kapaciteter inom krishante-
ringsområdet. GSFP ses därför som en viktig komponent i polsk säkerhetspolitik. 
Den utgör dock inte på något vis ett substitut för NATO. Dess viktigaste roll är 
enligt polsk mening att den kan bidra till en bättre integration mellan NATO och 
EU samt att den utgör en plattform för samarbete med andra partner som inte är 
NATO-medlemmar.  

Efter Polens relationer med USA framstår relationerna med Tyskland som de 
viktigaste. Man framhåller från polsk sida Tyskland som den främsta militära 
samarbetspartnern i Europa för Polen. För att befästa den polsk-tyska relationen 
har stora insatser gjorts på alla nivåer av båda länderna. Men alltmer görs nu på 
lägre nivåer vilket bekräftar närheten mellan de två länderna, inte bara politiskt 
utan också ekonomiskt och industriellt.  

197 Ibid. 
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Inom ramen för förändringarna av den polska säkerhetspolitiken är man i Polen 
även i färd med att diversifiera sin politik rörande samarbete. Härvid övervägs 
olika möjligheter, däribland utveckling av olika regionala samarbeten. De orga-
nisationer eller grupperingar som i första hand har en roll när det gäller säker-
hetspolitik är NATO, EU, Visegradgruppen och den s.k. Weimar-triangeln. Polen 
har också ett växande intresse av regionala (Östersjöområdet) samarbeten. Det är 
dock inte den mest prioriterade regionen ur polsk synvinkel. Östeuropa och de 
närmaste grannarna, på kontinenten och i Baltikum, kommer att förbli det om-
råde som Polen ägnar störst intresse.  

Det östra grannskapet (Ryssland, Vitryssland, i viss mån även Ukraina) är inte 
stabilt. Det är förvisso inte så att man i Polen bedömer att krigsfara föreligger, 
men däremot att en preventiv defensiv förmåga behövs. I den polska analysen 
förblir således Ryssland en utmaning, men också en viktig granne och en stark 
spelare. Det finns därför i Polen en bakgrundskänsla av osäkerhet. Försvar är 
något det polska samhället tar på allvar.  

Sammanfattningsvis framträder delvis förändrade prioriteringar i den polska 
säkerhetspolitiken. De återspeglar att Polen nu ser sig moget att bredda sin inter-
nationella roll men även att de polska förhoppningarna avseende NATO och 
USA inte helt har uppfyllts. Sålunda bedriver man en mer aktiv politik inom EU 
och GSFP, dock i medvetande om vilka framsteg som ter sig möjliga. Många 
debattörer i Polen anser att både NATO och EU är i behov av en nystart som kan 
återge organisationerna dynamik.198 

B. Finland 

B.1 Politiska utgångspunkter  

Finland styrs sedan 2011 av en koalition under Jyrki Katainen (Samlingspartiet, 
broderparti till de svenska moderaterna). Regeringen är en majoritetsregering 
som består av Samlingspartiet, Finlands Socialdemokratiska parti, Vänsterför-
bundet, Svenska folkpartiet i Finland, Gröna förbundet och Kristdemokraterna i 
Finland. Utrikesminister är Erkki Tuomioja (socialdemokrat) och försvarsmi-
nister är Carl Haglund (Svenska folkpartiet).199  

Efter det kalla krigets slut har Finland inte förändrat sin säkerhetspolitik på något 
fundamentalt sätt, förutom att den tidigare bindningen genom VSB-avtalet (om 
”Vänskap, samarbete och bistånd”) till Sovjetunionen/Ryssland har försvunnit. 
På senare år har emellertid finsk utrikes-, säkerhets- och försvarspolitik diskute-
rats i något annorlunda ordalag än vad som varit fallet tidigare. I den säkerhets-

198 Ibid., s.2. 
199 Där inte annat anges bygger det nedanstående på Ljung, Bo och Neretnieks, Karlis (2011). 
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politiska redogörelsen från 2009 såg man i huvudsak positivt på omvärldsut-
vecklingen, även vad beträffar Ryssland, och någon större ökning av försvars-
budgeten var inte nödvändig.200  

I redogörelsen framhölls vidare att förmågan att försvara finländskt territorium är 
den primära uppgiften för landets försvarsmakt, samt att den allmänna värnplik-
ten och den militära alliansfriheten utgör grunden för finländskt försvar. Dock 
framhölls det samtidigt att beredskapen för att ta emot och ge militär hjälp bör 
förbättras, samt t.ex. också att Finland bör kunna samverka med NATO Re-
sponse Force (NRF) så att man kan delta i NATO:s krishanteringsinsatser.201 

Den nuvarande Katainen-regeringens regeringsförklaring från 2011 utgjorde på 
det säkerhetspolitiska planet i allt väsentligt ett eko av 2009 års redogörelse. 
Huvuddragen fanns kvar, men behovet av en reform av försvarsmakten underst-
röks, då ett besparingsbeting på grund av den ekonomiska krisen infördes även 
för försvarsmakten. Detta bedömdes 2011 uppgå till 550 miljoner euro, från en 
försvarsbudget på ca 2,5 miljarder euro. Reduceringen är tänkt att ske under åren 
2013-2015.202 

B.2 Försvarsbudget och försvarsreformer 

Kommendören för försvarsmakten, general Ari Puheloinen, tolkade i slutet av 
2011 innebörden av regeringens inriktning enligt följande.203 Försvarsmaktsre-
formen ska vara genomförd innan 2015, och hade varit nödvändig även om för-
svarsanslaget hade varit oförändrat; försvarsmakten är helt enkelt för stor i för-
hållande till disponibla medel. Antalet förband och staber måste minskas. Inom 
vissa områden krävs vidare investeringar i mycket moderna lösningar. Informat-
ionssystem och långräckviddiga vapensystem vid såväl mark- som luftstridskraf-
terna är, enligt kommendören, sådana områden. 

Andra menade att besparingarna i kombination med den ofta ålderstigna materiel 
som det finländska invasionsförsvaret innehar, gör att försvarsekonomin absolut 
inte går ihop och att både värnpliktsförsvaret och alliansfriheten borde avskaf-
fas.204 Den stora frågan för finländsk säkerhets- och försvarspolitik är alltså i 
huvudsak ekonomisk.  

Den besparing som från politiskt håll nu har bestämts uppgår till ca 550 milj 
euro. Från försvarsmakten har det emellertid angetts att den verkliga nedskär-
ningen i termer av påverkan på försvarsbudgeten, enligt de givna direktiven, 
skulle bli avsevärt större. Räknas även kostnaderna för att genomföra nedskär-

200 Statsrådet (2009). 
201 Se ibid.   
202 Regeringsprogrammet (2011). 
203 Puheloinen, Ari (2011). 
204 Hufvudstadsbladet den 19 september 2012. 
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ningspaketet, stänga garnisoner, avskeda personal, viss nybyggnation i kvarva-
rande etablissemang, skrotning av materiel m.m., så kommer antagligen den 
verkliga reduceringen för försvarsmaktens del att uppgå till drygt 800 miljoner 
euro, kanske ännu mer. Detta kopplat till en redan idag existerande underfinan-
siering, i förhållande till freds- och krigsorganisationen och redan förutsedda 
kostnadsökningar t.ex. vad avser miljöåtgärder, personal och drift, talar för radi-
kala åtgärder. 

Antalet värnpliktiga som ska utbildas årligen kommer att gå ned från dagens ca 
20 000 till ca 16 000. Detta faktum har varit känt under mycket lång tid och är 
därför redan intecknat. Mycket talar för att besparingarna i närtid därför kommer 
att påverka övningsverksamheten, såväl grundutbildning som repetitionsövning-
ar, två områden med i huvudsak ”rörliga” kostnader. 

Finland, liksom de flesta andra länder, har stora moderniserings- och omsätt-
ningsbehov när det gäller sin krigsmateriel. Mycket av nuvarande materiel inköp-
tes nära efter det Kalla krigets slut och börjar nå gränsen för sin livslängd, om 
inga åtgärder vidtas. De stridsfordon som köptes från tidigare medlemmar i 
Warszawapakten måste omsättas kring 2020. Det rör sig om i storleksordningen 
350 pansarskyttefordon.205 Man har även långt gångna planer på att modernisera 
truppluftvärnet genom att anskaffa en modern version av den amerikanska 
korträckviddiga luftvärnsroboten Stinger, till en kostnad av ca 175 miljoner 
EUR.206 Den ska ses som ett komplement till det medelräckviddiga (15 kilome-
ter) luftvärnssystemet NASAM där anskaffningsbeslut fattades våren 2011, och 
där anskaffningskostnaden anges till ca 300 miljoner EUR.207 Även anskaffning 
av attackroboten JASSM planeras, med en räckvidd av ca 370 kilometer, som 
beväpning till de finländska F-18 flygplanen.208 Det senare projektet skulle kosta 
ca 185 miljoner EUR. F-18 systemet beräknas ha en livslängd till ca 2025, förut-
satt att det genomförs en ”mid-life update” i närtid, vilket också är mycket kost-
samt. Risken är stor att ett eller flera av ovanstående projekt kan påverkas av de 
beslutade nedskärningarna.  

Med detta sagt om olika besvärliga avvägningar så finns det dock en mycket 
tydlig inriktning, innebärande att försvarsmaktens eldkraft ska förstärkas. System 
för bekämpning av markmål från luften och med långräckviddigt artilleri, bland 
annat nya raketer med 100 km räckvidd till MLRS, har högsta prioritet. För att 
möjliggöra den önskade moderniseringen tycks framför allt besparingar inom 
territorialförsvarsorganisationen vara den mest aktuella lösningen. Det övervägs 
att minska den totala mobiliseringsbara styrkan från ca 350 000 man till 230 000 
man, eventuellt ännu mindre – dock med ett bibehållet krav på att alla delar av 

205 IISS (2011), s. 103. 
206 Helsingin Sanomat (2011).  
207 Defense Update (2011). 
208 Helsingin Sanomat (2011). 
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landet ska försvaras. De operativt rörliga förbandens förmåga kommer därför att 
behöva utvecklas för att kompensera för ett uttunnat lokalförsvar. Förstärkningen 
av förmågan att utveckla eldkraft på långa avstånd bör ses i detta sammanhang. 
Det innebär också att kårnivån behålls och utvecklas. 

B.3 Prioriteringar 

Finland har under lång tid fört en säkerhetspolitik som mycket starkt har betonat 
alliansfriheten å ena sidan och en tro på det finländska EU-medlemskapet som en 
stark faktor för finländskt försvar å den andra. Ingen motsättning mellan allians-
friheten och denna betoning av EU som säkerhetspolitisk aktör har identifierats i 
den finländska debatten. Finland har varit en mycket aktiv tillskyndare av det 
europeiska säkerhets- och försvarssamarbetet ända sedan dess begynnelse i sin 
nuvarande form i slutet på 1990-talet. 

Samtidigt har man i varje officiell doktrin också understrukit att Finland har en 
”NATO-option”, dvs. rätt att ansöka om medlemskap i NATO om läget så skulle 
kräva. Ett finländskt NATO-medlemskap har utretts ett flertal gånger i Finland, 
men att Finland faktiskt skulle ansöka om medlemskap är inte aktuellt i dagslä-
get. Däremot har Finland utvecklat sitt engagemang i NATO:s snabbreaktions-
styrka NRF.209  

Konsekvenserna av de nu planerade ekonomiska neddragningarna har börjat 
diskuteras i säkerhetspolitiska termer, inte minst eftersom det idag råder osäker-
het om hur stora nedskärningarna egentligen kommer att bli. Flera uppgifter gör 
gällande att de kan bli avsevärt större än vad som nu diskuteras, och detta har i 
sin tur lett till en påtaglig debatt i Finland som berör alla de tre grundpelarna i 
den finska säkerhets- och försvarspolitiken; territorialförsvaret, värnplikten och 
alliansfriheten. Vid ett tal i september 2012 varnade försvarsmaktens kommendör 
för att konsekvenserna av försvarsbudgetens utveckling kunde bli ödesdigra för 
den finländska säkerhetens traditionella pelare.210 Försvarsbudgetens utveckling, 
särskilt efter 2015 då man fram till detta år kan hantera besparingarna genom att 
minska på materielanslaget, innebär dramatiska konsekvenser för Finland. 
Kommendören anförde att Finland då sannolikt måste 

1 avstå från den försvarsförmåga som behövs för att försvara hela landet 

2 definiera försvarsmaktens uppgifter på nytt 

3 avstå från den allmänna värnplikten och 

4 vid övergången till det nya årtiondet göra en omfattande reform, en för-
svarsreform, som inte längre skulle begränsa sig till försvarsmaktsre-

209 Kuusela, Janne och Willard, Jed (2012). 
210 Puheloinen, Ari (2012). 
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formen, utan som skulle gälla även andra områden inom den övergri-
pande säkerheten.211 

Den sista av dessa punkter utvecklades inte av kommendören men anses allmänt 
handla om nödvändigheten av att också diskutera, eller utmönstra, alliansfrihet-
en.212”De grundläggande strategiska valen när det gäller vårt försvar”, menade 
den nytillträdde försvarsministern, Carl Haglund, samma dag som kommendören 
höll sitt tal, ”är ett territoriellt försvar, en allmän värnplikt och militär alliansfri-
het. Dessa val är inte på väg att ändras.”213 Det återstår därmed att se hur de fin-
ländska prioriteringarna kommer att förändras av de ekonomiska problemen.  

C. De baltiska länderna 

C.1 Politiska utgångspunkter 

Det inrikespolitiska läget i de baltiska länderna kännetecknas av en relativt kom-
plicerad inrikespolitisk situation, och påverkas dels av de nationella minoriteter-
nas strävanden samt av kapitalstarka aktörer (s.k. oligarker) som står bakom 
partier i parlamenten huvudsakligen för att deras egna ekonomiska eller politiska 
intressen kan främjas den vägen.214 

I Estland leder sedan 2011 liberalen Andrus Ansip en koalitionsregering av cen-
ter-högerkaraktär. Utrikesministern Urmas Paet kommer liksom premiärminister 
Ansip från det liberala Reformpartiet, medan försvarsministern Urmas Reinsalu 
kommer från det konservativa partiet. På många sätt är den estniska inrikespoli-
tiska situationen god, vilket inte minst understryks av den goda ekonomiska ut-
vecklingen i landet. Genom införandet av euron 2011 blev Estland det land i hela 
det nordisk-baltiska området som kan sägas vara mest integrerat i de samlade 
euroatlantiska samarbetsstrukturerna.215 

I Lettland styr också, ända sedan 2009, en center-högerkoalition landet. Pre-
miärminister Valdis Dombrovskis och försvarminister Artis Pabriks kommer 
bägge från liberalkonservativa Enighetspartiet, medan utrikesminister Edgars 
Rinkēvičs representerar den förre, liberale presidenten Valdis Zatlers’ Re-
formparti. Lettland har drabbats hårt av den ekonomiska krisen sedan 2008 men 
har lyckats hantera den, och arbetar nu för att uppnå de kriterier som krävs för 
anslutning till euron. Lettland har den högsta andelen etniska ryssar av de bal-

211 Ibid. 
212 Efter diskussion med försvarsavdelningen vid den svenska ambassaden i Helsingfors, oktober 

2012. 
213 Haglund, Carl (2012). Se också SvD den 16 september 2012.  
214 Där inte annat anges bygger denna sektion på Ljung, Bo., Malmlöf, Tomas, Neretnieks, Karlis 

och Winnerstig, Mike [red.] (2012). 
215 Ljung, Bo., Malmlöf, Tomas, Neretnieks, Karlis och Winnerstig, Mike [red.] (2012), kap. 5. 

96 

                                                 

http://en.wikipedia.org/wiki/Valdis_Dombrovskis
http://en.wikipedia.org/wiki/Edgars_Rink%C4%93vi%C4%8Ds
http://en.wikipedia.org/wiki/Edgars_Rink%C4%93vi%C4%8Ds
http://en.wikipedia.org/wiki/Valdis_Zatlers


  FOI-R--3647--SE 

 

tiska länderna (ca 27 % av befolkningen, och nästan hälften av invånarna i hu-
vudstaden Riga).216  

Litauen har precis som övriga baltiska länder haft en center-högerregering de 
senaste åren, från 2008 ledd av premiärminister Andrus Kubilius från det konser-
vativa partiet. Regeringen misslyckades emellertid med att bli omvald i de all-
männa valen i oktober 2012 och regeringsförhandlingarna pågick under drygt en 
månad. En koalition under ledning av socialdemokraten Algirdas Butkevicius tar 
nu över ledningen.  

I samband med valet 2012 hölls också en rådgivande folkomröstning i Litauen, 
om det omstridda kärnkraftsprojektet i Visaginas. Över 60 % av de litauer som 
röstade sade nej till detta. Därmed kan den litauiska säkerhetspolitiken påverkas 
eftersom energiberoendet av Ryssland allmänt anses som ett av de största litau-
iska säkerhetsproblemen. Visaginasverket var tänkt att på sikt lösa detta problem 
och nu är det alltså oklart hur det fortskrider.217 

C.2 Försvarsbudget och försvarsreformer 

Som nämnts ovan är de baltiska försvarsmakterna mycket små. De har också 
påverkats starkt negativt av den ekonomiska krisen sedan 2008. Emellertid har 
den tydliga baltiska viljan att integreras i de euroatlantiska säkerhetsstrukturerna 
(särskilt NATO och genom bilaterala arrangemang med USA) gjort att baltisk 
försvarsförmåga inte kan avfärdas genom att enbart se till de egna baltiska resur-
serna.  

Estland har t.ex. trots landets begränsade storlek och förmåga arbetat hårt för att 
som en av endast tre europeiska NATO-länder uppnå det rekommenderade s.k. 2 
% -målet, dvs. att 2 % av BNP ska satsas på försvaret. 2011 uppnådde man 1,86 
% och under 2012 är det meningen att siffran ska vara 2 %.  

Den estniska försvarsmakten består i dagsläget av ca 5500 aktiva soldater och 
officerare (varav ca 90 % tillhör armén) och en reserv på ca 30 000 man. Man 
har behållit värnplikten – och har inga planer på att avskaffa den - och det är den 
som levererar soldater till såväl de aktiva styrkorna som till reserven. Det finns 
också en helt frivillig försvarsorganisation på ca 12 000 personer. Försvarsmak-
ten är utrustad med relativt lätta vapen med viss betoning på artilleri och antit-
ankvapen.  

Bland prioriteringarna finns en uppgradering av flygbasen vid Ämari (finansierad 
bl.a. med NATO-medel) och ett införskaffande av moderna luftvärnsvapen. På 

216 Ibid.  
217 Ibid. 
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armésidan märks en ambition att mekanisera trupperna ytterligare. Totalt sett 
utgör de estniska planerna just nu de klart mest ambitiösa bland de baltiska.218 

Lettland har som nämnts ovan genomlidit stora ekonomiska problem, som initialt 
i hög grad gick ut över den lettiska försvarsmakten. Mellan 2008 och 2010 ge-
nomgick den lettiska försvarsbudgeten nästan en halvering. 2011 uppgick den till 
1,14 % av BNP, och planen är nu att den ska öka till 2 % inom en tioårsperiod. 
Uppgifter gör emellertid gällande att den kommer att minska ytterligare inom de 
närmaste åren innan en ökning kan genomföras. 

Försvarsmakten är i storlek jämförbar med den estniska (ca 5500 man) men re-
serverna är betydligt mindre (ca 10 000).  Rekryteringen är frivillig då värnplik-
ten avskaffats. Armén är organiserad i en brigadstruktur, men i praktiken är ba-
taljonsnivån den som används praktiskt. Bepansrade fordon saknas helt, liksom 
kvalificerade luftvärnssystem.219  

Litauen hade från början de mest ambitiösa reformplanerna av de baltiska stater-
na, men den ekonomiska krisen har hindrat implementeringen av dessa. För-
svarsbudgetens del av BNP ligger nu på väl under 1 % (2012 sannolikt omkring 
0,79 %). De väpnade styrkorna uppgår till ca 8000 man, varav 4500 tillhör den 
”aktiva reserven”. Två av arméns bataljoner, som är organiserade i en brigad-
struktur, är utrustade med pansarfordon. 

Den ekonomiska krisen innebar att så gott som alla litauiska militära investe-
ringsprogram upphörde. I takt med att läget ljusnat ville den just avgångna rege-
ringen prioritera bl. a. följande: kontinuerlig integration i NATO:s gemensamma 
luftbevakningssystem (NATINADS), förstärkning av förmågan att ta emot mili-
tär hjälp utifrån, förbättrad antitankförmåga och förbättrad förmåga till expedit-
ionär krigföring. Det kan också påpekas att basen för NATO:s baltiska air pol-
icing-mission ligger i Litauen, vid flygbasen i Siauliai, och denna finansieras till 
mindre del genom den litauiska försvarsbudgeten.220 

C.3 Prioriteringar 

De tre baltiska länderna är mellan sig mycket olika, såväl kulturellt som språkligt 
och politiskt. De har också i vissa sakfrågor väsentligt olika nationella intressen 
och kan ibland framstå som varandras konkurrenter, exempelvis när det gäller 
större infrastrukturprojekt inom energi- och transportområdet. När det däremot 
handlar om de fundamentala säkerhetspolitiska prioriteringarna är skillnaden 
mellan länderna obetydlig eller helt obefintlig.  

218 Se t.ex. Ljung, Bo., Malmlöf, Tomas, Neretnieks, Karlis och Winnerstig, Mike [red.] (2012) kap. 
4. 

219 Ibid. 
220 Ibid. 
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Alla tre länderna är helt beroende av sin integration i de euroatlantiska säkerhets-
strukturerna – främst genom bilaterala relationer till USA, men också genom 
NATO och till mindre del EU. Trots deras utsatta geopolitiska läge ser de just nu 
inga direkta militära hot mot sig, utan fokuserar istället på ”nya” hotbilder sär-
skilt inom energi- och cybersäkerhetsområdena.  

Emellertid har företeelser just relaterade till traditionella, territoriella hot ägnats 
mycket uppmärksamhet i de baltiska länderna under de senaste åren. Inte minst 
NATO:s nya strategiska koncept från 2010 (som starkt underströk att territoriellt 
försvar är alliansens främsta huvuduppgift) och den försvarsplanering som 
NATO antagit för de baltiska ländernas territorier har stått i centrum. Genom att 
tydligt vara integrerade i de praktiska uttrycken för solidariteten med alliansens 
övriga länder (särskilt USA) har de baltiska ländernas självförtroende inom den 
traditionella säkerhetspolitiken tydligt stärkts. Man har också på senare år börjat 
uppskatta EU:s säkerhetspolitiska samarbete allt mer, inte minst för att det nu-
mera inte ses som en konkurrent, utan snarare som ett komplement, till NATO. 

Vad gäller det nordiska och nordisk-baltiska samarbetet är de baltiska staterna 
påtagliga tillskyndare av det sistnämnda, särskilt inom det s.k. NB8-konceptet 
(de åtta nordisk-baltiska länderna). Samtidigt är baltiska företrädare mycket noga 
med att hela tiden understryka att det nordisk-baltiska samarbetet på försvarsom-
rådet inte får ses som en ersättning av integrationen inom framför allt NATO. 

Rysslandsfaktorn, slutligen, är alltid av stor betydelse för de baltiska staternas 
säkerhetspolitiska prioriteringar. Man noterar med viss oro den pågående ryska 
försvarsreformen och militära upprustningen, men uttrycker inte någon större 
farhåga för att detta på kort eller medellång sikt kommer att innebära ett direkt 
hot mot Baltikum. Däremot säger man sig vara villig att samarbeta med Ryss-
land, givet att detta sker på lika villkor och att Ryssland på allvar accepterar de 
baltiska ländernas suveränitet. Relationen till Ryssland, hävdar de flesta balter, 
måste hanteras genom såväl samarbete som försvarsförberedelser.221 

221 Se ibid., särskilt kap. 2 och 3. 
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