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Gastredaktorens (orord

Magnus Christiansson

Kvillen den 23 februari 2022 deltog jag i Aktuellt i Sveriges Television. Jag var
ombedd att redovisa hur ett upptrappat ryskt angrepp pa Ukraina kunde te sig,
mot bakgrund av den pagaende konflikten i Donbass. Av de fyra mojliga sce-
narier jag resonerade kring skulle ett fullskaligt angrepp med savil mark- som
flygstyrkor, dir Kievs fall var sjilva poidngen, leda till uppenbara fragetecken
gillande den politiska och strategiska logiken. Aven om en attack skulle sla den
ukrainska regeringen ur sadeln, var min tanke, sa skulle en nyinsatt Moskva-
vinlig regim inte ha nagon som helst legitimitet. Overtygad om att en storskalig
upptrappning var att vinta, forefoll det inda mest troligt med en massiv rysk
missilattack och flygoperation i syfte att, likt Georgien 2008, forviagra Ukraina
mojligheterna att i integreras i de euroatlantiska strukturerna.

Nir mobiltelefonen borjade ringa i gryningen dagen dirp4, och ett storska-
ligt angrepp faktiskt inletts, stod det klart att Europas historia hade slagit in
pa ett nytt och farligt spar. Det intrycket forstirktes nigra timmar senare vid
ankomst till Bryssel, dir en nirmast jordbiavningsliknande kénsla infann sig
i kontakten med representanter for EU och Nato. Begreppet "den 24 februari
2022” har fatt fiste i savil den internationella som svenska politiska debatten,
och det star for just en chockartad och omtumlande upplevelse, en strategisk
chock (Gray 2014: 197), likt hiindelser som ”9-11” och ”Berlinmurens fall”. Att
historien slagit in pa ett nytt spir vicker fragorna om hur detta spar ser ut
och hur vdrlden styrde in pa det. Detta ir vad foreliggande specialnummer av
Statsvetenskaplig tidskrift undersoker narmare.

Med andra ord ir en viktig utgadngspunkt for detta sokande blicken i back-
spegeln, for att beskriva och forsta den strategiska chockens ursprung (jmf.
Vendil Pallin 2023; Petersson 2023). Det gor det ofrankomligt att resonera om
nir konflikten mellan Ukraina, Vist och Ryssland egentligen tog sin borjan. Var
det vid invasionen av Krim 2014? Var det redan 2009 som en konsekvens av
den "omstart” som signalerades av amerikanska utrikesministern Hillary Clin-
ton och Obama-administrationen? Borjade det i praktiken med angreppet pa
Georgien 2008 eller kanske med utgangspunkt i Putins 6ppet revanschistiska
tal pa sikerhetskonferensen i Minchen 2007?

Magnus Christiansson ar verksam vid Institutionen for krigsvetenskap och militérhistoria, Forsvarshégskolan (FHS).
E-post: magnus.christiansson@fhs.se
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I min egen artikel soker jag svaret i de diplomatiska och militirstrategiska
detaljerna under aren 2020-2022. Mitt drende ir, inte minst mot bakgrund
av egna erfarenheter av expertrollen, att utveckla ett hjalpmedel for att
forbattra den strategiska och sikerhetspolitiska analysen, med anledning av
de olikartade logikerna i akademins forskningsprocess (storre visshet men
under langsammare tidsforhallanden), respektive massmedias efterfragan pa
expertanalyser (storre ovisshet under snabbare tidsforhallanden). Jag lutar
mig mot Sovjetforskningen i form av Michael MccGwire, som representerar
en tidig form av forenklad processparning. Undersokningen visar att vigen
till kriget i hog utstrickning var sammantvinnad med rysk maktpolitik och
att den ryska underordningen av Belarus skapade forutsittningarna for den
fullskaliga invasionen langt innan det diplomatiska trycket skruvades upp mot
Vist. Min poing ar att MccGwires retrospektiva modell hade kunnat forbittra
expertanalysen under aren som foregick upptrappningen i Ukraina, i det att de
mer osannolika alternativen hade 1atit sig identifieras.

Robert Dalsjo diskuterar vigen till kriget pa ett mer overgripande plan
och gor i sin artikel det obehagliga piApekandet att den europeiska sikerhets-
ordningen efter det kalla krigets slut varit defekt redan frin borjan. En viktig
poiang med hans resonemang ir att forse oss med begrepp for att forsta hur
en sikerhetsordning, dvs. ett system av normer for konfliktreglering savil som
maktbalans, urholkas och bryts sonder. Begreppen ar himtade fran framlidne
forskaren Johan Tunberger och beskriver ssammanbrott med systemforind-
rande konsekvenser (rupturer), snabba stegvisa positionsforindringar av akto-
rerna i ett nytt system (malstrommar) och inbyggda svagheter och spanningar
i en siikerhetsordningar (latenser, i betydelsen latenta svagheter). Dalsjo ror sig
fram och tillbaka i historien for att hitta referenspunkter for sina resonemang,
och han hittar nedslaende likheter mellan bade mellankrigstidens latenser
och det system som etablerades med Parisstadgans Europa 1990. Som Dalsjo
papekar mé Gorbatjovs gemensamma europeiska hus nu ligga i spillror, men
hans artikel visar att sprickorna var synliga langt tidigare for den som tittade
efter ordentligt.

Dalsjos fokus aterkommer spegelviant i Malena Britz bidrag. De viljer samma
metafor for sin analys av det europeiska huset, men medan Dalsj6 studerar
sprickbildningar 4r Britz intresserad av de birande balkarna, eller "noder”
som hon kallar dem med referens till Hanns Maull. Analysen utgar fran Paris-
stadgans Europa (med rotter i Helsingforsavtalet 1975), med Organisationen for
Sikerhet och Samarbete (OSSE) som uttryck for en regel- och rittighetsbaserad
ordning. Denna ordning stotte pa allt fler hinder efter 1999 och kom i praktiken
att sluta fungera efter 2014.

Annu en aspekt av forhistorien beror sokandet efter en begreppsapparat
for hotbildens karaktir och forklaring av ryska motiv. Aren efter det militira
angreppet pa Krim 2014 vixte insikten att drivkrafterna for Putin-regimens
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utrikespolitik utgjorde en utmaning av och for det globala Vist. Det fanns
en Konfliktdimension, nadgot mellan krig och fred, frigan var hur den kunde
forstas och begreppsliggoras. Med andra ord var det inte miarkligt att det under
dessa ar introducerades en méingd begrepp: “hybridkrig”, icke-linjirt krig”,
“grazonsproblematik”, full-spektrumkonflikt”, for att bara nimna nagra
(Lanoszka 2016; Schnaufer 2017; Echevarria 2015; Jonsson & Seely 2015).
Parallellt med detta fanns ocksa en tendens bland manga linder i det euro-
atlantiska sikerhetssystemet att dels forstirka sina forsvarsbudgetar och dels
forstirka arbetet med samhillssikerhet i bredare beméirkelse. Det senare kom
dven att drivas pa av en serie uppmirksammade ryska operationer, inte minst
det spektakulira giftmordsforsoket 2018 mot Sergej Skripal i Storbritannien
(Heffer 2020: kapitel 9). Chocken efter det ryska angreppet pa Krim satte ocksa
Europas stora energiberoende av Ryssland i blixtbelysning. Det ryska hotet
identifierades siledes till fyra typer: energi och ekonomi, desinformation,
politiska paverkansoperationer och kinetisk (konventionell) krigforing.
Charlotte Wagnsson undersoker bade desinformation och politiska
paverkansoperationer i sin artikel. Hon utgdr ifran det egna bidraget till
begreppsliggorandet av ryska metoder: illasinnad informationspaverkan
(malign information influence, MII). Som hon papekar ér det etablerade, och
ryska, begreppet "desinformation” en smula problematiskt, i det att det leder
tankarna till osanningar och logner, vilket bara fingar en begrinsad del av
fenomenet. Malet for rysk informationspaverkan ir att polarisera samhillsde-
batten, ytterst att destabilisera demokratin och Wagnsson undersoker tre ryska
strategier for detta: sméda, skada och styra. Smida gar ut pa att vanira den
nationella sjdlvbilden och splittra befolkningen genom fortal av bland annat
moral och virderingar. Skada syftar till att forsvaga stat och samhélle genom
svartmalning av framst politisk styrbarhet, militar kapacitet och samhillssam-
manhallning. Styra utgor forsok att paverka publiken i enskilda sakfragor, som
exempelvis Sveriges relationer till Nato. En viktig poidng i artikeln 4r att det ofta
finns ett missvisande fokus pa spektakuldra "kampanjer” och "operationer”
i vad som i realiteten ar en stindigt pagdende strom, ett "varaktigt hot” som
Wagnsson formulerar det, av illasinnad informationspaverkan frin rysk sida.
Specialnumret rymmer dven en ricka texter som ar relaterade till de 6vriga
hottyperna efter den strategiska chocken den 24 februari 2022. Som Jan Ang-
strom noterar i sin artikel har kriget efter eskalationen haft tre faser: fran de
inledande dygnens statskuppsforsok, éver varen och sommarens ryska forsok
till kniptangsmanover med fokus pé 6stra Ukraina samt utnoétning sedan
hosten 2022. Artiklarna fokuserar pi olika strategier och avhandlar Vists sank-
tionspolitik gentemot Ryssland, den svenska forsvars- och sikerhetspolitiken
och Nato-debatten, synen pa vad som utgor en seger och utfallet av kriget samt
den framvixande sikerhetsordningen i Europa och virlden. Nagot grovhugget
kan vistliga strategier analyseras pa tre nivaer: dels ageranden fran enskilda
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aktorer (frimst stater), dels olika former av regionala sammanhang (exempelvis
EU) och dels processer i det internationella systemet.

I sin artikel analyserar Susanne Oxenstierna Vists sanktioner mot Ryssland
2014-15 respektive 2022-23. Utgdngspunkten ir att Ryssland ir ett exempel
pa en “samhillsordning med begrinsad tillgang” (limited access order, LAO)
till makten, vilken i praktiken ar ett elitstyrt samhille. Staten skyddar intres-
sena for de tre ledande eliterna i den federala byrakratin, oligarkerna och
sidkerhetstjinsterna, vilket forsvarar en sanktionspolitik. Konsekvenserna av
de tio sanktionspaket som antagits av EU, och de restriktioner som antagits
av enskilda linder, 4r omtvistade. Pa kort sikt har relativt hoga energipriser
kunnat kompensera en del av de ekonomiska effekterna for Ryssland, och den
ryska centralbanken har agerat for att dimpa konsekvenserna. Linder som
Kina och Turkiet har 6kat sin export till Ryssland, vilket skapat ett "glapp” i
sanktionsregimen. A andra sidan 4r den ryska ekonomin beroende av teknologi
fran Vist (inte minst giller detta vapenindustrin) och kompensation for den
stora andel av sin energiexport som snabbt forsvinner frin marknader i Vist.
Till detta kommer langsiktiga effekter av savil kapital- som kompetensflykt frain
Ryssland.

Hékan Edstrom och Jacob Westberg undersoker den svenska parlamen-
tariska debatten om forsvarspolitiken 2008-2022 i sokandet pa svaret till
fragan om vad enigheten i svensk forsvarspolitik beror pa. Leder 6kande
sidkerhetspolitisk spinning till att leden sluts och samsynen Okar, eller ckar
tviartom splittringen néir ett sikerhetspolitiskt hot vixer fram? Forfattarna
analyserar partiernas syn pa hotbilden, *forsvarsprofilen” (dvs. uppbyggnaden
av forsvaret) och Sveriges relation till Nato. Hir visar den snabba utvecklingen
efter 24 februari 2022 att enigheten tkade mellan de politiska partierna, inte
minst eftersom Socialdemokraterna och Sverigedemokraterna gjorde posi-
tionsforflyttningar och foresprikade ett svenskt medlemskap. Som Edstrom
och Westberg konstaterar: "Det var i denna fraga som enighetens grinser ytterst
stod fram tills att den socialdemokratiska regeringen omprovade sin hallning i
fragan.” Daremot finner forfattarna att det inte finns ett entydigt stod for tesen
om det yttre hotets enande kraft; det finns till och med tendenser till inrikes
positionering dven vid sakpolitisk enighet.

De svenska och finlindska medlemskapen i Nato 4r nagra av de mest
konkreta sidkerhetspolitiska forindringarna av kriget. I sin artikel tar sig Mike
Winnerstig an den svenska Nato-debatten, si som den framtritt i Aftonbladet,
Expressen, Svenska Dagbladet och Dagens Nyheter. Artikeln bygger pa en
totalundersokning mellan de argumentsméssigt formativa aren 1995-2015.
Dels visar analysen att diskussionen om ett medlemskap varit betydligt mer
omfattande och stindigt aterkommande, dels belyser den vilka argument som
ja- respektive nej-sidan lutat sig mot. Winnerstig anvinder tva analyskategorier,
externa respektive interna faktorer, och finner bland annat att ja-sidan under
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undersokningsperioden allt mer betonat dkad forsvarsformaga och att nej-
sidan betonat handlingsfrihet och trovirdighet for att skonas fran stormakts-
konflikter (isolationism). Han diskuterar éven debattens utveckling i relation
till savil utrikes- som inrikespolitiska héindelser. Putins framfart tycks ha haft
betydelse for ja-sidan, och frimst symboliska och identitetsrelaterade inrikes-
politiska faktorer verkar ha haft storre inverkan dn exempelvis nedskarningar
i forsvarsbudgetar. Winnerstigs tolkning av debattens betydelse for beslutet
att soka medlemskap under 2022 ir att ja-sidans argument tycks ha fatt en
storre samstimmighet nir det ryska hotet 6kade samtidigt som det svenska
forsvarets forméga gatt ned. Som han sammanfattar sin analys: "I den man som
den svenska Nato-debatt som foregick beslutet om att soka medlemskap 2022
direkt paverkade detta, kan man alltsa tdnka sig att en visentligt mer hotfull
omvirld gjorde argument baserade pa externa faktorer mer inflytelserika.”

Jan Angstrom tar sig an den gickande frigan om seger och nederlag. Amnet
ar mer komplicerat dn vad det aterkommande och oreflekterade anvindandet
av begreppen i media antyder. En mer ”objektiv” bild (ett si kallat score-Kort)
av vad Ryssland lyckats dstadkomma i kriget kan forefalla uppenbar. Men Ang-
strom visar i sin begreppsanalys att de fordnderliga politiska malséittningarna
gor att en sdidan ansats kan leda till konklusionen om bade stor savil som liten
maluppfyllnad for rysk del. Betraktad ¢ver ett decennium, fran protesterna pa
Euromajdan 2013 fram till den fullskaliga invasionen, kan nimligen Rysslands
deklarerade malsittningar i hog utstrickning sigas ha uppnatts. Visserligen
har angreppet misslyckats med att dstadkomma regimskifte i Kiev och Vst har
enats, men Kreml har expanderat territoriellt, hindrat Ukraina att integreras
med EU och Nato och samtidigt lyckats forstora den europeiska sikerhets-
ordningen. A andra sidan, de deklarerade malsittningarna fran perioden
strax innan den 24 februari har inte pa nagon punkt uppnatts, samtidigt som
Ukraina inte heller natt sina strategiska mal. Angstroms resonemang visar att
segerbegreppet hela tiden star i forbindelse med vara forviantningar fran fore
kriget och hur informationen i kriget hanteras. Seger blir mer meningsfullt
som en fraga om att hantera forvintningar och informationsfloden: nistan inga
experter trodde att Ukraina skulle kunna sta emot ett fullskaligt angrepp, och
informationen i Vast har dominerats av ryska forluster och problem.

Kjell Engelbrekt gor ett ambitiost, om dn tentativt, forsok att analysera
effekterna pa virldsordningen betraktat ur fem olika perspektiv. Han inriktar
sin analys efter tre teoretiska profetior om virldsordningen skapade av John
Ikenberry (liberalism), Charles Glaser (realism) och Richard Little (konstrukti-
vism). Kapitlets fem korta analyser fokuserar pa rostningsbeteende i FN, mate-
riella och nationella intressen, Kinas roll, forloppets inverkan pa identiteter
och intressen over tiden samt dess preliminira inverkan pa formella och infor-
mella institutioner. Ddirmed fingar Engelbrekt tendenser pa bade akttrs- och
institutionsniva. A ena sidan visar artikeln att stodet inom FN for att fordoma
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Rysslands agerande inte dr oreserverat, och att materiella intressen viger tyngre
an omsorg om virldsordningen. A andra sidan papekas att uppslutningen
bakom rollen for FN:s sidkerhetsrad i internationell politik 4r mycket stark. En
preliminir slutsats dr att det inte finns direkta tecken pa att ersitta den nuva-
rande liberala ordningen med en ordning baserad pa staternas intressesfirer,
men att det finns risker for att den regelbaserade viarldsordningen ”tunnas ut”
och moijligen hotas ersittas av en ordning utan liberala fortecken (dvs. med
forsvagat stod for demokrati, marknadsekonomi, rittsstat).

Aven Robert Dalsjo som Malena Britz diskuterar krigets framtida konse-
kvenser pa den internationella ordningen, frimst frin europeisk horisont. Britz
granskar de viktigaste initiativen pa EU-niva (6stra partnerskapen, strategiska
kompassen, europeiska fredsfaciliteten och den europeiska politiska mekanis-
men) och sparar en tendens att ga fran vad Maull benimnt som ”civil kraft”
(civilian force, avsaknad av tillricklig militir makt) till ”civil makt” (civilian
power, tillricklig, legitim militir makt). Men Britz gér ocksa den normativa
poingen "att unionen dven behover kunna axla rollen som en global aktor”
for att bli en nod i en storre global ordning. For sin del pekar Dalsjo pa slaende
paralleller till det kalla kriget: Ryssland behéver vallas in och dar det finns en
klar skillnad mellan vad Nato respektive EU gor i forsvaret av kontinenten.
Viktiga skillnader dr att den nuvarande situationen kan komma att behova
l6sas utan robust amerikanskt stod, men att Ryssland sannolikt kommer att
forsvagas allvarligt av kriget.

Bade Dalsjo och Britz pekar pa viktiga indikatorer for den framtida forsk-
ningen om utvecklingen av det europeiska sikerhetssystemet. Det europeiska
systemet, med dess myller av organisationer och motesformat, har sedan det
kalla krigets slut funktionen av ett nitverk av overlappande och komplet-
terande arenor pa vilka staterna agerar. Detta system har paverkats pa olika
sétt av eskalationen den 24 februari 2022. Nitverkets ingdende delar kan séigas
ha drabbats pa tre olika sitt. En forsta kategori, fraimst representerad av OSSE
och Europaridet, har helt enkelt slitits sonder. I mars 2022 Ryssland limnade
Europaradet infor en stundande uteslutning. For OSSE:s del bestar det grund-
laggande problemet i att en av organisationens miktigaste stater bedriver ett
aggressionskrig.

En andra grupp exemplifieras tydligast av Arktiska radet. Ryssland ar
fortfarande medlem av radet (fram till maj 2023 dven dess ordforande), vars
syfte dr att "frimja samarbete” bland sina medlemsstater. Det finns en exis-
tentiell angest bland de 6vriga medlemslinderna om hur virdet av fortsatt
ryskt deltagande skall vigas mot den komprometterande signalen av ett sidant
agerande. Denna angest speglar att radet inte skapats for att kunna hantera den
nuvarande situationen.

Den sista effekten kan, i linje med Britz resonemang, benimnas transfor-
mation. I denna kategori kan Nato och EU placeras. Bada organisationerna
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och deras medlemsstater har inlett en omprovning och boérjat omforma sina
organisationer for en ny sikerhetspolitisk miljo. De provar sig fram till nya eller
nygamla roller.
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Vigen (ill kriget i Ukraina
Ett ramverk for strategisk analys

Magnus Christiansson

The road to war in Ukraine: a framework for strategic analysis

Political scientists are often asked to make public assessments about strategic events.
The tendency to rely on historical analogy is problematic as method, while academic
method proper is to slow, and the problem addressed in this article is how to improve
analytical assessments in strategic affairs. | use and develop an analytical framework
introduced during the Cold War by Sovietologist Michael MccGwire in order to system-
atize expert assessments. In the empirical section lillustrate it with an inquiry into the
prelude to the escalation in Ukraine 2022. The inquiry shows that the Russian actions
to subordinate Belarus in the Spring of 2021 is key to the understanding of the ensuing
military and diplomatic events that often was mistaken as Russian coercive diplomacy.
The empirically grounded assessments show that the framework could have improved
precision in assessments in the run-up to the approaching war.

Manga misstinker att Krim kan bli nista mil om Moskva under-
kuvar Georgien och sedan vinder blicken mot Ukraina.

Ron Asmus, New York Times 15 juli 2008

(16 dagar fore det ryska angreppet pa Georgien)

Avlagsna allt som inte dr relevant for berittelsen. Om du i forsta
kapitlet sdger att det hinger ett gevir pa viggen, dd maste det
absolut avfyras i andra eller tredje kapitlet. Om det inte ska avfy-
ras borde det inte hinga dar.

Anton Tjechov

Den fullskaliga invasionen av Ukraina 2022 har inneburit stor massmedial upp-

mirksamhet for inte minst Rysslandskinnare och militirstrategisk expertis.'

1 Forfattaren tackar Kristian Gerner, Tomas Ries, Dennis Gyllensporre, Robert Dalsjo, Klas-Goran
Karlsson, Bo Petersson, Lotta Wagnsson och Fredrik Doeser for kommentarer och synpunkter pa
artikeln. Slutresultatet a4r han helt ansvarig for sjilv.

Magnus Christiansson ar verksam vid Institutionen for krigsvetenskap och militérhistoria, Forsvarshégskolan (FHS).
E-post: magnus.christiansson@fhs.se
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Akademikern forvintas i egenskap av expert rita ut allminhetens fragetecken
imedia, vilket anknyter till det som forr kallades forskningens tredje uppgift. I
denna artikel vidareutvecklar jag ett ramverk avsett for strategiska expertana-
lyser, som jag sedan anvinder i en undersokning av forspelet till angreppet pa
Ukraina 2022. Syftet ir att utveckla systematiken i analysen, men genom att
empiriskt underbygga resonemanget ar det d&ven mojligt att visa att det ana-
lytiska ramverket hade kunnat 6ka precisionen i bedoémningarna i upptakten
till kriget.

Det dr inte bara statsvetare som haft en framtriadande offentlig roll i kriget,
men jag tror manga statsvetare delar erfarenheten som expert i massmedia. Det
ar inte ovanligt att kollegor spekulerar om aktorers motiv eller sannolikheterna
for olika hindelseutvecklingar i internationell politik.

Det finns tva olika forhallningssitt till tredje uppgiften, vilka utgor extrem-
punkter i idealtypisk bemérkelse: antingen att invinta forskningsresultat efter
sedvanliga akademiska procedurer, eller att I16pande uttala sig mot bakgrund av
lang allmin erfarenhet av Aamnet. Bdda dessa forhallningssitt har sina problem:
dven om forskaren drar sig undan och hinvisar till en kommande fackgranskad
monografi om ett antal ar, dr det langt ifran sikert att det finns fullgod tillging
till empiriskt material och mojlighet att beldgga kausalmekanismer ens pa
sikt. Att 4 andra sidan dgna sig at kvalificerade gissningar leder Iitt till problem
eftersom det i grunden inte finns nagon systematisk metod att underbygga
bedémningarna. I brist pA metod dr dessutom lekmannen, som den politiske
psykologen Philip Tetlock visat, lika god som den twittrande professorn pa att
gora politiska forutsigelser (Tetlock 2006).

Négra av de mest respekterade svenska experternas analyser av den militira
invasionen av Ukraina 2014 illustrerar problematiken. Precis vid tidpunkten for
den fullskaliga invasionen var bedémningen att en rysk aggression var “hogst
osannolik” eftersom det skulle innebira "ett oerhort nederlag for Ryssland om
de ansag sig nodda att gi in i Ukraina” (Gudrun Persson i Thurfjell 2014; Hjort
& Holmstrom 2014; Sveriges Radio 2014).? Samma dag som Ryssland inledde
angreppet pa Krim och de 6stra delarna av Ukraina 2014 menade en ledande
svensk militir expert att "Ryssland vill undvika en militir intervention” (Karlis
Neretnieks i Sveriges Radio 2014). En veteran som utrikesministern Carl Bildt
ansag att en upptrappning var osannolik eftersom det dr “ingenting som &r bra
for Rysslands modernisering och affarsmissiga och ekonomiska utveckling”
(Sveriges Television 2014). Med detta vill jag inte plocka en billig poidng pa att
det "hogst osannolika” faktiskt intriffade, utan snarare understryka problemet
med att snabbt moéta allménhetens efterfragan pa initierad sakkunskap, samti-
digt som det krivs tidskravande systematik for att lyckas gora vettiga prognoser.
Denna problematik anknyter till de aterkommande debatter som blossat upp

2 For en lingre diskussion om expertisens analys av invasionen av Krim, se Christiansson 2014.
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om samhéllsvetenskapernas oftrmaga att forutse processer och nyckelhindel-
ser av fundamental betydelse (Petersson 2023: 26)

Den principiella akademiska instidllningen att forskning 4r nagot som
dgnas ett politiskt forlopp som redan intréffat 4r i grunden sund. Anda finns
risken att en sidan hallning obonhorligen limnar forskaren utan redskap att
gora prognoser. [ brist pa annat, och for att trots allt kunna underbygga snabba
expertbedomningar, anvinds ofta historiska eller diakroniska analogier, nagot
amnesexperter i kraft av sin kunskaper ofta kan ha stor kinnedom om.

En sadan analys bygger pa uppfattningen att tva eller flera hindelser kan
likna varandra och att det som hénde i det forflutna ges foretride i tolkningen
av framtiden (Stenelo 1980: 112-114). Efter invasionen av Krim 2014 dndrades
expertisens tolkningar i ljuset av en historisk analogi. Det som just betraktats
som “hogst osannolikt” blev nu en fullkomligt logisk del i ett "nytt kallt krig”
mellan Ryssland och Vist, vilket skulle ha startat redan 2007 med Putins
famosa tal vid sikerhetskonferensen i Miinchen (se exempelvis Lucas, 2008;
dven Brands & Gaddis 2021 och specialnummer om Ryssland, Statsvetenskaplig
tidskrift nr. 1, 2023).

Den historiska jaimforelsen ar alltjamt problematisk eftersom det forflutna
later sig 14nas till savil olika tolkningar som handlingsimplikationer (Angstrom
2011).

Eftersom forutsidgelser baserade pa allmidnkunskaper och mangtydiga
historiska analogier 4r problematiska som analytisk metod, bor problemet
istéllet preciseras till att gilla hur analytiska bedomningsfragor - exempelvis
betraffande motiv och sannolikheter - skall kunna hanteras. Detta ar sarskilt
angeliget for den som vill 4gna sig at tredje uppgiften pa ett troviardigt sitt.

I denna artikel forsoker jag utveckla en analytisk ansats som ligger nagon-
stans mellan det som utméirker en regelritt forskningsprocess, dvs. mojlighet
att empiriskt underbygga bedomningar av aktorsintentioner, och kvalificerade
gissningar. Eftersom experten befinner sig i ett grinsomrade mellan politik och
vetenskap, vilka i sig priglas av olikartade logiker och arbetssitt, dr det just i
detta filt det finns utrymme for ett bidrag (Villumsen Berling & Bueger 2015: 9).

Syftet dr inte att ersiitta etablerade metoder, utan att 1igga till en ansats som
tjanar behoven for den tredje uppgiften, genom att forfina analytiska redskap
som ger gor det mojligt att pa ett overtygande sitt koppla ihop prognoser
med analyser av det forflutna (jmf. Vendil-Pallin 2023) Ambitionen i forelig-
gande artikel dr darfor att daterbeséka - och vidareutveckla - ett analytiskt
ramverk for tolkning av hdndelseforlopp inom sa kallad strategisk analys,
dvs. den empiriska forskning som utgar fran statscentrerade perspektiv for att
forklara krig och krigsforberedelser, och som har sitt ursprung i kalla krigets
forsvarsanalys.

Detta ramverk kan inte ge absoluta svar i form av sannolikheter (dvs. exakt
hur mycket som skiljer "hog” fran "14g”), men kan déiremot hjilpa analytikern
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med att systematiskt forankra bedomningar av hindelser genom ett nyttjande
av empiriska indikatorer. Som kommer att framga i det foljande ar detta tillvi-
gagangssitt skraddarsytt for historiska redogorelser av handelser som utspelar
sig under turbulenta och osiikra samtidsforhallanden. Jag anvinder ramverket
i en analys for att visa hur det hade kunnat forbéttra vira bedomningar av det
ryska agerandet och diarmed upptakten till den storskaliga invasionen 2022.
Ambitionen vigleds med andra ord av Robert Putnams rad till statsvetarna:
“Bittre ett approximativt svar pa en viktig fraga, dn ett exakt svar pa en trivial
fraga” (Putnam 2003; se dven Nye 2008: 593-611).

Kéarnan i det analytiska ramverket bestar av det sa kallade Principbeslutet
och hur det vuxit fram. Det betyder att man anligger ett systematiskt process-
perspektiv som gor det mojligt att kronologiskt hantera och sortera en strid
strom av diplomatiska och militira observationer, som inordnas i ett monster,
och som antas sta i olika relation till ett avgérande beslut.

Principbeslut: att linka indikationer med
beslutsanledningar

En rimlig utgangspunkt for ett analytiskt ramverk av den typ vi utvecklar hir
ar utrikespolitisk analys, eftersom en sidan ansats ofta utgar fran ett statscen-
trerat och strategiskt fokus. Problemet dr dock att manga av dess modeller ar
alltfor komplexa och omfattande for att passa behovet av snabba och samtidigt
nagorlunda precisa utsagor.

Exempelvis utgir Charles Hermann i sin analys av policy-forandringar
fran en relativt omfattande lista av forklaringsfaktorer, vilka skall provas i en
icke-linjiar process som icke desto mindre antas besta av hela sju distinkta,
sammanlinkade "faser” (Hermann 1990: 14). Hans ramverk ger utrymme for
stor komplexitet i forklaringar av hindelseforlopp, men ofta finns det onekligen
behov av en enklare, reducerad modell, som kan forse analytikern med ett mer
overgripande verktyg for hur olika omstiandigheter hinger samman.

Inom virldens underrittelsetjinster 4r den mest anvinda metoden den si
kallade “konkurrerande hypotesanalysen” (ACH) (Friedman 2019: 31). Analy-
tikern skapar en matris dir ena axeln fylls av kolumner for olika slutsatser,
respektive rader av enskilda underrittelseuppgifter. Analysen bestar i att prova
varje empirisk indikator mot de tinkbara hypoteserna och den hypotes som
stimmer med flest indikatorer bor betraktas som troligast.

Forskningen om prognostisering pekar pa vikten av att soka olikartade
killor, resonera om sannolikheter, undvika att 1asa sig for en tolkning och,
framfor allt, kontinuerligt protokollféra hindelseforlopp, for att forbittra
bedémningarna (Tetlock & Gardner 2015). Det finns beligg for att sidana fak-
torer forbittrar en matrisanalys, inte minst for att den forser analytikern med
en tidsaxel for att fa overblick. Prognostiseringsforskningens stora problem
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for tredje uppgiften 4r dock att den rekommenderar gruppturneringar som
metod, vilket dr svart att forena med expertrollen i ett framvixande krisforlopp,
eftersom det krivs snabba reaktioner fran experten.

Inom statsvetenskapen har processparning vixt fram som en populir
metod, och dess fokus pa en tidslinjal ligger i linje med det tidigare resone-
manget. Processpaning dr emellertid en tidslinjal med allt for ambitiosa mal-
sittningar, eftersom den enligt sina frimsta foresprakare forsoker identifiera
”kausalkedjan och kausalmekanismerna - mellan en oberoende variabel (eller
variabler) och utfallet av den beroende variabeln” (George & Bennet 2005: 206).
Av denna definition foljer tva problem. For det forsta finns det ett vetenskaps-
teoretiskt antagande om att kunna bidra med teoriutveckling, vilket inte dr
malet for tredje uppgiften och kanske inte ens ar énskvirt: det ricker med att
kunna forklara ett stort krig, vilket ir en idiografisk malsittning i sig. For det
andra riskerar en ambitios forklaringsambition att stupa pa bristen pa relevant
material, vilket speciellt giller studier av auktoritira stater som Ryssland. Viss
odmjukhet dr dessutom pakallad, eftersom det, for att ta ett exempel, trots
artionden av historiska arkivstudier om forsta och andra virldskriget, stindigt
aterkommer nya fragor om motiv, drivkrafter och intentioner bakom dessa
avgorande krig (se exempelvis Goda 2001; Levy & Vasquez 2014).

Min poing ir inte att 6verge processparningen, men att snarare atervinda
till vad som kan ses som dess forelopare i borjan av 1970-talet. En analytiker
och praktiker som Michael MccGwire, professor i militira och strategiska
studier, utvecklade under kalla kriget en strategisk processanalys for osikra
kontexter (MccGwire 1973; MccGwire 1987).

Huvudsakligt fokus i hans arbete var uppfattningen att kontinuitet och
forandring i den sovjetiska militira doktrinen var en viktig del av landets
utrikespolitik (MccGwire 1987, sirskilt 381-405; se dven Skak 2023). Det kalla
krigets omstindigheter begrinsade analysen till auktoritativa, doktrinira kal-
lor (exempelvis operativa koncept, officiella dokument och den professionella
debatten i militdrpressen), och strukturen pa de vipnade styrkorna (exempelvis
styrkesammansittning och materielanskaffningsprogram). Det huvudsakliga
problemet, menade MccGwire, var dock inte bristen pa information utan
tolkningen av den. Kidrnan i hans ansats ér att synliga utfall av en policy kan
fungera som fordrojda ledtradar bakat till underliggande motiv och drivkrafter.
Detta ramverk ar saledes skriaddarsytt for undersokningar av savil strategisk
kontinuitet som fordndring i auktoritira staters politik. Det 4&r med andra ord
inte anvindbart for undersokningar av strukturellt betingad aktorsforméga for
stater i internationella relationer (exempelvis Mearsheimer 1994/95).

Likt Charles Hermann fokuserar MccGwire pa ”"storre policyforandring”
(major policy change), (exempelvis forandring av strategiska doktriner, styr-
kestrukturer eller militira interventioner). Detta dr begreppsliggjort som ett
Beslut i Stort eller ett si kallat Principbeslut (Decision-in-Principle) pa hogsta
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niva, och giller ett strategiskt skifte (exempelvis att ga i krig, prioritera ett nytt
omrade i utrikespolitiken eller initiera ett nytt strategiskt samarbete).

En del storre policyforindringar deklareras offentligt men oftare i auktori-
tira stater d4r dessa Principbeslut inte 6ppet redovisade. Lyckligtvis for analy-
tikern foljs ett Principbeslut av en mer empiriskt rik beslutsperiod (decision
period). Det senare syftar pa tidsperioden fér implementering och den 4ger per
definition rum lingre ner i statens hierarkier. Eftersom MccGwire studerade
kalla krigets militirstrategi var hans empiriska indikatorer klustrade kring
inféorandet av nya eller modifierade vapensystem. En beslutsperiod, vilken
typiskt varar i ett par ars tid, kommer helt enkelt till sitt slut nir det blir "trogt i
pipeline” gillande nya vapensystem. Andra indikatorer dr offentliga uttalanden
som kan avsloja ndgot om motiven for forindringar.

Det ar viktigt att understryka hur beslutsperioder formas retroaktivt av
analytikern nir empiriska indikatorer identifieras. Efter att ha anat eller identi-
fierat ett Principbeslut utifrin empiriska indikatorer dr det mojligt att diskutera
forandringstrycket (pressure for change) bakom ett sidant beslut. Vidare dr det
moijligt att utrona implikationer och formulera provbara hypoteser gillande
framtida empiriska indikatorer.

Som illustreras i figuren nedan linkar detta ramverk samman empiriska
indikatorer (de sma "guppen” i slutet av kurvan) med beslutsperioden och
Principbeslut.

Figur 1. MccGwires principbeslut
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Med andra ord betyder tillimpandet av detta ramverk att vandra baklinges i
tiden (retrospektion), baserat pa antagandet att det finns en oupptickt orsak
bakom en empirisk indikator, i syfte att identifiera en period d4 forandringen
initierats. Det skulle kunna beskrivas som en iterativ process i fyra steg:
att 1) notera empiriska indikatorer, 2) identifiera beslutsperioden, 3) soka
forklaringar bakom forindringen baserat pa forindringstryck (exempelvis
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strukturella faktorer, hotbilder, ekonomiska férhallanden) och slutligen baserat
pa detta, 4) postulera ett principbeslut.

En av de stora utmaningarna for ett ramverk gillande ett principbeslut dr
nir det skall tillimpas i turbulenta och komplexa informationsmiljoer. Detta ar
inga nyheter for den militira underrittelsemiljon, men forskare skolade i kalla
krigets historia eller de som dgnar sig ar samtidshistoria dr ofta intresserade
av andra sorters Killstudier (foretridesvis officiella arkiv). Vidare studerade
MccGwire en partidiktatur som uppvisade ett storre matt av kollektivt besluts-
fattande (frimst genom Politbyran) i jimforelse med Vladimir Putins Ryssland.
Detta faktum kan vara forsvarande i bemérkelsen att dagens beslut lamnar firre
spar, vilket gor det svarare att identifiera beslutsperioder, men a andra sidan
kan det finnas fler tillfillen att identifiera forandringsindikatorer tack vare
oppna killor (OSINT) fran medborgarna.®

En av de stora poidngerna ir att principbeslutet dr just en ram, som ger en
overblick over de komponenter som fogas samman i en besluts- och imple-
menteringsprocess. Notera att ramverket 4r "6ppet” i den meningen att det har
mycket lite att bidra med vad giller hur enskilda beslut tagits eller formats.
Det betyder att alla ingdende analytiska komponenter kan kombineras med
olika sorters beslutsteori frain omraden som internationella relationer, utrikes-
politisk analys eller forvaltningsforskning. Beroende pa kontexten for beslutet
som studeras kan det vara nodviandigt att ldgga till analytiska element sdsom
byrikratisk politik, socialpsykologi, individers betydelse (se exempelvis Allison
& Zelikow 1999; Doeser 2013; Gustafsson 1999; Yang 2010).

Denna ¢ppenhet innebir dven att frigan om nivaskattningar (*hog sanno-
likhet”, ”1ag sannolikhet”) bara kan bedomas relativt: beslut som ligger i linje
med de bedomda nationella intressena kan betecknas som mer sannolika dn
de som inte ligger i de nationella intressena. Det finns en klar begrinsning i
denna typ av relativ sannolikhet (relative probability), i det att den inte i sig
ger en referens for procentuell sannolikhet for att en hindelse verkligen skulle
intriffat (Friedman 2019: 30-33). Det finns 4ven en 6ppenhet i forhallande till
fragan om i vilken omfattning staten faktiskt fattar rationella beslut eller inte
(jmf. Skak 2023).

Vidare passar ramverket onekligen béast for situationer da en stormakt
kan planera och verkligen genomfora en policyforindring, oftast vis-a-vis en
mindre aktor i internationell politik. Det gor nimligen att underlaget for "storre
policyforandringar”, dvs. det empiriska materialet, blir littare att avgriansa. |
det foljande himtas det fran savil ett diplomatiskt spir som ett militirt spér,
vilka bada forenas i Kreml som beslutsforum.

3 Dilemmat med hur forskningen skall hantera en 16gnaktig regim kinns igen fran det kalla kriget. A ena
sidan svarigheten att fa uppgifter konfirmerade officiellt, 4 andra sidan risken att éven troviardiga kéllor
sprider rykten och felaktiga uppgifter.
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I detta ssmmanhang 4r det ocksa viktigt att problematisera delar av Mcc-
Gwires ansats. En inte ovisentlig del av hans resonemang handlar om att
Sovjetunionens utrikespolitik bestod av en strikt hierarki av nationella malstt-
ningar. PA manga sitt speglar denna bild "sovjetologins” minga problem, vilka
ironiskt nog forstirkte den bild av den sovjetiska statsapparaten som kommu-
nistpartiet ville formedla. Studiet av sovjetisk utrikespolitik blir i hog grad ett
studium av inrikes doktrindokument, vilket riskerar att rationalisera en process
som kan vara betydligt mer spretig och mangfacetterad. Styrkan i MccGwires
modell 4r dock att den forser oss med en 6vergripande ram for beslutsproces-
ser, inte att dessa nodvindigtvis behover fungera som en matrjosjka-docka som
Kreml kan 6ppna och stinga med hjilp av strategiska dokument.

Lat oss efter denna metoddiskussion dgna oss at vart fall. Vi borjar med
en sorts retrospektion, dvs. att fran tidpunkten for den fullskaliga invasionen
soka oss bakat i tiden, for att forst identifiera limpliga empiriska indikationer
av diplomatisk och militar karaktir och sedan diskutera och avgrinsa den
beslutsperiod, som ledde fram till den ryska eskalationen i Ukraina.

Vigen till upptrappningen i Ukraina

Kriget i Ukraina eskalerades dramatiskt som foljd av en utvidgad, massivrysk
invasion den 24 februari 2022. Som jag argumenterar for i det foljande kan
ursprunget till denna upptrappning sparas till perioden hosten 2020 - var-
vintern 2021. Jag visar att forspelet, och i nigon man hela upptrappningen,
ar intimt sammantvinnad med utvecklingen i Belarus, dar de omfattande
folkliga protesterna gentemot Lukasjenkas valfusk i augusti 2020 tillsammans
med President Zelenskyjs forindrade politik gentemot Ryssland 2020 - 2021
och den utbredda krigsoptimismen i Kreml, sammantaget bildade ett starkt
forandringstryck.

Figur 2 nedan visar, i kronologisk ordning, de fem distinkta hindelser
efter arsskiftet 2021, som i sammanhanget bor betraktas som visentliga
empiriska indikationer pé att en rysk policyforindring kommit till stind: det
sikerhetspolitiska underordnandet av Belarus (varen 2021), Biden-testet (varen
2021-sommaren 2021), de ryska militira forberedelserna (hosten 2021), de
diplomatiska framstotarna (november 2021-februari 2022) och det operativa
valet (februari 2022). De forsta av dessa tva, 6vertagandet av Belarus och Biden-
testet upptrader titt efter varandra - de bildar en avgriansad beslutsperiod - och
blir samtidigt normerande for det fortsatta forloppet. I det foljande kommer
jag darfor, genom att arbeta retrospektivt, pavisa hur de senare héindelserna
bygger pa vdgval som gjordes redan under den forsta beslutsperioden.
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Figur 2. Véigen till kriget i Ukraina
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Den 21 februari 2022, da brittiska och amerikanska diplomater redan borjat
evakueras fran Kiev, beslutade Vladimir Putin att erkdnna de sa kallade ”folkre-
publikerna” Donetsk och Luhansk som sjilvstandiga stater. Dessa konstruerade
entiteter hade uppstatt efter angreppet pa Ukraina 2014 och var parter i det sa
kallade Minsk II-avtalet (Allan 2020), vilket skulle skapa forutsittningar for en
fredlig 16sning av kriget i Donbass. Det innebar att "folkrepublikerna” deltog i
de diplomatiska overliggningarna om Ukrainas politiska och konstitutionella
framtid. Om folkrepublikerna erkindes sjilvstindiga skulle de diremot inte
langre vara parter i Minsk II, och saledes inte kunna paverka Ukrainas framtid
vid forhandlingsbordet.

Putins beslut implicerade med andra ord att Ryssland skulle tappa direkt
inflytande 6ver Ukrainas konstitutionella framtid. Den 21 februari innebar sale-
des ett overgivande av en nistan decennieldng diplomatisk process. Beslutet
gjorde saledes att nagon form av militir aggression i Ukraina blev mer logisk
utifrin ett ryskt perspektiv.

Nu lag vigen 6ppen for det Putin kallade "militirtekniska dtgirder”, dven
om det bland utomstiende betraktare fanns olika uppfattningar om hur ambi-
tios och djirv han skulle vilja att vara som féltherre. Spekulationer gillde savil
upprittandet av en "landbrygga” mellan Donbass och Krim som ett militirt
inlemmande av de bada ”folkrepublikerna”. Intensiv internationell diplomati
bedrevs fram till invasionsdagen den 24 februari.

Idag kan foljderna av det strategiska valet den 21 februari att erkdnna
Donetsk och Luhansk beskrivas som en fullskalig militir invasion, med anfalls-
riktningar fran savil Belarus som sodra Ryssland och det ockuperade Krim.
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For att forsta varfor Putin valde att 6verge Minsk II istéllet for att fortsitta
den diplomatiska vigen, dir Ryssland hade ett direkt inflytande ¢ver Ukrainas
framtid, behover vi sitta stralkastarljuset pa hindelser som intriffade mer
an ett ar tidigare. Det forsta steget i denna retrospektion dr den diplomatiska
process som foregick valet att inleda de "militirtekniska atgirderna”.

DIPLOMATIN

Fran hosten 2021 fram till varvintern 2022 var Ryssland och Vist involverade
i ett tatt diplomatiskt utbyte. De centrala hindelserna var CIA-chefen William
Burns besok i Moskva i november 2021, OSSE-motet i utrikesministerformat
i Stockholm och motet mellan vice utrikesministrarna Wendy Sherman och
Sergej Ryabkov i januari 2022.

CIA-chefen William Burns besok i Moskva i borjan av november kom efter
flera veckors 6ppna diskussioner om ryska planer for ett angrepp pa Ukraina. I
Moskva motte Burns bade chefen for utrikesunderrittelsetjinsten Narysjkin och
ordforanden i sikerhetsridet Patrusjev. Dessutom hade han under sitt besok ett
for protokollet ovanligt telefonsamtal med president Putin. Syftet med initia-
tivet var att lufta allvarlig amerikansk oro, diskutera de ryska intentionerna
med den stora militdra nirvaron vid den ukrainska grinsen och varna for en
eskalation. Burns besok var det fjirde hognivabesoket sedan sommaren (efter
John Kerry i juli, Anthony Blinken i augusti och Victoria Nuland i oktober), och
det speglade de tilltagande spinningarna mellan tkad amerikansk oro 6ver
rysk nirvaro vid Ukraina och rysk syn pa sin rétt till inflytande i niromradet
(Troianovski & Barnes 2021).

Nagra veckor senare krivde Ryssland verbalt (och offentligt) 4ndrade prin-
ciper for den europeiska sikerhetsordningen. Putin pekade ut Vists och Natos
agerande i Ukraina som en "rod linje” for ryska reaktioner, och uppmanade
utrikesminister Sergej Lavrov att "trycka pa for seriosa langsiktiga garantier
som tillgodoser Rysslands sikerhet” (President of Russia 2021a). For sin del
liknade Lavrov situationen i Ukraina vid den som foregick kriget i Georgien
2008 (Roth 2021a; Reuters 2022a).

Vid OSSE:s utrikesministermote i Stockholm i borjan p4 december 2021
hade utrikesminister Anthony Blinken och Lavrov ett mote. Lavrov uttryckte
en onskan att "16sa Ukraina-krisen”, Blinken 4 sin sida understrok djup oro
for utokad rysk intervention i Ukraina, men betonade att det dven fanns fragor
dir USA och Ryssland kunde samarbeta (U.S. Department of State 2021a). Vid
denna tidpunkt spreds hela den ryska invasionsplanen 6ppet i visterlindska
media som Washington Post och tyska Bild, inklusive ungefirlig tidpunkt for
angreppet (Ignatius 2021; Ropcke 2021). I ett telebildsamtal mellan president
Biden och Putin den 7 december varnade den amerikanske presidenten for
svara ekonomiska konsekvenser for Ryssland vid ett angrepp, men understrok
samtidigt att USA inte skulle skicka amerikanska soldater for att forsvara
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Ukraina (Roth 2021b). I ett nytt samtal den 30 december utlovade Biden bi- och
multilaterala samtal for att 16sa krisen (The White House 2021a).

I skriftlig form lanserades det ryska kravet pa en ny sikerhetsordning i
Europa forst den 17 december 2021 och d4 i form av tva dokument.* I sam-
manlagt 17 avtalsartiklar krivde Ryssland sidkerhetsgarantier frin Nato: att
Ukraina aldrig skulle kunna bli medlem av alliansen, att trupp skulle dras
tillbaka fran linder som varit medlemmar sedan 1997, att det infordes ett stopp
for nya medlemskap i alliansen, samt att inga 6vningar skulle fa genomforas i
Rysslands nirhet (Foreign Ministry of Russia 2021a; Foreign Ministry of Russia
2021b).

I enkla verba innebar de ryska kraven en “tillbaka till Tyskland-klausul”
(dvs. att utvecklingen av Nato-medlemmar efter murens fall rullades tillbaka)
och darmed en nyordning i Europa. Ett bejakande av dessa ansprak skulle
ha inneburit ett amerikanskt overgivande av medlemmarna i Central- och
Osteuropa och gett Moskva ett avgorande inflytande 6ver den europeiska
sdkerhetsordningen. Kraven hade i sig inget med Minsk II att gora, eftersom
de inte paverkade Ukrainas inrikespolitik eller konstitution. Ryssland krivde
skyndsamt svar fran USA. Det ryska utspelet startade en diplomatisk skyttel-
trafik till Moskva av sillan skadat slag.

Kraven ir forbryllande av tva anledningar: dels for att Putin flera gnger
uttryckt skepsis 6ver Washingtons formaga att folja 6verenskommelser, dels
for att serivsa diplomatiska forhandlingsbud och utkast till avtal vanligtvis
inte utannonseras offentligt i internationell politik. Som Rysslandsforskaren
Michael Kofman noterat forefoll ”de diplomatiska anstringningarna improvise-
rade/../Det ryska utrikesdepartementet, oftast de sista att veta vad som vad som
var i gorningen, var som vintat ¢verraskade over att det forvintades bidra med
dokumumentutkast” (Kofman 2022). Putin klargjorde vid samma tid att “om
vara visterlindska kollegor fortsitter sin uppenbart aggressiva linje, kommer
vi att vidta 1dmpliga militirtekniska reciproka atgirder” (President of Russia
2021b). Trots att de ryska kravens langtgaende karaktir och de improviserade
omstindigheter under vilka de framkastats gjorde dem till uppenbara exempel
pa ett casus belli, kom de att behandlas av Vist som patryckningsdiplomati
(coercive diplomacy) som behévde bemotas diplomatiskt.

Svaret frin USA kom i januari 2022 pi den amerikanska beskickningen
i Geneéve, i en extraordinir session av det som kallats den strategiska stabi-
litetsdialogen (strategic stability dialogue) mellan vice utrikesministrarna
Sherman och Ryabkov. Det amerikanska svaret fokuserade pa andra ryska krav
in sikerhetsordningen, huvudsakligen rustningskontroll. Frankrikes President
Emmanuel Macron besokte Moskva i februari, understrok sin strivan efter en
l6sning som garanterade sikerheten for Ryssland och pastod efter motet ha fatt

4 Ryssland hade redan efter samtalet den 7 december publicerat en kravlista.
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forsakringar om att Putin inte avsag eskalera situationen i Ukraina (Harding,
Walker, Roth, Chrisafis, Borger & Connolly 2022). Tyske forbundskanslern Olaf
Scholz besokte Putin i Moskva kort efter och fick beskedet att Ryssland inte
ville ha krig (Euronews 2022).

Detta resonemang leder vidare till frigan om varfor Ryssland lade fram sa
oantagbara krav i ett till synes improviserat diplomatiskt initiativ? Vi behover
backa undersokningen ytterligare nidgra manader och rikta uppméirksamheten
mot den ryska militira uppladdningen som foregick det diplomatiska utspelet.

DE MILITARA FORBEREDELSERNA
Den 12 juli publicerade Putin en essid med titeln ”Om den historiska enheten
av ryssar och ukrainare” (President of Russia 2021¢).” Det grundlidggande bud-
skapet i essin var att ukrainare och ryssar ir ett folk och att de hor ihop savil
kulturellt som statsrittsligt. Det mesta av texten rorde Putins syn pa Rysslands
historia. Det stora problemet beskrevs som att dagens Ukraina blivit ett ”anti-
ryskt” projekt understott av "nynazister”, vilket utnyttjas aggressivt av USA.
Grunden for Minsk II underkindes ("Kiev behéver helt enkelt inte Donbass”)
och "verklig ukrainsk suverinitet 4r endast mojlig i partnerskap med Ryssland”
(ibid.). Det forflutna anvindes for att legitimera en imperial berittelse om hur
Ukraina inte har nagot existensberittigande. Det dr noterbart att Putins essi
ligger i linje med den reviderade nationella sikerhetsstrategin som lanserades
bara nagra veckor innan, dir formuleringarna om hoten mot de traditionella
ryska andliga och moraliska virderingarna utvidgats, vilken syftar till att
siakra "Rysslands kulturella suverinitet och bevara en enhetlig kulturell sfir”
(President of Russia 2021d; dven Vendil-Pallin 2023). Férsvarsminister Sjojgu
gjorde under sommaren Putins essi till obligatorisk lisning for ryska armén.
Samtidigt med denna publicering pagick en rysk militir uppladdning lings
den rysk-ukrainska grinsen. I detta omrade fanns vanligtvis omkring 25-30
bataljonsstridsgrupper (BTG), men detta antal vixte succesivt under hosten till
35-40 for att i slutet av aret na runt 65-70 stridsgrupper. Ryska styrkor gruppe-
rades dven i Belarus, inte bara i ssmband med den dterkommande storévningen
Zapad-2021 i september. Enligt en av BBC:s Killor i en visterlindsk under-
rittelsetjanst fanns det redan under sommaren en planering i Kreml for en
militdr invasion: “Fran sommaren siag vi en liten grupp seniora personer som
planerade for en fullskalig invasion av hela landet [Ukraina]” (Corera 2022).
Oaktat graden av detaljerad planering under sommaren 2021: frin och
med denna tidpunkt foreldg bade en specificerad imperialistisk malsittning
gentemot Ukraina och en avsevird militir uppladdning for att forverkliga
denna. Men vad fanns det for anledning for Kreml att tro att man framgangsrikt

5  Putin publicerade dven en historisk essi i den amerikanska tidskriften The National Interest under som-
maren 2020 (Putin 2020).
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skulle kunna genomfora en militir operation? Vad fanns det for skl att tro att
Ryssland verkligen skulle kunna er6évra Ukraina och dirigenom urholka dess
suverinitet?

BIDEN-TESTET

Aven om det faller nagot utanfor framstillningen att fullstindigt skildra den
strategiska miljon som omgav Ryssland under viren 2021, si dr den del som gil-
ler den sittande amerikanska presidentadministrationen och dess 6verviganden
nodvindiga for berittelsen. President Biden hade under sin valkampanj lovat
att "gora Ukraina till en utrikespolitisk prioritering” och visat pa en vilja att ge
stod genom att skicka sa kallade dodliga vapen (lethal weapons) till Ukraina
(Council on Foreign Relations 2019). I borjan av sommaren lyfte President
Zelenskyj fragan om si kallad MAP-status (Membership Action Plan) inom Nato,
vilket, om dnskemalet gatt igenom, skulle signalera ett tydligt stdllningstagande
inom alliansen for ett framtida ukrainskt medlemskap (Polityuk 2021).°

Fran slutet av mars 2021 genomfordes fran rysk sida beredskapskontroll
och kombinerade gemensamma 6vningar med cirka 100-150 0oo soldater i
de sodra och véstra militardistrikten nira grinsen till Ukraina, samt pa Krim.
Operationerna var enligt Sjojgu ett svar pa hotfulla aktiviteter fran Vist (Inter-
fax 2021) och involverade tva arméer och tre fallskdrmsdivisioner, samt flyg-,
marin- och logistikférband (Reuters 2021b). U.S. European Command (EUCOM)
reagerade i slutet av mars genom att hoja sin beredskapsniva till “potentiellt
overhidngande kris” (Kramer 2021). Ryssland hade genom sitt agerande skapat
en europeisk sikerhetskris.

I Putins 17:e arliga tal till nationen den 21 april varnades Vist for att dgna sig
at "provokationer” och att 6verskrida av Ryssland dikterade “roda linjer” och
efter detta ta avbrot Ryssland ¢vningarna (President of Russia 2021e). Militir
materiel kom dock att limnas kvar i grinstrakterna till Ukraina. Det dr noter-
bart att Biden-administrationen vid denna tidpunkt, dvs. varen 2021,tydligt
kommunicerat sin ambition att ha ”stabila och forutsigbara” relationer med
Ryssland och i juni deklarerade man att ett ukrainskt Nato-medlemskap inte
var forestiende och skot ocksa upp den planerade leveransen av forsvarsma-
teriel till landet (Gregorian 2021; The White House 2021b; Woodruff Swan &
McLeary 2021).

Toppmoétet i juni pa Villa La Grange i Genéve var det forsta mellan Putin och
Biden. Det dr notabelt att Ryssland hade med sig stora delar av sin statsledning

6  Det fanns en miangd faktorer med potential for forsvarande av de amerikansk-ryska relationerna under
varen 2021: Biden kallade Putin for "mordare” (Troianovski 2021), Zelenskyj startade Crimea Platform
med amerikansk uppbackning (U.S. Department of State 2021b) och den amerikanske forsvarsministern
Lloyd Austin hade ett telefonsamtal med sin ukrainske kollega Andrej Taran dir han understrok USAs
stod for ukrainsk suverinitet (U.S. Department of Defense 2021).
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(inklusive presidentadministrationen och generalstaben) till Genéve. Diskus-
sionerna dgnades helt at bilaterala rustningskontrollfragor (The White House
2021¢). Det kanske mest konkreta resultatet av samtalen var att linderna beslu-
tade att sinda tillbaka sina respektive ambassadorer till sina ambassader. Pa
presskonferensen efter motet understrok Biden att vigen framat inte handlade
om sjilvintressen utan om gemensamma intressen, och att ”vi kommer fa reda
pa mellan sex manader och ett ars tid om vi faktiskt har en strategisk dialog
som betyder nagonting” (The White House 2021d).

Det intressanta med denna hindelsekedja ar att den formodligen inte ar
ett uttryck for rysk patryckningsdiplomati. Det typiska for en sddan ar just
skapandet av en kris, som atfoljs av langtgdende krav dir motstdndaren tvingas
till eftergifter for att undvika fortsatt eskalation. Men fragan om den europeiska
sikerhetsordningen och amerikanskt samarbete med Ukraina forefaller inte ha
varit central i den ryska dialogen med amerikanerna. Darfor framstir den ryska
framstoten under denna period snarare som en sondering och ett test av Biden-
administrationens forméga att std emot hotet om en militir upptrappning (for
en liknande tolkning, se Bielieskov 2021: 1). Fragan ir vilka bevekelsegrunder
som lag bakom ett sadant test. Varfor lade Ryssland inte redan da fram kraven
pa ny sikerhetsordning och att det amerikansk-ukrainska forsvarssamarbetet
skulle avbrytas?

UNDERORDNANDET AV BELARUS
Den militira uppbyggnaden nira Ukraina under varen och sommaren 2021
maste ses mot bakgrund av utvecklingen i Belarus nigra manader tidigare. Med
borjan i augusti 2020 dkte ryska militira forband in till Belarus pd en néistan
manatlig basis, under féorevindningen om “gemensamma ¢vningar”, och bor-
jade etablera en infrastruktur for mer permanent nirvaro (Barros 2020a; Racz
2022: 4). Under hosten kom forsvarsministrarna Khrenin och Sjojgu ¢verens
om en gemensam militirdoktrin och att uppritta gemensamma “regionala
styrkegrupperingar” (Barros 2020b). Vid OSS-toppmotet i december samma
ar antogs en plan for nirmare militirt samarbete fram till 2025. Den 5 mars
2021 meddelades att tre gemensamma militdra anliggningar skulle etableras,
varav en pa Belarus territorium (gemensam utbildning for ryskt luftvirn och
Su-30SM flygplan i Grodno). Planen blev operativ i augusti-september. Fran
och med nu fanns det en permanent rysk truppnirvaro i Belarus, dven om
verksamheten officiellt betecknades som ett ”stridstriningscenter”.”

Denna utveckling fortsatte under hosten 2021. Till skillnad fran den ater-
kommande 6vningen Zapad-2017 kom Zapad-2021 att helhjirtat stodjas av Pre-
sident Lukasjenka och under 6vningen meddelade han att Belarus tagit emot

7  Detta ar en process som mojligen fortgar. I juli 2022 meddelade den ukrainska generalstaben att flyg-
basen (Zyabrovka, dven Pribytki), tagits éver av Ryssland (Mordowanec 2022).
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substantiella ryska vapenleveranser (bland annat luftvirnssystemet S-400)
(Racz 2022: 5). Fran september borjade ryska flygplan patrullera belarusiskt
luftrum. Lukasjenka deklarerade att Ryssland och Belarus i praktiken har "en
gemensam armé” (Klapper 2021) och en manad senare gick han #nnu lingre
och menade att Belarus kunde utgora “en gemensam militir bas med Ryssland”
i handelse av en utlindsk attack (TASS 2021). En analytiker noterade att landet
i "praktiken blivit en del av Vistra militirdistriktet [i Ryssland]” (Whitmore
2022).

I februari 2022 kulminerade denna utveckling med den gemensamma
rysk-belarusiska 6évningen Forenad beslutsamhet 2022 (Sojuznaja resjimost’
2022), som involverade omkring 30 000 soldater, den storsta ryska militira
kontingenten i Belarus nagonsin och som i stor utstrickning stannade kvar
efter 6vningens slut (Racz 2022: 5). Till skillnad fran Zapad-2021 6vade Forenad
beslutsamhet 2022 formagan att sla tillbaka en vistlig aggression fran vist och
syd, vilket implicerade Ukraina som Kkélla till aggression.

Men omliggningen av den belarusiska politiken var inte bara militarstrate-
gisk utan ocksa sikerhetspolitisk i bredare bemirkelse. Belarus hade, i enlig-
het med sin davarande konstitution, forhallit sig neutralt gentemot den ryska
invasionen av Krim 2014. I mars 2021 kom Belarus att initiera en féorindring
i sin forfattning sa att statusen som kiarnvapenfri och neutral stat togs bort
(President of the Republic of Belarus 2021a; President of the Republic of Belarus
2021b). I och med 103:e luftburna brigadens insittande i Kazakstan i januari
2022 bekriftades denna utveckling; Belarus ¢vergav dirmed en decennielang
tvekan att inte skicka styrkor pa militira utlandsuppdrag (Bullock & Fiorenza
2022).

Under varen och sommaren anlinde ryska styrkor till Belarus under
forevindning att man ville hjilpa” landet i vad som for Vist framstod som
forsok att utnyttja flyktingstrommar mot Polen, Litauen och delvis Lettland i
destabiliserande syfte (ABC News 2021).% Betydelsen av detta har noterats: "att
Ryssland var sa direkt involverad i Belarus dispyter med Vist var ett tidigare
icke skadat fenomen innan 2020” (Rdcz 2022: 5).

Utvecklingen talar med andra ord for att Belarus under varen och som-
maren langsamt gjordes till sprangbrida for ryska militira insatser och 6ppet,
och sannolikt under visst tving, kom att stodja Rysslands utrikespolitiska
linje. Detta var ett militirstrategiskt de facto 6vertagande om #n inte de jure.
Men varfor fanns ett ryskt behov att etablera kraftigt utokade militdroperativa
mojligheter i Belarus? Fragetecknen kring det ryska diplomatiska sparet under
upptakten till kriget kvarstir, men giller ocksa varfor Ryssland flyttade fram
sina militdra positioner i Belarus.

8  Att detta var en tickmantel indikeras av att bland dessa aterfanns strategiska bombplan (Tu-160 och
Tu-22M3).
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PRINCIPBESLUTET

Visserligen har Belarus, som del av "Unionsstaten Ryssland-Belarus”, linge
varit militarstrategiskt centralt for Ryssland, framst for forsvar av luftrummet
och exklaven Kaliningrad. Poingen hir ér att Belarus fram till presidentvalet
2020 spjarnat emot ett fordjupat militart samarbete med Ryssland. Ryska krav
pa permanent truppnirvaro hade avvisats och i december 2014 hade President
Lukasjenka till och med slagit fast att ”Belarus aldrig skulle tillita andra linder
att anvinda Belarus territorium for militir intervention i Ukraina” (van der
Togt 2017: 15). Aven fore Zapad-2017 forsokte Ryssland 6ka sin truppstorlek i de
gemensamma ovningarna, vilket Minsk framgangsrikt sttt emot.

Som tidigare redovisats dndrades denna linje 180 grader. De forsta konkreta
stegen i den belarusiska omsviangningen togs i borjan av mars 2021, men fort-
satte sedan kontinuerligt 4nda fram till 6vningen Forenad beslutsamhet 2022
och den storskaliga invasionen av Ukraina. Rysslandsanalytikern Andrds Racz
noterar att “denna massiva [ryska] framgruppering blev preludiet till den ryska
invasionen av Ukraina” (Récz, 2022: 1). Récz sitter dven Lukasjenkas formaga
»att overkomma sitt tidigare motstand [mot militirt samarbete med Ryssland]”
i direkt samband med ett ”vixande beroende av Moskva” (ibid.: 4). Hir finns
med andra ord fog for tolkningen av ryska forberedelser for att gora Belarus
till ett lydigt strategiskt verktyg, som det senare visade sig kunde utnyttjas for
invasionen av Ukraina knappt ett ar senare.

For att helt forsta vidden av denna foriandring dr det viktigt att understryka
hur nodvindiga forberedelserna under varen kom att bli for de ryska opera-
tionerna i Belarus efter 24 februari 2022. Overenskommelsen om att etablera
en rysk anliggning i Grodno skapade den rittsliga grunden for rysk militir
nirvaro, rotation och flexibel tillvixtkapacitet, vilket dr vitalt i hindelse av en
snabb eskalation (vilket redan det ryska erévrandet av Sevastopol visat 2014).
Redan vid tidpunkten for toppmotet i La Grange betraktade Ryssland Belarus
”som en integrerad komponent i deras planer for operationer i Vistlig riktning”
(CSIS 2021). Den brittiske analytikern William Alberque beskrev processen som
en “helomvindning” av Lukasjenka, ett skifte som i slutindan ”forebadar en
andra front i en attack pa Ukraina, vilken hotar Kiev” (Alberque 2022).

Markoperationen mot Kiev, som med sin dekapiteringspotential var den
strategiska podngen med invasionen, innefattade tva ryska arméer (35:e och
36:e CAA) som bida utgick fran Belarus. Pi flygsidan har Ryssland anviint inte
mindre dn nio olika flygbaser i Belarus under den fullskaliga invasionen, framst
Baranavitjy och Lida (Ovsyaniy 2022). Belarus 180-graders sving innebar med
andra ord inte bara en storre forindring i de rysk-belarusiska relationerna,
utan gav ocksa Ryssland utokade mojligheter att trappa upp aggressionen mot
Ukraina.

Men vad innefattade egentligen detta beslut? Det vi kan konstatera av tidigare
resonemang ir att underordnandet av Belarus skapade utékade militdroperativa
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mojligheter for Ryssland. Att denna succesiva militira uppladdning inte aktivt
anvindes for att understodja kraven pa ny sikerhetsordning eller avbrytande av
amerikanskt stod dr nagot som inte gar att bortse fran i tolkningen av Belarus
hastigt fordndrade policy. Det talar for att Kreml tidigt fattat beslut om en form
av underordning av Belarus i syfte att ha utokade eskalationsmojligheter gent-
emot niromradet, och operativt frain och med hosten 2021.

Eftersom Belarus inte endast kan fungera som sprangbrida gentemot
Ukraina maste vi halla 6ppet for att beslutet att underordna Belarus den ryska
sikerhetsstrategin dven kan ha involverat andra aggressionsintentioner i det
niromradet. En av de stora poidngerna som lyfts fram i svenska krigsspel dr
den ryska operativa fordelen med att redan fran borjan finnas pa plats med
markforband i Belarus vid ett angrepp pa de baltiska staterna (Hagstrom-Frisell
& Pallin 2021: 118). Med andra ord kan detta principbeslut innefattat 6kade
mojligheterna for ett angrepp inte bara mot Kiev utan ocksa de baltiska staterna
och Polen.

Nar och varfor fattades beslutet att trappa upp invasionen av Ukraina?

Pa denna punkt gir det att viva in bakomliggande strukturella, ideologiska
och psykologiska drivkrafter, vilka borde undersokas nirmare av den fortsatta
forskningen. Tre omstindigheter framstar omedelbart som de mest rimliga
forklaringarna: protesterna efter presidentvalet i Belarus 2020, Zelenskyjs
policyforiandring 2020-2021 och rysk krigsoptimism. Alla tre kan ha lett till ett
forandringstryck.

Protesterna i Belarus efter presidentvalet i augusti 2020 ir ett uppenbart
exempel pa ett forandringstryck. Det flagranta valfusket f6ljdes av omfattande
folkliga protester over hela Belarus. Den ryska statsledningens ridsla for sa
kallade ”fargrevolutioner”, dvs. demokratiseringar och liberaliseringar likt
Georgien 2003 och Ukraina 2004, ir allmint erkdnd bland Rysslandskidnnare
(Landry 2011; Koesel & Bunce 2013; se dven specialnummer om Ryssland,
Statsvetenskaplig tidskrift, nr 1, 2023). Ridslan for firgrevolution skulle
rimligtvis kunna forklara en operation for att radda Lukasjenka-regimen sa att
inte ytterligare ett broderland "gick forlorat” till Vist. Men detta motiv forklarar
inte Belarus foriandrade forfattning, forklarar inte den upptrappade 6évnings-
verksamheten eller de aggressiva, militira utplaceringarna. Om viljan att sla
vakt om Lukasjenka-regimen i huvudsak ir uttryck for en defensiv ambition,
s ar det senare ett gott exempel pa ett tinkande av mer offensiv karaktir - ett
tinkande som ligger mer i linje med det imperiala narrativ som kom till uttryck
i Putins essd ndgra manader senare. I nigon mening kan denna imperialism
sdgas vara ett latent element i rysk strategisk kultur (Blank 2012), men Putins
essi forvandlade det till en aktuell utrikespolitisk riktningsvisare. Hir gar det
dven att tinka sig mojligheten att Ryssland haft drivkraften att bade ridda
Lukasjenka och forbereda ett offensivt agerande, men vintat med beslut om
detaljerna kring invasionens storlek och inriktning.
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Ett annat mojligt fordndringstryck, uppmirksammat av bland andra
Michael Kofman, dr Zelenskyjs policyvindning under 2020 och i borjan pa
2021. Kofmans argument ir att Zelenskyj allt mer kom att vinda sig fran
forhandlingar och kompromisser med Moskva (Kimmage & Lété 2021), och i
den andan bade arresterade Putins nira allierade Viktor Medvedchuk (RFE/RL
2021) och forbjod tre ryska TV-kanaler att sinda i Ukraina (Dickinson 2021).
Ukraina inforde ocksa en spraklag som uppenbart misshagade Putin (Kud-
riavtseva 2019). Kofmans tolkning ir att detta sammantaget gjorde att ryska
foretradare ”offentligt uttalat att de inte ser nagon poing med forhandlingar
med Zelenskyj, betraktar hans administration som en marionett till USA och
har istillet viint sig till dennes patron - Washington” (Kofman 2022). Det intres-
santa med denna iakttagelse dr att den pekar ut en tidpunkt for omproévning
av den ryska policyn gentemot Ukraina som tidsméissigt ssammanfaller med
de krigsforberedelser som Ryssland initierade i Belarus under varen 2021. Den
ryska synen var nu att strategin for Ukraina misslyckats, diplomatin i Minsk II
kort fast och Ukraina mer och mer betraktades som en de facto Nato-medlem.

Slutligen sa fragan om rysk krigsoptimism, dvs. uppfattningen att det var
mojligt att relativt sméartfritt och utan nimnbara forluster storta Zelenskyj och
erovra Ukraina militirt. Tankesittet aktualiserar bade en diskussion om graden
av rationalitet i beslutsfattandet (Putins mentala hilsa), socialpsykologiska
mekanismer bland beslutsfattarnas vigval (groupthink och selection bias) och
organisatorisk dynamik (byrakratisk rivalitet).

Vid sitt tal pa Varldsekonomiskt forum i Davos den 27 januari 2021 delade
Putin med sig av sin analys av virldsldget, didr han bland annat identifierade
paralleller med 1930-talet. Den centrala slutsatsen var att utvecklingen pa
grund av motsittningarna i virldspolitiken befann sig i en "nedatgiaende spiral”
och att "det finns en mojlighet att vi kan erfara en faktisk kollaps av virlds-
utvecklingen som kan leda till en allas kamp mot alla” (President of Russia
2021f).° Detta ir ett intressant exempel pa den bild av virldsliget som vintern
2021 praglade Putins "egna virld”, for att anvinda den ryske Novaya Gazeta
journalisten Roman Amins ord, en syn som formats av "fysisk och informa-
tionsmiissig isolering av presidenten” (Amin 2022).

Talet i Davos hade en fatalistisk och eskatologisk underton, men den ryska
ledningen kan ocksa ha haft en snedvriden syn pa mojligheterna att snabbt
besegra Ukraina. Enligt Amin var det snedvriden och forljugen information
frin Putins tidigare kollegor pa nationella sikerhetstjinsten FSB:s femte direk-
torat som 1ag till grund for Rysslands beslut att fullskaligt erévra Ukraina (ibid.)
I samma andetag kan nimnas mojligheten att det ryska ledarskapet kan ha

9  Som Rysslandsforskaren Bo Petersson uppmirksammat priglades Putins tal pa Valdai-klubben i okto-
ber 2020 av en liknande ton: ”Jag skulle vilja siga till dem som fortfarande vantar pa att Rysslands
styrka skall avta: det enda vi bekymrar oss for 4r om vi kommer att fa en forkylning p4 er begravning”
(Petersson 2022).
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varit priglat av vanforestillningar om att Ryssland skulle hilsas som befriare
i Ukraina och att den ryska eliten betraktade Ukraina som styrt av en littkon-
trollerad och korrupt elit. Som Kofman konstaterat dr detta inte forsta gaingen
politiska ledare har snirjt in sig i ett krig, efterrationaliserat dess riktighet och
baserat sina beslut pa felbedomningar av socio-politisk dynamik och tinkbara
ockupationskostnader (Kofman 2022).

Efter att ha diskuterat dessa tre killor till ett foraindringstryck pa den ryska
policyn for Ukraina, kan man skonja ett monster dir de tre faktorerna i viss
man kompletterar varandra. Fragan om Belarus var akut och behévde han-
teras efter augusti 2020, men det var inte forrin i mars 2021 som de konkreta
militira forberedelserna som mojliggjorde eskalationsmojligheterna under
hosten borjade. Det 4r under denna period, dvs vinterhalvaret 2020/2021, som
ett Principbeslut troligen vixte fram den ryska statsledningen, med syftet att
maojliggora en fullskalig invasion av Ukraina fran och med hosten 2021 I och
med detta sattes bollen i rullning mot 24 februari.

Slutdiskussion: principbeslutet och den strategiska
analysen

Denna artikel har lyft fram ett ramverk fran det kalla kriget som hjilp for att
skriva samtidshistorien om den ryska eskalationen i Ukraina 2022. I linje med
Putnams credo finns nu ett approximativt svar pa en viktig fraga.

Lat mig kort sammanfatta undersokningen och pa sa sitt genomfora ett
post hoc test. I den empiriska undersokningen har jag argumenterat for: att
Ryssland 1) 2020 riddade Lukasjenka och dirigenom de facto underordnade
hans regim ryska sikerhetsintressen, 2) under varen 2021 startade en stor mili-
tar 6vning och i det ssmmanhanget borjade bygga upp en permanent militar
nirvaro i Belarus, i bada fallen utan att skicka tydliga diplomatiska signaler
till Vast, 3) under hosten 2021 succesivt dkade sin militira nirvaron i Belarus
och samtidigt byggde upp det sodra militirdistriktet, 4) pa senhosten och
vintern 2021 lade fram uppenbart oantagbara krav pa Vist som inte var direkt
kopplade till Minsk II-avtalet, och slutligen, 5) valde att limna Minsk II och
storskaligt invadera Ukraina. Av detta foljer: det var Rysslands underordnande
av Belarus som lade grunden for den fortsatta militira uppbyggnaden. Varens
militdra uppbyggnad syftade sannolikt inte till att uppné diplomatiska efter-
gifter fran Vist, eftersom en revidering av sikerhetsordningen inte ens lag pa
bordet i La Grange. Agerandet under viren 2021 bor dirfor inte betraktas som
exempel pa patryckningsdiplomati. Den intensifierade militira integrationen

10 Det bilaterala motet mellan Putin och Lukasjenka i Sotji den 22 februari 2021, framstar som ett poten-
tiellt tillfalle att kommunicera ett sddant beslut. Det 25-ariga basavtalet for ryska radastationer i Belarus
l6pte ut i juni, och detta var forsta tillfillet de bada mottes efter att Ryssland gett ett frikostigt 1an till
Belarus i september 2020.
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av Belarus under sommaren talar for att man ville ha formégan att 16sa sina
problem med Ukrainas utveckling militirt alldeles oavsett vad som skedde vid
forhandlingsbordet.'*

Eftersom Moskvas krav i december, da stora ryska styrkor fanns insatsbe-
redda vid ukrainska grinsen, primirt uttryckte en 6ppen revanschism riktad
mot USA och Nato snarare dn en kritik av Ukrainas amerikanska samarbete
eller kommande Nato-medlemskap, borde patryckningsdiplomati rimligtvis
kunna avvisas som troligt instrument.

Som Michael Kofman papekade kan en helt ny sikerhetsordning knap-
past bluffas fram och han observerade angiende det ryska ledarskapet: "om
de verkligen var intresserade av att avskricka amerikanskt forsvarssamarbete
[med Ukraina] sa borde detta ha gjorts pa toppmotet i juni [La Grange] och de
skulle ha gett forsoken lite mer tid att na resultat 4n nagra manader” (Kofman
2022). D4 de ryska diplomatiska kraven med all sikerhet improviserades fram
och i sin form var uppenbart oacceptabla for vistsidan, syftade dessa troligen
till att utgora ett casus belli.

Det fanns med andra ord dven fore den 24 februari 2022 empiriskt tillging-
liga argument for att utvecklingen i Belarus varit avgorande for konfliktforlop-
pet; utvecklingen drevs av beslut tagna under perioden efter massprotesterna
i augusti 2020 och mars 2021, beslut som banade vig for en upptrappning
gentemot Ukraina. Detta 4r en tolkning som bygger pa att "Belarus har spelat
en nyckelroll och aktiv roll i Rysslands attack [pa Ukraina efter 24 februari]”
(R4cz 2022: 5)'%, men som samtidigt ger utrymme for att en hel del improvisa-
tion fran den ryska statsledningens sida kunnat ske under hindelseférloppet
efter varen 2021.

Det finns tva vetenskapliga bidrag kopplade till denna empiriskt forankrade
strategiska analys. Det forsta dr att den visat anvindbarheten av en forenklad
processansats som tar hjilp av kronologisk analys i ett konfliktforlopp. Genom
att linka empiriska indikationer i en relativt avgransad strategisk kontext bakat
till den tidpunkt da de igingsattes, kan mer eller mindre troviirdiga motiv (rela-
tiv sannolikhet) utkristalliseras - eller avforas. Detta ér avgérande for att kunna
bringa ordning i ett omfattande och fragmentariskt empiriskt stoff.

Undersokningen har siledes visat att det gar att gora rimlighetsbedom-
ningar i en strategisk analys med hjilp av en mer avskalad metodik, ndgot som
ar viktigt for den som vill dgna sig at den tredje uppgiften. En nackdel kan
vara att analysen gor aktorerna mer rationella dn de fortjanar. Att arbeta med
ramverket kriver stor kinnedom om och forforstaelse av det empiriska stoffet.

11 For att undvika felslutet post hoc ergo propter hoc dr det viktigt att papeka att det efter undersokningen
inte gar att sluta sig till exakt vilka militiroperativa mal (om nagra) som innefattades i ett principbeslut,
dvs. nir en operation skulle inledas, eller hur omfattande den skulle komma att bli.

12 [ ett av de forsta officiella uttalandena efter den 24 februari skriver Vita Huset att USA avser straffa
Belarus for att det "mojliggjort Putins invasion av Ukraina” (The White House 2022¢).
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Detta innebdr, for det andra, i det konkreta fallet, att de analytiska bedom-
ningarna av det ryska militira agerandet under hosten 2021 formodligen skulle
kunnat forbattras. Det vore orittvist att i efterhand kriva att analyser av handel-
serna under varen 2021 dven skulle forutse alla kommande strategiska implika-
tioner: det dr nistan omojligt att se konsekvenserna av en hindelse i stunden.
Men med nagra manaders distans till hindelseférloppet hade bedomningarna
av hur militdra och diplomatiska aspekter av det ryska agerandet hingde ihop
underlittats om MccGwires retrospektiva ramverk tillimpats.

Med MccGwires analysverktyg hade det gatt att redan infor Zapad-21
konstatera att denna "kommer bli en viktig 6vning for att béttre forstd rysk-
belarusisk militir integration och den potentiella framtida ryska anvindningen
av belarusiskt territorium” (Muzyka 2021: 1). Nir analytiker under hosten 2021
fragade sig varfor Ryssland byggde upp en militir styrka lings den ukrainska
grinsen och vad syftet var med det diplomatiska initiativet den 17 december,
hade nagra av de mest orimliga svaren kunnat uteslutas.

Tolkningen av den ryska militdra uppladdningens roll hade inte behovt
bli vad som idag framstar som ett svenskt underrittelsemisslyckande.'® Den
var, som vi Konstaterat ovan, troligen inte "en form av politisk patryckning”,
som exempelvis Martin Kragh gjorde gillande (Martin Kragh i Sveriges Radio,
2021). Vidare hade det varit svart att pasta att *i mojligaste man forsoker man
[Ryssland] undvika att géra en militir insats. Det handlar ju om att behéalla
eskalationskontrollen, att inte utmana for mycket” (Chefen for militira under-
rittelsetjinsten Lena Hallin i Holmstrom 2022). Saledes hade inte heller den
svenska regeringen behovt bli 6verraskad: "Den svenska militara underrét-
telsetjinsten bedomer inte ett anfall som sannolikt. Det uppger flera killor
[i Regeringskansliet]. I Regeringskansliet dominerar analysen att Putin har
kapaciteten, men knappast intentionen att invadera Ukraina” (Stromberg,
Nilsson & Stjernkvist 2022)."*

De ryska diplomatiska kraven hade inte heller forefallit gatfulla. Redan
vid La Grange hade en del experter observerat att Ryssland inte pressade och
provocerade USA (”Jag var lite orolig att det inte skulle ga sa bra, att det skulle
spara ur av en eller annan anledning. Men det gjorde det inte”, Gudrun Persson
i Tanha 2021).

Just bristen pa kanonbatsdiplomati, underordnandet av Belarus och den
militira uppladdningen under hosten 2021 borde ha péaverkat tolkningen av de
ryska krav som framfordes i december. Med detta i atanke vore det darfor ocksa
SVArt att pastd att “tajmingen dr mindre enkel att forsta” (Martin Kragh i Kragh

13 Sverige var i s fall i tveksamt sillskap med underrittelsetjinsterna DRM (Frankrike) och BND
(Tyskland). De ldnder som ingar i ”Five Eyes”-samarbetet (USA, Storbritannien, Canada, Australien och
Nya Zeeland) drog diremot rimligare slutsatser av underrittelseliget under hosten 2021.

14 Denna bedomning var sannolikt dubbelt felaktig: det visade sig att Ryssland hade intentionen, men
knappast kapaciteten att snabbt erévra Ukraina militart.
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2022). Inte heller hade orsaken bakom de uppenbart orealistiska kraven behovt
bortforklaras med att amerikansk uppmérksamhet varit malet for Kreml: "de
[amerikanerna] forkastade inte vara krav direkt, utan satte sig for att svara
seriost” (Trenin & Chernenko 2022).

Slutligen, hur summerar jag hindelseforloppet? Krisen i Belarus 2020 var
ett 6verhidngande problem som samtidigt 6ppnade en majlighet for Kreml, som
inte fullt ut exploaterades forrin den nya amerikanska administrationen testats
och kints pa pulsen under viren 2021.

Bidens avvaktande svar pa den kris som skapats av Ryssland tillsammans
med de amerikanska signalerna infor och pa La Grange tidigare under aret,
tolkades sannolikt av Ryssland som carte blanche for fortsatta invasionsforbe-
redelser. Den militidra uppbyggnaden under hosten syftade till att forbereda en
intervention i Ukraina for att i ndgon form sédkra Rysslands inflytande, slicka
Ukrainas hopp om Nato-medlemskap och sitta punkt for Natos forsvarssam-
arbete med Ukraina. De diplomatiska avtalsdokumenten den 17 december blir
mer begripliga om de betraktas som avsedda att ligga skulden for kriget pa
USA.
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UKkrainakriget och den
regelbaserade varldsordningen:
en initialbedomning

Kjell Engelbrekt

The war in Ukraine and the rule-based world order: an initial assessment

Russia’s war in Ukraine is primarily an existential threat to the Ukrainian society and
its institutions, and furthermore an enormous challenge for neighboring countries,
the EU and NATO. Yet beyond the European continent, one can also discern the con-
tours of an alternative world order, in that today’s rule-based system anchored in
international legal principles of national sovereignty, formal equality and territorial
integrity are less respected. The article examines how the international community,
and especially the most resourceful actors, have responded to the war in Ukraine
as an indication of levels of support for a rules-based world order with or without
“liberal characteristics”, or for a system where regional great powers wield greater
impact in theirimmediate neighborhood. To arrive at a nuanced analysis, a range of
concepts and methods from the study of international relations and foreign policy
decision-making are employed.

We are in the midst of a strategic competition to shape the future
of the international order (Joseph R. Biden, 12:e oktober 2022, i
forordet till National Security Strategy).

Vid sidan om de katastrofala effekter som Ukrainakriget direkt orsakat ett av
Europas storsta linder, dess samhalle och niringsliv, och den sikerhetspolitiska
utmaning som riktats mot sjidlvstindiga stater i kontinentens ostra periferi
samt kontinentens politiska institutioner sisom den Europeiska Unionen
(EU) och Nordatlantiska fordragsorganisationen (Nato), har konflikten en
utpriglat global dimension. P4 grund av konfliktens natur och omfang, dess
aterverkningar for energimarknader och matosikerhet, s utgor Ukrainakriget
ett svarhanterligt problem dven bortom den europeiska kontinenten. Dartill
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kommer den politiska polariseringen i en rad internationella fora, liksom att
den Ryska Federationen, den aggressiva parten i detta fall, via FN-stadgan har
haft en framtridande roll som ett av de fem linder som garanterar den regel-
baserade virldsordningen. Darmed ter det sig tveksamt huruvida det finns en
vig tillbaka till situationen fore den 24:e februari 2022. Bildligt kan man séiga
att det 16per en spricka fran kant till kant i dagens regelbaserade virldsordning.

Efter en tvidelad inledning, dgnad den regelbaserade virldsordningen
1945-2021 och forskningsansatser som limpar sig for att undersoka denna,
presenteras analysen i fem korta avsnitt. I det forsta undersoks hur aktorer
framfor allt utanfor EU- och NATO-Kkretsarna forhallit sig till Ukrainakriget, i
termer av diplomati, gentemot de tvd huvudkontrahenterna i konflikten. I det
andra avsnittet gors en oversiktlig analys av materiella intressen och siarbarhe-
ter som paverkas av Ukrainakriget och dess effekter. I ett tredje avsnitt vinds
uppmirksamheten mot Folkrepubliken Kina, som sedan tva decennier upp-
ratthaller ett strategiskt partnerskap med Ryssland och har ansprak pa en allt
storre roll i virldspolitiken. I ett fjirde avsnitt diskuteras hur vissa tidsméissiga
faktorer sannolikt kommer att paverka det fortsatta krigs- och krisforloppet. I
ett femte avsnitt inventeras specifikt aterverkningar av kriget for FN-systemet,
samsynen bland G2o-linder, respekt for folkritten och forutsiattningar for
fortsatt regelefterlevnad i det internationella samfundet.

I skrivande stund ar Ukrainakriget i hogsta grad en pagaende konflikt, och
man kan omoijligt éverblicka alla dess konsekvenser. Risken for eskalering ter
sig fortfarande betydande. Det innebir att en rimlig farhaga alltjimt bestar i
att - ifall Ukraina inte lyckas driva ryska styrkor till retritt och aterta delar av
sitt territorium (se Angstrom och Dalsjo i detta nummer) - riskerar Rysslands
agerande inte bara destabilisera europeisk sikerhet utan dven den regelba-
serade virldsordningen, atminstone i dess liberala skepnad, om det senare
begreppet preciseras till att innefatta principer om valdsforbud, statssuveri-
nitet och minskliga rittigheter. Avslutningsvis diskuteras forutsittningarna
for att den koalition av stater som stodjer vidmakthallande av den nuvarande
virldsordningen ska kunna vinna 6ver skeptiker och motstandare inom savil
G2o-kretsen, som inom viktiga regionala organisationer, och den inverkan rysk
respektive ukrainsk seger (se Angstrom i detta nummer) pa slagfiltet kan i for
dess framtid. Det dr inte orimligt att betrakta Ukrainakriget som ett verkligt
avgorande "stresstest” av den existerande viarldsordningen.

Virldsordningen och reglers inverkan 1945-2021

Ambitionen i foreliggande artikel ar att i enlighet med utrikespolitisk analys
som primir forskningsansats undersoka faktorer pa flera policyomraden
och analysnivaer, och dven integrera materiella och idémaéssiga sidana, om
ock pa ett overgripande plan (Hudson 2014: 6-11). Samtidigt 4r den centrala
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fragestillningen himtad ifran studiet av internationella relationer, dir forskare
linge intresserat sig for begreppet virldsordning, ofta benimnt “internationell
politisk ordning”. En av de mest namnkunniga forskarna inom studiet av var
samtida internationella politiska ordning 4r John Ikenberry. I en ofta citerad
definition frin 2001 menar Ikenberry att denna ordning bestar av "uttryckliga
principer, regler, och institutioner som definierar det avgérande forhallandet
mellan stater som &r parter till nimnda ordning” (Ikenberry 2002: 23). Denna
ordning har forvisso genomgétt ett antal justeringar under tiden efter det andra
virldskriget. Men det kan hévdas att den ur ett historiskt perspektiv &nda prag-
lats av ett mycket stort matt av kontinuitet och stabilitet.

Framfor allt har det inte vid nagon tidpunkt fore andra virldskriget existerat
en enskild, sammanhallen uppsittning principer och regler med virldsom-
spannande ansprak pa att respekteras av varje betydelsefull politisk enhet pa
hela planeten, en uppsittning som heller inte pa allvar ifragasatts. Till skillnad
fran Nationernas Forbund (1920-46), som inte hade en konstruktion robust
nog for att ddmma in en rad stormakters politiska och strategiska ambitioner,
utgor de Forenta Nationernas stadga fran 1945 en sddan uppsittning principer
och regler. I den forbjuds krigforing mot andra stater utom i tva typer av fall: i
sjalvforsvarssyfte och for att uppritthélla viarldsfreden. I det senare fallet krivs
antagande av en resolution i FN:s sikerhetsrad innan valdsanvindning blir
folkrattsligt legitim.

Darutover ingdr i FN-stadgans artikel 2, andra stycket, "principen om
samtliga medlemmars suverina likstilldhet”. Man ska siledes "16sa sina inter-
nationella tvister med fredliga medel pa sadant sitt, att internationell fred och
sidkerhet samt rittvisan icke sittas i fara”, som det heter i det tredje stycket. I
enlighet med det fjarde stycket forbinder sig FN:s medlemsstater dven till att
“avhalla sig fran hot om eller bruk av vald, vare sig riktat mot nagon annan stats
territoriella integritet eller politiska oberoende”.

Fa forskare tror att dessa skrivningar i sig, eller ens tillsammans med
folkrittslig sedvaneritt och den diplomatiska karens gemensamma anstrang-
ningar, dr vad som under tre kvarts sekel uppritthallit en regelbaserad
viarldsordning och forebyggt storskaliga militira konflikter stormakterna
emellan (McDonald 2015). Till detta kommer sannolikt en hel rad faktorer
sasom en djup krigstrotthet efter 1945, kirnvapnens avskrickande effekt,
samt den amerikanska ekonomins unikt starka stillning under storre delen
av 1900-talet. UtifrAn en ekonomisk styrkeposition har USA dessutom
kunnat uppritthélla en militir och politisk ndrvaro som lagt sordin pa en
rad konflikthidrdar - det som brukar kallas Pax Americana. Dirtill kan 1ag-
gas omstiandigheten att fore detta revisionistiska stater, framfor allt Japan,
Tyskland och Italien, forsonades och integrerades med forna fiender i sam-
manlinkade politiska och ekonomiska system och idag utovar en systemup-
pehéallande roll (Abbondanza 2022).

547



548

Kjell Engelbrekt

Ett stort antal forskare 4r som bekant djupt kritiska till den s.k. regelbase-
rade virldsordningen, i den meningen att den inte skapar forutsittningar for
en sirskilt rittvis eller konsekvent regeltillimpning. En del invinder framfor
allt emot USA:s och andra vistlinders benigenhet att intervenera militirt
med hinvisning till ridande virldsordning, trots att andra motiv - inte minst
ekonomiska sddana - kan skonjas. Bland de mest skeptiska dr neomarxister
som anser att det finns en stark hierarki av linder och att samhillen lingst ner
idenna exploateras, medan andra har fordelar av att de intar en position hogre
upp i dess politiska ekonomi (Chase-Dunn och Hall 1997). Ofta ifragasitter
dessa forskare dven bruket av begreppet ordning med mindre 4n den benimns
“hegemonisk”, eftersom de finner att osikerhet och godtycke rader savil i
periferin av namnda ordning som inom starkt stratifierade samhillen inom
Europa, Nordamerika och andra OECD-l4nder. Neomarxister betonar ocksa
vikten av beroenderelationer dir forekomsten av finanskapital, teknologiskt
kunnande och militir dominans ar avgorande for varje samhélles position
gentemot denna hegemoniska ordning (Harvey 2019, Munck 2021).

Icke desto mindre inser manga beddomare att denna virldsordning, som
erbjuder en ofullstindig fred med méanga oréttvisor, sedan 1945 erbjudit ett
visentligt matt av overgripande politisk stabilitet. Ett storskaligt krig mellan
stormakter har inte dgt rum sedan FN inrittades. De fem permanenta med-
lemmarna av FN:s sikerhetsrad, tillika kirnvapenmakter, har funnit sitt att
samexistera och t o m samverka i en lang rad fragor bade under det kalla krigets
epok och de trettio ar som passerat sedan kommunismens sammanbrott och
Sovjetunionens upplosning. De fem permanenta medlemmarna i FN:s siker-
hetsrad liksom flertalet kirnvapenstater och regionala stormakter har mer eller
mindre unisont fornyat sina dtaganden gentemot denna virldsordning, dven
om de inte sillan uttryckt reservationer och fran tid till annan tillimpat prin-
ciper och regler selektivt, sarskilt nira deras eget territorium eller i regioner dir
kamp om strategiska resurser dgt rum.

En rad regionala stormakter under stark framvixt, sisom Indien, Brasilien,
Nigeria och Indonesien, har pa samma sitt i stort sett understott den regel-
baserade virldsordningen, inte minst genom sitt agerande inom FN. Fragor
om djupet av sidana dtaganden har emellertid rests under 2000-talet, i takt
med att dessa linders relativa tyngd i virldsekonomin och pa politiska arenor
Okat. Nagra regionala stormakter har dessutom aktivt uppmuntrat framvixten
av samarbetsorgan till vilka USA och andra vistlander saknar tilltrade, bl.a.
BRICS-gruppen och Shanghais Samarbetsorganisation (SCO). I vistvirlden
borjade den amerikanska presidentadministrationen under George W. Bush
och Barack Obama i samband med finanskrisen 2008-2009 aktivt integrera
de storsta ekonomierna i G2o-samarbetet, medan man samtidigt var man om
att undvika att forsvaga FN och dess sikerhetsrad (Engelbrekt 2016). Tanken
tycks ha varit att involvera G2o-linderna i ett slags socialiseringsprocess med
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forhoppningen om att de via samverkan kring makroekonomiska parametrar
skulle bli mer benégna att dven stodja langsiktig sikerhetspolitisk stabilitet, inte
olikt den ”stormaktskonsert” som skapade forutsittningar for fred i Europa
under storre delen av 18o0-talet.

Det kvalitativt nya i dagens situation ir, kan man hivda, de flagranta
avvikelser ifran ett flertal av FN-stadgans fundamentala normer, principer och
regler som den Ryska Federationen gjort sig skyldig till under 2022. Till dessa
hor for det forsta det storskaliga angreppskrig som inleddes pa bred front den
24:e februari och som direkt strider emot FN-stadgans bokstav avseende valds-
forbudet i artikel 2(4). For det andra har synbarligen en rad krigsbrott och brott
emot ménskligheten begitts i ssmband med nimnda angreppskrig (Pinzauti
och Pizzuti 2022; Borger och Sauer 2023). For det tredje har genom ekonomisk
krigforing ett antal tredje partslinder dragits in i konflikten, inte minst de som
normalt importerar mycket stora méangder livsmedelsprodukter fran Ukraina
och Ryssland (Mpoke Bigg m.fl. 2022). Sammantaget har den ryska politiska
ledningen ddrmed uppvisat en nirmast total nonchalans gentemot sjilva
fundamentet till den regelbaserade virldsordning for vilken man sjilv bir ett
stort ansvar.

Reglers hallbarhet: matt och mitmetodik

Pastaenden om att den regelbaserade virldsordningen under 2022 redan
allvarligt skadats eller helt kollapsat har varit vanliga i politisk retorik for-
medlade i media, men det ir sidllan sddana pastienden underbyggts med
precisa belidgg. Forskare har 4 sin sida dnnu inte varit i stind att genomfora
systematiska undersokningar efter det att Ukrainakriget inletts. Tillsammans
med andra utmaningar, knutna till att tyngdpunkten for ekonomisk tillvaxt
gradvis forskjuts ifran Europa och Nordamerika emot Asien, innebir ett 6ppet
asidosittande av nagra av FN-stadgans mest centrala principer och normer av
en permanent medlem i FN:s sikerhetsrad en extrem pafrestning for systemet.
En smula paradoxalt ir att det dr just Ryssland, som konsekvent motverkat
reformer av sidkerhetsradet och vars stillning i detsamma ir ett arv fran
Sovjetunionen, som genom sitt agerande nu undergriver den regelbaserade
virldsordning man i institutionellt hinseende ofta dragit nytta av.

Snarare i anslutning till de anstringningar som gjorts av Folkrepubliken
Kina for att dels motverka USA:s inflytande 6ver virldsordningen, och dels iso-
lera den egna befolkningen samt andra linder fran vad man hivdar ar specifikt
visterlindska idéer om individers demokratiska och méinskliga rittigheter, har
Charles Glaser i flera ar hiavdat att den regelbaserade virldsordningen inte ar
héllbar pa sikt. Glaser anser att liberalt priglade teorier och forestillningar om
virlden kommit att ssmmanblandas med empiriska beskrivningar av situatio-
nen omedelbart efter det kalla krigets slut, da vistvirldens och USA:s stillning
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i virlden under en kort tid stod i zenit. Han menar att allt mindre tyder pa
att denna situation kommer att besta och hinvisar inte bara till Rysslands och
Kinas forsok att direkt utmana liberala forestiallningar i olika internationella
fora, utan till hur olika konstellationer av regionala stormakter knyter nirmare
band med varandra for att kunna vidga sina respektive manoverutrymmen
(Glaser 2019).

Medan Ikenberry bekianner sig till den liberalistiska tanketraditionen och
Glaser till den realistiska accepterar bada att den teoretiska motstindarsidan
har en rad goda argument, som giller under vissa forutsittningar. Ikenberry
menar att den regelbaserade virldsordningen aldrig hade kunnat komma
till stdnd utan USA:s unikt starka ekonomiska och militira maktstillning
under efterkrigstiden, men tanker sig att denna ordning trots allt forankrats
i en mingd internationella institutioner och i utrikespolitisk praktik, och
dirmed borde kunna éverleva diverse pafrestningar (se dven Ruggie 1992).
For sin del anser Glaser att den existerande varldsordningen alltjimt formar
staters umginge med varandra men att sjilva regelverket maste ha begrinsad
omfattning si att de mest resursstarka aktorerna inte har anledning att direkt
undergriava detsamma. Enkelt uttryck har en “internationell varldsordning”
betydligt bittre forutsittningar att klara sidana pafrestningar 4n en liberal dito.
Bada kan betraktas som “regelbaserade” men Glaser rekommenderar alltsa att
reglerna bor utgodra universellt acceptabla, robust utformade riattesnoren for
internationellt umginge snarare dn sidana styr enskilda samhéllens inre liv.

En tredje typ av virldsordning kan inte betraktas som regelbaserad utan
fungerar i enlighet med en klassisk maktbalans (Sheehan 1996). En dylik ord-
ning kan sigas ha existerat i Europa fran 16oo-talets och cirka tre sekler framat,
men ocksa i andra delar av virlden dir rivalitet mellan territoriellt organiserade
politiska enheter upptridde i konkurrens. Richard Little har forsokt sam-
manfatta de frimsta teoretiska bidragen till forskningen om maktbalanser
och samtidigt tonat ned betydelsen av att vi beskriver dessa som antingen
metafor, myt eller modell. Med utgangspunkt i fyra klassiska texter menar
Little att metaforen underbygger en strukturell forstielse av maktbalanser, men
ocksa ett "mytologiserande” antagande om balanser som drivit sobkandet efter
analytiska modeller. I brist pa regler for det internationella umgéinget anser
han att forestillningen om maktbalanser bidrar till att skapa ett nodviandigt
matt av forutsigbarhet kring politiska enheters beteende i allménhet, och de
resursstarka aktorernas agerande i synnerhet (Little 2007).

Ikenberry, Glaser och Little nirmar sig saledes fragestillningen fran ett
systemperspektiv. For att komma at enskilda aktorernas forhallningssitt krivs
dock att vi skapar utrymme for att stiga ner ifrin den ¢vergripande systemni-
van och dessutom lanar fran forskningsansatser som tillskriver regeringar och
statsforvaltningar subjektsstatus. Inom det som brukar kallas utrikespolitisk
analys (foreign policy analysis) med fokus pa beslutsfattande och beredning,
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politiska aktorers egenskaper och institutionella tillhorighet, samt identiteter,
intressen och 6msesidiga forvintningar finns de nodvindiga ingredienserna
for ett mer fruktbart analytiskt ramverk (Hudson 1999, Snyder, Bruck & Sapin
2002)."

I foljande fem avsnitt undersoks i vilken grad Ukrainakriget utgor en sidan
pafrestning pa regelverket och vilka mojligheter som finns for att viarldsord-
ningen ska kunna fortsitta existera med nuvarande uppsittning regler, eller
ifall dessa behover revideras till forman for enklare "umginges- och trafik-
regler” stater emellan. Enkelt uttryckt kontrasteras Ikenberrys, Glasers och
Littles teoretiska pastienden om den internationella politiska ordningen emot
varandra i ett forsok att avgora vilket avdem som ter sig mest plausibelt i skug-
gan av Ukrainakriget.

De faktorer som analyseras dr himtade ur den utrikespolitiska analysens
klassiska fatabur, nimligen rostningsbeteende och utsagor av sikerhetspoli-
tiska aktorer (savil regional- som stormakter och regionala kollektiv som EU) i
relation till en utrikespolitisk kris; materiella nationella intressen och sarbar-
heter som uppenbarar sig i ssmband med denna; Folkrepubliken Kinas forhall-
ningssitt till Ukrainakriget (som en sirskilt viktig aktor) utifran forestillningen
om en “roll” eller "nationellt vi”; sjalva krisforloppets eventuella inverkan
pa identiteter och intressen Over tid; samt en preliminir bedomning av hur
dessa skeenden kan inverka pa de internationella institutioner — formella och
informella - som bér upp den regelbaserade virldsordningen. Datainsamling
har gjorts utifran tillginglighet, vederhiftighet och med tonvikt pa aktualitet.

I slutsatserna kontrasteras Ikenberrys, Glasers och Littles resonemang om
den existerande virldsordningen, vilken i utgangsliaget betraktas som liberal,
regelbaserad men underkastad ett forindringstryck som 2022 ¢kat i intensitet
pa grund av Ukrainakriget och vars robusthet dirfor heller inte bor 6éverskat-
tas. Genom att integrera resultaten av delanalyserna av respektive faktorer med
biring pa gillande virldsordning forvintas slutsatserna - i linje med en explo-
rativ ansats - kunna erbjuda en fingervisning betriffande giltigheten av de tre
teoretikernas argumentation dven skissartat teckna bilden av en framvixande
virldsordning

Ett brett spektrum av staindpunkter (och franvaro
av sidana)

I detta avsnitt 4r ambitionen att skilja p4 huruvida sikerhetspolitiska
aktorer intar olika stindpunkter till Ukrainakriget sisom en utmaning av
den existerande, foretradesvis liberala, regelbaserade virldsordningen. Via

1 Didrmed finns dven ett antagande om att metodologisk eklekticism dr acceptabel (Sil & Katzenstein
2010).
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utrikespolitiska utsagor och diplomatiskt agerande forvintas sikerhetspolitiska
aktorer att stodja 1) en liberal, regelbaserad virldsordning, 2) en regelbaserad
virldsordning “utan fortecken”, eller forkasta badadera till forman for 3) en
alternativ ordning avhingig regionala stormakters inflytande 6ver sina respek-
tive naromriaden. Analysen i detta avsnitt bygger foretridesvis pa rostnings-
beteende och i mindre man pa retorik som tolkas ligga i linje med nagon av
stindpunkterna, vilka i sin tur hérleds ur idealtyper (Bergstrém och Boréus
2000, kap. 4). Utsagor som helt avviker fran rostningsbeteende tillerkinns for
ovrigt inget analytiskt virde.?

Internationellt sett var upprordheten forhallandevis spridd omedelbart efter
att angreppskriget inletts den 24:e februari 2022. En forsta vattendelare i synen
pa Rysslands invasion av Ukraina infann sig redan vid manadsskiftet februari/
mars, i form av en omrostning i FN:s generalforsamling. Ett resolutionsutkast
till stod for Kyjiv hade forst presenterats i FN:s sikerhetsrad, men genast block-
erats av den Ryska Federationen med stod av Folkrepubliken Kina. Nagra dagar
senare, den 2:a mars, antog FN:s generalforsamling en resolution som krivde
Rysslands "omedelbara, fullstindiga och villkorslosa” tillbakadragande ur
Ukraina med 141 roster emot fem av 193, och med 9o FN-medlemmar formellt
delaktiga i framtagandet av texten (UN News 2022a).Trots att det inte finns
betydande oenighet om att Ryssland oprovocerat angrep Ukraina i februari
2022 kunde man alltsa konstatera att den internationella solidariteten med
Kyjiv var omfattande, men samtidigt inte oreserverad utanfor kretsen av EU,
NATO, och OECD-lander.

Sammanlagt 52 av FN:s medlemsstater stillde sig alltsa inte bakom reso-
lutionen utan rostade antingen emot (Belarus, Eritrea, Nordkorea, Syrien, vid
sidan av Ryssland sjilvt), avstod fran att rosta (35 medlemslinder) eller undvek
att nirvara vid omrostningen éverhuvudtaget (tolv medlemsliander). I den
senare kategorien var itta linder afrikanska och bland de nirvarande som
avstod fran att ta stillning var hela sjutton afrikanska, vilket kan tolkas som
att nistan hilften av kontinentens regeringar inte var beredda att st upp for
suverdnitet och territoriell integritet trots att dessa principer dr fundamentala
i internationella relationer sedan 1945. En négot vilvilligare tolkning ar att en
lang rad ledande afrikanska politiker upplever sig ha lojalitetsband till Moskva
som hirror fran sovjetepoken och det politiska, ekonomiska och ibland militira
stod som erbjods anti-koloniala befrielsertrelser under 1900-talet.

Monstret upprepades nistan exakt i generalforsamlingens omrostning om
den resolution som fordomde Rysslands unilateralt deklarerade annektering
av fyra ukrainska regioner den 12:e oktober 2022. Denna gang forkastades dven

2 Ett exempel pa ett sddant dr den Ryska Federationens utrikesministers forsikran i borjan av 2023, pa
besok i Mali, att den ryska politiska ledningen star redo att konsekvent bekdmpa "sadana olagliga han-
dlingar som undergriver virldsordningen vars grund utgors av [FN:s] stadga” (TASS 2023).
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de "illegala s kallade folkomrostningar” som foregick det ryska forsoket till
annektering (UN News 2022b). Resolutionen stoddes med 143 roster, fem emot
(samma som i mars), 35 linder avstod fran att ligga en rost (ocksa samma som
imars), och tio FN-medlemmar (i stillet for tolv) var icke nirvarande.

Omrostningarna i FN:s generalforsamling aterspeglades vil i enstaka
linders utsagor, flertalet gjorda viaren 2022 men andra t.ex. vid generalfor-
samlingens arliga hognivamote i september samma ar. [ Ost- och Sydostasien
var det egentligen endast USA:s nirmaste allierade, Australien, Singapore,
Taiwan, Japan och Sydkorea, som uttryckligen tog stillning for Ukraina emot
Ryssland. Folkrepubliken Kina (se sirskilt avsnitt nedan) valde likt den ryska
propagandan att inte kalla det som pagar for "krig”, och Indien anslot sig inte
till FN:s generalforsamlings krav pa ryskt tillbakadragande i borjan av mars.
Relationen till Ryssland tycktes inledningsvis vara ojaimforligt viktigare 4n den
till Ukraina. Likasa upprittholl Indonesien, Malaysia och Vietnam en 1ag profil,
liksom Thailand, medan Myanmar uttryckligen deklarerade att Moskva ”gjorde
ritt” nir man angrep Ukraina (Wee, Schmall & Yasir 2022).

Pa Rysslands egen geostrategiska bakgird i Centralasien forekom dock,
intressant nog, 6ppen kritik mot Moskvas agerande i mitten av 2022. Kazak-
stans president Qasym-Zjomart Tokajev sade i S:t Petersburg utan omsvep
att man inte avser erkinna “kvasi-stater” sisom Folkrepublikerna Luhansk
och Donetsk, eftersom det skulle strida emot grundliggande principer i FN-
stadgan. Tokajev sade dessutom detta pa en konferens dir president Putin var
vird och satt med pa scenen (Standish 2022). Vid toppmétet i Samarkand i
borjan av september var flera medlemslinder i Shanghais Samarbetsorganisa-
tion beredda att i ndgon man distansera sig ifrin den ryska ledningens krig
emot Ukraina.

Att Ukraina angreps oprovocerat noterades av manga latinamerikanska
regeringar, som foljaktligen fordomde Moskva i FN:s generalforsamling. I Latin-
amerika finns 4 andra sidan sedan gammalt en benigenhet i manga linder att
se den amerikanska sidan som den felande, och darfor motparten - det vill
sidga Ryssland - som virdig politiskt stod, eller &tminstone respekt. Ryssland
ar alltjimt en betydelsefull aktor i FN-systemet utanfor sikerhetsradet och har
alltid upplevts som en motvikt till USA:s inflytande i den sodra hemisfiren,
inte minst eftersom efterfragan pa en sidan motvikt tidvis varit mycket stark (i
synnerhet pa Kuba och i Venezuela). Det dr med andra ord inte med entusiasm
som majoriteten latinamerikanska regeringar valt att stilla sig p4 Ukrainas sida.

Detsamma giller i MellanOstern, dir endast Syrien rostade emot resolutio-
nen i generalforsamlingen men vistlinder behdvde bearbeta vissa av de 6vriga
for att de skulle stodja den. Vad man lovat i gengild ar sannolikt kopplat till den
forhojda efterfragan pa livsmedel och fossila brinslen som uppstitt till foljd av
den allt stringare sanktionspolitiken. Efter viss vinda har Bidenadministratio-
nen narmat sig Saudiarabien och dess de facto ledare Mohammed bin Salman,
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och vidare Qatar och den Forenade Arabemiraten. For Bidenadministrationen
fanns en uppenbar politisk kostnad i och med att presidenten under sin val-
kampanj 2020 lovat ta avstand fran den saudiska politiska ledningen efter att
det bekriftats av amerikanska myndigheter att denne var inblandad i mordet
pa journalisten Jamal Khasoggi, vid tiden for mordet kolumnist for Washington
Post. Mohammed bin Salman stod dessutom bakom den politiska likriktningen
iRiyad efter att ledande medlemmar av den saudiska kungafamiljen spérrats in
pa hotell 2017 och 2020 (Kirkpatrick, Hubbard & Schmitt 2020).

Materiella intressen och sarbarheter

I detta avsnitt ar avsikten att oversiktligt identifiera sarbarheter, beroendefor-
hallanden och intressen. Utgdngspunkten dr vad Frankel kallat "nationella
operationella intressen”, vilket kan beskrivas som kortsiktiga fordelar, hiarledda
ur egennytta, av betydelse for den politiska ledningen och samtidigt mojliga
att uppnd (Frankel 1970: 31-38). Till denna klassiska ansats ligger vi bero-
enderelationer som genererar sirbarheter och begrinsar handlingsfriheten,
inte minst for utvecklingslinder som normalt opererar med sma marginaler.
Sadana sarbarheter 4r vanliga med avseende pa energi, livsmedel, eller andra
ravaruprodukter (Krasner 1985). Hir begagnas - i kontrast till analysen av rost-
ningsbeteenden och utsagor - uttrycket "materiella intressen och sarbarheter”.

I termer av utrikeshandel har framfor allt Folkrepubliken Kina stadigt vixt
i betydelse for Ryssland. 2021 var det ekonomiska utbytet de tva linderna
emellan virt mer dn det mellan Ryssland & den ena sidan och Tyskland,
Nederldnderna och USA tillsammans 4 den andra - hela 140,7 miljarder dollar
(Statista 2022). Endast ett land placerar sig mellan Nederlinderna och USA,
och det dr Belarus. Rysslands import fran Kina har ldnge varit vird mer dn
den fran enskilda vistlinder men det var forst 2017 som virdet av exporten
till Kina oversteg det av exporten till Tyskland, vilket i sin tur har att géra med
effekterna av EU:s sanktioner till f6ljd av Rysslands annektering av Krimhalvon
2014 (IMF 2022a).

Det langsamma skiftet i handelsfloden efter 2014 accelererade emellertid
betydligt i borjan av 2022, och framfor allt fr.o.m. sista veckan i februari. Aven
om de initiala ekonomiska konsekvenserna av invasionen var mest uppenbara
i Europa, som bl.a. sig tyska DAX-index forlora fyra procent av sitt virde den
24:e februari, spred sig osidkerheten snabbt till andra delar av virlden under
varen och paverkade inte minst energimarknaderna. Eftersom den ryska eko-
nomins frimsta inkomstkélla utgors av export av gas och olja var det framfor
allt oron infor sanktioner riktade mot denna sektor av den ryska ekonomin,
samt effekterna for en rad europeiska linder som ir beroende av import av
desamma, som aterspeglades i fallande borsvirden. PA kort varsel, i slutet
av februari och forsta hilften av mars manad, enades EU om tre sa kallade
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sanktionspaket, vilka kom att foljas av sammanlagt tio sanktionspaket riktade
mot den Ryska Federationen. Dessa atgirder utvidgade visentligt de atgirder
som vidtogs efter annekteringen av Krimhalvon 2014 (se Oxenstiernas bidrag
till detta specialnummer).

Malet for sanktionerna i detta skede var forsvars- och sikerhetssektorn,
men ocksi alla former av statligt stod till investeringar och 1an till den Ryska
Federationen (European Council 2022a, European Council 2022b). Dirifran
gick man vidare till att begrinsa ryska flygbolags tilltriade till europeiskt
luftrum, att stinga av en rad ryska bankers tillgang till betalsystemet SWIFT,
och till att forbjuda vidareutsindningar av statsstyrda ryska mediers till EU:s
medlemslinder, framfor allt tevekanalen Russia Today, pa en rad sprak
(European Council 2022¢, European Council 2022d).Export av civil radiokom-
munikationsutrustning och navigeringsinstrument forbjods ocksa, eftersom de
skulle kunna anvindas i Rysslands krigforing (European Council 2022e).

Atgirderna som syftade till att starkt begrinsa rysk export av olja, den
framsta av landets alla inkomstkéllor, slog dock inledningsvis inte sarskilt vil
ut. Under ett allt starkare tryck pi hela oljemarknaden steg successivt priset
pa olja betydligt under viren 2022, vilket innebar att de ryska oljeforetagen
fick mer betalt for de allt mindre mingder av olja de lyckades avsitta i Europa.
bl.a. Indien och Kina t6kade dessutom sin import av olja och gas fran Ryssland,
vilket ledde till att kassaflodet aldrig sinade pa det sitt man i Europa och USA
hade forestillt sig (Kim, Krauss & Troianovski 2022). For egen del har USA och
EU i betydande grad lyckats kompensera for bortfallet genom ¢kad import fran
Mellanostern - darav den diplomatiska offensiven omnamnd i forra avsnittet -
men ocksa Norge. USA har dessutom frigjort 6ver tio procent av sin strategiska
oljereserv.

Bristen pa livsmedel som uppstod p g a Ukrainakriget kunde regeringar i
andra delar av virlden inte se pA med jamnmod eller som ett tillfille att ersitta
en rad importprodukter. Chefen for World Food Programme, David Beasley,
varnade den 7:e juli 2022 for att femtio miljoner manniskor i ssmmanlagt fyr-
tiofem linder riskerade akut matosikerhet under aret (Wintour 2022). Bristen
pa framfor allt vete, majs, solrosolja, vissa gronsaker sisom kikértor, hade pri-
mért med situationen i det krigsdrabbade Ukraina att gora men ocksa med den
gradvis alltmer anstringda situationen vad giller drivmedel i det sanktionerade
Ryssland. Kraftigt begrinsad export av rysk konstgodsel forsvarade ocksa for
andra linder att forsoka kompensera for livsmedelsbortfallet.

Situationen i Latinamerika var mindre entydig. Brasiliens davarande pre-
sident Jair Bolsonaro hade varit gist i Moskva en vecka innan angreppet pa
Ukraina inleddes i februari 2022, ett mote som bl.a. lett till en 6verenskommelse
om att dubbla landets import av rysk konstgodsel (Nicas & Spigariol 2022). Bol-
sonaro vidgick i borjan av juli 2022 att man fortsatt importerade stora mangder
konstgodsel fran Ryssland trots att de finansiella transaktionerna inte lingre
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kunde passera genom amerikanska banker, som inte lingre tillits genomfora
overforingar till och fran sina ryska motsvarigheter. Sidana begriansningar
paverkade i sin tur flertalet linder i regionen. Sanktionerna mot rysk export av
olja bppnade 4 den andra sidan fornyade mojligheter for Venezuela att silja olja
till Europa (Krishnasai 2022).

Dartill tillkom den i stort sett helt blockerade utforseln av livsmedel fran
Ukraina genom att Rysslands flotta skaffat sig sjoherravilde 6ver norra Svarta
havet. Ifall de stora livsmedelsméingder som Ukraina normalt exporterar alls
inte kunde na internationella marknader skulle det ge upphov till savil brist
pé spannmal som visentliga prishojningar pa viktiga grodor, inte minst vete. I
borjan av juni 2022 menade ukrainska regeringstjinstemin att uppemot tjugo
miljoner ton spannmal skérdats och magasinerats men inte kunde transporte-
ras till sina reguljira kopare i Mellanostern, Europa, Afrika och Asien (Tharoor
2022). Lingre fram cirkulerade trovirdiga uppgifter om att ryska styrkor
forstort stora miangder livsmedel, alternativt omdirigerat dem och skeppat ut
dem ifran ockuperade ukrainska hamnar till destinationer i bl.a. Egypten och
diarmed tagit hand om inkomsterna (Keusch 2022). I mitten av 2022 uppnaddes
dock en dverenskommelse, med hjilp av FN och Turkiet, om aterupptagande av
ukrainsk och rysk export av livsmedel och konstgodsel.

I jamforelse med Ukraina blev det uppenbart att Moskva i forhallande till ett
antal afrikanska regeringar ér i stind att utnyttja en rad ekonomiska paverkans-
mojligheter avseende tilltagande matosikerhet. I borjan av juni reste Senegals
president Macky Sall, i egenskap av ordférande i Afrikanska Unionen (AU), till
Sotji for ett mote med president Putin om hur man ska kunna sékra tillforseln
av spannmal och andra livsmedelsprodukter under resten av aret. Kort direfter
ringde Sydafrikas president Cyril Ramaphosa upp densamme for att diskutera
hur rysk konstgodsel och diverse jordbruksprodukter skulle kunna fortsitta
levereras till den afrikanska kontinenten (Melly 2022). Utrikesminister Lavrov
mottogs for ovrigt varmt i savil Etiopien, Uganda, Demokratiska Republiken
Kongo samt Sydafrika i slutet av juli 2022.

Utvecklingen under varen och sommaren visade med all 6nskvird tydlighet
att ett antal tredje partslinder som drabbats allvarligt av uteblivna leveranser
av livsmedel eller energiravaror inte varit beredda att riskera sina relationer till
den ryska politiska ledningen. De folkrittsliga argument som den ukrainska
politiska ledningen kunnat anfora bemottes inte alls i ett antal huvudstider,
framfor allt i Afrika. Nar president Zelenskyj efter flera manaders diplomatiska
propaer till slut fick tilltriade till AU:s virtuella toppmote, t ex, deltog endast
fyra stats- och regeringschefer (Melly 2022). Det ir vil kiint att den ryska
politiska ledningen under det senaste decenniet aktivt frimjat fler och djupare
ekonomiska, forsvarsindustriella och militiara kontakter p4 den afrikanska kon-
tinenten. Sammanlagt uppemot tjugotalet afrikanska stater har under denna
tid importerat ryska vapensystem eller uppritthallit kontakter med den ryska
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forsvarsmakten eller den s.k. Wagnergruppen, som officiellt beskrivs som ett
privat sikerhetsforetag.

En nistan lika svag respons upplevde ukrainska diplomatiska anstrang-
ningar i vissa delar av Asien. En delforklaring till det senare dr mojligen det
forsvarsindustriella samarbete som Ryssland sedan linge bedrivit med Iinder
som Indien, Indonesien, Malaysia och Vietnam. Ett annat skil dr den starka
vilja till utrikespolitisk sjilvstindighet som alltjimt priaglar linder inom den
Alliansfria rorelsen, och som historiskt uppritthallit goda relationer med
Moskva. Samtidigt kan konstateras att ryska vapen utgor en allt mindre andel
av marknaden just i Asien, och att minskningen pagatt sedan annekteringen
av Krim 2014. Det ir i synnerhet Indien och Vietnam som reducerat sin import
av ryskproducerade vapen (SIPRI 2021).

Folkrepubliken Kina: Ett sarfall?

Detta avsnitt knyter an till bAde utsagor och materiella intressen for att
belysa svarigheten for Kinas politiska ledning att upptrida lojalt med Ryska
Federationen som néra allierad inom diplomati och handel samtidigt som
man vill undvika att alienera det internationella samfundet genom att 6ppet
och direkt stodja Moskvas agerande och sirskilt dsidosittandet av Ukrainas
suverinitet och territoriella integritet. Relevant féor denna tematik ar s.k.
“rollteori”, som utvecklats av Holsti med flera (Holsti 1970, Walker 1987, Thies
2009). Valerie Hudson menar att svaret pa fraigan *Vem ir vi?” direkt inverkar
pa foljdfragan, namligen ”Vad gor en sidan som vi?” (Hudson 200s5: 19). Detta
innebdir att nira forbindelser med andra linder genom formella eller informella
institutioner formar attityder och beteende hos enskilda regeringar, vid sidan
om nationella intressen (Hudson 1999).

Putin sjidlv pastod i borjan av juli att Ukrainakriget var pé vig att astad-
komma precis det skifte emot en multipoliar virld som Kreml linge och
uttryckligen efterstrivat (Alsing Pettersson 2022). Det verkar rimligt att se detta
uttalande som ett forsok att framfor allt hilla kvar regionala stormakter och
sdrskilt just Folkrepubliken Kina pa sin sida i konflikten med Ukraina. Beijing
upplever en i vissa avseenden analog problematik med Taiwan, som man vill
inforliva i Folkrepubliken och darfor starkt motsitter sig alla andra linders
diplomatiska eller materiella stéd till Taipei (Khong 1992). Man vill alltsa inte
ta stillning till Ukrainas vara eller icke-vara och dirmed kompromettera sin
egen politiska hallning till ett territorium over vilket man har explicita ansprak.

Samtidigt ar skillnaden att Kina aldrig behovt virja sig emot konkurrerande
suverdnitetsansprak fran Taiwan, med stod i virldssamfundet inklusive USA.
Medan Ukraina erkidndes som sjilvstindigt 1994 och dven under det kalla
kriget var medlem i FN, har Taiwan inte motsvarande politiska legitimitet
som oberoende statsbildning efter det att Folkrepubliken Kina erkidndes
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som FN-medlemsland 1972. Dessutom erholl Folkrepubliken i samband med
detta ett permanent medlemskap i sikerhetsradet. Kina kunde utifrin denna
institutionella styrkeposition i Ukrainakrigets inledande skede uttrycka sitt
stod for suveridnitet som grundliggande princip for virldsordningen utan att
direkt konfrontera eller undergriva Rysslands diplomatiska héllning efter att
invasionen inletts.

Efter flera manaders krigforing i Ukraina tycktes det som om just Kinas
tvetydiga instillning till Rysslands agerande var vigledande for ett antal
regionala stormakter utan nira relationer till de vistliga demokratierna. Da
USA:s och Kinas regeringsforetridare vid flera tillfillen haft meningsutbyten
i offentliga sammanhang valde andra linder att forhalla sig passivt till bada
sidor (Crowley, Erlanger & Porter 2022). Kinas forhallningssitt tycks med andra
ord ha underlittat for ett antal regeringar utanfor OECD-kretsen att fortsitta
bedriva ekonomiskt och diplomatiskt utbyte med Ryssland. An firre fogade sig
i den sanktionspolitik som leddes fran Washington och Bryssel. Militart stod till
den ryska sidan forblev ddremot begrinsat till ett fatal Iinder, diaribland Iran
och Nordkorea.

I samband med FN:s generalforsamlings arliga 6ppnande i september 2022
mirktes emellertid en subtil forskjutning i flera linders hallning till Ukraina-
kriget. T ex rostade endast atta linder med Ryssland for att forsoka forhindra att
president Zelenskyj framtriadde via videoldnk i generalforsamlingen, ett unikt
forfarande. Detta sammanfoll med att Beijing nigon vecka nagot distanserat sig
ifran Ryssland vid Shanghais Samarbetsorganisations toppmote i Samarkand,
Uzbekistan. Vistlindernas massiva nirvaro av stats- och regeringschefer i FN-
hogkvarteret kan ha bidragit till detta skifte, liksom det diplomatiska arbete
som bedrevs i kulisserna i Storbritannien, vid Elisabeth II:s statsbegravning,
dar narmare tvahundra stater deltog pa mycket hog niva. En kanske mer 6ver-
tygande forklaring dr Kinas tilltagande frustration 6éver hur illa kriget skotts och
de svarigheter det orsakat for Beijing att bedriva handel och diplomati.

Xi Jinpings forsok att i det lingsta undvika ett tydligt stallningstagande till
Ukrainakriget aterspeglar forvisso Kinas nira utrikespolitiska samarbete med
Ryssland, inte minst i FN:s sikerhetsrad, vilket alltmer fatt karaktiren av ett
slags "vi” i relation till 6vriga raidsmedlemmar. I lingden stod man 4 den andra
sidan att forlora en hel del politiskt kapital genom att ssmmankopplas med en
regim som inte bara visade tppet forakt for FN-stadgans mest centrala princi-
per, utan dessutom alltmer sag ut att forlora sitt vagspel da Ukraina genomforde
en framgangsrik offensiv i nordostra delen av landet under september 2022.
I samklang med Tysklands forbundskansler Olaf Scholz och USA:s president
Biden forkastade Xi i mitten av november hur som helst savil bruk av, som hot
med, kdrnvapen i Rysslands krig med Ukraina (Stavridis 2022).

Darutover handlar det formodligen om en nykter intressekalkyl av Kinas
sarbarheter och beroenderelationer i forhallande till EU och Nordamerika 4 den
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ena sidan, som dessutom ar dmsesidiga och hanteras utanfor offentlighetens
Jjus (Matthews 2022). A den andra sidan finns nira band till vissa delar av rysk
forsvarsindustri och ravaruexport, som sammantaget dr langt mer betydelse-
fulla 4&n motsvarande relationer till Ukraina. Enligt IMF:s statistisk fran 2021
kommer Ryssland pa elfte plats avseende import och trettonde plats gillande
export. Ukrainas motsvarande placeringar ar 42:a respektive 49:e plats som
Kinas utrikeshandelspartner (IMF 2022b). Under pagaende krig har utbytet
fortsatt att vixa kraftigt framfor allt inom energi- och livsmedelssektorn,
uppger kinesiska killor (Global Times 2022).

Det bor dven noteras att det rysk-kinesiska forsvarssamarbetet successivt
fordjupats under de dryga tjugo ar som gatt sedan man 2001 undertecknade
avtalet om ett strategiskt partnerskap. I en firsk analys av den alltmer finmas-
kiga dialogen mellan de tva lindernas forsvarsmakter, militirteknisk intero-
perabilitet, likhet i operativt och strategiskt tinkande samt den gemensamma
ovningsverksamheten fann Muraviev (2021) att man langsamt ror sig framat
pa samtliga omraden. Sldende ir att kinesisk militdr doktrin sedan sovjet-
epoken kontinuerligt priglas av ryskt militirt tinkande. Dartill kommer ett
allt nirmare samarbete inom marinen och avseende kirnvapen, i det senare
fallet kring detektering och missilbaserad bekdmpning (Muraviev 2021: 37-39).
Informationsdelning och gemensam formageutveckling har ocksi inletts pa
senare ar, och forvintas kunna accelerera.

Tidsmaiissiga faktorer

I ett klassiskt verk inom utrikespolitisk analys framhaller Snyder, Bruck och
Sapin som karakteristiskt for det utrikespolitiska omradet att aterverkningar
far fullt genomslag forst en tid efter det att en kris uppstatt (Snyder, Bruck &
Sapin 2002: 89). Denna fordrojningseffekt giller samtliga aktorer i samband
med Ukrainakrigets utbrott i borjan av 2022. Aven om den ryska politiska
ledningen uppenbarligen planerat ett storskaligt angrepp pa Ukraina under en
lang foljd av ar och framfor allt sedan annekteringen av Krimhalvon 2014 (se
sirskilt Vendil Pallin i Statsvetenskaplig tidskrift, specialnummer om Ryssland
2023), var det omojligt att forutse vilket motstind man skulle mota samt hur
det internationella politiska liget skulle utvecklas efter en invasion (Zaidi 2021).
Att ledningen i Kreml forsokte komma till ett snabbt avslut i den ”sirskilda
militdra operation” som inleddes den 24:e februari 2022 hade formodligen att
gora med att man svarligen kunde 6verblicka eventuella foljder av ett utdraget
krig (Zabrodskyi m.fl. 2022), givet att Ukraina var en internationellt erkind
statsbildning med ett omfattande diplomatiskt nitverk.

Den betydligt mer utdragna militdra insats som redan under mars manad
2022 borjade avteckna sig innebar for det forsta en mycket omfattande mobi-
lisering av den ukrainska forsvarsmakten, civilforsvaret och det ukrainska
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samhillet. For det andra fick grannldnder och internationella organisationer,
framfor allt EU och NATO, tillrackligt med tid for att sitta diverse motatgirder
i verket. Icke desto mindre stod det snart klart att man i Moskva forberett sig
vil och under lang tid for att kunna minimera aterverkningarna av nimnda
motatgirder. Den ryska valutareserven var ovanligt vilfylld. Europas beroende
av ryska fossila brinslen var omfattande. Vidare kunde man i de ockuperade
omradena i de 6stra delarna av landet, som redan nimnts, plundra lager och
didrmed silja ukrainskt spannmal och solrosolja till avnimare i Mellantstern
och ostra Afrika.

Som Lawrence Freedman papekat har Ryssland korrekt identifierat Ukrai-
nas beroende av visterlindsk hjilp som dess storsta sdrbarhet (Freedman
2022). Men 4 andra sidan tycks Ukraina ha bittre forutsittningar att aterskapa
militira styrkor i termer av motiverade soldater och de teknologiskt mer
avancerade vapensystem som man erhaller ifrAn USA, Visteuropa, Sydkorea
och Japan. Den ambivalens som initialt raidde inom NATO och EU betriffande
Ukrainas militdra forméga och stridsvilja ersattes successivt av respekt. Under
sommaren och hosten 2022 pagick parallellt med striderna ett slags viljornas
kamp de politiska ledningarna i Ryssland och Ukraina och inte mycket tydde
pa att endera sidan kunde forestilla sig att ge vika. Men uppenbarligen hade
Ukraina majoriteten av medborgarna med sig, nagot som var betydligt mer
tveksamt i fallet Ryssland (Kramer 2022, Zabrodskyi m.fl. 2022).

Fragan dr hur folkopinioner pa hemmaplan och frestelsen att forsoka
péaverka dessa kan utkristallisera sig éver en lingre tid, och i vilken man dessa
ar paverkbara utifran. [ varje fall tycktes det efter ett ars krigforing som alltfor
tidigt att bedoma ifall opinioner i Europa och USA skulle vidhalla att deras
respektive regeringar borde agera kraftfullt och aktivt stodja Ukrainas ekonomi
och militira forsvar. I linder dér traditionella och sociala media aterspeglar ett
stort matt av meningsfrihet dr engagemanget ofta mycket stort i borjan av en
etiskt priglad politisk konflikt, sisom ett angreppskrig, men avtar lingre fram
(Everts 1999). I ett samhille diar sidan meningsfrihet inte rader, sdsom Ryss-
land, ir det troligt att repressionen osynliggor motstidndet men att det senare
trots allt begriansar den politiska ledningens handlingsfrihet i viktiga avseen-
den. Att agera direkt emot ett sidant motstand okar risken for att regimen pa
allvar utmanas av kritiska medborgare, och for att forsok att t ex mobilisera
ytterligare ekonomiska och sociala resurser for krigforing misslyckas.

Den politiska dynamiken i kollektiva sikerhetsinstitutioner ter sig minst
lika svéra att forutsiga pa sikt. De sidkerhetspolitiskt tunga instanserna i Asien
ar 4 ena sidan Shanghais samarbetsrid, diar Ryssland ingar tillsammans med
Kina, Indien, Pakistan, Kazakstan, Uzbekistan, Kirgizistan samt Tadjikistan, och
4 andra sidan Kvadraten (the Quad), med USA, Indien, Japan och Australien.
Pa grund av banden till de auktoritira regimerna i Shanghais samarbetsrad
och BRICS, dir Sydafrika och Brasilien ingar forutom Kina och Ryssland, har
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Indien upptritt motvilligt till att ta stillning for Ukraina. Inte minst det faktum
att Indien — som redan nimnts - byggt upp en betydande del av sin militira
formaga med ryska vapensystem gor Delhi sarbart. Darutéver paverkas Indien
indirekt av att vistlinder alltmer behandlar ”fiendens vanner” som motstan-
dare, vilket riskerar inverka pa teknologioverforing i en rad olika industrier dir
den indiska regeringen har ambitioner om en rask utveckling. Forst i borjan av
augusti gav premidrminister Modi 6ppet uttryck for kritik emot Rysslands krig
i Ukraina medan Rysslands ambassador till Indien, i ett uttalande i september,
insisterade att man skulle fortsitta leverera luftforsvarssystemet S-400 i enlig-
het med 2018 ars forsvarsindustriavtal, virt fem miljarder dollar (Outlook India
2022).

Situationen forblev mer eller mindre oforindrad under de foljande mana-
derna, da tveksamheten till att engagera sig pa Ukrainas sida fortfarande kéinne-
tecknade reaktionen i delar av Latinamerika, Afrika, och Asien. Folkrepubliken
Kinas passivitet banade av allt att doma viagen for att en rad andra regionala
stormakter, manga med auktoritirt styre, pA motsvarande sitt prioriterade
egna politiska och ekonomiska intressen framfor generella regler till grund for
virldsordningen. Som redan papekats atfoljdes alltsa flera landers principiella
stillningstagande om tillbakadragande inte av sanktioner, efter det att invasio-
nen inletts, forutom av just demokratier med nira band till NATO, EU och USA.
Vid arsskiftet 2022-2023 tycktes EU-experter emellertid anse att sanktionerna
nu borjat fa kinnbara konsekvenser for den ryska ekonomin (Portela & Kluge
2022; Oxenstierna i detta nummer). I februari 2023 inférde bade EU och G7
ett importforbud avseende diesel och andra petroleumprodukter, nagot som
forvintades fa kumulativ effekt pa de ryska statsfinanserna (McHugh 2023).

Det dr framfor allt inom EU som beslutsfattare och viljare finner det
problematiskt att en av de fem vetomakterna med permanent medlemskap i
FN:s sidkerhetsrad inte bara kringgir FN-stadgan utan pé ett flagrant sitt bryter
emot densamma, samt emot en rad centrala folkrittsliga instrument sisom
Romstadgan fran 1998 (till grund for den Internationella brottsmalsdomsto-
lens inrittande). Medan Moskva aterkommande blockerat siikerhetsradet
i fragor diar man anser sig ha direkta eller indirekta intressen, och dirmed
ibland framtvingat 16sningar utanfor FN:s ram, riktade Ryssland varen 2022
dven skarp kritik emot ¢vriga permanenta medlemmar utan att vidga sitt eget
ansvar for krigets uppkomst. Inkonsekvent dr ocksa att Moskva i samband med
Kosovokrisen 1998-1999 och interventionen i Libyen 2011 starkt foresprakat
existerande regeringars suverina ritt att hantera allvarliga inrikespolitiska
kriser, medan man 2008 i Georgien och 2014 i Ukraina helt asidosatt linders
suverdnitet och ingripit med militdra medel. Regeringars politiska autonomi
och staters territoriella integritet tycks med andra ord betyda allt mindre ju
niarmare man rent geografiskt befinner sig den Ryska Federationen.
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Reglers uthallighet

Principer och normer ér svarare att modifiera dn regler och beslutsprocedurer,
ansag man inom regimteori redan pa 198o-talet (Krasner 1982). Institutionell
teori har vidareutvecklats bland annat kring “klibbiga institutioner” (sticky
institutions), det vill siga fenomenet att dven obsoleta internationella orga-
nisationer tenderar att fortleva eftersom det kriver stora anstringningar och
politiska koalitioner i ett flertal tongivande linder for att ersitta eller omstopa
dem (Ikenberry 1999, Dijkstra och Debre 2022). Saledes kan man forestilla sig att
vissa fundamentala "umginges- och trafikregler” samt beslutsprocedurer skulle
kunna leva kvar inom ramen for en mer begrinsad uppsittning normer och
principer, dir till exempel liberala virden inte lingre spelar en framtridande roll.
Trenden att 6ppet bekdmpa liberala viarden har for 6vrigt vixt sig allt starkare
under de senaste tio-tolv dren, och ocksa fatt genomslag i FN:s olika organ.

Som en av vetomakterna i FN:s sikerhetsrid dr den Ryska Federationen
potentiellt en sa kallad normgivare (norm maker) i det internationella samfun-
det. Men paradoxalt nog argumenterar Kreml ofta snarare som en normmot-
tagare (norm taker) trots vetoritten, och det dr vil kint att man séllan initierar
resolutionstexter. Efter invasionen den 24:e februari 2022 agerade den Ryska
Federationen inom FN:s sikerhetsrad kontinuerligt for att understodja inva-
sionen i Ukraina med alla till buds stidende diplomatiska och politiska medel,
vilket i sin tur forstarkt de lasningar som funnits sedan annekteringen av
Krimhalvon 2014. Debatterna i sikerhetsradet blev allt oftare fruktlosa i ljuset
av de allvarliga spianningar som forstirktes av Moskvas fornyade och utvidgade
angreppskrig mot ett grannland. Férutom att ha brutit mot valdsférbudet
undergrivde det faktum att man bedrev ekonomisk krigforing som forviarrar
global matosikerhet Rysslands stillning som FN-medlem i allminhet. Diremot
kunde mandat av tidigare beslutade FN-missioner i flertalet fall fornyas.

Redan existerande kritik mot att centrala FN-funktioner toppstyrs av de
fem permanenta medlemmarna i FN:s sikerhetsrad ser ut att ha fordjupats
under 2022, till f6ljd av den tilltagande polariseringen inom en rad organ.
Inom Sekretariatet leds de flesta avdelningar av foretridare for nagon av de fem
vetomakterna, vilket egentligen inte foreskrivs av stadgan (jmf artikel 100-101)
eller tidigare praxis. PA motsvarande sétt kontrollerar de storsta nettogivarlan-
derna budgetallokeringen, och har dirigenom kunnat sinka andelen medel
oronmarkt for utvecklingsbistdnd under senare ar, alternativt omdirigerat det-
samma till lander och regioner som av politiska skil prioriteras av respektive
givarlands regering (Browne 2022).

Vid sidan av FN:s siikerhetsrad och andra FN-organ har G7-linderna sedan
mitten av 1970-talet varit synnerligen betydelsefulla, i kraft av deras stora resur-
ser och relativa samsyn kring marknadsekonomiska principer, demokrati och
politisk frihet. Medan man efter annekteringen av Krim 2014 stillde sig bakom
det sa kallade Minskavtalet som gav Ryssland en god forhandlingsposition, har
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man sedan Kyjiv slagit tillbaka angriparna i mars och april intagit en betydligt
mer offensiv, kompromisslos hallning som gett den ukrainska politiska led-
ningen moraliskt och politiskt stod.

I G7:s gemensamma uttalande som antogs i maj 2022 forekom flera starka
formuleringar avseende Rysslands ansvar for kriget i Ukraina, och sirskilt ett
avsnitt lyfte fram att den regelbaserade virldsordningen med utgangspunkt i
FN-stadgan asidosatts:

We condemn and will not recognise Russia’s continued attempts to
re-draw borders by force. This devastating war has produced dra-
matic consequences far beyond Europe. It constitutes a blatant vio-
lation of international law, in particular a grave breach of the United
Nations Charter. It seriously undermines the international rules-
based system that underpins global peace, prosperity, and security.
We further condemn Russian attempts to replace Ukrainian demo-
cratically elected officials with illegitimate ones (G7 2022).

Uttalandet visar att ett antal centrala sikerhetspolitiska aktorer i och bortom
Europa — vid sidan av majoriteten i FN:s generalforsamling — i slutet av varen
2022 slutit upp bakom de grundliggande normer och principer som bar upp
den regelbaserade virldsordningen. Diarmed var forutsittningarna for en hastig
fragmentering av densamma atminstone kortsiktigt neutraliserade. Vid det
hogtidliga 6ppnandet av generalforsamlingen i september 2022 bekriftades
detta intryck, och i detta skede var Ukrainas militira ldge inte lika fortvivlat
som tidigare. Inte bara hade de ryska angriparna kunnat slas tillbaka, utan stora
territorier 6ster om Charkiv dessutom atertagits. Under toppmotet i Bayern
den 27:e juli 2022 kom man inom G7 6verens om att ytterligare begrinsa rysk
tillgang till visterlandsk teknik, men ocksa om att lansera en infrastruktur-
satsning riktad emot utvecklingslinder vird 600 miljarder dollar (Adler 2022).
Detta kan anses som ett svar pi Kinas kinda ”Belt & Road Initiative”, som fatt
stort genomslag i bl.a. Afrika.

Till skillnad fran G7 har dock G2o — som alltmer 6vertagit den forras roll pa det
makroekonomiska planet — delvis lamslagits av Rysslands agerande 2022. Anda
sedan 2008-2009 hélls som bekant arliga toppmoten mellan stats- och regerings-
chefer inom G2o-samarbetet, som bestir av de tjugo storsta ekonomierna samt
EU (plus for tillfillet inbjudna regeringsforetridare). Detta samarbete pa hogsta
niva var enligt bedomare avgdrande for att finanskrisen 2008-2009 inte skulle
forvandlas till en depression, det vill siga en langvarig och synnerligen djup
ekonomisk tillbakagang med allvarliga politiska aterverkningar (Drezner 2014).*

3 Det anses allmint att det var depressionen som utléstes med en borskrasch 1929 i New York som
ledde fram till protektionism och hoga handelstullar i borjan av 1930-talet, vars virldsomspannande
ekonomiska foljder i sin tur banade vig och forstirkta extrema politiska rorelser under 1930-talet.
Nationalsocialismen i Tyskland var en av dessa rorelser (Polanyi 1944).
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Samarbetet inom Gz2o-kretsen har inte upphort till foljd av Ukrainakriget
men tycktes under 2022 mestadels ga pa sparliga. Frin arsskiftet var Indonesien
ordforandeland med en agenda som uppmuntrade samarbete om global hilsa,
digitalisering av ekonomier samt en sa kallat uthallig 6verging fran fossila till
grona energikallor. Precis som 2014 forsokte USA under varen protestera emot
Rysslands deltagande i G2o-samarbetet, men fick ge sig p g a bristande gehor
hos icke-vistliga regionala stormakter. Daremot ldmnade centralbankschefen
Janet Yellen i protest det mote som holls i april med samtliga riksbankschefer
och finansministrar nir den ryske finansministern skulle halla sitt planerade
anforande. Vid motsvarande mote i juli argumenterade Yellen for ett pristak
for rysk olja och fick di betydligt bredare stod (Cohen 2022). Som ovan nimnts
infordes pristak i februari 2023 (McHugh 2023).

Jordbruksproduktion och frigor kring matosikerhet gavs under loppet av
2022 hogre prioritet dn vanligt av virldens storsta ekonomier. Toppmotet i juli
2022 visade att flera viktiga G2o-lander blivit alltmer bekymrade 6ver de lang-
siktiga konsekvenserna av Ukrainakriget for virldsekonomin, d4ven om detta
endast foranledde fa av dem att oppet ta stillning emot Moskva. Niar USA:s
utrikesminister Anthony Blinken vid en presskonferens i borjan av juli 2022
pipekade att ansvaret for konflikten ligger pa den ena sidan och att man darfor
inte bor vara neutral fick han ett irriterat svar av sin kinesiske kollega, Wang Yi.
Majoriteten av G2o-ldnder tog inte stillning i nagon riktning vid nimnda mote
(Crowley, Erlanger & Porter 2022).

Stimningarna tycktes i ndgon man ha slagit om den 15-16:e november
2022, dd G2o-lindernas ledare traffades pa Bali, Indonesien, for arets andra
toppmote. Detta toppmote dgde rum utan Rysslands president Putins medver-
kan men under intryck av dennes fornyade fjirrbekimpning av framfor allt
ukrainsk civil infrastruktur for kommunikation, energi- och vattenforsorjning,
efter Ukrainas atererdvring av staden Cherson. I slutkommunikéns tredje stycke
framgick att inte samtliga G2o-medlemmar utan just ”flertalet (forfattarens
kursivering) fordomer starkt kriget i Ukraina och det ménskliga lidande liksom
fordjupande sarbarheter for virldsekonomin som detta medfort”. Diaremot
stillde sig foretridare for samtliga nirvarande for G2o-linder bakom formu-
leringar i kommunikéns fjarde stycke kring "nddviandigheten att uppritthalla
folkritten och det multilaterala system som séikrar fred och stabilitet”.

Tolkning av resultaten

Den fingervisning som de fem delanalyserna genererar ir att en renodlad
maktbalansordning inte erhaller betydande, 6ppet stod bland resursstarka
aktorer forutom fran Ryssland. For det andra ter sig den liberala, regelbaserade
virldsordningen langt ifran obsolet, trots att en regelbaserad viarldsordning
“utan fortecken” framtrider som ett tydligare alternativ dn tidigare. Vi kan med
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andra ord ge Ikenberry ritt i att den liberala virldsordningen ter sig vl forank-
rad i den transatlantiska sfiren och att den dven slagit rot i Japan, Sydkorea,
Singapore, Nya Zealand och Australien. Samtidigt ser Glasers resonemang om
en virdemaéssigt "uttunnad” ordning ut att ha fog for sig nir vi ser ut 6ver resten
av virlden.

Om vi sammanfattar delanalyserna var for sig kan vi saledes for det for-
sta konstatera att cirka 27 % av FN:s medlemslinder inte oreserverat stillde
upp for grundliggande normer och principer om suverinitet och territoriell
integritet i omrostningarna om Rysslands aggression, vilka som vi papekat
holls i generalforsamlingen den 2:a mars och den 12:e oktober. For det andra
tycktes materiella intressen och sarbarheter for vissa regeringar viga visentligt
tyngre d4n omsorg om negativa aterverkningar pa virldsordningen. For det
tredje forefaller utvecklingslinder inte séllan hellre orientera sig efter hur Kina,
Ryssland eller Indien forhaller sig till fragan, 4n till de liberala virdenas frimsta
tillskyndare i vést. Liksom i fallet Kina kdnnetecknas forhallningssittet av en
vilja att undvika ett klart stillningstagande och dirmed bevara ett storre méatt
av handlingsfrihet infor framtiden.

Darmed kan utfallet av Ukrainakriget i militir mening mycket vdl komma
att bli utslagsgivande for de nira femtiotal 1inder som i mars 2022, och aterigen
i oktober, inte valde sida i generalfoérsamlingen. Med andra ord har de stridande
partnerna och de som aktivt stodjer endera sidan anledning att fortsatt for-
soka paverka hur konflikten avgors, eftersom ett antal linder tycks benigna
att ansluta sig till den segrande sidan (to bandwagon). Detta kan i sin tur fa
stor betydelse for pa vilket sitt kriget ger avtryck pa en rad sikerhetspolitiska
arrangemang och institutioner, som FN respektive G20, tillika folkritt och
diplomatisk praktik.

Det langt ifran heltickande politiska och folkrittsliga stodet for Ukraina
efter det att den Ryska Federationen oprovocerat angripit landet i syfte att
avlagsna dess demokratiskt valda regering, och direfter under manader bedrivit
ett ytterst brutalt krig for att erévra delar av dess territorium och foréda andra,
antyder sdlunda att den liberala politiska virldsordningen inte 4r pa langt nir
si robust som Ikenberry och andra gjort géillande. Fran att ha linge begirt ett
slags droit de regard i sitt niromrade agerade Kreml 2022, i &nnu hogre grad
in 2014, som om virldsordningens regler inte dr tillimpbara pa de frimsta
stormakterna. Dirmed utmanade Moskva FN-stadgans kirna, som kommer till
uttryck i de allra forsta satserna, och som handlar om krigsforbudet, fredlig
tvistlosning samt respekt for territoriell integritet och politiskt oberoende.

For sin del har Ryssland forsokt att gora gillande att det egna agerandet inte
avviker ifran praxis, och hinvisat till USA:s aterkommande bruk av militiara
tvingsmedel i Mellanostern och Framre Orienten. Om man héller sig till de
ganger under 2000-talet di en annan permanent medlem av FN:s sikerhetsrad
deltagit i eller lett militdra interventioner emot en regerings vilja sa kan man
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konstatera att det 2002 i Afghanistan och 2011 i Libyen dock fanns i det senare
fallet ett mandat fran FN:s sikerhetsrad. Vid invasionen av Irak 2003 var situa-
tionen betydligt tydligare i konflikt med FN-stadgan men hir intervenerade
atminstone en koalition av stater. Vidare fanns en (idag forvisso kompromet-
terad) folkrittslig argumentation om forekomsten av massforstorelsevapen,
liksom det faktum att USA och Storbritannien hela tiden forvintades aterstilla
irakisk sjialvstindighet och dra tillbaka sina trupper, i sinom tid. Detta skedde
successivt ett drygt decennium senare.

Rysslands till del fabricerade, till del 6ppet imperialistiska resonemang
avviker ifran foregdende exempel inte bara som tillvigagangssitt utan i form
av naken aggression med syfte att erdvra en annan stats territorium, tillskansa
sig dess resurser och underkuva dess befolkning. Lamnar inte Moskva denna
stindpunkt bakom sig kan flera linder - ledda av USA och ¢vriga G7 —inom en
inte avligsen framtid komma att accelerera kampanjen for att ersitta Ryssland,
sannolikt med Indien, som permanent medlem i FN:s sikerhetsrad. Hur denna
process skulle rittfardigas fran folkrittslig horisont dr dnnu oklart, men det
faktum att den Ryska federationen inte ir identisk med Sovjetunionen (som
tillskrevs denna roll i den ursprungliga sammansittningen) skapar eventuellt
en tillricklig grund (Grant 2022). Hur som helst dr FN:s och sikerhetsradets
funktion i virldsordningen synbarligen en som resursstarka sikerhetspolitiska
aktorer, samt en tydlig majoritet av FN-medlemmar, dr beredda att forsvara.

A andra sidan antyder avsaknaden av universellt stod for den regelbaserade
virldsordningen i regionala politiska organisationer utanfor OECD-omradet att
vi pa sikt kan sta infor ett normskifte av den typ av Ikenberry hittills pastatt
vara osannolik. Om G2o-kretsen gar i denna riktning kan det bli svart for tradi-
tionella representanter for en liberal virldsordning att inte acceptera detta, for
att det basta inte ska bli det godas fiende. Ett dylikt normskifte kan beskrivas
som ett fran en liberal viarldsordning till en internationell politisk ordning, i
enlighet med Glasers resonemang. Denna ordning skulle fortsétta vara regelba-
serad men innehéllet i principer och regler inte lika entydigt "liberala”.

M.a.o. skulle gemensamma "umginges- och trafikregler” gilla, samtidigt
som krav pa demokratiska virden, minskliga rittigheter, rittsstatlighet inte
langre vore nagonting liberalt sinnade regeringar pa sikt skulle framhalla som
forebildliga. Annorlunda uttryckt skulle de linder som béir upp den nuvarande
regelbaserade virldsordningen komma att upphora med att stilla krav knutna
till liberala och ménskliga rittigheter for internationella samarbets- och
handelsavtal i den utstrickning man gjort tidigare. Det senare dr en ansats
som framfor allt bidragit till framgingen for NATO- och EU-utvidgningen i
Europa sedan 1990-talets mitt. EU har som bekant ocksa begagnat en sa kall-
lad konditionalitetsprincip i relationer till grannldnder och i samband med
utvecklingsbistand i bland annat Afrika.
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Slutsatser

Som ovan understrukits dr utfallet av denna konflikt 4nnu inte givet. Men
for narvarande tyder ingenting pa att det finns brett stod for att avskaffa den
regelbaserade virldsordningen som sadan, till forméan for en decentraliserad
struktur dir regionala stormakter uttvar starkt inflytande i sina respektive
nidromraden. Pa lang sikt kan det senare inte uteslutas, fast mer sannolik ter
sig utifran de fem delanalyserna en framtid dir den liberala dimensionen av
den regelbaserade virldsordningen antingen “tunnas ut” i allminhet, eller
dir en regelbaserad virldsordning "utan fortecken” utgor grunden, alltmedan
institutionellt forankrade demokratiska fri- och rittigheter, en vilfungerande
marknadsekonomi, riattsstat med mera bestar “flackvis”. Den storsta “flicken”
blir sannolikt den transatlantiska sfiren diar Nordamerika och Visteuropa
fortsitter att omsesidigt understodja en saidan, mer anspraksfull, regelbaserad
ordning.

I resten av virlden skulle man i sa fall endast kunna vidmakthalla en regel-
baserad ordning dér ett snédvare antal principer och normer fir genomslag.
Det handlar om suverinitet och territoriell integritet, med stod i FN-stadgan,
men vidare dven om normer sasom frihandel, fri navigering pa virldshaven,
icke-spridning av kidrnvapenteknologi, med flera. Det dr framfor allt om Indien
ansluter sig till denna, icke-liberala regelbaserade virldsordning som den kan
forvintas omfatta storre delen av jordens befolkning. Darmed skulle endast fa
stater aktivt verka for att undergriva en sidan ordning pa det séitt den Ryska
Federationen gjort under 2022, dock eventuellt med undantag for Folkrepu-
bliken Kina.

Aterstar att 6verviga en genomgripande reform av FN inklusive dess siker-
hetsrad, for att inte detta centrala organ i det nuvarande systemet ska sluta
fungera. Annu i borjan av 2023 fanns fortfarande av allt att déma en chans for
en ny rysk politisk ledning att atervinna fértroende som en av de fem vetomak-
terna, mojligen i samband med det ryska ordforandeskapet i sikerhetsradet
2023.

Men mojligheten att aterstilla den tidigare ordningen kommer troligen
att minska over tid, och da okar sannolikheten for att Ryssland helt sonika
diskvalificeras eller ersitts i den roll som man tillskrevs i FN:s sikerhetsrad pa
1940-talet, och som den Ryska Federationen édrvde i dess stille 1991.

Med andra ord kan Ukrainakriget mycket vil fa 1angtgadende aterverkningar
for den regelbaserade virldsordningen. Denna ordning ar av allt att doma inte
direkt hotad idag, men dess "liberala karaktir” kan komma att forsvagas, i
synnerhet utanfor den transatlantiska sfiren. Samexistens mellan liberala
samhdllen och 6vriga bor kunna forbli fredlig, men ett betydande matt av frik-
tion mellan liberala och icke-liberala politiska system dr formodligen att vinta.
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Kriget i Ukraina och den euro-
atlantiska sikerhetsordningen

Robert Dalsjo

The war in Ukraine and the Euro-Atlantic security order

What is at stake in Russia’s brutal invasion of Ukraine is not merely Ukraine’s future
as a free and independent state, but also what kind Euroatlantic security order we
will have after the war. The article presents a model for how shifts in security orders
can take place, and - applying the model - argues that the ongoing war constitutes
aviolent rupture in the status quo that will trigger dramatic changes in the security
landscape. However, the liberal Euroatlantic security order instituted after the end
of the Cold War was already defunct well before the war started, this because it had
in-built fatal flaws. The new order that will grow out of the war will probably be less
liberal and more realistic, shaped ad hoc by the war’s outcome and consequences.
Finally, some of the contours of the factors that might influence this are sketched.

Det brutala angreppskrig som Ryssland nu bedriver i Ukraina utgor en tydlig
brytpunkt - eller ruptur - i den historiska utvecklingen, och mycket talar for
att krigets geopolitiska foljdverkningar blir stora och genomgripande. Kriget
handlar namligen inte endast om Ukrainas frihet, framtid och existens som
nationalstat, utan lika mycket om vilken slags sikerhetsordning som ska rada i
Europa efter kriget. Ryssland ir en 6ppet revisionistisk stat och President Putins
uttalade mal ar att ersitta den demokratiska, fredliga och pa samarbete mellan
likstillda stater (sma som stora) vilande euroatlantiska sikerhetsordning som
skapades aren runt 1990 med en ordning av 18o0-talssnitt (Putin 2007; Kreml
2008; MID 2021). I en sddan ordning har stormakterna egna intressesfirer dir
de bestimmer 6ver mindre stater, samtidigt som stora fragor avgors mellan
stormakterna i vad som ibland kallas en ”stormaktskonsert” (Kissinger 1957;
Kissinger 2014: 59-82).

P4 sitt och vis kan da Ukraina och de vistliga stater som stoder dess
forsvarskamp sigas forsvara status quo i form av den hittills ridande siker-
hetsordningen, inklusive de principer och virden den representerar. Men
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1990 ars ordning var redan satt ur spel och i praktiken nidrmast ett tomt skal
langt innan det ryska anfallet borjade - detta eftersom den var en vackert-
viders konstruktion dir ett demokratiskt Ryssland som foljde spelreglerna
och fogade sig i gemensamma beslut var en biarande bjilke, och utan den sa
saknade konstruktionen birkraft och hallfasthet. Darfor har den euroatlantiska
sikerhetsordningen av 1990 befunnit sig i en forlamande strukturell kris sedan
Ryssland 2007/2008 valde att i stéindigt 6kande grad bekidmpa ordningen och
sétta sig over dess regler och normer. Att vistliga politiker och tjinstemén till
helt nyligen - kanske t.o.m. fortfarande - ldtsades som om sikerhetsordningen
anda fanns kvar och fungerade, om 4n “hotad”, dndrar inte detta faktum (EU
2022: 17-18).

Nationernas Forbund fanns trots allt ocksa kvar formellt till 1946 och
lyckades till och med "resa sig fran dodsbadden” for att utesluta Sovjetunionen
efter angreppet pa Finland 1939, men spelade ingen som helst egentlig roll efter
misslyckandet i Abessinienkrisen 1935-36 (Dorfer 1965).

Den strukturella krisen i den europeiska sikerhetsordningen kompliceras
ocksd av att den hinger ihop med liknade strukturella kriser pa det globala
planet respektive det statliga (nationella) planet (Dalsjo 2019). P4 det globala
planet utmanas USA:s hegemoni nu pi allvar av Kina och pa det statliga
(nationella) planet har den politiska mittens hegemoni i manga vistliga linder
framgangsrikt krossats eller utmanats av hoger- och viansterpopulister.

Aven om populisternas agenda ofta frimst ror inrikes forhallanden har de
i manga fall (Trump, Brexit) haft en betydande internationell - eller snarare
nationalistisk och antiglobaliserings - komponent. Urladdningar har nu intrif-
fat pa den statliga (nationella) nivin och déirefter pa den europeiska, och pa
manga hall forvintar man sig en urladdning pa den globala nivan, frigan ar
bara nir och hur (Allison 2017; Colby 2021).

Den euroatlantiska sikerhetsordning som har férlamats och raserats beho-
ver ersittas med en ny efter kriget, en mer robust och exklusiv ordning - det
vill sdga utan Ryssland som medlem - som &r byggd for konfrontation utat
men samarbete indt. En sddan ny ordning kommer troligen inte i lika hog grad
som 1990 ars ordning att vara en "designad” sikerhetsarkitektur eller priglad
av optimism och liberala virderingar (jfr Engelbrekt i detta specialnummer).

I stillet talar mycket for att det blir en mer realpolitisk ordning och att den
viaxer fram mer ad hoc genom de olika atgirder som vidtas for att hantera
krigets och fredens konkreta problem, inklusive krigets omfattande geopoli-
tiska foljdverkningar. Den nya ordningen blir i sé fall i likhet med kalla krigs-
ordningen i Europa mer organiskt framvuxen som summan av en rad disparata
arrangemang, om dn kanske hopfogad och forsedd i efterhand med ett politiskt
ramverk.

I denna artikel kommer jag att argumentera for att Rysslands krig i Ukraina
utgor en vindpunkt i den samtida europeiska historien och avslutar den
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tidsperiod som foljde pa det kalla kriget, och samtidigt inleder en ny tidspe-
riod vars karaktir kommer att formas av kriget, dess utfall och konsekvenser.
Darvid kommer jag att delvis anvinda mig av den modell med normalproces-
ser, malstrommar och rupturer som en studiegrupp ledd av Johan Tunberger
utvecklade pa oo-talet (Tunberger et al. 2002, 2004 och 2006).

I statsvetenskapliga termer dr denna modell kanske mest jaimforbar med
teorier om sparbundenhet och kritiska vigval, samt med observationer om
»strategiska chocker” (Gray 2016: 197; Edstrom, Gyllensporre & Westberg 2019).
Men medan sparbundenhet ar vilutforskat finns forhallandevis lite skrivet om
vad som sker i faser av dramatiska forandringar, varfor Tunbergers modell kan
vara sirskilt anvindbar (George & Bennett 2005).

Efter en kort genomging av Tunbergers modell kommer jag forst att
argumentera for att det nu pagiende kriget i Ukraina utgor en "ruptur” i den
euroatlantiska "normalprocessen” som kommer att ha stora foljdverkningar i
flera led, och relativt snabbt leda till en helt féorindrad geopolitisk situation
i Europa. Direfter kommer jag visa att den nagot vidlyftiga euroatlantiska
sikerhetsordning som inrittades vid det kalla krigets slut hade inbyggda
strukturella och politiska svagheter som gjorde att den redan var satt ur spel
langt innan det ryska storanfallet inleddes, och att den darfor inte kan "rdddas”
eller restaureras (jfr EU 2022).

I stéllet talar mycket for att en ny sidkerhetsordning med tiden kommer att
uppsté ur kriget, dess utfall och dess geopolitiska foljdverkningar, men det
kommer att vara en ordning som blir mindre omfattande och anspraksfull
men mer robust, kanske ocksa delvis utformad i kontrast mot de 16sningar och
forhallningssitt som inte visat sig fungera.

Sedan kommer jag att presentera vad jag ser som de av krigets geopolitiska
foljdverkningar som troligen kommer att ha storst inverkan pa den framvix-
ande nya euroatlantiska sikerhetsordningen, innan slutreflektioner gors. Sjialv-
fallet innebir resonemang av slag som hér har skisserats delvis spekulationer i
stora drag pa ofta osidker grund, men om vi ska kunna diskutera den framtida
euroatlantiska sikerhetsordningen i annat 4n normativa termer har vi i dags-
laget inte s mycket annan grund att std pa dn historisk erfarenhet, forloppet
hittills, och hindelsernas egen dynamik och logik.

Slutligen ska sigas att jag med ”sidkerhet” i forsta hand menar traditionell
“hard” och mellanstatlig sikerhet, men i andra hand ocksa tar med ett bredare
sikerhetsbegrepp.

Om ordningar, rupturer och malstrommar

Innan jag gar vidare och diskuterar den euroatlantiska sikerhetsordningen av
1990 och dess inbyggda svagheter, liksom konturerna av den nya euroatlantiska
sikerhetsordning som avtecknar sig, kan det vara pa sin plats att redogora kort
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for vilken betydelse jag ligger i begreppet sikerhetsordning, liksom for huvud-
dragen i Tunbergers m.fl. modell.

Sdkerhetsordningar kan naturligtvis se vildigt olika ut med hiansyn till
geografisk eller politisk omfattning, graden av homogenitet i medlemsskaran,
huruvida ordningen dr skapad eller framvixt, i vilken omfattning ordningens
regler ar formaliserade eller underforstadda, samt huruvida de framst ar base-
rade pa foregivet universella ideal eller pa realpolitik och dirmed ocksa ofta
pa om de dr avsedda som instrument for forandring eller bevarande av status
quo. De har dock trots sddana skillnader nagra gemensamma funktioner, och
hir anvinder jag mig av Kissingers definition i World Order (Kissinger 2014:
7-9). For det forsta fyller sikerhetsordningar funktionen att begrinsa de nega-
tiva konsekvenserna av det internationella systemets anarki, detta i syfte att
mojliggora handel och finansiell stabilitet, etablera ett regelverk for konfliktlos-
ning, och begrinsa verkan av krig nir de intriffar. For det andra innehéaller
sikerhetsordningar tva komponenter: en uppsittning normer som definierar
granserna for vad som anses acceptabelt upptridande, och en maktbalans
som patvingar parterna aterhallsamhet nir reglerna bryts, si att inte en part
kan underkuva alla andra. For det tredje behover sikerhetsordningar inom sig
uppritthélla en balans mellan legitimitet och maktutévning.

Tunbergers studiegrupp tog fram sin modell som ett led i studien Strategi
for det ovdintade, som byggde pa en uttalad skepsis mot framtidsprognoser som
baseras pa trendframskrivning (exempelvis UK MoD 2010). Dessa ir vanliga
inom forvaltning, akademi och niringsliv trots att erfarenheten borde siga
oss att ovintade trendbrott regelmaissigt intraffar och ofta far de mest genom-
gripande konsekvenserna - exempelvis skotten i Sarajevo, oljekrisen 1973,
Berlinmurens fall, eller 9/11. Studiegruppen forsokte skapa analytiska metoder
for att gora beslutsfattare mer medvetna om farorna och 6ka mojligheterna att
tidigare kunna uppticka dem.

Likafullt miste man 4nd4, menade gruppen, rikna med att det ovintade
kommer att intriffa och darfor behover stater ha en grundstrategi och - framst
militdra - strukturer och formagor som kan hantera att det ovintade dnda
intraffar.

Tunbergergruppens ansats har viss éverlappning med Nassim Talebs tan-
kar om ovintade trendbrott som “svarta svanar”, men ar langt ifran identiska,
bland annat for att Taleb i hogre grad betonar slumpens inflytande (Taleb
2007).

Som ett led i detta arbete tog studiegruppen fram en modell som jag menar
ar fruktbar och kan anvindas for att bittre forstd de krafter och processer
som lett fram till det krig som nu rasar, och éven krigets troliga eller mojliga
konsekvenser. Det som i denna artikel kallats sikerhetsordning liknar det
som Tunbergergruppen kallade for "normalprocess” och innefattar bade vad
man skulle kunna kalla ordningens” hardvara” och dess "mjukvara”. Med
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hardvara menar jag hiar ordningens dndamal, medlemskrets, och grundlig-
gande struktur, men ocksa de institutioner, processer eller verksamheter, samt
beslutsregler och atgirder som dr en del av ordningen. Med mjukvara menar jag
de grundliggande antaganden och - i forekommande fall - de viarderingar som
ordningen bygger pa men ocksa den Weltanschauung, beslutskultur och praxis
som ordningens medlemmar och operatorer med tiden utvecklar. Dessa kom-
mer sd smaningom att betrakta ordningen/normalprocessen/status quo som
normalt bade i betydelsen “enligt normerna” och i betydelsen "naturlig” eller
“bestiandig”, man skulle kunna séga institutionaliserad. Ju lingre normalpro-
cessen varat och ju mer av politiskt kapital som investerats i den, desto starkare
kommer tendensen vara att bortse fran varningstecken pa att normalprocessen
kan vara hotad eller komma att 4ndras.

Normalprocessen kan i vissa fall tinkas dndras gradvis 6ver tid och dirmed
niarmast omirkligt, men studiegruppen riktade uppmairksamheten pa tva typer
av snabbare forandringar: rupturer och malstrommar.

En ruptur dr en

..bristning i den internationella ordningen som far systemforin-
drande konsekvenser. Det som tidigare uppfattades som "nor-
malt” framstar i nytt ljus - virlden ter sig kvalitativt annorlunda;
en ny logik inses rada. Rupturer utloser sikerhetspolitiska utveck-
lingar, som ar svarforutsigbara och som kan ga i olika riktningar,
beroende pi hur berdrda aktorer viljer att agera (Tunberger et al
2004: 17).

Om rupturen ir - eller uppfattas som - plotslig sa dr malstromsdynamiken en
mer utdragen process dir

.utvecklingen inledningsvis i sma steg och dérefter alltmer dras-
tiskt bojer av fran dagens trend till f6ljd av hur olika aktorer
agerar och reagerar i det internationella spelet (Tunberger et al
2004: 18).

Utmirkande hir ar att parternas mal, riskbenigenhet och val av medel fortlo-
pande fordndras nir de dras ned i en sidan virvel av handelser.

Rupturer kan ocksa utlosa en malstromsdynamik och vice versa, det vill siga
att en malstrom fordjupas till dess att den utloser en ruptur. Bdde malstrom-
mar och rupturer intriffar foretridesvis dir det finns det Tunberger bendmner
latenser, i betydelsen inbyggda svagheter, sprickbildningar i ordningen vilka
antingen kan vara inbyggda svagheter eller resultatet av spinningar som har
byggts upp over tid genom interaktion mellan ingdende trender, drivkrafter
och aktorer. Dessa kan metaforiskt ses ungefir som spinningen mellan olika
kontinentalplattor i rorelse, vilka forr eller senare utloser jordbavningar (Tun-
berger et al. 2006: 13).
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En bidragande faktor till att rupturer blir patagligt dramatiska kan vara den
minskliga och organisatoriska benigenheten att inte erkinna de spinningar
som finns och lata forindringstrycket “pysa ut” genom att anpassa normalpro-
cessen, utan i stillet i det lingst halla fast vid det etablerade status quo, varvid
spanningarna byggs upp till en bristning sker. Hir kan man gora en parallell
med begreppet sticky institutions (Engelbrekt i detta specialnummer).

Den gamla euroatlantiska sikerhetsordningens fall

Om vi forst ser den gamla sikerhetsordningens fall med konventionellt
diplomatisk-historiska 6gon, kompletterat med Tunbergers modell, kan vi
borja med att konstatera att den inbordes rivaliteten mellan de europeiska
stormakterna under seklernas ging har lett till forodande krig, senast tva
ganger under 1900-talet. Sedan slutet pa 1940-talet har dock USA genom
sitt langvariga engagemang, ofta kallat den transatlantiska lanken, varit den
militirt, ekonomiskt och politiskt starkaste makten i Europa, om 4n under
det kalla kriget utmanat av Sovjetunionen. Detta har gjort att den europeiska
stormaktsordningen ersatts av en euroatlantisk sikerhetsordning, som under
det kalla kriget var en central komponent i den bipolira virldsordningen. Den
rent inomeuropeiska sikerhetsdynamiken har dirmed reducerats till att fraimst
gilla resterande interna fragor inom den vistliga europeiska gemenskapen,
sdsom ekonomiska frigor och minskliga rittigheter, som hanterats inom EEC/
EG/EU respektive Europaradet (Britz i detta specialnummer).

Detta tillstind torde fortgi si linge den transatlantiska linken bestar, det
vill sidga sa linge som USA ir villigt att i sista hand beskydda stora delar av
Europa militirt och leda det politiskt vad giller de hirda sikerhetsfragorna,
och si lange som européerna ar villiga att acceptera amerikanskt beskydd och
ledarskap (Kissinger 2014: 90; Gudmundsson 2022).

Den allomfattande euroatlantiska sikerhetsordningen inrittades vid det
kalla krigets slut omkring 1990, d&ven om den inkorporerade nagra éldre delar
fran 1970-talets avspanning - kanske frimst den Europeiska sikerhets- och
samarbetskonferensen (ESK) vars forsta stora resultat var 1975 ars Helsingforso-
verenskommelse (Conference on Security and Co-operation in Europa, Final
Act Helsinki 1975). Den nya ordningen stadfistes i ett antal avtal och proces-
ser/organisationer - frimst Parisstadgan, CFE-avtalet, Wiendokumentet och
olika processer inom ESK, som senare blev Organisationen for sikerhet och
samarbete i Europa (OSSE (Charter of Paris for a New Europe, 1990; Treaty on
Conventional Forces in Europe, 1990; Vienna Document 1990).

Den nya ordningen skilde sig dock pa ett antal viasentliga punkter frin den
ordning som rddde under det kalla kriget. Kallakrigsordningen i Europa hade
i stor utstrickning vixt fram som en konsekvens av konfrontationen med det
sovjetiska och kommunistiska hotet, av forhallandena i ett Europa sénderslaget
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och utmattat efter kriget, och av USA:s enorma militira, ekonomiska och poli-
tiska overmakt runt 1950. Post-kallakrigsordningen diremot skapades i sam-
band med Berlinmurens fall och sovjetvildets i huvudsak fredliga avveckling,
det vill siga i en tid priglad av optimism och samarbetsvilja. Manga trodde da
att den liberala demokratin slutgiltigt hade segrat 6ver andra samhéllsmodel-
ler (Fukuyama 1989), och att en framtida konvergens mot en virld av enbart
liberala demokratier och marknadsekonomier ndrmast var forutbestdmd.
Historien skulle sa att sdiga ga pa rils mot en demokratisk, vilmaende och fred-
lig framtid och Gorbatjov talade om det gemensamma europeiska huset som
skulle byggas (Gorbatjov 1987: 194). Europeiska Gemenskaperna skulle bli den
Europeiska Unionen och skaffa sig en gemensam utrikes- och sikerhetspolitik
som ytterligare skulle binda samman Europa och gora unionen till en aktor pa
den internationella arenan. Efter viss tvekan bestimdes att Nato skulle finnas
kvar, men dess uppgift var oklar nir nigot sovjetiskt angreppshot inte lingre
fanns (Gudmundsson 2022: 81-87).

Mot bakgrund av denna stimning av "liberal” triumfalism gavs vad man
skulle kunna kalla 6verbyggnaden i den nya euroatlantiska sikerhetsordningen
manga starkt optimistiska, idealistiska och nidrmast utopiska drag, sisom tron
pi att demokratins och de ménskliga riittigheterna seger var 6desbestimd, att
handel och dmsesidiga beroenden skapade fred, att historiska stridsfragor och
nationella agendor skulle avklinga, och att i stort sitt alla problem kunde l6sas
med dialog och god vilja varfor beslut kunde fattas med konsensus. Den blev
ddrmed en labil vackert-viders konstruktion med flera inbyggda svagheter —
latenser i Tunbergers mening (jfr Mearsheimer 2019).

Dessutom utgjordes den maktpolitiska grunden eller basen for konstruk-
tionen delvis av faktorer som skulle visa sig 6vergidende: USA:s exceptionella
maktstillning efter det kalla krigets slut (Krauthammer 1992) och Rysslands
svaghet och medgorlighet. Nir de faktorerna s smaningom avklingade skulle
de maktpolitiska spinningar som da uppstod skapa nya inbyggda svagheter. Att
sa skulle ske och att sikerhetsordningen dé skulle std handfallen och férlamad
forutsags korrekt av Wilhelm Agrell redan vid millennieskiftet (Agrell 2000:
245-251).

Den nya ordningen byggde pa samarbete mellan formellt sinsemellan jim-
stillda enskilda stater i stédllet for pa principen om konfrontation mellan tva
maktblock lett av var sin supermakt; principen om Kkollektivt férsvar (som styrt
i den vistliga delen av kalla krigsordningen) lades i malpase till forman for prin-
cipen om kollektiv sikerhet; ordningen gjordes inkluderande och expanderades
i och med att alla medlemsstater i den Europeiska sikerhets- och samarbets-
konferensen (ESK, som senare blev OSSE) ingick; slutligen lades stor vikt vid
vad som ofta kallas liberala virderingar, normer, institutioner och processer av
olika slag. Det forutsattes att alla parter skulle vara fredliga demokratier som
respekterade manskliga rattigheter, normer och regler, och att dessa skulle
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samarbeta med god vilja for att 16sa problem och utveckla ordningen ytterligare.
Dirfor uppfattades det heller inte som ett problem att beslut skulle fattas med
konsensus. Att man dirmed dels byggde in allvarliga, strukturella svagheter
(latenser i Tunbergs terminologi) for den hindelse en allvarlig konfrontation
uppstod, och dels forutsatte vad som skulle astadkommas eller sikras (t.ex. fred
och demokrati), uppmérksammades inte, eller avfirdades som oviisentligt.

Den nya ordningen och dess virderingar blev redan tidigt utmanad av
MiloSevics projekt att med trotsigt vald karva ut ett Storserbien fran resterna
av det sonderfallande Jugoslavien. EU:s stolta nya utrikesroll kom da genast
till korta infor den raa styrkan - och den luxemburgiska utrikesministerns ord
1991 "this is the hour of Europe” blev raskt herostratiskt ryktbara. Under de
ar da vastvarlden stod handfallen infor den storserbiska utmaningen framstod
den nya europeiska ordningen nidrmast som en papperstiger (Agrell 2000:
57-65).

En del av oss sag faran att Ryssland - om Serbien kom undan med anfalls-
krig och etnisk rensning - skulle folja exemplet och anvinda liknande medel
for ”skydda ryssar utomlands”, och dirmed etablera dominans pa det som
man sag som sin bakgard (Dalsjo 1995). Den nya sidkerhetsordningen kunde
darfor ha havererat redan efter nigra ar om inte USA och vistvirlden 1995 hade
samlat sig for att sitta stopp for blodbadet. Operation Deliberate Force och
Daytonavtalet kan ha skaffat oss ytterligare 10-12 ar av vilforhallande fran rysk
sida. Dock skapade Natos intervention i Kosovo fyra ar senare — utan mandat
fran FN:s sikerhetsrad - i ryska 6gon ett precedensfall som man utnyttjat for
att legitimera sitt eget agerande och for att hiavda att véstvirlden ar skenhelig
(jfr Vendil-Pallin 2023: 51).

Interventionen i Bosnien gav ocksa Nato en ny uppgift - att genom krishan-
tering och interventioner skapa stabilitet och fred utanfor sitt gamla ansvars-
omride, vilket kom att bli huvuduppgiften under de tvi decennier som foljde.
Den gamla huvuduppgiften kollektivt forsvar gjordes diarfor vilande. Men Jugo-
slavienkrigen och vistvirldens langa tévan innan man ingrep forstirkte ocksa
oron for rysk revanschism i de tidigare Warszawapaktslinderna, vilket ledde
till entrigna boner fran bland annat de respekterade dissidentledarna Havel
och Walesa att deras linder skulle sldppas in i tryggheten i Nato och virmen i
EU (Asmus 2002:23-24). Att sd skedde, om dn efter mycket tvekan och debatt,
och att en andra utvidgningsomging senare kom att omfatta alla fore detta
Warszawapaktslander plus Estland, Lettland och Litauen, maste betecknas som
helt centralt for europeisk stabilitet, sikerhet och utveckling under de senaste
20 dren.

Utvidgningen av Natos och EU:s medlemskrets har dessutom skapat ofant-
ligt mycket béttre forutsiattningar for en robust och samlad vistlig hantering av
den vipnade utmaning som det ryska anfallskriget i Ukraina utgor. Det ricker
med att tinka tanken om vilka effekter Georgienkriget och finanskrisen 2008,
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Krimkrisen 2014, migrationskrisen 2015 och dagens storkrig i Ukraina skulle
ha haft pa det fore detta Osteuropa om det inte hade tagits upp i Nato och EU.

1990 ars sikerhetsordning var sjosatt av segrarmakterna i det nyss avslutade
kalla kriget och fredsoptimismen var ocksa forankrad i den maktaura som
omgav USA som den segerrika enda supermakten. 2007 var dock the unipolar
moment 6ver och maktauran stukad efter att USA forst hade satt sig 6ver FN:s
sidkerhetsrad och invaderat Irak, och direfter kort fast dir. Rysslands president
Putin - som linge hade varit missn6jd med post-kallakrigsordningen som han
menade orittvist missgynnade Ryssland - sig d& att de krafter som skapat
och upprittholl ordningen var allvarligt forsvagade, varpa han borjade 6ppet
opponera sig mot ordningen och mot hela status quo, bade i ord (Putin 2007)
och handling (suspendering av CFE, statykrisen med Estland). Aret darpa
foljde invasionen av Georgien vilken bekriftade att Ryssland triitt fram som en
revisionistisk makt, samtidigt som vistvirlden maktlost sig pa, eller snarare
tittade bort (Petersson 2023:27).

Héndelserna 2007/2008 betydde i mina 6gon dodsstoten for 1990 ars ord-
ning, framforallt darfor att Ryssland, utan verkliga konsekvenser, tydligt satte
sig over det 6verenskomna regelverket och principerna men ocksa for att Ryss-
land i allt hogre grad oppet fornekade de virderingar som ordningen byggde
pa. Man ville etablera en ny ordning, dir stormakterna hade egna intressesfirer
i vilka de bestimde over smastaterna, och dar den starkares ritt snarare dn
demokrati och minskliga rittigheter gillde (Kreml 2008). Som Agrell hade
forutspatt ar 2000:

[a]ll retorik till trots ér de sikerhetspolitiska aktorernas formaga
till krishantering i borjan pa 2000-talet avgjort simre dn under
det kalla krigets senare del. Huvudskilet till detta ligger i de siker-
hetspolitiska strukturernas oklara mandat, lAingsamhet och inrik-
tning pa konsensus. [..] Sannolikheten #r dérfor stor att ett allva-
rligt och akut yttre hot av ett slag som inte forutsetts i nationell
sidkerhetspolitisk planering skulle fa en forlamande inverkan pa
de kollektiva strukturerna (Agrell 2000: 249).

Aterigen hade det visat sig att en inkluderande ordning av typen kollektiv
sikerhet inte formidde uppritthilla respekten for sina regler och virderingar,
utan i stillet blev forlamad, om en méktig och hinsynslos medlem brot mot
reglerna. Detta utgjorde en fatal latens - i bemirkelsen svaghet - i ordningen,
och det ligger nira till hands att dra slutsatsen att sikerhetsordningar av denna
typ alltid riskerar att fallera pa detta sitt.

Teoretiskt skulle visserligen ordningen kunna hantera sddana brott (som ju
skedde till sist i fallet Serbien) om #dnnu miktigare medlemmar hade vilja och
formaga att gora detta, men 2007/2008 hade den maktpolitiska grunden for
ordningens ¢verbyggnad delvis sipprat bort. Dels hade USA efter debaclet i [rak
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inte lingre en aura av oovervinnerlighet och inte heller viljan att ingripa, dels
kinde den ryska ledningen att fortrollningen nu var bruten och vigade utmana
USA och ordningen i forvissning om att knappast nagon skulle vaga att pa allvar
ingripa militart for att tillrdttavisa viarldens storsta kirnvapenmakt. I stillet
valde vistvirlden att 1atsas som om Ryssland fortfarande spelade efter reglerna
och overfallet p4 Georgien var en obetydlig engangshindelse (Petersson 2023;
Skak 2023). Detta uppfattades i Moskva som att séikerhetsordningens regler och
normer utan allvarliga konsekvenser kunde asidosittas och att vistvirlden inte
skulle lyckas samla sig till kinnbara eller verkningsfulla konsekvenser om sa
skedde fran rysk sida.

Dirmed var s att siga vigen oppen for en fortsatt utveckling i denna rikt-
ning, en process som efter annekteringen av Krim och proxykriget i Donbass
slutade med det fullskaliga anfallskrig som Ryssland startade den 24 februari
2022.

Om vi ser fragan om den euroatlantiska sikerhetsordningen mer struktu-
rellt enligt Tunbergers modell kan man se att 1990 ars ordning dels fran borjan
hade ett antal inbyggda svagheter - latenser - som hogst troligen skulle orsaka
sprickbildning och paralys den dag ordningen provades pa allvar, dels att det
med tiden vixte fram andra inbyggda svagheter i form av allt allvarligare spian-
ningar mellan ordningens normer - som inte backades upp av vistlinderna
- och Rysslands maktansprak.

Dels var institutionerna en svag och labil konstruktion som inte talde hart
vider, dels hade den maktpolitiska basen underminerats bide genom USA:s
och Visteuropas storre forsiktighet och genom 6kad rysk styrka och rysk
sjallvmedvetenhet.

Aven om tidsperioden 2007-2022 troligen ir vl lang skulle man kanske
kunna likna den process som pagick under denna tid vid en malstromsdyna-
mik i ultrarapid dar malen successivt sitts allt hogre, agerandet blir allt djirvare
och konflikten fordjupas. Det storkrig som nidrmast logiskt nog foljde 2022 bor
dock utan tvivel ses som en vialdsam ruptur i normalprocessen, en jordbdvning
som sliter sonder den tidigare ordningen nir kopplingar och sammanhallande
krafter brister och de spinningar som under lang byggts upp mellan de geopo-
litiska kontinentalplattorna far ett hastigt utlopp.

Denna jordbdvning och dess efterskalv kanske "bara” omgestaltar det stra-
tegiska landskapet och skapar ett nytt utgangslige och nya forutsiattningar for
att sedan bygga upp tillvaron igen och konstruera en ny ordning anpassad till
det forindrade liget (Tunberger et al. 2002).

Men det verkar vidare som den ruptur som Rysslands krig i Ukraina utgor
ocksd har utlést en ny malstromsdynamik inom europeisk sikerhet, dir
invanda positioner snabbt overges och det omojliga plotsligt blir verklighet,
sdsom den tyska Zeitenwende, EU:s nya roll som vapenleverantor, eller svenskt
och finlindskt Natomedlemskap .
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Vart denna malstrom bar eller hur virlden ser ut efterat kan vi nu inte
sikert veta, men det gar att ta fasta pa historisk nerfarenhet och hindelsernas
inneboende dynamik och logik, och pa denna grund teckna en bild av kontu-
rerna i det nya siikerhetslandskapet, vilket jag nu ska forsoka gora. Detta blir
med nodvindighet nagot spekulativt, men vi har inget annat val om vi ska titta
framat och inte bara bakat.

Konturerna av en ny europeisk sikerhetsordning

Gorbatjovs gemensamma europeiska hus ma ligga i spillror, tillsammans med
delar av inredningen. Men stora delar av den maktpolitiska grunden - som &r
fran kalla kriget och av robustare sort - finns kvar: frimst den transatlantiska
lanken, Nato, och EU. Det ar hogst troligen pa denna grund som en ny europe-
isk sikerhetsordning kommer att byggas, men det betyder ocksa att de stater
som inte 4r med i Nato inte kommer att omfattas fullt ut. Kriget har forvisso
visat pd en dverraskande stor vilja fran vistvirlden att stotta Ukraina militért,
ekonomiskt och politiskt, men det har ocksa tydliggjort att Natolinderna inte ar
beredda att ga i krig for att hjilpa en icke-medlem - dédrav Finlands och Sveriges
snabba beslut att 6verge alliansfriheten till forméan for Natomedlemskap.

Hur en ny europeisk sikerhetsordning kan se ut ir sjilvfallet inte forutbe-
stimt, men i dagsldget gor jag bedomningen, inte minst frain min tolkning av
historisk erfarenhet, att den kommer att vixa fram ad hoc och starkt firgas av
det pagiende kriget och dess geopolitiska foljdverkningar, men ocksi att den
nya ordningen till del kommer att utformas i kontrast mot den ordning som
gatt under.

Detta betyder rimligen att den nya ordningen kommer att behova vara mer
realpolitisk och mindre ”liberal” eller virdebaserad (jfr Engelbrekt i denna
volym), att den primirt syftar till att bygga sikerhet for Europa mot Ryssland
- inte med Ryssland som varit ett mantra sedan Helsingforskonferensen 1975,
att ordningen dirmed kommer att vara exklusiv, samt kommer att bygga pa
kollektivt forsvar och inte kollektiv sikerhet. Behoven att skapa ett robust
skydd mot fornyad rysk aggression och att skapa forutsittningar for att hjilpa,
stabilisera, ateruppbygga och integrera Ukraina, samt att reducera beroendet
av rysk energiexport, kommer med all sikerhet att vara bade krivande och
styrande. Samtidigt kommer det dels att finnas ett mer laAngsiktigt behov av
att avlasta USA en stor del av bordorna for Europas forsvar, vilket betyder krav
pé ett betydligt storre europeiskt ansvarstagande, och dartill finns ett behov av
att reglera arbetsfordelning och grinsytor mellan Nato och EU, samt diverse
inomeuropeiska forhallanden och umgingesregler (jfr Michta 2022; Daalder &
Goldgeier 2023).

Slutligen kan man tinka sig att det kan finnas inomeuropeiska behov av ett
regelverk for militir transparens och forutsigbarhet om den nodvindiga tyska
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upprustningen blir verklighet, men kanske ocksé liberala énskningar om mer
moralisk-politiska dimensioner av ett brett sikerhetsbegrepp som behover fa
ett utlopp.

Formativa krafter

Mycket talar for att den nya europeiska sikerhetsordningen starkt kommer att
paverkas av kriget, krigets forlopp och utging, samt krigets direkta geopolitiska
konsekvenser. Hir kan paralleller dras till hur Pragkuppen, Berlinblockaden
och Koreakriget och deras foljdverkningar formade strukturer och forhallnings-
sitt som blev gillande under det kalla krigets tva forsta decennier.

Mycket i den aktuella situationen talar ocksa for att det just dr den betydligt
turbulentare forsta hilften av det kalla kriget - néir det fanns f4 6verenskomna
regler och bada parter forsokte besegra den andre - som borde vara var refe-
renspunkt, snarare 4n den lugnare senare delen da bada parter hade accepterat
den andres existens och strivade efter att stabilisera status quo (Gaddis 1982:
25-126; Gaddis 1997; Ball 1998: 9-59; Freedman 2001: 22-45).

Med en fri tillaimpning av Kissingers tidigare dberopade definition pa
sikerhetsordningar skulle man kanske kunna séiga dels att Ryssland da — niagot
paradoxalt - skulle kunna ingd i ordningen sisom utanforstiende huvudfiende
aven om det formellt var uteslutet, dels att nigot mindre vikt d4 skulle liggas
vid normer for upptridande (fraimst indt) och storre vikt p4 en maktbalans som
patvingar Ryssland aterhallsamhet, med andra ord en nagot mer ”Westfalisk”
struktur (Kissinger 2014). Samtidigt torde det vara politiskt smértsamt for EU
att backa fran de langtgidende ideal och ambitioner man bundit sig till under
aren av ohotad fred.

Aven om vi i skrivande stund inte sikert kan veta hur det pagiende kriget i
Ukraina kommer att sluta, eller skapa oss en siker bild av konsekvenserna av
den utgang som blir foljden, sa kan dnd4 redan nu nigra geopolitiska konse-
kvenser av kriget skonjas.

Den forsta konsekvensen har redan skisserats — att kriget markerar det
definitiva slutet pa den optimistiska historiska epok som borjade med Ber-
linmurens fall, samtidigt som det utgor borjan pa en ny historisk epok dir
geopolitiken tar storre plats och som kan bli bade turbulent och farlig.

Den andra tydliga konsekvensen ir att kriget har utlost en aterfodelse av
den forenade vastvirlden som handlingskraftig geopolitisk aktor.

Den tredje konsekvensen ir att en skarp och befist grins kommer att
behova dras mot Ryssland, savil geografiskt som militiart, ekonomiskt, och
politiskt. Resultatet kan mycket vil bli ett nytt kallt krig, om 4n i ndgot mindre
skala och frimst pd europeisk botten. Den fjarde konsekvensen ér att Ryssland
vid slutet av kriget i Ukraina kommer att vara allvarligt forsvagat, militirt, eko-
nomiskt och politiskt (jfr Angstrém i denna volym). Det kan heller inte lingre
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uteslutas att kriget utloser en kollaps - for regimen Putin men kanske ocksa for
statsbildningen Ryssland (Bugajski 2022; Skak 2023: 90).

Lat oss ta dessa storpolitiska konsekvenser, som troligen kommer att ha
stort inflytande pa nésta europeiska sikerhetsordning, i tur och ordning.

EN PANYTTFODD VASTVARLD

En av Vladimir Putins manga missbedomningar i uppspelet till detta krig var
att han riknade bort vistviarlden som varandes hopplost forsvagad, dekadent,
splittrad och konfliktridd. P4 denna punkt, liksom i 6verskattningen av den
egna militira formagan, hade han dock gott sillskap av manga bedomare i vist
(Dalsjo, Jonsson & Norberg 2022; se dven Angstrom i denna volym samt Skak
2023: 91). Mycket av vistliga analytikers bedomning av internationella forhal-
landen bygger pa det som gir litt att observera, och prognoser om framtiden
bygger oftast pa att etablerade trender kommer att besta.

Men dirmed riskerar man att missa det som hiander under ytan, till exempel
langsamma foriandringar av politiska preferenser inom eliter och befolkningar,
och dven att missa de stora och betydelsefulla trendbrotten, vilket 4r en central
punkt i den kritik som Tunberger et al riktat mot den i vast populira analys-
modellen med trendframskrivning.

Fa bedomare forutsag for 35 ar sedan Berlinmurens fall, eller for tio ar sedan
populismens genombrott i viktiga vastlinders inrikespolitik. FA - om nigon -
bedomare hade heller forutsett den dramatiska tyska helomvindningen - Zeiten-
wende - nir den nytilltridde forbundskanslern Olaf Scholtz tillkinnagav en
brytning med den samforstandspolitik gentemot Ryssland som partibroderna
Willy Brandt och Egon Bahr skapat femtio ar tidigare. Knappast nagon hade
heller riknat med den brytning som ocksa skedde med den nirmast pacifistiska
hallning Tyskland intagit efter murens fall. Inget vistland hade ndmligen i lika
hog grad som Tyskland omfamnat tanken pa historiens slut och att fredligt
samarbete, demokrati och handel skulle rada framoéver i en virld dar alla foljde
reglerna och alla kvarstaende problem kunde l6sas med dialog. Och dir handel
dessutom befrimjade utveckling och 6msesidig forstaelse - Wandel durch
Handel. Man hade ocksa i det lingsta hallit fast vid denna drom, trots att allt fler
tecken tydligt visade pa en annan verklighet (Stelzenmiiller 2019; MSC 2020).

Men efter det ryska storanfallet slaktades de heliga korna inledningsvis
snabbt - nu skulle gasledningen Nordstream 2 stoppas, forsvarsanslaget snabbt
upp till tva procent av BNP, och vapenhjilp ges till Ukraina. Tyskland skulle
aterigen bli en palitlig allierad i Nato och dterskapa en anvindbar forsvarsmakt.
Givet tysk politisk kultur, forkirlek for formaliteter och utbredd pacifism har
denna omsvingning stott pa bade passivt och aktivt motstand, och dessutom
visat sig ta tid. Tyskland har darfor anklagats for att tveka och dra benen efter
sig, och har forst efter lang tovan, omfattande kritik, och amerikansk medver-
kan vagat steget att forse Ukraina med stridsvagnar. Tyskland har visserligen
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mycket lang vig tillbaka innan man aterigen kan ses som en serios militirmakt
och aktér inom hard sidkerhet (Angelos 2023; Gebauer & von Hammerstein
2023). Men landet r en jitte befolkningsmissigt och ekonomiskt med ett
centralt 14ge pa kontinenten, s om denna omvindelse far genomslag och blir
bestdende ger det pi sikt helt andra mojligheter att bygga upp ett trovirdigt
forsvar for Europa, dven om USA skulle reducera sitt engagemang till forman
for att mota den kinesiska utmaningen.

Notabelt dr ocksa att Tyskland, nir man blev tvunget, pa mindre in ett ar
och utan stora umbéranden, lyckats ersitta lejonparten av den energi man
tidigare importerade fran Ryssland (BBC 2023).

Aven USA har overraskat positivt genom en pafallande skicklig hantering av
krisen och kriget, inte minst hur man lyckats samla det vistliga l4gret och Nato
bakom en gemensam hallning och handlingsvig, samtidigt som man med lim-
por har drivit pa alliansbroderna for att inta en mer frimodig och proaktiv attityd.

Det diplomatisk-politiska handlaget ér av ett slag som vi knappast sett fran
Washington sedan 1990-talet och kanske trodde horde till en svunnen guldal-
der. Det badar dirmed gott for utsikterna att under amerikansk ledning samla
vistlanderna for fortsatt hantering av den ryska utmaningen och for byggandet
av element till en ny séikerhetsordning - forutsatt att nista administration inte
blir isolationistisk eller Europafientlig.

Det effektiva utnyttjandet av underrittelsedata under uppspelet till kriget
var imponerande och man har skickligt balanserat for att ge Ukraina ett 6ver
tiden 6kande stod, samtidigt som man lyckats halla ihop bade alliansen och
hemmaopinionen (Harris et al. 2022). Det Amerika som manga fruktade hade
lost both its touch and its interest vad giller Europa har gjort en betryggande
come back, dven om man naturligtvis kan ha synpunkter pa enskilda beslut.

Bide Washington och de europeiska huvudstiderna gar en balansgang
mellan att hjdlpa Ukraina att std emot angreppet och att inte ta for stora risker
eller kostnader for egen del, men det har hittills funnits politiskt och folkligt
stod for den valda linjen. Linjen har dessutom under intryck av bland annat
ryska krav och krigsbrott, liksom av framgangsrikt ukrainskt motstand och
ryska tillkortakommanden, over tiden blivit mindre forsiktig och fatt bredare
politiskt stod i Europa (Krastev & Leonard 2023). Av sirskild betydelse ér fragan
om stodet for Ukraina och om en fast linje mot Putin pa sikt kommer att hailla
i kongressen och efter nista presidentval. Det finns tydliga tecken pa en svalare
attityd bland republikaner i representanthuset och ute i landet, kanske delvis
darfor att i en polariserad miljo sa verkar Bidens och demokraternas starka stod
som ett rott skynke (Economist 2023b). Men sammantaget s verkar i dagsliget
anda det politiska utrymmet f6r en ny republikansk president att bedriva en
Putinvinlig och Natofientlig politik att ha minskat.

Aven i andra vistliga linder, samt inom Nato och EU, har krigets realitet och
Rysslands brutalitet skapat klarhet och handlingskraft. Nato, som for nagra ar
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sedan kallades "hjarndott” av Frankrikes president och som Trump hotade att
dra sig ur (Macron 2019; Alfaro 2022), har hittat tillbaka till sin ursprungliga
roll - kollektivt forsvar mot Ryssland, vilken nu framstar som nidrmast sjilvklar.
Vidare dndrade Finland pé négra veckor i grunden sin syn pa Ryssland och
ansokte om medlemskap i Nato, med Sverige i sliptag, Polen och Estland hojer
forsvarsutgifterna till 3 procent av BNP och rustar kraftigt, och britterna har
agerat patagligt frimodigt i stodet till Ukraina. Till och med EU har klivit fram
som en tydlig och effektiv aktor, med djirva drag, bitande sanktioner och stod
till militdr uppbyggnad. [ forlingningen kan man kanske se en roll for EU som
ansvarig for de ekonomiska och teknologiska delarna av forsvaret mot Ryss-
land, liksom en stodjande roll for den nodvindiga upprustningen - inte minst
vad giller industriell kapacitet. Rimligen kommer ocksi Europa genom EU att
fa axla huvudbordan for ateruppbyggnaden i Ukraina alternativt omhander-
tagande och integration av tiotals miljoner ukrainska flyktingar, liksom for att
bryta Europas beroende av rysk energi.

Man ska dock som analytiker akta sig for trendframskrivning och for
determinism, eller for att underskatta de faror och frestelser som kan ligga i
ett utdraget forlopp, en kall vinter, politiska forandringar i ryssvinlig riktning
i enskilda vistlinder, samt i nodvindigheten for USA att skifta fokus till Kina.
Aven om en del av engagemanget for Ukraina och for forsvaret mot Ryssland
rimligen kommer att klinga av nagot eftersom tiden gar, s kommer nog vissa
av fordndringarna att bestd, och Nato, USA och EU kommer for 6verskadlig tid
att behova behalla ett fokus pa att skydda Europa mot Ryssland.

ETT NYTT KALLT KRIG?

Nistan oavsett hur det pagdende storkriget slutar s kommer en langvarig
maktpolitisk konfrontation mellan Ryssland och omvirlden att bli f6ljden. En
militdr skyddsvall kommer darfor att behova byggas upp for att virna Europa
mot Ryssland, och vistvirlden kommer troligen under lang tid att behova
avskdrma Ryssland politiskt, ekonomisk och teknologiskt i syfte att begrinsa
dess materiella maktbas. Hir behover tva saker papekas: For det forsta kan Vist
givetvis inte endast totalt isolera Ryssland, utan det kommer att finnas behov av
vissa diplomatiska, politiska eller militira forbindelser, liksom det fanns éven
under det kalla krigets kallaste ar.

For det andra s kommer troligen en sadan politik att mota motstand fran
lander eller intressen som traditionellt har foresprakat *forstaelse” for ryska
synpunkter och en mjukare politik, varfor slutresultatet kan fa inslag av dia-
lektik eller kompromiss.

Man kan diskutera om en sidan bestdende konfrontation ska kallas ett nytt
kallt krig eller inte — mot det talar det faktum att Ryssland 4r mycket svagare
militirt, men dven ekonomiskt dn Sovjetunionen var, inte har en lika tydlig
ideologi och inte leder nagot eget globalt block. For det talar att det ar ett
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lattforstieligt uttryck och att det inte dr givet att alla kalla krig behover passa i
samma form. Skulle Kina vilja att stilla sig helt pa Rysslands sida skulle ocksa
det anti-vistliga lagret fa helt andra ekonomiska, tekniska och militidra resur-
ser, varfor en konfrontation skulle kunna bli bidde mer krivande och mojligen
mer bestdende (jfr Engelbrekt i detta nummer).

Vid en rysk seger 6ver Ukraina - nagot som i skrivande stund kanske verkar
osannolikt men inte dr omajligt (se Angstrom i detta nummer) - kommer det
nya Storryssland att omfatta Belarus och Ukraina och kan efter en tids ater-
himtning tinkas vara suget pa nya erévringar (Stent & Hill 2022).

For att mota detta hot kommer det att finnas ett akut behov av ett starkt Nato
med en robust militir nirvaro lings ostgriansen - uppbackad av kidrnvapen.
Vidare kommer det att kravas olika former av ekonomiska och teknologiska
embargon som begrinsar Rysslands mojligheter att bygga upp nya styrkor,
eller dess mojligheter att anvinda handel for att s split och vinna inflytande.
Dessutom behover mycket omfattande atgiarder vidtas for att varaktigt ersatta
importerad rysk energi och for att placera och integrera kanske tjugo miljoner
ukrainska flyktingar.

Om kriget i stillet slutar i ett dodldge och i praktiken i en delning av
Ukraina - antingen en forhandlad men oséker fred som efter finska vinter-
kriget, eller en frusen konflikt som den i Korea - kommer bida parter att vara
missnojda med utfallet och troligen rusta for ett nytt krig. Ett Ryssland som
ar missnojt med utfallet av kriget kommer da att utgora ett bade akut och
latent hot, men det dr inte givet att det behover bli ett nytt krig - vapenvilan i
Korea har trots allt hallit i snart 70 ar. I ett sidant 14ge behovs ocksa en militir
och ekonomisk skyddsvall, men i detta fall kommer grinsen att behova dras
genom UKraina, vars fria del kommer att behova ges betryggande skydd, mas-
siv hjdlp till ateruppbyggnad och ett snabbspar till medlemskap i Nato och EU.
Vistvirlden behover sa att sdga "adoptera” det fria Ukraina, kanske ocksa for
att gora fredsslutet acceptabelt for folket och ledningen. Nagra siger kanske
att delade stater inte kan bli medlemmar, men da glommer de att Visttyskland
togs upp i bada organisationerna pé 1950-talet. Integrationen av Ukraina och
ateruppbyggnaden kommer att bli dyr och krivande for européerna, men a
andra sidan kan manga flyktingar da beredas plats i Ukrainas fria del i stéllet
for i EU.

Aven vid ett ryskt nederlag foljt av helt eller delvis tillbakadragande kom-
mer rimligen en skyddsvall mot hot 6sterifran att behovas, antingen som gard
mot rysk revanschism eller som skydd mot rysk inre upplésning och turbulens,
vilken inte kan uteslutas. Ett besegrat Ryssland dir Putinregimen sitter kvar vid
makten kommer rimligen att bli en djupt repressiv garnisonsstat dir ledningen
vardar sina nationella oforritter och ruvar pA himnd - som ett jittelikt Nordko-
rea eller Iran. Om regimen i stillet faller kan nistan vad som helst hinda, frain
ett byte av ansikten till mer eller mindre valdsamt sonderfall (jfr Skak 2023:90).
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Att en liberal regim av visterlindskt snitt skulle lyckas att erovra — och 6ver
tiden ocksa behilla - makten maste dock betraktas som i praktiken uteslutet.

Aven om en ny rysk regim initialt skulle kunna verka anstindig sa maste
vistvirlden rdkna med risken for dterfall och 1angsiktigt kunna skydda sig
mot denna. Man har ju just genomfort ett 30-arigt fullskaleexperiment i att
behandla Ryssland som en del av det europeiska huset, och det experimentet
foll inte vil ut (jfr Petersson 2023). Sa #ven om skyddsvallen i fall av ett Klart
ryskt nederlag kanske kan goras ndgot mindre stark rent militirt s& kommer
den att behovas, liksom ett regelverk for att varaktigt begrinsa Rysslands makt-
potential och dess mojligheter att stilla till problem. Dartill kommer ett mycket
omfattande behov av atgirder for att ateruppbygga Ukraina och integrera detta
i Nato och EU.

Vilken geopolitisk status de stater som idag ligger mellan Ryssland och Nato
och i Rysslands periferi - ibland kallade the in between states (Charap et al.
2018) - kommer rimligen att fortsitta att vara ett problem eller en stridsfraga
si linge den inte dr nojaktigt reglerad. Darfor dr det ocksa mojligt — kanske
ocksa troligt — att den avvisande vistliga hillningen till Nato- och EU- for
Ukraina kan komma att 4ndras; den pragmatiske Kissinger har redan svingt
i fragan (AFP 2023). I s fall blir troligen &ven Moldavien medlem, men fragan
om Europas och den euroatlantiska sikerhetsordningens grinser kommer dnda
inte att forsvinna - hur ska man se pa linderna i Kaukasus? (jfr Gudmundsson
2022: kap. 1).

For att summera, nirmast oberoende av utfallet i det nu pagdende kriget
sd kommer det att under 6verskadlig tid finnas ett behov av att skydda Europa
mot Ryssland, att Iingsiktigt kringskéra rysk maktpotential och att begrinsa
rysk maktutévning i andra riktningar. Eftersom Ryssland ir ett jitteland med
stor kirnvapenarsenal s kommer det knappast att ga att applicera de metoder
som anvints mot Iran eller mot Irak 1991-2003, varfor en regim kanske kan
modelleras pa det tidiga kalla krigets invallningspolitik (Gaddis 1982) dven om
vissa modifieringar i mindre string riktning kan bli politiskt nodvindiga.

Vidare s& kommer det i samtliga tre fall ovan - som redan nidmnts - att
behovas mycket stora anstrangningar for att bryta Europas beroende av import
av energiravaror och mineraler fran Ryssland, och dessutom att kravas stora
resurser for ateruppbyggnad av Ukraina, alternativt for integration av mycket
stora mingder ukrainska flyktingar.

For att motivera och over tiden vidmakthalla de mycket stora anstriang-
ningar som maste goras i samtliga dessa fall sa behovs troligen en 6vergripande
sammanhallande politisk meta-regim liknande det kalla krigets, i varje fall
nagon sorts strukturell eller institutionell inramning eller 6verbyggnad for
invallningspolitiken.

Slutligen hade den ekonomiska globaliseringen redan fore kriget borjat
minska som ett resultat av nationalism och folkligt missnoje, av kranglande
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leveranskedjor under Covidpandemin, och inte minst av 6kande misstro mot
Kina. Foljden har blivit tkande handelshinder, att tillverkning tagits hem, och
restriktioner pa teknologitverforing till och kop fran kinesiska foretag, vilket
nagot siankt tillvixten och drivit fram inflation. Med ett nytt kallt krig, ett
embargo mot Ryssland och striktare kontroll av export och import kommer
denna tendens rimligen att fordjupas, men kanske dnda kunna vara hanterbar.

Om diaremot Kina viljer att stélla sig p4 Rysslands sida i det nya kalla kriget
och i praktiken bildar ett kraftfullt block som star mot vistvirlden - och troli-
gen ocksa konkurrerar om handel och inflytande i tredje varlden - sa kommer
rimligen de ekonomiska och politiska konsekvenserna dé att bli mycket stora.

Om nagon till dventyrs tror att globaliseringen 4r en ostoppbar kraft som
inte kan reverseras dr det virt att pAminna om att vi just sett den andra globa-
liseringen i den moderna historien; den forsta skedde kring forra sekelskiftet
men slogs i spillror av det europeiska krig som brot ut 1914 (Zweig 1942).

ETT FORSVAGAT RYSSLAND

Nistan oavsett hur kriget slutar s kommer Ryssland av flera skil att vara all-
varligt forsvagat, sarskilt om man jamfor med hur landet bedomdes innan (jfr
Dalsjo, Norberg & Jonsson 2022). For det forsta kommer namnet Ryssland for
lang tid vara kontaminerat atminstone i vistvirlden, som resultat av det opro-
vocerade angreppskriget mot en fredlig granne, vilket dessutom har bedrivits
med bestialisk grymhet (Skak 2023).

For det andra framstiar Putin nu som en forlorare och inte lingre som den
masterlige strategen och manipulatéren som pricksikert kan hitta motpartens
svagheter och hiansynslost utnyttja dem. I stillet framstar han som en forlorare,
en kinslostyrd despot som fattar envildiga och katastrofala beslut. Det krig han
startat har med stor precision och kraft utlost precis motsatsen till de storpo-
litiska mal han sade sig ha - i stillet for att kuva Ukraina, vingklippa Nato och
karva ut en rysk intressesfir har han enat den ukrainska nationen och gjort
den till Rysslands fiende, starkt Nato och forpassat Ryssland till pariastat for
mycket 1ang tid (Stent 2022). Som en analytiker konstaterat: genom angreppet
pa Ukraina lyckades Putin 6ver ett veckoslut gora slut pa bade tysk pacifism
och svensk neutralitet (Ramani 2022).

For det tredje har kriget avslojat att den fruktade ryska krigsmakten atmins-
tone delvis har varit nigot av en Potemkinkuliss, mer lampad for att skrimmas
och skryta med i parader #n att fora krig. Aven om vi bara #r i borjan pa en
nodvindig process av sjilvrannsakan inom det militdranalytiska skraet, si star
det klart att vistliga analytiker linge grovt har ¢verskattat rysk militir formaga.
Trots att en del ryska militdra fadiaser kanske beror pa att Kreml har styrt den
militira planeringen si 4r andra tillkortakommanden sa tydliga att de pekar pa
en grundliggande rota i hela organisationen som kommer att bli mycket svar
att atgirda (Dalsjo, Jonsson & Norberg 2022).
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For det fjarde har Ryssland hittills under kriget gjort sa stora forluster i
forband, manskap och materiel att de konventionella ryska vipnade styrkorna
i praktiken ar forbrukade, och forsoket att forstarka styrkorna genom en par-
tiell mobilisering av reservister har hittills inte imponerat. Det kommer att ta
mycket lang tid att ersitta forlusterna i manskap och materiel, siarskilt med de
harda restriktioner som vistvirlden infort vad giller teknologiexport med mera
(Economist 2023a).

For det femte sa kommer - trots att vistvirlden nog initialt 6verskattade
effekten av sina ekonomiska sanktioner och underskattade Rysslands majlighe-
ter att stélla om till en krigsekonomi - de omfattande sanktioner som nu inforts
pa en rad omraden att IAngsiktigt begriansa Rysslands militira formaga och
ekonomiska utveckling, som redan fore kriget var bristfillig (se Oxenstierna i
denna volym; Racs, Spinner & Wolf 2023). Om Europa dessutom lyckas befria
sig frin beroendet av rysk energi kommer flodet av euro och dollar till den
ryska statskassan att minska betydligt och bestindigt. Aven om man till del
kan kompensera sig genom 6kad export till Kina och till Iinder i tredje virlden
kommer detta att ske till dumpade priser och volymerna kommer inte pa linge
att kunna viga upp forlusten av gasexporten till Europa.

Sammantaget betyder detta att Putin och Ryssland i vistviarldens 6gon till
stor del har forlorat mycket av the aura of power, den svardefinierade nimbus
som omger en kraftfull stormakt och dess ledare, och som kan vara en av dess
framsta tillgingar genom att den formar andra att - dven utan 6ppna hot - vika
ner sig eller ta hansyn.

Fore kriget forefoll Ryssland att ha tre starka kort: bilden av Putin som en
misterstrateg, bilden av den ryska krigsmakten som oemotstandligt stark,
och Europas beroende av rysk energi. De tva forsta har nu avslojats som falska
kort och det tredje dr ett engdngsvapen som forbrukats. Det egentligen enda
stormaktsattributet Ryssland sikerligen kommer att ha kvar efter kriget ar
kiarnvapenarsenalen, och svarigheterna att ateruppbygga de konventionella
styrkorna talar for att kirnvapenrobotar kommer att utgora ryggraden i den
ryska krigsmakten och vara den maktpolitiska krycka Kreml lutar sig mot pa
den storpolitiska scenen.

Avslutande reflektioner

Det star utom tvivel att Rysslands krig i Ukraina utgor en historisk vindpunkt
som definitivt bekriftar att 1990 ars sikerhetsordning gatt under, avslutar
post-kalla krigseran och inleder en ny historisk period som inledningsvis
karakteriseras av en hog konfliktniva, stora insatser och stark dynamik.

Men det star ocksa klart att den kollektiva sikerhetsordning baserad pa
demokratiska normer och fredligt samarbete som inrittades for det euroatlan-
tiska omradet efter det kalla krigets slut, var en vackert-viderskonstruktion

591



592

Robert Dalsjo

som néstan sékert skulle paralyseras vid allvarligare konflikter med stormakter.
En rad sddana intriffade med borjan 2007/2008 sedan Ryssland blivit 6ppet
revanschistiskt och den amerikanska 6vermakten évermodigt kommit till korta
iIrak och Afghanistan.

Med anvindning av Tunbergers modell kan sikerhetsordningens svagheter,
liksom de 6kande spanningarna mellan ordningens status quo och den ryska
revisionismen, ses som latenser (dvs. inbyggda svagheter) som slutligen utloste
den valdsamma ruptur i normalprocessen som kriget utgor. Denna ruptur har
likt en stor jordbavning redan haft omvilvande effekter pa hela det euroat-
lantiska sidkerhetssystemet, och det verkar dessutom som rupturen har utlost
malstromseffekter som suger in aktorer och far dem att gora saker som nyligen
ansags otdnkbara.

Denna process kan komma att fortsiatta under l4ng tid och i flera led. Histo-
rien gar som bekant inte pa rils, men sammantaget talar mycket for att den nya
euroatlantiska sikerhetsordning som kommer att uppsta ur kriget kommer att
ha flera drag gemensamma med det kalla kriget, dir ett fientligt om dn forsva-
gat Ryssland under lang tid vallas in av en panyttfodd vistlig allians, och dir ett
krigshirjat land maste beskyddas och byggas upp. Men den hir gangen ska inte
européerna rikna med att kunna dka snélskjuts pa Amerika, utan méste vara
beredda att axla lejonparten av bordan for den egna kontinentens sikerhet.

De mjuka och viarderingsbaserade dragen i den gamla ordningen skulle i
stor utstrickning kunna leva vidare i den nya, men dé for tillimpning mellan
demokratier, medan ett mer robust forhallningssitt skulle gilla utat. Det syns
ocksa fullt mojligt att inom ramen for en ny sikerhetsordning kunna uppna en
arbetsfordelning mellan Nato och EU, si att Nato svarar for hard militir siker-
het inklusive forsvar av territoriet, medan EU svarar for halvharda (ekonomi,
teknologi, industribas) och mjuka aspekter av sidkerhet.

Mycket talar ocksa for att Europas politiska och militira tyngdpunkter kom-
mer att forskjutas osterut, atminstone vad giller traditionella sikerhetsfragor
som kommer att befinna sig hogt pa agendan under ¢verskadlig tid. Detta
eftersom det visat sig att det varit balter, polacker och ruméiner som haft ritt
nir de varnat for Ryssland och krivt ett robustare forsvar, medan den gamla
fransk-tyska ledarduon marginaliserat sig sjilva genom att i det Iingsta halla
fast vid samarbete och dialog med Moskva (Erlanger 2023; Michta 2023).

Historien gar inte heller i repris, men det ir svart att inte tycka att den
atminstone rimmar niar man jaimfor de senaste 30 arens europeiska siker-
hetspolitik med den under mellankrigstiden. Eller snarare den forra mel-
lankrigstiden, eftersom perioden fran det kalla krigets slut till 2022 nu ocksa
visat sig ha varit en mellankrigstid. Det dr hursomhelst pafallande hur samma
monster gir igen: Efter en avslutad konflikt vixer hoppet om en framtid i
demokrati och fred, utan krig och rustningar, varvid en organisation for kol-
lektiv sikerhet bildas med hoga ideal men med svagt maktpolitiskt stod och
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sirbara beslutsmekanismer. Efter en tid blir den forra konfliktens forlorare
oppet auktoritiar och revanschistisk medan viljan hos de systemupphéallande
demokratierna - som ar fullt upptagna med andra bekymmer - vacklar.

Resultatet blir en serie sma men vixande brott mot sikerhetsordningen fran
utmanarens sida, vilka av sikerhetsordningens viktare och huvudmin viftas
bort eller bemots med verkningslosa symbolatgirder, samtidigt som man med
eftergifter forsoker att blidka utmanaren. Dessa later sig dock inte blidkas utan
tvirtom vixer aptiten och frickheten tills utmanaren till sist ger sig pa ett for
stort byte och utloser en verkningsfull motreaktion frin demokratierna och
diarmed ocksa ett storkrig (Carr 1939).

Visst finns det vissa skillnader mellan forloppet under 1930-talet och det
under aren efter millennieskiftet, men likheterna ar verkligen sldende, inte
minst oformagan att uppfatta, forsti och reagera pa allvarliga varningssignaler.
Hér tycks det onekligen som byrakratiers normality bias och den minskliga
formagan till selektiv perception och till dnsketinkande har 6vertrumfat
beslutsfattarnas forméga till rationell och saklig analys (Newman 1968; Tunber-
ger m.fl. 2004: 17-18; Agrell, 2022; Leijonhielm 2022 183-236; Petersson 2023).

Det aterstar att se om parallelliteten den har gangen stracker sig dven in
efterkrigstiden, men mycket tycks onekligen tala for det.

Emellertid bor vi betinka att saker d&nnu kan tinkas hinda som gor att hian-
delserna tar en annan riktning 4n den som skisserats hir. Frimst av dessa ir
kanske anvindning av kirnvapen, en spridning av kriget till att ocksa omfatta
Nato, en rysk kollaps, eller att det vistliga stodet for Ukraina allvarligt forsvagas
som resultat av inrikespolitiska forskjutningar i kombination med dyrtider och
energibrist. Men i dessa fall skulle vi vara inne pa en helt annan spelplan, varfor
sidana spekulationer for tillfillet imnas diarhén.
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Forutsitiningar [Or en ny
curopeisk sikerhetsordning
En EUropeisk sdkerhetsordning?

Malena Britz

Prerequisites for a new European security order: a EUropean security order?
Departing from Russia’s full-scale invasion in Ukraine in 2022, this article analyses the
OSCE-based security order that prevailed since the Cold War and that later was for-
malised in the Organisation for Security and Co-operation in Europe. The first conclu-
sion is that the OSCE-based European security order was successively weakened, and
at the longest can be said to have functioned until 2014. The second conclusion is that
this security order will not reappear even if the OSCE survives the consequences of the
war. The article then analyses the partially parallel development of the EU as a secu-
rity actor in Europe, and the potential of the EU to become a node in a new European
security order. The third and fourth conclusions are that the EU has the potential of
being a node in a new European security order, but that it will also need to become a
node in a larger global order.

Inledning

Sedan Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina 2022 har en vanlig kommentar
fran bade politiker och analytiker i media varit att Ryssland brutit mot "den
europeiska sikerhetsordningen”. Ett sdidant uttalande vicker ett antal fragor:
vad bestod den gamla sikerhetsordningen av? Om den ir bruten, kan den
repareras? Efter ett ar av storskaligt krig i Europa ar svaren pa dessa fragor
inte sjdlvklara. Det dr dock svart att se en framtid dér total avsaknad av sidker-
hetsordning rader eftersom kriget samtidigt har drivit fram en tydlig europeisk
och transatlantisk enighet till stod for Ukraina och darmed &dven vissa grund-
liggande normer om staters ritt till suverinitet. En utmaning for analysen av
den framtida europeiska sikerhetsordningen ar forstas att det pagaende kriget
innebar att vi befinner oss mitt i skiftet mellan den gamla ordningen och nagot
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nytt. Det gar dock att med hjilp av tidigare litteratur om politiska ordningar
och kunskap om den gamla europeiska sikerhetsordningen identifiera viktiga
forutsiattningar for en ny. En annan viktig fraga for den hir artikeln 4r om EU
kan spela en roll i en sddan framtida europeisk sikerhetsordning? Skilet till
detta 4r EU:s framvixande roll inom utrikes- och sidkerhetspolitik dir dess
betydelse for sikerhet och forsvar i Europa ¢kat de senaste aren samtidigt som
unionen inte hade nigon formell roll i den gamla sikerhetsordningen.

For att svara pa dessa fragor borjar artikeln med att analysera den gamla
ordningen for att darefter analysera EU:s utveckling som utrikes- och siker-
hetspolitisk aktor fran civil kraft till civil makt. En forsta slutsats av analysen
ar att den europeiska sikerhetsordningen fungerade allt simre sedan 1999
och att den atminstone slutade fungera redan 2014. En andra slutsats ar att
den gamla ordningen inte kommer kunna iteruppsta dven om organisationen
OSSE overlever konsekvenserna av kriget (jmf Dalsjo i detta specialnummer).
En tredje slutsats dr att EU 2023 nidrmar sig att vara en civil makt och darmed
har potential att vara en nod i en ny europeisk sikerhetsordning. Slutligen
analyseras de bestandsdelar av en ordning som finns idag och en fjirde slutsats
ar att det inte ricker for EU att vara en civil makt for att vara en nod i en euro-
peisk sikerhetsordning utan att unionen dven behover kunna axla rollen som
en global aktor och pi si sitt bli en nod i en storre global ordning.

Den OSSE-baserade europeiska sikerhetsordningen

Den OSSE-baserade europeiska sikerhetsordningen bygger pa de forhand-
lingar som inleddes 1973 i Helsingfors och resulterade i Helsingforsavtalet 1975
(Doeser 2012: 148-150). Direfter foljde ett antal uppfoljande moten som gick
under namnet den Europeiska sikerhetskonferensen (ESK). ESK-processen
bestod av fyra formella uppfoljande moten och ett antal moten daremellan som
alla behandlade specifika delar av avtalet (slutakten) fran Helsingfors 1975. Den
formella motesserien avslutades 1992 i Helsingfors da ESK-ordningen formellt
knots till FN-stadgan som ett regionalt sikerhetsarrangemang enligt kapitel VII.
I och med detta blev den europeiska sikerhetsarkitekturen tydligt en del av en
storre global ordning.

Gorbatjovs instéllning till Sovjetunionens europeiska grannar och USA:s roll
i en europeisk sikerhetsordning visade sig under 1989 ha stor betydelse inte
enbart for Sovjetunionens 6de, utan dven for utvecklingen av den europeiska
sikerhetsordningen. Martin A. Smith (2006) lyfter fram hur Gorbatjovs tal i
Europaradet 1989, dir han beskrev att bade Sovjetunionen och USA var natur-
liga delar av det europeiska huset, brét med tidigare Sovjetiska ledares install-
ning att USA skulle hallas utanfor eftersom landet inte hade nigon naturlig
plats i Europa. I talet tydliggjorde Gorbatjov ocksa att inget land kan tvinga
vare sig politiska, ekonomiska eller sociala system pa nagot annat land. P4 s&
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sitt betonade han en stark syn pa staters suverinitet. Smith beskriver ocksa hur
ESK under en period 1989-1990 var i fokus for de sovjetiska ledarna. Under
ett extraordinidrt mote i november 1990 undertecknades Parisstadgan, vilken
innebar slutet pa kalla kriget. Under detta mote holl Gorbatjov ytterligare ett tal
dar han betonade betydelsen av det europeiska hemmet:

We can talk about a legally defined European space in the spheres
of security, human rights, the economy, ecology and informa-
tion as something completely attainable. The similar ideas of a
’European home’, a ’European confederation’ and a 'peaceful
European order’ are being incorporated in a kind of political pro-
ject. (Gorbatjov 1990, citerad i Smith 2006: 9).

Parisstadgan forsokte uppna en 6msesidig rustningskontroll och transparens
ifriga om militira styrkor. Den satte ocksa tak for hur stora militira styrkor
Nato respektive Warszawapakten fick ha. Den mojliggjorde for Sovjet och
senare Ryssland att bibehalla en roll i en europeisk sidkerhetsarkitektur efter
att kalla kriget var slut (Smith 2006:16). ESK-ordningen och Parisstadgan lade
tillsammans grunden for Organisationen for sikerhet och samarbete i Europa
(OSSE) och samarbetet blev organisatoriskt formaliserat 1994. Speciellt for just
den europeiska sikerhetsordningen dr dessutom att fyra av fem permanenta
medlemmar av FN:s sikerhetsrad dr medlemmar i OSSE, vilket pa ett mycket
tydligt sitt har kopplat den europeiska sikerhetsordningen till FN:s globala
ordning. Den politiska utvecklingen i Osteuropa var snabb aren 1989-1991 och
Gorbatjovs intresse for ESK som plattform varierade, en tolkning presenterad
av Smith (som i sin tur refererar till Dov Lynch 2000) dr att intresset for ESK var
starkt fram till dess att Tyskland aterforenats, diarfor att det fanns en forhopp-
ning om att ESK skulle bidra till en process som stottade sovjetiska intressen
i den processen. Nir aterforeningen blev ett faktum redan i oktober 1990,
var ESK som plattform inte lika intressant lingre. Sovjetisk och senare rysk
ambivalens till betydelsen av en vilorganiserad europeisk politisk arkitektur
och sidkerhetsarkitektur visas ocksi av Smith. Carolina Vendel Pallin (2023)
beskriver hur "Ryssland sokte sin roll bade i konstrast till Sovjetunionen och
som dess arvtagare” (2023: 48). I detta sokande fanns forstas olika idéer om
bade Rysslands ideala framtid och dess sikerhetspolitiska intressen. Den ryske
utrikesministern Kozyrev skrev i en artikel i Foreign Affairs 1992 om att en
framtid med vilstand skulle nds genom ”progressive foreign and domestic
policies and through commitment to democratic values of the civilized world”
(citerad av Vendel Pallin 2023: 41). I december 1992 holl han under ett mini-
stermote med ESK dock ett tal som tydligt var anti-vist. Enligt Vendel Pallin
togs orden tillbaka och utrikesministern motiverade dem med att han ville visa
hur rysk utrikes- och sikerhetspolitik skulle kunna te sig om den davarande
politiska oppositionen kom till makten. Smith beskriver trots ambivalensen
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aren 1991-1993 som en smekmanad vad giller Rysslands relationer med vést.
Under 1994 forsimrades dock relationerna (framfor allt relationen till Nato)
som en f6ljd av diskussioner om Nato-utvidgning och inrittandet av Natos
Partnerskap for Fred. Detta ledde Ryssland till att terigen betona betydelsen
av ESK och senare OSSE, genom att ligga fram forslag om ett sikerhetsrad
inom ramen for ESK samt att formellt géra denna organisation till den primira
organisationen for sikerhet i Europa (Smith 2006: 12).

Sedan OSSE bildades 1994 har dess arbete framfor allt bedrivits allt inom
tre omraden (eller korgar som de kallas): generella politiska standarder, inklu-
sive minskliga rittigheter och rittsstatsprincipen; strategisk aterhallsamhet
och transparens; samt samarbete inom ekonomi och miljo. Ett forsok till
utveckling och modernisering av samarbetet gjordes 1999 i det dokument
som publicerades efter toppmotet i Istanbul 1999 (Agreement on the Adapta-
tion of the Treaty on Conventional Armed Forces in Europe, oftast omnimnt
i den engelsksprakiga litteraturen som ACFE). [ dokumentet aterupprepades
landernas ataganden att folja FN-stadgan, Helsingforsavtalet och Parisstadgan,
samt att OSSE ir att betrakta som en regional organisation enligt FN-stadgan.
En nyckelparagraf i Stadgan for europeisk sikerhet, som inleder den 259 sidor
langa dokumentationen frin motet, lyder:

Each participating State has an equal right to security. We reaf-
firm the inherent right of each and every participating State to
be free to choose or change its security arrangements, including
treaties of alliance, as they evolve. Each State also has the right to
neutrality. Each participating State will respect the rights of all
others in these regards. They will not strengthen their security at
the expense of the security of other States. Within the OSCE no
State, group of States or organization can have any pre-eminent
responsibility for maintaining peace and stability in the OSCE
area or can consider any part of the OSCE area as its sphere of
influence (OSSE (1999), Summit declaration, Paragraph 8, 3).

Enligt stadgan skulle de begrinsningar av militira styrkor som tidigare tillskri-
vits Nato respektive Warszawapakten nu tillskrivas enskilda lidnder; en pa ett
sitt naturlig utveckling da Nato utvidgats och Warszawapakten fallit efter kalla
krigets slut. En viktig fraga i slutet pa 9o-talet var kvarvarande ryska styrkor i
Moldavien. Detta tydliggors i deklarationen fran motet, som konstaterar:

We welcome the commitment by the Russian Federation to
complete withdrawal of the Russian forces from the territory of
Moldova by the end of 2002. We also welcome the willingness of
the Republic of Moldova and of the OSCE to facilitate this process,
within their respective abilities, by the agreed deadline (OSSE
(1999) Summit declaration, Paragraph 19, 50).
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Deklarationen nidmner ocksa att avtalet for konventionella vapen ska foljas av
de deltagande parterna, inklusive “battle tanks, armoured combat vehicles,
artillery, combat aircraft and combat helicopters” (Artikel 1, 120). Dokumentet
ger siffror pd landspecifika tak for olika sorters vapen, men dven undantag
for ovningar och tillfilliga grupperingar (deployments). Dessa principer
gillde dock inte alla OSSE-lander utan enbart Natomedlemsldnder och forna
Warszawapaktsmedlemmar. Ar 1999 skapades édven ett dokument efter ett mote
i Wien, enligt vilket forhandlingar om fortroendeskapande och sikerhetsbyg-
gande atgirder skulle dga rum. I dokumentet specificerades ett antal atgarder
om omsesidigt utbyte av militiar information, bade vad giller organisering och
uppbyggnad av styrkor, samt personal och storre vapensystem. Tanken var att
arligen utbyta information om militira aktiviteter genom att dela kalender
for ovningar och nyttjande av vapensystem och dirigenom skapa transparens
om de deltagande lindernas intentioner med sina respektive forsvarsmakter.
Dokumentet uppmuntrade ocksa mojligheten till moten, utbyten, studiebesok
och att bjuda in observatorer En sorts informationsplikt infordes ocksa for icke
schemalagda aktiviteter for trupprorelser och olyckor for att undvika missfor-
stand mellan deltagande lander. Enighet om implementeringen naddes dock
aldrig eftersom USA och andra ldnder villkorade ratificeringen med att ryska
trupper skulle dras tillbaka fran Georgien och Moldavien. Dessutom framforde
USA och andra lander att de uppfattade att krav pa demokrati och minskliga
rittigheter inte foljdes av Ryssland (Richter 2018: 134). Vid OSSE:s méte 2010
och den efterféljande deklarationen (Astana Commorative Declaration Towards
a Security Community) Konstateras att CFE-avtalet inte implementerats fullt
ut och att anpassningsavtalet (ACFE) inte har tritt i kraft (Paragraph 8). Till
deklarationen lade EU ett protokollfért uttalande (EU 2010). I detta uttalande
beklagar EU att motet inte formadde enas om en handlingsplan. Unionen kon-
staterar ocksé att de kommer fortsitta med att ligga fram forslag enligt sina fyra
prioriteringar som handlar om forbittrade kapaciteter till konflikthantering
och konfliktlésning och dirigenom né framsteg vad giller de utdragna konflik-
terna; stiarka kontrollen av konventionella vapen inklusive fortroendeskapande
atgirder; stirka implementeringen av de normer, principer och ataganden
som redan gjorts; samt stirka arbetet med att bekdmpa transnationella hot
och utmaningar. Till detta framfor unionen ett antal punkter som specifikt
ror Georgien och Moldavien, och uttrycker stod for deras stillning som linder
med ritt till territoriell integritet och stod for OSSE:s engagemang i dessa
lander. Uttalandet stoddes av flera europeiska linder som inte var medlemmar
i EU. Forutom EU gjorde Kanada, Moldavien, Ruminien och Tjeckien egna
uttalanden.

Efter motet i Astana har inga fler toppmoten héllits utan enbart arliga
ministerkonferenser arrangerade av ordférandelandet. I slutsatserna frain
december 2021 dir Sverige var ordférande var spinningarna mellan linderna

601



602

Malena Britz

i organisationen patagliga. Det enda beslutet i en substansfraga gillde okat
samarbete for att mota utmaningar med klimatforindringar. Ovriga beslut
berorde organisationens processer. Ett av dessa beslut gillde att utse Finland
till ordforandeland 2025. Virt att notera ér att Ryssland kom med ett protokoll-
fort uttalande som innebar att de pAminde ¢vriga medlemslinder om tidigare
beslut som organisationen fattat. Dessa innebar att ordféranden inte ska avvika
fran gemensamma positioner som organisationens medlemmar enats om och
att organisationens offentliga uttalanden och information till allmidnheten
och ordforanden i sitt arbete ska ta hinsyn till alla medlemslinders asikter
(OSSE 2021). I ¢vrigt innehaller moteshandlingarna ett antal uttalanden fran
ordforandeskapet och medlemslinder vilka uttrycker oro 6ver konflikterna i
OSSE:s omrade. Ett uttalande fran ordforandelandet Sverige, som stoddes av
Albanien, Polen och Nordmakedonien, beror de forsok som gjorts att hantera
den 6kade spinningen kring situationen i Ukraina:

Together with nearly all participating States, we would have pre-
ferred to see consensus emerge on a ministerial declaration on the
OSCE’s efforts towards peace with respect to Ukraine. This could
have served as an important impetus for the conflict settlement
process. Unfortunately, it was impossible to achieve consensus on
the text since one participating State did not engage in discus-
sions on substance. We welcome the strong support expressed
during the negotiations for the sovereignty, independence, unity,
and territorial integrity of Ukraine within its internationally rec-
ognized borders, including the Autonomous Republic of Crimea
and the city of Sevastopol (ibid. 22).

Ryssland gjorde ocksa ett uttalande som bland annat anforde:

Unfortunately, the complex political climate at the OSCE and the
acute crisis of trust in relations among the participating States
prevented the potential of our Organization from being unlocked
fully in terms of reducing politico-military tensions in the Euro-
Atlantic area and finding collective responses to common chal-
lenges. This became evident during the process of agreeing on
Ministerial Council decisions.

[.]

Fundamental disagreements made it impossible to adopt the
Stockholm Declaration, a political declaration, that offered a
good chance to reaffirm the goals of building a free, democratic,
common and indivisible security community, as endorsed at the
OSCE Summit in Astana in 2010 (ibid.32).
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Polen tog over ordforandeskapet 2022 men inget Ministerraidsmote dgde rum.
Varfor overlevde inte den OSSE-baserade ordningen trots att organisationen
varit aktiv och vidareutvecklat sina omraden och insatser 6ver tid?

Vad ir en internationell ordning och vad ar en
sikerhetsordning?

For att battre forsta varfor den OSSE-baserade ordningen slutade fungera
fortsitter artikeln har forst med en diskussion om vad som kan anses utgora
en internationell politisk ordning generellt, men ocksé en sikerhetsordning
mer specifikt. Direfter fortsitter analysen av den OSSE-baserade ordningen. Ett
traditionellt liberalt perspektiv pa ordningar representeras av Hanns W. Maull
(2018) i en redigerad volym dér ett antal olika internationella ordningar analy-
seras. I inledningskapitlet till den redigerade volymen konstateras att politisk
ordning kan existera pa tre nivaer: global, regional, och nationell. En politisk
ordning, oavsett niva (nationell, regional/funktionell, eller internationell) beho-
ver bygga pa regelbaserad interaktion och bestar dirmed av principer, normer
och regler. Denna beskrivning av vad som utgor en ordning stimmer delvis
overens med James Rosenaus (1992) beskrivning av ordningens tre dimen-
sioner: idéer, beteenden och institutioner. Maull papekar att det i vistvirlden
har varit Storbritannien och USA som varit ledande i forsoken att inte enbart
skapa en internationell ordning och regionala ordningar, utan mer specifikt en
liberal internationell ordning. Den liberala internationella ordningen grundas
i frihandel, individuella rittigheter, 4ganderitt, rittsstatsprincipen, demokrati
och rittvisa. Pa sa sitt bidrog den till att skapa den internationella ritt som FN
ar grunden till och som dessutom dr grunden for ett antal regionala organisa-
tioner inklusive EU och Nato. Kalla kriget innebar att den liberala internatio-
nella ordningen begrinsades till inder utanfor Warszawapakten och de linder
som horde till kommunistblocket, det vill siga till linder med demokrati och
marknadsekonomi.

Forsoken att skapa en liberal internationell ordning inleddes i mitten av
1800-talet, forst med Pax Britannica och direfter med den Atlantiska stadgan
1941. Diaremellan misslyckades de internationella ordningar som representera-
des av Nationernas Forbund och Briand-Kellogg pakten att forhindra ett andra
virldskrig. Avsaknad eller sammanbrott av existerande internationell ordning
ar enligt Maull vad som har lett till de tva varldskrigen.

Den liberala internationella ordningen efter andra virldskriget har i allt
visentligt varit beroende av USA och dess vilja att forsvara denna. Detta faktum
gjorde att Maull konstaterade att den liberala internationella ordningen 2016
hade utmattats och tynat bort. En forklaring 4r den strategiska aterhallsamhet
USA visade under denna period (Hjorth & Britz 2021). Ddrmed har utrymme
uppstatt for en ny ordning. Dilemmat for den nya ordningen &r svarigheterna
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att enas om grundliggande principer, regler och normer (Maull 2018:2-3).
Maull menar dock att en ordning inte kriver total efterlevnad av alla aktorer for
att fungera: ”[O]nly when non-compliance has no consequences and becomes
widespread, and when those defying the principles, rules and norms will not
attempt to justify their behaviour in terms relating to them, has it ceased to
exist” (ibid 9). Utifran detta gar det att se Rysslands eskalation i Ukraina 2022
och det starka gensvar den resulterat i som att den internationella ordning
som den europeiska sikerhetsordningen bygger pa/ir en del av fortfarande ar
intakt. Det hir citatet dr forstas ocksa intressant utifran det faktum att Ryssland
framfor allt i inledningen men dven senare under kriget klitt sina handlingar i
sidana termer s att dessa framstatt som rittfirdigade av folkréitten.

Det 4r med andra ord aktorernas interaktioner som utgor ordningen. Dessa
kan i en regional/funktionell eller internationell ordning vara bade stater och
icke-statliga aktorer som till exempel internationella organisationer och fore-
tag, men dven individer kan vara aktorer (ibid. 9). For att normer, principer och
regler inom en ordning ska uppna legitimitet behover det finnas mojlighet till
sanktioner mot aktorer som bryter mot ordningen (ibid. 10). Dessa kan vara
av olika karaktir, bade materiella och immateriella (exempelvis valdsmakt,
ekonomiska och andra sanktioner).

En ordning har ocksa vissa specifika strukturella karaktiristika som ar
avhingiga vilka aktorerna dr, hur deras resurser ér fordelade och om valdsmakt
for att uppritthalla ordningen anses legitim. Utifran Mthiah Alagappas studier
av den asiatiska sikerhetsordningen konstaterar Maull dessutom att en politisk
ordning kan utvecklas pa olika sitt: genom maktutévning, genom samarbete
och genom en forindring av normer och identitet (ibid. 11-12). Det faktum att
politisk ordning finns bade pa flera nivaer samt med olika funktioner (regional,
nationell, internationell,) innebir ocksa att olika ordningar kan samexistera,
vilket bade kan forstirka och forsvaga dessa (ibid. 12-13). Sammanfattningsvis
konstateras att en fungerande ordning behdover vara effektiv i bemirkelsen
uppna sina mal, legitim genom att ordningen uppbér godkidnnande och stod,
samt att graden av valdsmakt r tillriicklig for att uppritthalla ordningen (ibid.
13).

Utifran denna genomgang av framfor allt Hanns W. Maulls sitt att analysera
politiska ordningar gar det att konstatera att grunden for en ordning ir att den
har aktorer vars interaktioner ir regelstyrda pa sa sitt att de foljer givna nor-
mer, principer och regler. Basen for en ordning kan dirmed sammanfattas som
grundlidggande principer. Maull ar inte sirskilt specifik vad giller aktorernas
karaktir och om karaktiren har konsekvenser for ordningen. Kapitlet fran
2018 likstiller stater med internationella organisationer. Utvecklingen av bade
globala och regionala ordningar efter de tva viarldskrigen visar att vissa aktorer
har varit viktigare for internationella ordningar 4n andra. Detta géiller bade
internationella organisationer och linder. Sarskilt i den europeiska kontexten
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kan det, vilket visas i analysen nedan, ha betydelse huruvida aktorer i en ord-
ning ir stater eller organisationer.

Ett begrepp som introduceras i analysen av EU handlar om aktoérer som noder.
En nod ir att se som en aktor av birande betydelse for ordningen. Det innebir att
om aktoren forindras, far det konsekvenser for ordningen. Pa sa sitt gar det att
havda att Maulls pastaende, att enbart omfattande brott mot ordningen gor att
den upphor kan specificeras med att det spelar roll vilken sorts aktor som bryter
mot ordningen; om en nod ligger bakom ett regelbrott stir ordningen infor en
allvarlig utmaning och kan kollapsa eller erséttas av en annan ordning. Detta ir
tydligt vad giller USA:s roll for den liberala virldsordningen (vilket Maull sjilv
papekar) och for Rysslands roll i den europeiska sikerhetsordningen.

Interaktionerna mellan aktorer (noder savil som icke-noder), kan enligt
Maull bestd av samarbete, men de kan dven besta av maktutévning. Det dr
dven rimligt att karaktiren hos aktorerna i ordningen och synen pa dessa, samt
aktorernas sjilvbilder, far konsekvenser for dynamiken i interaktionerna. Till
exempel: dr de organisationer eller stater, 4r de sma eller stora stater eller har
de en historia av att se sig sjilva som stormakter? Inget av detta tas upp av Maull
men diskuteras i analysen nedan.

For att en befintlig ordning ska bevaras behover den uppfattas som legitim;
den behéver uppna godkinnande och erhalla stod. For att uppfattas som legitim
behover regler om interaktioner foljas och reglerna ska stottas av mojligheter till
sanktioner. Sanktioner kan vara bade materiella och immateriella (t.ex. besta av
valdsmakt eller ekonomiska sanktioner). En ordning maste ocksé vara effektiv
pa sa sitt att den uppnéar den eller de mal som &r uppsatta for ordningen.

En fraga som inte tas upp mer in indirekt av Maull (2005, 2018) dr hur en
ordning kan forindras. Det kan ske pa flera olika sitt. Maull anger maktutov-
ning som ett sitt att forindra ordningen, men andra mojligheter finns ocksa.
En ordning kan fordjupas genom att efterlevnaden av regler 6kar tilliten mellan
aktorerna. Det skulle ocksi kunna tillkomma fler regler som fordjupar inter-
aktionen mellan aktorerna. En ordning kan ocksa forsvagas om aktorerna inte
lever upp till reglerna och den ddrmed inte uppfattas som effektiv genom att
den inte uppnar méalen for ordningen. En ordning kan ocksé forindras genom
att fler aktorer tillkommer. En annan fraga som inte tas upp ir betydelsen av
aktorernas stadga: om aktorerna fordndras kan det paverka inneborden av rela-
tionerna och dirmed ordningen. En ytterligare forindring av en ordning kan
ske om dess grundliggande principer forindras. En forandring av aktorer inom
den existerande ordningen och/eller en forindring av grundliggande princi-
per skulle kunna leda till en transformation av ordningen. En sadan skulle
forstas f4 konsekvenser for interaktionerna men innebér inte nédvandigtvis
att ordningen forsvagas eller avvecklas. Maull pekar dock pa mojligheten till
forandrade identiteter hos aktorerna, vilket ocksa skulle kunna bidra till en
transformation av ordningen om dessa far konsekvenser for relationerna.
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En relaterad fraga som inte berors av Maull 4r i vilken omfattning forind-
ringen av kvalitet i relationerna mellan aktorer paverkar ordningen. Som vi
kommer se nedan diskuterar ett par forfattare som analyserar OSSE (Smith
2006, Freire 2022) betydelsen av avsaknaden/néirvaron av sikerhetsgemen-
skap inom organisationen. En sista punkt att ta med sig och som pipekas av
Alagappa ir att ordningar kan samexistera och bade forstirka och forsvaga
varandra.

Forsvagningen av den OSSE-baserade
sikerhetsordningen

For att aterga till fragan om varfor den OSSE-baserade europeiska sidkerhets-
ordningen slutat fungera ir det nagra aspekter av utvecklingen som redogjor-
des for inledningsvis som ir sirskilt intressanta. Den forsta giller aktorerna
i sikerhetsordningen; utifrdn genomgangen ovan ir det tydligt att &ven om
aktorerna i huvudsak har bestatt av linder (éiven om vissa ingar i Nato och
andra tidigare i Warszawapakten) och dessa har efterstrivat tydliga regler for
interaktioner dem emellan, sa har alla lander inte levt upp till sina dtaganden.
Grundliggande for den OSSE-baserade ordningen har varit att bAde USA och
forst Sovjet och senare Ryssland varit delaktiga i ordningen. Som framkommer
ovan sker utveckling av 6verenskommelser, men aktorerna i ordningen foljer
inte dessa och de har varit oense om kraven for att 6verenskommelserna ska
foljas. Dessutom visar de olika dokument som linderna enats om en tydlig idé
om balans mellan tva block. Just denna idé om balans har varit svar att dndra i
takt med fordndrade politiska realiteter nér forna sovjetstater blivit medlemmar
iNato. Det har helt enkelt varit svart for Ryssland och ¢vriga linder att enas om
att fora over idéerna till stater och territorier snarare an till block. Det vill siga,
den ursprungliga grunden for ordningen var i praktiken tva sammanslutningar
av linder ledda av varsin stormakt (USA och Ryssland). Dessa stormakter var
noder i ordningen, noder vars aktorskap omfattade dven de ldnder som horde
till antingen Nato eller Warszawapakten. Ovriga lander i ordningen (de neu-
trala) var deltagare i ordningen men kan inte anses utgora noder i denna. Att i
praktiken fora 6ver aktorskapet till linder snarare 4n de noder som ursprung-
ligen utgjorde ordningen visade sig svart (detta trots tidigare deklarationer
om att det inte ska finnas intressesfirer). Ett skil till detta &r att de politiska
reformer som Gorbatjov paborjade i och med inférandet av glasnost och pere-
strojka i mitten pa 1980-talet inte fortsatte. Detta innebar att den forindring
som paborjats av Sovjetunionen och som starkt bidrog till landets mojligheter
att vara en del av det europeiska huset, inte fullfoljdes. Ordningen utmanades
ddarmed av inrikespolitiska forindringar i Ryssland och av att enskilda linder
“bytt sida” nir Nato och EU forandrats. Detta betyder att forandringar dgde
rum i en viktig nod i ordningen i och med att inrikespolitiken i Ryssland inte
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fortsatte att fordndras i riktning mot glasnost och perestrojka, samtidigt som
den strukturella karaktiristiken i ordningen forindrades nir Nato och EU
utvidgades.

Smith (2006) och Freire (2022) pekar bada pa framvixten av en europeisk
sikerhetsgemenskap, om 4n p4 litet olika sitt. Freire hinvisar till Adler och
Barnett och framhaller att det sitt att hantera sikerhet som OSSE bidragit till:
som en gemenskap dir sidkerheten dr comprehensive, indivisible och coope-
rative, ir samstimmig med idén om ett gemensamt europeiskt hus (128-129).
Utmaningarna for den europeiska sikerhetsordningen som papekas av bade
Freire och Smith ar att Warszawapakten upplostes samtidigt som Nato fick en
storre roll i Europa med fler medlemmar och OSSE:s betydelse minskade. Den
ryska militirdoktrinen fran 1993 nimnde OSSE ett flertal ginger men under
slutet av 1990-talet dndrades den ryska instdllningen till organisationen. En
sikerhetsgemenskap grundad i Nato och EU borjade vixa fram under 1990-
talet, en sidkerhetsgemenskap dir Ryssland inte var en del. Detta har inneburit
att den OSSE-baserade sikerhetsordningen forsvagats, trots en rysk instillning
att sikerhet i Europa inte 4r mojlig utan Ryssland (Freire 2022:130). Den hir
utvecklingen har forandrat interaktionsmonstren inom ramen for den OSSE-
baserade ordningen pa ett sitt som ordningen inte klarat av att hantera. Det gar
darmed att ifrigasitta pastdendet att OSSE utgjort en sikerhetsgemenskap. De
normer som OSSE arbetat med blev aldrig erkdnda: sikerhetsordningen var en
ordning men ingen sikerhetsgemenskap si som tidigare hivdats av Emanuel
Adler (2009). Denna ordning bygger pa samstimmighet mellan linder och
framfor allt pa att USA och Ryssland agerar som centrala noder i ordningen och
bibehaller denna genom att leva upp till de 6verenskommelser som gjorts i de
olika avtalen och stadgarna. For den OSSE-baserade sikerhetsordningen har i
praktiken de gamla stormakterna varit av avgérande betydelse. Pa s sitt gar det
att konstatera att OSSE-ordningen har tydliga drag av stormaktspolitik dir idén
om balans levt kvar, trots grunden i den liberala FN-baserade virldsordningen
och formella principer om jamstillda aktorer.

Som anforts av Maull si har sikerhetsordningar interaktioner som ar
regelstyrda: de foljer givna, regler som bygger pa grundliggande principer.
Ett syfte med den europeiska sikerhetsordningen som skapades efter 1975
var just att etablera sdidana normer, principer och regler. En viktig praktisk
del av denna ordning har, som konstateras ovan, varit dmsesidig kontroll och
transparens vad giller militdra styrkor. Det dr ocksa tydligt att framstegen inom
ramen for ESK och OSSE skett nir de deltagande linderna lyckats uppné en
anda av gemensamma ataganden kring specifika frigor som vapenkontroll och
nedrustning. Daremot sa har dessa regler inte efterlevts och det ar tydligt att en
successiv forsimring av interaktionerna skett sedan Istanbulkonferensen 1999.
Samarbete har skett till viss del men gemensamma normer och identitet har,
sett till helheten och alla medlemslinder, inte utvecklats.
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Utifrin Maulls konstaterande som diskuteras ovan, nimligen att en fung-
erande ordning behover vara bide effektiv (i bemirkelsen uppna sina mal) och
legitim (genom att ordningen uppbir godkidnnande och stod), dr det ocksa tyd-
ligt att det ratt oenighet om vilka krav som ér legitima. De krav pa de deltagande
linderna som av en majoritet av dessa har uppfattats som legitima, har inte
uppfattats som legitima av Ryssland. Det har ratt oenighet om vilka krav som ar
legitima. Samtidigt gar det att hivda att den OSSE-baserade ordningen slutade
vara bade effektiv och legitim i och med att Ryssland nyttjade valdsmakt, forst
i Georgien 2008 och darefter i Ukraina 2014 nir de annekterade Krim. Pa sa
séitt har den sikerhetsordning som OSSE utgjort successivt forsvagats, dven om
organisationen OSSE finns kvar och med viss framgang stirkt samarbetet for
att hantera ett icke-antagonistiskt hot som klimatforindringar (se ovan om det
enda beslut som fattades av OSSE:s ministerradd 2021, samt Bremberg 2023).

Som Maull ocksa anfor behover en sikerhetsordning stod genom mojlighet
till sanktioner mot dem som bryter de regelstyrda interaktionerna. Vad giller
den europeiska sikerhetsordningen infordes sanktioner mot Ryssland efter
annekteringen av Krim 2014 men de stora sanktionspaketen kom forst efter
eskalationen av Kriget 2022 (se Oxenstierna i detta specialnummer). Direkt
valdsmakt har inte anvints mot Ryssland, ddremot indirekt i och med att
Ukraina far stod med vapen. Ett papekande som kan goras hir dr dock att i
och med att sanktionerna inte hindrat rysk valdsmakt sa har de inte bidragit
till att uppritthalla sikerhetsordningen. P4 sitt gar det att argumentera for
att &ven om Rysslands eskalation av kriget i Ukraina 2022 uppméirksammade
omvirlden pa att den OSSE-baserade europeiska sikerhetsordningen inte
fungerade, s& var den atminstone kraftigt forsvagad sedan atta ar tidigare nir
Ryssland annekterade Krimhalvon. Wolfgang Richter (2018) konstaterar att den
internationella sikerhetsordningen har varit forsvagad under en lingre tid, och
att den europeiska sikerhetsordningen slutade fungera atminstone 2016. Men
utifrin analysen hir ar det alltsa optimistiskt att hivda att den var ”obruten”
fram till 2016.

Den OSSE-baserade europeiska sikerhetsordningen
utmanas av framvixten av en parallell ordning

Innan artikeln fortsitter med en analys om forutsittningarna for en ny siker-
hetsordning kan en diskussion foras utifran analysen ovan om sannolikheten att
den OSSE-baserade sidkerhetsordningen kommer att ateruppsta. Utifrin Maulls
redogorelse for vad en sikerhetsordning innebir, kommer inte den gamla ord-
ningen att ateruppsta. Skilen till detta aterfinns inom alla de kategorier Maull
presenterar: normer, principer, regler; aktorer; interaktion; sanktioner och legi-
timitet. Samtidigt som OSSE har utgjort den (gamla) europeiska sikerhetsord-
ningen, har en parallell ordning vixt fram i och med att sikerhetssamarbetet i
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Europa utvecklats och fordjupats. I denna parallella ordning har EU utvecklat
sin sikerhets- och forsvarspolitik vilket har forindrat normer for organisatio-
nens verksamhetsomrade och de regler medlemslinderna ér bundna av (se
Britz 2023). Bide EU och Nato har utvidgats vilket har paverkat antalet aktérer
som omfattas av de tva organisationernas regelverk. Detta har fatt konsekvenser
for interaktioner och dessutom inneburit att relationen mellan EU-Nato har
fordjupats. Samtidigt har den transatlantiska linken uppfattats som svajig och
kravt omvardnad eftersom det har ratt osikerhet om USA:s framtida engage-
mang i Europa. Rysslands eskalation i Ukraina 2022 ateruppvickte idén om
OSSE-ordningen vilket Magdalena Andersson gav uttryck for nir hon under en
presskonferens 25 februari 2022 konstaterade att eskalationen var “ett angrepp
pa hela den europeiska sikerhetsordningen”, trots att den sedan 1999 fungerat
allt simre och enligt analysen ovan slutade fungera atminstone 2014, samtidigt
har det visat sig att USA inte 6vergett Europa. Den OSSE-baserade sikerhets-
ordningen inkluderade Ryssland men kunde inte transformeras i takt med de
politiska realiteterna. Givet den parallella utvecklingen av EU:s utrikes- och
sidkerhetspolitik sedan framfor allt utvidgningen 2004 och Lissabonfordraget
20009, blir en intressant fraga pa vilket sitt EU kan vara en del av en framtida
europeisk sikerhetsordning? Ar EU:s aktorskap tillrickligt for att unionen ska
kunna bli en viktig nod i en framtida europeisk sikerhetsordning?

EU: FRAN CIVIL KRAFT TILL CIVIL MAKT

Den framtida europeiska sikerhetsordningen kommer behéva bygga pa andra
strukturer d4n den OSSE-baserade. Det innebir inte nodvindigtvis andra
grundliggande principer, men att dessa uppbérs av andra aktorer och darmed
ocksa av potentiellt nya noder. Den tidigare europeiska sikerhetsordningen
baserades pa OSSE som ett forkroppsligande av Helsingforsavtalet frin 1975 och
Parisstadgan fran 1990. P4 s sitt var OSSE inte en aktor i sikerhetsordningen
utan organisationen utgjorde sjilva sikerhetsordningen. Som péapekas av
Richter (2028) innebar detta ocksa att nir organisationen inte atnjot legitimitet
av alla deltagande linder sa innebar det att sikerhetsordningen i sig var hotad.
Efter Rysslands annektering av Krim 2014 och upptrappning mot Ukraina i
februari 2022 rader militarisering och upprustning i Europa, i stark kontrast
till vapenkontroll och nedrustning som var de regler och den praktik som den
OSSE-baserade sikerhetsordningen resulterade i.

Fragan ar nu vilka byggstenar som finns for att konstruera en ny, alternativt
flera, sikerhetsordning(ar)? Den storsta innovationen i det séikerhetspolitiska
landskapet sedan millennieskiftet 4r EU:s utveckling av en gemensam utrikes-
och sikerhetspolitik (Stromvik 2005). Att EU ér en aktor inom det sikerhetspo-
litiska omridet har inte varit en sjidlvklarhet, vilket visades av tidigare forskning
som har ifragasatt EU:s formaga att vara en aktor och dirmed ha en egen roll
att spela. Ett exempel 4r Hans Maull som inte enbart skrivit om internationella
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ordningar generellt utan dven mer specifikt om EU:s roll i en global ordning
(Maull 2005). Maull konstaterar hir att EU inte dr en civil makt (civilian power)
utan snarare en civil kraft (civilian force). Skilet till detta dr att EU inte vid den
tidpunkten hade tillricklig militir makt for att kunna vara en "makt” utan déir-
for snarare var en “kraft”. En "makt” ir enligt Maull en aktor med en stillning
i internationella relationer med tillgang till maktresurser, den har ambitionen
att forindra internationella relationer och den har resurser (inklusive militira)
som den civila makten kan, och vid behov, anvinder. Maull pekar pa ett antal
svagheter med att vara en civil "kraft” snarare 4n "makt” som alla paverkar
unionens forméga att vara en nod i en internationell ordning.

Maull konstaterar att EU har fungerat som en kraft for att "civilisera”
internationella relationer dels genom medlemslidndernas engagemang for
demokrati, méinskliga rittigheter, och dels "good governance”, inte enbart
inom ramen for Europeiska sikerhetskonferensen, utan dven genom en lik-
nande metod med arbete i olika "korgar” inom ramen for Barcelonaprocessen
(Maull 2005: 785, Bremberg & Britz 2018). Dessutom har EU #ven verkat for
statsbyggnad till exempel pa Balkan. I en for den hir artikeln intressant analys
av EU som aktor i relation till bland annat de linder som ingar (ingick!) i
ostra partnerskapet (Armenien, Azerbajdzjan, Belarus, Georgien, Moldavien,
Ukraina) och Ryssland (Bengtsson & Elgstrom 2011) gors en liknande poing.
Forfattarna till kapitlet drar slutsatsen att EU uppfattar sig sjialv som en nor-
mativ stormakt i relation till sina grannldnder, dir den foresprikar specifika
virden och har mojlighet att bidra till forindringar. Denna bild delas av flera
av linderna i partnerskapet som anslutit sig till EU:s virden och interagerar
med unionen i de fora som unionen skapat. Detta har dock inte gillt Belarus
som uppfattat EU som respektlos och fientlig. Rysslands bild av EU var mer
ambivalent dir unionen 4 ena sidan uppfattades som en stormaktspartner och
4 andra sidan som en konkurrent om normativ makt. Nir det giller konkret
agerande har unionen anvint olika verktyg, bade mer strukturella dir den
genom dialog och argumentation gett innebord at begrepp som demokrati,
maénskliga rittigheter och ”good governance”, och ekonomiska verktyg for
att paverka individuella linder, sirskilt Belarus och Ryssland. Pa sa sitt har
EU anvint ett mangfacetterat ledarskap i relation till dessa linder. Detta
ledarskap har dock varit svagare i relation till Ryssland delvis pa grund av
Rysslands styrka men ocksa pa grund av att EU:s medlemslinder drivit egna
linjer i relation till Ryssland vilket har begrinsat den gemensamma politiken
(Bengtsson & Elgstrom 2011:124). Belarus limnade dock det ¢stra partnerska-
pet sommaren 2021 och EU:s relation till Georgien, Moldavien och Ukraina
andrades 2022 nir Moldavien och Ukraina fick status som kandidatlinder och
Georgien fick besked om moijlighet till att bli kandidatland under forutsitt-
ning att landet vidtagit atgirder inom utpekade omraden (Europeiska radet
22-23 juni 2022).
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Som Maull papekar sa har EU:s maktutovning frimst kommit fran dess
mjuka makt. Utifrin Maulls resonemang fran 2005 dr det rimligt att utga fran
att EU maste fordndras fran att vara en civil kraft till att bli en civil makt for att
ha formagan att bli en aktiv del av en ny europeisk sikerhetsordning. Det ricker
alltsa inte att utdva den sorts normativa makt som exemplet ovan anger. Beho-
vet av att kunna nyttja militir makt har ocksa uppmirksammatsav EU. Som
Borell konstaterar i den strategiska kompassen fran 2022, har EU tidigare haft
ett begrinsat agerande mot mer strategiska hot. Den slutats Borell drar redan i
inledningen av dokumentet ir att detta betyder att EU (forutom gemensamma
atgirder inom ramen for handelspolitik och annan utrikespolitik) behover bli
en starkare partner till Nato och darmed bli en starkare transatlantisk partner
for att hjilpa till att ta ansvar for internationell fred och sikerhet (EU 2022:
5). Det vill siiga, EU behover stirka sin militira kapacitet, i enlighet med vad
Maull skrev 2005, for att kunna bli en "makt” och inte bara en "kraft” i det
internationella systemet. Ett talande citat fran Borells inledning &r detta:

Europeans will continue to favour dialogue over confrontation;
diplomacy over force; multilateralism over unilateralism. But it
is clear that if you want dialogue, diplomacy and multilateralism
to succeed, you need to put power behind it. That is the point of
‘learning to speak the language of power’, as I have been arguing
for more than two years” (EU 2022: 6).

EU:s utveckling inom det sikerhetspolitiska och forsvarspolitiska omradet
har varit omfattande de senaste aren. Ett viktigt steg som moijliggjort detta
ar Lissabonfordraget frain 2009 och ett annat dr den praktiska utveckling av
samarbete som startade i och med att EU presenterade sin Globala strategi 2016.
Den hér artikeln kommer darfor i det foljande att diskutera de svagheter Maull
papekade att unionen hade i borjan av 2000-talet och utifran dessa analysera
utvecklingen dels efter 2016 nir EU presenterade sin Globala strategi och dels
efter att Ryssland invaderade Ukraina, for att pa si siatt bedoma unionens
forméga att vara en nod, det vill siiga en biarande del i en framtida europeisk
sikerhetsordning.

Ett papekande Maull (2005) gor dr att unionens ambitioner att agera
strategiskt, och kanske framfor allt formagan att realisera de ambitioner som
funnits, har varit begransade. Den Globala strategin (En global strategi for Euro-
peiska unionens utrikes- och sikerhetspolitik) fran 2016 visar en tydlig vilja
att indra pa den bilden. Detta dokument presenterar vilken sorts global aktor
som unionen dmnar vara, vilka prioriteringar unionen har och hur dessa skall
uppnés (EU 2016). I mars 2022 presenterade EU for forsta gingen en sa kallad
strategisk kompass (EU 2022)). Detta dokument var planerat sedan tidigare och
ar inte en direkt konsekvens av kriget i Ukraina utan snarare av utvecklingen
av EU:s sikerhets- och forsvarspolitik och dess tankegangar kring detta efter
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att den Globala strategin presenterades 2016. EU:s permanenta representant for
utrikes- och sikerhetspolitik, Josep Borell, konstaterar dock redan i forordet till
den strategiska kompassen att kriget i Ukraina hotar grundliggande principer
for internationella relationer som Helsingfors- och FN-stadgan, vilket innebir
att geopolitik och maktpolitik dr tillbaka som viktiga aspekter av den interna-
tionella ordningen (ibid. 4). Utifran det sitt som EU (sérskilt fore 2016) byggt
upp sin sidkerhets- och forsvarspolitik pa, passar denna utveckling egentligen
organisationen diligt. Den strategiska kompassen visar att EU dmnar vara,
och utveckla, sin roll som en global aktér som del av en internationell ordning
genom att ha ett strategiskt forhallningssitt till regioner, utveckla samarbeten
inom traditionellt militira doméner, samt minska strategiska beroenden.
Sarskilt pekas omradet Indiska oceanen/Stilla havet ut att vara av strategisk
betydelse for att bevaka att internationella regler foljs och att inte maktpolitik
far dominera, for att pa sa sitt sikerstilla att handelsvigar halls 6ppna. Forutom
Indiska oceanen/Stilla havet nimns dven Latinamerika. Genom att nimna
bida dessa regioner ger EU sig sjalvt betydelsen av att vara en global aktor.
Kina pekas ocksa ut i den strategiska kompassen som en aktér som utmanar
unionen och dess intressen:

The People’s Republic of China’s (PRC) stated ambitions and coer-
cive policies challenge our interests, security and values. The PRC
employs a broad range of political, economic and military tools
to increase its global footprint and project power, while remain-
ing opaque about its strategy, intentions and military build-up”
(ibid. 5).

Unionens vidgade fokus bortom det europeiska niromradet visar att unionen
forutom att uttrycka ett behov av att dven ha strategiskt agerande och militdra
maktmedel i sin verktygsldda dven inneburit ett mer generellt forindrat fokus
mot geo- och maktpolitik. Detta visas ocksi i specifika strategiska dominer
som identifieras i dokumentet och som unionen behéver sikerstélla sin tillging
till: cyber, luft, rymd, hav. Dessutom lyfts betydelsen av att minska strategiska
beroenden av nyckelteknologier och virdekedjor, och dokumentet papekar att
forsorjningskedjor vad giller kritisk infrastruktur ska ses 6ver.

For att aterg till Maulls kritik av EU som civil makt, 4r en annan svaghet
som Maull pekar pa avsaknaden av overstatliga drag i utrikes- och sikerhets-
politiken. Detta innebér att oenigheter inte (som t.ex. inom den amerikanska
administrationen) hanteras inom ramen for ett hierarkiskt nitverk; som Maull
uttrycker det har EU haft ”stor tillging till governance [styrning utan hierarki]
men vildigt litet auktoritet” (Maull 2005: 792).

Detta kommer ju i viss man vara giltigt si linge lagstiftning inte sker och
daven om EU:s agerande i forsvarspolitiska fragor i huvudsak idr mellanstatligt
(Britz 2023), har den utveckling som skett framfor allt efter 2016 inneburit
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att tydliga drag av overstatlighet har smugit sig in dven i sikerhets- och
forsvarspolitiken (se dven Hakansson 2023). Detta faktum har fatt tydliga
konsekvenser for EU:s utrikespolitiska agerande under kriget i Ukraina. Den
europeiska forsvarsfonden (EDF) dr sedan 2021 en del av EU:s budget och den
finansierar forskning och utveckling av forsvarsmateriel. Eftersom den dr en
del av EU:s budget innebér det att fonden administreras av kommissionen
som alltsi har fatt ett ekonomiskt verktyg inom ramen for en bredare siker-
hetspolitik. Forutom de ekonomiska medel som fonden frigor for forskning
och utveckling av kapaciteter, sa har den artikel om mojlighet till permanent
strukturerat samarbete i forsvarspolitiken som fanns med i Lissabonfordraget
Artikel 42(6) aktiverats som ett sitt att implementera den Globala strategin.
Inom ramen for detta samarbete, Pesco, drivs ett stort antal projekt (6ver 60 i
borjan av 2023) dmnade att forbittra medlemslindernas militira kapaciteter.
Det ska dock papekas att karaktiren pa dessa varierar visentligt. Vissa gar ut
pé att utveckla tekniska system av system, och andra dr mer att se som utbild-
nings- och kompetensoverforingsprojekt. Deltagandet ar frivilligt och varierar
men det 4r ministerradet som agerar styrgrupp och som dirmed bestimmer
vilka projekt som far inledas. Dessutom ar uppslag inom Pesco prioriterade
nir forsvarsfonden ska bestimma vilka projekt som ska finansieras och de kan
dven fi en storre andel av sina propéer finansierade (in projekt som ej 4r en
del av Pesco). P4 si siitt 4r ministerradet indirekt med och styr hur delar av
forsvarsfondens medel anvinds.

Den europeiska fredsfaciliteten dr en fond som ligger utanfor budgeten men
dit alla medlemslinder bidrar och som ar tinkt att finansiera internationella
insatser men dven att stotta partnerlinder. Fonden har haft stor betydelse efter
att Ryssland invaderade Ukraina eftersom den anvinds for att finansiera de
vapen EU:s medlemslidnder skdnker till Ukraina. Det betyder att alla medlems-
lander bidrar till de vapen som skénks, dven om de inte sjilva skinker vapen.
Trots mellanstatligheten i utrikespolitiken och dirmed en mojlighet for enskilda
lander att l4gga in veto, sa har unionen lyckats bibehalla en stor enighet kring
sanktioner och sammanlagt nio sanktionspaket beslutades under 2022 (jfr
Oxenstierna i detta specialnummer). I januari 2023 beslutade radet att forlinga
de ekonomiska sanktioner som delvis varit pa plats sedan 2014 nir Ryssland
annekterade Krim och som utokats succesivt under 2022. Forlingningen giller
i sex manader fram till 31 juli 2023. Forutom ekonomiska sanktioner ror sank-
tionerna personer, import och export av vissa varor och teknologier, med mera
(Ministerradet 2023), direfter tillkom ett tionde sanktionspaket i februari 2023
(Europeiska kommissionen 2023). Hir ir det tydligt att det hot som Ryssland
uppfattas utgora inte enbart for Ukraina utan dven for 6vriga Europa har bidragit
till att ena medlemslinderna i deras utrikespolitiska agerande.

Maull papekar att det som skiljer en civil makt fran en civil kraft, inte ar
att militir makt inte anvinds, utan snarare att tydliga regler finns for militart
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maktutovande. Militdr makt anvinds enligt detta synséitt “aldrig enskilt och
sjalvstandigt, utan enbart kollektivt, enbart med internationell legitimitet,
och enbart for att bidra till att “civilisera” internationella relationer” (Maull
2005: 781). Nir det giller EU:s militira insatser, som i allt visentligt vixt fram
efter inforandet av den gemensamma séikerhets- och forsvarspolitiken (GSFP)
2004 som ett verktyg for den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken
(GUSP) sa ir regelverket tydligt. EU deltar pa inbjudan av det land insatsen
dger rum i eller genom ett FN-mandat. EU inrittade i november 2022 en
militar utbildningsinsats: European Union Military Assistance Mission. Malet
med insatsen #r att trina 30 ooo ukrainska soldater (Europeiska radet 2023).
Triningen sker dock inte i Ukraina utan i EU. Dessutom har, som nimnts
ovan, EU:s medlemslinder med stod av den europeiska fredsfaciliteten skankt
vapen. Hir ar det tydligt att det inte 4r EU:s regler for militdrt maktutovande
som ir problemet i den hir situationen. Snarare ir det konfliktens karaktir
dar EU inte vill dras in i en militir konfrontation med Ryssland, de faktiska
militdra kapaciteter EU har och det faktum att EU:s militira insatser inom
ramen for GSFP varit tinkta just som ett utrikespolitiskt verktyg, ej for att
bidra till territorialforsvar.

Relaterat till detta 4r en annan svaghet som Maull pekar pa, att EU inte
har brytt sig om sin kollektiva sikerhet (Maull 2005: 778). Att EU inte ir en
forsvarsallians ar tydligt; ett viktigt skal till detta ar forstas att manga EU med-
lemslander ocksa dr medlemmar i Nato. Ett annat ar att flera medlemslander,
kanske mest hogljutt Storbritannien nir de fortfarande var medlem i unionen,
varit oroliga for att en utveckling av EU:s sidkerhets- och forsvarspolitik skulle
leda till onodig duplicering av arbete som redan utfors i Nato, eller utvecklas
in en riktning som gar emot nationell sikerhetspolitik som bygger pa militir
alliansfrihet eller neutralitet (Sverige, Irland, Osterrike, Finland).

Trots detta innebar Lissabonfordraget fran 2009 att EU har en 6msesidig
forsvarsklausul, artikel 42.7. Enligt denna ska medlemslinderna "med alla till
buds staende medel” stotta ett medlemsland som utsitts for vipnat angrepp
pa sitt territorium. Det hir innebér att EU-linderna ar fordragsbundna att
bisti varandra i hindelse av ett vipnat angrepp. Det idr dock inte specificerat
hur detta ska ske. Klausulen visar dock att en framvixande solidaritet mellan
medlemslinderna kommit att innebéra att de bryr sig om varandras sikerhet
och territoriella integritet. Det ar inte bara en framvixande solidaritet som
bidragit till ett 6kat fokus pA medlemslandernas kollektiva sidkerhet, det har
daven den fordndrade hotbilden som ryskt agerande bidragit till. Detta har
bland annat inneburit att den Strategiska kompassen unionen enades om 2022
specificerar ett nytt mal for EU:s gemensamma formaga att agera militart med
en snabbinsatsstyrka med sooo soldater. Det Pesco-projekt som handlar om
militir mobilitet 4r ocksa intressant utifrin mojligheterna att uppritthalla
medlemslidndernas territoriella integritet, eftersom det &r ett projekt som ska
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mojliggora forflyttning av militir trupp (bade personal och materiel) mellan
linder. Som Hakansson (2023) visar ir projektet ett resultat av en forindrad
hotbild efter 2014. Den fordndrade hotbilden bidrog till att Nato insag att de, av
administrativa och legala skil inte kunde genomfora de 6vningar de énskade
som en foljd av den forindrade hotbilden. Dessutom insig de att Nato inte hade
resurserna eller de legala verktygen som behovdes for att fordndra detta. Det
fanns ocksa problem med standarder hos vissa amerikanska system som inte
stimde 6verens med EU:s transportstandarder. Aven om budgeten for projektet
inte blev sa stor som kommissionen ursprungligen énskade kommer samman-
lagt 1,69 miljarder euro att liggas pa att 6ka infrastruktur for militira Andamal
(Hakansson 2023: 12). VArt att notera 4r att ocksa USA, Kanada, Storbritannien
och Norge deltar i projektet.

EU:S RELATION TILL USA

Ytterligare en svaghet Maull pekar pa i sin artikel fran 2005 dr EU:s beroende av
USA for den militira sidkerheten i Europa och i vissa fall dven for internationella
krishanteringsinsatser. Han pekar sirskilt ut Bush-administrationens betydelse
for att betona och bibehalla USA:s roll som modern militir makt genom militar
overliagsenhet och oberoende militira insatser. For att EU ska kunna ta en tydlig
roll kravs enligt denna logik en partner som det har varit oklart om USA kom-
mer vara. Hir har de olika presidenterna efter Bush (Obama, Trump, Biden)
haft olika instéllningar till relationen till EU och utvecklingen av EU som en
aktor med militdr makt.

Deudeny diskuterar i ett bokkapitel fran 2018 USA:s roll i virlden utifran
utgdngspunkten att landet 4r en hegemon, men att den inrikespolitiska
oenigheten om dess roll i virlden kan innebéra att dess forméga att spela
en politisk roll som hegemon begrinsas, oavsett dess ekonomiska och
militdra kapacitet. Deudeny pekar pa att USA har haft en dubbel roll i den
internationella ordningen genom att bade bidra till ordning och till oord-
ning internationellt. Ett skil till detta ar att landet, enligt Deudeny, bedrivit
fyra olika sorters internationalism: westfalisk, republikansk konstitutionell,
Rooseveltsk och teknomateriell internationalism. Dessa olika varianter av
internationalism har ibland forstédrkt varandra och ibland motverkat varandra
(Deudeny 2018:203).

En motreaktion mot internationalism och en riadsla for imperial over-
stretch” - en idé om att USA tar pa sig for stort ansvar som virldspolis - som
framhalls av Hjorth och Britz (2021) ir strategisk aterhallsamhet. Amerikansk
strategisk aterhallsamhet dr inte nagot nytt men tydliggjordes av Trump-
administrationen d& Trump bade avvisade multilateralism som en grund for att
bedriva internationell politik och USA som en garant for en liberal virldsord-
ning. Pa si sitt skapade Trumps intressebaserade unilateralism osikerhet om
hur USA kommer hantera kommande virldskriser.
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Den néra relationen mellan USA och Europa, vars politiska dynamik till
stora delar ligger till grund for framvixten av EU:s utrikes- och forsvarspolitik
(se till exempel Stromvik 2005) innebér forstas att en forindrad amerikansk
utrikespolitik paverkar EU. Detta blev sirskilt tydligt i och med att Trump
blev vald till president eftersom den amerikanska utrikespolitiken inte enbart
forandrades utan dessutom blev otydlig. En for Europa viktig signal som Trump
sidnde var bilden av USA som en stormakt bland andra stormakter och att stor-
maktsrivalitet ater igen blev ett centralt inslag i den amerikanska nationella
sikerhetsstrategin. Denna svingning i amerikans utrikespolitik som Trump
stod for skulle ha kunnat tolkas som att den westfaliska internationalismen
Deudeny identifierar och som utgar ifran stater (till skillnad fran imperier)
modifierats.

Eftersom denna internationalism utgar frin att staternas makt ska balan-
seras i det internationella systemet, innebér det att stormakter har ett sarskilt
ansvar for att uppratthalla ordningen. Att USA inte var exceptionellt och inte en
given overlidgsen stormakt var darfor nagot nytt (Hjorth & Britz 2021: 118). Trots
den osikerhet Trumps politik skapade bibeholls den transatlantiska linken och
Rysslands invasion av Ukraina tydliggjorde att USA (i alla fall under president
Biden) fortfarande stodjer denna form av internationalism och (i alla fall &nnu)
inte overgivit Europa till forman for strategiska intressen i Stilla havet/Indiska
oceanen. Detta har visat sig pa flera sitt sedan 24 februari 2022, inte minst
genom det omfattande ekonomiska stod som USA gett Ukraina (se till exempel
Kiel Institute for the World Econcomy for en 6verblick) och det stoéd som getts
till bade Finland och Sverige i ambitionen att blir medlemmar i Nato. Att USA
ar en dominerande aktor inom Nato rider det ingen tvekan om och i praktiken
blir styrkan i den transatlantiska linken tydligast for EU i dess fordjupade rela-
tion till Nato.

EU:S RELATION TILL NATO
Karaktiren av EU som en civil kraft gor enligt Maull (2005: 794) att den
behover en godartad omgivning som kan bygga en internationell ordning pa
andra starka institutioner och en viss arbetsfordelning. EU:s anstringningar att
bygga en godartad omgivning syns kanske tydligast i den allt mer utvecklade
relationen till Nato. Utifrin vad EU och Nato skriver i sina respektive strategiska
dokument som bada publicerades 2022 (EU:s strategiska kompass och Natos
strategiska koncept) rader en samstimmighet om organisationernas betydelse
for varandra. I EU:s strategiska kompass ges samarbetet med Nato en sirskild
betydelse och det anger att fler hognivimoten mellan organisationerna ska
arrangeras for att forbattra den politiska dialogen dem emellan.

Denna uttryckliga ambition av goda relationer pa den hogsta politiska
nivan dr ny. Som visas av Nina Graeger (2018) har det historiskt sett varit svart
for organisationerna att samarbeta pa en politisk niva pa grund av konflikten
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mellan Cypern och Turkiet dir Cypern kunnat ldmna veto i EU och Turkiet i
Nato. P4 liagre stabsnivier har dock arbetet fungerat bittre. I dokumentet ges
ocksa forslag pa fler gemensamma 6vningar. Pa ett liknande sitt pekas EU ut
som en nyckelaktor av Nato inom ramen for alliansens begrepp om samar-
betssikerhet. "NATO and the EU play complementary, coherent and mutually
reinforcing roles in supporting international peace and security” (Graeger 2018:
11).

Natos strategiska koncept nimner ocksa betydelsen av att stirka politiska
konsultationer mellan organisationerna och att de ska 6ka samarbetet inom
omriden som ir betydelsefulla for bada organisationerna, t.ex. militir mobili-
tet, kvinnor fred och sikerhet, cyber, disruptiva teknologier, resiliens, hybrid-
hot mm. Betydelsen av att allierade icke-EU-medlemslénder helt och hallet
engagerar sig i EU:s forsvarsanstringningar betonas ocksa nir konceptet lyfter
fram virdet av ett starkt europeiskt forsvar som kan komplettera alliansen,
samtidigt som det dr interoperabelt med Nato.

EU och Nato inledde formellt samarbete i borjan av 2000-talet med forst ett
gemensamt uttalande och direfter den sa kallade Berlin+ 6verenskommelsen.
Direfter har tre gemensamma uttalanden tillkommit (2016, 2018 och 2023).
Organisationerna har presenterat gemensamma rapporter om implemente-
ringen av de gemensamma uttalandena. Den senaste rapporten presenterades
ijuni 2022 och var den sjunde i ordningen. Det ar tydligt att kriget i Ukraina
paverkat inte bara EU:s respektive Natos sammanhéllning utan dven orga-
nisationernas relationer till varandra. I det tredje gemensamma uttalandet
(Europeiska radet 2023) dr det tydligt att EU:s kraftanstringningar att forbittra
medlemslindernas militira kapacitet genom bland annat den europeiska for-
svarsfonden och utvecklingsprojekt inom ramen for Pesco i kombination med
kriget i Ukraina har fatt konsekvenser for organisationernas syn pa behovet
av ett nira samarbete. I deklarationen konstateras dessutom att &ven om Nato
ar grunden for de allierades kollektiva forsvar sa bidrar en starkare europeisk
formaga "positively to global and transatlantic security and is compelementary
to and interoperable with NATO” (Europeiska radet 2023, punkt 8). Dessutom
uppmanas Nato-allierade som inte ir medlemmar i EU att delta i EU:s initiativ,
och EU-medlemslidnder som inte 4r medlemmar i Nato att delta i alliansens
initiativ. Praktiska exempel pa Nato-medlemlinders deltagande i EU:s ini-
tiativ finns i vissa av Pesco-projekten dir vissa har deltagare fran Nato-linder
(militir mobilitet nAmnt tidigare) och andra uttryckligen hinvisar till 6kade
moijligheter for bade europeiska styrkor och Natostyrkor att verka operativt
(t.ex. Airborne Electronic Attack).

Det framstar hiar som att kriget i Ukraina har accelererat EU:s transforma-
tion fran civil kraft till civil makt, eftersom unionen visat en tydlig formaga att
agera och anvinda sig av de nya verktyg av militir karaktir som den utveck-
lat. Sarskilt betydelsefull har den europeiska fredsfaciliteten varit men dven
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méjligheter till gemensam upphandling av ammunition férhandlas.' Samtidigt
ar EU:s militira verktyg inte fristiende frin samarbetet med Nato. Paradoxalt
nog ir det EU:s begynnande militira kompetenser, i form av regelverk och
finansiering dven inom det militira omradet som gor okat samarbete mellan
organisationerna relevant for bada, det visas tydligt i projektet om militir
mobilitet dir Natos mojligheter att genomfora 6nskade forflyttningar av trup-
per ar beroende av EU:s legala ramverk och mojligheter att forandra standarder
som giller for alla medlemmar. Vad som borjar skonjas dr ett nira samarbete
mellan EU och Nato vad giller forsvaret av Europa.

Dirmed verkar rorelsen fran civil kraft till civil makt ha 6kat mojligheterna
for EU att bli del av en godartad omgivning. EU behover fortfarande Natos mili-
tara kapacitet for att bidra till forsvaret av Europa vilket innebér att unionen
ar beroende av USA:s politiska vilja att bidra. Samtidigt 4r bade USA och Nato
beroende att de europeiska linderna stirker sin militira formaga, vilket de
delvis gor inom ramen for EU:s samarbetsprojekt och projekt finansierade av
den europeiska forsvarsbyrén.

En intressant fraga som vicks av Hjorth och Britz dr att den framvixande
sikerhetsordningen skapar nya forutsiattningar for samarbete mellan linder
inom ordningen, inte minst i Norden. Denna utveckling forstirks forstas mang-
falt nir Finland och Sverige gar med i Nato och de forbehall om ¢msesidiga
forsvarsgarantier som tidigare bromsat samarbete forsvinner. Den starks forstas
ocksé av de direkta uppmaningar till Iinder som bara 4r medlemmar i en av
organisationerna att delta i "den andra” organisationens initiativ som presente-
ras i den gemensamma deklarationen fran 2023. Den oro for éverlappning och
duplicering av kapaciteter mellan organisationerna som fanns for 20 ir sedan
har snarare bytts i en insikt om behovet av gemensamma anstringningar for
att nd medlemslidndernas mal om ¢kade forsvarsformagor. Detta ar forstas extra
viktigt givet att Storbritanniens lamnat unionen. Utifran detta kan konstateras
att EU med utvecklingen av medlemslindernas militira formagor och det
(mycket) nirmare samarbetet med Nato har skapat strukturer fér en godartad
omgivning i sin absoluta nirhet och i den transatlantiska kretsen.

Utifran analysen ovan av EU:s utrikes- och sikerhetspolitik sedan 2009
och de atgirder unionen vidtagit efter att Ryssland inledde ett storskaligt krig
i Ukraina 2022 har utvecklingen inneburit en transformation av EU fran civil
kraft till civil makt. Detta innebir att EU kan bli en nod i en ny europeisk
sikerhetsordning. Det dr ocksa tydligt att EU gatt fran att paverka sin omgiv-
ning genom att vara (Maull 2005: 778) till att géra. Fragan for nista avsnitt r
hur bestandsdelarna i en sikerhetsordning kan manifesteras i en ny europeisk

1 20 mars 2023 var radet ense om att gemensam upphandling av ammunition till Ukraina ska ske. En
manad senare var medlemslinderna dock ej overens om fran vilka foretag, dir den stora knackfragan
ir om upphandling enbart ska ske fran europeiska foretag (Frankrikes position).



Forutsdttningar for en ny europeisk sckerhetsordning

sidkerhetsordning och vilken roll EU behdover inta for att kunna vara en del av
denna ordning.

En ny europeisk sikerhetsordning och EU:s
forindrade roll

Diskussionen om vad som utgor en sikerhetsordning i inledningen till den hér
artikeln konstaterade att bestindsdelarna ir grundliggande principer, aktorer
vars interaktioner ar regelstyrda och dirmed legitimerar ordningen genom att
folja reglerna, att aktorer som inte foljer reglerna kan sanktioneras, samt att
aktorer med en biarande funktion for ordningen kan karaktiriseras som noder.
Interaktionerna inom ramen for ordningen kan besta av samarbete men ocksa
maktutovning. Den konstaterades ocksa att sikerhetsordningar kan foriandras
genom att fordjupas, forsvagas och genom att transformeras i de fall forand-
ringen innebir en forandring av grundliaggande principer och/eller aktorernas
karaktér.

Som konstaterats inledningsvis kan aktorer i en ordning bade besta av
stater och av organisationer. Att EU skulle kunna vara en nod i en ordning
konstateras i avsnittet ovan. Som diskuterats ovan hade Nato en roll i den OSSE-
baserade sikerhetsordningen genom att dess medlemslidnder var de linder
med militdr kapacitet som Ryssland och forna Warszawapakts-medlemmars
militidra kapaciteter balanserades emot. Som ocksa konstaterades var sidker-
hetsordningen beroende av USA:s respektive Rysslands ageranden, vilket
betyder att de var viktiga noder for ordningen. Det gar hir att skonja en spian-
ning mellan de grundliggande principerna och deras praktiska omsittning i
nedrustningskontroll.

Den tidigare sikerhetsordningen utgick fran att Ryssland var en aktor inom
ordningen. Det samtida (2023) politiska ldget innebir att denna relation till
Ryssland dr omojliggjord (jfr Dalsjo i detta specialnummer). En utmaning
for en framtida inkludering av Ryssland i en ny europeisk sikerhetsordning
ar att landet inte enbart ses som ett hot mot Ukraina utan dven mot andra
linder. Hir dr Natos strategiska koncept frin 2022 tydligt; det pekar ut problem
med auktoritdra linder i allménhet och ryskt agerande i synnerhet. Ryssland
och dess agerande pekas hir ut inte enbart som hot mot Ukraina, utan dven
mot Baltikum och som en bidragande orsak till 6kade spinningar i Arktis.
Dessutom konstaterar konceptet att ryskt agerande bidrar till instabilitet bade
oster och soder om alliansen. Nato har tidigare haft en ndrmare relation till
Ryssland i form av “partnerskap”. I det strategiska konceptet konstateras dock
att detta inte lingre 4r mojligt, samtidigt som betydelsen av viljan att halla
kommunikationen med ryssarna ¢éppen for att minska risker och féorhindra en
eskalation. “We seek stability and predictability in the Euro-Atlantic area and
between NATO and the Russian Federation” (Nato 2022: 4). Det hir tydliggor
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en stor skillnad mellan den OSSE-baserade europeiska sikerhetsordningen och
en ny sikerhetsordning.

Det ar i dagslaget svart att se att Ryssland kommer vara del av en ny europe-
isk sdkerhetsordning som ersitter den OSSE-baserade ordningen. Detta tydlig-
gors av den samstimmighet som visats av Nato och EU i deras svar pa Rysslands
eskalering av kriget. Utokade sanktioner samt det militira och ekonomiska
stod som ges till Ukraina visar utifrin diskussionen i inledningen av artikeln
ett forsvar for vissa av de grundliggande principer som den OSSE-baserade
ordningen byggde pa. Detta ar dock huvudsakligen principer fran den globala
FN-baserade ordningen om staters ritt till sjilvbestimmande och ritt till
sjalvforsvar snarare dn de specifika regler som den OSSE-baserade ordningen
resulterade i. De 6kade interaktioner mellan Nato och EU som &gt rum det
senaste dret pekar mot mojligheten att en framtida sikerhetsordning i Europa
bygger pa ett niit av organisationer. Frigan om hur relationen till Ryssland ska
se ut givet att landet inte aktivt 4&r med i ndgon av dessa organisationer &r forstas
inte 16st med hjilp av detta.

Om grunden for en framtida sikerhetsordning blir ett nit av organisationer,
kan en rollférdelning uppsta dar OSSE, EU och Nato dr nidra sammankopplade
men tilldelas olika roller. En fraga som den hér artikeln inte berort hittills ar
EU:s relation till OSSE. Som framgar i den forsta delen av artikeln borjade EU
agera inom ramen for OSSE-samarbetet och var pa si sitt en aktér inom ramen
for den OSSE-baserade sikerhetsordningen, dven om organisationen inte
formellt var en del av denna. EU:s strategiska kompass beskriver samarbetet
med OSSE och namner sirskilt mojligheter att 6ka samverkan pa marken med
organisationens filtinsatser, samt behov av att arbeta med fortroendeskapande
atgiarder och att dela information. Dokumentet pekar ocksa pa mojligheterna
att genomfora gemensam utbildning och att dela "best practices”. Hjorth och
Britz (2021) identifierar "en bredare koalition” som en av EU:s sitt att hantera
den amerikanska strategiska aterhallsamheten. Denna inbegriper Europa
utanfor EU” men ocksa relationen till stater pa en global niva. Det handlar
bide om att EU skapar forutsiattningar for att forsvara en liberal, multilateral
virldsordning och att fordjupa forsvarspolitiska samarbeten inom Europa och
pa sa sitt stirka sin stillning inom Nato (Hjorth & Britz 2021: 125-126).

Denna "bredare koalition” skulle kunna vara grunden for EU:s positionering
i en ny europeisk sikerhetsordning, en mojlig ersittare till den OSSE-baserade
ordningen. Hur dessa ska se ut skulle kunna diskuteras inom ramen for den sa
kallade Europeiska politiska gemenskapen (Europeiska ridet 6 oktober 2022,
Tarchys 2022), en "plattform” for politiska samtal som dgde rum for forsta
gingen 6 oktober 2022 i Prag. Till denna plattform bjods 44 lander, inklusive
alla EU-medlemslinder och Kosovo, samt ordférande for Europeiska radet och
EU kommissionen in. Ryssland var inte ett av de 44 linder som deltog i Europe-
iska politiska gemenskapens forsta mote. Nya moten dr planerade i Moldavien,



Forutsdttningar for en ny europeisk sckerhetsordning

Spanien och Storbritannien enligt logiken att motena ska dga rum varannan
gang i ett EU-medlemsland och varannan gang i ett icke-medlemsland. Pa
agendan stod tva fragor: fred och siikerhet (sirskilt Rysslands krig i Ukraina)
och energikrisen. Efter bara ett mote dr det forstis svart att se nigra resultat
men "plattformen” skulle kunna utgora en grund for framtida diskussioner av
betydelse for en ny europeisk sikerhetsordning.

EU:s forméga att vara en nod, beror saledes dels pa dess forindrade
roll fran civil kraft till civil makt, men dven pa dess formaga att hantera
omgivningen i rollen som stormakt, som en viktig nod i en bredare koali-
tion av stater. En utmaning for EU att vara en visentlig nod i en framtida
europeiska sikerhetsordningen ir da formagan att vid behov ta pa sig rollen
som stormakt och dirmed dven agera globalt for att pa sa sitt kunna utova
inflytande pa linder utanfor Europa, i enlighet med de globala relationer som
presenteras i "en bredare koalition” ovan. Att detta 4r en utmaning ar forstas
ingen nyhet; dven denna fraga diskuterar Maull i sin artikel fran 2005 dir
han konstaterar att vad giller en global ordning sa har EU med sina drag
av overstatlighet en postmodern snarare 4n modern karaktir samtidigt som
ovriga noder i en global ordning som USA, Kina och Indien 4r globala makter
av modern karaktir. Didremot innebér Rysslands isolering att EU, for att vara
en fungerande nod i den europeiska sikerhetsordningen ocksa behover ta
plats i en global ordning.

Skilet till detta dr att flera av aktérerna i den globala ordningen (kanske
frimst Kina och Indien) fortsatt har en relation med Ryssland. Detta visar att
stora linder som Ryssland, Kina, Indien och Sydafrika ej anammat alla de
grundprinciper som 6vriga linder trodde gillde i den gamla europeiska siker-
hetsordningen. Detta aktualiserar frigan om relationen mellan organisationer
och stormakter i en sikerhetsordning. En viktig fraga pa global niva handlar
forstds om icke-spridning av kirnvapen och andra typer av vapenkontroll.
Exempelvis Nato konstaterar i sitt strategiska koncept (Nato 2022: 5) att de
forsvagade nedrustnings-, icke-spridnings- och vapenkontrollregimerna ar
ett problem eftersom dessa skapar problem for den 6vergripande strategiska
arkitekturen. Hir 4r inte enbart Ryssland utpekat som problem utan dven Iran,
Nordkorea, Syrien och Kina.

Trots det fokus som lagts hittills i analysen hir pa utvecklingen av EU som
en civil makt (dvs. en makt med militir kapacitet) dr det virt att papeka att
en sirskild del i EU:s strategiska kompass tydliggor EU:s vilja att bidra till en
sikerhetsordning som inte enbart bygger pa militir styrka och dir de olika
aktorernas militira maktmedel kontrolleras. Dir anges att EU vill framja
nedrustning, icke-spridning och vapenkontroll, samt skydda och stirka exis-
terande ramverk for exportkontroll; unionen 4r "committed to preserve the
disarmament, nonproliferation and arms control architecture” (EU 2022: 37).
Det konstateras att EU kommer stirka konkreta atgirder for att uppna dessa
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mal och stotta samarbetspartners for att dessa ska kunna implementera sank-
tioner (EU 2022: 41). Detta giller dven Kirnvapen:

We will continue to call for reduction of arsenals by the States
with the largest nuclear arsenal through post-New START agree-
ments, including strategic and non-strategic, deployed nuclear
weapons, and further discussions on confidence-building meas-
ures, verification, transparency on nuclear doctrines and strategic
risk reduction measures (EU 2022: 37).

Det hir vittnar om en europeisk vilja att agera bortom Europa for att bidra till
en global ordning.

Det faktum att Ryssland ej kommer vara del av en framtida europeisk
sikerhetsordning utesluter mojligheten till en ordning som bygger p4 noderna
Ryssland och USA. Det betyder forstas inte att USA inte kommer spela en roll,
bara att den kommer bli annorlunda eftersom USA som nod i en ny ordning
kommer vara det i relation till 6vriga Natolinder och EU. For bdde Natos och
EU:s del kommer forstas USA:s roll vara fortsatt viktig. En svarighet ar att
bedoma tidshorisonten for den nya era av néra transatlantiskt samarbete som
utvecklats sedan 2022 och vilka forvintningar USA kommer ha pa Europa nir
det sikerhetspolitiska ldget dndras. Det dr dock tydligt att Rysslands isolering
gor att Europas framtida sdkerhetsordning blir beroende av en global ordning
och EU behover dir utveckla sin forméga att vixla mellan att vara en organisa-
tion (en struktur for medlemmarnas interaktioner) och en nod i relation till
andra organisationer och stormakter.
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Sanktionerna mot Ryssland
Faktorer som pdverkar deras effekter’

Susanne Oxenstierna

The sanctions against Russia: factors that affect their effects

In response to Russia’s annexation of Crimea in 2014 and the full-scale invasion of
Ukraine in 2022, the West has imposed economic sanctions against Russia. The
objective of the article is to study the effects on the Russian economy of the eco-
nomic sanctions and identify factors that decrease or increase their effects. Which
were the consequences of the sanctions 2014-2015 and of those imposed in 20227
Low oil prices strengthened the effects of the sanctions 2014-2015 but the Russian
political economy undermined the effects. The outcome of the sanctions 2022 are
ambiguous. Because of high energy prices, Russia has had high export earnings,
which have diminished the effects of sanctions targeting Russia’s public finances.
Simultaneously, the limitations on technology export to Russia have led to severe
disturbances in the production of many branches. Furthermore, foreign compa-
nies are leaving Russia and there is considerable brain drain, which is predicted to
increase the technology gap with the West and reduce Russia’s economic potential
in the years to come.

Inledning: sanktionsinstrumentet och kriget i Ukraina

Rysslands storskaliga invasion av Ukraina 24 februari 2022 har besvarats med
ett kraftfullt fordomande och ekonomiska sanktioner frdn Vist. Sanktioner ar
ett tvingade instrument som ofta anvinds i internationella relationer for att sig-
nalera att ett land har ett oacceptabelt beteende. Det internationella samfundet
eller delar av det vill skapa kostnader for det sanktionerade landet och fa det att
upphora med de handlingar som utloser sanktionerna. Den statsvetenskapliga
litteraturen studerar hur man kan se pa ekonomiska sanktioner i relation till

1 Forfattaren vill tacka Carolina Vendil Pallin, Tomas Malmlof, Andreas Johnson och Hakan Edstrom for
vardefulla synpunkter pa tidigare utkast.
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alternativa diplomatiska och militira atgirder och diskuterar hur effektiva de
ir (se t.ex. Lopez & Cortright 1995; Baldwin & Pape 1998; Baldwin 1999).

Sanktionerna mot Ryssland 2022 4r mer omfattande 4n de som infoérdes
i samband med Rysslands illegala annektering av Krim 2014 och kriget i
Donbass. Sanktionerna fran 2014-2015 ir fortfarande i kraft. De har dock inte
fatt Ryssland att dndra sin politik gentemot Ukraina. Sanktionerna 2014-2015
péaverkade ekonomin negativt endast de forsta dren och hade inte 6nskad effekt
pa den politiska nivan. En orsak till detta ar att den ryska eliten framgangsrikt
och snabbt kunde parera flera av atgirderna; detta blev majligt genom att staten
helt dominerar den ryska politiska ekonomin och kontrollerar alla visentliga
statliga funktioner och darfor snabbt kunde mobilisera resurser och distribuera
dem till prioriterade foretag och verksamheter utan att ta hansyn till sjalvstian-
diga myndigheter eller politisk opposition.

De ekonomiska sanktionerna 2022 har forvintats fa storre negativa effekter
pa den ryska bruttonationalprodukten én de tidigare och darmed tvinga Ryss-
land att 4ndra sin politik gentemot Ukraina. Men det visar sig dterigen att den
ryska policy-responsen, nu i kombination med hoga ravarupriser och darmed
stora exportinkomster, har forsvagat sanktionerna. Prognoser for Rysslands
BNP-tillvixt forbittrades efter krisen pa de ryska finansmarknaderna direkt
efter den forsta sanktionsviagen i mars 2022. Samtidigt pekar bedomare efter
den fullskaliga invasionen 2022 pa Rysslands tilltagande isolering fran globala
marknader och att tillgdngen pa vistlig teknologi strypts, vilket bor minska
Rysslands ekonomiska potential pa lingre sikt.

ARTIKELNS SYFTE OCH DISPOSITION

Syftet med artikeln ir att studera effekterna av de ekonomiska sanktionerna
mot Ryssland och samtidigt identifiera de faktorer som antingen begriansat eller
forstarkt dessa effekter. Hur sag det ut 2014-2015 och hur ser det ut idag? Och
vad kan man forvinta sig framover av de sanktioner som gradvis inforts sedan
invasionen 24 februari 2022?

Den nationalekonomiska sanktionslitteraturen visar att sanktioners effekter
ar osikra.? Effekterna beror pa hur en rad faktorer samverkar med eller motver-
kar sanktionerna. Dessa faktorer kan vara internationella, som det ekonomiska
ldget i den globala ekonomin, eller inhemska, som det politiska och ekono-
miska system som det sanktionerade landet har. Det dr kombinationen av olika
samverkande och motverkande faktorer som avgér om sanktionerna lyckas.

Analysen genomfors med hjilp av ett analytiskt ramverk utvecklat av Blan-
chard och Ripsman (2013), som beskriver hur ekonomiska sanktioner méste
samverka med olika faktorer for att kunna paverka den politiska nivan i ett

2 Referenser till denna litteratur ges i avsnittet on det analytiska ramverket.
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land. Ramverket utgor utgangspunkten for att identifiera och undersoka de
relevanta faktorerna i den empiriska analysen.

Ryssland kan inte betraktas som en marknadsekonomi utan har ett eko-
nomiskt system priglat av stark politisk styrning (Hedlund 1999). En analys
av sanktionspolitik behover med nodvindighet ta hinsyn till landets specifika
forhallanden vad avser social, legal och politisk infrastruktur. North m.fl. (2013)
beskriver en tinkt samhéillsordning diar ekonomin kontrolleras av eliter som
fordelar resurserna till sina prioriterade omraden och ekonomisk effektivitet
ar underordnad. Denna ansats reflekterar forhallandena i den ryska ekonomin
och jag anvinder den for att studera konsekvenserna av sanktionerna och
motatgirder i den ryska ekonomin.

I de empiriska avsnitten analyseras de ekonomiska effekterna av Vists
sanktioner 2014-2015 respektive 2022 och vilka ryska motatgirder och andra
faktorer som har forstirkt eller motverkat sanktionerna. Effekterna avspeglas
i ekonomiska processer och landets prognostiserade och faktiska BNP-tillvaxt
och i forlingningen, i forindringar pa den politiska nivin. Resultatet av ana-
lysen dr en sammanstillning av faktorer som paverkar sannolikheten for att
sanktionerna lyckas. Artikeln avslutas med en diskussion av resultaten och en
blick mot framtiden.

Hur Vist har resonerat i detalj nir man bestimt sig for olika atgirder lig-
ger utanfor analysen. Generellt sett har dock syftet med sanktionerna varit att
skada den ryska ekonomin och skapa stora kostnader for Rysslands politiska
ledarskap for kriget i Ukraina. Eftersom Vists agerande i stort varit samordnat
diskuterar artikeln inte skillnader mellan olika Iinder eller vilka konkreta
sektorer, banker och foretag som har sanktionerats vid olika tidpunkter av olika
lander.?

Inskrankningen av yttrande- och pressfriheten i Ryssland gor det svart att
hitta ryska killor som analyserar sanktionerna och dess effekter pa ett trovir-
digt sitt. Artikeln bygger darfor foretradesvis pa vistliga killor. Ett problem ar
att analyser av ekonomin, liksom av prognoser av den samma, bygger pa rysk
ekonomisk statistik som riskerar att vara manipulerad. Det 4r ocksa si att en
del uppgifter inte publiceras lingre. Materialet dr av den karaktiren att vissa
analytiker, t.ex. Sonnenfeld m.fl. (2022: 6-7), helt och hallet ifragasitter den
ryska statistikmyndigheten Rosststats integritet gentemot den politiska nivan.

3 Avsindarna av sanktioner tar hinsyn till hur den egna ekonomin kan drabbas vilket paverkar hur sank-
tioner utformas. Sa har t.ex. Europeiska unionen (EU) haft svart att n4 konsensus angaende energisank-
tioner da olika lander varit olika beroende av rysk energi. Det drojde till juni 2022 innan man kunde
ldgga sanktioner pa rysk olja.
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Analytiskt ramverk

Blanchard och Ripsman (2013) utvecklar en modell (figur 1) som forklarar
hur ekonomiska sanktioner kan paverka den politiska nivin. Ekonomiska
sanktioner dr ett bland flera verktyg i denna process, diplomatiska eller militira
patryckningar dr andra (se ocksa Lopez & Cortright 1995; Baldwin & Pape 1998;
Baldwin 1999). Avsdndaren - den aktér som ldgger sanktionerna - anvinder
dem for att skapa kostnader for det land som sanktioneras - sanktionsmalet.

Figur 1 visar avsindaren och sanktionsmalet inom ett sanktionssystem.
Pilarna visar hur effekterna av ekonomiska sanktioner kan filtreras genom
internationella och inhemska faktorer. Det 4r kombinationen av sanktionerna
och dessa faktorer som kommer att avgéra hur de ekonomiska sanktionerna
paverkar den forda politiken (Oxenstierna 2021: 434-435).

Figur 1. Analytiskt ramverk for att analysera effekterna av sanktioner

Internationella
faktorer

Forandrad
politik

Ekonomiska
sanktioner

Inhemska
faktorer

Kalla: Oxenstierna & Olsson (2015: 23).

Exempel pa faktorer som enligt den empiriska sanktionslitteraturen kan
paverka om sanktionerna lyckas eller inte #r:*

Internationella faktorer

- Stod fran internationella institutioner (t.ex. Forenta Nationerna). Om sank-
tionerna stods av FN far de 6kad legitimitet och det 6kar sannolikheten for
att sanktionerna lyckas (Bapat m.fl. 2013; Kaempfer och Lowenberg 2007).

- Omsesidigt handelsberoende kan ha en positiv effekt (Bapat m.fl. 2013;
Major 2012) eller sk obestimd effekt (Drezner 2012; Kaempfer & Lowen-
berg 2007). Den positiva effekten beror pa att begrinsningar i handeln
skadar sanktionsmélet. En obestimd effekt beror pi att dven avsindaren
drabbas av kostnader.

4 Se Oxenstierna & Olsson (2015) for en mer omfattande litteraturoversikt.
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- Tredjepartslinder att handla med. Att man kan handla med linder som
inte understodjer sanktionerna gor att man kan kringga sanktionsregimen;
i ett sddant ldge minskar sannolikheten for att sanktionerna ska lyckas
(Hufbauer m.fl. 2007).

Inhemska faktorer

- Om sanktionerna skapar kostnader for sanktionsmalet har detta en positiv
effekt och okar sannolikheten for att sanktionerna ska lyckas (Bapat m.fl.
2013; Hufbauer m.fl. 2007).

- Diktaturer har en hogre motstandskraft 4n demokratier mot sanktioner,
eftersom den politiska ledningen i allmédnhet kontrollerar ekonomin och
kan skydda prioriterade eliter och foretag frin effekterna av sanktionerna.
Foljaktligen minskar sannolikheten for att sanktionerna ska lyckas (Major
2012).

En annan visentlig faktor ir varaktigheten over tid. Ju lingre sanktionerna
verkar, desto mer kan sanktionsmalet anpassa sig till den fordndrade situatio-
nen. Detta minskar sannolikheten for att sanktionerna ska bli framgangsrika
(Hufbauer m.fl. 2007).

For Rysslands del finns, forutom ovan nimnda faktorer, omstindigheter
som ir specifika for landet. Ryssland har en extensiv tillvixtmodell, dir olje-
och gasinkomster dr avgorande for den ekonomiska tillvixten. Oljepriset, som
ar en internationell faktor, paverkar tillvixten och den federala budgeten.
Utmirkande for Ryssland dr ocksa dess ekonomiska system, som jag pipekat
ovan.

Rysslands politiska ekonomi

Richard Connolly (2018) framhaller att det &r viktigt att forsta sanktionsmalets
politiska ekonomiska system for att forstd hur sanktionerna kan verka och
bedoma deras effekter. Ryssland dr varken en regelritt marknadsekonomi eller
en demokrati (se bl.a. Statsvetenskaplig tidskrift 2023(1) och dess specialnum-
mer om Ryssland). Under 1990-talet infordes element av marknadsbaserade
reformer i landet: priserna slipptes fria och det blev mojligt att starta foretag,
men i och med att Vladimir Putin kom till makten 2000 har ekonomin suc-
cesivt blivit alltmer kontrollerad av makteliten - det statligt kontrollerade
segmentet uppskattades till 70 procent av rysk BNP 2015 (Connolly 2018: 38).
Niar man analyserar den ryska ekonomin behovs saledes en annan ansats
idn den som erbjuds av den neoklassiska nationalekonomin, som bl.a. utgér
fran att det rader fri konkurrens, fritt intride pa marknader for alla aktorer
samt rittsstatlighet (rule of law). Douglass North m.fl. (2009, 2013) beskriver
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ett ramverk som gor det mojligt att analysera samhillen som inte utmirks av
demokrati och marknadsekonomi.

North m.fl. anvinder begreppet "samhillsordning med begrinsad tillging”
(limited access order, LAO) for att beskriva ett samhille som &r helt elitstyrt.
LAO innebir att den ledande politiska koalitionen manipulerar ekonomin sa
att de utvalda samhillseliterna ges tillgang till “rintor” (vinster) fran olika
verksamheter och ddrmed avstar frin att utmana den politiska ledningen
eller ta till vald (North m.fl. 2013: 3). Typiskt for en LAO ir institutioner som
kontrolleras av makteliten, institutioner som kan differentiera tillgaingen pa
varor och tjanster till olika aktorer och garantera att de allokeras i enlighet med
maktens preferenser. De politiskt styrda institutionerna ser till att resurser
kommer socialt och politiskt viktiga grupper till del s& att makteliten stirks.
I en samhillsordning med 6ppen tillgdng (open access order, OAO) dvs. en
demokratisk marknadsekonomi med en mangfald av aktorer, kan regeringen
inte styra resurserna pa samma sitt. Sddana samhallsordningar utmérks bl.a.
av sjilvstindiga institutioner, rittsstatlighet och marknader med konkurrens. I
en s.k. OAO ir det svarare att skydda vissa elitgrupper, viktiga for makthavarna,
fran effekter av sanktioner (Collonny 2018: 24). Demokratier dr darfor kiansli-
gare for sanktioner 4n LAO:er och regelriitta autarkier.

Connolly (2018) och Andrei Yakovlev (2021) betraktar Rysslands politiska
ekonomi som ett exempel pa en LAO. De tre dominerande eliterna som
utvecklades i Ryssland var den federala byrakratin, oligarkerna (de rika
affirspersonerna med politiskt och finansiellt inflytande) och ledarna inom
sikerhetstjinsten. Oligarkerna hade politiskt inflytande under 1990-talet och
i borjan av 2000-talet, men i mitten av 2000-talet hardnade klimatet och
sidkerhetstjinsterna har direfter dominerat.’

I den ryska ekonomin skapas riantorna framforallt i ravarusektorn, siarskilt
genom olje- och gasexport. Rintorna anvinds till att finansiera andra delar
av ekonomin som det politiska ledarskapet prioriterar, t.ex. stora delar av
forsvarsindustrin och verkstadsindustrin, som drivs med mjuka budgetrestrik-
tioner och ir beroende av subventioner och andra typer av transfereringar.
Dessa kan t.ex. bestd av upphandlingar utan konkurrens och kop av varor till
overpriser hos icke-konkurrenskraftiga foretag. Clifford Gaddy och Barry Ickes
(2002, 2005, 2015) bendmner systemet “rintefordelningssystem” (rent mana-
gement system), vilket innebir att resurser 6éverfors fran en mer effektiv del av
ekonomin till en ineffektiv del. Detta hammar produktivitetstillvixten och hela
ekonomins tillvixt, men det gynnar foretag och organisationer som prioriteras

5 Iborjan av 2000-talet konsoliderades 1990-talets ekonomiska reformer och nya reformer genomfordes
enligt den s.k. ”Gref-planen”, uppkallad efter davarande ekonomiminister Herman Gref. Ar 2003 fing-
slades Michail Chodorkovsky, en av Rysslands rikaste mén, och hans oljebolag Yukos konfiskerades av
ryska staten. Detta brukar ses som borjan pa en mindre liberal ekonomisk politik. Flera oligarker kom
sedan att limna landet.
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av makteliten. Riantefordelningssystemet maste balansera de ekonomiska
intressena i ekonomin, annars kan forfordelade aktorer utmana makteliten.
Sma och medelstora foretag dr forlorarna i den ryska politiska ekonomin;
de saknar politiskt inflytande och prioriteras inte av de ryska makthavarna.
Sektorn som bestir av foretag inom bl.a. handel, byggnation, transport, olika
tjanster och kunskapsintensiv informations- och kommunikationsteknologi
uppgar till cirka 20 procent av BNP, en andel som har varit konstant det senaste
decenniet.® Sektorn verkar under konkurrens med harda budgetrestriktioner
och overlevnaden beror pa lonsamhet och inte pa politiska kontakter. De sma
och medelstora foretagen har svart att fa krediter och att de hindras fran att
vixa, vilket paverkar den ekonomiska utvecklingen negativt (Oxenstierna 2015:

97).

Sanktionerna 2014-2015

Vists sanktioner 2014-2015 med anledning av den illegala annekteringen av
Krim var framforallt inriktade pa den finansiella sektorn, energisektorn och
forsvarsindustrin. Man riktade ocksa sanktioner mot individer som hade med-
verkat till den illegala annekteringen och personer i Vladimir Putins nérhet.
Individsanktionerna hade ingen effekt pa ekonomin i stort och eftersom Ryssland
har en politisk ekonomi av LAO-typ var det bade teoretiskt och praktiskt majligt
for den politiska ledningen att kompensera dessa eliter. Listan pa individer har
darefter fyllts pa kontinuerligt och har utokats efter invasionen 2022.

Sanktionerna upptridde samtidigt som oljepriset mer &n halverades fran
100 USD per fat i september 2014 och uppskattas ha minskat BNP med kumu-
lativt 4-5 procentenheter under 2015-2017 (Gurvich & Prilepskiy 2019: 34, 46).
Detta stirkte sanktionerna och paverkade ekonomin negativt.

EFFEKTER AV SANKTIONERNA 2014-2015

Finansiella sanktioner

Den finansiella sektorn var en viktig maltavla for de vistliga sanktionerna.
Sektorn var outvecklad och beroende av internationella kapitalmarknader.
Sektorn bestar framforallt av banker och dessa saknade plotsligt tillging till
vistligt kapital. Sanktionerna gillde begrinsning av 1dn som kunde upptas i
vistliga banker och malet var att minska likviditeten hos ryska ekonomiska
aktorer. Sanktionerna gillde statliga banker och banker som &dgdes av individer
som ansigs nira forbundna med det politiska ledarskapet. En del storforetags
mojligheter att ta 1an begransades ocksa vilket paverkade deras likviditet direkt.
Sanktionerna lades samtidigt med att oljepriset sjonk och det ledde till stor

6 Detta idrlagt jimfort med utvecklade ekonomier déir andelen ligger runt 50 procent (Oxenstierna 2015: 97).
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brist pa valutainkomster (Oxenstierna & Olsson 2015: 15-21). De banker som
belagts med sanktioner utgjorde ca 50 procent av den ryska bankmarknaden.
Icke-sanktionerade banker kinde ocksa av sanktionerna da transaktionskost-
naderna okade, eftersom osidkerheten om vad som var tillatet och inte blev
storre och en stor del av ekonomin drabbades dirfor (Connolly 2018: 170).

Sanktioner som paverkade energisektorn

Den ryska energiindustrin drabbades av storningar och 6kade kostnader p g a
sanktionerna, som begrinsade energiforetagens likviditet nar mojligheten att
ta upp nya lan pa vistliga kapitalmarknader forsvann. Bland de energiforetag
som drabbades av sanktioner aterfanns Rosneft, Transneft och Gazpromneft,
Gazprom, Lukoil, Novatek och Surgutneftegas (Oxenstierna & Olsson 2015: 21).
Flera prestigefulla samriskprojekt inom olje- och gasutvinning avbrots ocksa.
Detta tillsammans med forbudet mot att investera i rysk energiindustri, och att
exportera vistlig, avancerad utrustning for olje- och gasutvinning, minskade
energiindustrins potential.

Teknologiska sanktioner

Genom forbud mot export av avancerad teknologi till Ryssland ville Vist minska
den ryska forsvarsindustrins och energiindustrins kapacitet. Den ryska for-
svarsindustrin erfor kraftiga storningar genom vistliga och ukrainska sanktio-
ner. Bland dessa aterfinns storforetagen Almaz-Antey, Kalasjnikov Concern och
Uralvagonzavod (Oxenstierna & Olsson 2015: 21). Industrin saknade insatsvaror
och viktiga komponenter, framforallt frin den ukrainska forsvarsindustrin,
som man hade haft ett IAingvarigt samarbete med. Industrins sarbarhet for
sanktionerna minskades av staten genom olika atgirder. Forsvarsindustrin
gynnades dock av fortsatta subventioner och statsgaranterade 1an, eftersom den
ar prioriterad. Det stora bevipningsprogrammet 2011-2020 kunde fortlopa, om
in med vissa forseningar (Connolly 2018: 150).

Bevipningsprogrammet prioriterades ¢ver andra offentliga utgifter av den
politiska ledningen och paverkade p4 det séttet militirutgifternas andel av den
totala ekonomin. Militira upphandlingar 6kade fran 1 procent av BNP 2010 till
2,4 procent 2015. Ar 2015 uppgick militirutgifterna till 25,8 procent av den
federala budgeten, jamfort med 15,9 procent 2010 (Connolly 2018: 144).

EKONOMISK-POLITISKA MOTATGARDER OCH DET NATIONELLA
SAKERHETSINTRESSET

Den ryska staten mildrade dven pa annat sitt de negativa effekterna av sank-
tionerna. Man lit den federala budgeten och Reservfonden ga in och stotta
foretagens likviditet.” Tidigt 2015 antogs ett krispaket som syftade till att

7  Reservfonden och Nationella Vilfirdsfonden bildades 2008 och ligger utanfor den federala
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re-kapitalisera de viktigaste statsigda bankerna, vilket resulterade i att deras
beroende av staten vixte. De statskontrollerade bankerna skulle se till att
Rysslands viktigaste foretag inom energi- och forsvarssektorn kunde fa tillging
till krediter (Connolly 2018: 175). Man kunde ocks4 satsa pa den inhemska
olje- och gasutrustningsindustrin for att bli mer sjalvforsorjande och borjade
importera fran Kina for att minska beroendet av viistlig teknologi (Connolly
2018: 113-114).

Ett annat svar pa de vistliga sanktionerna var importsubstitution. Atgirden
ar en del av den protektionistiska politik som Ryssland hade inlett tidigare
pa olika omriden. Ryssland inforde motsanktioner pa import av livsmedel
fran EU och andra vistlinder. Livsmedelssanktionerna drabbade linder som
exporterade livsmedel till Ryssland, bl.a. Finland och de tre baltiska landerna.
Det ledde till en storre inhemsk jordbruks- och livsmedelsproduktion i Ryss-
land, men ocksa till hogre matpriser och inledningsvis dven brist pa varor i
affirerna. De avsindarlinder som drabbades av sanktionerna, fick ligga om
sin export till andra ldnder. Importsubstitution av mer avancerade teknologiska
varor och komponenter var dock svarare att dstadkomma, vilket ledde till brist
pa insatsvaror och stirkte sanktionerna. Over tid kan importsubstitutionen
forbattras och den empiriska sanktionslitteraturen indikerar att ju lingre tid
sanktioner ligger, desto mindre effekt har de, eftersom ekonomiska aktorer hos
sanktionsmalet anpassar sig, t.ex. genom importsubstitution eller genom att
borja handla med tredjepartslinder (Oxenstierna & Olsson 2015: 24-33).

Kreml borjade ocksa att arbeta med att pa sikt minska sarbarheter och
stirka Rysslands ekonomiska sikerhetsagenda (Oxenstierna & Johnson 2022a:
7). Storleken pa valutareserven, import av livsmedel, den geografiska inrikt-
ningen pa Rysslands handelsrelationer och andelen importerad utrustning och
tjanster till strategiska sektorer blev en del av det nationella sikerhetsintresset.
Allteftersom konflikten fortsatte stilldes siktet in pa mer sjilvforsorjning och
en re-orientering av landets integrering i virldsekonomin.

Att ekonomin, och sirskilt den finansiella sektorn, betraktas som ett natio-
nellt sikerhetsintresse aterspeglas i Rysslands Sikerhetsstrategi fran 2015. Att
trygga ekonomin och den finansiella sektorn i synnerhet, anses i strategin som
kritiskt for Rysslands suverinitet och sjilvstindighet (Connolly 2018: 69-70; jfr
Vendil Pallin 2023).

FAKTORER SOM FORSTARKT RESPEKTIVE FORSVAGAT SANKTIONERNA
De ekonomiska sanktionerna 2014-2015 uppskattas ha minskat den ryska BNP-
tillvixten med 2,4 procentenheter 2014-2017 (Gurvich & Prilepskiy 2019: 40).
Oljeprisfallet var den faktor som framforallt fraimjade malet att forsimra den

budgeten. Fonderna har fatt medel genom att budgetintikter avsatts nir oljepriset overstiger en viss
niva. Reservfonden upphorde 2017.
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ryska ekonomiska utvecklingen och pé sikt kunna péverka den politiska nivan.
Effekterna av sanktionerna och oljeprisfallet var dock inte tillrickliga for att fa
de politiska beslutsfattarna att dndra sin aggressiva politik mot Ukraina.

Sanktionerna drabbade ekonomin framforallt under 2014 och 2015. De
motverkades av att makteliten tillsag att finanssektorn re-kapitaliserades sa
att den kunde stodja statsbiarande foretag. LAO gjorde ekonomin, i synnerhet
den prioriterade, mer motstindskraftig mot sanktioner dn vad Vist hade riknat
med. Inkomsterna fran energisektorn, avsedda for prioriterade sektorer, bor
ha minskat i och med oljeprisfallet, men det innebar inte att rintefordelnings-
systemet kollapsade. Samtidigt minskade utrymmet till krediter for sma och
medelstora foretag som inte hade prioritet. Importsubstitution kunde ersitta
bortfall av en del importerade varor, delvis orsakat av motsanktioner av livs-
medel, men inte avancerad vistlig teknologi.

Att ekonomin ses som ett nationellt sikerhetsintresse, minskade sarbarhe-
ter och att statens inflytande i ekonomin 6kade ledde till att ekonomin blev mer
rustad for att mota externa hot. Detta dr bakgrunden till den ryska responsen
2022.

Sanktionerna 2022

Efter att Ryssland forst erkidnt folkrepublikerna Donetsk och Luhansk 21
februari och sedan inlett en fullskalig invasion av Ukraina den 24 februari
2022 har EU, i skrivandets stund, antagit elva sanktionspaket mot Ryssland (EU
2022a-b; Europeiska radet 2023a). Aven Belarus har drabbats av sanktioner for
sin inblandning i kriget. USA och andra vistldnder, t.ex. Storbritannien, Japan,
Schweiz, Kanada och Australien har vidtagit liknande sanktioner (Spglobal
2022). De nya sanktionerna bestar bl.a. av (EU 2022a-b; Spglobal 2022;
Europeiska radet 2023a):

- Finansiella sanktioner

- Frysning av Centralbankens tillgangar i Vist.

- Frysning av andra bankers tillgdngar i Vast och uteslutning av vissa
banker frin Society for Worldwide Interbank Financial Telecom-
munication (SWIFT).

- Forbud att fora in Euro-sedlar i Ryssland.

- Forbud av export av avancerad teknologi och varor med dubbla anvind-
ningsomraden (civila och militdra) till Ryssland.

- Forbud mot investeringar i den ryska energisektorn.

- Forbud av import av vissa varor frin Ryssland, t.ex. jarn och stal.
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- Sanktioner pa import av kol, olja, naturgas fran Ryssland (olika beroende
pa land).

- Nedstingning av hela EU:s flygomrade for ryskt flyg.

- Ryska och belarusiska fartyg och akerier nekas (beroende pa last)
tilltrade till Vist.

- Forbud att sinda ryska statsigda media - Russia Today, Sputnik - i EU.

- Individsanktioner mot oligarker och delar av den politiska eliten.

Atgirderna syftar, liksom tidigare, till att forsvaga den ryska ekonomin, vigra
Ryssland tillgang till kritiska teknologier och marknader, och minska Rysslands
formaga att fora krig. Sanktionerna mot den finansiella sektorn, energisektorn
och forsvarsindustrin har stirkts. Sanktionerna har dessutom breddats i trans-
portsektorn och till rysk statlig media.

EFFEKTER AV SANKTIONERNA 2022

I april 2022 forutsag olika bedomare att Rysslands BNP skulle minska med
8-10 procent 2022; Internationella Valutafondens (IMF) prognos var minus 8,5
procent. I juli justerade IMF sin prognos till minus 6 procent och ryska central-
banken sin prognos till minus 5 procent, detta trots minskningar i handeln och
produktionen (Intellinews 2022b). I oktober reviderade IMF (2022) sin prognos
for rysk BNP till minus 3,4 procent for 2022 och minus 2,3 for procent for 2023.
Det faktiska resultatet var att BNP sjonk med endast 2,2 procent 2022 och IMF
forutspar nu en 6kning med o,3 procent for 2023 (Reuters 2023a). Inflationen
forvintades bli 20 procent men stannade vid 14 procent for 2022 (Europeiska
radet 2023b). De ekonomiska indikatorerna ir sildes betydligt mer positiva 4n
vad olika vistliga bedomare forutspatt. Budgetunderskottet 2022 uppgick dock
till 2,3 procent av BNP jaimfort med det ryska Finansministeriets planerade
overskott pa 1 procent fore krigets borjan (Reuters 2023b). Dessa fakta vicker
frigan om sanktionerna misslyckats.

En rapport av Yale Chief Executive Leadership Institute (Sonnenfeld m.fl.
2022) menar dock att sanktionerna har haft kraftiga effekter och att de har ska-
dat den ryska ekonomin mer 4n vad som syns. Rapporten siger att Rysslands
ekonomi har olosliga problem och ér pa vig mot katastrof. Den pekar speciellt
pa att Ryssland forlorar vistliga multinationella foretag och vistlig teknologi till
foljd av sanktionerna, vilket far negativa konsekvenser. Analysen bygger pa en
rikhaltig och varierad information och visar pA manga av den ryska ekonomins
svagheter.

Andra bedomare anser att Yale-rapporten i viss man drar alltfor langtga-
ende slutsatser (Intellinews 2022a) och pekar pa stora bytesbalansoverskott
p-g.a. hoga energiinkomster och minskad import och en stirkt rubel. Vistliga
foretag som verkar inom sektorer som inte berors av sanktionerna fortsitter
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att samarbeta med Ryssland. Det forekommer ocksa betydande "glapp” i sank-
tionsregimerna da manga linder som inte har lagt sanktioner har stirkt sina
handelsforbindelser med Ryssland, vilket forstas har forsvagat sanktionernas
effekter (Intellinews 2022a). Det rader foljaktligen inte konsensus om sanktio-
nernas effekter.

Finansiella sanktioner

Den mest spektakulira sanktionen mot den finansiella sektorn var frysningen
av ryska centralbankens tillgingar i utlandet. Ryssland hade vid invasionen i
februari 2022 en valutareserv pa ca 630 miljarder USD, varav hilften var pla-
cerade i utlandet. Centralbanken fick dirmed mindre handlingsutrymme for
att stodja det finansiella systemet och rubelns vixelkurs. Aven andra bankers
och individers tillgangar frystes och allteftersom sanktionerna har dkats pa,
har ett vixande antal banker uteslutits ur SWIFT (EU 2022a). Uteslutningen
fran SWIFT forsvarar hanteringen av internationella transaktioner. Ryssland
har utvecklat ett eget nitverk, System for Transfer of Financial Messages (SPFS),
som inte kan ersitta SWIFT men mojliggor transaktioner inom Ryssland
(Johnson & Oxenstierna 2022a: 3). Utlindska partners och kunder kan inte
samarbeta med de banker som belagts med sanktioner utan att det ses som ett
brott mot sanktionerna. Tillsammans paverkade Vists sanktioner ca 70 procent
av den ryska bankmarknaden (Johnson & Oxenstierna 2022b). Detta har fatt
till foljd att kreditkortsforetag som Visa, Mastercard och American Express har
upphort med sina verksamheter i Ryssland, vilket initialt skapade problem for
stora delar av befolkningen (BBC 2022). Det infordes ett forbud mot att fora
in Euro-sedlar i Ryssland, samtidigt som Ryssland inforde kapitalkontroller
och restriktioner for ryska foretag och medborgare att vixla rubel till utlindsk
valuta (EU 2022a; Johnson & Oxenstierna 2022b).

De inledande sanktionerna mot Rysslands Centralbank och olika statliga
ryska banker ledde till kaos pa finansmarknaderna; rubelkursen f6ll fran 8o
RUB/USD till 130 RUB/USD, borsen dok och fick stinga en hel manad och
Centralbanken hojde styrrintan fran 9,5 till 20 procent (Johnson & Oxenstierna
2022b). Importen sjonk under de forsta manaderna och Ryssland kunde inte fora
in nodviandiga varor. Darefter aterhdmtade sig rubelkursen i april till 67 RUB/
USD och styrrintan sinktes till 14 procent. Rubeln har sedan stirkts och tkade
till 53 RUB/USD i slutet av juni (CBS 2022). De 6kande olje- och gasinkomsterna
och stora bytesbalansoverskott bidrog till att stirka rubeln (CBS 2022).

I december lag kursen pa 62 RUB/USD (Centralbanken 2022a). En anled-
ning till denna utveckling ir att Centralbanken omedelbart inforde rigoros
kapitalkontroll, med férbud for individer och foretag att skicka utlindsk
valuta utomlands. Exportforetagen var initialt tvungna att vixla 8o procent av
sina valutainkomster till rubel; i maj 2022 dndrades detta till 50 procent. Man
forbjod konvertering av rubelkonton till dollarkonton.
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Utldndska investerare tillats inte kopa aktier och riantepapper och att fora ut
utdelningarna och foretag, som vill limna Ryssland, har haft svart att silja sina
tillgangar i Ryssland och fi tillbaka det som har investerats.

Sanktioner som paverkar energisektorn

USA lade ett embargo mot import av rysk olja, gas och kol redan i mars 2022
(Vita huset 2022). EU belade kol med sanktioner i april 2022 men 6vriga
energisanktioner drojde p g a EU:s beroende av rysk olja och gas. I det sjitte
sanktionspaketet i juni 2022 lyckades man dock komma 6verens om sanktioner
mot rysk riolja och raffinerade oljeprodukter. Denna sanktion tridde i kraft
forst i december samma ar. Undantagna fran denna sanktion dr de Iinder som
inte har kust och inte kan fa olja sjovigen utan ar helt beroende av pipelineolja
fran Ryssland - Ungern, Slovakien och Tjeckien. Dessa ldnder far dock inte silja
importerad rysk olja vidare. G7 och EU har dessutom satt ett pristak, 60USD/
fat, for rysk olja som siljs till tredjepartslinder och fraktas med tankfartyg som
dgs av G7 lander eller anlitar forsikrings- och kreditbolag i G7 och EU liander
(Reuters 2022a; Europeiska radet 2022a).

Gasen har varit svarare att beligga med sanktioner da manga linder har ett
hogt beroende av rysk gas. Ryssland har tidigare sttt for 40 procent av EU:s
behov av naturgas (Reuters 2022b) och hilften av Tysklands behov (New York
Times 2022b). Den nya rérledningen Nord Stream 2 stoppades av Tyskland i
borjan av konflikten och har inte tagits i bruk. Den 25 juli 2022 meddelade
Gazprom att man sinker gasutbudet i Nord Stream 1 till 20 procent av kapa-
citeten (The Guardian 2022a). EU-linderna kom direfter 6verens om att alla
medlemsstater frivilligt skulle sinka sin efterfragan pa naturgas med 15 procent
under vintern 2022-2023 och att den gas som blir éver skulle sparas (Europe-
iska radet 2022b). Atgdrden infordes for att 6ka EU:s energisikerhet. I slutet av
augusti stingde Ryssland av all leverans av gas via Nord Stream 1, vilket fick
energipriserna i Europa att nd rekordnivaer (WSWS 2022). Nord Stream 1 har
statt for 35 procent av importen av rysk gas till Europa (CNN 2022).

Rysslands energiexportinkomster utgor ungefir hilften av den federala
budgetens inkomster. Ryssland ér siledes helt beroende av sin energiexport.
Samtidigt utgor Rysslands utbud av energi och andra ravaror endast 10 procent
av viarldshandeln och méinga ekonomiska aktorer kan ersitta Ryssland med
andra leverantorer (Sonnenfeld 2022:11).

Rysslands krig mot Ukraina har lett till stigande energipriser. I borjan av
invasionen tjinade Ryssland 1 miljard USD per dag pa energiexporten (Sonnen-
feld 2022:10). Fram t.o.m. maj 2022 hade olje- och gasproduktionen sjunkit och
totala olje- och gasinkomster foll med mer dn hilften under maj jamfort med
tidigare manader (Sonnenfeld 2022: 9); men i juni-juli 6kade oljeproduktionen
till nivan fore invasionen (Intellinews 2022a). De hoga priserna kompenserade
for volymminskningar. Samma gillde gasen och olje- och gasbolagen har gjort
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stora vinster under 2022. Den ryska regeringen beriknade i borjan av aret att
oljeproduktionen skulle gd ned med 15 procent under 2022, till 9 miljoner fat/
dag fran 11 miljoner fat/dag fore invasionen. I juli sig det ut som minskningen
blir l4gre och prognosen var 10,7 miljoner fat/dag. Indien, Kina, Saudiarabien
och Egypten koper nu olja av Ryssland som fraktas sjovigen. Fran dessa lander
kan oljan omlastas och na andra kunder virlden ¢ver (Intellinews 2022a). Trots
dessa alternativa kunder kan det forviantas, att allteftersom sanktionerna leder
till att Vist efterfragar mindre rysk olja och anvinder andra leverantorer, sa
kommer Rysslands exportinkomster att minska. Europeiska linder inom Orga-
nisation for Economic Co-operation and Development (OECD) har tagit emot
60 procent av Rysslands oljeexport, medan Kina har erhallit endast 20 procent
(TEA 2023). Forbudet mot nya vistliga investeringar i den ryska energisektorn
och effekten av att de globala oljefiltservicebolagen drar sig ur under 2023, liar
ocksa paverka rysk oljeproduktion negativt framover (Free Russia 2022).

I och med att Gazprom minskade gasleveranserna till Europa i juli 2022,
antog EU ldnderna ett sparpaket med frivillig minskning av gasanvindningen.
Detta var ett forsta steg for EU att gora sig oberoende av rysk gas och hitta
alternativa leverantorer. Leveranserna av naturgas fran Norge tkade fran 2o till
25 procent av EU:s behov under 2022 (Reuters 2022b). Tyskland ingick redan
i mars 2022 ett langsiktigt avtal med Qatar om leveranser av flytande naturgas
(LNG) (The Guardian 2022b).

Europa har haft svart att minska sitt beroende av rysk naturgas men Ryss-
land 4r ocksa beroende av Europa som kund. Under Sovjet-tiden byggdes ett
omfattande rorledningssystem fran olje- och gasfyndigheterna i Sibirien vis-
terut for att forsorja Osteuropa och s smaningom dven Visteuropa med energi.
Detta rorledningssystems kapacitet att leverera olja och gas 6verstiger vad som
ar mojligt med langviga transporter till sjoss. Rorledningssystemet osterut har
inte alls samma kapacitet s& om man forlorar Europa som kund krévs avsevirda
nyinvesteringar i infrastruktur for att féra olja och gas till Asien om man vill
uppna liknande volymer som tidigare till Europa. Den frimsta rorledningen
mellan Sibirien och Kina 4r "Power of Siberia 1” och den finansierades av Kina.
Ar Kina villigt till fortsatta investeringar? Kina betalar mindre for gasen 4n
Europa och det blir en utmaning fér Ryssland att projektera nya pipelineprojekt
(Sonnenfeld m.fl. 2022: 22).

Teknologiska sanktioner

Minskningen av importen fran Vist har lett till storningar i produktionen,
vilket ocksa konstaterats av ryska centralbanken (2022b: 6). Bristen pa tek-
nologiimport fran Vist d4r en av de svaraste konsekvenserna for den ryska
ekonomin. Ryssland har tillatit sk "parallell import”, dvs. import av varor utan
varumirkesbeteckning som kan ersitta originalvaror frin varumérken (Reuters
2022¢), men detta kan sannolikt inte ersitta alla hogteknologiska produkter. I
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stort sett alla sektorer i ekonomin har varit beroende av hogteknologisk import
fran Vist. Enligt ryska centralbanken minskar Rysslands potentiella tillvixt frain
2 procent till 1,5 procent p g a att man gar miste om denna import (Sonnenfeld
m.fl. 2022; Intellinews 2022a).

Inspektioner av beslagtagen rysk militir materiel i Ukraina visar att den
innehaller mingder av vistlig elektronik. Detta indikerar att dessa kom-
ponenter inte kan produceras av Ryssland. Skérpt exportkontroll pa dessa
komponenter forsvirar Rysslands produktion av vapen (Byrne et al. 2022: 5).
Huruvida import fran linder som inte har lagt sanktioner pa Ryssland kan
ersitta forlusten av vistliga elektroniska komponenter i forsvarsindustrin ar
oklart.

Det finns en méingd foretag i Vst som inte berors av sanktionerna och fort-
sétter att exportera till Ryssland, framforallt foretag inom konsumtionssektorn
som Unilever, Subway och Barilla (Politico 2023). Exporten fran tredjepartslin-
der har ocksa okat. I oktober hade Kinas 6kat sin export till Ryssland med 24
procent, jaimfort med ett medeltal over 5 ar. Kinas import frin Ryssland hade
okat med 98 procent. Turkiets export hade 6kat med 113 procent och importen
fran Ryssland med 213 procent, medan Indiens export hade minskat med 19
procent och importen dkat med 430 procent (New York Times 2022a). Glapp p
g a att linder som star utanfor sanktionerna handlar med Ryssland, forsvagar
sanktionsregimen.

President Putin har manat till 6kning av importsubstitutionen for att rada
bot pa varubristen inom olika omraden (Sonnenfeld m.fl. 2022: 48). Men det ir
forknippat med svarigheter. Man kan t.ex. konstatera att trots att forsialjningen
av utlindska bilar helt har avstannat, har det inte skett nagon kompenserande
o0kning av den inhemska bilproduktionen. Snarare har den sjunkit, vilket
beror pa att den inhemska bilproduktionen dr beroende av internationella
leveranskedjor av insatsvaror. Producenter forsoker anvinda komponenter fran
existerande bilar och parallellimport, men det har med dessa metoder hittills
inte varit mojligt att oka produktionen och producera inhemsk teknologi (Son-
nenfeld m.fl. 2022: 49).

Foretag och specialister limnar Ryssland

Till foljd av kriget och sanktionerna dr omkring 1000 utlindska foretag i proces-
sen att dra tillbaka sin verksamhet eller har lamnat Ryssland, daribland multi-
nationella foretag som BP, Shell, Exxon, IKEA, H&M och McDonalds (Johnson
& Oxenstierna 2022b). Detta skadar ekonomin som forlorar direktinvesteringar
och tillging pa avancerad teknologi. Sonnenfeld m.fl. (2022: 54) finner att
dessa foretags sammanlagda inkomster uppgar till 6oo miljarder USD, vilket
motsvarar 40 procent av Rysslands BNP. Foretagen har sysselsatt ca 1 miljon
personer av lokal arbetskraft. De har statt for en stor del av de ackumulerade
utlindska investeringar i Ryssland sedan Sovjetunionens fall. Dessa foretag har
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darfor spelat en betydande roll i Rysslands integrering i virldsekonomin och att
de lamnar Ryssland innebar att klockan dras tillbaka tre decennier.

Manga av foretagen ar fortfarande i en process av tillbakadragande, medan
andra har silts till lokala ryska aktorer, vilket innebér att effekten av dtgirderna
inte 4r omedelbar. Rysslands centralbankschef Elvira Nabiulina noterar dock
att det faktum att manga foretag har stillt in sin verksamhet i Ryssland har en
negativ inverkan pa ekonomin (Sonnenfeld 2022: 38-39).

Skarpt kapitalkontroll, hojda skatter och det forsimrade niringslivs- och
investeringsklimatet har fatt minga individer med finansiellt kapital att Iimna
landet. Enskilda observationer ger vid handen att manga kapitalstarka rys-
sar istillet har sokt sig till finansiella centra som Dubai och andra platser i
Mellanostern (Sonnenfeld m.fl. 2022: 57). I mars 2022 uppskattas 50-70 000
IT specialister ha limnat landet och enligt Russian Association for Electronic
Communications (RAEC) skulle ytterligare 100 ooo ha limnat under viren
(Moscow Times 2022). Den 6kade repressionen i Ryssland, kriget i Ukraina,
och sanktionerna har lett till att A&ven andra utbildade ryssar har valt att 1dmna
landet. Den partiella mobilisering som utlystes 21 september 2022 bidrog till
dessa tendenser dd manga min valde att fly frAn Ryssland for att undvika att
bli inkallade. Samtidigt har utlindska specialister tvingats limna Ryssland och
med dem forsvinner viktig expertis och know-how.

Manga av de som ldmnat gor det temporart och de har atervint eller pla-
nerar att atervinda nir situationen forbittrats. De flesta saknar uppehalls- och
arbetstillstind for att kunna stanna i andra Iinder nigon lingre tid, men en
del kan emigrera. Forlusten av nyckelkompetenser spar pa Rysslands redan
anstringda arbetsmarknadslige. Redan fore invasionen hade Ryssland en
forvintad minskning i de arbetsfora aldrarna pa 10 miljoner personer mel-
lan 2015 och 2030. Detta minskar arbetskraftsutbudet och dirmed tillvixten
(Oxenstierna 2019: 100). Arbetskraftsbrist och nuvarande kompetensflykt
(brain drain) kommer att ha en negativ effekt pa den tekniska och ekonomiska
utvecklingen en lang tid framover (Riddle 2022).

EKONOMISK-POLITISKA MOTI‘,\TGARDER
Att ekonomin inte kollapsade initialt efter att sanktionerna inleddes i februari
2022 berodde pa tkande energipriser, att ryska centralbanken direkt inforde
omfattande kapitalkontroller och att den ryska regeringen vidtog en rad atgir-
der (se nedan) som stottade upp ekonomin. Att det var majligt beror pa att
Ryssland har en LAO dir makteliten kontrollerar alla visentliga statliga funk-
tioner och kan styra resurser till prioriterade verksamheter och politiskt viktiga
fragor utan att ta hansyn till sjalvstindiga myndigheter eller politisk opposition.
Den federala budgeten har anvénts for att finansiera atgiarderna. En rad
olika stimulanspaket har inforts efter att sanktionerna inleddes, (Sonnenfeld
m.fl. 2022: 59), bl.a.:
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- Subventionerade 1an till statskontrollerade foretag.
- Transfereringar till industrier.
- Subventionerade 1an till befolkningen.

- Okning av bidrag till individer, t.ex. familjer, gravida kvinnor, stats-
anstillda, pensionirer, militirer, laginkomsttagare.

- Re-kapitalisering av statskontrollerade banker och foretag genom
Nationella Vilfiardsfonden.

- Nationalisering och re-kapitalisering av vissa foretag.
- Subventionerat skydd mot konkurs och utmitning.

- Tillatande av uttag frin Nationella Vilfirdsfonden for att ticka statliga
utgifter.

- Subventionerad utveckling av infrastruktur.

Den ryska federala budgeten hade i augusti 2022 ett ¢verskott pa o,5 procent
av BNP, vilket 4r en minskning fran 1 procent i mars samma ar. Att budgetliget
fortfarande var positivt i augusti 2022, trots de omfattande finanspolitiska
atgirder som hade genomforts, berodde pa de hoga energiinkomsterna. 1
december 2022 uppmiittes dock ett budgetunderskott motsvarande 2,3 procent
av BNP. Pa kostnadssidan berodde underskottet framforallt pa kraftiga kningar
av militarutgifterna och stodet till ekonomin.® Underskottet har finansierats
med medel frin den Nationella Vilfirdsfonden, dvs. en avsittningsfond for
framst oljeexportintiikter (Reuters 2023b).

EU:s sanktioner pa riolja tridde i kraft i december 2022 och sanktioner
pa raffinerade oljeprodukter i februari 2023, vilket paverkar oljeinkomsterna
negativt (Intellinews 2022¢). Den forvintade nedgangen i energiinkomster har
bidragit till att budgetunderskottet planeras till 2 procent av BNP i regeringens
budget for 2023 (Oxenstierna & Wannheden 2022: 10).

FAKTORER SOM FORSTARKT RESPEKTIVE FORSVAGAT SANKTIONERNA
Det kan konstateras att sanktionerna fram till nu inte har formatt den ryska
ledningen att avbryta kriget i Ukraina, tvirtom. Det dr heller inte helt klart i
vilken grad sanktionerna har lyckats skada den ryska ekonomin till den grad
att det har paverkat Kremls formaga att finansiera kriget. Okningen av militir-
utgifterna under 2022 tyder inte pa det (se fotnot 8).

Den faktor som framforallt har minskat sanktionernas genomslag pa kort

8 Iden reviderade federala budgeten fran augusti 2022 hade de statliga utgifterna totalt okats med 16
procent, forsvarsbudgeten med 30 procent och stodet till ekonomin med 27 procent jaimfort med den
ursprungliga budgetlagen for 2022. For 2023 planeras en 6kning av utgifterna totalt med 6 procent
och av forsvarsbudgeten med 10 procent medan stodet till ekonomin planeras minska med 17 procent
(Oxenstierna & Wannheden 2022: 9).
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sikt 4r de hoga energipriserna. De har neutraliserat sanktionerna mot den
ryska centralbanken och har mojliggjort for den ryska regeringen att finansiera
tillverkning och inkép av vapen och, som nimns ovan, ge stora stodpaket till
olika delar av ekonomin.

Centralbankens snabba och resoluta agerande dr en annan faktor som
paverkat sanktionerna negativt. Kreml har snabbt kunnat infoéra och differen-
tiera stodet till prioriterade sektorer. Aven befolkningen har fatt 6kade bidrag
for att mildra effekterna av en stigande inflation samtidigt som man mycket
framgangsrikt anvinder propaganda for att skylla alla svarigheter pa Vist (jfr
specialnummer av Statsvetenskaplig tidskrift 2023(1) samt Wagnsson i detta
nummer).

Handel med tredjepartslinder paverkar sanktionernas effekter negativt
p-g.a. atfoljande "glapp” i sanktionsregimerna. Kina och Turkiet har 6kat bade
sin export och import med Ryssland jaimfort med ett 5-ars genomsnitt.

Men manga faktorer som stirker sanktionerna verkar pa lingre sikt.
Ryssland ligger efter Vist vad giller teknisk utveckling. Ryssland har sedan
1990-talet varit integrerat i virldsekonomin och man ir beroende av vistlig
teknologi. Redan nu syns konsekvenserna av att leverantorskedjor har brutits
och att produktionen minskar i vissa branscher. Ryssland forsoker ersitta
utlindsk teknik med importsubstitution och parallell import men pa lingre
sikt forutspas teknikgapet att 6ka och paverka ekonomins tillvixt negativt. En
del foretag tas over av ryska partners, men det kommer inte ske nagon fortsatt
overforing av vistlig teknik till dessa och den integrering i virldsekonomin som
skett genom multinationella féretag som varit etablerade i Ryssland kommer
att forsvagas.

Vill Ryssland ersitta exporten av gas och olja till Europa med export ¢sterut
krivs betydande investeringar i rorledningar och utveckling av export av LNG.
Nir energipriserna normaliseras dr frigan om Ryssland kan finansiera en
utbyggnad av infrastruktur for att 6ka energiexporten osterut.

Kapital- och kompetensflykt understodjer sanktionerna eftersom de paver-
kar ekonomins potential bade pa kort och lang sikt. Centralbanken kontrollerar
tillgAngar som finns i Ryssland men inte utomlands. En del av oligarkernas
tillgangar har frysts av Vist och kan inte aterforas till Ryssland. Forlusten av
intellektuella och IT-specialister kommer vara svar att ersitta under 6verskadlig
tid.’

Den empiriska litteraturen visar ganska entydigt att sanktioners varaktighet
har en negativ inverkan pa sanktionernas mojlighet att lyckas. Effekten avtar
over tid. Det som nu kommer att paverka Ryssland pa lingre sikt dr den brist pa
vistlig teknologi som sanktionerna har astadkommit. Detta kommer att drabba

9  En mycket mirkbar effekt skulle sannolikt ocksa forslaget att frysa och anvinda ryskt kapital i
Visterlindska banker till ateruppbyggnaden av Ukraina (se Aslund & Kubilius 2023).
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ekonomins langsiktiga tillvixt. Det minskar ocksa Rysslands mojligheter att
differentiera sin produktion och export mot mer hogteknologiska varor och
man kommer att fortsitta att vara ravaruexportdr och dirmed vara beroende
av de internationella rivarupriserna.

Slutsatser

Den vistliga responsen pa Rysslands storskaliga invasion av Ukraina 24 februari
2022 var ett kraftfullt fordomande men framfor allt ekonomiska sanktioner
som syftar till att skada den ryska ekonomin, vigra Ryssland tillging p4 kritiska
teknologier och forsvéra for Ryssland att finansiera sin krigforing. Sanktionerna
drabbade initialt Rysslands finansiella marknader hart och bedémare forutsag
en kraftig nedgang i rysk BNP under aret. Under sommaren 2022 forbéittrades
produktionssiffrorna och de hoga energipriserna innebar att den ryska rege-
ringen kunde finansiera omfattande stodprogram till ekonomin. BNP progno-
serna reviderades successivt upp och det faktiska resultatet var att BNP sjonk
med endast 2,3 procent. Detta kan tyda pa att sanktionerna har misslyckats,
men manga bedomare pekar pi allvarliga och djupgaende konsekvenser som
kan fa lingtgdende negativa effekter pa sikt.

Ekonomiska sanktioner maste samverka med andra faktorer som frimjar
deras effekter for att leda till politisk forindring. Varken under 2014-2015 eller
2022-2023 har sanktionerna lett till att Ryssland pa néigot sitt har dndrat sitt
beteende mot Ukraina. Artikeln har diskuterat internationella och inhemska
faktorer som kan péaverka sannolikheten for att sanktionerna ska lyckas for
béada perioderna. Tabell 1 pa foljande sida sammanfattar faktorerna.

Under 2023 blir det intressant att se om de ryska energiexportinkomsterna
kommer att minska pga den minskade gashandeln med Europa och EU:s olje-
sanktioner. Detta beror ocksa pa hur lingt Ryssland formar erséitta exporten till
Europa med energiexport till andra linder. Minskade energiexportinkomster
innebar minskade inkomster till den ryska budgeten. Militarutgifterna dr prio-
riterade men stodet till ekonomin planeras redan i den preliminidra budgeten
for 2023 att minska och andra budgetfinansierade verksamheter skulle drabbas
av nedskarningar, vilket har negativa effekter pa ekonomin och i en utstrick-
ning som skulle kunna paverka den politiska nivan.

Under 2022 har bristen pa vistliga komponenter och reservdelar varit
méirkbar och stort verksamheter. Ryssland driver dock ett importsubstitu-
eringsprogram och har utvecklat sina handelsforbindelser med linder som inte
har anslutit sig till sanktionerna och allteftersom tiden gar kan formodligen
en hel del vistlig teknologi ersittas med inhemsk produktion och import fran
andra lander. Sanktioners effekter ebbar i allménhet ut 6ver tid.
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Tabell 1. Faktorer som minskar respektive ékar sannolikheten att sanktionerna mot
Ryssland ska lyckas

Internationella faktorer

Faktorer som minskar sannolikheten for att Faktorer som dkar sannolikheten for att
sanktionerna ska lyckas sanktionerna ska lyckas
Hogt oljepris som genererar hoga Lagt oljepris

energiinkomster

EU fattar beslut i konsensus. Detta har lett till Nord Stream 2 stoppad och nedstangning av Nord
fordréjningar av t.ex. energisanktioner eftersom  Stream 1. Minskar mojlighet till export av olja och
olika lander har haft olika stort beroende av rysk  gas till EU, lagre exportinkomster. Kostnader for att
energi att ta hansyn till bygga ut infrastruktur fér export av gas till Asien

Okad handel med lander som inte understédjer Minskad mojlighet till teknikoverféring fran Vast
sanktionerna. Parallellimport

Minskad anvandning av USD och Euro Vastliga féretag lamnar Ryssland och mindre
utléandska investeringar fran Vast

Inhemska faktorer

Faktorer som minskar sannolikheten for att Faktorer som 6kar sannolikheten for att
sanktionerna ska lyckas sanktionerna ska lyckas
Samhéllsordning med begransad tillgdng, LA, LAQ innebar lagre tillvaxt

gor landet motstandskraftigt mot sanktioner och
det politiska ledarskapet kan allokera resurser till
prioriterade sektorer

Ekonomin stéttas genom ekonomisk-politiska Okat budgetunderskott
motatgarder
Stor valutareserv Halften av valutareserven placerad i Vast. Kunde

frysas av vastlander
Centralbankens snabbt inforda kapitalkontroller ~ Kapitalflykt

Verksamhet flyttas fran banker som har belagts ~ Demografisk minskning i arbetsféra aldrar och
med sanktioner till banker som inte belagts med  kompetensflykt som minskar arbetskraften och
sanktioner. Egna transaktionssystem utvecklas paverkar tillvaxten

som alternativ till SWIFT

Importsubstitution och mer sjélvforsorj- Ryssland har inte tekniskt kunnande for att ersatta
ning. Ekonomin ses som ett nationellt all vastlig avancerad teknologi. Isolering fran globala
sékerhetsintresse marknader minskar tillvaxten
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Rysk informationspaverkan
som varaktigt hot

Charlotte Wagnsson

Russian information influence as an enduring threat

On February 27 2022, the EU announced that it would ban the Russian state-spon-
sored platforms RT and Sputnik from the European media space. The controver-
sial reaction demonstrates that European politicians take the destructiveness of
authoritarian states’ international broadcasting seriously. This article addresses the
nature of the threat, conceptualised as ‘malign information influence’ (MIl): infor-
mation sponsored by authoritarian regimes or other hostile actors and projected
through international broadcasting outlets across borders. The article explores
reactions to Russian information influence and outlines key problems that it can
cause, above all polarisation and the undermining of trust, media and democracy.
It exemplifies Russian information influence towards the Ukraine and a number of
other states and exposes different channels, strategies and techniques. Effects are
briefly discussed. The article’s key argument is that information influence should
not be reduced to a problem of sudden ‘campaigns’ or ‘operations’. It is an endur-
ing, long term, threat.

Inledning: EU stoppar RT och Sputnik

Den 27 februari 2022 meddelade EU att de ryska statsfinansierade kanalerna RT
och Sputnik skulle stoppas. P4 presskonferensen forklarade EU-kommissionens
ordforande Ursula von der Leyen att EU holl pa att utveckla verktyg for att
forbjuda deras “toxiska och skadliga desinformation” i Europa (Europeiska
kommissionen 2022a). Mediesanktionerna tridde i kraft den andra mars
(Europeiska radet 2022). Det Europeiska radet tydliggjorde att Sputniks och
RT:s sindningar (RT English, RT UK, RT Germany, RT France, and RT Spanish)
skulle blockeras till dess att aggressionen mot Ukraina avslutats och Ryssland
slutat att sprida "desinformation” och utéva “information manipulation
actions” mot EU och dess medlemsstater (Europeiska radet 2022). Under
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varen 2022 forbjods ytterligare tre ryska kanaler (Europeiska kommissionen
2022¢). Storbritannien inférde motsvarande blockering av RT och Sputnik (BBC
2022). I USA sade satellitkanalen som spred RT America upp samarbetet med
RT, varpa RT America lades ned. Amerikaner kunde dock fortfarande ni RT
International (Darcy 2022).

Dessa politiska reaktioner ska ses mot bakgrund av att Ryssland forberett
invasionen av Ukraina under ling tid, bland annat med hjilp av ett antal
negativa narrativ om Ukraina och "Vist” (Khaldarova 2022; Nygren 2023: 185-
186). Ukrainas ledning hade vid krigsutbrottet sedan linge uppmirksammat
problemet med rysk statssind television och hade forbjudit en mingd ryska
kanaler (se t.ex. Freedom House 2017; Karmanau 2021). Men rysk informa-
tionspaverkan bedrivs d&ven mot andra europeiska lander och dven globalt. Flera
linder inom EU hade redan tidigare straffat och forbjudit ryska statsstyrda
nétplattformar. Tyskland forbjod RT DE i december 2021 (Murray & Marrow
2021) och Estland, Lettland, Litauen och Polen hade tidigare agerat mot ryska
statskontrollerade sindningar (Europeiska kommissionen 2022b).

Ryssland har i officiella policydokument under manga ar varit 6ppet med
att information dr en del av sidkerhetspolitiken (Russian Government 2014;
2016). RT och Sputnik &4r centrala i ett nitverk av sammanlinkande ryska
medieplattformar, som anvinds for att paverka befolkningar i andra linder
(Bradshaw m.fl. 2022: 6-10). Andra auktoritira och semi-auktoritira regimer
lagger ocksa resurser pa informationspaverkan riktad mot medborgare i andra
linder, genom vad som ska verka som normal och attraktiv nyhetsrapportering
pa engelska, spanska med flera sprak, med hjilp av kanaler som iranska Press
TV och kinesiska CGTN (Saunders m.fl. 2022: 700). Den ryska informations-
paverkan dr dock synnerligen systematisk och lingtgaende. Journalister som
arbetar for andra statsstyrda medier - exempelvis Al Jazeera English och BBC
World Service Radio - vill inte bli likstidllda med RT och dess "falska statspro-
paganda” (Wright m.fl. 2020: 623).

Vad 4r det da for slags hot som politiker reagerar mot och vilka problem
kan det orsaka? Artikelns huvudsyfte ér att pavisa att informationspaverkan
inte dr ett hot som tillfilligtvis dyker upp, utan ett stindigt nirvarande politiskt
problem som kan drabba demokratiska stater pa olika vis. Framstallningen
baseras pa en sammanstillning och diskussion av forfattarens egen och andras
forskning.

Forst klargors skillnaden mellan traditionell propaganda och modern infor-
mationspéaverkan. Begreppet malign information influence (MII) presenteras.
Foljande stycke reder ut vad som kan komma till skada till f6ljd av MII. Darefter
pavisas omfattningen av problemet, genom exempel pa rysk MII riktad mot
olika lander. For att fordjupa forstaelsen av hotet beskrivs MII mot Sverige i
lite storre detalj. Sedan presenteras tre strategier som Ryssland anvinder
for att genom narrativ sméida”, "skada” och ”styra” motparten. Slutligen
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presenteras aktuell forskning om effekter av rysk MII. Med grund i denna hel-
hetliga genomgang av hotet aterkommer forfattaren avslutningsvis till att rysk
informationspaverkan inte ska ses som ett tillfialligt problem som endast kréiver
uppmérksamhet i ssmband med politiska val eller i andra kritiska situationer,
utan som ett stindigt pAgdende och langvarigt hot mot individer och stater.

Ett nytt slags hot: Fran propaganda till malign
information influence (MII)

Informationspaverkan innebir i grunden maktutévning via kommunikations-
processer, vilket inte 4r nagon ny foreteelse. Harold Lasswell (1927) identifie-
rade och definierade redan i borjan av 1900-talet propaganda som politisk
foreteelse. Det finns dock en rad skillnader mellan gammaldags propaganda
och modern rysk informationspaverkan.

For det forsta har traditionell propaganda ofta en ideologisk prigel. Modern
rysk informationspaverkan driver dock inte nodvindigtvis en ideologisk
linje. Den forhirligar inte heller det egna landet, atminstone inte 6ppet. Den
syftar inte heller till att manifestera ssmmanhallning och foérsvarsvilja, som
nir president Zelenskyj idkade ”selfie-diplomati” pi Kievs gator den 25 och
26 februari 2022. Istillet sbker modern informationspaverkan ofta forsvaga
och skada andra (Wagnsson & Barzanje 2021: 245; Saunders m.fl. 2022: 701),
exempelvis genom att splittra befolkningar och/eller underminera fortroende
for folkvalda, myndigheter och medier (Ramsay & Robertshaw 2019: 67-91;
Bennett & Livingston 2018; Bradshaw m.fl. 2022: 16-17, 21). Detta dr sirskilt
problematiskt i en tid d4 demokratin dr mer sarbar, eftersom den politiska
polariseringen har 6kat i manga linder (Tucker m.fl. 2018).

For det andra skiljer sig datidens propaganda och nutidens informationspa-
verkan vad giller omfattning och precision. Idag kan budskap skapas, sindas
och spridas med en hastighet som fore internets genomslag var omojlig. Medan
propaganda ir en linjir foreteelse, i meningen att avsiandaren forsoker paverka
en bred publik, &r modern informationspaverkan interaktiv och fragmenterad
och beroende av att befolkningar i andra linder sprider den vidare (Mejias &
Vokuev 2017; Till 2020: 2). Budskap kan ocksa skriddarsys till olika grupper.

For det tredje sker modern paverkan ofta i det fordolda och pa forljugen
basis, exempelvis genom falska twitterkonton (Linvill & Warren 2020). Medan
aldre tiders informationspaverkan kunde bygga pa 1ogner, som nér Storbritan-
nien spred falska rykten under andra virldskriget for att paverka den tyska
befolkningen (Argemi & Fine 2019), tar modern rysk informationspaverkan
lognen ett steg lingre, genom att soka skapa en oforutsigbarhet och en oséker-
het som i forlingningen kan upplosa grinserna mellan det som kan anses vara
sant och falskt. Ett exempel dr nedskjutningen av det malaysiska passagerarpla-
net MH17 ovanfor den ukrainska staden Donetsk i juli 2014, da rysk statsstyrd
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media spred en méingd olika versioner av héindelsen (Toler 2018). Ett annat 4r
den sa kallade Skripal-affiaren 2018, di den fore detta spionen Sergej Skripal
och hans dotter forgiftades, vilket foljdes av en stortflod av information fran
Kreml i syfte att forvirra och dolja sanningen (Ramsay & Robertshaw 2019).

Genom att ta upp exempel pa informationsspridning i samband med
enskilda hindelser riskerar dock denna artikels huvudbudskap att fordunklas.
Rysk informationspaverkan bor inte ses som tillfilliga kaskader av 16gnaktig
informationsspridning vid tillspetsade tillfillen. En béttre metafor ar en stin-
digt trogflytande 4 av information, i vilken fakta, 16gner, manipulationer och
alltfor kraftigt vinklad information blandas. Ytterst finns det risk for att denna
typ av informationspaverkan far individer att forlora tron pa att det alls finns
fakta att halla sig till, nir ett krig som det i Ukraina bryter ut. Christopher
Walker (2018:13) beskriver detta i en omformulering av Joseph Nyes *mjuk
makt”-begrepp. Med ”skarp makt”, sharp power, avser han aggressiv kom-
munikation frin auktoritdra och semi-auktoritira stater, som ska sa forvirring
och underminera demokratiers centrala samhélleliga institutioner som media
och universitet. Edward Lucas (2022: 138-139) menar att detta dels sker genom
statsstyrda medieplattformar som RT och Sputnik som sinder pa en rad sprak
och nar stora publiker i andra linder. En annan strategi ir att paverka det
inhemska medielandskapet i mottagarlinderna, exempelvis genom att erbjuda
gratis information via kanaler som Sputnik och pé sa vis forsvara for riktiga
nyhetsbyrder och normal journalistik. Det kan ocksi handla om att direkt
forsoka straffa och forsvara for nationella medier, genom hemlig finansiering
och mutor.

Medieprofessorerna Bennett och Livingston (2018) understryker ocksa
faran i att externa krafter lierar sig med nationella medier for att underminera
ménniskors fortroende for institutioner och politik. De anvinder beteckningen
desinformation. Denna term dr dock problematisk, da den for tankarna till
“osanning”. Rysk informationspaverkan begrinsas dock inte till direkta osan-
ningar. Istillet arbetar man ofta med att flytta foreteelser ur sitt ssmmanhang,
hirdvinkla och uteldimna visentliga delar av berittelser.

Forskare har haft svart att enas kring ett begrepp for att beskriva fenomenet.
[ denna artikel anviinds uttrycket "malign information influence” (MII), defi-
nierat som “illasinnad och skadlig information som finansieras av auktoritira
regimer eller andra antagonistiska aktorer och projiceras genom internatio-
nella sindningar ¢ver nationsgrinser” (Wagnsson 2020; 2022). "Malign” kan
oversittas till bade "illasinnad” och ”skadlig”, vilket dr passande, da denna typ
av informationsspridning har ett illasinnat uppsat och kan skada mottagaren.
Nasta stycke handlar om just om skadeverkningar. Hur kan MII skada publiker
iandra lander?
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Vad star pa spel?
Tva nyproducerade avhandlingar behandlar frigan om vad som egentligen star
pa spel infor informationspaverkanshotet. Ordéns (2020: 13-23) huvudpoing
ar att den ménskliga politiska omdomesformagan ér ett forbisett skyddsobjekt
infor hotet med falsk eller vilseledande information som delas pa internet.
La Cour (2022: 308) konstaterar i en jamforande studie att politiker och myn-
dighetsforetridare i USA, Sverige och Tysklands sitter ssmma skyddsobjekt
i fokus, men att betoningen varierar. I USA sitts identitet och virderingar i
fraimsta rummet, foljt av nationell sikerhet och demokrati. I Sverige betonas i
fallande ordning demokrati, nationell sikerhet och samhéllsammanhallning
samt tillit till institutioner. I Tyskland sitts demokrati forst, foljt av samhéll-
sammanhallning och direfter identitet/virderingar och tillit till institutioner.
En majoritet av svenska medborgare tycks ocksa se informationspaverkan
som ett potentiellt hot mot samhéillsammanhallning, demokrati, tillit och
sikerhet (Wagnsson 2020). P4 fragan "Pa vilket sitt kan informationspaverkan
utgora ett samhillsproblem?” svarade ett representativt urval av svenskar som
deltar i Novus Sverigepanel att informationspaverkan kan

- polarisera den svenska befolkningen (72 %);

- polarisera EU (48 %);

- forsvaga demokratin (69 %);

- forsvaga fortroendet for nyhetsmedier (68 %);

- forsvaga fortroendet for politiker och/eller politiska institutioner (61 %);

- hota svensk sikerhet (51 %).

Forskning om rysk MII har uppmaérksammat alla dessa risker. Orttung & Nelson
(2019: 77-78) pavisar exempelvis att rysk informationspaverkan odlar missnoje
med traditionella medier och politik. Vad giller polarisering, s askadliggor
Saunders m.fl. (2022) hur RTs sirskilda ungdomskanal ICYMI (In Case You
Missed It) drev polariserande politiska fragor, med hjilp av satir och subtil
kritik av traditionell medierapportering. Artikeln visar dessutom hur rysk
informationspaverkan frimjar en konservativ virldsbild, i det har fallet genom
att chickanera veganism, anti-rasism och andra social rérelser (Saunders m.fl.
2022: 706-712). Detta ligger i linje med den generella tendensen i rysk infor-
mationspaverkan, att diskreditera liberala virderingar till férdel for konserva-
tiva. Forskning om RT visar dock pa att kanalen rort sig frin extremvénster i
ursprungsliget, till extremhoger och att det overgripande malet - att forsvaga
vist - gor att mediekanaler anvinds for att forstarka olika slags politiska projekt
(Elswah & Howard 2020). Ett exempel ér #BlackLivesMatter (BLM)-protesterna
i USA sommaren 2020, da ryskstyrda medier eldade pa kinslor i bada hoger-
och vinsterkretsar, for att splittra samhéllet. Medan RT och Sputnik framst

653



654

Charlotte Wagnsson

anvéindes for att sprida negativ rapportering om BLM-rorelsen, sa stodde andra
ryskstyrda kanaler, som In The Now, Soapbox och Redfish, BLM-rorelsen
och rapporterade om rasism i USA (Bradshaw m.fl. 2022: 14-20). Ytterligare
ett exempel dr splittringsforsok genom Twitterkonton, som anvinds for att
uppegga politiska meningsmotstindare mot varandra (Linvill & Warren 2020;
Bastos & Farkas 2019).

Sammanfattningsvis har forskare konstaterat att rysk informationspaverkan
soker d4stadkomma ideologisk forskjutning, splittring, ett minskat fortroende
for politik, institutioner och media, samt ytterst underminera manniskors tro
pé information. Den kanske mest grundliga analysen av RT visar att huvudstra-
tegin dr "vadsomhelst som skapar kaos” (Elswah & Howard 2020). Piverkan
kan ocksi ha mer specifika mal, som att gynna ett visst parti i ett val, eller utéva
inflytande pa nationell sikerhetspolitik. Foljande avsnitt ger nigra konkreta
exempel pa rysk MII.

Rysk MII riktad mot olika stater

Det finns mycket forskning om rysk valpiverkan i samband med de senaste
valen i USA (exempelvis Hall Jamieson 2018; Benkler m.fl. 2021). Forskare har
dven uppmirksammat valpaverkan i Europa. Elshehawy m.fl. (2021) visar i en
studie i Perspectives on Politics hur RT och Sputnik gynnade tyska AfD och
dess politik, genom att driva vinklade narrativ om migration, en rapportering
som Kkraftigt 6kade i samband med de nationella valen. Det finns dven studier
som identifierat rysk paverkan mot franska val (Lemke & Habegger 2022).
Sedan EU:s forbud blir kampen om inflytande i andra delar av viarlden och
om bilden av Ukrainakriget globalt allt viktigare. Rysk informationspaverkan
via Sputnik och RT mot afrikanska linder har uppméirksammats av forskare
(Audinet 2021; Audinet & Dreyfuss 2022).

Om vi flyttar blicken Osterut kan det konstateras att den ryska ledningen
under tiotalet ar bedrev informationspaverkan i det egna landet for att bygga
upp stod for invasionen av Ukraina. Khaldarova (2022) visar i studien ”Brother
or 'Other’? Transformation of strategic narratives in Russian television news
during the Ukrainian crisis” hur Rysslands Kanal 1 (Pervyj Kanal) borjade
omgestalta Ukraina redan 2012. Ukrainare beskrevs fore Euromaidanprotes-
terna framst i positiva ordalag och som ”lillebroder”, som blev uppbackade av
Ryssland. Grunden var lindernas gemensamma historia och virden. Narrativet
svingde sedan och ett hot borjade konstrueras, som anvindes for att skapa stod
for annekteringen av Krim. Ukrainare beskrevs 6verlag i negativa ordalag, som
irrationella” och "forradare”. Ukrainas ndrmande till EU knots samman med
narrativ om radikala ukrainare som fascister, vilket fann genklang i vileta-
blerade idéer om ukrainares roll under andra virldskriget. Narrativet riktade
sig ocksa direkt mot regeringen som ¢vervigde associationsavtal med EU
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(Khaldarova 2022: 12-16). Twitter utnyttjades ocksa for systematisk paverkan
(Doroshenko och Lukito 2021). Parallellt med det forindrade medienarrativet
svingde opinionssiffrorna i Ryssland kraftigt. De negativa attityderna gentemot
ukrainare stirktes, fran 17 % september 2012 till 59 % november 2014 (Khal-
darova 2022: 4). Detta skedde samtidigt som den fria journalistiken i Ryssland
successivt begriansades och sa smaningom kvivdes, vilket omgjliggjorde en all-
sidig rapportering om Ukraina och andra hindelser inom och utom Rysslands
grinser (Nygren 2023).

Paverkan via statsstyrd rysk TV riktas sedan linge dven mot den ukrainska
befolkningen. Peisakhin & Rozenas (2018: 537) visar i en studie i American
Political Science Review att samtliga ryska kanaler infor valet 2014 drev samma
narrativ om den ukrainska regeringen och politiska partier som foresprakade
niarmande till vist. Narrativen byggde pa nedvirderande beteckningar av ukrai-
nare som vistfinansierade "nynazister” och "ultranationalister”. Analysen visar
att konsumtion av sddana ryska medier stirkte stodet for pro-ryska kandidater
och partier i det ukrainska valet 2014 och bidrog till en tkad polarisering
(Peisakhin & Rozenas 2018: 548). Onuch m.fl. (2021) fann ocksa signifikanta
samband mellan frekvent konsumtion av rysk statsmedia och benigenhet att
tro pa falska budskap om Euromaidanprotesterna i Ukraina som styrda av
onda, externa krafter. Sdadan konsumtion korrelerade ocksa med en mindre
benigenheten att se positivt pa, och delta i, protesterna.

Ryssland bedriver ocksa sedan linge illasinnad informationspaverkan mot
mer avligset beldgna stater. En stor jimforande studie (Ramsay & Robertshaw
2019) visar att 80 % av Sputnik och RT:s rapportering om europeiska linder
malar upp en negativ bild av splittrade samhillen kinnetecknade av inre
konflikt, inkapabelt ledarskap och bristande demokrati. Sverige tecknas mest
ensidigt och negativt av alla (Ramsay & Robertshaw 2019: 80). I ryska strate-
giska narrativ anvinds Sverige ofta som ett exempel pa hur ett nist intill perfekt
liberalt och tolerant samhille bryts sonder inifran. Ett syfte kan vara att stirka
anti-liberala och invandrarfientliga stimningar i Europa och Nordamerika
(Colliver m.fl. 2018: 17).

En annan jimforande studie (Deverell m.fl. 2021), visar att Sputnik rappor-
terat negativt om hela Norden, men dven den visar att Sverige skildras allra mest
negativt. Studien vilar pa antagandet att individer orienterar sig i den sociala
verkligheten genom narrativ om samhillet (Somers 1994: 613-614). Strategiska
narrativ - “.. a means by which political actors attempt to construct a shared
meaning of the past, present, and future of international politics to shape the
behavior of domestic and international actors” (Miskimmon m.fl. 2013: 6) ir
darfor kraftfulla verktyg i forsoken att paverka informationsflodet. Analysen av
Sputniks narrativ blottlade att Sverige och Danmark nistan uteslutande fram-
stills negativt, med stort fokus pa invandring, brottslighet, osikerhet, moraliskt
forfall, dekadens, konflikt, splittring, daligt ledarskap, naivitet och russofobi
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(Deverell m.fl. 2021: 24-28). Finland och Norge portriitteras i liknande negativa
ordalag, men hir framhélls dven lindernas goda grannrelationer med Ryssland.
Har finns likheter med narrativet om Ukraina, som nimndes ovan. Medan
ukrainare fore Euromaidanprotesterna beskrevs som lillebroder, som gynnas
av Ryssland, kan man i narrativet om Finland skonja ett hotfullt budskap om
ett timligen framgangsrikt och positivt land som det kommer att ga bra for,
om det haller sig vil med sin store granne i dster (Deverell m.fl. 2021: 22-24).

Informationspaverkan mot ”ett Sverige i forfall”

I detta avsnitt foljer en fordjupning om Sputniks skadliga narrativ, utifran arti-
keln ”A framework for analysing antagonistic narrative strategies: A Russian
tale of Swedish decline” (Wagnsson & Barzanje 2021). Artikeln bygger pa en
narrativanalys av ett representativt urval av Sputniks artiklar om Sverige under
tvd manader per ar, 2014-2018, totalt 208 stycken.

Huvudnarrativet tecknar Sverige som ett i forna tider framgangsrikt,
blomstrande land, med beundransvirda etiska och moraliska virderingar,
som utvecklats till en politiskt splittrad, svag stat som karaktiriseras av politisk
oordning och socialt kaos - pa det hela taget ett misslyckat land. Sex subplot-
ter bygger upp narrativet och dven om anledningarna till Sveriges nedgang
varierar i de olika plotterna, sa forstiarker de varandra och bygger tillsammans
upp huvudberittelsen om ett misslyckat Sverige i forfall. Berittaren drar ofta
pa olika subplotter i samma artikel for att forstirka bilden av ett polariserat
samhiille i kaos och nedging (Wagnsson & Barzanje 2021: 249).

Under 2014 syns endast en subplott tydligt, som i analysen bendmns ”Det
konfliktfyllda landet”. Den bestar under samtliga studerade ar och tecknar
Sverige som ett polariserat samhdlle, karaktiriserat av inre stridigheter och som
en stat i stindig konflikt med omvirlden. Stridigheterna med andra linder ar
av hogst varierande karaktir. Berittaren beskriver konflikter med Norge om
renar och migration, med Finland om banker, med Polen om fruktimport
och med Ryssland om allt fran lax till “pahittade” ubatar. I berittelsen om de
inre stridigheterna stills olika grupper mot varandra; ateister mot troende,
migranter mot svenskar, midn mot kvinnor, Sverigedemokrater mot andra
politiker. Sverige framstar som en svag, eller fallerad, stat som kimpar for att
hantera problem och hot (Wagnsson & Barzanje 2021: 244-248). Under 2015
maérks tva nya subplotter: "Det invaderade landet” och *Det otrygga landet”.
De spir pa den negativa bilden och lyfter dven fram anledningar till Sveriges
nedging. I subplotten "Det otrygga landet” beskrivs allehanda brott och oro-
ligheter och i “Det invaderade landet” lyfts invandringen fram som en orsak till
vald, islamisering och terroristhot. Aret dirpa syns ytterligare tre subplotter,
som i artikeln benimns “Det (O)sexiga landet”, “Det dekadenta landet” och
“Det ultramoderna landet”. I dessa subplotter orsakar ¢verdrivna liberala
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bojelser Sveriges forfall. Landet priglas av ultramodernitet och traditionslosa
viarderingar, som bottnar i ateism och feministiska agendor. Allt detta resul-
terar i rotloshet, omoraliskt beteende och dekadens. Det svenska folket lider
och drabbas till och med av mentalsjukdomar i ovanligt hog utstrickning.
Aven historier om Sveriges demografiska problem skvallrar om ett oattraktivt
samhille, som snabbt avbefolkas. Sammantaget framtonar en berittelse om ett
underligt, dekadent och franstétande land (Wagnsson & Barzanje 2021: 249).
I detta ssmmanhang ska papekas att den ryska ledningen dven inrikes, savil i
retorik som i lagstiftning, forsoker inskiarpa och framodla en konflikt mellan
traditionella och "alltfor” moderna virden, vilket bland annat drabbat hbtqg-
aktivister (Edenborg 2023).

Aktorsbeskrivningarna sinder ett budskap om det en ging ordningsamma,
maktiga Sverige, som forlorat kapacitet och styrka. Politikerna dr inte hjiltar som
kontrollerar situationen, utan har blivit darar, som med sitt passiva ledarskap har
lett landet vilse. Skurkarna dr migranter och islam, som haller pa att forstora eller
ta over landet. Men skurkarna ar ocksa politiker som exempelvis forslosar skat-
temiljoner pa feministiska projekt. Offren dr de “riktiga” svenskarna, som lider
av att politiker doljer sanningar och kastar bort skattepengar. Ibland ér offren
Sverigedemokrater, eller andra grupper eller individer. Samtidigt 4r Sverigede-
moKraterna och deras viljare, som dr modiga nog att protestera och ta ansvar,
de enda potentiella hjiltarna i narrativet (Wagnsson & Barzanje 2021: 245-246).

Ett tydligt tecken pa att det inte ror sig om normal journalistik ér att Sputnik
inte rapporterar i linje med vad man kan forvinta sig av en nyhetsplattform.
Istéllet for att pa daglig basis aterge de stora nyhetshindelserna, sa haller sig
Sputnik strikt inom de sex subplotterna. Ofta lyfts enstaka, extrema, hindelser
fram och blises upp pa ett sddant vis att de passar in i en eller flera av subplot-
terna (Wagnsson & Barzanje 2021: 244-245).

Ett par tekniker kan urskiljas som anvinds for att skapa logik och koherens
i narrativet. For det forsta ssammanfogar berittaren separata hindelser som
egentligen inte ar relaterade till varandra pa ett sétt sa att de ser ut att utgoéra en
logisk sekvens. Lisaren serveras en ofullstindig historia och forutsitts sjilv fylla
i luckorna. En artikel fran 15 september 2018 om nagra kinesiska turister som
behandlas illa av den svenska polisen avslutas exempelvis med ett kort stycke
om migration och det svenska valet. Berittaren forklarar inte hur dessa tre
amnen hor ihop, men forvintar sig att lisaren sjilv ska ssmmanfoga budskapet
och skapa sig en logik. Lasaren leds att forsta en situation pa ett speciellt vis,
utan att Sputnik explicit serverar en tolkning, och blir pa sa vis "medforfattare”
av texten. Sannolikheten att han/hon internaliserar budskapet och berittelsen
som helhet forstirks dirmed (Wagnsson & Barzanje 2021: 244). En annan teknik
ar att 1ata Ryssland vara osynlig som aktor i berittelsen. Pa si vis minskar risken
for att ldsaren ser berittelsen som vinklad och partisk och chanserna ¢kar att
den blir mer trovirdig. Rapporteringen forefaller vara en objektiv, distanserad
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beskrivning som inte til att motsigas, eftersom referenspunkten tycks all-
mingiltig. Berittelsen framstar som sjilvklar; det finns ingen tydlig avsindare
med avsikt att paverka ldsaren, narrativ kan inte kritiseras och det finns inget
utrymme for alternativa tolkningar (Wagnsson & Barzanje 2021: 245).

Tre strategier: Smida - skada - styra

En analys av berittelsen om Sveriges forfall utifran teorier om internationella
relationer, ledde till slutsatsen att ryska statsstyrda medienarrativ tycks bygga
pa tre huvudsakliga strategier, som kan benimnas "sméida”, "skada” och
“styra”. Dessa strategier identifierades initialt pa grundval av empiriska och
teoretiska observationer under analysen av narrativen om Sverige som kort
atergavs ovan (Wagnsson & Barzanje 2021: 250-251). Tre dirpa foljande empi-
riska studier visar att Ryssland tillimpar dessa strategier dven gentemot andra
lander (Hellman 2021; Deverell m.fl. 2021; Hoyle m.fl. 2021).

Smdda innebir ett systematiskt fortal av exempelvis moral, ledarskap,
befolkning och kultur, som kan skapa splittring och skada nationell sjilvbild,
internt och externt. Smada handlar om att trycka ned landet som ar foremal for
narrativet. Detta kan resultera i statusforindringar i det internationella samfun-
det. Narrativ som syftar till statusskiften kan exempelvis baktala motstindarens
politiska ledarskap eller befolkningens livsstil. Sma stater ar sdrskilt benigna
att soka status pa grundval av ett rykte som "goda” och ansvarstagande stater
med hog moral (Neumann & Carvalho 2015: 1-2). En liten stat som Sverige ir
enligt denna teori sirskilt sarbar vad giller den moraliska statusen och ryktet
som en god makt.

Skada innebér forsok att fa mottagarlandet att verka svagt, genom syste-
matiskt fortal av exempelvis militidr kapacitet, styrbarhet, myndigheter och
nationell ssmmanhéllning. Medan den forra strategin riktas mot rykte, identitet
och moral, handlar skada om att underminera materiell, fysisk styrka, styrbar-
het och samhéllsammanhallning. I det svenska fallet kan strategin exempelvis
skonjas i narrativ om en svag militirmakt, eller i narrativ om demografiska
problem. Det kan handla om att skada fortroendet for forsvarsmakten, ritts-
visendet eller myndigheters formaga att organisera samhallet. Denna strategi
kan forstora en stats kapacitet exempelvis vad géller formaga att skapa militira
samarbeten.

Styra innebér forsok att leda mottagarlandet i en for avsdndaren fordel-
aktig riktning i enskilda sakfragor, genom att uppmuntra énskvirt beteende
och bortse fran, forminska eller kritisera icke-onskvirt beteende. Berittaren
forsoker styra den andre, genom att racka ned pa vissa fenomen och rapportera
positivt om andra. Strategin liknar den man inom diplomatin kallar for ”coer-
cive diplomacy” och som rymmer biade *morot och piska” (Jakobsen 2016; se
for 6vrigt Angstrom i detta nummer). Berittaren forsoker fa motparten att avsta
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fran ovilkommet beteende, medan vilkommet beteende indirekt uppmuntras.
Exempelvis lyfts Finlands positiva relation till Ryssland fram som ett gott exem-
pel. Det kan ocksa handla om att framhéava ” goda 16sningar”, i det svenska
fallet genom att skriva positivt om Sverigedemokraterna och pa sa vis indirekt
visa lisaren pa mojligheter till en alternativ, ljusare framtid.

Effekter

Effekterna av informationspaverkan ¢ver nationsgrinser ska inte ¢verskat-
tas, da tendensen att mestadels acceptera information som bekriftar tidigare
attityder och virldsbilder begrinsar sannolikheten for attitydforindringar. En
jamforande studie av fyra lander tyder dock pi att styrkan i “confirmation bias”
varierar beroende pa individuella faktorer och nationella kontexter (Knobloch-
Westerwick m.fl. 2019). Mediepubliker 4r knappast immuna mot rysk och
annan utlindsk informationspaverkan. I tillagg till den tidigare ndmnda
forskningen om effekter pa val, finns ett antal empiriska studier som tyder pa
att rysk informationspaverkan ger avtryck.

Tva nyutkomna experimentstudier visar att RT-konsumtion paverkar ame-
rikaners politiska uppfattningar i vissa fragor, dven nir respondenterna ir med-
vetna om att kanalen finansieras av den ryska regeringen (Fisher 2020; Carter &
Carter 2021). En annan experimentstudie indikerar att amerikaner paverkas av
for dem tidigare okéinda medier i samma utstrickning som av vilkinda (Peter-
sen & Allamong 2021). Ytterligare en experimentstudie, som inkluderade 2032
svenskar, visar att Sputniks narrativ vann visst gehor, oberoende av hur texten
var strukturerad och dven bland ldsaren som inte var bekanta med fragan som
behandlades i texten (Wagnsson & Lundstrém 2022).

Som tidigare nimnts visar ocksa flera studier att rysk informationspaver-
kan gentemot Ukraina har effekter (Peisakhin & Rozenas 2018; Onuch m.fl.
2021). Erlich och Garner (2021) tillfér nyanser, genom resultat som visar att
ukrainare generellt klarar att urskilja rysk desinformation, men att innehallet
har betydelse. De mediekonsumenter som deltog i studien var mer benigna
att tro pa desinformation om ekonomi, d4n om politik, historia och militira
fragor. Ukrainare med personliga band till Ryssland var mer benéigna én andra
att tro pa pro-rysk desinformation. Att ukrainares personliga relationer och
familjeband till Ryssland paverkar uppfattningar om ryska mediebudskap har
ocksa uppmirksammats i kvalitativa studier (Szostek 2017).

Storskaliga studier av RT-konsumtion globalt har granskat publiken nér-
mare. En studie av hur RT konsumeras och sprids visar att kanalen natt storre
framgang i engelsk- och spansksprakiga delar av virlden och mindre bland
arabisktalande publiker. En annan observation dr att kanalen speciellt uppskat-
tas i vissa grupper, frimst bland hégutbildade min (Orttung & Nelson 2019).
En liknande kvantitativ studie fann att RT-konsumenter i liten utstrickning

659



660

Charlotte Wagnsson

engagerar sig aktivt i innehallet. Aven den studien fann en 6verkonsumtion
bland mén, frimst dldre (Crilley m.fl. 2022). Mojligen #r det passiva forhall-
ningssittet en framgang for RT. Saunders m.fl. (2022) menar att malet inte 4r
att uppamma politisk aktivism, utan tvirtom att odla apati och politikerforakt.

Artikeln "The paperboys of Russian messaging: RT/Sputnik audiences as
vehicles for malign information influence” (Wagnsson 2022) kartligger svensk-
ars konsumtion av RT och Sputnik. Studien baseras pa en enkitundersokning
genomford online av Novus 3-11 november 2020, med 3033 respondenter.
Resultaten visar att RT/Sputnik-konsumenter i nagot hogre grad dn icke-kon-
sumenter instimmer i de asikter som framfors av de ryska paverkanskanalerna.
Det hir giller manga politiska virderingar, frin feminism och HBTQ-frigor,
men dven synen pa Ryssland och frigor om nationell sikerhet.

Resultaten visar ocksé en riitt hog konsumtion. 7 % av respondenterna sade
sig konsumera RT/Sputnik; 5 % mer sillan och 2 % varje vecka eller manad. Ett
viktigt resultat 4r att det finns konsumenter i alla aldersgrupper, bland bada
konen och bland anhingare av alla politiska partier. Man och yngre dr dock
tydligt overrepresenterade. Nistan tre av fyra RT/Sputnik-konsumenter dr mén,
och den yngsta aldersgruppen (18-29 ar) ir klart dverrepresenterad. RT/Sput-
nik-konsumenter stodjer framforallt icke-parlamentariska partier, Sverigede-
mokraterna, samt Vinsterpartiet, i hogre utstrickning én icke-konsumenter.

Figur 1. RT/Sputnik-konsumtion per dlder och kén
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RT/Sputnik-konsumenter skiljer ut sig mot icke-konsumenter pa en rad punk-
ter. De uttrycker lagre tillit till svenska politiker och centrala statliga institu-
tioner, med undantag av Forsvarsmakten. De avviker genom sin mycket hoga
konsumtion av savil inhemska som utléindska medier. De dr mer benégna att
diskutera nyheter - med undantag for nyheter fran traditionella svenska medier
-1iverkliga livet. De dr samtidigt mer skeptiska till alla typer av media och jour-
nalism, forutom svensk alternativmedia, RT och Sputnik. Trots denna skepsis
ar de mer benigna idn icke-konsumenter att sprida medieinnehall pa sociala
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medier. De dr ocksa mer villiga att sprida nyheter utan att veta ursprunget och
dven nir de misstinker att innehallet inte dr sant. Detta tyder pa att de har god
potential i att forstarka RT/Sputniks budskap genom spridning.

Detta resultat fran en svensk kontext kan kontrasteras mot Crilley m.fl.
(2022), som fann att RT:s publik var timligen passiv. De studerade dock en
global publik och hade ett annat forskningsfokus. Resultaten av den svenska
studien pekar diremot i samma riktning som Orttung och Nelson (2019: 90),
som drar foljande slutsats: "RT seems to have found a niche audience of acti-
vists. Its viewers tend to skew toward highly educated males. Social media data
suggest that these viewers are active in commenting on the stories and sharing
Russian content through repostings and links.”

Framtida forskning behover griva djupare i konsumenters benigenhet att
sprida informationspaverkan, men dven i hur mottagligheten for informations-
paverkan varierar bland individer, grupper och i olika nationella kontexter.
Vissa mekanismer dr vilbelagda, som att upprepning ¢kar sannolikheten att
mediekonsumenter tror pa ett budskap (Pennycook m.fl. 2018). Personlig-
hetsdrag och kognition paverkar ocksa mottagligheten for desinformation
och informationspaverkan (Schaewitz m.fl. 2020). Kénslors och identiteters
betydelse dr en annan viktig fraga, liksom den varierande mottagligheten bland
kvinnor och mén och i olika aldersgrupper.

Fran fronten till horisonten: MII som varaktigt hot

Infor det svenska riksdagsvalet 2022 uttalade sig foretridare for Myndigheten
for Psykologiskt Forsvar (MPF) pa ett vis som gjorde att det forefoll som att
Ryssland inte bedriver ndgon informationspaverkan mot Sverige. MPF:s foretri-
dare fornekade inte att det finns langsiktig paverkan, men uppeholl sig framst
vid kortsiktig paverkan i kampanjform. Chefen for den operativa avdelningen
Mikael Tofvesson sa ”..det pagar ingen storre paverkan mot befolkningen infor
det svenska riksdagsvalet” (Sallinen 2022). Han varnade i en intervju for even-
tuella paverkanskampanjer infor valet, som dock inte kunna urskiljas vid den
tidpunkten (Fyrk 2022).

Svenska journalister och myndighetsrepresentanter refererar ocksa ofta
till "paverkansoperationer” och "paverkanskampanjer”. Dessa termer ger
intrycket att rysk informationspéverkan ér ett flyktigt och tillfilligt fenomen.
Om myndighetsforetridare, media eller politiker forstar och formedlar en bild
av informationspaverkan som tillfilliga kampanjer som frimst intriffar infor
val eller inom sirskilda sakomraden - som néir svensk socialtjinst intensivt
smutskastades under en kort period under vintern 2022 - formedlas bilden
av illasinnad informationspéverkan som ett hogst tillfalligt fenomen. Det
riskerar att sinda signaler om att individer kan skydda sig, enbart genom att
vara pa sin vakt och lystra till myndigheters varningar infor val, eller vid andra
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tillfallen, nir den plotsligt kan "poppa upp”. Tillfdlliga informationskampanjer
och operationer forekommer och ska tas pa storsta allvar, inte minst nir den
sker i samband med val, eller i samband med uppslitande och polariserande
hindelser, som under BLM-proteserna. Det allvarligaste problemet 4r dock inte
kortsiktiga kampanjer, utan den stindigt pagiende paverkan. MII tycks vara hiar
for att stanna och det idr hog tid att inse vidden av problemet och att det inte
ror sig om tillfilliga kampanjer. Edward Lucas skriver i Journal of Democracy:

.. propaganda efforts like those surrounding the downing of the
Malaysian jetliner are not isolated Russian responses to particu-
lar events. Instead, they are manifestations of a comprehensive
strategy using “sharp power” to disrupt, subvert, and essentially
hijack the information systems of targeted countries and regions.
The Kremlin’s ambitions are evident in the scale of its financial
investments and the global reach of its activities (Lucas 2022:138).

Kéannetecknade for rysk MII ar langsiktigheten och systematiken. MII kan
exempelvis pa lingre sikt bidra till att normalisera uppfattningar som tidigare
setts som extrema, i samverkan med rorelser - ofta hogerextrema, ibland vin-
sterextrema - i mottagarlinderna (Innes m.fl. 2021; Bennett & Livingston 2018).
Genom plattformar som RT kanaliseras narrativ som sedan ompaketeras och
sprids via traditionell media eller sociala medier (Watanabe 2019; Khaldarova
& Pantti 2016). En viktig teknik ir att efterhirma nationella politiska nar-
rativ och nationella medier (Petersen & Allamong: 5). I Sverige har RT:s och
Sputniks budskap hittills frimst speglat och forstirkt den svenska hoger-
extrema diskursen, som generellt #ir kritisk mot etablissemanget (politiker
och vanliga medier), odlar vi och dem”-kénslor och anknyter till och stker
forstirka “kulturkrig-debatter” (Akerlund 2021: 2; Edenborg 2022: 511). Genom
att stimulera spridning av narrativ via nationella medier sikras en langsiktig
péaverkan, som inte dr beroende av ryska statsstyrda kanaler.

Denna artikel har sokt teckna en dversiktlig bild av rysk informationspéaver-
kan som politiskt problem. Fortsatt forskning krivs for att bittre forstd metoder
(exempelvis anvindningen av mediekanaler och tekniska verktyg som botar),
effekter och motatgirder. Sddan forskning bor ocksa studera MII som emanerar
fran andra politiska aktorer. MII dr dock inte bara ett angeldget problem for
forskare, utan ett otyg som angar var och en. Uppmaningar att "vara pa sin
vakt” riskerar dock att underminera manniskors tro pa information och leda
till en overkritisk instillning till medier. Det dr knappast sunt eller fruktbart
att leva i ett tillstind av stindig misstinksamhet. Killtilltro ir lika viktigt
som kallkritik. Ett annat viktigt budskap ar att MII 4r beroende av att vanliga
manniskor fungerar som ”spridningsverktyg” och att man ska vara varsam med
vad man sprider pa nitet.

I var tid pagar det dnnu fysiska strider vid fronten, i Ukraina och i andra
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delar av viarlden. Men krig p4 marken nér oftast nigon form av slut forr eller
senare. MII kommer diremot troligen att besta, som ett stindigt nirvarande
hot. Det &r virt att avslutningsvis paminna om Ordéns (2020) varning, att det
ytterst 4r den minskliga omdomesformagan som star pa spel.
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Seger och nederlag i
UKrainakriget

Jan Angstrom

Victory and defeat in the war in Ukraine

Who will win the war in Ukraine? For centuries the outcome of war has been
described in terms of victory and defeat. Since the Russian invasion began in
February 2022, scores of articles in the daily press have touched on the issue of
the Ukraine war. At the same time, an increasing number of analysts and scholars
argue that the concepts victory/defeat are not the most adequate to describe the
outcomes of several modern wars. It is empirically rare with unequivocal outcomes
where one side unconditionally surrenders and war almost never follows a clear
template. Superpowers are seemingly defeated by poor developing countries and
planned blitzkrieg operations get stuck in the mud and lack of maintenance. At
the same time, it is easy to see that there is a significant interest for the parties
involved in a war to continue using the concepts victory/defeat because one of the
few things that can legitimize the enormous costs of that war is precisely victory.
In this text, the outcome of the Ukraine war —as it looks like in early 2023 - is ana-
lyzed according to Johnson and Tierney’'s model of the so-called score-keeping and
match-fixing.

Inledning

Vem vinner kriget i Ukraina? Det 4r kanske den vanligaste frigan som har stillts
sedan den senaste fasen i kriget inleddes 24 februari 2022 i form av en storskalig
rysk invasion. I sig betyder inte detta att det ar den viktigaste fragan om kriget,
men det dr 4nda en signal om den helt centrala roll som begreppsparet seger/
nederlag spelar i praktiskt taget alla diskussioner om krig och krigforing. Utan
ett utfall skulle vi ju befinna oss i en situation av evigt krig och det ar nigot fa av
oss vill - och kan - forestilla sig. Det finns ocksi en stor lockelse i segerbegrep-
pet, satillvida att en av de saker som kan legitimera krigets fasor och kostnader
ar just seger. “In war there is no substitute for victory” - som den amerikanske
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generalen pa Stilla havs-fronten Douglas MacArthur kiarnfullt uttryckte det.
Vi kan darmed rikna med att begreppsparet fortsatt kommer att ha en central
plats i debatter om krig och krigforing.

Inneborden av begreppen seger och nederlag dr daremot inte sa sjilvklar.
Hur ska vi exempelvis forsta utfallet av 1812 ars krig, diar britterna och deras
allierade stoppade de amerikanska forsoken att erévra Kanada och ameri-
kanerna forhindrade de brittiska forsoken att atererdvra delar av det nyligen
sjalvstindiga USA, samtidigt som den brittiska seden att tvingsrekrytera
amerikaner och beslagta amerikanska skepp i kriget mot Napoleon fortsatte
obehindrat, men britterna ldttade pa handelshinder som hade irriterat USA.
Béada sidor verkar ha besegrat den andre till del, men samtidigt tycks ingen ha
fatt igenom sin vilja helt. Detta 4r heller inte unikt, utan det ar i sjilva verket
fA krig som slutar med en tydlig segrare och en tydlig forlorare. Inte ens andra
virldskriget - ofta sett som ett praktexempel pa tydliga utfall - kan sigas ha ett
otvetydigt avslut for alla involverade. A ena sidan besegrades naturligtvis Hitler-
Tyskland och Churchills utlovade seger fran 1940 kunde realiseras. A andra
sidan var priset for segern oerhort hogt och bland annat en av kriget utmattad
ekonomi resulterade i att britterna avvecklade sitt imperium. Hur mycket far
en seger kosta for att det fortfarande ska utgora en seger?

Det dr sirskilt intressant att studera seger och nederlag i Ukrainakriget
eftersom det kan komma att utgora ett arketypiskt fall av en s.k. full-spektrum
konflikt, som det ibland kallas, diar bade icke-militir och militir krigforing
forekommer i stor skala.

Att blanda dessa sitt att fora krig dr ocksa centralt i modernt ryskt militéirt
tinkande - dir militira medel ir tinkta att anvindas samtidigt som paver-
kansoperationer, cyberoperationer, ekonomiska och diplomatiska medel och
s.k. "politisk krigforing” (Jonsson 2019). Om vi forstar Ukrainakriget som att
det satte igdng redan senhosten 2013 kan vi tydligare se nyttan med begreppet
*full-spektrum konflikt”. Under hela den gangna tiodrsperioden har Ryssland
sokt patvinga Ukraina sin vilja med varierande grad av eskalering och med
varierande grad av tving och andra paverkansoperationer. I landets 6stra delar
har Ryssland stottat "separatister” sedan 2014, frimst med materiel, men ryska
reguljira forband har ocksa deltagit i strider med mindre omfattning (Bowen
2019). Kriget kan alltsa siigas varit pagaende langt innan den storskaliga, 6ppna
invasionen i februari 2022 inleddes.

Ibland torgfors ocksa seger och nederlag som diametralt motsatta alternativ
till forhandling och fredsavtal. Detta dr missvisande. Vald och foérhandling ar
visserligen olika sitt att l6sa konflikter, men krigsavslut dr inte samma sak
som konfliktlosning. Krigsavslut som vetenskapligt begrepp brukar bara defi-
nieras som att striderna upphor (Luttmar & Terris 2017), inte att konflikten
nodviandigtvis dr 1ost. PA Koreahalvon ar t.ex. knappast konflikten 16st, men
Koreakriget ar avslutat sedan linge. [ sjilva verket ar det oerhort vanligt att
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forhandlingar pagar fortlopande under kriget. Detta betyder inte att parterna
ar genuint intresserade av fredlig konfliktlosning, utan overliggningarna kan
gilla sddana saker som fangutvixling for att kunna fortsitta kriget. [ Ukraina-
kriget har forhandlingar hittills haft att gora med just faingutvixling, men ocksa
handlat om fredad transport av spannmal frin hamnarna i Svarta havet. Aven
det allra mest villkorslosa underkastelse som vi kan forestilla oss kommer
dessutom innehalla ett visst matt av forhandling, eftersom det finns en 1ang
rad praktiska saker som maste redas ut i samband med krigsslutet. Hur ska
t.ex. utbyte av krigsfangar ske, hur och nir ska vapenstillestind inforas, hur
ska krigsskadestind (om segraren Kkriver det) betalas, hur ska territorier och
tilltrade regleras och hur ska civila flyktingar kunna atervinda? Detta ér blott
ett fatal av de fragor som maste redas ut av de krigforande parterna si att inte
krigshandlingar blossar upp pa nytt.

Krig avslutas ddrmed alltid med samtal som syftar till att reglera den inle-
dande fredsfasen. For att krigsavslutet ska vara mer varaktigt brukar forskare
argumentera for att de krigforande parterna maste inse att fortsatt krig eller
onodigt utdragna forhandlingar kostar mer 4n att sluta fred (Wagner 1993;
Goemans 2000). Det dr ocksa viktigt att betona att det inte finns nagot som
siger att forhandling bara sker mellan jaimbordiga parter. Hur konflikten har
fortskridit, hur det har gatt och vem som har mest resurser kvar eller far mest
extern hjilp (dvs. kan fortsitta kriget lingst) kommer att paverka forhandling-
arnas utfall (Pillar 1993; Powell 2004; Reiter 2000).

Vad vi ocksa kan rikna med, eftersom motsatsparet seger-nederlag ir
centralt i den politiska debatten, ar att inneborden av seger respektive forlust
kommer att vara fortsatt omstridd och diarmed utnyttjas, med manga rivali-
serande tolkningar. Att besvara frigan om vem som vinner Ukrainakriget dr
i huvudsak en begreppslig uppgift. Det dr t.o.m. sa att Ukrainakriget vicker
tva centrala, men svarbesvarade fragor: Nir inleddes kriget egentligen och vem
star som vinnare nir det pa sikt avslutas? Eftersom kriget pagar med full kraft
i skrivande stund gar det inte att i denna text slutligt avgéra vem som segrar i
kriget och det gir naturligtvis heller inte att avgrinsa kriget tidsmissigt dé vi
inte vet hur linge det kommer att paga. Istillet dr syftet framst att erbjuda ett
fordjupat, mer komplext sitt att analysera seger och nederlag i forhoppningen
att den vardagliga debatten om vad som utmirker vinster och forluster i krig
kan nyanseras och inspireras av den forskning som genomforts paA omradet de
senaste artiondena.

I artikeln kommer jag att visa att det analytiska ramverk som har utvecklats
av forskarna Dominic Johnson och Dominic Tierney (2006) och som ir avsett
for att studera avslutade krig, ocksa ar fruktbart for att analysera pagdaende
krig, som t.ex. det i Ukraina. I korthet menar forfattarna att seger kan forstas i
termer av en "uppgjord match” istillet for pa det traditionella sittet, som bygger
pa det objektiva mitandet av framgang i form av ett “scorekort”. I analysen
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kommer jag att anvinda bigge angreppssitten for att ocksa illustrera de meto-
dologiska svarigheter man moter om man mer systematiskt undersoker "hur
det gar” i ett krig.

Artikeln redogor for ett antal centrala analytiska dimensioner i forskningen
om seger och nederlag i krig. Utifrin dessa kommer sedan det pagaende kriget
i Ukraina att skirskadas. De analytiska delarna inleds med ett resonemang om
hur kriget kan avgrinsas tidsméssigt, for att direfter foljas av en diskussion av
begreppen seger och nederlag utifran dels ett scorekortsresonemang, dels ett
som ir baserat pa idén om "uppgjord match”.

Att analysera seger och nederlag i krig

Seger och nederlag ér lika centrala begrepp for de stridande som f6r dem som
forsoker studera kriget och dra slutsatser om vad som kan forklara utfallet.
Trots begreppens uppenbara betydelse gloms definitioner alldeles for ofta bort i
utsagor om vem som vinner. Seger, tycks det, ska kinnas igen nir man ser den.
Det ir heller inte bara i den vardagliga debatten om seger och nederlag som
begreppen inte definieras. Aven den ansedda tidskriften Foreign Affairs har
sedan Rysslands storskaliga invasion i februari 2022 publicerat en rad artiklar
om hur kriget fortskrider dir begreppsparet inte nirmare preciseras (se t.ex.
Fix & Kimmage 2022). Denna forsummelse dr problematisk. Tydliga och precisa
definitioner av centrala begrepp ar avgorande for analysernas kvalitet och utan
tydliga definitioner blir den vardagliga diskussionen om t.ex. Ukrainakriget
lidande.

Att diskutera seger och nederlag utifran vilken krigforingsniva som valdet
utspelas, har varit vanligt sedan medeltiden. Under antiken gjordes dock ingen
atskillnad mellan kriget och slaget i tinkandet om krig. P4 sitt och vis var de en
och samma sak eftersom kriget pga resursbrist oftast bara kunde genomforas
i en kraftsamlingsriktning och under en begrinsad period under aret. Under
medeltiden borjade emellertid slagets praktik och krigets praktik att skilja sig
fran varandra. De hogre kostnaderna for kriget i och med det tunga kavalleriets
okade betydelse medforde att mantvern - den organiserade rorelsen mellan
och under slagen - blev viktigare, samtidigt som det tunga kavalleriet ocksa var
overligset infanteriet i slagen. For att skydda sig fran riddare byggdes ringmurar
och borgar i nirheten av stiderna. Detta medforde i sin tur att beldgringar blev
det dominerande sittet att fora krig pa och detta forlingde krigen med flera ar.
Kriget och slaget borjade vixa fran varandra. I och med massarméernas fram-
vixt under Napoleonkrigen vixte dessutom behovet fram av en krigforingsniva
mellan taktik - liran om slaget — och strategi - laran om kriget. Den operativa
nivan - falttiget — var en reaktion pa behovet av att samordna manévrerande
armékarer for att Astadkomma sa fordelaktiga forutsiattningar for slagen som
mojligt (Bond 1998; Angstrom & Widen 2015: 56-60).
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Genom att differentiera seger- och nederlagsbegreppen efter de olika
krigforingsnivierna kunde mer nyanserade analyser av hur krigen fortskred
goras. Teorier om hur resultat av slag kunde ackumuleras till utfall i krig bor-
jade ocksa vixa fram. Den overlidgset vanligaste av dessa ir att seger i slagen
till slut kommer att ha en effekt pa den strategiska nivan och segern i kriget
kommer att vara ett faktum (Martel 2007). Genom att analysera seger utifran
krigforingsniva kunde det ocksé borja utvecklas forklaringar till situationer, dir
till synes en sida i kriget besegrade den andre i de enskilda slagen, men trots det
gick forlorande ur kriget. Det gick ocksa att skapa teorier om hur nigon sida
kunde na seger i kriget oproportionerligt snabbt och med sma forluster (Lewis
2010; Ingesson 2016).

Det overligset vanligaste sittet att definiera seger och nederlag utgar ifran
en s.k. sluttillstindsforstaelse (Mandel 2005). I Korthet betyder detta att man
segrar i kriget om man uppnir det som man har avsett att uppna med valdsan-
vindningen. Detta dr naturligtvis inte en orimlig tolkning och den kan sigas
vara grundad i Clausewitz definition av kriget som en akt for att patvinga en
motstandare sin vilja (1993: 83; cf. Luttwak 1982). Om man lyckas uppna sina
politiska avsikter sa har man ju i ndgon mening segrat i kriget som helhet.
Denna tolkning aterfinns i merparten av moderna visterlindska militira dok-
triner samt i atskilliga vetenskapliga texter och den ir ocksa utgangspunkten
for metoden att rikna seger och nederlag via ett s.k. "scorekort”. Pa de lagre
operativa och taktiska nivderna handlar det oftare om att uppna rena militira
mal, men logiken #r fortsatt densamma: Om man nar de mal som man avser att
uppna si har man segrat och om man inte nar dem har man forlorat.

Aven om detta #r det vanligaste sittet att definiera seger sa r det langtifran
okontroversiellt. Thomas Schelling menade t.ex. att ett renodlat fokus pa slut-
tillstindet gjorde att krigets kostnader glomdes bort. Detta medforde att kriget
i varsta fall kunde kosta mer 4n den eventuella nyttan som det forde med sig.
Sadana krig var irrationella och Schelling som var verksam under det kalla
krigets mest spanningsfyllda perioder sag naturligtvis faran om beslutsfattare
borjade overviga mojligheten av kirnvapenkrig utan att ta hinsyn till kostna-
derna. Pa si vis menade han att strategi inte lingre kunde forstas som liran
om seger i kriget, utan hade blivit "valdets diplomati” (1966: 34). I och med att
supermakternas kirnvapenarsenaler vixte och 6msesidig forstorelse forefoll
vara det enda utfallet, borjade ocksd manga ifragasitta hela idén om seger i
krig (t.ex. Hobbs 1979; Gray 1979). Aven om Schellings invindningar verkar
rimliga, ska man ha i dtanke att det heller inte ar [itt att ta hinsyn till kostnader
i kalkyler om seger, eftersom det inte ir helt sjilvklart exempelvis hur manga
liv som ett lands fortsatta oberoende ar virt. Det hela blir naturligtvis &n mer
problematiskt med tanke pa att krig sillan startar utan att stora, ofta abstrakta,
virden som frihet, sjilvstindighet, territoriell integritet och nationell stolthet
star pa spel. Ytterligare ett lager av komplexitet handlar si klart om tidens
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betydelse, dvs. ska man viga in langsiktiga kostnader eller bara de kortsiktiga
och bor man ocksa beakta alternativkostnader i bedomningen av seger och
nederlag?

Sluttillstdndsforstaelsen har ocksa mott omfattande kritik frdn metodolo-
giskt hall (se t.ex. Gray 2002; Mandel 2005). Politiska mal i krig dr ofta vaga,
foranderliga och heterogena, vilket forsvarar tydliga, objektiva analyser av
seger. Om man t.ex. har mélet att skapa en demokrati vid tiden for invasionen
i Afghanistan 2001 - hur ska man da veta att man har lyckats med tanke pa
att demokrati kan forstas som allt mellan visterlindsk liberal demokrati och
s.k. elektoral demokrati? Eller ska vi betrakta de allierades krig mot Tyskland
som misslyckat, eftersom man inte uppnadde de malsittningar som USA nirde
under de forsta krigsaren, nimligen att dstadkomma en dnnu hardare fred 4n
Versaillesfreden 1919, med stora krigsskadestand och kravet att tung industri
skulle forbjudas i Tyskland (Weinberg 2005)? Och hur ska vi forhalla oss till
Irakkriget 2003, dar USA riknade upp 53 olika malsittningar som skl for
invasionen? Har USA segrat endast om alla 53 4r uppnadda eller dr det nigra
av dem som ir viktigare 4n andra?

Naturligtvis ar det inte sa att de politiska malen dr vaga, foranderliga eller
manga till antalet pa grund av illvilja. Det 4r snarare att forvinta sig att politiska
beslutsfattare inte vill vara alltfor tydliga i sina mal, eftersom det skapar inlas-
ningar som kan forsvara de forhandlingar som behovs for att en ging avsluta
kriget. Att ange manga malsittningar dr naturligtvis ocksa ett sitt att skapa
intrycket att motstindaren ir en riktig skurkstat, vilket kan underlitta att man
far stod fran andra och kriget blir littare att legitimera.

Inte minst svirigheterna med att bedoma hur det de facto gar i pagiende
krig (cf. Garter 1997; Blanken et al. 2015) har ocksa medfort att det funnits
en tendens att lata det som ar observerbart utgora mattstock for hur det tak-
tiskt mitbara kan oversittas till strategisk effekt. Det kanske mest beryktade
felslutet av denna typ dr General Westmorelands riknande av vietnamesiska
liksdckar under Vietnamkriget, men det aterkommer ocksa pa andra hall (Knus
Larsen 2014; cf. Mueller 1995). Att méita seger och nederlag utifran stupade och
sirade dr naturligtvis inte orimligt, men det forutsitter att parterna virderar
forluster pa samma sétt och att de inte kan mobilisera nya forband snabbare
4n motparten.

Bland annat dessa problem med scorekortslosningen gjorde att Johnson
och Tierney utvecklade logiken bakom s.k. "uppgjorda matcher” for att kunna
skilja seger fran nederlag. I sin forskning utgick de ifrin en serie empiriska
anomalier, dir scorekorten tycktes visa att den ena sidan forlorade, medan den
gingse uppfattningen av kriget var att den andra sidan vann eller att scorekor-
tet visade att man vann, medan den dominerande uppfattningen var att man
forlorade. I t.ex. den amerikanska interventionen i inbordeskriget i Somalia
1993 uppnaddes det 6vergripande politiska malet att avvirja en storskalig
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sviltkatastrof, som enligt vissa bedomare kunde ha kostat upp till en miljon
minniskoliv, och man lyckades uppna territoriell kontroll i nistan hela landet
sa att hjilpsindningar kunde komma fram till behévande. Trots detta sa dr den
dominerande uppfattningen savil bland den amerikanska allménheten som
bland forskare och beslutsfattare att kriget var ett fiasko.

For att forklara denna diskrepans menar Johnson och Tierney att man
maste ta hidnsyn till att "matchen” dr uppgjord pé forhand. For det forsta styrs
uppfattningen av hur vil ett krig har gitt eller fortskrider av forvintningarna
man har. [ exemplet ovan hade USA bara nagot ar tidigare totalt krossat den
irakiska krigsmakten i det forsta Gulfkriget. Att USA med litthet besegrade vad
manga bedomare ansag vara den femte starkaste militiren pa jorden skapade
hoga forviantningar pa vad som skulle kunna uppnas med militira medel och
mer specifikt: om Irak kunde besegras med litthet, vad skulle da inte kunde
uppnas - och det snabbt - mot en mycket svagare motstdndare som de soma-
liska krigsherrarna? For det andra sé styrs uppfattningar om seger och nederlag
av vilken bild som skapas i media. [ Somalia - dér journalister fran bl.a. CNN
kunde rapportera relativt ostort — hade inte den amerikanska regeringen
mojligheten att kontrollera informationsspridningen; rorliga bilder pa nakna,
stympade amerikanska soldatkroppar som sldpades runt pa dammiga gator i
Mogadishu bidrog till att skapa intrycket av ett amerikanskt nederlag - oavsett
vad scorekortet visade. Seger och nederlag, enligt denna logik, 4r mindre objek-
tiva beskrivningar av utfall i krig och mer att likna vid politiska uppfattningar,
vars innebord dr omstridd och foremal for kontinuerlig omtolkning.

Naturligtvis kan inte en seger utropas utan nagon som helst koppling till ett
verkligt utfall. Precis som t.ex. strategiska narrativ, som heller inte blir trovir-
diga om de inte Atminstone till del speglar en reell verklighet (Freedman 2006;
Simpson 2012), kan det inte vara alltfor stor diskrepans mellan den upplevda
segern och scorekortet. Inte minst forekomsten av forianderliga, mangtydiga
och svirméitbara mal i krig gor att det dr fruktbart att nirma sig segerbegreppet
som en delvis socialt omfattad och konstruerad uppfattning som endast i viss
man ir underbyggd av faktiska uppgifter om framgangar pé slagfiltet. Darfor
ar det si att seger formeras och forhandlas i en politisk process, dir vissa mal
och hur de uppfylls blir viktigare 4n andra - och dirmed tongivande for diskus-
sionen om utfallet.

Om nu seger dr komplext som begrepp sa ir litteraturen om nederlag mer
knapphindig. For det forsta verkar manga snarare anta att parten som inte seg-
rar automatiskt forlorar, istillet for att definiera nederlag som en egen kategori.
Detta bygger pa forestillningen att seger och nederlag per definition dr varan-
dras motsatser och att det rader nollsummespel i krig. Bida dessa antaganden
ar emellertid inte helt sjilvklara (Kolenda 2021). Vinterkriget 1939-40 mellan
Finland och Sovjetunionen illustrerar denna problematik vil. A ena sidan sa
kan man hivda att Finland forlorade kriget eftersom man forlorade Karelen

675



676

Jan Angstrom

och ett av de sovjetiska krigsmalen var att skapa en buffert runt Leningrad. A
andra sidan lyckades Finland bevara sin sjilvstindighet som stat, vilket inte
var forenligt med den ursprungliga sovjetiska avsikten, eftersom man initialt
ville ersitta den demokratiskt valda finska regeringen med en marionettregim.
Vinterkrigets utfall visar darmed att bada parterna kan segra delvis, dvs. det
rader inte ett automatiskt forhallande att om den ena segrar maste den andre
forlora.

I en doktorsavhandling fran 2019 menar Quintin van Zyl att begreppet
nederlag maste differentieras mellan individuellt och kollektivt nederlag i
faltslag. Att t.ex. fly om det ligger en kobra i kylsképet nir man 6ppnar kyl-
skapsdorren pa morgonen ir inte detsamma som nederlag, utan snarare en
reaktion pa en biologiskt nedirvd instinktiv flyktreflex. Denna reflex utloses
bara i situationer av omedelbar fara for eget liv och 4r knappast ett resultat av
ett noga overvigt beslut. Det abstrakta, individuella nederlaget, 4r diremot
resultatet av en mer rationell och avsiktlig beslutsprocess. Har tanker sig van
Zyl en situation dir det inte foreligger en omedelbar fara for ett eget liv, men
det borjar vixa fram en insikt om att ens 6nskade framtid och den bedémda
reella framtiden borjar skilja sig at, samt att det foreligger en maktloshet att
fordndra situationen. Har gor insikten om ett kommande, troligt nederlag att
flykt som det enda alternativet dr overlagt, rationellt och planerat. I det kol-
lektiva nederlaget — hir kallat kapitulationen - foreligger ocksa omedelbar fara
for eget liv, eftersom man ldgger ner sina vapen infor en fiende som man precis
innan forsokt bekdmpa. Att kapitulera, dvs. stricka vapen, ar alltsi en oerhort
riskfylld handling och just dirfor har det vuxit fram en lang rad normer (t.ex.
halla upp en vit flagga) for hur man ska bete sig for att tydligt signalera att
man inte forsoker vilseleda sin motstandare (van Creveld 2009; Afflerbach &
Strachan 2012).

Aven om vi ndrmar oss nederlaget som en kollektiv foreteelse och #ven
om vi inser att en sidas seger inte automatiskt ir den andres nederlag, sa har
forloraren fortfarande en viktig roll att spela i segerns tillblivelse. Om vi forstar
seger och nederlag som delvis socialt konstruerade och politiskt skapade, sa har
bada parter lika stor betydelse for hur utfallet ska forstas. Forloraren maste t.ex.
erkdnna segraren som just segrare om utfallet blir ensidigt. Ett sddant erkéin-
nande kan ofta forekomma i fredsavtalet eller bilda grund for de omstindighe-
ter under vilka ett sidant avtal skrivs under. Nir den japanska regeringen skrev
under kapitulationen efter andra virldskriget den 2 september 1945 gjordes
detta pa det amerikanska slagskeppet USS Missouri, som lag fortojt i Tokyos
hamn. Det radde inga tvivel om vem som erkidnde och underkastade sig den
andres seger. Forloraren och hans symboler kan ocksa visas upp och i en sidan
dramaturgi bekrifta en ensidig seger. Den enskilt storsta nedliggningen av
erovrade fanor och standarer skedde t.ex. pA Roda Torget i Moskva efter andra
virldskriget, da tusentals erévrade nazistiska symboler placerades framfor den
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sovjetiska ledningen med Stalin i spetsen (Angstrom 2018). Vi kan med andra
ord konstatera att forskningen om begreppen seger och nederlag dr mangfacet-
terad och att den erbjuder olika sitt att analysera krigs utfall. I nastfoljande del
gar vi over till att studera Ukrainakriget.

Vem vinner Ukrainakriget?

VILKET UKRAINAKRIG?

Kriget i Ukraina borjade inte 24 februari 2022. En ny fas i kriget inleddes vis-
serligen dir Ryssland forlitar sig huvudsakligen pa militira medel, men krigets
verkliga startskott om man utgar fran begreppet full-spektrum konflikt och
erkidnner att krig kan foras med icke-militdra medel var den s.k. Euromajdan
i november 2013. I protest mot nya, fordjupade handelsavtal med Moskva,
istdllet for med EU som slots av den rysslandsvénlige presidenten Viktor
Janukovich, utbrot folkliga oroligheter i Kyiv och andra storstider i centrala
och vistra Ukraina. Det som borjade som fredliga protester évergick snart i
valdsamma kravaller efter att Janukovich slagit till med kravallpolis, militar och
krypskyttar. Oppositionen krivde efterhand att Janukovich skulle avga. Over
100 demonstranter dodades enbart i Kyiv, men demonstranterna gav sig inte,
utan barrikaderade sig och i mitten av februari var det Janukovich som gav efter
och flydde till Moskva.

I Moskva betraktades det ukrainska folkliga missnojet med stor misstink-
samhet. Redan ett ar tidigare hade generalstabschefen for de ryska vipnade
styrkorna Valerij Gerasimov offentliggjort den nya ryska doktrinen om s.k. icke-
militar krigforing. Gerasimov forestillde sig att icke-militdra medel skulle bli
lika viktiga som militdra medel i framtidens krig. Det var darfor inte méarkligt
att den ryska ledningen betraktade demonstrationerna vintern 2013/14 som
icke-militir krigforing utford av vist mot Ryssland (Jonsson 2019: 134-135). Det
var ju precis sa har som Ryssland sjilvt tinkte sig att fora krig. Den rysslands-
orienterade regimens plotsliga kollaps i Kyiv tillsammans med ridslan 6ver ett
ukrainskt nidrmande till Nato och EU gjorde att Ryssland inledde kriget redan i
februari 2014, men till en borjan i andra former #n fullskalig aggression. Aven
om man kan hirleda vissa ryska mal och intressen lingre tillbaka dn Euro-
majdan si dr det forst efter arsskiftet 2014 som cyberattacker, desinformation,
ekonomisk krigforing och politisk krigforing blir vanligt forekommande mot
Ukraina.

Som ovan nimnts si utesluter inte den ryska icke-militdra krigfoéringen
att militira medel anvinds. Redan i slutet av februari 2014 anvindes militira
forband - men utan forbands- och nationalitetstecken - for att erévra Krim-
halvon. Senare under aret understoddes ocksa ryska ”separatister” i Donbass
av ordinarie ryska militara forband nir *separatisterna” hotades av den snabbt
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organiserade regeringstrogna ukrainska armén. Resultatet blev en s.k. frusen
militdr konflikt i 6stra Ukraina (t.ex. Marples 2022). Genom att uppmuntra
ryskstyrda ”separatister” i niromradet - Georgien, Moldavien, Ukraina - skapar
Ryssland en situation dir man har anledning till mer eller mindre permanent
nirvaro i sina grannstater. Pa sa sitt skapas en de facto intressesfir bortom
ryskt territorium (Kazantsev et al. 2020). Eftersom man inte kan bli medlem i
Nato om ens territorium dr omtvistat sa 1igger man ett ytterligare hinder for ett
ukrainskt Natomedlemskap (jmf. Dalsj6 i detta nummer). Redan 2005 under-
tecknade den davarande ukrainska presidenten Leonid Kutchma ett avtal med
Nato om att bli aspirerande medlem”. Aven om det 4r den form for anslutning
som dr mest avligsen ett medlemskap s menar t ex. John Mearsheimer (2014)
att det provocerade Kreml som drog slutsatsen att Nato skulle expandera och
pa sikt hota Ryssland. Att bibehalla de frusna konflikterna dr dock knappast
det bista alternativet for ryssarna eftersom det fortfarande innebéir en kostnad
- andra alternativ for att uppna malen &r sikerligen darfor att foredra.

Forskningen om cyberoperationer karakteriserar ofta cyberattacker som
antingen frimst storning, underrittelseinhimtning eller utnétning (Valeriano
et al. 2018). Ryssland har dgnat sig at samtliga dessa typer mot Ukraina (och
andra) sedan 2014. Ibland kan man fa intrycket att Ryssland 4r fantastiskt
framgangsrikt med sina cyberoperationer, men det giller frimst formagan
att stora, influera, sa split och skapa misstro mellan allierade, mellan folket
och de folkvalda, samt mellan olika redan existerande schatteringar i ett sam-
hille. Redan tidigt 2014 borjade t.ex. rysk propaganda, understodd av fejkade
konton som ”bevis”, att sprida bilden av den ukrainska oppositionen som
CIA:s marionetter och/eller nazister. Bdda dessa anklagelser har naturligtvis
resonansbotten frimst i de uppfattningar som rader bland den inhemska
ryska befolkningen, men ocksa de rysktalande i 6stra Ukraina. Anklagelserna
upprepades ocksa i Putins tal i februari 2022 i omedelbar anslutning till den
storskaliga invasionen - som inte ens benimndes krig initialt av Putin, utan
beskrevs som en "militir speciell operation” i ett forsok att paverka narrativet
om kriget. Aven om Ryssland ocksa framgangsrikt anvint cyberattacker for att
t.ex. sl ut delar av elnitet i Ukraina 2015 och 2016 (en sorts utnétning) s ar
det, enligt Valeriano, Jensen och Maness (2018: 111), frimst som stérning och
som understod at den bredare kategorin av "politisk krigforing” som Ryssland
anvinder cyberattacker. Informationsoperationer, politisk krigféring och
cyberattacker ¢verlappar alltsa i hog utstrackning varandra i rysk, icke-militar
krigforing.

Det kanske mest uppmirksammade exemplet pa Putinregimens anvind-
ning av s.k. politisk krigforing ar inblandningen i det amerikanska presidentva-
let 2016 d4 man forsokte diskreditera Hilary Clinton och gynna Donald Trump.
Att blanda sig i ukrainska val har man diaremot gjort sedan 2004 - alltsa 1angt
innan man tog till krigshandlingar 2014. I anslutning till valet 2004 hivdades
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det fran Moskvas hall t.ex. att amerikanska forband hade flyttats till Polen och
Ungern infor en nira forestiende invasion av Ukraina. Aven i de efterfoljande
ukrainska valen har dessa teman aterkommit kryddade med pahittade nyheter
om fortryck i de traditionellt rysktalande, ortodoxa ¢stra delarna av Ukraina.

Ryssland har dven bedrivit ekonomisk krigforing mot Ukraina sedan 2014.
Framst bland dessa atgirder har varit olika former och intensitet av patryck-
ningar och avbrott kring forsiljning av gas och olja till Ukraina. Redan under
2014 begrinsades t.ex. rysk import fran Ukraina av dagligvaror och i oktober
forbjods export av diesel och gas till Ukraina. Ukraina, i sin tur, inférde embargo
pa rysk vapenteknologi. Tidigare hade den ryska vapenindustrin varit beroende
av produktion av vissa delar i ukrainska fabriker och uppdelningen av de bada
landernas forsvarsekonomier gjorde dels Ryssland beroende av andra aktorer,
dels mojliggjorde den att Ukraina kunde borja anskaffa vapen fran vist. I de
separatistkontrollerade delarna av Donbass borjade ocksa Ryssland montera
ner och flytta hela fabriker av sirskild betydelse. I upptakten till den storskaliga
invasionen 2022 borjade Ryssland ocksa systematiskt 6va sin Svarta havs-flotta
pa ett sddant sitt att det hindrade lastfartyg att anligga ukrainska hamnar, vil-
ket begransade savil import som export. Under sommaren 2022 har man fran
ryskt hall ocksa begrinsat mojligheten till utskeppning av ukrainskt spannmaél
till resten av virlden. Det dr ocksi uppenbart att den under vinterminaderna
pagaende kampanjen att bomba infrastruktur for energi inte bara forsvarar
for civilbefolkningen att virma upp sina hus, utan den forsvagar ocksa den
ukrainska ekonomin.

Som synes kan man ganska enkelt betrakta tioarsperioden fran senhosten
2013 till senhosten 2022 som ett ssmmanhingande strategiskt forlopp, déar
Ryssland blandat icke-militira och militira medel i sina forsok att patvinga
Ukraina sina politiska mal. Aven om vissa medel och mal dr mer langtgaende
och inte bara giller den ryska politiken mot Ukraina, sa ar det tydligt att den
icke-militira krigforingen mot Ukraina var begrinsad perioden fore Euromaj-
dan, men 6kade explosionsartat efter arsskiftet 2014.

Icke-militir krigforing forefaller dock ha inneboende begriansningar i hur
varaktiga segrar man kan ni. Vi vet t.ex. att paverkansoperationer fungerar
bast for att konsolidera redan befintliga politiska asikter snarare én att de helt
forindrar politiska preferenser (t.ex. Rid 2020). Istillet for att forsta den ryska
invasionen i februari 2022 som ett tecken pa styrka kanske vi ska forstd den
utifran frustration och opportunism. Trots flera artionden av forsok att paverka
ukrainsk politik i efterstriavansvird riktning sig sig Putin till slut tvingad att
anvinda militira medel pa ett 6ppet aggressivt sitt. Med storsta sannolikhet sa
paverkades ocksa tidpunkten for anfallet av bedomningen att USA efter Kabuls
fall inte skulle vara beniget att militirt stodja Ukraina och att Kreml bedomde
att det ryska militira dvertaget var omfattande. Under hosten 2021 gjorde ocksa
FSB (den ryska militira sikerhetstjinsten) den felaktiga bedomningen att den
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ukrainska forsvarsviljan var 1ag, bl.a. baserat pa aterkommande opinions-
undersokningar som man lit genomfora i Ukraina och som visade att det fanns
ett stort folkligt missnéje med den utbredda korruptionen i landet, men ocksa
mot presidenten (Reynolds & Watling 2022)."

ATT JAMFORA SCORE-KORT | UKRAINA

I den forsta delen av analysen jamfor jag score-korten for Ryssland respektive
Ukraina. Analysen visar tydligt problematiken med mangtydiga, forinderliga
och tidsberoende politiska mal med krigforingen. Foga ¢verraskande finns
ingen definitiv, palitlig, auktoriserad och uppdaterad lista 6ver krigsmal som
arligen ges ut av den ryska presidenten. Istillet har jag approximerat de krigs-
mal som gar att hirleda fran uttalanden fran Putin, utrikesminister Lavrov,
forsvarsminister Sjoguv och premidrminister Medvedev respektive Ukrainas
politiska ledning under perioden 2014-2022. Enbart uttalanden ricker inte hel-
ler, utan ibland maste annan form av beteende vigas in. Den ryska ledningen
har t.ex. sedan invasionen 2022 samtidigt som den pekar ut regimforandring
som mal med kriget, vid upprepade tillfdllen hivdat att den inte ir ute efter att
ersitta den ukrainska regeringen, men det ir ett pastiende som &r svart att lita
pa med tanke pa att den forsta offensiven var riktad mot Kyiv och Zelenskys
regering.’

I sammanvigning - och kanske aningen kontraintuitivt mot vad vi ofta
fAr hora i mediedebatten - si har Ryssland hittills varit oerhort framgangsrikt
sett till hela tiodrsperioden av krig. Kanske ar det diremot si att de ryska
framgangarna dr avtagande. Det enda av de fem ryska krigsmalen (se tabell
1 nedan) som gar att identifiera och som inte kan anses ha uppnatts nagon
gang under kriget ar regimskifte i Kyiv. Tre av de 6vriga - forhindra att Ukraina
ansluter sig till Nato eller EU, territoriell expansion (erévrande och annektering
av Krim och Donbassregionen), den liberala virldsordningen sénderriven - kan
anses uppnadda, medan den sista (splittra vist politiskt) har varit uppnadd
under perioder av kriget. Aven Vendil Pallin (2023) identifierar liknande ryska
storstrategiska méalsittningar de senaste 20 aren. Hon menar att begrinsa Natos
expansion, langtgdende forindringar av den liberala viarldsordningen, splittra
vist och virna en separat rysk civilisatorisk identitet (diribland skydda rys-
sar oavsett nationsgrinser) har vuxit fram som Kremls centrala politiska mal.
Fragan dr dock om det scorekortet dr si hir enkelt?

1 For en alternativ tolkning som inte betonar rationella 6verviganden i en dynamisk interaktion med
Ukraina och vist, utan rysk identitet och strategisk kultur som drivande bakom invasionen 2022, se
Skak (2023).

2 Jamfor Lavrovs till synes oforenliga utsagor fran forra aret: "Som vi har sagt manga ganger, Ryssland stri-
var inte efter regimforandring i Ukraina” (19 april 2022) med "Ryssland ska hjilpa Ukrainas befolkning
att bli av med regeringen i Kyiv” (26 juli 2022).
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Tabell 1. Ryska krigsmal i Ukraina 2014-2022

Uppnatt Ej uppnatt
1 Regimskifte i Kyiv X
2 Forhindra ukrainskt Natomedlemskap X
3 Territoriell expansion
4 Liberala varldsordningen forstérd X
5 Vast splittrat X (2014-2022) X (2022-)

Som ndmndes ovan har Ryssland forsokt med varierande framgang att avgora
vem som skall styra i Ukraina. Situationen blev akut ur ett ryskt perspektiv nir
den rysslandsvinlige Janukovich avsattes 2014 och sedan dess har man forsokt
undergriva de styrande i Kyivs legitimitet. Framforallt har dessa atgiarder for-
sokt skapa misstro mellan Kyiv och de separatistkontrollerade tstra delarna av
landet. Trots detta har de ryska forsoken misslyckats och inte ens i de inledande
forsoken i invasionen 2022 lyckades man erovra Kyiv och avsitta den ukrainska
ledningen.

De ryska forsoken under de senaste atta aren att forhindra ukrainskt
medlemskap i Nato och EU samt expandera sitt eget territorium pa Ukrainas
bekostnad har diremot lyckats vil. Inrdknat Krim som annekterades redan
2014 s har Ryssland nu inforlivat lite drygt 20 procent av Ukrainas territorium
i Ryssland, vilket motsvarar en territoriell expansion av Greklands storlek.
Utifran ryskt hall motsvarar detta endast atta promilles storleksokning, men
med Donbass och Krimhalvon har Ryssland goda mojligheter att kontrollera
Svarta havet samtidigt som man begrinsar Ukrainas handlingsfrihet for sin
utrikeshandel. Det dr virt att notera att jag hir haller mig till en aningen
begrinsad tolkning av de ryska territoriella anspraken. Under den storsta
delen av kriget sa har de ryska anspraken frimst gillt de Ostra, rysksprakiga
delarna och det 4r hir som man bl.a. har delat ut ryska pass till befolkningen.
I sitt tal den 21 februari 2022 uttryckte diremot Putin en maximalistisk tolk-
ning av detta, diar han i princip inte medgav ett sjilvstindigt Ukraina nigot
existensberittigande alls. Hela Ukraina borde vara ryskt (Reid 2022). Mitt efter
denna expansiva tolkning sa har Ryssland naturligtvis inte uppnétt sitt mal.
Tvidrtom skulle man kunna tolka utvecklingen som att invasionen medfort att
Ukraina har konsoliderats som politisk aktor, inte forsvagats - trots forlusten
av territorium. Fran att ha varit relativt splittrat i viljarsympatier fore kriget
s tycks Ukrainas forsvarsvilja vara mycket stark och i en gallupundersokning
i mars 2023 si ansig nistan 70 procent att Ukraina borde fortsitta kriget tills
2014 ars grianser var aterupprittade - d&ven om kostnaderna var minskat stod
fran vist och ett utdraget krig (Menon 2023). Sedan 2014 har ockséi Ryssland
understott "separatister” i Donbass - ibland med reguljira ryska forband - for
att forsvara ett ukrainskt narmande till Nato och EU.
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Det ar virt att notera att flera av dessa méal kan forstds som mer langsiktiga
ryska ambitioner, som efterstrivats Oppet atminstone sedan Putins tal till natio-
nen 2005, diar han kallade Sovjetunionens sammanbrott den storsta geopolitiska
katastrofen under 19o00-talet samt hans tal vid Miinchenkonferensen 2007 dir
han kritiserade Natos utokning av nya medlemmar efter det kalla kriget. Trots
det sa dr det ocksa tydligt att den ryska ledningen aterkommande har upprepat
dessa malsittningar under perioden fran 2014 och framat. Den kanske tydligaste
av dessa langsiktiga malsittningar ar att ersétta den liberala virldsordningen med
en multipoldr ordning dir virlden &r indelad i intressesfarer som tillhor USA,
Ryssland och Kina. Den nya virldsordningen har skisserats i en rad olika tal och
foredrag av Putin och Kinas ledare Xi Jinping och inbegriper ocksa en langtgaende
avdemokratisering. Pa sétt och vis dr det ryska kriget mot Ukraina avsett att vara
bade det som river upp den liberala ordningen och etablerar den nya.

Sa bra har dock inte kriget fortskridit for Ryssland. Ukraina kunde inte besegras
snabbt och den ryska militira 6verlagsenheten har &nnu inte bekréiftats. Genom
att gora motstand framgangsrikt har Ukraina ocksa forhindrat nyskapandet av ett
ryskt imperium, dir man som ingdende i den ryska intressesfiren har att vilja
mellan att bli annekterad och inlemmad i Ryssland eller en ”belorussifiering”,
dvs. att vara nominellt sjilvstindig, men reellt ett lydrike till Ryssland. Den liberala
ordningen kan alltsa forstas som forsvagad, men den nya auktoritira ordningen ar
annu inte fardigbyggd (4ven Engelbrekt respektive Dalsjo i denna volym).

Istillet for fortsatt splittring har vistviarlden ocksa snabbt enats i sitt stod
for Ukraina. Har kanske man tydligast ser begrinsningar med icke-militir
krigforing pa ryskt satt. Utomordentligt framgangsrikt har Ryssland under
en 15-arsperiod underminerat liberala demokratier internt och flera av deras
omsesidiga internationella samarbetsorgan genom att dels stodja illiberala
stromningar i dessa stater, dels etablera samarbete med andra stater. Aven om
sévil EU som USA inforde sanktioner efter krigsutbrottet 2014 sd undergriavdes
dessa under den senare delen av 2010-talet av bl.a. atgirder av Donald Trump
under hans tid som president. Trump, som valdes delvis med rysk hjilp, bidrog
ocksa till att splittra vist. Vid Natos toppmote 2018 var t o m den amerikanske
sikerhetsradgivaren John Bolton ridd for att Trump skulle anméila USA:s
uttride ur alliansen (Bolton 2020). I Europa var ocksa EU frimst upptagen med
interna forhandlingar med Storbritannien som begirt uttride ur EU efter en
folkomrostning, dir Brexit-sidan understoddes finansiellt av Ryssland.

Att kriget skulle bekréfta att vast var splittrat och en papperstiger har dire-
mot kommit pa skam. Nya utokade sanktioner, en kraftig upprustning och ett
omfattande militirt bistAnd har visat att vist har formaga att agera samordnat
och kraftfullt niar Ryssland sa uppenbart brot med internationella normer
och invaderade ett grannland. Istillet for att visa att Nato var forsvagat sa har
alliansen ytterligare forstirkt sin dstra flank med utplacerade forband, Finland
har blivit medlem och Sverige har ansokt om medlemskap, vilket forbéttrar
mojligheterna for ett kollektivt forsvar av Natos norra och ostra fronter.
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Om man tar som utgangspunkt det tal som Putin holl i december 2021
och forstar det som det omedelbara casus belli for eskaleringen av kriget, frin
huvudsakligen fort med icke-militdra medel till militira medel, sé illustrerar
det tydligt problematiken med forinderliga mal i krig. Métt utifran de lang-
siktiga mélen fran 2014 eller tidigare sa verkade ju Ryssland vara pa vig att
uppna flera av dessa, men utifran de mal som angavs i slutet av 2021 sa forstirks
bilden av ett ryskt nederlag. I talet preciserade Putin ett antal mer konkreta
krav: (1) Nato skulle dra tillbaka sina trupper fran linder som blivit medlem-
mar efter 1997 (dvs. de forna medlemmarna av Warszawapakten, de baltiska
staterna och nagra av de forna delrepublikerna i Jugoslavien), (2) Nato skulle
ensidigt deklarera att Ukraina eller andra f.d. Sovjetrepubliker aldrig skulle
kunna bli medlemmar, (3) Nato skulle inte utvidgas at nagot annat hall heller.
Utover att talet naturligtvis kan forstas som en *framing” riktad mot inhemska
opinioner (att kriget i Ukraina skulle forstas som ett ryskt forsvarskrig mot
ett expanderande Nato) sa idr det ocksé en tydligare operationalisering av den
sikerhetsordning som Putin efterstrivar efter kriget i Ukraina.

Mitt efter dessa malsittningar dr det uppenbart att det ryska kriget ir ett
fundamentalt misslyckande. Nato har inte reducerat sina stiende forband i de
nyaste medlemsstaterna, utan 6kat dem. Genom sitt konkreta stod till Ukraina
star Nato och Ukraina ndrmare varandra dn ndgonsin tidigare och i norr
har Ryssland fatt en ny 140 mil lang landgrians mot den nya Natomedlemmen
Finland. Sverige dr ocksa pa god vig att accepteras till att bli medlem. Om hela
Norden vore medlemmar i Nato skulle mojligheterna att kunna forsvara Balti-
kum och hela den norra flanken 6ka dramatiskt. Hir syns tydligt problemati-
ken med fordnderliga mél och hela logiken kring att mita seger efter scorekort.

Ukraina diremot kan inte anses ha varit lika framgangsrikt hittills (tabell
2 nedan). Endast ett (bevara ukrainsk sjilvstindighet pa kort sikt) av Ukrainas
sju mal kan sigas vara uppnadda. Aven om Ukraina har erhallit omfattande
politiskt, ekonomiskt och militirt stod sedan invasionen 2022 sa ir landet
varken medlem i Nato eller EU dnnu, trots anstringningar i minst tio ar.
Landets grianser fran 2014 ir heller inte dterupprittade och landets langsiktiga
suverdnitet ar fortsatt hotad av Ryssland.

Tabell 2. Ukrainska krigsmdl 2014-2022

Uppnatt Ej uppnatt

Bevara ukrainsk sjalvstandighet — kort sikt X
Bevara ukrainsk sjalvstandighet - lang sikt

Natomedlem

Aterupprétta 2014 ars granser

EU-medlem

Krigsskadestand

N oo oW N e
X X X X X X

Krigsférbrytartribunal
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Precis som Ryssland har ocksa Ukraina fordndrat sina malsittningar under
kriget. Som ett direkt resultat av krigets forlopp och att landet hittills lyckats
forsvara sig mot den storskaliga invasionen 2022 sa har ytterligare mal tillkom-
mit pa listan. Numera kriver regeringen i Kyiv att Ryssland ska betala krigs-
skadestand "i generationer” och att det ska upprittas en krigsforbrytartribunal
sa att rittvisa kan skipas dven efter kriget.

Att analysera kriget utifran sluttillstindsforstaelsen har som ovan nimnts
ytterligare problem utdver de metodologiska. Kanske mest problematiskt ar
hur man ska viga in kostnader i analysen. Vissa bedomare gor t.ex. gillande
att den ryska militira formagan tack vare de stora forlusterna och den stora
ammunitionsiatgangen ir oerhort anstringd och behover artionden for att
aterhdmta sig. P4 samma sitt dr det uppenbart att ytterligare en kostnad for
Ryssland ar att vists splittring som Ryssland investerat i och uppmuntrat i nis-
tan tva artionden ir over. Att Europa ocksa ser ut att ta ett storre ansvar for det
kollektiva forsvaret inom Nato &r ytterligare en kostnad - begrinsad framtida
handlingsfrihet - som Putin formodligen inte hade riknat med.

Militirstrategiskt kan man siga att kriget sedan 24 februari har haft tre
olika faser som i mangt och mycket sammanfaller med tre olika ryska forsok
att vinna kriget. Den forsta verkar ha varit ett forsok till statskupp med militir
uppbackning liknande Budapest, Prag och Kabul under det kalla kriget — dir
man anfoll Ukraina ifran tre riktningar: i norr mot Kyiv, i 6ster genom Donbass
och i soder mot Cherson. Enligt denna plan verkar tanken ha varit att Ukraina
skulle kollapsa snabbt i och med det samtidiga anfallet fran tre hall och rege-
ringen i Kyiv skulle fly eller bli tillfingatagen av ryska specialforband redan de
forsta dagarna. Denna plan misslyckades fundamentalt och filttiget mot Kyiv
fastnade bokstavligen i en trafikstockning diar ukrainska pansarvirnsvapen och
dronare slog ut tjogtals med ryska fordon per dag och omgjliggjorde darmed
ocksé att underhall till frontféorbanden kunde transporteras fram. I dster gick
falttaget ocksé langsamt, medan i soder gjorde ryska forband snabba framstotar
mot Dniepr. Sannolikt var den initiala fasen i kriget t o m planerad av FSB och
inte av generalstaben, vilket stirker tesen om att man fran ryskt hall forestillde
sig en statskupp och inte ett fullskaligt krig.

Nar vil Ukraina hade besegrat det forsta ryska filttaget bytte Ryssland
sin operativa idé. Den andra planen var en stor griptdngsmandver dir man
forsokte forena forbanden som anfoll soderifran och de som anfoll lings den
ostra fronten. Pa sa vis tinkte man sig att inringa de bist utrustade och bast
trinade ukrainska forbanden, samtidigt som man konsoliderade sitt territo-
riella overtag pa hela den sydostra sidan av Dniepr. For att lyckas med grip-
tangen sa omgrupperade forbanden fran anfallsriktningen mot Kyiv och fordes
over till det Ostra frontavsnittet. Hade denna plan lyckats sa hade Ryssland i en
svepande mandover mer eller mindre tvingat hela den ukrainska filtarmén att
ge upp och kriget hade darmed i praktiken varit vunnit. Aven denna operation
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misslyckades dock, forst p.g.a. hardnackat ukrainskt motstand och darefter en
overraskande motoffensiv, som forst drev tillbaka de ryska forbanden i dster
och darefter atererovrade Cherson i soder.

Nir dven den andra operativa idén misslyckades for Ryssland si 6vergick
man till en ny idé - mer att likna vid utnétning - under senhosten 2022. Pla-
nen nu tycks vara att de ryska forbanden har gravt ner sig och forsoker halla
erovrad terring samtidigt som man anvinder sina langrickviddiga vapensys-
tem - frimst kvarvarande robotar och nyinforskaffade dronare - for att anfalla
civila ukrainska mal, frimst de som har att gora med energiforsorjningen
(Posen 2023). Kriget verkar pa sa sitt ha hamnat i ett dodldge dir ingen av
parterna har offensiv kraft att riva upp den andres front, men bada har diremot
tillrackligt mycket resurser for att tillfoga varandra stor kontinuerlig skada.
Utifran utndtning som operativt koncept handlar kriget om att begrinsa egna
forluster samtidigt som man paskyndar en utokad mobilisering och pa sa sitt
skapar gynnsamma villkor for att ga pa fornyad offensiv. Aven om Ryssland
formodligen kommer att kunna skapa mer forband sa bor man paminna sig om
att dven Ukraina okar sin militdra formaga, kanske frimst genom kontinuerligt
tillforda vapensystem fran vist. Hur tillvixtbalansen ser ut mellan Ryssland
och Ukraina pa medelling och lang sikt 4r oerhort svart att sia om, vilket gor
att det ar nistintill omojligt att svara pa vilken sida som tjanar pa att kriget blir
utdraget.

Nar man forsoker analysera seger och nederlag i Ukrainakriget utifrin en
forstaelse av begreppet sluttillstind sa kan vi enkelt iaktta problemen med
denna tolkning som ocksa tidigare har uppméirksammats. De politiska malen
med kriget har sedan 2014 fordndrats och beroende pa vilka uttalanden som vi
lyssnar pa si har Ryssland endera nistan vunnit kriget redan eller s har man
forlorat det stort. P4 samma sétt sa verkar de ryska kostnaderna vida 6verstiga
de hittills uppnadda malen med kriget. Aven om man maste ta forlustsiffror
med en stor nypa salt sa verkar Ryssland under 2022 och forsta kvartalet av 2023
ha forlorat tusentals stridsvagnar och pansarfordon samt uppemot 200 000 sol-
dater i doda eller sarade. Dronare, artilleriammunition och robotar verkar vara
pa upphillningen och att fylla pa forrdden dr utmanande p.g.a. de omfattande
sanktioner som palagts den ryska ekonomin av vistvirlden (se Oxenstierna i
detta nummer) - 4ven om handelsvigarna fran Iran, Kina, Turkiet och Indien
ar oppna. Ukraina har diremot hittills lyckats bevara sin sjilvstindighet, dven
om lite drygt 20 procent av dess territorium tillfallit Ryssland och antalet doda
och skadade niarmar sig de ryska forlustsiffrorna (New York Times, 2 februari
2023). Trots att det utifran en strikt scorekortsrikning borde vara Ryssland
som utropas som segrare i kriget si lutar manga experter at att det gar bist for
Ukraina och man oroar sig snarare for vad som hinder om Putin mirker att
Ryssland ir pa vig att forlora.
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EN UPPGJORD MATCH?

Istillet for att forsta seger och nederlag som fenomen som man kan fora bok
over och folja upp systematiskt och objektivt, sa kan uppfattningar om seger
och nederlag forstas som ett resultat av forvintningar fore kriget samt hur
information hanteras om hur kriget fortléper (Johnson & Tierney 2006). Detta
skulle i s fall kunna forklara varfor sa ofta Ukraina omtalas som segrare i kriget
trots att Ryssland sedan 2014 uppnatt de flesta av sina politiska mal. Det dr helt
enkelt enklare att framsta som segrare om ingen tror att man ska vinna och om
man sjilv far kontrollera informationsflodet.

Fore kriget trodde i princip ingen expert pa att Ukraina skulle kunna besegra
Ryssland. Tviartom forestillde sig alla att den ryska krigsmakten snabbt skulle
besegra Ukrainas. [ en alldeles utmérkt, sjalvkritisk och utlimnande artikel
Kkartldgger Robert Dalsjo, Michael Jonsson och Johan Norberg (2022) experti-
sens forvintningar fore kriget och hur de kom pa skam under det inledande
skedet av kriget (se &ven Dalsjos bidrag i denna volym). Det rader inga tvivel om
att bade krigets hittillsvarande utfall och séttet som Ryssland genomfort kriget
hittills 6verraskade den samlade expertisen. Det ryska angreppet foljde inte
den egna doktrinen, det foljde heller inte de doktriner som man brukar visa
upp pé sina storre 6vningar och det foljde heller inte vad som till synes utlovas
i rena tekniska prestanda med avseende pa ett antal av sina mest moderna
vapensystem.

Istdllet underpresterade man pa allt. Underrittelsetjinsten verkar ha felbe-
domt (eller velat vara till lags och presentera glidjekalkyler till den politiska
ledningen) savil vists politiska vilja att stodja Ukraina som den ukrainska mot-
standsviljan och det ukrainska forsvarets formagor. Planen var alltsi redan fran
borjan behiftad med inneboende brister, men dven utan dessa brister sa verkar
kriget vara daligt planerat, inte minst eftersom det tog hela sex veckor innan
man utsiag en central, militir ledning for kriget. Den forsta tiden ledde fyra
olika regionala chefer "sina” forband oberoende av varandra. Detta himmade
sa klart samordningen av anfallen och gjorde att det var littare att forsvara sig.
Inte minst omfattande korruption inom de viipnade styrkorna gjorde att logi-
stiken i princip inte fungerade alls. Att uppritthalla fungerande sjukvardskedjor
samt forse frontforbanden med reservdelar, ammunition, brinsle och mat
gick inte heller. Istillet for inledande vilseledningsoperationer, cyberattacker
och precisionsanfall mot viktiga noder for kommunikation, elférsorjning och
transporter och pafoljande, samordnade anfall med mekaniserade forband
om division eller t o m armékars storlek, si bestod den forsta anfallsvigen av
sjalvstiandiga bataljonsstridsgrupper, som inte kunde operera samordnat med
vare sig andra arméforband eller flygforband. Det nominellt helt 6verlidgsna
ryska flygvapnet kunde inte ens etablera luftherravilde (Dalsjo, Jonsson & Nor-
berg 2022). Man har heller inte klarat av att snabbt ersitta och re-konstituera
forband med stora forluster med ny personal eller nya officerare, vilket tyder
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pa brister i planeringen och att man helt enkelt inte forestillde sig en lingre
konflikt. Som Petersson (2023) visar si hade expertisen ocksa stora problem
med att forutspa den ryska ledningens beslut att invadera i februari 2022.

Bedomningarna av den ukrainska militira formagan var samtidigt overlag
pessimistiska infor kriget. Jimfort med Ryssland sa spenderade Ukraina bara en
tiondel sd mycket pengar pa militiren. Ryssland hade 50 ganger fler stridsvag-
nar dn Ukraina, 20 ginger fler artilleripjiaser och 40 ganger fler stridsflygplan.
Utover sina kvantitativa fordelar sa forefoll ocksa de ryska vipnade styrkorna
kunna samordna stora forband och samordna anfall pA marken och fran luften
pa sina ovningar. Under kriget i Syrien verkar ocksa denna samordning ha
fungerat. Det fanns alltsd utméirkt goda skil att tro att Ryssland ocksa hade
kvalitativa fordelar mot det ukrainska forsvaret. Under de senaste 15 aren av
upprustning har ocksa Ryssland visat upp ett antal nya avancerade vapensys-
tem och moderniserat sina kirnvapen. Sammantaget gor det naturligtvis att
det inte 4r mérkligt att den samlade expertisen bedomde att Ryssland snabbt
skulle besegra Ukraina.

Men i takt med att de ryska framgangarna har uteblivit sa har ocksa experter
borjat svinga i forhallande till begreppet "ukrainsk seger”. Fran att konstatera
att Kyiv skulle falla inom dagar i hindelse av en invasion och att den enda
mojliga farhagan for Ryssland var ett utdraget partisankrig (Watling & Reynolds
2022a), sd menade samma forfattare fem manader senare att ukrainsk seger
ar mojlig (Watling & Reynolds 2022b). P4 samma sitt menade andra ledande
experter (Kofman & Edmonds 2022) att Ukraina skulle besegras litt, men
manader senare menar samma experter i en intervju att Ukraina héller pa att
segra (Foreign Affairs 2022). Det mirkliga i detta dr naturligtvis att Ukraina om
moijligt dr dnnu lingre ifran att lyckas aterskapa de grinser som radde innan
kriget inleddes 2014. Och man &r dnnu lidngre ifran att erhalla medlemskap i
EU eller Nato mitt under brinnande krig. Visserligen 4r Ukraina sedan april
2022 ett kandidatland till EU, men samtidigt forutsiatter EU-kommissionens
rapport om de steg som Ukraina méaste vidta innan medlemskap att kriget ar
over. Exempelvis anges att uppbyggnadsarbetet och det ekonomiska systemet
efter krigsslutet méaste vara fritt frin korruption. Genom detta si har Ryssland
mojlighet att halla Ukraina gisslan och endera vinna sa stora féordelar som
mojligt i ett tinkbart fredsavtal eller att 1ta kriget dra ut pa tiden och darmed
forhindra eller forsvara ett ukrainskt EU-medlemskap. Det dr dessutom mycket
svart att i dagsliaget se hur Ukraina kan sikerstilla sin territoriella integritet
langsiktigt med ett aggressivt Ryssland som granne.

Vi kan konstatera att det forsta villkoret i Johnson och Tierneys modell om
“uppgjorda matcher” ar uppfyllt. Ukraina har helt enkelt lyckats battre 4n
forviantat. Att méitas mot lagre forvintningar dr naturligtvis littare dn att mitas
mot de faktiska politiska malsittningarna som Ukraina givit uttryck for i ett
krig mot en nominellt sd mycket starkare motstandare.
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Aven det andra villkoret, dvs. att Ukraina har varit battre pa att kontrol-
lera informationsspridning fran konflikten, verkar uppfyllt. Den kanske mest
uppméirksammade informationskuppen i krigets upptakt stod dock USA:s
underrittelsetjinster for nir de tidigt borjade varna for hur den ryska inva-
sionen skulle borja. Genom att redan innan eventuell rysk vilseledning kunde
inledas, "avsloja” vilka budskap som skulle pranglas ut av Kreml och till och
med offentliggora operativa detaljer om de ryska forbanden, forsvarade man
for Kreml att ta initiativet nir det giller informationsspridning. Att detta dess-
utom gjordes 6ppet och under tiden da den ryska allmédnheten kunde ta del av
informationen, gjorde att det ryska propagandamaskineriet ocksa fick en extra
utmaning att motivera kriget for den inhemska befolkningen.

Ryssland har inte himtat sig nir det giller kontrollen av information fran
kriget. Istdllet har Ukraina gatt fran klarhet till klarhet. For att inskérpa allvaret
si dr naturligtvis stora delar av Ukrainas regeringsbudskap seriosa och soker
vicka internationella sympatier, men man anvinder ocksa humor. Exempelvis
tackar det ukrainska forsvarsdepartementet bidragande linder pa Twitter och
som tack till Sveriges leverans av pansarvirnsvapen si beromdes den svenska
skickligheten i investeringar: Ett pansarskott for 200 ooo kr kan namligen sla
ut en stridsvagn vird 45 miljoner - allt musiksatt till Abbas "Money, money,
money”. Det dr ganska talande att rapportering fran kriget nistan uteslutande
har visat ryska forluster, ryska misstag och ryska illdad. Det torde vara sa att
dven ukrainska forband har lidit forluster och gjort misstag, men dessa far vi
inte se. Pa detta sitt forstirks intrycket av att Ukraina vinner kriget, trots att
alla malsittningarna inte 4r uppnadda.

Pa sitt och vis kanske kritiken mot den ryska informationshanteringen ar
orittvis. Man hade kanske inte ens tinkt sig att kunna vilseleda eller paverka
den internationella opinionen, utan for Kreml ar det viktigaste att man dven
fortsatt kan kontrollera informationen som sprids till allmidnheten i Ryssland.
Utifran den senare malsittningen si kanske det dr mycket som talar for att
det trots allt ar s att Ryssland ar framgangsrikt. Vissa surveystudier gor gil-
lande att néstan tva tredjedelar av den ryska allminheten far sin huvudsakliga
information fran den statsstyrda televisionen (Levada center 2022), men som
Nygren (2023: 182-184) visar s finns stora skillnader i hur olika generationer
tar till sig nyheter. Bland de yngre generationerna ir internet en viktigare
informationskilla. I TV framfors sillan eller aldrig kritiska inslag om kriget,
utan snarare underbyggs stindigt narrativet om att det egentligen dr Nato som
anfaller Ryssland via ombudet Ukraina. Redan 2019 stiftades dessutom en lag
som mojliggor bittre overvakning av medborgarnas anvindning av internet,
vilket ytterligare forstirkt beroendet av den statliga televisionen eftersom det
finns en riadsla for repressalier om man soker alternativa vigar for nyheter.
Aven journalistkaren i bred mening har fatt minskat utrymme att rapportera
de senaste 20 aren (Nygren 2023).
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Avslutning

Vem vinner da kriget i Ukraina? Denna artikel har frimst syftat till att visa ett
par olika sitt att nirma sig begreppsparet seger och nederlag utifran ett antal
distinktioner med béring pa kriget i Ukraina. Att svara pa den empiriska frigan
om vem som vinner kriget méaste vinta tills det har upphort, men dven dé ar
begreppsparet seger och nederlag behiftat med ett antal analytiska svarigheter.
Utifran den mest intuitiva forstielsen av seger, dvs. sluttillstandsforstaelsen, sa
forlorar Ryssland just nu kriget eller s vinner man redan kriget - beroende pa
hur man tolkar de ryska krigsmalen och beroende pa hur man drar griansen
for nar kriget inleddes. Vi maste komma ihég att dessa begreppsliga grinsdrag-
ningar till f6ljd av vaga och forianderliga malsittningar inte dr gjorda med avsikt
att undandra sig ansvar; lite svivande malsiattningar kan gora att forhandlingar
underlittas for att kunna avsluta kriget.

Lika markligt framstir den samlade expertisens nuvarande bedomning
att Ukraina ar pa vig att g vinnande ur kriget trots att man &r langt ifran
att aterstilla 2014 ars granser och trots att man egentligen inte 4r nirmare en
langsiktig sikerhet med ett aggressivt Ryssland som granne. Som forklaring till
detta kan vi anvinda Johnson & Tierneys teori om "uppgjorda matcher”. Som
en initial analys ovan visade s var forvintningarna fore kriget att Ryssland
latt skulle besegra Ukraina, men nir denna seger uteblev sa borjade den ryska
insatsen forstas som misslyckad eftersom forvintningarna var s hogt satta. Det
omvinda giller Ukrainas insats. Lagt satta forvintningar uppnaddes med rage,
vilket har gjort att Ukraina utan att na sina egentliga politiska mal forstas som
segrare av fler och fler experter i vist.

Vilken relevans har begreppen om det nu ir sa svart att avgora om det
rader seger och nederlag i krig? Seger och nederlag har helt centrala platser
i savil de militara, politiska och akademiska diskurserna om krig som
bruket av organiserat vild. Det dr svart att se att Ukrainakriget kommer
att forindra detta, dven om begreppens politiska natur forsvarar analytisk
stringens och t.o.m. uppmuntrar mangtydighet i begreppsanvindningen.
Forhoppningen om seger dr en av de fa saker som kan legitimera ett
pagdende krig och kanske det enda som i efterhand kan motivera krigets
oerhorda kostnader. Begreppet ar dessutom djupt rotat i forestiallningar om
de normativa virden som star pa spel i ett krig: identitet, hdgkomst, dra,
uppoffringar och heroism.

Med tanke pa de analytiska problem som ér forknippade med begreppsparet
som har illustreras i denna artikel sa kanske vi t.o.m. ska borija forsta begreppen
som Weberska idealtyper. Istillet for att fokusera pa begreppens giltighet och
absoluta grianser skulle vi da redan fran borjan inse att det vi kan observera
ar blandformer. Da 6kar dessutom sannolikheten att vi enklare kan véga in
krigets kostnader i var analys och forst di kan vi egentligen blottligga krigets
inneboende politiska natur.
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Det dr avslutningsvis viktigt att komma ihag att analysen hittills bara ar
preliminér. Ingen av parterna i Ukrainakriget har erkidnt nederlag. Om nu seger
och nederlag dar 6msesidigt forknippade med varandra och ett varaktigt utfall
behover ett erkinnande fran bida parterna att man dr éverens om vem som
segrar och vem som forlorar, si framstar det just nu som att det kommer att
droja linge innan konflikten mellan Ukraina och Ryssland har fatt ett slut. Krig
ar visserligen aldrig gynnsamt for vinskap och tillit, men den ryska arméns
illdad i bl.a. Butcha, dess genomtinkta strategi att genom energibrist bestraffa
civila mitt i vintern och Kremls upprepade kirnvapenhot gor att forutsittning-
arna for forsoning ar avligsna.
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Nationell identitet under
geopolitisk forandring

Den svenska Nato-debatten 1995-2015 i elitmedial
spegel

Mike Winnerstig

National identity during geopolitical change: The Swedish Nato debate from
1995-2015 reflected in an elite-media mirror.

It has been suggested that there has been “no real debate” on the issue of Swedish
NATO membership. This article shows that in the four major Stockholm newspapers
there has been a dynamic debate on this topic for over twenty years. The number of
articles has also increased: from about a dozen in 1995, to over 80 in 2015. With the
exception of the first year, articles advocating membership dominated quantitatively
over the articles rejecting membership. However, the pro-NATO articles changed qual-
itatively over time: from general arguments about the desira-bility of joining inter-
national organisations to specific arguments about joining NATO against the Russian
military threat. The contra-NATO articles contained primarily geopolitical-isolationist
and identity-related arguments. In the light of the Russian war of aggression against
Ukraine in 2022, the different perceived strengths of these arguments might have
contributed indirectly to the Swedish decision of applying for NATO membership the
same year.

Inledning

En fri debatt, brukar det séigas, 4r demokratins livsluft.' Att olika handlingsal-
ternativ noga ventileras offentligt 4r sdledes ett demokratiskt sundhetstecken,
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inte minst i ljuset av att en kvalificerad offentlig debatt kan dndra ett lands
inriktning pa viktiga omraden. I artionden var t.ex. den svenska neutralitets-
politiken ett axiom; den ifragasattes sillan och ansags pa manga hall vara ett
orubbligt fundament for svensk sikerhetspolitik.

I det trettiotal ar som foregick den svenska folkomrostningen 1994 om med-
lemskap i den davarande Europeiska gemenskapen (EG, nuvarande Europeiska
Unionen, EU), fanns det en bred politisk enighet om att ett medlemskap i EG/
EU var otinkbart av sikerhetspolitiska skil. De flesta EG/EU-medlemsstaterna
var ocksd medlemmar i forsvarsalliansen Nato, och den svenska neutralitets-
politikens troviardighet skulle darfor kunna ifragasittas om Sverige ocksa blev
medlem. 1995 blev emellertid Sverige medlem i EU (Gustavsson 1998).

I maj 2022, i sparen pa det fullskaliga ryska angreppskriget mot Ukraina,
ansokte dartill Sverige om att bli medlem i Nato. Hindelserna visar att dven
sidkerhetspolitiska linjeval som har antagits vara ristade i sten kan forindras
relativt snabbt.

I fallet med Nato-fragan har det emellertid linge forelegat en uppfattning
i Sverige om att det inte funnits ndgon debatt om Nato-medlemskap. Birger
Schlaug, en tidigare centralgestalt i Miljopartiet, menade redan 1999 att det "ar
ju ingen tvekan att Sverige, med de sma smygande stegens tyranni, sakta men
sikert nirmar sig ett medlemskap. Utan ndgon folklig debatt” (Schlaug 1999).
Samme Schlaug menade drygt 16 ar senare, i slutet av 2015, att det "som hinder
iforsvars- och sikerhetspolitiken forskricker. Utan en verklig debatt fors vi allt
nidrmare ett Nato-medlemskap” (Schlaug 2015).

Denna tankefigur dr som sagt inte ny utan har varit relativt frekvent bland
de mer traditionalistiska foresprakarna for en isolationistisk neutralitetspolitik
(Ferm et al. 2011). Med isolationism forstas hir en héllning som bygger pa att
det priméra malet for ett lands sidkerhetspolitik &dr att halla landet utanfor krig,
oavsett hur detta krig drabbar grannar eller andra delar av virlden; alltsé att
isolera landet fran krigets effekter (Westberg 2021: 45).

Samtidigt menade opinionsmaétare for ett tiotal r sedan att Nato-fragan inte
”i ndgon namnvird utstrickning varit uppe pa den politiska dagordningen”,
framst darfor att folkopinionen mot ett svenskt Nato-medlemskap dnda sedan
det kalla krigets slut varit "oerhort stabil”, med motstindarna pa nivan tva till
tre ganger fler 4in medlemskapsforesprakarna (Bjereld 2012: 497). Hér var alltsa
tankelinjen att det inte funnits nidgon Nato-debatt dirfor att den har varit en
politisk icke-fraga. Bjereld sig dessutom fa tecken pa att den svenska Nato-
opinionen skulle genomga nagra forindringar under kommande ar. Denna
analys baserades dels pa uppfattningen om att inga dramatiska forandringar
av det svenska sikerhetspolitiska ldget torde intriffa - inte ens vad géller ryska
militdra hot mot ”Georgien, Ukraina och i forlingningen mot de baltiska sta-
terna” - och dels dirfor att ingen opinionsbildning for ett medlemskap bedrevs
ens av de da endast tva Nato-positiva partierna i riksdagen: moderaterna och
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davarande folkpartiet (Bjereld 2012: 500). Opinionsmétaren gjorde en motsva-
rande analys av en storre opinionsundersokning aret diarpa (Bjereld 2013).

Utvecklingen efter 2012 gav emellertid inte denna analys ritt, knappast pa
nagon punkt. For det forsta har den svenska Nato-opinionen fordndrats kraf-
tigt. Redan under 2013 visade undersokningar i slutet av aret att det nu nistan
vigde jamnt (MSB 2013). I 2015 ars SOM-undersokning var Nato-foresprakarna
med 38% for forsta gdngen klart fler 4n motstindarna, som uppgick till 31%
(Berndtsson et al. 2016). Under 2022 dkade antalet foresprakare dramatiskt
och omfattade i en mitning i augusti 2022 hela 58% av de tillfragade, medan
endast 20% fortfarande var motstandare till medlemskap (SvT 2022). I decem-
ber samma ar omfattade enligt en annan mitning foresprakarna av svenskt
Nato-medlemskap nirmare 70% av befolkningen (Oscarsson & Thurfjell 2022;
se ocksa Bjereld & Oscarsson 2023).

For det andra har tydliga ryska militira hot riktats mot Rysslands grannlin-
der - inklusive tva direkta militdra angrepp mot Ukraina: den illegala annek-
teringen av Krim-halvon 2014 och det ryska angreppskriget mot hela Ukraina
i februari 2022. Det aggressiva ryska militira beteendet i Ostersjon har ocksa
riktats mot Sverige, Danmark, de baltiska linderna, Polen och mot amerikan-
ska stridskrafter pa uppdrag i Ostersjon. Hotbilden i Ostersjpomradet, som i
sig sjdlvt alltid paverkar svensk sikerhet da det dr Sveriges eget niromrade, har
dirmed okat hogst visentligt.

For det tredje argumenterade sedan hosten 2015 alla de fyra borgerliga
partierna i riksdagen for ett svenskt Nato-medlemskap. Fore jul 2020 dndrade
sig Sverigedemokraterna; forst partiellt, genom att acceptera en svensk s.k.
Nato-option, och sedan under viren 2022 helt och hallet. Det gjorde som
bekant dven Socialdemokraterna, vilket gor att en mycket stor majoritet av
riksdagens partier nu star bakom regeringens insinda medlemskapsansokan.
Diarmed har en fundamental omliggning av den svenska sidkerhetspolitiska
linjen genomforts.

Huruvida en fraga ir eller inte dr uppe pa "den politiska dagordningen”
ar dock genuint svart att beldgga. Men var forestillningen om den obefintliga
Nato-debatten verkligen sann? Har det inte funnits en svensk Nato-debatt fore
2022? Empiriskt dr det litt att beldgga att uppfattningen om att en Nato-debatt
har saknats i Sverige ir felaktig. Under 2015 publicerades ¢ver 8o artiklar -
ledare, ledarstick och debattartiklar, inklusive s.k. op-eds” - i just denna fraga
bara i Stockholmspressen. Det dr ndstan tva medialt centralt placerade artiklar
i veckan aret runt. Men sa har det inte alltid varit. Under hela 1995, samma ar
som Sverige gick med i EG/EU, bertrde endast ett dussin artiklar i samma press
denna fraga.

Denna artikel tar resonemanget ett steg vidare och analyserar innehéllet
i den publika Nato-debatt som fordes i en medial elitdebatt, hiar definierad
som Stockholmspressens ledar- och debattsidor, under perioden 1995-2015.
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I periodens borjan intridde Sverige i EU, vilket i sig var en betydande utri-
kes- och sikerhetspolitisk forindring. I periodens slut utgjorde foresprakarna
for ett svenskt Nato-medlemskap for forsta gingen en - enkel — majoritet i
opinionen. Den dramatiska kvantitativa 6kningen av artiklar i den svenska
debatten om Nato-medlemskapet - nistan en sjudubbling i Stockholmspres-
sen over perioden - indikerar att den allminna debatten forandrats, men dess
innehall har aldrig systematiskt undersokts, och darfor vet vi mycket lite om
hur argumenten har utvecklats over tid.

En analys av detta kan ocksa ge indirekta indikationer om vilka argument
som fick storst betydelse for den omsvingning i Nato-fraigan som kom under
varen 2022. Enbart Rysslands angreppskrig mot Ukraina som eskalerade i
februari 2022, kan nidmligen i sig inte forklara den snabba vindningen. Det
har historiskt hint dramatiska saker forut i europeisk sikerhetspolitisk historia
- t.ex. de bigge virldskrigen och olika sovjetiska invasioner av satellitstater
under det kalla kriget - men dessa hindelser ledde inte i sig till en omproévning
av forst neutralitetspolitiken och sedan Nato-frigan i Sverige. Det gar darfor att
misstinka att utvecklingen av de offentliga argumenten for och emot Nato 6ver
tid bidragit till att fordndra forutsittningarna for en svensk siakerhetspolitisk
omprovning under varen 2022. [ denna artikels avslutande del diskuteras detta
kort, dock utan forklaringsambitioner (jmf. Hermann 1990).

Den svenska sidkerhetspolitiska utvecklingen och debatten om denna
har emellertid inte skett i ett sikerhetspolitiskt vakuum. I praktiken har den
svenska forsvarspolitiska utvecklingen avseende Nato - i termer av forsvarsbe-
slut, inriktning av forsvaret, svenskt deltagande i internationella 6vningar och
staber och politiska ambitioner att nirma oss andra linder militirt — accele-
rerat under manga ar. Fran den av riksdagen 2009 bekriftade svenska ”soli-
daritetsforklaringen”, till den s.k. Hultqvistdoktrinens breda palett av militira
samarbetsavtal med Finland, en rad Nato-ldnder och Nato som organisation,
och till 2022 ars beslut att ansoka om Nato-medlemskap, gar det att skonja
ett monster av gradvis okande samarbete. Nagra exempel pa detta dr en vix-
ande svensk representation vid Nato:s hogkvarter och kommandostrukturer,
det svenska deltagandet i en lang rad militira Nato-6vningar - dven vad giller
territorialférsvar och det kvalificerade svenska militdra deltagandet i Nato:s
snabbreaktionsstyrka NRF (Nato Response Force), det s.k. virdlandsavtalet
med Nato som ratificerades 2016 och som bl.a. klargor de juridiska forutsitt-
ningarna for att ta emot Nato-linders trupp pa svenskt territorium. Sverige
har alltsa politiskt-militirt integrerat sig relativt djupt med Nato lingt innan
medlemskapsansokan limnades in och sedan linge satsat pa att sikerhetspo-
litiskt och militart forsvara sig “tillsammans med andra”, som det allt annat 4n
isolationistiska budskapet har 14tit under de senaste aren.

I praktiken hade svensk sikerhetspolitik alltsa redan fram till 2019, dir dven
begreppet "alliansfrihet” monstrats ut (Férsvarsberedningen 2019), genomgatt
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fundamentala forandringar som skulle ha ansetts helt omojliga att ens disku-
tera for dryga 20 ar sedan, da den divarande isolationistiska sikerhetspolitiska
diskursens krav pa neutralitetspolitisk "trovirdighet” uteslot dem.

I det nistfoljande redovisar jag undersokningens metodologiska utgings-
punkter. Direfter foljer en empirisk analys, baserad pa en totalundersok-
ning av Stockholmspressens totalt 641 artiklar i &mnet. Detta avsnitt ger en
overgripande bild av debattens utveckling, men dven en kvalitativ analys av
pro- och contra-argumenten. Slutligen foljer en analytisk diskussion om argu-
mentationen i forhallande till externa och interna paverkansfaktorer pa svensk
sidkerhetspolitik under undersokningsperioden.

Att analysera sidkerhetspolitiska forandrings-
processer i medial spegel

Syftet med denna studie ar att analysera den svenska Nato-debatten, speglad i
Stockholmspressen, under tidsperioden 1995-2015. De dryga 20 ir som studien
omfattar utgor en tydligt formativ period for svensk sikerhetspolitisk debatt -
fran EU-medlemskap till Nato-majoritet i folkopinionen. Perioden utgor ocksa
en viktig bakgrund till den fundamentala omsvingning som skedde genom
Sveriges Nato-ansokan i maj 2022.

FRAGESTALLNINGAR OCH OPERATIONALISERINGAR
Forskningsfragorna for denna studie ir i korthet de foljande:

1) Hur har den svenska Nato-debatten forts under perioden 1995-2015?
2) Vilka argument fors fram? Vixlar argumenten 6ver tid?

3) Vilken uppfattning - det vill séiga ja eller nej till Nato-medlemskap -
dominerar debatten over tid?

4) Vilka faktorer verkar bist forklara utvecklingen av Nato-debatten:
inrikespolitiska faktorer, bade sidana baserade pa identitetsrelaterade
variabler (dvs. en sjidlvbild av var Sverige hor hemma utrikes- och
sikerhetspolitiskt) och sidana relaterade till egen forsvarsformaga, eller
externa faktorer (t.ex. sidana relaterade till yttre militira hot)?

Darutover kommer avslutningsvis relationen mellan Nato-debatten och Nato-
opinionen att diskuteras och stéllas i ljuset av det svenska beslutet att ansoka
om medlemskap i Nato under varen 2022. Detta gors dock tentativt och utan
forklaringsambition da en sddan skulle kriva ytterligare omfattande empiriska
studier, sirskilt vad avser perioden 2016-2022.

Det empiriska materialet himtas fran de fyra stora Stockholmstidningarna
att analyseras, det vill siga morgontidningarna Svenska Dagbladet och Dagens
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Nyheter samt kvillstidningarna Expressen och Aftonbladet. Fordelen med detta
urval dr att det di gar att gora en totalundersokning av detta urval tidningar,
dvs studien analyserar samtliga relevanta artiklar i dessa tidningar under en
tjugodrsperiod. Totalt handlar detta om 641 artiklar, vilket ar ett tillfreds-
stillande stort urval. Nackdelen ir att det utesluter 6vriga media, och givetvis
aven riksdagsdebatter och liknande. Dessa dr ocksa omfattande och kan med
fordel hanteras i framtida studier (nér det giller den svenska riksdagsdebatten,
se Edstrom & Westberg i detta specialnummer).

Artiklarna utgors av tva kategorier: ledare och storre debattartiklar. Av
undersokningens fyra tidningar ir tre borgerliga och en socialdemokratisk.
Detta skulle a priori kunna leda till ett forutsigbart resultat, da det gar att anta
att antalet ledarartiklar som foresprakar Nato-anslutning skulle bli visentligt
storre 4n motsatsen, givet ledarsidornas respektive politiska inriktning. Att ta
in debattsidorna i en studie av denna typ har fordelen att det d4 gir att na
intressantare resultat vad géller politiska argument. De storre debattsidorna
- inklusive kultursidornas debattsektioner - styrs i regel inte av tidningens
politiska hallning pa ledarplats utan av vad debattredaktionerna anser har det
for dagen storsta nyhetsvirdet, oavsett artikelforfattarens politiska firg och
bakgrund.

Betriaffande urvalskriterier giller att artiklarna pa nagot sitt maste han-
tera och ta stillning till fraigan om Nato-medlemskap, direkt eller indirekt.
Allménna sidkerhetspolitiska diskussioner som inte berér denna fraga ir inte
aktuella for undersokningen.

Forklaringsfaktorer

De tva generella analyskategorier som star i centrum ror externa och interna
faktorer. Ar det externa, t.ex. geopolitiska, faktorer som frimst verkar ligga
till grund for opinionsbildarnas och andras uppfattningar, eller 4r det primért
inrikespolitiska faktorer, oberoende av omvirldens forindringar, som debatten
baseras pa?

Mer konkret handlar detta vad giller de externa faktorerna om t.ex. storre
internationalpolitiska utvecklingar, som krig i vir omvirld, grannlinders
rustningar, internationella aktorers agerande och liknande handelser som kan
antas ha stor betydelse for den svenska sikerhetspolitiska debatten. Mycket av
detta betecknas idag som "geopolitiska” faktorer.

Geopolitik dr dock inte endast ett modernt "buzzword” utan syftar pa en
etablerad, om in linge kontroversiell, teoribildning som kombinerar realpoli-
tiska faktorer — som t.ex. maktbalanspolitik och stormaktsdominans - med en
stark tonvikt pa ett lands geografiska lokalisering och utbredning som i hog grad
bestimmande for landets utrikes- och sikerhetspolitik (Winnerstig 2000: 24-56;
se ocksa Winnerstig 2022: 85-98; Alvstam & Falkemark 1991). Begreppet geo-
politik myntades i sig av den svenske statsvetaren Rudolf Kjellén (Kjellén 1899).
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Vad giller inrikespolitiska faktorer dr centrala sddana val och valkampanjer
forandrade partilinjer, forsvarsbudgetens och forsvarsmaktens storlek samt
sadana som hanfor sig till den upplevda svenska nationella identiteten, det vill
sdga hur svenska aktorer upplever att det dr att vara ”svensk” i ett utrikes- och
sikerhetspolitiskt perspektiv. Hit hor ocksi hur den svenska opinionen ser pa
viktiga utrikespolitiska aktorer. Sammantaget ror det alltsa faktorer som kon-
struerats huvudsakligen genom inrikes processer (Winnerstig 2000: 56-86),
dven om t.ex. den svenska opinionens syn pa Ryssland eller USA givetvis har
sin grund i externa forhallanden.

Denna studie har emellertid debatten om Nato-medlemskapet som studie-
objekt, inte svenskt sikerhetspolitiskt agerande som sddant. Diarfor far de tva
ovanstaende perspektiven, det externa och det interna, en roll som heuristiskt
hjalpmedel: de blir en anvindbar hjilp for att forsta olika empiriska resultat,
snarare dn strikt kausala forklaringsmodeller (se t.ex. Edstrém 2016 for en
undersokning av realpolitiska begrepp i en analys av svensk séikerhetspolitisk
debatt).

Ett exempel pa hur de kan anvindas dr den klassiska uppdelningen mellan
en stats overlevnadsmetoder inom den realistiska teorin: antingen satsar man
pé att forsvara sig sjilv med helt egna medel, eller ocksa gar man i allians med
andra stater for att forsvara sig mot en tredje part (Waltz 1979: 125). Detta ir i
forenklad form de tva val som Sverige a4 ena sidan och Norge och Danmark &
den andra valde 1949, nir frigan om medlemskap i det d& nybildade Nato var
aktuell for alla tre staterna.

For den svenska Nato-debattens del de senaste tva decennierna kan det
séledes antas att om den svenska forsvarsformagan anses vara for liten nir ett
externt hot visar sig, bor antalet debattorer som forordar ett Nato-medlemskap
oka.

Om, 4 andra sidan, antalet debattorer som forordar en fortsatt svensk
icke-allierad position oavsett omvirldsforindringarna och oavsett den svenska
forsvarsformagan, kan det antas att en intern forklaringsfaktor som t.ex. en fast
nationell identitet (i detta fall dess alliansfria komponent) dr sa stark i Sverige
att yttre forindringar inte leder till nagra forandringar av debatten.

Metodologi

Artiklarna kommer att i forsta hand organiseras kronologiskt och direfter
kategoriseras i kvantitativa termer vad giller tendens - det vill siga for (pro)
eller emot (contra) Nato-medlemskap. Denna analys gors dels 6vergripande,
dels uppdelat pa respektive tidnings ledar- och debattsida.

Sedan genomfors en kvalitativ analys av samma material. Foreligger konsis-
tens i artiklarnas argumentation over tid, t.ex. i friga om den nationella iden-
titetens roll? Fordndras artiklarnas argumentation i takt med de geopolitiska
fordndringarna i var omvérld, fraimst ett allt militart starkare och mer aggressivt
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Ryssland? Kommer en fordndrad - i praktiken radikalt minskad - svensk mili-
tar forsvarsformaga att stirka eller fundamentalt forindra denna identitet?

Denna analys gors pa aggregerad niva, det vill siga inte uppdelat per tidning
eller ledar- respektive debattsida. Argumenten hianfors istillet till ”ja-sidan”
respektive "nej-sidan”, vilket givetvis ir teoretiska storheter och inte nagra
organisationer eller liknande (jmf. exempelvis analysen av deklarerade motiv
i Bergquist 1970).

Begreppen hianfor sig helt enkelt till de debattorer som stodjer respektive
inte stodjer idén om ett Nato-medlemskap. Orsaken till detta forfaringssatt ar
att det empiriska materialet ir sa stort att en hogre upplosning 4n denna skulle
bli ooverskadlig.

Denna metodologi omfattar ett antal problem, t.ex. svarigheten att tydligt
visa att en debatt paverkar nagot. Att med sékerhet beldgga hur en debatt, eller
enskilda debattorer, paverkar en opinion dr mycket komplicerat och kan inte
goras inom denna studies ram. Ambitionen ar pa detta omrade snarare att ge
underlag for hypoteser for framtida forskning.

Den svenska Nato-debatten i fyra
Stockholmstidningar 1995-2015: en empirisk analys

DEBATTEN: EN OVERSIKTLIG BILD
Over perioden 1995-2015 distribuerades artiklar om svenskt Nato-medlemskap
i de aktuella tidningarna per ar enligt foljande bild:

Diagram 1. Det totala antalet artiklar om svenskt Nato-medlemskap 1995-2015

90
80
70
60
50
40
30
20
10

0

Antal artiklar

wn [Ce} o~ [e) [ea) o Pl o ™M = e} [€e) > 0 [=2] o i o oM < L
(2] (o] (2] (o2} (2] o o o o o o o o o o — — D) — L) —
o [e)] (2] o (2] o o o o o o o o o o o o o o o o
Ll — — — — [aV] o o o o o o [aV] o [aV] o o o o o o
o
Ar

Totalt antal artiklar




Nationell identitet under geopolitisk fordndring

Genomsnittsantalet artiklar &r omkring 30 per ar, dvs. omkring 2,5 artiklar
per manad?®. Detta matt 4r dock missvisande eftersom mindre dn hilften av
periodens ar omfattar s manga publicerade artiklar: den stora 6kningen kom-
mer, som synes i diagrammet, under de sista tre aren av undersokningen. 1995
publicerades endast 18 artiklar pa temat svenskt Nato-medlemskap, medan det
2015 publicerades hela 83. Den stora forindringen av debatten kvantitativt 4gde
alltsd rum under periodens allra sista del. Det gar hur som helst att konstatera
att det forekommer en aktiv debatt om svenskt Nato-medlemskap under perio-
dens samtliga ar.

For att fa ett grepp om vilken overgripande tendens som debatten har haft
kan foljande oversiktliga bild presenteras. Den kategoriserar endast artiklarna
som for eller emot ett svenskt Nato-medlemskap.

Diagram 2. Nato-debatten 1995-2015: alla artiklar for respektive emot medlemskap
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—— Alla tidningar: artiklar for Nato-medlemskap

—— Alla tidningar: artiklar emot Nato-medlemskap

Diagrammet ger nagra tydliga initiala observationer vid handen. De Nato-
medlemskapspositiva artiklarna ¢verviger numerirt under hela perioden, med
undantag av nagra fa ar (1995, 2000 respektive 2010-11). Detta skulle kunna
forklaras enkelt genom att tre av de fyra tidningarna 4r borgerligt orienterade
och endast en socialdemokratisk, men denna forklaring kan ifragasittas. De
borgerliga partierna var under néstan hela denna period splittrade i Nato-fragan
och det var egentligen inte forrdn under hosten 2015, dvs. precis i slutet pa
undersokningsperioden, som de enades om en medlemskapslinje. Bara for att
en tidnings ledarsida ar borgerlig innebir det alltsd inte att den per automatik
maste vara for Nato-medlemskap under hela perioden.

2 Samtliga artiklar finns indexerade pa https://statsvetenskapligtidskrift.files.wordpress.com/2023/07/
winnerstig-artikelforteckning.pdf.
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Dartill hinder det nagonting med denna debatt under 2012. Fran en
numerirt 1ag frekvens under 2010-11 skjuter debatten ivig igen till de hogsta
nivaerna under hela perioden under aren 2013-15. Framfor allt 4r det ja-sidan
som noterar det hogsta antalet artiklar, men dven nej-sidan gar upp tydligt. I
det foljande gors ett forsok att forklara detta.

Ser man ja- respektive nej-sidans artiklar som procentandelar av totalen
under hela perioden blir ja-sidans overlige dn tydligare. Diagrammet nedan
illustrerar detta forhallande.

Diagram 3. Ja- respektive nej-sidans andelar av debatten i procent av totalen
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—— Procentandel artiklar fér Nato-medlemskap

——— Procentandel artiklar emot Nato-medlemskap

Mitt pa detta sitt finns det bara ett enda ar, nimligen 1995, dir antalet artiklar
fran nej-sidan var storre dn ja-sidans. Argumentet att medlemskapsforespra-
karna har dominerat debatten, som ibland framftrs av nej-sidan, forefaller
alltsa att stimma.

ARGUMENTEN FOR ETT SVENSKT NATO-MEDLEMSKAP OVER TIDEN
Fragan om hur debatten for respektive emot ett medlemskap har forindrats
over tiden maste, for att bli intressant, sittas i relation till vilka argument for
respektive emot som framfors 6ver tid. Forst nir denna analys gjorts gar det att
se om nagra kvalitativa forindringar av debatten 4gt rum.

En 6vergripande analys av hela Nato-debatten, som den operationaliserats
hir, ger vid handen att det definitivt skett vissa betydande forindringar av
argumenten bakom ja- respektive nej-sidan. For ja-sidans del har ett tjugotal
argument for Nato-medlemskap forekommit i artiklarna under under-
sokningsperioden, varav 18 mer dn en gang. I det foljande listas de senare i
frekvensordning totalt riknat for ja-sidan, med illustrativa exempel fran under-
sokningsperioden. I absoluta tal fordelar de sig enligt nedanstaende tabell:
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Tabell 1. Antalet pro-argument i absoluta tal i alla artiklar

Argument Forekomst totalt antal ganger
P1 - Geopolitiskt inflytande 242
P2 - Starkt forsvarsférmaga 196
P3 - Ryskt hot 75
P4 - Internationell solidaritet 66
PS5 - Sakerhetsgarantier 53
P6 - Internationell integration 53
P7 - Vastlig identitet 47
P8 - Battre forsvarsekonomi 28
P9 - Solidaritet med Baltikum 28
P10 - Solidaritetsférklaringen 17
P11 - Nordiskt samarbete forbattras 15
P12 - Foérandrad folkopinion 12
P13 - Mer inflytande inom internationella operationer 12
P14 - Forsvarsindustriella fordelar 11
P15 - Nato &r fredsskapande 11
P16 - Stabilitet i naromradet 9
P17 - Nato:s karnvapenparaply 3
P18 - Transatlantiska lanken starks 2

I det foljande analyseras - for oversiktlighetens skull - endast den mest frek-
venta tredjedelen av pro-argumenten var och ett for sig, samt illustreras med
exempel himtade fran det empiriska materialet.

Pro-argumenten

Geopolitiskt/scikerhetspolitiskt inflytande (P1)

Det vanligaste argumentet pa ja-sidan totalt sett dr att svenskt Nato-
medlemskap skulle ge Sverige ett storre internationellt inflytande. I en ledare
1997 menade Svenska Dagbladet att ”Sverige och Finland maste stilla sig
fragan om det ricker med att delta i det Euroatlantiska partnerskapsradet eller
om det #r béttre att vara medlem i Nato. (...) Det gar inte léingre att bortse fran
att Nato fortfarande dr den mest centrala organisationen i europeisk sikerhets-
politik” (SvD 1997, 13 juni). Samma tidning konstaterade pa ledarplats 1999 - i
anslutning till den forsta genomforda utvidgningsomgangen av Nato till f.d.
ostlinder - att linder som Polen “idag har mer att siga till om sikerheten i
Europa 4dn det formellt fortsatt alliansfria Sverige” (SvD 1999, 14 mars).
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Steirkt forsvarsformaga (P2)

Argumentet att ett Nato-medlemskap stirker svensk forsvarsformaga okar i
frekvens efter forsvarsbeslutet 2000, som innebar en drastisk ominriktning
av forsvarsmakten vad géller savil storlek och uppgifter. Ett exempel pa detta
argument ir en ledare tidigt 2001, diar Expressen menade att ”Sveriges kraftig
bantade forsvar dr beroende av utlindsk hjilp. (..) En logisk konsekvens av
vart EU-medlemskap, av vart Nato-samarbete och av vart nedrustade forsvar
vore naturligtvis att anséka om medlemskap i Nato” (Erfors 2001). Ett likadant
argument anforde tidningen i anslutning till debatten om det s.k. enveckasfor-
svaret ett drygt dussin ar senare: *[Ett] Natomedlemskap [skulle] 6ver en natt
(..) ge Sverige den forsvarsformaga vi idag saknar” (Expressen 2014, 28 augusti).

Skydd mot det ryska hotet (P3)

Hotet fran Ryssland okar i frekvens nir Ryssland agerar militirt mot andra
lander under perioden, och i undersékningen innebar det att den forsta storre
mingden argument dir medlemskap blir ett skydd mot det ryska hotet fore-
kommer i anslutning till den ryska invasionen av Georgien 2008. I Svenska
Dagbladet argumenterade Per Gudmundson pa ledarplats for att detta borde
paskynda ett svenskt Nato-medlemskap: "Om vi tvivlar pa var pa var egen (...)
formaga maste vi vaga diskutera om vi ska ingd i en forsvarsallians. Den abso-
luta merparten av befolkningen kommer att foredra att ha Nato forst pa plats,
och inte Ryssland” (Gudmundson 2008). Ett annat exempel, efter den ryska
invasionen av Ukraina 2014, ir en debattartikel av Erik Brattberg och Katarina
Tracz pa samma tidnings debattsida: ”Putin [forsoker] med militira och mindre
uppenbara medel aggressivt (..) paverka det man anser vara Rysslands direkta
intresseomrade. Hit hor de baltiska linderna men ocksa Ostersjpomradet i
sin helhet. (..) Givet den akuta utvecklingen i Sveriges niromrade borde [det
socialdemokratiska] partiet vara redo att omprova sin staindpunkt [och] verka
for ett fullvirdigt svenskt Natomedlemskap” (Brattberg & Tracz 2014).

Internationell solidaritet och internationellt samarbete (P4)

Ett Nato-medlemskap som ett allmint méal for internationell solidaritet — frimst
i en europeisk kontext - forekommer sirskilt inom ramen f6r undersoknings-
periodens forsta ar. Den ddvarande moderatledaren Carl Bildt menade 1996 att
*[flrdgan om medlemskap i Nato infinner sig inte nédvindigtvis omedelbart.
Men det vore oklokt att stinga den dorren, och det vore tringsynt att inte striva
efter en europeisk situation dar Sverige fullt ut kunde delta i alla former av
samarbete, ocksa da pa det militira omradet” (Bildt 1996).
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Scikerhetsgarantier (P5)

Argumentet att Sverige skulle dra nytta av de dmsesidiga forsvarsgarantierna
som ett Nato-medlemskap omfattar, upptrider nistan enbart i den senare delen
av undersokningsperioden. Ett exempel fran Svenska Dagbladet relaterar till en
informell diskussion mellan den amerikanske ambassadoren i Stockholm och
representanter for forsvarsberedningen, dar den forre understrukit att endast
fullt medlemskap i Nato ger sidkerhetsgarantier for Sverige. Per Gudmundson
kommenterar detta i ett ledarstick: "Ett fullvirdigt [Nato-lmedlemskap &r det
enda som garanterar skydd” (Gudmundson 2014). Senare samma ar menar de
bigge moderata forsvarspolitiska foretridarna i en debattartikel i Aftonbladet
att det ryska hotet dr det stora problemet fér Europas sikerhet och att ”[Nato]
utgor grunden for den europeiska sikerhetsstrukturen. Bara genom ett fullvir-
digt medlemskap kan Sverige fa det som vira grannldnder Norge och Danmark
redan atnjuter: sikerhetsgarantier. Sa linge vi viljer att std utanfor samarbete,
kan vi inte rikna med att fa hjilp utifran i fall det skulle krivas” (Wallmark &
Forsell 2014).

Internationell integration (P6)

Internationell integration som ett allmint hallet argument for Nato-medlemskap
forekommer framst i de forsta dren av undersokningsperioden. En ledare i
Expressen fran 1997 ir ett typiskt exempel pa detta (Expressen 1997, 17 mars):

Finland och dven Sverige dr delar av den sikerhetsstruktur som
nu snabbt tar form. Vi bestimmer 6ver oss sjilva, men har ocksa
ett ansvar for helheten. Liksom 6vriga europeiska stater maste vi
16sa var sikerhet tillsammans med andra. Och vad dn Boris Jeltsin
tycker, 4r Nato den mest lampliga klubben.

Aret diarpa folide samma tidnings ledarsida upp det med att kort konstatera att
»[alla] vet att Sverige kommer att gi med i den forsvarsstruktur som 4r Europas
[dvs Nato]. Vi samarbetar nu med Nato p4 alla tinkbara plan” (Expressen 1998,
24 juli).

En kvalitativ analys av de huvudsakliga pro-argumenten

Som synes ovan ir ja-sidans argument relativt olika. Totalt ar hilften av dem
baserade pi externa, i huvudsak geopolitiskt orienterade faktorer, och den
andra hilften berodr antingen identitetsargument eller inrikespolitiska fakto-
rer (som t.ex. forsvarsekonomi). Det kan dock noteras att inget av de direkt
identitetsrelaterade argumenten finns bland de sex mest frekventa.® Grafiskt
framtriader en bild enligt diagrammet nedan:

3 Argumentet om att ett medlemskap skulle forstirka Sveriges "vistliga identitet” (P7) kommer dock pa
plats 7.
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Diagram 4. De sex vanligaste argumenten for svenskt Nato-medlemskap over tid,
absoluta tal

40
35
30
25
20
15
10

Frekvens (absoluta tal)

n [Ce} o~ (o) feal o — o m =3 [Te} O o~ 0 D o — (o} m < L
fea) (o2} D [ea) D o o o o o o o o o o — I — — — —
(<3} [e2] (o3} [e2} (o3} o o o o o o o o o o o o o o o o
Al — — — — [aV} o o o o [aN} o [aN} o [aV} o o o o [aN} o
Ar

—— P1-Geopolitiskt inflytande P4 - Internationell solidaritet

—— P2 -Starkt forsvarsformaga —— P5-Sékerhetsgarantier

—— P3-Ryskt hot P6 - Inernationell integration

Fran denna mer overskadliga bild gar det alltsa att gora nagra tydliga obser-
vationer. I borjan av undersokningsperioden ir ett relativt allmidnt argument,
det om Nato-medlemskap som ¢kat sikerhetspolitiskt/geopolitiskt inflytande
(P1), det absolut vanligaste. Det sjunker till 14ga nivaer under periodens sista
ar. Detsamma giller ett annat allméint hallet argument, det om att ett Nato-
medlemskap vore bra for svensk internationell integration (P6).

De argument som dramatiskt okar i anvindning i slutet av perioden &r
avsevirt mer konkreta: enligt ja-sidan leder ett Nato-medlemskap till starkt
svensk forsvarsformaga och ett 6kat skydd mot det ryska hotet - genom Nato:s
omsesidiga forsvarsgarantier (P2, P3, P5). En forsta analys av detta forhallande
skulle alltsd kunna vara att den starkt forsdmrade internationella sdkerhets-
situationen i kombination med uppfattningen att det svenska forsvaret minskat
i storlek och formaga under perioden 2013-15 genererat en tydlig omsvingning
i ja-sidans argument. Ja-sidans drivkraft forefaller alltsa att i allt visentligt
baseras pa en geopolitiskt orienterad analys av de negativa forindringarna i
omvirlden och det svenska forsvarets bristande formaga att mota dessa pa egen
hand.

For denna analys talar ocksi frekvensen av ett annat argument, det om
Nato:s omsesidiga séikerhetsgarantier (Ps), som dr néstan helt osynligt under
hela perioden fram till 2013. Forst frin och med detta ar blir det argumentet ett
av de allra mest frekventa. Det ryska hotet (P3) ir tydligt infrekvent i artiklarna
i stort sett dnda fram till 2014, dvs det ar da Ryssland invaderade Ukraina och
olagligen ockuperade och annekterade Krim-halvon. Det ryska kriget mot
Georgien 2008 fick inga sddana effekter (jmf. analysen av Edstrom & Westberg
i detta specialnummer).



Nationell identitet under geopolitisk forcndring 707

ARGUMENTEN MOT ETT SVENSKT NATO-MEDLEMSKAP OVER TIDEN
Aven for nej-sidan har ett tjugotal argument férekommit mer 4n en ging i
debatten under undersokningsperioden. I frekvensordning utgors de av de
foljande, har uttryckta i absoluta tal i féljande tabell:

Tabell 2. Nej-sidans argument i absoluta tal

Argument Férekomst totalt antal ganger
C1-Isolationism béattre an alliansmedlemskap 166
C2 - Svensk identitet 69
C3 - Sakerhetspolitisk handlingsfrihet hotas 51
C4 - Karnvapnen inom Nato 45
C5 - Folkopinionen emot medlemskap 42
C6 - Hansyn till Ryssland 39
C7 - USA-dominansen inom Nato 37
C8 - Okade spanningar i nsromrédet pga medlemskap 24
C9 - Hot mot svenskt politiskt oberoende 17
C10 - Okade férsvarsutgifter 11
C11 - Nedrustningspolitiken hotas 11
C12 - Avsaknad av hot mot Sverige 10

C13 - Baltikums sak inte var

C14 - Suveranitetsforluster

C15 - Nordiskt samarbete battre utanfér Nato
C16 - Hansyn till Finland

C17 - Bilaterala samarbeten battre

N W w0 o

C18 - Turkiets roll i Nato

I det foljande analyseras den mest frekventa tredjedelen av contra-argumenten
var och ett for sig samt illustreras med exempel himtade frin det empiriska
materialet.

Contra-argumenten

Geopolitisk isolationism bdittre ¢in alliansmedlemskap (C1)

Det mest frekventa argumentet mot Nato-medlemskap i debatten under
hela perioden ir att ett medlemskap omojliggor geopolitisk isolationism, dvs
mojligheten for Sverige att std utanfor krig i sitt niromrade. Argumentet ar
det mest frekventa i nej-sidans inldgg nistan varje ar under hela undersok-
ningsperioden, och ir totalt sett dubbelt sa vanligt som det nist mest frekventa
argumentet. Ett officiellt exempel kan hamtas fran davarande utrikesminister
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Lena Hjelm-Walléns debattartikel i Svenska Dagbladet (Hjelm-Wallén 1997):
“Mojligheten for vart land att sta utanfor ett krig gagnas fortfarande bist av
militar alliansfrihet. Sdkerheten i vart naromrade skulle forsimras om Sverige
overgav alliansfriheten genom Natoanslutning.” Ett annat exempel, i anslut-
ning till Nato:s aktion i Kosovo 1999, ir ett ledarstick i Aftonbladet: ”Nar Natos
primira uppgift blir tydlig, territorialforsvar och krig, framstar alliansfriheten
och utanférskapet (..) som en tryggare tillvaro 4n att inga i den stora familje-
gemenskapen” (Aftonbladet 1999, 19 april). Utanférskapet, dvs den sjilvvalda
isoleringen, ses hir explicit som det som hotas av ett medlemskap.

Medlemskap gdr emot svensk identitet (C2)

Det nist vanligaste argumentet mot Nato-medlemskap ir identitetsbaserat.
Statsvetaren och socialdemokraten Ulf Bjereld uttryckte detta kanske mest
elokvent av alla i en DN Debatt-artikel 2001, i anslutning till en opinionsméit-
ning dir 66% av respondenterna stodde den traditionella neutralitetspolitiken
(Bjereld 2001):

Natomotstandet [har] sin grund i att manga svenskar inte kin-
ner en tillrackligt stark virdegemenskap med till exempel span-
jorer och fransmén, turkar och greker och i ett framtidsperspektiv
kanske ester, letter och litauer for att man skall vilja - i bokstavlig
mening - dela sina 6den med dem och hysa tilltro till att de kom-
mer att vara beredda att dela sina 6¢den med oss.

Orsaken till denna virdeskillnad gar att spara i Sveriges starkt
frihetliga och jamlikhetsbaserade kultur som har sin grund i en
svensk historisk tradition med en anti-hierarkisk och anti-auk-
toritir protestantism, en stark sjalvigande bondeklass och i prin-
cip avsaknad av en feodal samhillsordning.

Denna tankefigur aterkommer i olika format i nej-sidans inligg under hela
undersokningsperioden. Ett annat explicit exempel dr en debattartikel av den
forre kabinettssekreteraren Sverker Astrom (Astrém 2005):

[R]legeringen vill undvika en debatt om alternativ, till exempel
medlemskap i Nato. Den vet ju att det svenska folket i sin stora
majoritet inte vill ha nigon annan politik 4n just alliansfriheten.
Med undantag for folkpartiet intar riksdagen samma hallning. Den
militdra alliansfriheten star fast, ungefir som Gibraltarklippan
som inte heller behover definieras eller motiveras.

Att nagot inte behover definieras eller motiveras utan bara finns dar d4nda
som en nodviandighet - i det hir fallet militar alliansfrihet som motsats till
Nato-medlemskap - torde vara en tydlig indikator pa att detta nagot blivit en
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betydande del av en nationell identitet, i alla fall hos de debattérer som anvin-
der argumentet.

Svensk scikerhetspolitisk handlingsfrihet skulle minska (C3)
Ett av de mer kinda allmidnna argumenten mot svensk alliansanslutning
i allméanhet 4ar att svensk sidkerhetspolitisk handlingsfrihet skulle minska.
Handlingsfrihet innebér tekniskt sett att man kan vilja mellan olika alternativ.
I den undersokta debatten forekommer inte detta argument isolerat sirskilt
ofta, eftersom handlingsfriheten nistan alltid - bland nej-sidans debattorer
- definieras som att endast ett alternativ i hindelse av krig i ndiromradet bor
viljas, dvs att sta utanfor kriget.

Det forekommer emellertid bland vissa aktorer som ett argument i sig sjalvt.
I en kommentar till en serie opinionsmétningar om Nato skriver t.ex. den ovan-
niamnde Bjereld att forklaringen till det folkliga motstandet ligger i "att ett (...)
medlemskap i Nato skulle diremot binda den svenska handlingsfriheten och
sitta alliansfriheten ur spel” (Bjereld 1997).

Medlemskap omojliggér arbete mot kdrnvapen och riskerar att Sverige blir
kdrnvapenmdl (C4)

Kédrnvapenargumentet omfattar pa nej-sidan frimst idén att Sverige inte skulle
kunna arbeta mot kirnvapen pa traditionellt svenskt séitt som Nato-medlem,
och att medlemskap darfor ska undvikas. De davarande utrikes- respektive
forsvarsministrarna Anna Lindh och Bjorn von Sydow exemplifierade denna
syn i en debattartikel i Aftonbladet 1999: ”Sverige ir ett av de linder som har-
dast verkar mot kirnvapenhotet. Det skulle vara betydligt svarare om vi vore
medlemmar av Nato och krop in under dess kirnvapenparaply” (Lindh & von
Sydow 1999).

En mer geopolitiskt orienterad variant pa detta argument, nira forbundet
med det isolationistiska argumentet (C1) dr att medlemskap i en “kirnva-
penallians”, dvs en allians dir vissa av medlemsstaterna innehar kirnvapen,
innebir att Sverige skulle bli ett "kdrnvapenmal”. Ett exempel fran det sista aret
i undersokningsperioden aterfinns i en debattartikel av den vinsterpartistiske
riksdagsledamoten Stig Henriksson:”[E]tt Nato-medlemskap (...) gor oss till ett
forstahandsmal dven for kirnvapenattacker” (Henriksson 2015). I bigge fallen
handlar det dock om att vissa Nato-medlemmars kirnvapeninnehav (samt
Nato:s kirnvapendoktrin) dr ett argument emot ett svenskt medlemskap.

Medlemskap gdr emot svensk folkopinion (Cs)

Hianvisningar till folkopinionens negativa instillning till Nato-medlemskap
forekommer under nistan hela undersokningsperioden, med nigra undan-
tag (1998, 2006 och 2009 samt 2015). Ett typiskt exempel kan himtas fran
Aftonbladets ledarsida 1997: P4 fragan om Sverige bor fora en alliansfri politik
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syftande till neutralitet i krig blir svaret massivt ja, 69 procent, mot 10 procent
nej. Den fortsatt starka opinionen mot en svensk Nato-anslutning blir svar att
smilta for debattorer (...) som vill ha oss dit” (Aftonbladet 1997, 8 februari).

Ett annat exempel pa detta argument nistan 15 ar senare aterfinns i en
debattartikel skriven av socialdemokraterna Anders Ferm, f.d. FN-ambassador,
och Thage G. Peterson, f.d. forsvarsminister, i Dagens Nyheter (Ferm & Peterson
2011):

Forsvarspolitikerna och militirer har nu baxat oss fram till Natos
port i stort utan nigon offentlig debatt. Men det finns ett problem.
Folket! Bara en av fem svenskar anser att vi bér ga med i Nato. (...)
Man borde antingen dndra politik - eller skaffa ett annat folk!

Sverige bor ta hdnsyn till Ryssland (C6)

Det tredje mest frekventa argumentet mot svenskt Nato-medlemskap &r att
Sverige bor ta hinsyn till Rysslands intressen. Ett tidigt exempel pa detta ir en
ledare i Aftonbladet (Aftonbladet 1997, 8 augusti):

Vi ska inte heller glomma att Natos harda kdrna fortfarande ar
en forsvarsallians med omsesidiga militira sikerhetsgarantier om
forsvar av medlemmarnas territorier. (..) Om Sverige ¢verger alli-
ansfriheten paverkar det ocksa sikerheten i virt niromrade nega-
tivt. For Ryssland innebér varje framflyttning av Natos grins okad
osikerhet och ett potentiellt hot.

Hir tas alltsd inte sdrskilt utvecklade men dnda tydligt geopolitiska hinsyn till
Ryssland som intikt for att Sverige inte ska soka medlemskap i Nato. Detta
argument aterkommer starkt i slutet av undersokningsperioden, inte minst
framfort av de tre fore detta diplomaterna Hans Blix, Rolf Ekéus och Sven
Hirdman (Blix et al. 2014):

Pa rysk sida skulle man uppleva ett svensk-finskt medlemskap i
Nato som en stor sikerhetspolitisk forindring till det simre med
tanke pa lindernas nirhet till nordvistra Ryssland (..). Ryska
“stabsoverstar” kommer att gora nya kalkyler éver hur ryska sik-
erhetsintressen paverkas av att Nato kommer nirmare Ryssland
med gemensamma 6vningar, forhandslagring av materiel, fram-
basering av flyg och andra forberedelser. Det skulle leda till pla-
nering av tidiga preventiva ryska atgirder samt till 6kad rysk
militar 6vningsverksamhet i fredstid. Foljden torde bli 6kat mis-
stroende i regionen och risk for spidnningshojande incidenter.

Oavsett intentioner frin Nato:s eller Sveriges sida sa accepterar debattdorerna
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hir det ryska synsiittet vad giller Nato-utvidgning till Sverige och framhaller
detta som ett argument mot svenskt medlemskap.

En kvalitativ analys av de huvudsakliga contra-argumenten

Aven nej-sidans argument &r relativt olika. Ungefir hilften ror, precis som i
fallet med ja-sidan, geopolitiskt orienterade faktorer och férhallanden, medan
den andra hilften ror identitetsfragor eller faktorer som har med interna
svenska forhallanden att gora. Grafiskt kan argumenten fran nej-sidan visas i
foljande diagram:

Diagram 5. Den mest frekventa tredjedelen av argumenten mot svenskt Nato-
medlemskap over tid, i absoluta tal 1995-2015
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—— C1-Isolationism battre an alliansmedlemskap —— C&4 - Karnvapnen inom Nato
—— C2-Svenskidentitet —— (5 -Folkopinionen emot medlemskap
—— (3 - Sakerhetspolitisk handlingsfrihet hotas C6 - Hansyn till Ryssland

Denna bild dr nagot svarare att dra slutsatser av dn vad fallet var vad gillde
ja-sidan. Noterbart dr att argumentet om fortjinsterna med geopolitisk
isolationism, dvs mojligheten att sta utanfor krig i vart niromrade (som den
traditionella formuleringen lydde) éverlag dr det mest frekventa argumentet,
men ocksa att dess frekvens varierar stort.

Pa ett liknande sitt gar frekvensen av det nist mest anvinda argumentet,
att ett Nato-medlemskap skulle ga emot en svensk nationell identitet, i pataglig
utstriackning upp och ner.

Argumentet att ett medlemskap inte dr onskvirt, pa grund av att hiansyn
maste tas till Ryssland och ryska intressen, varierar ocksa stort 6ver tiden. Det
ar det niast mest frekventa argumentet i borjan av perioden, vilken var den
tid da en intensiv debatt om Nato:s forsta utvidgningsomgang till lander i
Central- och Osteuropa pagick bade i Sverige och utomlands. Darefter nimns
det mycket sillan i debatten, for att aterkomma som det nist mest frekventa
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argumentet under periodens sista tva ar (2014-15, dvs. tiden fér Rysslands
invasion av Ukraina och illegala annektering av Krim).

Karnvapenargumentet, som bygger bade pa forestillningen att Sverige som
Nato-medlem inte skulle kunna driva nedrustningspolitik mot kidrnvapnen
och att Nato dr en kirnvapenallians som Sverige inte bor ing i av moraliska
och sikerhetspolitiska skil, forekommer med nagot ldgre frekvens under hela
perioden men aterkommer tydligt i slutet av den.

Argumentet om att svensk folkopinion dr emot ett Nato-medlemskap gar
i viss man motsatt vig: det forekommer relativt ofta under storre delen av
perioden men gir ner till noll under dess sista ar. Det dr inte osannolikt att det
opinionsskifte som tog sin borjan under periodens sista del dr orsaken till detta,
nagot som diskuteras i mer detalj nedan.

Det enskilt mest frekventa argumentet 6ver tid 4r som sagt det traditionellt
isolationistiska, dvs. att std utanfor Nato innebér att Sverige kan isolera sig frain
konflikter i vart niromrade. Det forekommer i mer d4n 40% av alla nej-sidans
artiklar under hela perioden. Argumentet att ett medlemskap skulle ga emot
den svenska nationella identiteten forekommer i snitt i ndgot mindre dn 30%
av alla nej-sidans artiklar. Argumentet om hinsyn till Ryssland forekommer
framst i borjan och i slutet av perioden, medan argumenten om kidrnvapen och
folkopinion upptrider relativt oregelbundet.

Till skillnad fran ja-sidans argumentation finns det alltsa inte nagon lika
tydlig trend i nej-sidans, utan den bestar under hela perioden av en mix av
huvudargument som kommer och gir. Det traditionella isolationistiska huvud-
argumentet (C1) okar dock tydligt mot slutet av perioden.

EN jA.MF(.jRELSE MELLAN HUVUDARGUMENTEN FOR PRO OCH CONTRA
Om man jamfor ja- och nejsidans argumentlinjer med varandra 6ver tid fram-
triader foljande bild. Ja-sidan

- gar fran allmédnna argument om internationellt inflytande till konkreta
argument om 0kad forsvarsformaga mot det ryska militdra hotet, genom
Nato:s forsvarsgarantier och gemensamma styrka,

- relaterar argumenten dels till omvérldsutvecklingen, dels till det svenska
forsvarets begrinsade formaga (enveckasforsvaret m.m.),

- anvinder inte det ryska hotet som framtradande argument innan
Rysslands aggression mot Ukraina 2014,

- ger identitetsrelaterade argument en relativt underordnad roll,

- har en tydlig 6vervikt av externa faktorer i argumenten, med relativt lite
inrikes- och identitetsorienterade aspekter.
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Nej-sidan

- har over tid geopolitisk isolationism som ett centralt inslag — bade i sig
och indirekt genom handlingsfrihetsargumentet,

- anvinder identitetsargumentet direkt och frekvent - den uppfattade
svenska sikerhetspolitiska identiteten byggd pa alliansfrihet ar ett
argument i sig sjilvt mot Nato,

- anvinder kirnvapenargumentet dubbelsidigt: dels idealistiskt (kirn-
vapen ir onda och maste bekdmpas for ménsklighetens bésta) och
dels geopolitiskt isolationistiskt (som NATO-medlem blir Sverige ett
kiarnvapenmal och dérfor ska vi std utanfor),

- later folkopinionsargumentet variera i frekvens med folkopinionens
utveckling, vilket innebér att det nistan inte anvinds alls vid periodens
slut,

- anvinder ocksd argumentet om hénsyn till Ryssland pa ett dubbelsidigt
sétt: det ses som ett defensivt geopolitiskt instrument - "vick inte
bjornen, som dr aggressiv’ - men anvinds ocksa idealistiskt; ett svenskt
Nato-medlemskap skulle sjidlvklart alienera Ryssland och déarfor bor det
sjallvmant undvikas av Sverige.

Den svenska Nato-debatten 1995-2015: en analytisk
diskussion

Som kunnat konstateras ovan har den svenska Nato-debatten, som den defi-
nierats hir, genomgatt relativt stora forindringar pa bade ja- och nej-sidan.
For att analytiskt kunna resonera om moijliga forklaringar till detta ska nu de
empiriska resultaten sittas i relation till viktigare forindringar savil internatio-
nellt som nationellt. Teoretiskt sett finns det givetvis en nistan odndlig mangd
forklaringsvariabler till dessa utvecklingar. I enlighet med vad som diskuterats
i metodavsnittet ovan, i termer av externa, frimst geopolitiska samt interna
forklaringsfaktorer, gors hiar endast ett mindre urval av de potentiellt viktigaste
av dessa.

Externt stills resultaten i ljuset av:

1) Forandringarna av ledarskapet i USA och Ryssland.

2) Krig och konflikter med béring pa svensk utrikes- och sikerhetspolitik,
sdrskilt i ljuset av relationerna till USA, Nato och Ryssland.

713



714 Mike Winnerstig

Internt speglas resultaten mot:
1) Viktigare svenska sikerhetspolitiska forindringsprocesser.
2) Utvecklingen av den svenska forsvarsbudgeten.
3) Den svenska allméinhetens syn pa USA och Ryssland.
4) Den svenska allméinhetens syn pa Nato.

5) Utvecklingen av den svenska allminhetens syn pa svenskt
Nato-medlemskap.

6) Utvecklingen av den svenska allménhetens syn pa den svenska
alliansfriheten.

NATO-DEBATTEN | FORHALLANDE TILL EXTERNA FAKTORER

Internationellt ledarskap i USA och Ryssland

Den overgripande bilden av den svenska Nato-debatten, i termer av artiklar for
respektive emot svenskt Nato-medlemskap, kan relateras till ledarskapet i USA
och Ryssland enligt foljande diagram.

Diagram 6. Den svenska Nato-debatten i ljuset av ledarskapet i Ryssland och USA
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—— Alla tidningar: artiklar for Nato-medlemskap

—— Alla tidningar: artiklar emot Nato-medlemskap

Den forsta, littast identifierbara trenden hir ar att den svenska Nato-debatten
sjunker vasentligt i intensitet nir Barack Obama och Dimitrij Medvedev samma
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ar (2008) tar over som presidenter for USA respektive Ryssland. Dessa presiden-
ter hade bigge en positiv instillning till varandra och den forstnimnde verkade
under flera ar aktivt for att forbittra relationerna till Ryssland genom den s&
kallade “reset-politik” som introducerades 2009 (Carlsson & Winnerstig 2016;
se dven Vendil Pallin 2023). Ddmpningen av Nato-debatten i Sverige 2008-2012
skulle alltsd kunna forklaras av att USA och Ryssland da forsokte utveckla
relativt goda relationer med varandra.

Den andra trenden 4r motsatt den forsta. 2012 och framat okar debatten
intensivt igen, vilket ssmmanfaller med att Vladimir Putin anyo blir president
i Ryssland. Givet president Putins tydligt mer vistfientliga politik och darmed
okande konfrontationspolitik mot vistlinderna generellt (se Petersson 2023)
ser vi mojligen hir resultatet av utlindska personligheters roll for svensk
sidkerhetspolitiskt debatt.

Viktigare internationella krig och konflikter

Stiller vi den svenska Nato-debatten i ljuset av for svensk utrikes- och siker-
hetspolitik viktigare konflikter - hiar definierade som Nato:s insats i Kosovo
1999, USA:s invasion av Irak 2003, samt Rysslands krig mot Georgien (2008)
och Ukraina (2014) framtriader ett monster enligt diagrammet nedan.

Diagram 7. Den svenska Nato-debatten i ljuset av internationella konflikter
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—— Alla tidningar: artiklar fér Nato-medlemskap

—— Alla tidningar: artiklar emot Nato-medlemskap

Tentativa slutsatser avseende hur internationella konflikter paverkar svensk
sidkerhetspolitisk debatt skulle alltsd kunna vara foljande. Bide Kosovokriget
1999 och Rysslands krig mot Georgien intensifierar Nato-debatten till viss
del, medan Irakkriget 2003 dimpade den vasentligt. Detta giller bade ja- och
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nejsidan i relativt lika proportioner. Detta skulle kunna forklaras av att stor-
makternas agerande alltid ar viktigt for svensk sikerhetspolitisk debatt; om
Ryssland bedriver aggressiv politik mot grannldnder ¢kar Nato-debatten hir
hemma. Om USA, som den dominerande makten inom Nato, bedriver en
aggressiv och/eller i Sverige impopulir politik, som invasionen av Irak 2003,
minskar Nato-debatten i Sverige. Medlemskap ses da inte som en aktuell fraga
av nagondera sidan - och blir frigan en icke-fraga torde dven kritiska artiklar
minska i antal.

Det som dr det tydligaste monstret i ovanstaende diagram ar dock att debat-
ten nér sina hogsta nivaer nigonsin efter Rysslands krig mot Ukraina och den
illegala annekteringen av Krim 2014. Den trenden borjade emellertid redan
2013, dvs fore sjilva kriget. Ukraina-krigets effekt pa Nato-debatten forefaller
alltsa att ha varit i form av en forstirkning snarare dn ett trendbrott.

De externa faktorernas betydelse for den svenska Nato-debattens utveckling
Sammanfattar vi resultaten ovan gar det att dra foljande tentativa slutsatser.
Olika politiska personligheter i ledningen for stormakterna USA och Ryssland,
och deras respektive politik, kan antas paverka den svenska Nato-debatten
som externa paverkansfaktorer. Tydligast hir 4r minskningen av den under
Obama/Medvedev-epoken (2008-2012), och dess intensifiering under den
senare Putin-epoken (2012-).

Internationella konflikter verkar vara niagot mindre tydliga paverkans-
faktorer. Bdde Kosovo-kriget (1999) och Georgienkriget (2008) intensifierade
sannolikt debatten till viss del, medan Irakkriget (2003) dimpade den. Sam-
tidigt ssmmanfaller Nato-debattens storsta 6kning helt med ryskt agerande i
Ostersjon (fran 2013) och den ryska aggressionen mot Ukraina (frin 2014).
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NATO-DEBATTEN | FORHALLANDE TILL INTERNA FAKTORER
Den svenska Nato-debatten idr bade en del av den svenska sikerhetspolitiska
utvecklingen och en effekt av den. Det ar darfor svart att spegla sikerhets-
politiska faktorer mot denna debatt, men nedan gors ett forsok i termer av
nagra av de viktigaste sikerhetspolitiska besluten (se ocksd Edstrom & Westberg
i detta nummer).

Den empiriska analysen av svensk Nato-debatt speglas enligt ovan mot
foljande faktorer:

1.) Viktigare svenska sikerhetspolitiska forindringsprocesser:

a. Folkpartiet Liberalernas, som forsta svenska parti, 6ppna still-
ningstagande for Nato-medlemskap 1999.

b. Forindringen av den sikerhetspolitiska doktrinen 2002, som
avskaffade neutralitetsbegreppet och endast beholl den militdra
alliansfriheten.

c. Forsvarsbeslutet 2004, som i praktiken avskaffade invasionsforsva-
ret och (tillsammans med forsvarsbesluten 1996 och 2000) dirmed
minskade forsvarsmaktens numerir med omkring 90%.

d. Inriktningspropositionen 2009, som introducerade solidaritetsfor-
klaringen, vilken angav att Sverige bade skulle hjilpa andra och
sjalvt forvianta sig hjilp vid militira attacker i svenskt niromrade,
samt lade varnplikten vilande.

e. Davarande OB:s introduktion av begreppet “enveckasforsvar” vid
arsskiftet 2012-13.

2.) Utvecklingen av den svenska forsvarsbudgeten, som procent av BNP.
3.) Den svenska allménhetens syn pa USA, Ryssland och Nato.

4.) Utvecklingen av den svenska allméinhetens syn pa svenskt
Nato-medlemskap.

5.) Den politiska utvecklingen i Sverige i termer av riksdagsvalen
1998-2014.

Viktigare svenska sakerhetspolitiska forandringsprocesser
Den svenska Nato-debatten kan relateras till de viktigare svenska sikerhetspo-
litiska processerna enligt ovan genom f6ljande diagram.
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Diagram 8. Den svenska Nato-debatten i ljuset av viktigare svenska sdkerhetspoli-
tiska beslut och héndelser
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—— Alla tidningar: artiklar fér Nato-medlemskap

—— Alla tidningar: artiklar emot Nato-medlemskap

Som synes dr denna bild inte ldttolkad. Det kan noteras att tva sikerhets-
politiska beslut — davarande folkpartiets beslut att ta stillning for Nato-med-
lemskap 1999 och fordndringen av den officiella sikerhetspolitiska doktrinen
2002 - kan ha fatt vissa effekter pa debatten, sirskilt pa ja-sidan som under
dessa ar publicerade fler artiklar. Men effekten av detta klingade i sa fall snabbt
av i biagge fallen.

Tva andra avsevirt mer direkt mer praktiska sikerhetspolitiska beslut, for-
svarsbeslutet 2004 och inriktningsbeslutet 20009, fick begriansade eller synbart
negativa effekter i meningen en minskning av Nato-debattens intensitet. Detta
ar nagot paradoxalt da dessa inrikespolitiska beslut inte bara forindrade grund-
valen for den svenska sikerhetspolitiken i militir mening (genom de stora ned-
skirningar av volymerna som det forsta innebar) utan ocksa sikerhetspolitiken
i sig (genom den nya inriktning av bade forsvar och sikerhetspolitik som det
andra innebar, inklusive den s.k. solidaritetsdeklarationen). Sarskilt solidari-
tetsdeklarationen omfattade skrivningar som tydligt liknade alliansforpliktel-
ser, dven om de var unilateralt utfista.* Dessa beslut synes trots detta alltsa inte
ha haft nagon storre effekt pa Nato-debatten, vilket 4r anmérkningsvért.

4 Solidaritetsforklaringen skapades av den davarande forsvarsberedningen. I regeringens inriktningsprop-
osition 2009 definierades den pa foljande sitt:

”Sveriges sikerhet dr intimt kopplad till utvecklingen i var omvirld. Regeringen stiller sig bakom den
av Forsvarsberedningen foreslagna solidaritetsforklaringen som omfattar EU-medlemmar samt Norge
och Island. Sverige kommer inte att forhalla sig passivt om en Kkatastrof eller ett angrepp skulle drabba ett
annat medlemsland eller nordiskt land. Vi forvéintar oss att dessa linder agerar pa samma sitt om Sverige
drabbas. Sverige bor ha formagan att kunna ge och ta emot militirt stod” (Regeringen 2008/09: 29).
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Den av davarande OB genererade debatten om “enveckasforsvaret” startade
under 2013, och kan sannolikt ha bidragit till att Nato-debatten intensifierades
under undersokningsperiodens sista ar. Men den, vilket framgar av diagram-
met ovan, utgjorde i sig inget trendbrott utan snarare en forstirkning av en
pagaende trend. Interna hindelser i Sverige ser darfor generellt ut att ha ett
begrinsat inflytande pa Nato-debatten som sadan.

De svenska forsvarsutgifterna 1995-2015

Bilden av att svenska betydelsefulla interna sikerhetspolitiska beslut inte ar
centrala for den svenska Nato-debatten forstirks av utvecklingen av de svenska
forsvarsutgifterna som andel av den svenska bruttonationalprodukten (BNP).
Diagrammet nedan redovisar denna utveckling (SIPRI 2019, forfattarens
omarbetning).

Diagram 9. Utvecklingen av de svenska forsvarsutgifterna som procentandel av
svensk bruttonationalprodukt
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Som synes ir utvecklingen av de svenska forsvarsutgifterna, om dn av central
betydelse for den svenska forsvarsformagans utveckling, tydligt negativ. Fran
undersokningsperiodens borjan till dess slut har i stort sett en halvering av
dem genomforts, i ett mycket lugnt tempo. Aven om det givetvis gar att rikna
in denna faktor i debattens tre sista ar — i kombination med debatten om
“enveckasforsvaret”, som ju i sig 4r en funktion av de sinkta forsvarsanslagen
- sd framstar det inte som att vare sig ja- eller nej-sidan i Nato-debatten tagit
intryck av forsvarsutgifternas faktiska utveckling over tid. Forsvarsutgifterna
har alltsd sannolikt en roll som bakgrundsfaktor for den senare delen av Nato-
debatten, sirskilt pa ja-sidan, men en liten roll for dess utveckling i stort.

Den svenska allméanhetens syn pa USA, Ryssland och Nato
For att fordjupa den ovanstiende analysen kan mitningar av den svenska
allminhetens instillning till stormakterna USA och Ryssland relateras till
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Nato-debattens utveckling ovan. Hir d4r emellertid data problematiska, da
lingre tidsserier av denna typ av mitningar inte har gatt att finna. Nedanstaende
diagram tydliggor emellertid dessa fragor under den senare hilften av denna
studies undersokningsperiod. Den svenska allmidnhetens syn pa USA:s roll i
virlden 2006-2015 illustreras i det foljande diagrammet (MSB 2018: 82, forfat-
tarens omarbetning).

Diagram 10. Den svenska allmdnhetens syn pa USA:s roll for fred och scikerhet
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——— Bidrar vasentligt/i ndgon man till fred och sékerhet

—— Saknar betydelse for fred och sakerhet

—— Utgor ett visst/ett alvarligt problem for fred och sakerhet
—— Ingen asikt

Not: Observationer for ar 2010 saknas.

Som synes foreligger inga dramatiska trendbrott. Drygt hilften av alla respon-
denter hivdar att USA i stor eller viss utstrickning ar ett problem for interna-
tionell fred och sidkerhet, medan knappt héilften inte gor detta. Det finns alltsa
en betydande USA-skepsis i den svenska opinionen, men den forefaller inte
att forandras drastiskt oavsett omvirldsfordndringar i ¢vrigt. Det dr darmed
mindre sannolikt att den svenska allmédnhetens syn pa USA kan forklara Nato-
debattens eller Nato-opinionens utveckling.

Vad giller den svenska allmidnhetens syn pa Ryssland ar laget annor-
lunda, vilket nedanstidende diagram illustrerar (MSB 2018: 84, forfattarens
omarbetning).
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Diagram 11. Den svenska allmdnhetens syn pad Rysslands roll for fred och sdkerhet
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Not: Observationer fér ar 2010 saknas.

Som synes har den del av den svenska allmidnheten som ser Ryssland som ett
stort eller visst problem for internationell fred och sikerhet 6kat konstant och
tamligen dramatiskt sedan 2006: frin mindre 4n hilften av respondenterna
detta ar till mer 4n 80% ar 2015. Okningen sammanfaller i stort med ett 6kat
aggressivt ryskt upptridande mot Sverige frin 2013 och framat, samt med
Rysslands agerande mot Ukraina fran 2014.

Detta kan jamforas med en liknande métning, dar fragan dr om "utvecklingen
i Ryssland”, dvs. den interna, politiska utvecklingen i Ryssland, ger upphov till
oro hos den svenska allmédnheten. Diagrammet nedan visar resultaten vad géller
denna fraga for tiden 2006-2015 (MSB 2018: 29, forfattarens omarbetning).

Diagram 12. Den svenska allmdnhetens syn pa utvecklingen i Ryssland
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Not: Observationer for ar 2010 saknas.
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Den bild som diagrammet visar nyanserar den svenska Rysslandsbilden nagot.
En okad oro for den ryska utvecklingen sammanfaller med Georgienkriget
2008, men direfter anser en tydlig majoritet i ett halvdussin ar att utvecklingen
i Ryssland inte ger anledning till oro. 2014 fordndras denna bild dramatiskt:
omkring 70% av den svenska opinionen under 2014-15 var alltsa tydligt oroade
over den ryska utvecklingen, vilket tidsmissigt sammanfaller med Rysslands
davarande aggression mot Ukraina. Den senare hindelseutvecklingen torde
sannolikt forklara forindringen i storre utstrickning dn nagon specifik rysk
inrikespolitisk forandring.

Denna mycket starka Rysslandsskepsis bland allméinheten kan givetvis till
del forklara bade foridndringarna i Nato-debatten och i Nato-opinionen. Ryss-
land ligger geografiskt nirmare Sverige 4n USA och en negativ attityd till det
forstnimnda landet gor det sannolikt littare att acceptera tanken pa en militir
allians med det senare, d&ven om det - som kunde noteras ovan - ocksa finns en
stor USA-skepsis bland den svenska allmidnheten.

Den svenska allméinhetens syn pa Nato forstarker denna bild. I en liknande
mitning av Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap (MSB) framtrider
foljande uppfattning 6ver tid om Nato:s roll for internationell fred och sikerhet
(MSB 2018:81, forfattarens omarbetning):

Diagram 13. Den svenska allmdnhetens syn pa Nato:s roll for fred och scikerhet,
2006-2015
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Not: Observationer for ar 2010 saknas.

Som synes har den svenska opinionen, i alla fall frdn 2006 och framét - dldre
data foreligger tyvirr inte i MSB:s material - en ¢verlag positiv syn pa Nato:s roll
for internationell fred och sikerhet. Omkring 60% av befolkningen omfattar
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denna uppfattning, och tendensen ir svagt 6kande. Hir gar det alltsé att notera
att Nato som organisation atnjuter betydligt storre stod som internationell aktor
an USA i den svenska opinionen. Detta tyder pa att den allminna opinionen
inte sitter likhetstecken mellan USA och Nato, d&ven om detta ibland gors i
Nato-debatten som sadan.

Den svenska allmanhetens syn pa svenskt Nato-medlemskap

Att diskutera Nato-debatten i ljuset av utvecklingen av den allminna opi-
nionens instillning till svenskt Nato-medlemskap &r vanskligt. Nato-debatten
handlar ju om att forsoka overtyga inte minst den allmidnna opinionen om ens
egen linje. Att se opinionen som en forklaringsfaktor till debatten kan saledes
vara att vinda pa kausaliteten; det dr kanske snarare sa att debatten paverkat
opinionen si att den senare forindrats i den riktning som den dominerande
sidan i debatten vill? Inte minst ur detta hinseende stills analysen siledes
infor ett "honan eller dgget”-dilemma; vad kom forst? Vilken ar den oberoende
respektive den beroende variabeln?

Dessa frigor gar inte att svara pa med nagon sikerhet inom ramen for denna
artikel. Granskar man tva av de storre mitningarna av svensk Nato-opinion
(fran SOM-institutet vid Goteborgs universitet respektive MSB) framtrider
emellertid ett intressant monster. Dessvirre dr inte undersokningarna helt
kompatibla, eftersom de stiller delvis olika fragor till respondenterna och dess-
utom genomfors under olika tidpunkter pa aret, vilket kan paverka resultatet.
SOM-institutets mitning ger under alla omstindigheter foljande bild (Berndts-
son et al. 2019: 483, forfattarens omarbetning):

Diagram 14. Utvecklingen av den svenska opinionens instdllning till Nato-
medlemskap 1995-2015 enligt SOM-institutet
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Hér ser vi alltsa en tdmligen massivt negativ uppfattning om svenskt Nato-
medlemskap fran undersokningsperiodens borjan dnda till 2012. 2013 sker ett
tydligt trendbrott och 2015, som ndmnts ovan, ar det forsta ar nir foresprakarna
for medlemskap enligt undersokningen dr klart fler in motstdndarna. 2013 var
ett trendbrott 4ven for Nato-debatten i sin helhet, som konstaterats ovan - dven
om trendbrottet for ja-sidan kom redan 2012.

MSB:s undersokning visar en likartad bild. Fragorna 4r som sagt nigot
annorlunda dn de i SOM-mitningen: SOM-mitningen frigar om respon-
denterna tycker att det ar ett bra eller daligt *forslag” att Sverige ska soka
Nato-medlemskap medan MSB fragar om respondenterna svarar ja eller nej
pa direkta utsagor om huruvida Sverige bor gora detta. Men de ar tillrickligt
lika for att undersékningarna ska kunna antas méta samma uppfattningar hos
respondenterna. Diagrammet nedan illustrerar MSB:s bild av utvecklingen
(MSB 2015: 101, forfattarens omarbetning).

Diagram 15. Utvecklingen av den svenska opinionens instdllning till Nato-
medlemskap 1995-2015 enligt MSB
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Sverige bor snarast/pa sikt séka medlemskap i Nato

Sverige bor sta utanfor Nato

Ingen asikt

Not: Observationer for ar 2010 saknas.

MSB:s mitningsresultat éverensstimmer som synes inte helt med SOM-
institutets (se diagram 14), men det finns stora likheter. Aven MSB finner ett
tydligt trendbrott 2013, men det finns en antydan till ett sidant redan 2012.
MSB:s métning indikerar ocksi, till skillnad fran SOM-institutets, att Nato-
foresprakarna gick om motstindarna redan 2014. Den stora skillnaden mellan
MSB och SOM-institutet dr perioden 2005-2011, dir MSB:s mitning indikerar
att opinionen var relativt jimn medan SOM-institutets visar pa ett stort Overtag
for nej-sidan.
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Hur kan vi da se denna opinionsforiandring i ljuset av Nato-debatten? Vad
paverkar vad? Det ar fullt rimligt att anta att opinionen pa sikt paverkats av
denna debatt till viss del, men flertalet svenskar ldser sannolikt inte t.ex. DN
Debatt eller SvD Brannpunkt dagligen. Mer troligt ir att opinionen paverkas av
det allminna nyhetsflodet och didrmed bildar sig en egen uppfattning, vilgrun-
dad eller ej, i sakerhetspolitiskt viktiga fragor.

Med detta sagt torde opinionsbildning i tidningar dnda vara en viktig fraga
for utvecklingen av den allminna opinionen. Det som definitivt gar att konsta-
tera dr att nir Nato-debatten tar fart pa riktigt 2013, med pataglig dominans for
ja-sidan, ssmmanfaller det med ett skifte i den allmédnna opinionen.

Nya data fran det ovannimnda SOM-institutet antyder dock att den svenska
Nato-opinionen under perioden 2016-2022, det vill siga utanfor denna
undersoknings empiriska period, atergick till ett jamnare ldge fram till 2022.
Diagrammet nedan visar denna forindring (Bjereld & Oscarsson 2023, forfat-
tarens bearbetning):

Diagram 16. Utvecklingen av den svenska opinionens instdllning till Nato-
medlemskap 2015-2022 enligt SOM-institutet
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Under 2016-2021 hade alltsi enligt SOM-undersokningarna nej-sidan en viss
men liten 6vervikt, varefter ja-sidan tar over med kvalificerad majoritet pa
nistan tva tredjedelar av opinionen under 2022.

Den inrikespolitiska utvecklingen i Sverige i termer av riksdagsmajoriteterna
1998-2014

Fragan om Nato-medlemskap har ofta antagits vara nira kopplad till hoger/
vansterskalan i svensk politik. Nato-fragan i savil debatt som opinion skulle
darfor kunna fordndras i takt med att stodet for vinster- respektive hoger-
blocket i svensk politik gor det. Undersokningsperioden for denna studie
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omfattar fem riksdagsval, fran 1998 till 2014. De resulterade i tre socialistiska
och tva borgerliga regeringar. Utvecklingen av detta illustreras i diagrammet
nedan (SCB 2019, forfattarens omarbetning).

Diagram 17. Utvecklingen av de svenska riksdagsmajoriteterna 1995-2015
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Detta diagram &r svartolkat i relation till Nato-fragan. Perioden inleds och
avslutas med socialistisk majoritet, med tva borgerligt dominerade mandatpe-
rioder diremellan. Under de sista tva valen okar Sverigedemokraterna (SD) sitt
viljarstod starkt. Precis som de socialistiska partierna var SD vid den héir tiden
emot ett svenskt Nato-medlemskap, d&ven om partiet i 6vrigt kan betecknas
som hogerpopulistiskt. Riknar man in SD pé nej-sidan i Nato-fragan fanns
det 2014-2015 en betydande majoritet mot Nato-medlemskap i riksdagen. Det
gjorde det inte i vare sig Nato-debatten eller Nato-opinionen. Bigge de senare
blev alltmer Nato-vinliga under denna period. Orsaken till det torde dirfor inte
vara mojlig att relatera till den allminna inrikespolitiska utvecklingen i Sverige,
som - av diagrammet ovan att doma - borde ha lett till att Nato-motstandet
skulle varit fortsatt stabilt. Fragan ar alltsd om tesen att Nato-fragan foljer
hoger-/vianstermonstret i svensk politik inte var korrekt redan 2015. Att den
inte ar det 2022-23 dr uppenbart, med tanke pa det breda uppsving i opinionen
ja-sidan fick under denna tid (se ocksa Bjereld & Oscarsson 2023).

De interna faktorernas betydelse for den svenska Nato-debattens utveckling
Att ssmmanfatta resultaten ovan, vad giller de interna faktorernas betydelse, dr
utmanande. Nagra slutsatser kan dock dras, som sagt i heuristiskt syfte snarare
4n som ett sétt att faststilla kausala samband.

For det forsta verkar vissa inrikespolitiska faktorer att paverka debatten,
siarskilt om de 4r av symbolisk och/eller identitetsrelaterad karaktir. Bade
folkpartiets offentliga ja till Nato-beslut 1999 och ¢verbefilhavaren Goéransons
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kommentar om "enveckasforsvaret” 2013 verkar ha paverkat debatten, i avse-
virt hogre utstrickning dn andra beslut som ekonomiskt och materiellt haft
storre konsekvenser (som forsvarsbeslutet 2004 och inriktningspropositionen
2009, inklusive den svenska solidaritetsforklaringen inom ramen for den
senare). OB:s “enveckasforsvar” antyds i vissa studier vara en huvudorsak
till att Nato-opinion och -debatt borjade rora pa sig fran 2013 och framat (se
Bjereld & Oscarsson 2023: 6).

En annan faktor som spelat en synbarligen liten roll i debatten dr de svenska
forsvarsutgifternas utveckling. Nedskédrningen av de senare, som varit langsam
men stadig och halverat forsvarets andel av BNP inom denna studies undersok-
ningsperiod, forefaller inte spela nagon direkt roll for debatten. Mojligen gar
det att 14sa in en indirekt betydelse av detta for ja-sidan fran 2012 och framat,
men det framstar da som ett nyvaknande snarare 4n som en reaktion pa den
konsekventa trend nedskédrningarna faktiskt utgjort.

Vad giller relationen mellan Nato-debatten i de ledande medierna och den
allmidnna Nato-opinionen ir detta, som antytts ovan, synnerligen svairbedomt.
Nato-debatten kan ha paverkat opinionen, och opinionen anvindes som argu-
ment av bade ja- och nej-sidan i debatten nir opinionssiffrorna passade de
respektive sidorna. Det som under alla omstindigheter gar att siga dr att det
trendbrott som intriffade runt 2012-2013, till ja-sidans fordel, upptrider i bade
debatt och opinion.

Den sista fragan ror sedan om det gar att se nigon ¢vergripande relation mel-
lan den allméinna partipolitiska utvecklingen i Sverige och Nato-fragan, det vill
sdga om nationen skulle ha genomgatt nigon form av politisk virdeforindring
som paverkat den del av Nato-fragan som &r identitetsrelaterad. Svaret pa denna
fraga torde vara nej; ja-sidans framgangar i debatt och opinion under 2013-2015
sammanfaller med en 6kning av det socialistiska blockets, samt SD:s, framgangar
ivalet 2014. En 6vergripande tentativ slutsats om detta skulle sdledes kunna vara
att Nato-motstandet som nationell identitetspolitisk markor redan vid denna tid
holl pa att forlora sin kraft. Ett korollarium till detta &r att bade Socialdemokra-
terna och Sverigedemokraterna gick tydligt framét i valet 2022, efter att bigge
partierna fundamentalt bytt uppfattning i Nato-frigan bara ett halvar tidigare.
Viljarna straffade alltsa inte dessa partiers bidrag till en dramatisk transformation
av vad manga tidigare sett som en fast svensk alliansfri identitet.

Slutord

Med beslutet om att anstoka om Nato-medlemskap i maj 2022, taget i stor par-
lamentarisk och opinionsméssig enighet, 4r debatten om sjilva medlemskapet
i praktiken avslutad. Sverige har valt en ny sidkerhetspolitisk vig, for forsta
gangen pa over tvahundra ar. Kan vi siga ndgot om hur den svenska NATO-
debatten under perioden 1995-2015 aren bidrog till det beslutet?
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Sjalvklart gar det inte att dra sdkra slutsatser om detta utan en helt ny och
utvidgad undersokning av debatt och beslutsprocesser under tiden efter 2015,
sdrskilt 2021-22.° Men det gir att dra nigra preliminira slutsatser.

En tolkning av utvecklingen av Nato-debatten &r att ja-sidan fick en okad
intern koherens nir dess argument om det ryska hotet och den bristfilliga
svenska forsvarsformagan borjade samvariera. Detta kan vidare tolkas som att
det ryska hotet som argument for svenskt Nato-medlemskap inte bygger pa
identitetsrelaterade variabler utan pa externt ryskt agerande. Vad giller t.ex.
identitetsargument pa ja-sidan (frimst om svensk vistlig tillhorighet) forekom-
mer de, men forst pa sjunde plats i frekvensordning. Det verkar alltsa som att
ja-sidans argumentation priméirt styrts av externa, snarare dn interna, faktorer.
Hit hor ocksa att ja-sidan under den allra storsta delen av undersokningspe-
rioden inte refererade till folkopinionen, eftersom en majoritet av denna dnda
fram till periodens tre sista ar var emot ett medlemskap.

En tolkning av nej-sidans argumentation ér, i viss kontrast mot ja-sidan, att
den anvinder en mix av bade geopolitiska och identitets- eller inrikespolitiska
aspekter, dir flera av huvudargumenten har inslag av bigge. Att vilja std utanfor
krig, en klassisk geopolitiskt isolationistisk strivan baserad pa externa forhal-
landen, ir ett overgripande mal. Samtidigt dr identitetsrelaterade faktorer ett av
de mest frekventa argumenten mot Nato-medlemskap: att vara svensk ar att sta
utanfor Nato. Vidare kan bade kdrnvapenargumentet och Rysslandsargumen-
tet i nej-sidans framstillningar tolkas som bade idealistiskt och geopolitiskt
baserade. Nagot som diaremot helt saknas i nej-sidans argumentation under
perioden ar frigan om det svenska forsvarets formaga som en faktor i relation
till frigan om Nato-medlemskapet.

I den min som den svenska Nato-debatt som foregick beslutet om att
soka medlemskap 2022 direkt paverkade detta, kan man alltsa tidnka sig att
en visentligt mer hotfull omvirld gjorde argument baserade pa externa fak-
torer mer inflytelserika. Samtidigt kan dldre identitetsargument ha minskat i
overtygelseformaga, sirskilt nir de kombinerades med ett bortseende fran det
svenska forsvarets formaga att pa egen hand forsvara Sverige mot en stormakt
av Rysslands typ. Det faktum att nej-sidan under perioden 1995-2015 sillan
eller aldrig berorde ett externt hot fran Ryssland kan ha bidragit till detta.

Vad giller den svenska Nato-opinionen kan séigas att ja-sidan tkade dra-
matiskt efter Rysslands aggressionskrig mot Ukraina 2022. Det ligger néra till
hands att forklara den massiva omsvangningen i opinionen med just det ryska
agerandet, precis som var fallet vid Krim-invasionen 2014. D4 det senare dock
var en kort och relativt oblodig affir, som inte bemottes kraftfullt vare sig av

5  Ett forsok till en sidan utvecklad studie har gjorts relativt nyligen, dock bara avseende perioden 2014-
2018 (Hagstrom 2021). Den studiens killor dr mycket nirliggande dem som anvints for denna artikel
men dess empiriska analys mindre tydligt utformad, varfor resultaten ér svara att jimfora.
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Ukraina eller av omvirlden, kan effekten av detta ha klingat av dven i Sverige
efter 2015. Det ir inte fallet med det nuvarande kriget, som i skrivande stund
hallit pa i langt over ett ar, varit lika illegalt som blodigt och vars effekter pa
Sverige och omvirlden sannolikt kommer att mirkas mycket linge.

Hur den svenska, priméirt socialdemokratiska, omsvingningen i Nato-
fragan under 2022 faktiskt gick till torde under alla omstiandigheter vara
forstklassigt stoff for framtida forskning. Min forhoppning ér att denna artikel
ger anvindbara ingangsvirden och kan generera fruktbara hypoteser for kom-
mande vetenskapliga studier av denna utveckling.
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Konsensus eller konfrontation vid utformningen av
den svenska forsvarspolitiken?

Hékan Edstrom & Jacob Westberg

The limits of unity: Consensus or confrontation in shaping Swedish defence policy
How encompassing is the consensus among the political parties represented in
the Swedish parliament when it comes to the military threat from Russia, the rela-
tions with NATO and the design of the Swedish Armed Forces? This article aims at
answering this question by exploring the Swedish defence policy from the Russian
war against Georgia in 2008 to the ongoing war in Ukraine. Our results indicate
that the consensus among the parties increases with the escalation of the tensions
in the international relations. Hence, we disagree with some results of previous
research on Swedish security politics. We conclude that the tipping point regarding
the Swedish application for NATO-membership was the existential dimension of the
current Russian aggression. When the internal efforts to defend Sweden against a
potential Russian attack was perceived not being enough, applying for membership
was considered a necessity, not an option, among a majority of the parties.

Inledning

Hur eniga ar de politiska partierna avseende utformningen av den svenska
forsvarspolitiken? Vad kan graden av samsyn bero pa? Denna artikel syftar till
att besvara bada dessa fragor genom att studera den forsvarspolitiska debatten
i riksdagen kopplat till det tilltagande spanningsliget allt sedan Rysslands krig
mot Georgien hosten 2008.

Forskning om svensk sikerhetspolitik under kalla kriget visar att det dven i
perioder av 6kade spinningar mellan supermakterna forekom partipoliska stri-
der kring hur den svenska alliansfria linjen skulle utformas. I dessa debatter var
huvudmotstandarna oftast foretradare for Socialdemokraterna (S) respektive

Hakan Edstrom ar verksam vid Institutionen for statsvetenskap och juridik, Forsvarshégskolan (FHS); Jacob West-
berg ar verksam vid Institutionen for krigsvetenskap och militarhistoria, Forsvarshogskolan (FHS).
E-post: hakan.edstrom@fhs.se; jacob.westberg@fhs.se

Statsvetenskaplig tidskrift - Arging 125 - 2023 /3

733



734

Hdkan Edstrom & Jacob Westberg

Hogerpartiet/Moderaterna.' Nils Andrén konstaterade att #ven om man girna
forestiller sig att en orolig sikerhetspolitisk situation ska leda till forsiktighet
och aterhallsamhet, sa visar erfarenheterna att "den inre konfrontationen i
sikerhetsfriagor tycks tvirt om 6ka i skidrpa under yttre spinning” (Andrén
1985: 162). Till skillnad fran Andrén hivdar Barry Posen (1984) att graden av
samsyn samvarierar med graden av spinning i de internationella relationerna;
ju hogre spinning desto storre samsyn. Eftersom vart forskningsobjekt befinner
sig mellan Andréns sikerhetspolitiska fokus och Posens militira dito kretsar
vart teoretiska bidrag kring fragan vilket perspektiv som har storst forklarings-
kraft d det giller att forklara de politiska partiernas hallning i forsvarsfragor i
anslutning till den forsimrade sikerhetsutvecklingen i sparen av Rysslands krig
fran 2008 och framat. Okade eller minskade den forsvarspolitiska samsynen i
takt med de 6kade spinningarna?

I jamforelse med den omfattande forskning som bedrivits om svensk
utrikes- och sikerhetspolitik under kalla kriget rader ett forskningsunderskott
avseende samtida svensk forsvarspolitik. Aven om det publicerats insiktsfulla
studier det senaste dryga decenniet s har dessa endast sporadiskt, indirekt
eller mer overgripande berort denna artikels problemomrade.” Artikeln avser
darfor ge ett empiriskt bidrag till forskning om svensk forsvarspolitik under
en tidsperiod som leder fram till 6vergivandet av den militira alliansfriheten.
Medan Mike Winnerstigs bidrag i detta specialnummer fokuserar pa den offent-
liga samhéllsdebatten i tidsperspektivet 1995-2015, koncentrerar vi oss pa den
parlamentariska debatten 2008-2022. P4 si sitt kompletterar de bada bidragen
varandra. For att besvara de inledande fragorna genomfors en strukturerad

1 Ettsadant tillfille var 1950-talet dir en debatt mellan Socialdemokraterna och & andra sidan Hogerpartiet
och Folkpartiet utmynnade i den s.k. Hjalmarsonaffiren. Tidpunkten for debatterna sammanfoll med
bildandet av Warszawapakten, invasionen av Ungern och den framviixande Berlinkrisen (Bjereld 1997;
Westberg 2003). Andra tillfillen var t.ex. den debatt som atfoljde grundstétningen av den sovjetiska
ubaten i Karlskrona 1981, den s.k. Bodstromaffiaren och Olof Palmes kritik mot Carl Bildts kontakter
med USA (Andrén 198s). For ytterligare exempel se Bjorklund (1992) samt Bjereld & Demker (1995). For
en overblick av utrikespolitiska skiljelinjer som striicker sig éver hela 1900-talet se Edstrom (2017).

2 Resultat av forskning kring strategibegreppets roll har bl.a. publicerats av Edstrom (2015), Westberg
(2016) respektive Axelsson m.fl. (2016). Edstrom & Gyllensporre (2014a) respektive Westberg (2023)
har dessutom bidragit med mer 6vergripande studier om svensk forsvarspolitik vilka gett 6verblicks-
bilder snarare dn specifika insikter. Sveriges internationella militdra insatser har bl.a. studerats av
Doeser (2014), Edstrom & Gyllensporre (2014b), Angstrom (2015), Noreen & Angstrom (2015) res-
pektive Gyllensporre (2016). Svensk neutralitet och Sveriges relation med NATO har bl.a. studerats av
Edstrom (2011). Wagnsson (2011), Lodén (2012) och Dalsjo (2017) medan bl.a. Bengtsson (2020) och
Dahl (2021) studerat Sverige och nordiskt forsvarssamarbete. Militdr transformation har studerats av
bl.a. Petersson (2011) och Christiansson (2020). Forsvarsberedningen har analyserats av Haldén (2007)
och da frimst kopplat till forsvarstransformation. Aven Edstrém (2020) har studerat beredningen men
da specifikt infor ett kommande forsvarsbeslut. Slutligen har Edstrom m.fl. (2019) analyserat Sveriges
respons pa olika potentiella strategiska chocker, diaribland Rysslands angrepp pa Georgien respektive
Ukraina. Wieslander (2022) ér den vars forskning ligger ndrmast denna artikel. Hon fokuserar emeller-
tid pa den s.k. Hultqvist doktrinen, dvs. enbart S och hennes resultat handlar om perioden fore februari
2022. Ingen av ovan namnda forskning har saledes, saisom denna artikel, fokuserat pa upplevda ryska
militdra hot och den svenska forsvarsmaktens tillvixtproblematik kopplat dértill.
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textanalys av riksdagspartiernas éverviganden i anslutning till forsvarsbesluten
2009 (FB09), 2015 (FB15) och 2020 (FB20), samt partiernas stillningstaganden
2022 i anslutning till den svenska Natoansokan.

I nésta avsnitt presenteras ytterligare teoretiska och metodologiska
utgangspunkter. Den empiriska analysen foregas av en prolog som samman-
fattar utgingslaget infor undersokningsperioden. Darefter foljer var analys av
politiska asiktsskillnader for vart och ett av de tre empiriska nedslagen FBoo,
FB15 och FB20. Det senare nedslaget inkluderar dven den svenska ansokan om
medlemskap i Nato. I det avslutande avsnittet presenteras vara slutsatser.

Teoretiska och metodologiska utgangspunkter

Forsvarspolitiska beslut utformas inte i ett vakuum. Strategiska prioriteringar
ar beroende av bade interna och externa miljofaktorer. Exempel pa de forra ar
nationella geografiska karaktiristika och historiska erfarenheter. Exempel pa
de senare dr maktfordelningen mellan stormakterna i det regionala respektive
globala systemet samt forekomsten av fungerande institutioner for kollektiv
sikerhet (Westberg 2023; se dven Edstrom m.fl. 2019 samt Edstrém & Westberg
2020). I denna artikel avgrinsas analysen till tvi externa faktorer: (i) uppfatt-
ningar rérande Ryssland som ett hot mot svensk sikerhet och (ii) uppfattningar
om Sveriges relationer till Nato.

Uppfattningar av hotet fran Ryssland rymmer tva huvudsakliga dimen-
sioner: rysk intention och militir formaga att rikta ett militirt angrepp mot
Sverige samt hotets nirhet i tid.* I de fall som de partier som star bakom majori-
tetens uppfattning i Forsvarsberedningen eller riksdagsomrostningen, framfor
uppfattningen att Ryssland saknar bade intention och formaga och hotet inte
anses nira i tid, kommer det uppfattade hotet att klassificeras som "lagt”.
Partier som avviker frin denna majoritetsuppfattning kan uppfatta hotet som
antingen lagre” eller "hogre”. I de fall som majoriteten av partierna uppfattar
att Ryssland har bade intentioner och formaga att rikta ett angrepp mot Sverige
eller nadgon stat som omfattas av svenska solidaritetsitaganden, klassificeras
hotet istillet som "hogt” och om hotet dessutom uppfattas som nira i tid
Kklassificeras det som ”patagligt”. Aven med detta utfall kan partier som inte
ansluter sig till majoritetens dsikt uppfatta hoten som ligre, hogre eller mindre
omedelbara. Rorande Sveriges relation till Nato anvinder vi tre huvudsakliga
utfall for klassificeringen av partiernas stillningstaganden: "utanforskap” da
partiet forordar ett minimalt samarbete med alliansen, "partnerskap” dé partiet

3 "Hotbild” har bl.a. studerats av Lindberg (1994), Edstrém (2003) och Eriksson (2004). Bestandsdelarna
i en militdr hotbild bestar av (1) motstandarens politiska vilja att anvinda vipnat vald i sina interna-
tionella relationer, (2) motstandarens militir formaga att effektuera den politiska viljan, samt (3) geo-
grafiskt, dvs. militarstrategiskt avstind mellan motstandaren och den egna staten.
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forordar mer omfattande samarbete med, men inte intride i, alliansen samt
“medlemskap” di partiet efterstrivar svensk ansokan och sedermera intride.

I analysen av forsvarspolitik kan en atskillnad goras mellan interna atgir-
der, dvs. staters utvecklande och nyttjande av nationellt kontrollerade militira
resurser, och externa atgirder, dvs. staters strategier for samverkan med andra
aktorer for att frimja gemensamma mal och stirka en gemensam formaga
att uppna dessa (Edstrom & Westberg 2020: 27). Medan relationen till Nato
omfattas av det senare inriktas analysen av det forra mot riksdagspartiernas
uppfattningar om vilka militira forband och system Sveriges militara forsvar
anses behova for att kunna l6sa sina uppgifter. Pa en 6vergripande nivi handlar
detta om forsvarsprofil, dvs. om medlen fraimst dr framtagna for det nationella
forsvarets behov eller ssmmanho6rande med bidrag till internationella militira
insatser. Medan det forra frimst handlar om forsvarets storlek och anskaffning
av vapensystem for territoriellt forsvar, handlar det senare bl.a. om formaga att
projicera militdr makt bortom den egna regionen, s.k. expeditionir krigforing.’

Tillgdngen till skriftliga primérkallor dr god. Infor forsvarsbesluten presen-
terar Forsvarsberedningen rapporter till vilka partiernas representanter kan
samtycka eller avge sirskilda yttranden och reservationer. Riksdagens beslut
utgdr frin regeringens proposition som i huvudsak bygger pa beredningens
rapporter. I Forsvarsutskottets betinkanden aterges dessutom partiernas motio-
ner som kan ge uttryck for avvikande uppfattningar. Beredningen av FBog
och FB15 sammanfoll i tid med ryska militira angrepp pa Georgien respektive
Ukraina pa ett sitt som mojliggor analyser av stindpunkterna bade fore och
efter angreppen. FB2o dr p4 motsvarande sétt en killa till partiernas uppfatt-
ningar fore den ryska invasionen 2022. Den 16 februari 2022 holls riksdagens
utrikesdebatt som utgor ett bra underlag for att bedoma hur sikerhetsliget
uppfattades innan invasionen inleddes och vilka atgarder som da ansags vara
péakallade. I maj 2022 presenterades en rapport som redovisade resultatet frain
de overliaggningar regeringen haft med samtliga riksdagspartier med anled-
ning av det forsimrade sidkerhetspolitiska ldget. [ anslutning till regeringens
beslut att ansoka om Natomedlemskap genomfordes, avslutningsvis, en extra
utrikesdebatt i riksdagen dir regeringen presenterade en ny utrikesdeklaration.
Var kartlaggning av reaktionerna pa Rysslands invasion kommer att utga fran
2022 drs utrikesdebatter samt rapporten frin maj 2022 som &ven den erbjod
partierna mojligheter att 1imna in reservationer.®

4 For ett djupare resonemang kring definitionen och operationaliseringen av strategi se t.ex. Edstrom &
Gyllensporre 2013; Edstrom & Westberg 2022.

5 Viar medvetna om att beredningens rapporter ir ett uttryck for majoritetens uppfattning och att for-
muleringarna dr framtagna i samforstind mellan de partier som véljer att inte reservera sig mot dessa. |
de fall vi anvint beredningens formulering for att askadliggora ett synsitt sa anses detta sdledes motsvara
samtliga partiers stillningstagande savida partiet inte reserverat sig eller avgett sarskilt yttrande.
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Prolog

Da FBog fattades stod foljderna av terroristattackerna 11 september 2001 i
fokus for overvigandena (Riksdagen 2004). Sammantaget framtrader en bild
dar S, Miljopartiet (MP) och Vinsterpartiet (V) foretrider majoritetsuppfatt-
ningen om att det militcra hotet fran Ryssland i detta skede var relativt lagt
medan de fyra borgerliga partierna énskade tona ned hotet 4n mer. Avseende
forsvarsprofil synes samtliga partier ha slutit upp bakom ambitionen att
transformera Forsvarsmakten i riktning mot en expeditionir tyngdpunkt. Vad
avser relationen till Nato forordades fortsatt partnerskap av Centerpartiet (C),
Kristdemokraterna (KD) och S. Medan Liberalerna® (L) och Moderaterna (M) i
reservationer forordade ett svenskt Natomedlemskap argumenterade MP och V
for utanforskap (Forsvarsberedningen 2003a; 2003b; 2004; Regeringen 2004a;
2004b; Forsvarsutskottet 2004a; 2004b).

En forsta larmklocka

Da FBog fattades styrdes Sverige av en borgerlig majoritetsregering ledd av
moderaten Fredrik Reinfeldt (Riksdagen 2009). Beslutet foregicks av tre rap-
porter av Forsvarsberedningen.

Avseende hotet fran Ryssland ir det noterbart att beredningen i sin forsta
rapport éverhuvudtaget inte nimnde Ryssland (Férsvarsberedningen 2006).
en andra rapport konstaterades dock att Rysslands militdrutgifter 6kat under
2000-talet, vilket resulterat i en modernisering och intensifierad 6vnings-
verksamhet som 6kat den operativa formagan. Likvil bedomde beredningen
att Ryssland, inom 6verskadlig tid, endast skulle ha begrinsad forméga till
konventionella militira aktioner utanfor det egna territoriet och att den ryska
kapaciteten endast skulle ricka till militira aktioner riktade mot grannldnder
med en begrinsad forsvarsformaga (Forsvarsberedningen 2007). I rapporten
fran juni 2008 framholls dock att Rysslands agerande i Kaukasus var orovick-
ande. Nir det giller det uppfattade hotet fran Ryssland forefaller det alltsa som
att partierna fore det ryska angreppet mot Georgien var eniga i bedomningen
att Ryssland var militirt svagt och att det militira hotet mot Sverige var lagt
(Forsvarsberedningen 2008).

Rysslands vipnade angrepp mot Georgien i augusti 2008 medforde att
framliggandet av den kommande forsvarspropositionen skots fram. D4 reger-
ingen i mars 2009 presenterade propositionen konstaterades att kriget "visat
att den ryska troskeln for att anvinda militart vald i niromradet har sinkts”,
men att troskeln “varierar med den politiska och strategiska situationen i varje
enskilt fall.” Ryssland ansags dven fortsatt ha "en begrinsad formaga att driva

6  “Liberalerna” benimndes 1990-2015 "Folkpartiet liberalerna”. For att undvika att ha olika benidmningar
pa partiet har vi valt att konsekvent anvinda dagens partinamn.
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omfattande militdra operationer utanfor federationens territorium och dess
niaromrade” och en 1ag formaga att mota en hogteknologisk statlig motstindare
(Regeringen 2009: 24). Rérande de ryska intentionerna konstaterades att den
ryska hotbilden inte utgar fran ”linder i Sveriges naromride” och att landet
“framst dimensionerat sina konventionella stridskrafter mot de upplevda hoten
i Kaukasus” (Regeringen 2009: 28). Samtidigt konstaterades dock att Ryssland
sedan 2008 ldgger en stor vikt “geopolitiska utgdngspunkter” och att erkian-
nandet av utbrytarrepubliker i Georgien visade pa en vilja att behalla och utoka
sitt inflytande i det som "Moskva betraktar som sin strategiska intressesfar”.
Regeringen varnade ocksa for att Natos l6ften om att Georgien och Ukraina ska
bli medlemmar i alliansen kan leda till att principen om att varje land ska ha
ritt att gora sina egna sikerhetspolitiska vigval stills pa sin spets (Regeringen
2000: 25).

Det ryska angreppet mot Georgien ledde inte till att enigheten mellan
riksdagspartierna 6kade. Samtliga tre rod-grona oppositionspartier yrkade
pa avslag pé 2009 ars forsvarsproposition. I synen pa hotet fran Ryssland var
dock oenigheten inte sa stor i forhallande till regeringspartierna. I motionerna
fran S och V hivdades med likalydande formuleringar att "Rysslands alltmer
auktoritira styre kombinerat med ett alltmer aggressivt beteende mot vissa
lander inger oro”. De bida partierna meddelade dock att de trots detta delar
regeringens bedomning att ”ett enskilt vipnat angrepp mot Sverige ar fortsatt
osannolikt under en 6éverskadlig framtid” (Karlsson m.fl. (S) 2009: 8-9; Wahlén
m.fl. (V) 2009: 7). MP:s motion formedlar intrycket att partiet ansag att rege-
ringen medvetet forstorade hotet fran ett plotsligt ryskt militart angrepp mot
Sverige for att legitimera en inriktning mot stiende militira forband bestiende
av heltidsanstilld personal (Radberg m.fl. (MP) 2009: 4).

I rapporten fran 2008 presenterade Forsvarsberedningen sin grundsyn
avseende forsvarsprofil. Forsvarsmaktens nya organisation skulle bestd av
stiende forband, kontraktsforband samt nationella skyddsstyrkor. Personal-
forsorjningen skulle baseras pa frivillighet utan anvindande av pliktpersonal.
Den nya insatsorganisationen skulle, enligt beredningens majoritet, ”i forsta
hand vara tillginglig for att kunna mota utmaningar hir och nu” (Férsvarsbe-
redningen 2008: 12). Efter den genomforda transformeringen var ambitionen
att Forsvarsmakten over tid skulle kunna hélla upp till 2 ooo soldater ur mark-
stridskrafterna insatta nationellt och/eller internationellt. Darutéver skulle
ytterligare 300 soldater kunna sittas in for snabba och kortvariga evakuerings-
eller forstirkningsinsatser. Ambitionen for flyg- och marinstridskrafterna var
ldgre. Har strickte sig beredningen inte lingre dn till att "relevanta delar” skulle
hallas "tillgingliga for insatser och snabbinsatsberedskap.” Som ett led i denna
omstillning skulle delar av det markbaserade luftvirnet avvecklas och antalet
stridsvagnar och tunga stridsfordon reduceras. Vidare skulle antalet stridsflyg-
plan ”i viisentlig grad” reduceras (Forsvarsberedningen 2008: 12 och 14). Valet
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av resurser for avveckling visar att det var just formagor for nationellt forsvar
av eget territorium mot ett angrepp frin en annan stat som prioriterades ned.

I en avvikande uppfattning meddelade Gunilla Wahlén (V) att hennes parti
motsatte sig malsittningarna om insats- respektive forstirkningsberedda sol-
dater och samarbetet inom EU:s stridsgruppkoncept (Wahlén 2008: 94). Ovriga
oppositionspartier limnade inga reservationer till beredningens rapport fran
juni 2008. Det forefaller darfor som att det fore Georgienkriget fanns en relativt
bred enighet om den expeditionira inriktning pa forsvaret som rapporten
huvudsakligen forordade.

I propositionen fran mars 2009 foreslog den borgerliga majoritetsregeringen
att arméstridskrafterna frimst skulle bestd av tva brigadstaber, sju manoverba-
taljoner och en jagarbataljon. Marinen skulle bl.a. besta av tvi korvettdivisioner
och en ubatsflottilj medan fyra JAS-divisioner och tva basbataljoner skulle
utgora kirnan av luftstridskrafterna (Regeringen 2009). Dessa delar av beslutet
fick stod av S och V, men propositionen inneholl dven ett forslag om en 6kad
andel heltidsanstilld personal och att den tidigare pliktlagstiftningen skulle
avaktiveras. Dock bevarades mojligheten att vid behov utnyttja lagstiftningen
om totalforsvarsplikt om forsvarsberedskapen skulle kréiva det. Beslutet att gora
viarnplikten vilande motiverades i propositionen med att ett "enskilt angrepp
mot Sverige bedomdes osannolikt under ¢verskadlig tid” och att det darfor inte
fanns nagot behov av en ”insatsorganisation som forst efter mobilisering kan
forsvara Sverige” (Regeringen 2009: 77).

Dessa forslag visade sig vara betydligt mer kontroversiella och samtliga
oppositionspartier presenterade motioner som forordade avslag pa propositio-
nen. De framholl med identiska formuleringar att regeringen "gjort sin egen
tolkning och konkretisering av Forsvarsberedningens slutsatser och kravt att
alla som vill se en bred uppgorelse om forsvarets inriktning maste ansluta sig
till denna” (Radberg m.fl. (MP) 2009: 2; Karlsson m.fl. (S) 2009: 5; Wahlén m.fl.
(V) 2009: 3). S och V uppgav sig fortsatt stodja Forsvarsberedningens forslag
om en overging till en bemanning av insatsforbanden baserad pa frivillighet,
men till skillnad frin regeringen forordade man att personalforsorjningen dven
fortsatt skulle bygga pa “en konsneutral monstringsplikt i vilken samtliga ung-
domar monstrar via dator”. En mycket liten andel soldater skulle behova vara
heltidsanstillda. Genom ett sddant system “bibehalls forsvaret som en ange-
lagenhet for hela folket” och “fler far insyn i det militdra forsvaret samtidigt
som det blir lattare att hitta, och attrahera, ratt kvinna/man till forsvarets olika
befattningar” (Karlsson m.fl. (S) 2009: 16-17; Wahlén m.fl. (V) 2009: 14-15). S
och V betonade éven att de senaste arens omvirldshindelser "pamint oss om
den fortsatta vikten av den nationella komponenten i det militira forsvaret”. I
motionen fran S hivdades vidare att forsvaret skulle byggas "inifran och ut” och
att ”de nationella behoven ska utgora grunden for prioritering och utveckling
av formagor”. Bada partierna kritiserade ocksa regeringen for att underskatta

739



740

Hdkan Edstrom & Jacob Westberg

virdet av en inhemsk forsvarsindustri med ”spjutspetskompetens” (Karlsson
m.fl. (S) 2009: 7, 11 och 19; Wahlén m.fl. (V) 2009: 4-5).

Ilikhet med 6vriga oppositionspartier ansag MP att antalet heltidsanstillda
soldater bor vara firre 4n de som regeringen foreslog, men fran detta partis sida
formulerades ingen kritik mot att virnplikten gjordes vilande. Till skillnad fran
ovriga oppositionspartier var MP ocksa kritisk mot regeringens “ominriktning
av forsvaret frin en dimensionering utifran internationell krishantering till
fokus pa det nationella territorialforsvaret”. Med utgingspunkt i "en realistisk
hotbildsanalys” borde forsvarets operativa behov istillet "under 6verskadlig tid”
vara inriktade mot deltagande i internationella krishanteringsuppgifter med
markforband (Radberg m.fl. (MP) 2009: 6-7).

Avseende relationen till Nato konstaterade beredningen i sin rapport fran
2007 att det 1ag i Sveriges "intresse att uppritthalla och utveckla bilaterala
och multilaterala relationer och strukturer.” EU:s sikerhetsstrategi och soli-
daritetsklausul, foregingaren till Lissabonfordragets artikel 42:7, betonades
sarskilt, men vikten av samarbetet med Nato understroks ocksi. I rapporten
presenterades dven for forsta gingen Sveriges unilaterala solidaritetsdeklaration
dar det meddelades att Sverige inte kommer att ”forhalla sig passivt om en
katastrof eller ett angrepp skulle drabba ett annat medlemsland eller nordiskt
land. Vi forviantar oss att dessa linder agerar pa samma sitt om Sverige drab-
bas” (Forsvarsberedningen 2007: 10-11).

I den enda avvikande uppfattning som presenterades i rapporten fran 2007
meddelade Gunilla Wahlén (V) att hennes parti var “en stark foresprakare av
den svenska alliansfriheten” och motsatte sig ytterligare nirmande till Nato
samt att partiet foresprakar ett uttride ur Partnership for Peace (PfP) (Wahlén
2007: 51-52).

I anslutning till 2008 ars rapport presenterades tva avvikande uppfattningar.
I den ena framforde Allan Widman (L) att tron pa att nordiskt samarbete kan
utgora “ett sjalvstindigt, sikerhetspolitiskt alternativ saknar forankring i
verkligheten”. Den svenska oviljan att gd med i Nato ansags dven leda till att
det nordiska samarbetet skulle sakna "verkligt djup och fértroende” (Widman
2008: 91). I den andra avvikande uppfattningen meddelade Gunilla Wahlén (V)
hennes partis syn pa det fortsatta virdet av att Sverige bevarar sin alliansfrihet
(Wahlén 2008: 93-94).

I 20009 ars forsvarsproposition betonades att regeringen stillde sig bakom
den av Forsvarsberedningen deklarerade solidaritetsforklaringen. I direkt
anslutning till detta pAmindes dven om riksdagens ratificering av Lissabon-
fordraget, inklusive artikel 42:7 diar medlemslinderna forpliktigar sig att med
alla till buds stdende medel bista medlemslidnder som utsatts for ett militart
angrepp. Rorande Nato konstateras att organisationens verksamhet genomgatt
omfattande forindringar sedan mitten av 1990-talet och att "militdr krishan-
tering utanfor det egna territoriet” i praktiken blivit ”alliansens huvuduppgift”.
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I linje med detta hivdades dven att den hotbild som ligger till grund for Natos
agerande ir inriktad mot asymmetriska hot, massforstorelsevapen, terrorism
och sonderfallande stater”. Det framholls dock dven att kriget i Georgien kan
komma att paverka Natos “interna agenda” samt att Nato fortfarande var Euro-
pas frimsta samarbetsstruktur for kollektivt forsvar (Regeringen 2009: 20).

I de motioner som yrkade pa avslag for 2009 ars forsvarsproposition ifraga-
sattes inte regeringens bild av Nato, men samtliga tre oppositionspartier fann
anledning att markera ett stod for fortsatt militar alliansfrihet. I den social-
demokratiska motionen framholls att man finner det anmérkningsvart att
regeringen i sin proposition inte nimner Sveriges militira alliansfrihet.

I motionen presenterades dven ett antal skil till att partiet slar vakt om den
militdra alliansfriheten: att Sverige "bor bibehalla sin handlingsfrihet” och att
det ar troligt att vi som medlemsland i Nato skulle "utsittas for starka politiska
patryckningar”, att den militira alliansfriheten stirker vira mojligheter att vara
padrivande i det internationella nedrustningssamarbetet, att Sverige bor forbe-
hélla sig ritten att sjidlva besluta om storleken och inriktningen pa vart forsvar
samt att den militira alliansfriheten har ett starkt stod hos det svenska folket
(Karlsson m.fl. (S) 2009: 9-10). Av Forsvarsutskottets betinkande framgar att
vare sig MP, S eller V delade den borgerliga alliansregeringens positiva syn pa
svenskt deltagande i Natos snabbinsatsstyrka Nato Response Force (NRF) och
svenska bidrag till EU:s stridsgrupper (Forsvarsutskottet 2009: 64-65).

Tabell 1. Riksdagspartiernas uppfattningar vid FBog

Hotet fran
Ryssland Forsvarsprofil Relation till Nato
C Lagt Expeditionar Partnerskap
KD  Lagt Expeditionar Partnerskap
L Lagt Expeditionar Medlemskap
MP  Lagre Expeditionar Utanforskap
M Lagt Expeditionar Medlemskap
Lagt Expeditionar & Nationellt forsvar Partnerskap & Utanforskap
\% Lagt Expeditionar & Nationellt forsvar Utanforskap

Vid tiden for FBoog framstar det som att samtliga riksdagspartier dven efter
Georgienkriget betraktade det militira hotet fran Ryssland som lagt. Langst i
denna riktning gick MP som tydligt markerade att Forsvarsmaktens operativa
behov inom ¢verskadlig tid borde koncentreras till internationell krishante-
ring. Aven avseende forsvarsprofil var samsynen relativt stor och oenigheten
gillde framst hur militira formégor ska skapas. Motionerna fran S och V visar
dock pi en starkare betoning av att Forsvarsmakten ska bevara och utveckla
formagor sammanhorande med nationellt forsvar. Asiktsskillnaderna i synen
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pé relationen till Nato bestod. Motstandet fran S till att delta i NRF visade dven
pa tydliga grianser nir det giller samarbete med Nato med kopplingar till kol-
lektivt forsvar. Det Nato som S ville samarbeta med var det partnerskapande
och krishanterande Nato, inte den del av Nato som handlar om kollektivt
forsvar och artikel 5.

Nar det géller fragan om ¢kade spanningar leder till 6kad eller minskad
samsyn sa dr det svart att hivda att Georgienkriget skapade en storre enig-
het. De ovan redovisade meningsmotsittningarna mellan regeringen och
oppositionen och det faktum att en enad opposition réstade mot regeringens
forsvarsproposition tyder snarare pi motsatsen. Men de beskrivningar som
biade regeringen och oppositionen presenterade rorande hotet fran Ryssland
och dven beskrivningarna av Nato mojliggér ocksa en annan tolkning av de
svenska partiernas reaktion pa Georgienkriget: att de inte uppfattade Rysslands
angrepp mot Georgien som ett omedelbart hot mot vare sig svensk sikerhet
eller den europeiska sikerhetsordningen i stort. Pa grund av det si saknades ett
behov av enighet och uppslutning kring gemensamma forsvarsanstringningar.
Partierna var vid denna tid ocksa rorande eniga om att forsvarsutgifterna kunde
fortsatta att ligga pa historiskt laga nivaer.

En andra varning

Da FB15 fattades styrdes Sverige av en koalitions- och minoritetsregering ledd
av Stefan Lofven (S) bestdende av S och MP (Riksdagen 2015). Beslutet foregicks
av tva rapporter av Forsvarsberedningen.

Rorande hotet fran Ryssland konstaterades i rapporten fran 2013 att den
interna utvecklingen i landet gitt i en “auktoritir och repressiv riktning”.
Beredningen noterade att Rysslands utrikespolitiska koncept ger uttryck for
malsittningen att “skydda ryska medborgares och landsméins rittigheter utom-
lands”. I friga om omvirldsrelationer ansigs landet prioritera relationerna med
staterna inom Oberoende Staters Samvilde (OSS). Beredningen uppmiirksam-
made dven att Ryssland avség att placera ut "den ballistiska roboten Iskander-M
med cirka 400 km rickvidd till Kaliningradregionen” (Férsvarsberedningen
2013: 148). Rorande rysk militir forméga hivdades att Georgienkriget visat
pa brister som “inskirpte behovet av en accelererad modernisering”. Bered-
ningen gjorde bedomningen att transformeringen av Rysslands vipnade styrkor
fokuserade p4 strategiska och taktiska kidrnvapen, fjirrbekimpningsforméaga,
avancerade luftforsvarssystem samt pa strategisk rorlighet inom Ryssland. De
konventionella styrkorna forvintades frimst "anvindas for forsvar av ryskt
territorium” (Forsvarsberedningen 2013: 147 och 149).

Beredningens analys av Ryssland foranledde tre avvikande uppfattningar.
Allan Widman (L) menade att rapporten i dnnu hogre utstrickning borde ha
poidngterat “den alltmer avancerade ryska ovningsverksamheten i Sveriges
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nérhet” (Widman 2013: 229). Mikael Jansson (SD) ansag att takten i den ryska
militira upprustningen var mer oroande in vad beredningen givit uttryck for
och understrok att Ryssland varit "vildigt tydliga med att de ser OSS som sin
intressesfir och att de inte tolererar yttre inblandning” (Jansson 2013: 232). Tor-
bjorn Bjorlund (V) var av motsatt uppfattning. Han varnade istillet for att "blasa
upp Ryssland till ett storre hot 4n vad det dr” och menade att den ryska militdra
upprustningen inte var ”oroande under 6verskadlig tid” (Bjorlund 2013: 240).

Aret efter, dvs. 2014, konstaterade beredningen att den "ryska aggressionen
mot Ukraina och den illegala annekteringen av Krim dr den storsta utma-
ningen mot den europeiska sikerhetsordningen sedan den etablerades for ett
kvarts sekel sedan”. Det framholls vidare att synen “pa Rysslands politiska
intentioner maste forandras och ddrmed dven var syn pa den sidkerhetspoli-
tiska utvecklingen i var del av virlden”. Det ryska agerandet uppgavs "befiista
bilden av en statsledning med en 6kande ambition att bygga upp Ryssland till
en stormakt, med kontroll ¢ver sa stora delar av fore detta Sovjetunionen som
moijligt”. Angreppet mot Ukraina uppvisade dven en forméga att "kombinera
anvindningen av militira maktmedel med en bred palett av andra maktmedel
bl.a. ekonomiska patryckningsmedel inklusive energisektorn och handel,
propaganda, historieforfalskning och kvalificerade informationsoperationer”
(Forsvarsberedningen 2014: 14-16).

Beredningens analyser av Ryssland forefaller ha samlat en bred majoritet.
Torbjorn Bjorlund (V) var ensam om att éppet kritisera analysen av det ryska
angreppet. Enligt honom var det ryska agerandet visserligen oacceptabelt, men
beredningens hade tjanat ”pa att belysa inte bara Rysslands agerande utan dven
hur situationen i Ukraina eskalerat under de senaste aren” diar hogerextrema
rorelser spelat en tydligt "destruktiv roll och har bidragit till valdet i Ukraina”
(Bjorlund 2014: 137).

Nar det giller forsvarsprofil ansag Forsvarsberedningen 2013 att “en insats-
organisation med omedelbart gripbara forband, tillgingliga utan foregdende
atertagning [..] bast tillgodoser behovet av handlingsfrihet och formaga att
uppnd mélen for var sikerhet (Forsvarsberedningen 2013: 227). 2014 framhévdes
att ”den enskilt viktigaste delen i den kommande forsvarsinriktningsperioden
ar att 6ka den operativa forméagan i krigsforbanden” och att Forsvarsmaktens
“formaga ska svara mot operativa behov i Sverige, i niromradet och nir det
anses lampligt utanfor niromradet”. Rorande inriktningen pa forsvaret
fortydligades att “Forsvarsmakten ska vara utformad och dimensionerad for
att kunna forsvara Sverige och frimja svenska intressen. Forsvarsmakten ska
darfor enskilt och tillsammans med andra kunna forsvara Sverige mot vipnat
angrepp fran statliga och icke-statliga aktorer var de dn kommer ifran” (For-
svarsberedningen 2014: 35-36 och 38).

Beredningen framholl dven Gotlands betydelse och betonade behovet av
utokade ovningar med manover- och luftvarnsforband, 6kade ambitioner
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avseende tillfillig basering av flyg- och marinstridskrafter och en "utokning
av Forsvarsmaktens detachement pa Gotland” (Férsvarsberedningen 2014:
52-53). Beredningens majoritet enades om att antalet JAS39E skulle utokas till
70 frin det planerade 60 och att kirnan ”i de sjogaende forbanden ska utgoras
av sju korvetter, fem ubatar och sju minrojningsfartyg.” Tva till tre av arméns
manoverbataljoner forordades i huvudsak besta av stdende forband samtidigt
som en forbandsreserv om fyra mekaniserade bataljoner skulle skapas (For-
svarsberedningen 2014: 48-49 och 58).

Atergangen till en inriktning mot nationellt forsvar forefaller ha haft ett
brett stod bland partierna i beredningen. I en avvikande uppfattning uppgav
dock Peter Riadberg (MP) att hans parti hade invindningar mot att utoka
bestillningen av JAS39E till 70 plan (Radberg 2014: 115). Mikael Jansson (SD)
presenterade en avvikande uppfattning som omfattade 14 sidor med en miangd
detaljerade forslag. Dessa var dock huvudsakligen dgnade at att forstirka den
inriktning mot nationellt forsvar som beredningens rapport hade. Bland annat
ansig Jansson att antalet JAS39E borde "hojas till minst 100” organiserade i
atta stridsflygdivisioner och att flottan bl.a. skulle segla elva korvetter och atta
ubatar medan markstridskrafternas kiarna skulle bestd av "sex mekaniserade
brigader och tre kustartilleribrigader” (Jansson 2014: 121 och 124-125). Torbjérn
Bjorlund (V) var kritisk till att éverhuvudtaget inforskaffa JAS39E och forordade
istillet "utvecklandet av ett modernt och starkt luftvirn” och han uttalade dven
en avvikande mening mot att fasta forband skulle placeras pa Gotland och
aterupprepade partiets motstand till ett utokat anvindande av "yrkessoldater”
(Bjorlund 2014: 137-140).

Den forsvarsproposition som presenterades 2015 fullfoljde i huvudsak den
nationella inriktning pa forsvaret som forordats av Forsvarsberedningen. Den
hade foregitts av diskussion mellan partierna om hur stora tillskott forsvaret
skulle ges. L valde dock att limna samtalen kort innan en éverenskommelse
naddes da partiet ansag att tillskotten var alltfér 1dga (Dickson & Granlund
2015). Propositionen kom likvil att fi ett forhallandevis brett parlamentariskt
stod omfattande de bada regeringspartierna samt M, C och KD. Overenskom-
melsen innebar att forsvarsanslagen for perioden 2016 till 2020 utokades med
sammantaget 10,2 miljarder kronor utéver de forstairkningar regeringen redan
fattat beslut om (Regeringen 2015: 6-9).

Rorande det militira forsvaret betonades att "stridskrafterna bor vara
anpassade for uppgifter i Sverige och niaromradet” och det forordades att
arméstridskrafternas fem mekaniserade och tvi motoriserade bataljoner skulle
organiseras i tva brigader. For arméstridskrafterna var dven hemvirnsforbanden
centrala for att "upprétthalla militdr nirvaro i hela Sverige”. Vidare framholls
att ubatsjaktformagan borde stirkas och att "stridsflygets samtliga resurser
bor krigsorganiseras i fyra flottiljer med sex divisioner”. For att sikerstilla en
“rimlig tillgdnglighet i fred i arméstridskrafterna” skulle dock tva mekaniserade
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bataljoner och en motoriserad skyttebataljon huvudsakligen besta av stiende
forband. Dessutom skulle en stridsgrupp pa Gotland organiseras (Regeringen
2015: 2 och 73).

Avseende relationen till Nato understrok beredningen redan 2013 behovet
av att "utveckla forutsiattningarna for att ge och ta emot stod, som ocksa kan
vara militart.” Samtidigt betonades att det nordiska samarbetet skulle ses som
ett komplement till samarbetet med EU och Nato (Forsvarsberedningen 2013:
227).

2014 konstaterades att Nato "uteslutit anvindandet av militidra resurser till
Ukrainas forsvar” och att alliansens kollektiva sikerhetsgarantier endast omfat-
tar medlemslinder, “inte partnerlinder och stater som ansokt om medlem-
skap”. Handelseutvecklingen ansags dven ha forstarkt Natos omfokusering fran
krishantering till betoning av det kollektiva forsvaret”. Beredningen menade att
konsekvenserna av detta for svensk del kunde ga i tva riktningar: 4 ena sidan
kunde detta leda till att Sveriges mojligheter till insyn och inflytande minskade.
A andra sidan kunde ett 6kat fokus pa Sveriges niromrade gora samarbete med
Sverige mer intressant. Beredningen konstaterade dven att Forsvarsmaktens
forméaga att ge och ta emot militirt stod behdvde forbattras och forutsatte att
detta s.k. virdlandsstod "beaktas i forsvarsplaneringen” (Forsvarsberedningen
2014: 17-18 och 39). Beredningen forordade att Sverige skulle striva efter ett
*differentierat partnerskap” med Nato som skulle gora det mojligt att fordjupa
samarbetet ytterligare. Beredningen vilkomnade dven planerna pa ett fordjupat
forsvarssamarbete mellan Finland och Sverige (Forsvarsberedningen 2014: 92
och 97).

2015 fick det finsk-svenska forsvarssamarbetet en dn mer framskjuten
betydelse i forsvarspropositionen och regeringen forordade att samarbetet "bor
utvecklas till att omfatta operativ planering och forberedelser for ett gemen-
samt anvindande av civila och militdra resurser”. Detta samarbete kunde dven
omfatta situationer dir linderna utdvade “ritten till sjalvforsvar enligt artikel
51 i FN:s stadga”. Det betonades att "samarbetet innebidr en mojlighet till
gemensamt agerande, men inte nagra utfistelser” (Regeringen 2015: 24 och 77).

I propositionen meddelades dven att Finlands och Sveriges strivan att
utveckla relationerna till Nato genom ett differentierat partnerskap kronts med
framgang da linderna vid Natos toppmote i Wales 2014 inbjudits att fordjupa
och skriddarsy samarbetet "utifran respektive lands individuella utgaingspunk-
ter inom ramen for ett sirskilt program (Enhanced Opportunities Programme
- EOP)”. I anslutning till detta meddelades att Sverige ingatt ett avtal med Nato
om virdlandsstod (Regeringen 2015: 37-38).

Narmandena till Nato tillfredsstillde dock inte alla. I en avvikande 4sikt till
rapporten fran 2014 kritiserade Allan Widman (L) beredningen for att den inte
framholl ett svenskt Natomedlemskap som en potentiell option. Ett svenskt
medlemskap i Nato skulle, hivdade Widman, skapa forutsittningar for "ett
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djupt och fortroendefullt samarbete med de 6vriga nordiska och baltiska lin-
derna” och vi skulle kunna "forma vart militira forsvar med utgangspunkt fran
andras bidrag, istéllet for att utsiktslost forsoka att uppréitthalla en formagebredd
pa egen hand” (Widman 2014: 119. Se dven Bjorklund m.fl. (L) 2015). Mikael
Oscarsson (KD) forordade i sin avvikande uppfattning att det skulle tillsittas
en parlamentarisk utredning som forutsittningslost granskar de for- och nack-
delar som kan vara forknippade med ett svenskt Natomedlemskap” (Oscarsson
2014: 145-146). Mikael Jansson (SD) hivdade istillet att tiden var "mogen for
att ta initiativ till en nordisk forsvarsallians”, men han var dnda positiv till
ett Natopartnerskap (Jansson 2014: 122-124. Se #ven Jansson m.fl. (SD) 2015).
Torbjoérn Bjorlund (V) hivdade att Nato “#r en forsvarsallians som till del bygger
pa kiarnvapen, nagot vi dr kritiska emot.” Han anférde dessutom att Nato “som
organisation 4r till stor del beroende av supermakten USA.” Bjorlund motsatte
sig dven ett svenskt deltagande i NRF (Bjorlund 2014: 137-140).

Tabell 2. Riksdagspartiernas uppfattningar vid FB15

Hotet fran Ryssland Forsvarsprofil Relation till Nato
C Hogt Nationellt forsvar Férdjupat partnerskap
KD  Hogt Nationellt forsvar Utred medlemskap
L Hogre Nationellt forsvar Medlemskap
MP  Hogt, men inte omedelbart Nationellt forsvar Férdjupat partnerskap
M Hogt Nationellt forsvar Medlemskap?
S Hogt Nationellt forsvar Férdjupat partnerskap
SD  Hogre Nationellt forsvar Férdjupat partnerskap
v Efterlyser nyanserad analys Nationellt forsvar Utanférskap

Rorande det uppfattade hotet frdn Ryssland si tenderar samsynen mellan par-
tierna att 6ka efter det ryska angreppet mot Ukraina 2014. [ beredningens rap-
port fran maj 2014 forefaller samtliga partier i huvudsak dela den morka bild av
Ryssland som rapporten presenterar. Dock efterlyste V en mer nyanserad analys
av konflikten och motsatte sig inforskaffandet av en ny generation stridsflyg
samt en forstarkt militdr nirvaro pa Gotland. MP forefoll inte anse att hotet fran
Ryssland dr si omedelbart att de behover foranleda de snabba forstirkningar
som andra partier forordade, sirskilt inte nir det giller flygstridskrafterna. L
och SD forefaller ha sett allvarligare pa situationen 4n majoritetspartierna C,
KD, M och S. MP forefaller inte ha uppfattat hotet som lika omedelbart som
ovriga partier och V efterlyste en mer nyanserad analys.

Avseende forsvarsprofilen hade partierna redan i maj 2014 enats om att
prioritera formagor sammanhorande med forsvaret av det egna territoriet.
Att V forordade inforskaffandet av ett modernt luftviarn tolkas som att dven



Enighetens grdnser

detta parti delade de ovriga partiernas instillning om en nationellt inriktad
forsvarsprofil. Med undantag for V forefaller samtliga partier efter Rysslands
angrepp mot Ukraina ocksa stodja ett fordjupat partnerskap med Nato i form
av NRF, utokat évningssamarbete, virdlandsavtal och en utveckling av Sveri-
ges partnerskap med Nato. KD:s forslag om att utreda konsekvenserna av ett
medlemskap kan ses som ett steg i riktningen mot ett 6ppet forordande av detta
och L vidmaktholl sin tidigare stindpunkt. M presenterade diremot inte nagon
avvikande mening till forman for Natomedlemskap i FB15.

Rysslands angrepp mot Ukraina 2014 forefaller, till skillnad fran Georgien-
kriget 2008, ha skakat om de svenska partierna och skapat en samsyn rérande
okade spinningsnivier och hotet mot den europeiska sikerhetsordning som
etablerats efter kalla krigets slut. Med undantag for V forefaller ocksa samt-
liga partier stodja ett ytterligare nirmande till Nato &dven i fragor som giller
forberedelser for kollektivt forsvar. Detta innebar att bade S och MP nirmade
sig de borgerliga partier som forordat ett Natomedlemskap eller att fragan
bor utredas. Men i frigan om Natomedlemskap kvarstod fortfarande tidigare
motsittningar. I frigor som ror samarbete om kollektivt forsvar och gemensam
forsvarsplanering prioriterades istillet samarbetet med Finland.

Alliansfriheten nar vags dnde

Da FB2o fattades styrdes Sverige av en koalitions- och minoritetsregering besta-
ende av S och MP under ledning av Stefan Lofven (Riksdagen 2020). Beslutet
foregicks av tva rapporter av Forsvarsberedningen. Da Ryssland anfoll Ukraina
24 februari 2022 styrdes Sverige av en socialdemokratisk minoritetsregering
ledd av Magdalena Andersson.

Den sikerhetspolitiska miljon har forsamrats i Sveriges naromrade och i
Europa” konstaterade Forsvarsberedningen 2017. Rorande hotet frdn Ryssland
konstaterades att Ostersjon, vid sidan av Svarta havet, var ”den region i Europa
dar ryska intressen tydligast stills mot 6vriga europeiska linders och USA:s
intressen” och att landets sidkerhetspolitik "blivit alltmer konfrontatorisk”. Den
ryska militira formagan bedomdes fortsitta att vixa den kommande tiodrs-
perioden och det konstaterades att "Rysslands relativa militara styrkeévertag i
vart niromride” skulle besta. Beredningen framholl dven att kirnvapen spelar
“en central roll i rysk sikerhetspolitik” (Forsvarsberedningen 2017: 19-20). 2019
konstaterades att den ryska retoriken skirpts gentemot Sverige och att ryska
foretradare vid upprepade tillfillen ”varnat for att ett svenskt Nato-medlem-
skap skulle tvinga Ryssland att vidta svarsatgirder” och att dven Sveriges och
Finlands existerande samarbete med Nato kan komma att leda till svarsatgirder
(Forsvarsberedningen 2019: 45-46).

Hotet fran Ryssland beskrivs pa ett likartat sitt i forsvarspropositionen fran
december 2020 (Regeringen 2020: 38). I denna fraga forefaller alltsa partierna
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i huvudsak ha varit eniga redan innan det ryska angreppet mot Ukraina 2022.
Lotta Johnsson Fornarve (V) fann dock anledning att anmiila en avvikande
uppfattning till rapporten fran 2017 dir hon hivdade att beredningens rapport
“till vissa delar beskriver ett upptrissat lige som inte helt stimmer” och som
bidrar till upprustning snarare dn avspanning”. Fornarve forordade ocksa
att den tidigare formuleringen ”ett enskilt militirt angrepp skulle riktas mot
Sverige att fortsatt osannolikt” skulle kvarstd som samlad bedomning av det
hot som riktades mot landet (Johnsson Fornarve 2017: 65-66).

Den 16 februari 2022 holls riksdagens utrikesdebatt. Utrikesminister Ann
Linde inledde denna debatt med att konstatera att "vi befinner oss i ett allvarligt
sidkerhetspolitiskt ldge” och att "Rysslands 6kande konfrontativa retorik och
militara aktiviteter, bade synliga och dolda, 4r oacceptabla”. Den upptrappade
ryska militdra nidrvaron vid Ukrainas grins och den ryska utrikesledningens
krav pa sikerhetsgarantier ansags hota "kidrnan i den europeiska sikerhetsord-
ningen” (Linde 2022a). I sitt inledningsanforande konstaterade Hans Wallmark
(M) att “Ryssland kommer att vara ett hot mot Europas fred under éverstiende
lang tid. Vi maste ocksa gradera upp var sikerhetspolitik. En alliansfrihet som
inte har nagot sikerhetspolitiskt syfte d4r enbart farlig”. I ett senare anférande
paminde Wallmark dven om att den ryske ambassadoren nigra dagar tidigare
uttalat sig "hotfullt i Aftonbladet” och antytt att "det inte dr mojligt for Sverige
och Finland att bli Natomedlemmar” (Wallmark 2022a; 2022b). Aven Lars
Adaktusson (KD) uppméirksammade den ryska ambassadorens uttalande och
konstaterade att ”for forsta gdngen under efterkrigstiden har det frin Moskva
uttalats att Sverige och Finland betraktas som en del av det som kallas rysk
intressesfar” (Adaktusson 2022). Aron Emilsson (SD) lyfte i sitt inldgg fram
hotet fran “den ryska bjornen, som ryter i snart sagt alla viderstreck” (Emilsson
2022).

Flera av talarna fran de forna allianspartierna, bland annat Kerstin Lund-
gren (C), efterlyste att Sverige skulle skicka forsvarsmateriel till Ukraina och
Joar Forsell (L) framholl att "hoten mot Ukraina och den ryska aggressionen
ar en aggression mot alla 1inder som omfattas av den europeiska sidkerhets-
ordningen” och att ett hot mot Ukraina ddrmed ocksa var ett hot mot Sverige
(Lundgren 2022; Forsell 2022). En stor del av inliggen dominerades av fragan
om hotet fran Ryssland och tdnkbara svenska motétgirder, men tvi av riks-
dagspartierna valde att fokusera sina inledande anféranden pa andra frigor.
Hakan Svenneling (V) koncentrerade sitt anforande till att argumentera for att
Sverige borde verka for att EU:s medlemskapsforhandlingar med Turkiet skulle
avbrytas om Erdogans regim upploser det inhemska oppositionspartiet HPD
eller "domer andra ledande foretridare i massrittegingar” (Svenneling 2022a).
Maria Ferm (MP) valde ocksa att lyfta fram ett annat tema, ”den plotsliga ter-
rorklassningen av sex palestinska civilsamhillesorganisationer”, i sitt forsta
inligg i debatten (Ferm 2022).
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Rorande synen pé hotet frin Ryssland forefaller det en vecka fore den
ryska invasionen ha ratt en relativt stor enighet mellan partierna, med ett visst
undantag for V och MP. De ytterligare forhojda spinningsnivaerna verkar m.a.o.
i detta skede inte ha skapat ett behov av att markera nationell enighet.

I rapporten av den sikerhetspolitiska arbetsgruppen fran maj 2022 radde
dock full enighet kring analysen av Ryssland. Invasion av Ukraina ansags
vara "den mest omfattande militira aggressionen i Europa sedan det andra
virldskriget” och att den ryska statsledningen "fornekar den ukrainska statens
och nationens existensberittigande”. Det framholls att den ryska krigféringen
omfattar krigsforbrytelser och 6vertridelser av den internationella humanitira
ritten. Den ryska statsledningen héivdas foretrida "en auktoritir samhéllssyn
med en malsittning att skapa inflytelsesfirer, inklusive med militdra medel”.
Det ryska agerandet ansags medfora att "den sikerhetspolitiska situationen i
Sveriges ndromrade och Ovriga Europa pa ett fundamentalt sitt forsamrats”
jamfort med laget da FB2o beslutades. Vidare konstaterades att Ryssland sedan
linge “betraktat Sverige som en integrerad del av det vistliga sikerhets- och
forsvarssamarbetet” och att ryska foretridare hotat med "militdrpolitiska
atgarder” och “svarsatgirder” i hindelse av ett svenskt Natomedlemskap (Utri-
kesdepartementet 2022: 9-19).

Avseende forsvarsprofil tycks forsvarsberedningen haft svart att ta still-
ning. "Huvuddelen av krigsforbanden ska kunna kraftsamlas i en operativ
riktning eller utgdngsgrupperas for att initialt kunna mota ett vipnat angrepp
i flera geografiska riktningar samtidigt” resonerade man (Forsvarsberedningen
2019: 154). Likvil foreslogs en krigsorganisation dir kirnan av armén skulle
utgoras av tre mekaniserade brigader, en reducerad motoriserad brigad samt
en forstirkt mekaniserad bataljon pa Gotland. Flottan skulle frimst segla fem
Visby-korvetter och lika manga ubatar medan flygvapnet bl.a. skulle organi-
sera sex stridsflygdivisioner. Beredningen konstaterade ocksa att ”inget av de
militira samarbeten som Sverige deltar i skapar forutsiattningar for att minska
formagebredden i det nationella militira forsvaret” (Forsvarsberedningen
2019: 162 och 296). Lotta Johnsson Fornarve (V) ansag att beredningen forslag
om ekonomiska ramar var for stora, att det finns mojligheter att spara in pa
materielkostnader och att utvecklingen av Forsvarsmakten borde ske under en
langre tidsperiod (Johnsson Fornarve 2019: 349).

Regeringen foljde de forslag som presenterats i beredningens rapporter.
Nér det giller armén gjordes salunda atskillnad mellan filt- och territoriella
forband. Filtforband med "hog eldkraft, gott skydd och god rorlighet” skulle
enligt dessa resonemang, ”16sa uppgifter overallt i landet och organiseras i
brigader och andra fristdende forband”. Regeringen betonade dven betydelsen
av organiserandet av en armédivision med motiveringen att "divisionsnivan
ar nodviandig for att kunna kraftsamla arméforbanden i en operativ riktning
och forbittrar mojligheterna till samordning med eventuellt tillkommande
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markforband fran tredje part”. Utover lokalforsvarsforbanden forordades dven
upprittandet av ytterligare jigarbataljoner samt divisionsartilleri. Beredningens
forslag om amfibieforband vid Vistkusten for att bidra till skyddet av de viktiga
sjoforbindelserna erholl ocksa regeringens stod. Vad avser flygstridskrafterna
skulle fyra stridsflygdivisioner besta av JAS39E och tva av JAS39C/D (Reger-
ingen 2020: 102-103). Den tydliga profilen mot nationellt forsvar ér saledes
kvar i FB2o och forefaller ha samlat en bred enighet bland riksdagspartierna.
Utrikesdebatterna 2022 och den sidkerhetspolitiska arbetsgruppens rapport
inneholl inga nya forslag avseende forsvarsprofil.

Avseende relationerna till NATO meddelade representanter for KD, L och M
en gemensam avvikande mening till Forsvarsberedningens rapport fran 2017
dar de ansag att det var "hog tid for Sverige att nu anséka om medlemskap
i den transatlantiska forsvarsalliansen Nato”. I anslutning till detta framholls
att de manga olika forsvarssamarbeten som Sverige ingatt sedan 2014 saknar
”omsesidiga forsvarsforpliktelser” och de kan darfor inte utgora ”ersittning for
de kollektiva dtaganden som finns for medlemmarna i Nato”.

I denna avvikande mening betonades dven att Nato ”ar och forblir demokra-
tiernas fraimsta forsvar mot auktoritira och aggressiva krafter. For ett land med
vara viarderingar och vart samhillsskick finns det inget annat sikerhetspolitiskt
alternativ’ (Widman m.fl. 2017: 221-222. Se dven t.ex. Oscarsson m.fl. (KD)
2018).

Aven C hade sviingt i medlemskapsfragan men foredrog att avge en egen
reservation dir Daniel Bickstrom (C) meddelade att det nu var partiets asikt
att "Sverige ska ansoka om medlemskap i Nato”. Avsaknaden av bindande
forsvarsforpliktelser i 6vriga samarbeten uppgavs vara ett viktigt motiv for ett
svenskt medlemskap, men medlemskapet beskrevs dven som ett sitt att visa
“solidaritet med vara baltiska vinner och resten av Europa” och markera ett
Sveriges stod for "demokrati, frihet och varje lands ritt att sjilv fatta beslut om
sitt lands sidkerhet” (Backstrom 2017: 231; se dven Loof, m.fl. (C) 2018).

Ett svenskt medlemskap i Nato var alltsa enligt de forna Allianspartierna
inte bara nodvindigt, det var ocksa onskvirt och ett sétt att visa samhorighet
med linder som Sverige ansags dela en virdegemenskap med. Lotta Johnsson
Fornarve (V) hiavdade, 4 sin sida, att ”Sveriges militdra alliansfrihet har tjinat
oss och var omvirld vil och har moéjlighet att gora det under lang tid framover”.
I denna avvikande mening framholls dven att virdlandsavtalet med Nato bor
rivas upp eftersom det "minskar troviardigheten i var militdra alliansfrihet”
(Johnsson Fornarve 2017: 236). Mikael Jansson (SD) framholl att regeringen
tydligare borde ”sla fast Sveriges militira alliansfrihet och att samarbetet med
EU och Nato inte far urholka denna” samt att var "alliansfrihet verkar avspin-
nande mellan stormakterna”. I denna avvikande mening framholls dock sam-
tidigt att ett "sidikerhetspoliskt statsforbund” mellan Sverige och Finland medfor
en mojlighet till en optimering av forsvarsmakternas resurser (Jansson 2017:
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224-226). For V och SD framstod 2017 ett svenskt Natomedlemskap saledes som
vare sig nodviandigt eller onskvirt. I Forsvarsberedningens rapport fran 2019
var det dock endast Lotta Johnsson Fornarve (V) som berorde alliansfriheten
(Johnsson Fornarve 2019).

Forsvarsutskottet delade regeringens bedomningar om oénskvirdheten i ett
fordjupat forsvarssamarbete med andra linder och organisationer och betonade
att Nato ”dr en central aktor for europeisk sikerhet och integration samt for
internationell krishantering” varfor samarbetet med Nato enligt utskottets dsikt
borde "utvecklas inom ramen for partnerskapet” (Forsvarsutskottet 2020: 71-72).

[utrikesdebatten den 16 februari 2022 betonade utrikesminister Ann Linde
(S) att Ukraina hade ritt att gora sina egna sidkerhetspolitiska val och att det
inte dr upp till Ryssland att diktera dessa genom hot och vald (Linde 2022a).
Uttalandet skedde mot bakgrunden av de ryska forslag som riktats till USA och
Nato och som bl.a. syftade till att forhindra att Nato genom antaganden av nya
medlemmar flyttade fram sina grianser Osterut. I debatten pressades Linde av
krav pa att Sverige ska uttala en Nato-option liknande den som Finland antagit,
dvs. att man meddelar en beredskap att omprova den militdra alliansfriheten
om yttre omstindigheter motiverar det.

Nar debatten holls hade dven SD anslutit sig till kravet om en sddan option.
I debatten var det dock frimst M och KD som drev fragan. Linde forsvarade
regeringens motstand till en svensk Nato-option genom att hdvda att en sidan
inte skulle gora "nagon som helst skillnad” i medlemskapsfragan, men att det
riskerade att sitta iging "spekulationer och fragetecken om vart var sikerhets-
politik dr pa vdg”, nagot som i sin tur riskerade att forsimra “var mojlighet
att halla Sverige fredligt i ett Iagspinningsomrade”. I ett senare replikskifte
hivdade Linde att det skulle vara "direkt oansvarigt” att just nu dndra var siker-
hetspolitiska linje och att Sverige, precis som Finland, virnar om stabiliteten
och forutsigbarhet (Linde 2022b, 2022¢).

Den 16 mars beslutade regeringen att tillsitta en arbetsgrupp under led-
ning av utrikesministern med uppgift att analysera forindringarna av det
sidkerhetspolitiska liget till foljd av Rysslands aggression mot Ukraina. Resul-
tatet av arbetsgruppens overliggningar presenterades den 13 maj. I rapporten
betonades att den framsta konsekvensen av ett svenskt Natomedlemskap vore
att Sverige skulle omfattas av sikerhetsgarantier enligt det Nordatlantiska for-
dragets artikel 5. Rorande svenska bidrag till Natos arbete for kollektivt forsvar
konstaterades att landet som medlem i forsta hand forviantas "bidra till Nato
genom forsvar av svenskt territorium och vart niromrade” och att ett svenskt
Natomedlemskap skulle "hoja troskeln for militira konflikter och darmed ge en
konfliktavhallande effekt i norra Europa” (Utrikesdepartementet 2022: 32-33).

Trots den tdmligen omfattande positionsforflyttningen fran den socialdemo-
kratiska regeringens sida i frigan presenterade Allan Widman (L) och Mikael
Oscarsson (KD) ett sdrskilt yttrande dir de motsatte sig en formulering i texten
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som framholl att alliansfriheten tidigare “tjinat Sverige vil” (Widman och
Oscarsson: 2022). I ett annat yttrande framholl Hikan Svenneling (V) en motsatt
uppfattning och hiavdade att en fortsatt militir alliansfrihet skulle skapa battre
mojligheter for att halla Sverige utanfor krig samt att ”Sveriges militira allians-
frihet har tjanat oss och var omvirld vil och har mojlighet att gora det under
lang tid framover”. Ett medlemskap i “karnvapenalliansen” Nato skulle ddremot
forsamra vart sikerhetspolitiska ldge och leda till 6kade risker for att Sverige blir
indraget i konflikter och krig som Natolinder och sirskilt USA bedriver. Aven V
uppgav sig dock st bakom “de beskrivande delarna i departementsskrivelsen
av Rysslands agerande” (Svenneling 2022b: 45-47). Elisabeth Falkhaven (MP)
uppgav att hennes parti kommit till andra ”slutsatser vad giller ett Natomed-
lemskap”. Ett skil som angavs for detta var att ett medlemskap skulle innebara
att Sverige "skriver under pa att anvinda kidrnvapen som hot, som en del i
en forsvarsstrategi” och att arbete for kirnvapennedrustning da blir betydligt
svarare. Ett svenskt medlemskap ansags daven forsimra landets mojligheter att
“fortsitta fraimja vara grundvirden som demokrati och minskliga rittigheter i
svensk utrikes- och sikerhetspolitik” (Falkhaven 2022: 53).

Den 17 maj undertecknade utrikesminister Linde (S) den svenska ansokan
om Natomedlemskap. Dagen efter tverlimnades ansokan till Natos general-
sekreterare Jens Stoltenberg. Den 10 juni 2022 presenterade Linde arets andra
utrikesdeklaration. Hon konstaterade att regeringen gjort “bedémningen att
ett svenskt Natomedlemskap dr det bésta séttet att virna Sveriges sikerhet”.
Vidare framholls att ansokan om medlemskap sker hand i hand” med Finland,
att de bade lindernas medlemskap "starker sikerheten for Natolinderna”, att
Sverige dr beredd att ata sig “helheten i Washingtonfordraget, inklusive Natos
doktriner” och att medlemskapet kan forindra forutsittningarna for svensk
vapenexport (Linde 2022d). Med undantag for den socialdemokratiska reger-
ingens hallning i friga om Natomedlemskap inneholl utrikesdebatten inga
forandringar i forhallande till partiernas stillningstaganden i anslutning till
den sidkerhetspolitiska gruppens rapport fran maj.

Tabell 3. Riksdagspartiernas uppfattningar efter den svenska Nato-ansékan 2022

Hotet fran Ryssland Forsvarsprofil Relation till Nato
C Patagligt Nationellt forsvar Medlemskap
KD Patagligt Nationellt forsvar Medlemskap
L Patagligt Nationellt forsvar Medlemskap
MP Patagligt Nationellt forsvar Partnerskap
M Patagligt Nationellt forsvar Medlemskap
S Patagligt Nationellt forsvar Medlemskap
SD Patagligt Nationellt forsvar Medlemskap

v Patagligt Nationellt forsvar Utanférskap
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Sammantaget framtrider kring riksdagsvalet 2022 en bild dir samtliga partier
bedomer det militira hotet frdn Ryssland som patagligt, dvs. att Ryssland
bade har intentioner och formaga att rikta militdra angrepp mot Sverige eller
lander som omfattas av svenska solidaritetsaitaganden. Dessutom ansags detta
hot ocksa kunna omsittas i handling mycket néra i tiden. Inte minst de illa
fortackta hoten fran Putin-regimen om nyttjandet av kirnvapen medforde att
hotet frin Ryssland plotsligt fick en patagligt existentiell dimension.

Partierna var dven fortsatt eniga om att den svenska forsvarsprofilen skulle
fokusera pa nationellt forsvar. Utmaningen lag snarast i om de interna svenska
atgirderna ocksi kunde anses vara erforderliga for att pd egen hand kunna
avskricka Ryssland fran att angripa Sverige militirt och ytterst den svenska
formagan att ensamt std emot ett eventuellt ryskt angrepp. Uppenbart var det
enbart MP och V som fortsatt gjorde bedomningen att sa var fallet.

En annan kvarvarande skillnad mellan partierna aterfinns i relationen
till Nato dar MP och V séledes stod fast vid sina tidigare stillningstaganden.
Aven i denna fraga har dock enigheten mellan partierna okat i forhallande till
situationen fore den ryska invasionen 2022, eftersom bade S och SD svingt i
fragan om medlemskap. Vi anser att denna svingning bottnar i bedomningen
att Sverige pa egen hand inte skulle kunna forma att avskricka Ryssland fran
militiar aggression, 4n mindre std emot ett sidant angrepp. Just ensamheten
blev allt mer patagligt da Finland 6ppet prioriterade finskt medlemskap fore
fortsatt bilateralt forsvarssamarbete med Sverige. Allianslosheten blev m.a.o.
en belastning och en pataglig sikerhetspolitisk kuliss.

Konsensus eller fortsatt kibbel?

Hur har dé graden av samsyn inom forsvarspolitiken under 2000-talet i fragor
om hotet fran Ryssland, Sveriges relationer till Nato respektive Forsvarsmaktens
huvudsakliga inriktning gestaltat sig det senaste dryga decenniet? Kan man
se en tilltagande samsyn mellan partierna i tider av 6kade spinningar? Ar det
tvirtom sa att samsynen avtar da spinningarna ¢kar? Vilka aspekter 4r man
eniga respektive oeniga om och hur kan detta forklaras?

Forindrade uppfattningar rorande hotet fran Ryssland framstar, kanske
inte sa overraskande, som den enskilt mest betydelsefulla faktorn bakom de
ominriktningar som gjorts under 2000-talet nir det giller bade forsvarsprofil
och landets relationer till Nato. Detta hot har dock i liten utstrackning varit
foremal for olikartade analyser bland partierna. En uppfattad 1ag hotniva var
utgdngspunkten for savil FBo4 som FBo9g. Ryssland ansigs vid denna tid ha en
begrinsad formaga att projicera militir makt utanfor det egna territoriet annat
in mot mycket svaga stater och Sverige kunde darfor fortsitta att avveckla
formagor sammanhorande med nationellt forsvar och fortsitta att utveckla
formagor som behovdes for att snabbt kunna bidra till internationella insatser.
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Rysslands krig mot Georgien var en varningssignal, men de svenska partierna
forefaller ha valt att inte dra nagra 1angtgadende slutsatser av detta krig, &ven om
S och V visade vissa tecken pa att vilja lyfta upp forsvarets nationella dimension.

Nir Ryssland annekterade Krim 2014 hade dock pendeln i den svenska
forsvarsdebatten redan borjat svinga i sparen av debatten om det svenska
7-dagarsforsvaret som initierades av en interviu med den davarande svenska
overbefilhavaren Sverker Géransson pa nyarsafton 2012 (Holmstrom 2012),
samt de ryska flyganfallsévningarna pasken 2013 (Eriksson 2013). I FB 2015 ser
vi en motsvarande bred enighet omfattandes de forna allianspartierna, SD och
S om att hotet ar tilltagande och rérandes bade intentioner och formagor. Det
radde #dven fullstindig enighet bland partierna om en forsvarsprofil inriktad
mot nationellt forsvar innefattande bade militirt och civilt forsvar och det
fanns dven ett brett stod for 6kade forsvarsutgifter. FB2o forstirkte ytterligare
den inriktning mot nationellt forsvars som paborjades med FB15 och ater radde
stor enighet kring en forsvarsprofil inriktad mot nationellt forsvar.

Fore den storskaliga ryska invasionen av Ukraina verkar det dock inte som att
hotet fran Ryssland uppfattas som omedelbart. FB2o tillforde ytterligare medel
till forsvaret och presenterade planer for en volymméssig tillvixt av arméstrids-
krafter, en ateraktiverad varnplikt, en atertagen formaga for luftforsvar och nya
vapenplattformar for bade sjo- och luftstridskrafter. Men dessa forstirkningar av
det nationella forsvaret forvantades vara firdigutvecklade forst 2030.

Den storskaliga invasionen och den ryska regimens uppvisade beredskap
att bruka urskillningslost militiart vald i politiska syften, medforde att hotet
fran Ryssland nu dven uppfattades som patagligt och mycket néra i tid, vilket
gjorde avsaknaden av formagor for nationellt forsvar 4n mer bekymmersam. De
ryska misslyckandena under operationerna mot Ukraina har emellertid lett till
ifragasidttanden av den ryska militdra formagan. Samtidigt har dock de ryska
anspelningarna till kirnvapen fatt politikerna att inse att Ryssland trots allt ar
en militir stormakt med eskalationsdominans.

Fragan om Sveriges relationer till Nato har priglats av en betydligt lagre grad
av enighet mellan partierna och édven efter att medlemskapsansokan skickats
in forordar MP fortsatt partnerskap och V utanforskap. Det var i denna fraga
som enighetens grinser ytterst stod fram tills att den socialdemokratiska
regeringen omprovade sin hallning i fragan. Aven efter S-regeringens omprov-
ning i medlemskapsfragan kan vi dock ana att de partier som nu kommit att
fororda ett Natomedlemskap gor detta utifran olika preferenser. Medan de forna
allianspartierna, forst L och M samt sedermera dven C och KD, under en lingre
tid ansett att medlemskapet dr énskvdrt med hinvisning till gemensam virde-
grund, sa har S och SD snarare kommit att inta denna position med hinvisning
till nodvdndighet. Bada dessa partier har kommit till denna insikt bl.a. med
hinvisning till Finlands forordande av medlemskap vilket ansetts eliminera
trovardigheten i ett fordjupat finsk-svenskt samarbete och ytterst en potentiell
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forsvarsallians. De fyra forra skulle sdledes, med Niklas Eklunds definition
(2005), kunna betraktas som entusiaster och de tva senare som pragmatiker
medan savil MP som V ar skeptiker.

Vad kan man dé sigas i fragan om tilltagande spanningar leder till 6kad
samsyn och nationell uppslutning bakom regeringens linje? Var analys av den
svenska forsvarsdebatten ger inte ett entydigt stod for att den 6kade grad av
samsyn Posen tyckte sig finna nir det gillde samsynen mellan den militira
och den politiska nivan, dven giller partier. I riksdagens omrostning om 2009
ars forsvarsproposition rostade samtliga oppositionspartier mot forslaget. Det
fraimsta skilet till att S och V rostade mot forslaget var att dessa partier motsatte
sig att virnplikten skulle avaktiveras. S riktade dven kritik mot att Sveriges
militira alliansfrihet inte nimndes i propositionen. L, 4 den andra sidan, fann
dven i regeringsstillning anledning att 1imna in reservationer mot Forsvarsbe-
redningens rapporter infor FBog eftersom dessa inte i tillricklig utstrickning
forordade ett svenskt Natomedlemskap.

Rorande FBoog ir det dock som tidigare namnts oklart om partierna verkli-
gen uppfattade att omvirldsliget for svensk del priaglades av 6kade spinningar.
I anslutning till FB15 upprepade dock L. samma krav och vid detta forsvarsbe-
slut presenterade dven KD en reservation till forman for att medlemskapsfrigan
skulle utredas. Nar FB2o beslutades forordade samtliga forna allianspartier ett
svenskt Natomedlemskap och i utrikesdebatten i februari 2022 hade dessa par-
tier fatt med sig dven SD i kravet pa en svensk Nato-option. Det finns i denna
debatt inga spar kvar av kalla krigets beroringsskrick i fraga om att diskutera
ett svenskt medlemskap i Nato, s& i denna fraga framstar meningsmotséttning-
arna rorande Sveriges externa atgiarder for att trygga sin sikerhet som storre vid
tiden for FBoog, FB15 och FB2o0 én de var under kalla kriget.

Den socialdemokratiska regeringens omsvingning i medlemskapsfragan
innebir dock att samsynen i frigan om Natomedlemskap Okat, vilket skulle
kunna anses stodja hypotesen om att samsynen okar i situationer dar hoten
mot den egna nationen upplevs som patagliga och nira i tid. En reservation
mot en sddan tolkning 4r dock att denna nyfunna enighet verken handlade
om en uppslutning kring regeringens linje, vilket var bevekelsegrunden
for kraven pa enighet under kalla krigets debatter, eller avsaknad av fortsatt
politiskt kibbel. I den sidkerhetspolitiska gruppens rapport frin maj 2022 och
i riksdagsdebatten efter att medlemskapsansokan skickats in ser vi t.ex. L, KD
och M gor sitt yttersta for att halla liv i debatten om den svenska alliansfriheten
medan man fran S-regeringens sida framhiver alliansfrihetens tidigare bidrag
till svensk sikerhet. Behovet av inrikespolitisk positionering tenderar alltsi att
kvarsta dven nir sakpolitisk enighet uppstatt. Det som debatteras nu dr dock
alliansfrihetens historiska roll, inte dess betydelse for framtida svensk sikerhet.

Hur ska da ovanstiende resultat forklaras? I var tidigare forskning (se t.ex.
Edstrom & Westberg 2020; 2023) har vi utvecklat ett begrepp som vi benimnt
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»uppfattad strategisk utsatthet” (perceived strategic exposure). Begreppet rym-
mer tre dimensioner: (1) geografisk nirhet till savil hotande stat/stater som
potentiella hjialpande dito, (2) historiska erfarenheter av vipnade konflikter och
krig; respektive (3) tillgang till resurser for nationellt forsvar.

Hotet frin Ryssland kan i detta sammanhang saledes ses som en av flera
paverkansfaktorer vilken ligger till grund for sikerhetspolitiska malsittningar
kopplade till att avskricka Ryssland fran att angripa Sverige militiart och, om
detta misslyckas, forsvara Sverige vid ett vipnat angrepp. Hotbilden bestér
framst av uppfattningar om Rysslands militdra formaga samt av den ryska poli-
tiska ledningens vilja att anvinda vidpnat vild i sina internationella relationer
(Edstrom 2003).

Vi har i dessa sammanhang dven gjort distinktioner mellan en stats externa
och interna atgirder for att uppfylla de politiskt definierade sikerhetsintres-
sena och vid behov bemota det som uppfattas som hotande. Medlemskap i och
partnerskap med allianser samt andra bi- och multilaterala forsvarssamarbe-
ten, inklusive forsvarsallianser, dr kirnan i de externa atgiarderna. De interna
atgiarderna handlar om de egna nationella resurserna. A ena sidan avses hir
de resurser en stat omedelbart disponerar, dvs. de medel som ér tillgingliga
hir och nu. Det handlar da om insatsstrategier. A andra sidan handlar det om
de resurser en stat anser sig tvungen att utveckla och inforskaffa for att mota
framtida hot. Det handlar da om resursstrategi (Edstrom & Gyllensporre 2014a;
Westberg 2023).

Vi menar att samtliga riksdagspartier fram till och med FB2o, angreppet
mot Georgien och annekteringen av Krim till trots, bedomde att den ryska
viljan att anvinda vipnat vald var lag, atminstone kopplat till Sverige, 4&ven om
den ryska militira formagan i sig ansags vara relativt hog. Mot den bakgrunden
bedoémdes att de interna dtgirderna var erforderliga for att mota rysk militar
aggression om den politiska viljan att angripa Sverige likvil skulle infinna sig i
ett langre tidsperspektiv.

Det ansags saledes inte nodviandigt pa kort sikt att vidta externa atgirder
sdsom att ansoka om ett medlemskap i Nato. De borgerliga partier som trots allt
forordade en sddan linje motiverade heller inte sina stindpunkter med hinvis-
ning till nodvindighet, de var entusiastiska av andra anledningar. Rysslands
fullskaliga angrepp pa Ukraina i februari 2022 visade emellertid att de tidigare
bedomningarna var felaktiga. Medan den politiska viljan var hog kom det
efterhand att bli uppenbart att den ryska militara formagan var lag.

Det senare togs dock inte som intikt for att Ryssland skulle vara oformoget
att astadkomma enorm skada om det beslutades att angripa dven Sverige. Inte
minst de illa fortickta ryska anspelningarna pa nyttjande av kirnvapen torde
accentuerat den 6kade hotuppfattningen bland riksdagspartierna. Mot sidana
hot ansag helt enkelt de allra flesta partier att de interna atgirderna i sig sjilva
varandes otillriackliga oavsett forsvarsprofil, de behovdes kompletteras med
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externa dito. Hir menar vi att det inte gar att bortse fran tidsdimensionen.
De interna atgirder som beslutats i FB2o skulle helt enkelt ta for 1ang tid att
forverkligas for att vara relevanta att hantera de akuta behoven. Aterskapandet
av en forsvarsprofil fokuserad pa nationellt forsvar skulle ju inte vara pa plats
forrin om niarmare ett decennium!

Det ar i sammanhanget dven viktigt att ta fasta pa savil Natos som Finlands
agerande. I det forra fallet klargjordes med all énskvird tydlighet att forsvars-
garantierna endast omfattade medlemmar, partners gjorde sig inte besvir. I det
senare fallet markerade Finland att det bilaterala finsk-svenska forsvarssamar-
betet inte lingre ansigs som ett trovirdigt substitut till ett Natomedlemskap.

Da en dramatiskt 6kad hotbild, insikten om otillrickliga, tillgingliga, natio-
nella resurser samt avsaknad av erforderliga forsvarsgarantier infoll samtidigt,
blev obalansen mellan mal, medel och metoder plagsamt uppenbara. Det fanns
helt enkelt ingen annan omedelbar utvig dn att justera de externa atgirderna.
Harmed drabbades saledes den svenska alliansfriheten 200-ariga historia
slutligen av nadastoten.

I och med att bade S och SD hirvid dndrade uppfattning erholls ocksa den
breda majoritet som erfordrades for att ta steget att ansoka om medlemskap i
Nato. Ytterst handlar den avgorande samsynsfragan saledes om avvigningen
mellan interna och externa atgiarder for att pa ett trovirdigt sitt bemota det
uppfattade hotet. Samsynen avseende hot behover siledes inte vara total, det
ar tillrackligt att samsynen ar erforderligt stor for att generera samsyn i avvig-
ningen mellan atgirderna.

Epilog

Vilka rekommendationer kan, baserat pa resultatet av var forskning, vi da ge
vara politiker avseende den framtida utformningen av svensk forsvarspolitik?
Vi menar att dessa bor ges med utgangspunkt i det begrepp som traditionellt
legat som grund for forsvarspolitiken, dvs. "hotbild”. Sasom namndes i fotnot 3
anses begreppet besta av tre delar: (1) motstandarens politiska vilja att anvinda
vipnat vald i sina internationella relationer, (2) motstandarens militira formaga
att effektuera den politiska viljan, samt (3) militiarstrategiskt avstind mellan
den egna staten och motstandaren. Vi menar att den svenska hotbildsuppfatt-
ningen kopplat till Ryssland fore varen 2022 bevarade dessa fragor:

(1) Lag
(2) Hog
(3) Begriinsat

Det senare utfallet beror pa att svensk militir alliansfrihet inte medgav storre
strategiskt djup. Vi hivdar att dessa variabler genom Rysslands anfall pa
Ukraina och anstokan om medlemskap i Nato kommit att f utfallen:
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(1) Hog

(2) Lag

(3) Utokat
Medan anstkan om medlemskap motiverats av (1) aterstar nu att hantera de
operativa konsekvenserna av (2) och (3). Kopplat till (2) menar vi att det 4r
dags for partierna att ifrigasitta tidigare ingdngsviarden. Om t.ex. den ryska
marinen inte klarar av att genomfora en landstigning mot Ukraina trots att
det endast 4r ca 300 km fagelvigen mellan Sevastopol och Odessa, och trots
att Nato inte har sjooperativ dominans i Svarta havet, hur ska den klara av att
genomfora en kustinvasion mot Sverige m.h.t. att det dr ca 700 km fagelvigen
mellan St. Petersburg och Stockholm, och nir Ostersjon domineras av Nato?
Och om Ryssland inte klarar av att genomfora luftlandsittningar i grannlandet
Ukraina, och knappt klarar av att underhalla sina forband i Ukraina landvigen,
hur ska man kunna genomfora en strategisk luftlandsittning mot Sverige och
dessutom underhalla de luftlandsatta styrkorna?

Avseende (3) menar vi att det dr hog tid att aktualisera den slutsats Gustav II
Adolf drog redan for 400 ar sedan, dvs. att antingen forsvaras Sverige pa andra
sidan Ostersjon eller pa egen mark bakom en stark flotta. Linge kom det forra
att efterstrivas. Krister Wahlbick (1987) menar dock att sedan 1814 har det
senare alternativet tillimpats. Vi anser att det strategiska djup Natomedlem-
skapet medfor savil i Ostersjpomradet som pa Nordkalotten maste tas tillvara.
Saledes bor t.ex. armén inte hallas avvaktande pa svensk mark utan nyttjas i
Finland och kanske dven i Baltikum. Marinen och flygvapnet bor pa liknande
sétt nyttjas langre ¢sterut dn vad som var praxis under alliansfrihetens dagar.
Vi rekommenderar siledes en proaktiv svensk forsvarspolitik som till fullo
nyttjar det strategiska djup Natomedlemskapet bibringat. Vi forordar m.a.o.
en atergang till den svenska uppdamningsstrategi som tillimpades fram till
forlusten av Finland 1809 och som vi menar ér i harmoni med Natos forward
defence (Anderson & Edstrém 2004; Westberg 2023).
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Styrningsuppfattningar,
fortroende och hotbilder hos det
civila forsvarets genomforare

Rikard Bengtsson & Douglas Brommesson

Perceptions of Governance, Trust and Threats among Swedish Civil Defence
Practitioners

This article studies perceptions of governance, trust and threats among local poli-
ticians and local civil servants responsible for Swedish crisis management and civil
defence. Local politicians and civil servants have key roles in the ongoing develop-
ment of Swedish civil defence, as implementation to a large extent builds on the
crisis management capacity of the municipalities. The article argues that the prac-
titioners on the local level function in a context characterized by uncertain and
ambiguous governance structures and especially local civil servants assume a role
akin to that of street-level bureaucrats. Uncertain and ambiguous preconditions
increase the importance of trust both between levels and within the same level
of governance.

Based on a survey with 209 local politicians and civil servants we study percep-
tions of governance, trust, and threats. The results confirm perceptions of uncer-
tain and ambiguous governance structures within the planning for and devel-
opment of civil defence. The respondents ascribe higher responsibility to local,
regional and national public actors when planning for civil defence, compared to
the responsibility of citizens, the private sector and the EU level. The results also
show high variations regarding levels of trust in the civil preparedness of different
actors. Still, the experiences from the Covid 19-pandemic have increased the trust
in the preparedness of almost all actors. Perceptions of threats relate to concrete
threats like disruption in supply of food, electricity and internet. Notably, the high-
est threat perceptions concern activities aiming to destabilize democracy.

Planeringen for ett svenskt civilt forsvar bygger i stor utstrickning pa lokal
krisberedskap. Nér nationella myndigheter ska samordna det civila forsvaret
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inom olika sektorer dr det ofta kommunerna som ska genomfora den opera-
tiva verksamheten pa filtet. Det illustreras till exempel av att nir regeringen
2023 tog initiativ till att ateraktivera civilplikten riktades den inledningsvis
mot tjinstgoring i den kommunala riddningstjinsten (Regeringen 2023). De
politiker och tjinstemin som i kris eller krig ska ta ansvar for en stor del
av det civila forsvaret pa kommunal niva gar in i sina uppgifter med olika
forestallningar om hur styrningen fran nationell till kommunal niva fung-
erar och bor fungera; de har olika grad av fortroende for dessa 6verordnade
aktorer men ocksa i forhallande till andra som de lokala politikerna och
tjansteminnen moter. Slutligen har de olika uppfattningar om vilka hot som
ar relevanta.

I den hir artikeln sitter vi uppfattningar kring styrning, fortroende och
hot hos de kommunala politikerna och tjainstemidnnen med ansvar for civil
beredskap under lupp, i syfte att generera ny kunskap om det civila forsvaret
och ge nya uppslag for vidare forskning.

Savil forskning som utredningsvisende har under de senaste dren vint
uppmirksamheten mot uppbyggnaden av det svenska civila forsvaret. Dessa
forsknings- och utredningsanstringningar har fraimst fokuserat pa fragor om
styrningen och finansieringen av det civila forsvaret, forsorjningskapaciteten,
hilso- och sjukvardens krisberedskap, allmidnhetens fortroende och det inter-
nationella samarbetet inom filtet (Bengtsson 2021; Brommesson 2021; Jonsson
m.fl. 2019; Lundgren & Wahlberg 2022; Rosenius 2017; Wrange 2022). Jamfort
med den i det nirmaste obefintliga forskningen vid tiden for regeringsbeslutet
2015 om att ateruppta planeringen for ett civilt forsvar, har vi idag alltsa betyd-
ligt mer kunskap om forutsittningarna for ett modernt civilt forsvar. Samtidigt
ar det en forskning som fortfarande befinner sig i sin linda, med betydande
behov av fordjupning, savil empiriskt som teoretiskt.

Forskningen har uppmirksammat hur medborgarnas fortroende for
ledande foretridare inom totalforsvaret ser ut och hur deras hotbilder kan
ha paverkat forsvarsviljan', men det saknas motsvarande forskning om hur
de beredskapsansvariga pa kommunal nivd ser pa saken. Trots att deras upp-
fattningar och hotbilder rimligen har direkt betydelse for mojligheterna att
uppritthalla en effektiv civil beredskap i ett skarpt lige.

I den hir artikeln tar vi ett forsta steg mot att ridda bot pa den hiar kun-
skapsbristen. Pa basis av ett unikt datamaterial, som ir resultatet av en enkit
riktad till beredskapsansvariga tjinsteman och politiker pA kommunal niva,
undersoker vi dels hur lokalt ansvariga for beredskap och civilt forsvar upp-
fattar styrnings- och ansvarsforhdllanden inom det aktuella omradet, dels
vilket fortroende de hyser for andra aktorer inom totalforsvaret, och dels vilka
hotbilder de uppfattar som visentliga.

1 Se Wedebrand & Jonsson 2021 och dven Falkenberg & Strandh 2021.
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Innan vi gar vidare behover vi bringa reda i begreppsfloran inom omradet
och de organisations- och ansvarsfragor som speglas i olika relevanta begrepp.
I den politiska debatten, liksom i den akademiska forskningen, forekommer
ett antal delvis 6verlappande begrepp, dir ’civilt forsvar’, 'civil beredskap’
och ’krisberedskap’ torde vara de vanligaste. Komplexiteten som speglas i
begreppsfloran bottnar i att den civila delen av totalforsvaret inte dr en orga-
nisation, utan utgors av alla de (offentliga och privata) verksamheter som
behovs for att samhiéllet ska fungera dven vid hojd beredskap och ytterst krig,
utifrAn malen uppstillda for det civila forsvaret (Regeringen 2020: 89, 125f),
men ocksa att utgdngspunkten i det svenska tinkandet ar att civilt forsvar ska
bygga pa krisberedskapens grund och erfarenheter (Regeringen 2020: 127). Det
innebdr att civilt forsvar och krisberedskap inte 4r samma sak - de ar lagstift-
ningsméssigt atskilda och civilt forsvar dr dessutom ett bredare begrepp in
krisberedskap (bland annat darfor att civilt forsvar dven innefattar frigor om
langsiktig samhillelig motstindskraft och strukturella beroendeférhallanden
och sarbarheter). Krisberedskapen ér likvil en central bestandsdel i det civila
forsvaret.

En samlingsterm for dessa tva fenomen dr anvindbar. Vi foljer Denward
och Vidtjarn Swaling (2022: 8) som bendmner civilt forsvar och krisberedskap
som tva 'verksamhetssystem’ som sammantaget utgor landets civila beredskap.
Denna term ar forvisso inte etablerad i juridisk mening men anvinds av bland
annat Myndigheten for samhillsskydd och beredskap (MSB) for att markera att
beredskap handlar om mer dn enbart akut krishantering. Civil beredskap ir ett
samlingsnamn for savil civilt forsvar som krisberedskap och giller formagan
att hantera alla slags allvarliga samhéllsstorningar (MSB 2023).

Denna uppsats handlar diarfor om lokala aktorers uppfattningar om
forhallanden inom omradet civil beredskap. Med utgangspunkt i Denwards
och Vidtjirn Swalings resonemang bendmner vi i det foljande tjainstemén
och politiker med ansvar for frigor om civilt forsvar och krisberedskap som
"beredskapsansvariga’.

Implementering under komplexitet: osikerhet,
mangtydighet och fortroende i uppritthallandet av
det civila forsvaret

En avgorande del av genomforandet och uppritthallandet av det nya civila
forsvaret forvintas ske pa lokal niva (Regeringen 2023; Johansson m.fl. 2017;
25-26). I fokus hamnar ansvariga tjinsteméin och politiker i kommuner som
har att agera utifran centrala beslut och foreskrifter. I krig och kriser kan
tjanstemin och politiker drabbas av otydliga styrningssignaler och mangtydig-
het i de politiska besluten - fenomen som implementeringsforskningen ofta
har observerat inom mer vardagsbetonade omraden som vard och omsorg,
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kriminalpolitik och hallbarhetsarbete. Dirtill kommer ett ytterligare lager av
osidkerhet genom att det civila forsvaret dr under utveckling - det ar ett "rorligt
mal”, en politisk vision som karaktiriseras av ofullstindiga instruktioner, en
osdkerhet som forstiarks av fenomenets abstrakta karaktir.

Forutsiattningarna pAminner om dem som enligt litteraturen moter sa
kallade nir- eller gatubyrakrater (efter Michael Lipskys arbeten kring street-
level bureaucrats, se Lipsky 2010). Gatubyrakrater ér offentliga tjinstemin som
isitt dagliga arbete interagerar direkt med samhéllet/medborgarna och har en
icke ovasentlig grad av autonomi i sin tjinsteutévning och till den organisation
man representerar, liksom till formella regelverk; typiska exempel pa gatu-
byrakrater ar poliser, socialarbetare, domare och lirare. Autonomin betyder
att gatubyrakraten 4r den som i en enskild situation omsitter politiska beslut
till praktisk handling. Han/hon blir den konkreta uttolkaren av den officiella
politiska linjen och de beslut som for lagstiftare och beslutsfattare pa central
niva framstar som rationella och konsistenta.?

Eftersom formella regler (och sérskilt politiska rambeslut) och dven riktlin-
jer och uppforandekoder ofta innefattar en grad av mangtydighet, och eftersom
varje given situation kidnnetecknas av osdkerhet som en konsekvens av brist pa
information om de ¢verordnades intentioner, tvingas gatubyrakraten till egna
avgoranden; med det foljer en risk for bade ofullstindig och ojimn implemen-
tering av de politiska besluten, vilket kan fa reella konsekvenser i ett skarpt lige
(Hill & Hupe 2014: 165).

Otydlig styrning och oklara forvintningar kan ocksa paverka graden av
fortroende for 6verordnade beslutsnivaer i negativ riktning. Det 4r mot denna
bakgrund vi vill undersoka sévil uppfattningar om styrningen av det civila
forsvaret som fortroendenivaer och hotuppfattningar hos lokala foretridare.
Bade tjinstemin och politiker pa lokal niva kan dirfor ses som niarbyrakrater i
meningen att de, om 4n med olika uppgifter och mandat, 4r alagda att genom-
fora vad som beslutats pa nationell niva - de delar ett operativt ansvar och utgor
i den meningen en lokal beredskapselit.

Med utgingspunkt i Lipskys resonemang visar Tony Ingesson hur officerare
pa liagre niva kan ha eller kan komma att fi ett betydande handlingsutrymme
och en visentlig betydelse for utfallet i olika militara situationer. Ingesson argu-
menterar att "lower-level military leaders are, in essence, a type of street-level
bureaucrats” (2016: 16) och pekar pa hur franvaron av existerande standarder
for genomforande bidrar till situationsanpassat agerande, men ocksi hur
franvaron av klara instruktioner och tydlig styrning bidrar till svagt fortroende
for overordnade nivaer och i forlingningen bristfilligt agerande i skarpt lige
(Ingesson 2016: 23).

2 Se exempelvis Fowler 2021: 581-584. Se vidare Hill & Hupe 2014: 164-166; for en diskussion om skill-
naden mellan formell och reell autonomi, se Ingesson 2016: 40-41.
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Inom samma politikomrade visar Magnus Christiansson hur den svenska
forsvarsomliggningen under det forsta decenniet av 2000-talet aktualiserade
fridgan om strategisk politisk kontroll fran centralt hall 6ver genomforandet av
omliggningen, det vill siga ambitionen att organisera och styra implemente-
ringen si att den ligger si nira lagstiftarens och de centrala beslutsfattarnas
intentioner som mojligt (Christansson 2020: 40-41, d&ven 70-71). Christiansson
pekar pa hur omliggningen visade sig svarstyrd pa grund av dess abstrakta och
visionira karaktir, vilket skapade bade osikerhet och utrymme for aktorer att
ta egna initiativ: "Transformation is a political vision with incomplete instruc-
tions for implementation” (Christiansson 2020: 2).

Vid den nu aktuella dteruppbyggnaden av det civila forsvaret accentueras
dessa generella styrnings- och implementeringsutmaningar ytterligare efter-
som det dr en pagdende process — under utveckling och med forianderliga
forutsiattningar, savil betingade av omvirldsutvecklingen som av politiska
inriktningsbeslut och ekonomiska prioriteringar i Sverige. Beslutsfattarnas
intentioner ir inte tydligt uttryckta och konkretiserade, méalbilden &r inte
fixerad mer dn pa en overgripande abstrakt niva, och prioriteringar ar till del
motstridiga eller inte uppenbara. Som Wrange (2022) visar finns det bland
beredskapsansvariga myndigheter olika uppfattningar om séikerhetsbegrep-
pets innebord. Medan vissa tar sin utgidngspunkt i territoriellt forsvar utifran
en statscentrerad sikerhetsdefinition fokuserar andra pa samhillsfunktio-
nalitet utifran ett bredare risk- och sarbarhetsperspektiv. I forflyttningen
fran beslutsfattande till genomforande uppstiar en komplexitet utifrin dessa
skilda sikerhetslogiker, vilket forsvarar en samstimmig implementering och
myndighetssamverkan.

Sammantaget innebir detta att lokala aktorer tvingas till en viss grad av
egen tolkning vid reformeringen och uppritthillandet av det civila forsvaret.
Det ger ett visst potentiellt inflytande 6éver implementeringen, samtidigt som
de oklara forutsittningarna sannolikt inverkar negativt pa fortroendet for den
centrala nivan. De oklara forutsiattningarna riskerar att ytterligare forstiarkas
av det faktum att inom det civila forsvaret r ett stort antal myndigheter, pa
nationell siavil som regional och lokal nivé, inblandade. Inom det militira
forsvaret har Forsvarsmakten en helt dominerande roll varfér samordning ar
ett begriansat problem. Inom det civila forsvaret blir i stillet samordning mellan
myndigheter och nivaer en reell styrningsutmaning.?

3 Denna komplexa styrningsutmaning speglas i att inte mindre 4n 60 myndigheter ar sa kallade bered-
skapsmyndigheter. Dessa ér organiserade i tio olika beredskapsomraden och inom varje omrade finns
en sektorsansvarig myndighet som samordnar arbetet inom omradet. Darutover har lidnsstyrelserna en
viktig operativ roll i ledningen av det civila forsvaret i kris och krig. De 21 ldnsstyrelserna ér indelade i
sex civilomraden, dir en utpekad linsstyrelse har ansvar for att inriktningen av det civila forsvaret blir
enhetligt. Landshovdingen i den civilomradesansvariga ldnsstyrelsen benimns civilomradeschef (MSB
2022).
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En relaterad fraga 4r om de som ska implementera politiska beslut, fattade
pa central niva, forstar vad som forvintas av dem, det vill siga om malsitt-
ningarna ir klara for dem. Fragan har inte bara praktiska implikationer i den
specifika lokala situationen (utifrin antaganden att mal och medel hinger
samman), utan ocksa for den évergripande frigan om vad som &r framgangsrik
implementering (se vidare Matland 1995: 154-155).

I ett forsok att syntetisera olika perspektiv pA implementering arbetar Richard
Matland med en analysmodell baserad pa dimensionerna ’policy conflict’ och
‘policy ambiguity’. Policykonflikt avser i vilken utstrickning implementerande
aktorer inom ett omrade har motstridiga méal for verksamheten och om noll-
summespel karaktiriserar deras interaktion. Vad giller ateruppbyggnaden av det
svenska civila forsvaret far den 6vergripande konfliktnivan sigas vara lag - det
foreligger ingen konflikt om att Sverige ska utveckla ett modernt civilt forsvar, €]
heller nagra tydliga motsittningar om méalen for det civila forsvaret. For vara syf-
ten 4r det snarare den andra dimensionen som dr av intresse. Graden av oklarhet/
mangtydighet dr central, menar Matland: “The degree of ambiguity inherent in a
policy directly affects the implementation process in significant ways. It influen-
ces the ability of superiors to monitor activities, the likelihood that the policy is
uniformly understood across the many implementation sites, the probability that
local contextual factors play a significant role, and the degree to which relevant
actors vary sharply across implementation sites” (Matland 1995: 159).

I'linje med Matland analyserar Luke Fowler implementering som en process
for att hantera osikerhet (Cuncertainty’) och mangtydighet ("ambiguity’). Osi-
kerhet handlar om brist pa information och hur olika handlingsalternativ kom-
mer att fungera i praktiken; mer information underlittar handling och minskar
risken for felbeslut vid implementeringen. Taylor, Zarb & Jeschke (2021: 103) hiiv-
dar i ssmmanhanget: "the clarity of a policy in implementation is critical” - trots
goda intentioner hos dem som ir satta att genomfora politiska beslut riskerar
brist pa information att ge svag implementering. Mangtydighet, & andra sidan,
kan i det hir ssmmanhanget ses som oklarheter infor operationaliseringen av
politiska beslut - inte séllan dr beslutsfattares avsikter och prioriteringar oklara
eller underutvecklade, vilket lamnar utrymme/stéller krav pa genomforaren att
sjilv ta stillning till hur en beslutad policy ska omsittas - och dirmed fungera i
praktiken. Fowler skriver: " Ambiguity is driven by value judgements as abstract
concepts meet complex socio-political and technical realities. ... it is shaped by
“satisficing’ behaviour and the politics of what is possible given resource and
time constraints.” (Fowler 2021: 583; se ocksa Zahariadis 2008: 517). Taylor,
Zarb & Jeschke understryker hur mangtydighet blir in mer utmanande i vad de
kallar “a nested governance system”, i vilket implementering sker pa en annan
niva 4n sjilva policyformuleringen (Taylor, Zarb & Jeschke 2021: 102). Det 4r i
denna osikra och mangtydiga kontext som tjansteméin och politiker pa lokal
niva behover agera for att genomfora ateruppbyggnaden av det civila forsvaret.
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I brist pa tydlig styrning och preciserade instruktioner och ramverk soker
aktorer manovrera for att tolka politikens innehall och forsta vad som forvintas
av dem och agera meningsfullt i forhallande till andra beslutsfattare, ofta pa
andra nivaer. Hir blir frigan om fortroende avgorande. Fortroende och miss-
troende ir subjektiva och personliga forestillningar om andra individer eller
grupper av minniskor av olika slag.

Forskningen skiljer hir pa mellanminskligt fortroende/tillit och institu-
tionellt fortroende. I den forstnimnda litteraturen dr inte minst betydelsen av
socialt kapital for vialfungerande samhillen central (Putnam 1993; Fukuyama
1995; Rothstein 2003); det andra forskningsfiltet centreras priméirt kring min-
niskors fortroende for myndigheter och andra samhillsinstitutioner, privata
som offentliga (Fitzgerald & Wolak 2007; Keele 2007; Spadaro 2020). Det ir det
senare filtet som star i centrum for var undersokning.

Fortroende dr en mekanism som minskar osikerhet och mingtydighet; det
ar ett slags substitut for information och ett sétt att hantera social komplexitet
och ar darfor en central faktor nir politiska beslut ska genomforas under
oklara forhallanden. Det blir diarfor ocksa centralt for oss att undersoka det
fortroende lokalt beredskapsansvariga hyser for 6verordnade myndigheter och
beslutsfattare.

Metodologiska utgangspunkter

[ borjan av 2022 skickade vi en enkit till landets 290 kommuner och 20 regio-
ner (enkiten var i filt under perioden 21 januari-25 februari 2022). Vi stillde
fragor om styrning och ansvarsfordelning inom det civila forsvaret, olika
aktorers ansvar och fortroendet for dessa aktorers beredskap, uppfattningen
om olika aktorers agerande under Covid 19-pandemin, samt oro infor olika
hotscenarier och sannolikhet for att olika hot forverkligas. De svarande fick
ocksd mojlighet att utveckla sina svar i en fritextfraga dir vi fraigade om [det
finns] andra aspekter [..] som i ganska eller mycket hog utstréckning utgor
forutsdttningar for ett vdlfungerande civilt forsvar?

I gorligaste man riktades enkiten till tjinsteméin och politiker med ansvar
for civilt forsvar och krisberedskap; i de fall vi inte kunde utréna vem som
hade detta ansvar riktades enkiten direkt till kommunen eller regionen, med
ett medskick dir vi bad mottagarna att vidarebefordra den till Iimplig person.

Totalt riktades enkéten saledes till 620 enskilda mottagare. Av detta total-
urval pa 620 svarade 209, vilket ger en svarsfrekvens pa 34 %. Av de 209 var
106 kommunala tjinstemén, 75 kommunalpolitiker, 17 regionalpolitiker och 11
regionala tjinstemén. Fore utskicket genomfordes ett samradsforfarande med
Sveriges kommuner och regioner (SKR), i enlighet med férordning SFS 1982:
668 "om statliga myndigheters inhimtande av uppgifter frin niringsidkare och
kommuner”.
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Den relativt begrinsade svarsfrekvensen medger inte en detaljerad nedbryt-
ning av svaren pa mindre underkategorier. Den stora kommunala dominansen
gor vidare att svaren ska ses som uttryck for uppfattningar pa lokal niva. Av
det skilet har vi sorterat bort svaren fran den regionala nivan, vilket gor att
antalet besvarade enkater minskar till 181 (svarsfrekvens 31 %). Noterbart &r att
svarsfrekvensen skiljer sig 4t visentligt mellan olika kommunkategorier (enligt
SKR:s indelningsgrund) - bland landsbygdskommunerna var svarsfrekvensen
44 %; bland storstadskommunerna endast 12 % (for storre stider respektive min-
dre stider/titorter 23 % i bada kategorierna). Utifran vara data kan vi inte dra
sikra slutsatser om varfor bortfallet ser ut som det gor, men en hypotes kan vara
att landsbygdskommunerna, med mindre ekonomiska och personella resurser
men samma krav pa implementering, i storre omfattning uppfattar att fragor
om styrnings- och ansvarsforhallanden ar angeldgna. Det dr samtidigt virt att
betona att vi inte ser ndgon rimlig anledning till att anta att uppfattningar om
styrningsutmaningar i sig skulle skilja sig mellan glesbygdskommuner och
storstadskommuner. Samtliga kommuner verkar under samma regelverk och
har darfor samma krav pa sig. Daremot kan mojligheterna att mota kraven skilja
sig at, givet de storre kommunernas mer omfattande resurser.

Fokuseringen pa den kommunala nivan ligger i linje med vir teoretiska
utgAngspunkt om nirbyrakrater, dir de kommunala befattningshavarna befin-
ner sig nira genomforandenivan. Samtidigt som antalet svarande dr begrinsat
ar det rimligt att anta att de som valt att siitta sig in i frageformuléret har ett
engagemang for civil beredskap och att svaren darfor kan ses som uttryck for
de uppfattningar som éterfinns hos en lokal beredskapselit. Vi menar darfor att
svaren ir intressanta i sig sjialva, som grund for en ldgesbild rorande uppfatt-
ningar om ansvar, fortroende och hotbilder inom det civila forsvaret. Svaren
utgor darmed en forsta inventering som kan ligga till grund for vidare forsk-
ning inom omraden dér vara resultat om uppfattningar om ansvar, fortroende
och hotbilder sticker ut. Mot denna bakgrund ska de uppfattningar de svarande
ger uttryck for ses som uppfattningar om sakernas tillstind inom den civila
beredskapen utifrin de svarandes professionella erfarenhet, snarare dn deras
personliga politiska tvertygelser.

Vart teoretiska ramverk fokuserar pa forutsittningar for utforandet och
uppritthallandet av det civila forsvaret utifran begreppen styrning, fortroende
och hotbilder. Politikomridet, liksom den faktiska implementeringen, karakti-
riseras av hog komplexitet i form av osdkerhet, mangtydighet och foranderlig-
het. Detta innebir att aktorer pa lokal niva behover fatta sjilvstindiga beslut
om genomforandet i ett lige som samtidigt inbegriper ett omfattande beroende
av andra aktorer, inte minst ifraga om resurser. For att studera dessa forut-
sittningar for det civila forsvarets funktionssitt vinder vi uppmérksamheten
i den empiriska analysen mot de tre teman som presenterats i den teoretiska
diskussionen.
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Utifran teorin om nédrbyrakrater riktar vi inledningsvis vart fokus mot uppfatt-
ningar om styrningen av det civila forsvaret. Finns det enligt de lokalt ansvariga
for implementeringen av det civila forsvaret samsyn mellan nationell och lokal
niva? Finns det omraden dér styrningen dr i sirskilt stort behov av utveckling?

Vart andra tema ror fortroendefrdagan och relationen mellan osikerhet och
mangtydighet 4 ena sidan och bristande fortroende gentemot andra aktorer a
den andra. Detta forsoker vi finga genom att stilla fragor om vilket ansvar de
lokalt ansvariga anser att andra aktorer har for det civila forsvarets genomfor-
ande och vidare, vilken grad av fortroende olika aktorskategorier (fran medbor-
gare till myndigheter pa olika nivier) atnjuter hos de kommunala politikerna
och tjinsteminnen. Hir (och med hjilp av andra teman) ger enkitresultaten en
mojlighet att analysera hur erfarenheterna fran Covid 19-pandemin paverkat
fortroendet for svensk beredskap. Vi kan dirmed sidga nagot om paverkan pa
fortroendet under en situation som priglats av svara forhallanden i form av hog
grad av komplexitet, tidspress och samtidigt begransade resurser.

Vart tredje tema handlar om de hotbilder som rider hos de kommunala
politikerna och tjinstemidnnen. Graden av uppfattade hot sitter fortroende-
nivaerna i perspektiv. Om hotbilderna ror begransade hot spelar det mojligen
mindre roll om fortroendet for 6verordnade nivaer ar lagt. Ar ddremot hotbil-
derna allvarliga blir ett bristande fortroende ett storre problem. Samma sak
kan sdgas om en situation dir hotbilderna pa lokal niva skiljer sig markbart
frén de hotbilder som det civila férsvaret nu utformas for att mota. Inom detta
tredje tema studerar vi dels hotbilderna som de lokala beredskapsansvariga
hyser, dels i vilken grad de lokala beslutsfattarna anser att hoten ar sannolika
och kan intraffa.

Uppfattningar hos de lokala beredskapsansvariga

Inledningsvis redovisar vi uppfattningar om hur styrningen av det civila
forsvaret fungerar. Darefter studerar vi dels uppfattningar om vilket ansvar
medborgare, civilsamhélle och olika myndigheter har for att uppritthalla en
civil beredskap, dels det fortroende de lokalt beredskapsansvariga har for dessa
aktorers civila beredskap, inklusive hur erfarenheterna fran Covid 19-pande-
min har péverkat fortroendet for dessa. Slutligen diskuterar vi hur de lokalt
beredskapsansvariga bedomer sannolikheterna for olika hotscenarier. Pa det
séttet forsoker vi beskriva den oro de kidnner. I de fall ett tema aterkommer i
fritextsvaren redogor vi ocksa for detta med citat frin svaren.

I tidigare undersokningar har vi utgatt frin nigra av de teman som fore-
kommer i den hir studien, men dir fragorna riktats till allmidnheten. I de
fall dar resultaten fran dessa tidigare studier mojliggor en jamforelse mellan
allméinhetens och den lokala beredskapseliten uppfattningar redogor vi for
denna jamforelse.
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STYRNINGEN AV DET CIVILA FORSVARET

Ateruppbyggnaden av det civila forsvaret priglas i hog grad av utmaningar
rorande styrning och implementering. For de beredskapsansvariga i kommu-
nerna handlar dessa utmaningar till exempel om att tolka signaler fran central
niva eller att hantera olika uppfattningar om ansvar eller hot. I var enkit till
tjansteman och politiker pa lokal niva har vi darfor stillt fragor om tydlighet
i ansvarsfordelning och i forvintningar, grad av divergerande forstielse av
begreppet civilt forsvar och uppfattningar om hur det civila forsvaret de facto
styrs.

Vad giller tydlighet i ansvarsfordelningen mellan olika aktorer uppvisar
de lokala tjinstemidnnen och politikerna divergerande uppfattningar. I tabell
1 ser vi att svaren ger ett positivt balansmatt (3,3), dir alltsa fler politiker
anser att ansvarsfordelningen ar tydlig eller mycket tydlig, in de som anser att
ansvarsfordelningen ar otydlig eller mycket otydlig. Bland tjinsteminnen ir
balansmattet istillet negativt (-12,5), med en tydlig 6vervikt for dem som anser
att ansvarsfordelningen ir otydlig eller mycket otydlig. Som vi ska se ar detta
en genomgaende trend; tjinsteminnen har en mer kritisk syn pa styrningen av
det civila forsvaret 4n politikerna.

I de svarandes fritextsvar far vi ytterligare informationen om vad det ar i
styrningen som upplevs som otydligt. En svarande beskriver hur ”forsvaret av
Sverige dr en statlig angelidgenhet”. Vederborande fortsitter och havdar att “om
det civila forsvaret ska ha forutsittningar for att fungera, méste direktiven - och
resurser for att folja dem - komma fran den statliga nivan. Direktiven maste
ocksa vara tydliga, oavsett vilken aktor det 4n dr som dr mottagare av dem”. Vi
tolkar svaret som att direktiven inte ar tydliga idag.

Ett flertal svarande pekar vidare pa de ekonomiska resurserna i forhallande
till styrningen. En svarande beskriver "en total avsaknad av ekonomisk priori-
tering till den lokala nivan fran staten” och hur denna franvaro av resurser inte
»skapar [...] forutsittningar for arbetet”. En annan argumenterar for betydelsen
av att "civilt och militirt forsvar vixer i takt och for detta behovs betydligt mer
ekonomiskt stod till kommunerna”. En tredje svarar jakande, “ja, det kridvs mer
resurser. Detta dr inte en prioriterad politisk fraga i den kommun jag arbetar”,
nagot som stodjs i ett annat svar dir “riktade statsbidrag - frimst till mindre
kommuner” betonas ”sa att vi kan ha dedikerade tjinster som jobbar med
fragan. Utan det kommer det inte hinda nagot”.

Flera diskuterar forvintningarna pa kommunerna i forhallande till statens
styrning av det civila forsvaret och tillgingliga resurser. I ett exempel menar
en svarande att “forvintningarna pA kommunerna ir hoga men den statliga
ersittningen ar mycket 1ag. Om det ska bli verkstad inom omradet krivs bade
tydligare krav pa vad som ska genomforas i kommunerna och dven ekono-
miskt stod for detta. Civilt forsvar konkurrerar med alla andra verksamheter
i en kommun och da behovs resurser till mer nérliggande fragor som vard
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och skola och omradet civilt forsvar prioriteras inte”. En annan foljer samma
argumentationslinje: “att man far medel [alternativt] resurser som verkligen
existerar i mer dn pa papperet. [Exempelvis] ledningsfordon, med mera”. I
ett tredje exempel betonas “tydlig ansvarsfordelning och medel, plus tydliga
instruktioner for de aktorer som forvintas ha ett ansvar i det civila forsvaret.
Som det dr nu 4r kommunernas del underfinansierad.”

Tabell 1. Tydlighet i ansvarsfordelning

Mycket Varken otydlig Mycket

otydlig Otydlig eller tydlig Tydlig tydlig Balansmatt
Politiker 49 26,2 344 32,8 16 33
Tjanstemdn 10,6 34,6 221 26,9 5,8 -12,5

Kommentar: Fragan som stélldes 16d: Hur tydlig anser du att ansvarsfordelningen dr mellan olika
aktérer med ansvar for det civila forsvaret? N=61 for fortroendevalda, N=104 for tjansteman,
N=165 for total. Tabellen redovisar andelen svarande i procent, samt balansmatt dar andelen
som svarat otydlig eller mycket otydlig utstrackning subtraherats fran de som svarat tydlig
eller mycket tydlig utstrackning. Negativt balansméatt innebar séledes att det finns en
dvervikt av svarande som ansett att ansvarsfordelningen ar otydlig eller mycket otydlig.

Att det ror sig om en aterkommande skillnad mellan politiker och tjinstemin
framtrader i tabell 2, didr den nationella nivans forvintningar pa den lokala
nivan star i centrum. Skillnaden mellan politiker och tjinstemin var noterbar
redan i fragan om tydlighet i ansvarsfordelning och 4r dn mer betydande i
den fraga som handlar om tydlighet i forvintningar. Hir speglar politikernas
svar en bild av tydlig ansvarsfordelning, med ett positivt balansmatt (11,6).
Tjanstemiannen ar diremot klart negativa, med en klar 6vervikt for svarande
som anser att tydligheten i forvintningarna fran nationell niva ar 1ag eller
mycket 1ag (-12,7).

Tabell 2. Tydlighet i nationella forvdntningar pa den lokala nivan

Varken lag
Mycket lag Lag eller hog Hég Mycket hég
utstrickning utstriackning utstrickning utstricking utstrickning  Balansmatt
Politiker 11,7 16,7 31,7 38,3 1,7 11,6
Tjansteman 8,8 333 28,4 25,5 39 -12,7

Kommentar: Fragan som stélldes var: | vilken utstrédckning uppfattar du att férvantningarna fran
nationell niva vad galler kkmmuners/regioners arbete med civilt forsvar ér tydliga? N=60 for
fortroendevalda, N=102 for tjansteméan, N=162 for total. Tabellen redovisar andelen svarande
i procent, samt balansmatt dar andelen som svarat lag eller mycket lag utstrackning subtra-
herats fran de som svarat hog eller mycket hg utstrackning. Negativt balansmatt betyder
saledes att det finns en dvervikt for svarande som svarat mycket lag/lag utstrackning.
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I fritextsvaren finns de som argumenterar for att forvintningarna trots allt ar
tydliga; en svarande skriver till exempel att "forvintningarna pa kommuner
utifrin 6verenskommelsen mellan MSB och SKR ér tydlig[a] och ersittningen
for detta i form av statsbidrag rimlig”. Samtidigt menar vederborande att
»ambitionsnivan [#4r] 14g och de tolkningar som olika aktérer gér har en
betydligt hogre ambitionsniva vilket inte motsvaras av nivan pa statsbidragen.
Menar vi allvar med att formagan till civilt forsvar verkligen ska 6ka behover
kommunerna tillféras mer resurser”. Detta, till dels, positiva svar dr dock ett
undantag. De flesta fortsitter att peka pa otydliga forvantningar, i linje med
den bild som redan framkommit. I ett forsta exempel skriver en svarande att
*forutsiattningarna dr otydliga. Jag var placerad i det civila forsvaret pa 9o-talet
och var med att dimensionera resurser etc. Linsstyrelsen var supertydlig med
riskbild som vi skulle dimensionera emot. Nu har vi krav att bygga det civila
forsvaret utan en spelplan”. En annan foljer ssmma linje och fragar ”"vad har
forsvaret for tankar och eventuell planering for oss sma kommuner. Kinns som
vi sitter och hittar pa scenarion for att planera utifran”. P4 samma sétt pekar ett
annat svar pa "bristande forstielse och tillit mellan nationell, regional och lokal
niva. Och dven motsvarande mellan militdra och civila delen, sarskilt gentemot
den kommunala nivan”. En annan svarande preciserar vari otydligheten ligger:
“det ar svart att hitta rimliga grinser for vad som forvintas av ex. kommunen.
Vad, hur linge, omfattning, osv ir inte tydligt beskrivit. Svart att jobba mot en
otydlig malbild.”

I tabell 3 far vi ytterligare perspektiv pa och mojliga forklaringar till Atmins-
tone tjinstemiannens negativa uppfattningar om ansvarsfordelning och deras
forvintningar. Har zoomar vi in pa fragan om olika aktorskategorier pa olika
nivaer har samma uppfattning om begreppet civilt forsvar. For politikerna ar
balansmattet neutralt, medan tjanstemédnnens svar ger ett klart negativt utslag
(-18,4). Tjansteminnen upplever med andra ord att begreppet civilt férsvar
forstas pa olika sitt av aktorer som dr verksamma pa nationell statlig niva,
jamfort med hur begreppet uppfattas av aktorer pa regional eller lokal niva.
Om det finns grundlidggande skillnader i synen péd begreppet civilt forsvar ar
det inte forvinande om det ocksé finns otydliga forviantningar fran nationell
niva p4 kommunernas arbete inom filtet civilt forsvar. Aven om det inte ar
forvanande ar det likvil problematiskt och speglar en bild av komplexitet samt
styrnings- och implementeringsutmaningar.



Styrningsuppfattningar, fértroende och hotbilder hos det civila forsvarets genomforare 779

Tabell 3. Innebdrden av begreppet civilt forsvar

Varken lag
Mycket lag Lag eller hag Hég Mycket hég
utstrackning utstrackning utstrickning utstrackning utstrickning Balansmatt
Politiker 1,7 28,3 40,0 28,3 1,7 0,0
Tjansteman 9,9 30,7 33,7 21,8 4,0 -18,4

Kommentar: Fragan som stélldes var: [ vilken utstrackning anser du att olika aktérskategorier inom
offentlig sektor (lokalt/regionalt/centralt) forstar innebérden av begreppet civilt forsvar pa samma
sdtt? N=60 for fortroendevalda, N=101 for tjansteman, N=161 for total. Tabellen redovisar
andelen svarande i procent, samt balansmatt dar andelen som svarat 1ag eller mycket lag
utstrackning subtraherats fran de som svarat hog eller mycket hog utstrackning. Negativt
balansmatt betyder saledes att det finns en dvervikt for svarande som svarat mycket lag/lag
utstrackning.

Att omradet civilt forsvar dr komplext och priglas av styrnings- och implemen-
teringsutmaningar framgar ocksa tydligt av tabell 4. Hir redovisar vi resultat
fran fragan om vilken styrningsmodell de svarande anser priglar styrningen av
det civila forsvaret. De svarande har hir fatt vilja mellan linjestyrning och nét-
verksstyrning. Politikernas balansmatt visar att politikerna anser att omradet
civilt forsvar priglas av 6vervigande linjestyrning (11,4), medan tjinsteminnens
visar pa en bild av 6vervigande nitverksstyrning inom omradet (-12,4). Aven
inom respektive aktorskategori ér skillnaderna betydande, med stor spridning
av svaren mellan de olika svarsalternativen. De stora skillnaderna i svaren fran
politiker respektive tjinsteméin, och skillnaderna i svaren inom politikerkaren
och inom tjinstemannagruppen visar pa en stor bredd i uppfattningar och
denna bredd kan anses spegla en otydlighet i styrningen.

Tabell 4. Linjestyrning eller ndtverksstyrning

Lika mycket Nastan
Nastan Over- linjestyrning  Overvdgande  enbart
enbart vagande som natverks- natverks- natverks-  Balans-
linjestyrning  linjestyrning styrning styrning styrning matt
Politiker 1,6 34,4 29,5 19,7 4,9 11,4
Tjansteman 19 22,9 21,9 26,7 10,5 -12,4

Kommentar: Fragan som stélldes var: Offentlig styrning kan beskrivas i termer av linjestyrning, det
vill séga hierarkisk organisering baserad pa tydlig ansvarsreglering, eller i termer av natverksstyr-
ning, med vilket avses att olika aktérer samverkar utan formell hierarki. Vilken av dessa styrnings-
modeller anser du praglar styrningen av det civila forsvaret? N=61 for fortroendevalda, N=105 for
tjdnsteman, N=166 for total. Tabellen redovisar andelen svarande i procent, samt balansmatt
dar andelen som svarat Gvervagande eller nastan enbart natverksstyrning subtraherats fran
de som svarat 6vervagande eller nastan enbart linjestyrning. Negativt balansmatt betyder
saledes att det finns en évervikt fér svarande som svarat 6vervagande eller ndstan enbart
natverksstyrning.
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Att tjinstemidnnen har en bild av styrningen som mer priglad av nitverks-
styrning dr mahinda inte konstigt. Tjainsteméidnnen deltar oftare dn politikerna
i olika typer av samordning med andra myndigheter och &r en del av olika
nitverk inom civilt forsvar. Politikerna 4r mer sillan inne i det praktiska arbetet
och har i stillet att se till att pabud fran nationell niva far genomslag pa lokal
niva. [ den meningen befinner sig politikerna i en styrningslinje frin nationell
till lokal niva, medan tjinsteméinnen befinner sig i olika typer av nitverk, diar
de politiska besluten ska genomftras.

Samtidigt visar fritextsvaren pa en kritik av hur styrningen fungerar, oaktat
vilken form av styrning de svarande anser priaglar det civila forvaret. Har ser
vi exempelvis en svarande som menar att “en hel del av samverkan och kon-
takter stannar vid de statliga myndigheterna eller sektorsansvariga. Vill man
verkligen fA med regioner och kommuner tror jag inte man kan enbart ga via
Lansstyrelsen utan de maste fa direkt representation nationellt. Sarskilt giller
det dom storre eller mellanstora stiderna som finns utspridda i landet. Dar
behovs en tvirsamverkan utan hinsyn till Linsgranserna da man ofta star infor
en likartad problematik som definieras av andra faktorer dn linsgrinserna.”

I ett annat svar diskuteras niatverksstyrningens for- och nackdelar. "Nét-
verksstyrning i samband med principen om kommunalt sjilvstyre ger forut-
sittning for den lokala politiken att sjilvstindigt fatta langtgiende beslut som
paverkar formagan till civilt forsvar pa kort och lang sikt. Det ger den ocksa
moijlighet att gora prioriteringar mellan olika omraden - som for dagen eller
i det korta perspektivet — dr mer eller mindre fordelaktiga ur ett politiskt per-
spektiv samtidigt som det dr inte givet att dessa prioriteringar utgor de basta
forutsiattningarna for det civila forsvaret.”

Natverksstyrningen ger alltsd mojligheten att utforma prioriteringar uti-
fran lokala och kortsiktiga forutsattningar. Samtidigt, menar den svarande, ar
det inte givet att detta dr de bista prioriteringarna for det civila forsvaret pa
langre sikt. Ett liknande budskap framfors av en tjinsteman som menar att det
“behovs en tydligt ansvarig myndighet med decentraliserad ledning som kan
utgora savil operativ ledning som ansvara for uppbyggnaden (produktion)”.

ANSVARS- OCH FﬁRTROENDEFﬁRHI?\LLAN DEN | KRISBEREDSKAP OCH
CIVILT FORSVAR
Temat om ansvar och fortroende studerar vi genom flera olika fragor om vilket
ansvar olika aktorer har for att uppréatthalla civil beredskap infor en allvarlig
kris eller ett krig. I vilken utstrickning ligger ansvar hos medborgarna, civil-
samhaillet, niringslivet, kommunerna, regionerna, linsstyrelserna, de statliga
myndigheterna eller EU?

De svarande fick vilja mellan svarsalternativen mycket litet ansvar (1), litet
ansvar (2), varken litet eller stort ansvar (3), stort ansvar (4) och mycket stort
ansvar (s). I tabell 5 redovisar vi resultaten i form av medelvirde.
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Tabell 5. Ansvar for att upprdtthalla civil beredskap infor en allvarlig kris eller krig

Aktor Medelvarde
Kvinnor Man Fértroendevalda Tjansteman Totalt

Medborgare 39 3,9 3,7 4,0 39
Civilsamhélle 41 41 3,9 4.2 4,1
Naringsliv 4.3 41 3,9 4.3 4,2
Kommun 4,9 4.8 47 4.8 4.8
Region 4,8 4.7 4.6 4,8 4.8
Lansstyrelse 4.9 4.9 4,9 4.9 4,9
Statliga myndigheter 4.9 4.9 4.9 4.9 4.9
EU 4.4 4.3 4,2 4.4 4.3

Kommentar: Fragan som stélldes var [ vilken utstrackning anser du att féljande har ansvar for att
uppratthalla civil beredskap infor en allvarlig kris eller krig? Svarsalternativen var mycket litet
ansvar (1), litet ansvar (2), varken litet eller stort ansvar (3), stort ansvar (4) och mycket stort
ansvar (5). Tabellen redovisar medelvérdet for respektive aktér. N= 47 for kvinnor, N=114 for
man, N=61 for fortroendevalda, N=105 for tjdnsteman, N=166 for total.

Det dvergripande resultatet visar att ansvariga i kommuner i genomsnitt tillskri-
ver samtliga aktorskategorier ett stort eller mycket stort ansvar. Medelvirdena
stricker sig fran 3,9 for medborgarnas ansvar, till 4,9 for linsstyrelser och
statliga myndigheter. Sammantaget far denna 6vergripande bild sigas spegla
en uppfattning om att samhéllet i stort, pa alla nivaer, har ett betydande ansvar
enligt de svarande for att uppritthalla en civil beredskap.

Sett till variationen mellan aktorskategorierna dr skillnaderna forhallan-
devis sma. Att medborgarna och civilsamhéllet anses ha ett ligre ansvar dn
de myndigheter som har ansvar for att uppritthalla civil beredskap och leda
det civila forsvaret i hindelse av kris eller krig forvanar i sig inte. Naringslivets
nagot ligre medelvirde kan noteras - trots dess centrala roll for exempelvis
uppritthallande av forsorjningsberedskap och kritisk infrastruktur tillskrivs
anda denna aktorskategori ett ldgre ansvar dn de flesta andra. Samtidigt har
kommuner, regioner, linsstyrelser och andra statliga myndigheter ett mer
omfattande formellt ansvar och det ska ocksa noteras att medelvirdet for
ndringslivets ansvar ligger pa nivan ”stort ansvar”.

I tidigare undersokningar har vi kunnat visa pa betydande skillnader mel-
lan kvinnor och méin vad giller savil tillmitt ansvar som uttryckt fortroende
(Bengtsson & Brommesson 2022a; 2022b). I tabell 5 redovisar vi andelen sva-
rande kvinnor respektive méin inom respektive svarsalternativ for respektive
aktorskategori. Som framgar av tabell 5 dr konsskillnaderna generellt sett
tdmligen sma. Likvil finns det exempel dir skillnaderna r storre. Vi kan notera
att de kvinnliga svarande lidgger mindre ansvar pd individen, men storre ansvar
pa civilsamhillet, kommunerna och regionerna, jimfort med de manliga
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svarande. Pa den statliga nivan ir skillnaderna sma, medan kvinnorna tillméter
EU nagot storre ansvar dn vad midnnen gor.

Skillnaderna blir ddremot aterigen tydligare nir vi jamfor resultaten fran
politikernas respektive tjinsteminnens svar. De fortroendevalda politikerna
tenderar att tillmita medborgarna, civilsamhillet, niringslivet, samt i nagon
mindre utstrackning, regionerna och EU mindre ansvar, jimfort med tjins-
teminnen. For ovriga aktorskategorier dr skillnaden mellan fortroendevalda
och tjainstemin mindre. For politikerna tycks den civila beredskapen framfor
allt vara en fraga for stat och kommun, medan tjinstemadnnen har en bredare
uppfattning om vilka aktorer som ska uppritthalla beredskap. Avslutningsvis
kan det vara virt att notera att undersokningen visat en markant hogre andel
som svarar “vet ej” vad géller EU:s ansvar jamfort med 6vriga aktorskategorier.

Det ar en sak att tillskriva aktorer ett stort ansvar, men det dr en annan
sak att ha fortroende for samma aktorers formaga att ta ansvar. For att mita
de beredskapsansvariga politikernas och tjinstemannens fortroende for olika
aktorers beredskap fick de svarande dven besvara fragan Hur stort fértroende
har du for foljande aktorers beredskap inom det civila forsvaret? I tabell 6
redovisar vi resultaten fran denna fraga i form av ett balansmatt. Balansmattet
beriknas genom att summan av dem som svarat mycket litet eller litet for-
troende subtraheras frin dem som svarat mycket stort eller stort fortroende.
Ett positivt balansmatt indikerar saledes att fler har svarat mycket stort eller
stort fortroende dn mycket litet eller litet fortroende. Ett negativt balansmatt
indikerar i stillet att fler har svarat mycket litet eller litet fortroende dn stort
eller mycket stort fortroende.

Tabell 6. Fortroende for aktorers beredskap inom det civila forsvaret

Aktor Balansmatt
Kvinnor ~ Mén Fértroendevalda Tjansteman Total

Medborgare -23 -19 6 -38 -22
Civilsamhlle 28 12 51 -7 15
Néringsliv 6 -15 15 -25 -10
Kommun 68 49 95 29 53
Region 66 49 85 32 52
Lansstyrelse 61 52 85 35 56
Statliga 56 46 68 34 46
myndigheter

EU 22 9 13 16 12

Kommentar: Fragan som stalldes var Hur stort fortroende har du for féljande aktérers beredskap
inom det civila forsvaret? De svarande fick valja mellan svarsalternativen mycket litet
fortroende (1), litet fortroende (2), varken stort eller litet fortroende (3), stort fortroende
(4) och mycket stort fortroende (5). Tabellen redovisar balansmatten for respektive aktor, i
procent. N= 45-47 for kvinnor, N= 112-114 for man, N=60-61 for fértroendevalda, N=103-105
for tjansteman, N=163-166 for total.
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Som framgar av tabell 6 dr balansméttet positivt for alla aktorer utom for med-
borgarna och niringslivet. De beredskapsansvariga i kommunerna har med
andra ord ett 6vervigande positivt fortroende for den beredskap civilsamhaélle,
kommuner, regioner, linsstyrelser, andra statliga myndigheter och EU har
inom civilt forsvar. Samtidigt finns det en betydande variation dir svenska
offentliga aktorer atnjuter ett mycket hogt fortroende, sirskilt pa lokal och
regional nivd, medan EU och ickeoffentliga aktorer atnjuter ett betydligt 1igre
fortroende. Givet att de svarande aterfinns pA kommunal niva dr en mojlig
observation som kan goras att lojaliteten med den egna verksamheten spelar
roll. Likvil ar fortroendet for den egna verksamhetens beredskap ett positivt
resultat i sig sjilvt.

Det laga fortroendet for medborgarnas beredskap ér virt att notera. I tidigare
studier har vi visat att ocksd medborgarna sjilva hyser ett lagt fortroende for
sin egen krisberedskap och for det egna agerandet under kris (Brommesson &
Bengtsson 2019, Bengtsson & Brommesson 2022a, 2022b). Ett sa starkt negativt
balansmatt som -22 indikerar att det bristande fortroendet &r reellt och att det
utgor ett problem att hantera. Resultatet dr sirskilt intressant i forhallande till
den ansvarsforskjutning fran stat till individ som genomsyrar offentlig diskurs,
se Larsson (2019).

I fritextsvaren aterkommer medborgarnas beredskap. I ett svar argumente-
ras for att “medborgare maste vara medvetna om risken for kris och forsta att
de sjdlva maste ha beredskap. Mat, vatten, brinsle, kontanter, transistorradio.
De maste ocksa forsta att det kan uppsta situationer da de sjilva maste ta ansvar
for sig och sin familj och att livet d4 inte kan fortga som vanligt. En mental
beredskap.” En annan svarande fortsitter: *Okad kunskap hos medborgarna
for att skapa en storre beredskap. Det krivs dterkommande insatser for att
Oka forstaelsen och kunskapen hos var och en och for att var och en ska vara
forberedd pé storre kriser.”

Just behovet av kunskap lyfts fram av fler: "Robustheten i samhéllet maste
starkas och kunnandet pa omradet civila forsvaret bland medborgarna maste
lyftas upp for en allméin kunskapsokning, exempelvis utbildning i Amnet i
grundskolan, utbildning av medborgarna i krisarbete i ndgon form likt den
gamla modellen, fast i ny tappning, av exempelvis personer som inte tillhor
forsvaret, si att hela samhillet blir delaktigt i och forstar varfor samhéllet stéller
krav pa praktiska kunskaper.”

Aterviinder vi till de statistiska analyserna och jamfor de manliga svarande
med de kvinnliga svarande, samt svaren fran politikerna med svaren frin tjains-
temin, framkommer intressanta skillnader. Resultaten visar pa betydligt storre
fortroende hos kvinnor dn mén for beredskapen hos i princip alla kategorier av
aktorer. Detta dr i linje med resultaten fran tidigare undersokningar, dir fortro-
endet pA medborgarnivan studerats. Ocksa i dessa undersokningar har kvinnor
uttryckt ett storre fortroende 4n min (Bengtsson & Brommesson 2022a, 2022b).
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Gér vi vidare till skillnaderna mellan fortroendevalda och tjanstemin ser
vi dir dnnu storre skillnader. Genomgaende uppvisar de fortroendevalda
politikerna betydligt storre fortroende for aktorers beredskap inom det civila
forsvaret, jamfort med motsvarande fortroende hos tjinsteménnen. Det tycks
som att de som dagligen konkret arbetar med fragor som ror det civila forsvaret
pa kommunal niva har utvecklat ligre fortroende for de aktorer de moter i
arbetet, jamfort med de ledande kommunpolitiker som har en mer sporadisk
och mindre operativ kontakt med fragor relaterade till det civila forsvaret.

Fragan om fortroende for beredskap inom civilt forsvar dr generell. I enkiten
till de beredskapsansvariga inkluderade vi ocksa en specifik friga om huruvida
olika aktorers agerande under pandemin har lett till forsvagat eller forstarkt
fortroende. Fragan 16d: Hur har foljande aktorers agerande i samband med
coronapandemin pdverkat ditt fortroende for svensk civil beredskap infor
en allvarlig kris eller ett krig? Denna fraga gor det mojligt for oss att studera
fortroendet for civil beredskap i ljuset av ett konkret agerande i en komplex och
inte séllan kaotisk situation, ett agerande som kan tinkas spegla beredskapen
ocksa infor framtida kriser eller till och med krig.

Samma fraga stillde vi till ett urval av svenska medborgare inom ramen
for den nationella SOM-undersékningen 2021 (Bengtsson & Brommesson
2022b). Det ger oss hiar mojligheten att jamfora det fortroende som kommu-
nernas beredskapsansvariga politiker och tjainstemén hyser for olika aktorers
beredskap utifran deras agerande under pandemin, med det fortroende som
medborgarna hyser for ssmma aktorer utifrin agerandet under pandemin. Som
vi kan se i tabell 7 finns det betydande skillnader mellan de beredskapsansva-
rigas svar och medborgarnas svar.

I tabellen redovisar vi aterigen balansmaétt for respektive aktor. Utifran den
generella fragan visade vi i tabell 6 hur de lokala politikerna och tjinstemannen
hade ett negativt fortroende for medborgarnas beredskap. Denna negativa bild
justeras betydligt utifrin svaren pa den specifika frigan om agerandet under
pandemin. Medborgarnas agerande under pandemin har uppenbarligen varit
tillrackligt adekvat for att de beredskapsansvariga i kommuner och regioner
ska ha utvecklat ett mer positivt fortroende for deras beredskap infor framtida
kriser eller krig.

Balansmatten som baseras pa tjinstemidnnens och politikernas svar ar
positiva ocksa for civilsamhillet, niringslivet, kommuner, regioner, linssty-
relser och statliga myndigheter. Daremot ar balansmattet for EU svagt negativt.
Sammantaget visar 4nda resultaten pa en positiv bild i ljuset av agerandet
under pandemin. De allra flesta aktorers agerande under pandemin har ingett
fortroende bland de politiker och tjinstemin som har ett siarskilt operativt
ansvar for det civila forsvaret.

Jamfor vi med svaren frin medborgarnivin i SOM-understkningen 2021
kan vi notera att tjinstemdnnens och politikernas bild &dr ljusare dn den
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medborgarna har. Medborgarna sjilva har ett forsvagat fortroende for den egna
beredskapen efter pandemin. For ovriga aktorskategorier ar fortroendet for-
visso forstarkt, men i samtliga fall utom for EU &r fortroendet pa betydligt mer
mattfulla nivaer. Sirskilt sliende ér fortroendet for kommuners beredskap dir
agerande under pandemin har lett till ett en mycket liten forstirkning av for-
troendet for kommunernas framtida beredskap hos medborgarna (+6), medan
samma fortroende har genomgatt en kraftig forstirkning hos de tjinstemén
och politiker pA kommunal nivi som ansvarat for de lokala myndigheternas
agerande under pandemin (+73 %). Om resultaten speglar en 6verdrivet negativ
bild hos medborgarna av det kommunala agerandet under pandemin, eller en
overdrivet sjilvgod bild hos de ansvariga pA kommunal niva, ligger bortom
denna studies syfte att avgora.

I nagot fritextsvar ser vi i alla fall att den positiva bilden av hur arbetet under
pandemin haft positiva effekter for det civila forsvaret: ”[m]ycket har hint
under pandemin som gjort att samsyn och gemensam malbild tagit stora kliv i
ritt riktning, men dnnu aterstar mycket att gora.”

Tabell 7. Fortroende for beredskap inom det civila forsvaret efter pandemin

Aktor SOM 2021 Kommuner
Medborgare -12 12
Civilsamhélle 17 50
Néringsliv 10 36
Kommun 6 73
Region 17 48
Lansstyrelse 7 31
Férsvarsmakten 14 Ingen data
Staten (SOM), statliga myndigheter (SKR) 5 24
EU 3 1

Kommentar: Fragan som stalldes 16d: Hur har féljande aktérers agerande i samband med
coronapandemin paverkat ditt fortroende for svensk civil beredskap infor en allvarlig kris eller

ett krig? De svarande fick valja mellan svarsalternativen kraftigt forsvagat fértroende (1),
forsvagat fortroende (2), varken forsvagat eller forstarkt fortroende (3), forstarkt fortroende
(4) och kraftigt forstarkt fortroende (5). Tabellen redovisar balansmatten for respektive
aktor, i procent. N=1090-1358 for den nationella SOM-undersékningen 2021, N=160-166 for
kommuner.

KOMMUNALA HOTBILDER

Sa hir langt har vi diskuterat styrningsforhallanden, ansvar och fortroende for
Sveriges civila beredskap. En relaterad fraga handlar om vad vi ska ha bered-
skapen till - vilka hot 4r det vi ska ha beredskap for? For att ndrma oss ett
svar pa detta fick beredskapsansvariga politiker och tjinstemin i kommunerna
svara pa fragan: Hur stor oro kédnner du for att foljande héndelser intrdiffar i en
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omfattning som utgor en nationell pafrestning? De hindelser de svarande fick
relatera till var 1angvarigt elavbrott, avbrott i livsmedelsforsorjningen, avbrott i
likemedelsforsorjningen, 1angvarig utslagning av internet, pandemi, demokra-
tidestabiliserande information, naturkatastrof, terrorattentat, samt krig.

I figur 1 redovisar vi resultaten for respektive hot.

Figur 1. Oro for att hdndelser intrdffar i en omfattning som utgor nationell pafrestning
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Kommentar: Figuren redovisar de procentuella andelar av de svarande som angett mycket
liten oro (1), liten oro (2), varken liten eller stor oro (3), stor oro (4) eller mycket stor oro (5) i
forhallande till de angivna hotbilderna. N=163-166.

Resultaten visar pa en betydande variation i hur allvarliga de olika hotbilderna
bedoms vara. Konkreta vardagsnira pafrestningar som langvariga elavbrott,
avbrott i livsmedelsforsorjningen, avbrott i likemedelsforsorjiningen eller
utslagning av internet, inger oro hos de beredskapsansvariga. Samma sak giller
for demokratidestabiliserande information och, moéjligen mindre férvanande,
pandemi.

Storre dramatiska hot som naturkatastrofer, terrorattentat eller krig inger en
mer begriansad oro. Angdende krig ska det noteras att materialet i allt visentligt
samlades in fére Rysslands invasion av Ukraina i februari 2022 (2 av 196 svar
lamnades in efter krigsutbrottet). Aven om Rysslands forberedelser infor kriget
pagick nir enkiten skickades ut dr det dnda rimligt att anta att svaren hade
blivit annorlunda om enkéten skickades ut och besvarades efter krigsutbrottet.

I figur 2 redovisar vi dessa hotbilder nedbrutet pa kon. Hir kan vi se en
generell tendens att min kidnner nagot storre oro for olika hot. Men det finns
ett mycket stort undantag och det giller demokratidestabiliserande atgirder;
hir uttrycker de kvinnliga svarande en betydligt storre oro jamfort med sina
manliga kollegor.
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Figur 2. Hotuppfattningar bland kvinnliga och manliga svarande
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[ figur 3 jamfor vi oron for olika hot hos de fortroendevalda med samma oro hos
tjinsteminnen. Tjinsteminnen uttrycker en betydligt storre oro for hot som
géller avbrott i elleveranser, livsmedelsforsorjning och likemedelsforsorjning.
Tjanstemannen uttrycker ocksa en betydligt storre oro for naturkatastrofer jam-
fort med vad politikerna gor. Sammantaget framtrider en bild dir tjinsteméin-
nen ir oroliga for konkreta hot som ligger nira den egna verksamheten, som



Rikard Bengtsson & Douglas Brommesson

788

elforsorjning till kommunal verksamhet, livsmedel till skolor och dldreboende,

likemedel till dldreboende, eller naturkatastrofer som skogsbrinder eller tver-

svamningar. Gillande mer abstrakta hot ér skillnaderna mellan politikerna och

tjinsteminnen mindre och i flera fall uttrycker politikerna en nagot storre oro.

Figur 3. Hotuppfattningar bland politiker och tjciinstemdin
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Inte sidllan kan vi midnniskor kinna oro for saker, trots att vi rationellt sett
ar medvetna om att risken for att de intriffar 4r vildigt 1ag. Det finns darfor
anledning att skilja pa oro for hot och bedomningar av hur sannolika olika
hot dr. I figur 4 redovisar vi diarfor enkétsvaren fran frigan: Hur bedomer du
sannolikheten for att foljande hcindelser intrdffar i en omfattning som utgor
en nationell pdfrestning?

Figur 4. Sannolikheten for att hdndelser intrcffar som utgor en nationell pafrestning

50 %
45%

o 40%
2 359
s 35%
S 30%
> 25%
©
< 20%
<
<=t 15%
10 %
5%
0%
S XX \' K \°>
&\°> K& & & Q} Q\(\ X QO O K &k &
e(\ofb*c‘o ) @b & @b «}7’0)@‘& Q?}\ @8{__ ENA IR e‘{@
2 & & & O ONNY & &
A NS \'rz\,“ N 0)@0\ e >
N
Mycket liten Liten [ Varken stor eller Il Stor l Mycket stor
sannolikhet sannolikhet liten sannolikhet sannolikhet sannolikhet

Kommentar: Figuren redovisar de procentuella andelar av de svarande som angett mycket
liten sannolikhet (1), liten sannolikhet (2), varken liten eller stor sannolikhet (3), stor sannolik-
het (4) eller mycket stor sannolikhet (5) i férhallande till att de angivna hotbilderna intréffar i
en omfattning som utgor en nationell pafrestning. N=160-164.

Ser vi till medelvirden for olika hot (1-5, dir 1 4r mycket liten sannolikhet
respektive oro) visar resultaten i samtliga fall utom tva pa ligre bedomningar
av sannolikheten for att ett hot materialiseras, jimfort med oron for samma hot.
De tva undantagen dr pandemi och demokratidestabiliserande information.
Dir ar sannolikhetsbedomningen for att nagot ska hinda niagot hogre 4n oron
for hotet. Tva saker kan noteras rorande dessa resultat. Som vi redan noterat ar
det mdhinda méanskligt att oroa sig och det kan ocksa vara klokt att kinna en
oro for det som kan hianda, d4ven om det inte alltid 4r sannolikt. Vidare ar det
intressant att notera att i de fall, dir sannolikheten bedéms vara hogre dn oron,
ror det hot som vi sett materialiseras i néirtid, med Covid 19-pandemin och den
numera stindigt pagaende diskussionen om olika typer av demokratidestabili-
serande information via sociala medier och andra kéllor.
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Diskussion och slutsatser

Utgangspunkten for den hir studien ar att lokala politiker och tjinstemin dr
centrala for ateruppbyggnaden av det svenska civila forsvaret. Denna ater-
uppbyggnadsprocess kinnetecknas av komplexitet, dels darfor att begreppet
liksom politikomradet civilt forsvar 4r mangtydigt och inte pa nagot enkelt sitt
kan manifesteras i exempelvis en fysisk organisation, dels darfor att aterupp-
byggnaden ir en pagdende process som pa grund av en kombination av en
turbulent omvirldsutveckling och skiftande inrikespolitiska prioriteringar ges
nya forutsittningar efterhand.

Situationen kidnnetecknas séledes av osikerhet och mangtydighet, samtidigt
som det finns en forvintan pa resultat fran centralt hall. Dessa omstindigheter
aktualiserar fragor om lokala foretriadares uppfattningar om egna och andras
roller och ansvar i och for det civila forsvaret.

Bland vara resultat mérks framfor allt foljande punkter.

For det forsta uppfattar lokala beredskapsansvariga att det rader otydliga
styrnings- och ansvarsforhillanden i dteruppbyggnaden och genomforandet
av det civila forsvaret. Sarskilt giller detta de kommunala tjinsteminnen, som
genomgaende dr mer Kritiska till styrningen inom omradet édn ansvariga kom-
munpolitiker. Dartill kommer att tjinstemannen uppfattar att olika inblandade
aktorer har olika forstaelse for inneborden av begreppet civilt forsvar, nagot
som kan antas paverka uppfattningar om styrningsforhallanden inom omradet.

For det andra tillmiter de ansvariga i kommunerna de offentliga akto-
rerna pa lokal, regional och statlig niva ett storre ansvar dn det som giller for
medborgare, civilsamhille och niringsliv, men ocksa for EU. Har finns ocksa
intressanta skillnader mellan politiker och tjinstemén, dir kommunpolitikerna
genomgaende tillmiter icke-offentliga aktorer ligre ansvar jamfort med vad
tjanstemannen gor. I den fragan noterar vi diremot inga tydliga skillnader
mellan min och kvinnor.

For det tredje visar var undersokning om fortroendet for olika aktorers
beredskap inom det civila forsvaret pa noterbara skillnader i dels fortroendet
for olika aktorer, dels i méins respektive kvinnors fortroendenivaer och politi-
kers respektive tjinstemins fortroendenivaer.

Vi ser till exempel ett lagt fortroende med negativa balansmatt for med-
borgarnas och niringslivets beredskap; det senare dr anméirkningsvirt givet
niringslivets centrala roll i genomforandet av det civila forsvaret. Aven om
balansmatten dr positiva for fortroendet for civilsamhallets och EU:s beredskap
ar siffrorna dnda relativt mattfulla. De svenska offentliga aktorerna pa olika
nivaer atnjuter daremot ett klart positivt fortroende fran de lokalt beredskaps-
ansvariga. Samtidigt finns hir variationer mellan mén och kvinnor och mellan
politiker och tjanstemin i fortroendet for manga av aktorerna.

Resultaten pekar pa en tydlig trend dir kvinnor hyser storre fortroende dn
vad mén gor; pa samma sitt uppvisar politiker ett betydligt storre fortroende
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in vad tjanstemin gor. Det tycks som att tjinstemdnnen som dagligen moter
utmaningar i beredskap inom det civila forsvaret anser att olika aktorers ansvar
ar storre, samtidigt som de hyser lagre fortroende for att olika aktorer ska
kunna mota detta ansvar. Onekligen en nedslaende bild.

Samtidigt finns det en ljusglimt i var analys. Erfarenheterna fran Covid
19-pandemin har gjort att de ansvariga pa kommunal niva - savil politiker
som tjinstemin - har fatt ett 6kat fortroende for samtliga typer av aktorer med
beredskapsansvar inom civilt forsvar (undantaget EU, vars agerande inte har
givit upphov till ndgon mérkbar férindring av fértroendenivan). Det giller i
hog utstrickning for svenska offentliga aktorer, men i noterbar utstriackning
ocksa for civilsamhillets organisationer och dven for medborgarna, om 4n i
lagre omfattning, men likvil intressant givet den negativa utgdngspunkten.
Aven om utmaningarna ir stora visar det sig, enligt de lokalt ansvariga, att olika
typer av aktorer tog ett steg fram nir de stélldes infor en reell kris.

De hotbilder som de lokalt ansvariga uttrycker ar till stor del samstammiga
med de hotbilder vi noterat pA medborgarniva i tidigare undersokningar.
De lokalt beredskapsansvariga hyser betydande oro for lAngvariga elavbrott,
utslagning av internet och i relativt stor utstrackning for avbrott i livsmedels-
och likemedelsforsorjningen. Inte minst tjinstemiannen betonar den hir typen
av konkreta hot nira den egna verksamheten. Men det allra storsta hotet ser de
lokalt ansvariga fran demokratidestabiliserande atgarder och det giller i sirskilt
stor utstrickning for de kvinnliga svarande. Den allvarliga hotbilden rérande
demokratidestabiliserande atgirder forstirks ytterligare av att de svarande
anser att just detta hot ar det i sdrklass mest sannolika att intriffa.

Medan mycket av diskussionen kring uppbyggnaden av det civila forsvaret
handlat om de konkreta hoten med forsorjningsberedskap, tjinar politikernas
och tjinstemiannens uppfattningar om demokratidestabiliserande atgarder
som ett allvarligt hot till eftertanke. Det ska samtidigt noteras att ett samtida
hot som en pandemi rankas ligre pa hotskalan, tillsammans med krig och
terrorism.

Sammantaget visar vara resultat pa otydliga styrnings- och ansvarsforhal-
landen, oklarheter kring inneborden av begreppet civilt forsvar, nedslaende
fortroendesiffror for aktorer utanfor den offentliga maktutévningen, en positiv
bild av agerandet under pandemin och allvarliga hotbilder réorande konkreta
hot mot forsorjningsberedskapen och fran demokratidestabiliserande atgirder.
Utmaningar forknippade med vad vi i det teoretiska avsnittet bendmner osidker-
het och méingtydighet dr uppenbara. Forutsittningarna ger i forstone ett visst
matt av handlingsutrymme for ansvariga att ateruppbygga och genomfora det
civila forsvaret pa lokal niva, men oklarheter vad giller inriktning och malbild
(inneborden av civilt forsvar) liksom otydliga forvintningar fran nationell niva
ar framtriadande aspekter hos de lokalt ansvariga, vilket kan bidra till savil
ojamn som senfirdig ateruppbyggnad av det civila forsvaret.
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For att atervinda till Matlands implementeringsmodell utifrin dimensio-
nerna policykonflikt och policymangtydighet, kan vi konstatera att medan
konfliktnivan ar 1ag sa dr graden av mangtydighet hog. Utfallet, som Matland
bendmner “experimental implementation” (Matland 1995: 165-168), karak-
tiriseras av att kontextuella (i vart fall lokala) férutsidttningar genomsyrar
processen - resurser och prioriteringar varierar, med olikartad och ojamn
implementering som foljd.

Det mest sldende i vara resultat dr variationen mellan politiker och tjins-
teméin. Jamfort med politikerna tillskriver tjinsteminnen de flesta aktorer
storre ansvar for att uppritthalla beredskap inom civilt forsvar, de hyser ligre
fortroende for ssmma aktorers formaga att uppritthalla beredskapen och deras
bilder av potentiella hot ar generellt sett allvarliga. Hir finns en diskrepans
mellan de formella politiska beslutsfattarna pa lokal niva och de tjinstemin
som ska leda implementeringen av besluten.

I linje med vara teoretiska utgingspunkter kan en sadan situation riskera
att leda till oklarhet i styrningen, med otydliga besked fran politiskt hall gent-
emot tjinsteminnen. I brist pa tydlig styrning och med oklara instruktioner
och ramverk 6kar trycket pa tjinsteméinnen att agera, men samtidigt minskar
sannolikheten att de gor sd om deras fortroende for andra aktorer ar 1agt.
Tjinsteménnens positiva bild av manga aktorers agerande under pandemin ar
ljusglimten som pekar mot att fortroendet kan stirkas 6ver tid. Om inte, visar
vara resultat pa ett oroande framtidsscenario.
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Statsmannen och strukturerna
Om tva studier av politiskt ledarskap

Mats Bergquist

Debatten om personligheternas respektive strukturernas roll i det politiska
skeendet dr gammal och tenderar att ga i vigor. Den politiska biografin har
linge varit ett regelbundet och i regel sdljande inslag inte minst i bokutgiv-
ningen i de anglo-saxiska linderna. Det dr helt enkelt mera spinnande att lisa
om de stora namnen och deras politiska bravader dn att inhdmta kunskaper
om de grundliggande strukturer och rorelser i samhéllet som sitter ramar for
den politiska makten. Men emellanat kommer reaktioner mot den inbyggda
vanan hos forfattare av populirvetenskapliga biografier att s.a.s. ge hela dran
eller forbrytarrollen at en speciell person, att 1ata historien bli en spelplats for
de "stora minnen” (och nigon udda kvinna, vanligen Margaret Thatcher eller
kanske Indira Gandhi). Niar andra papekar att ingen politisk ledare existerar i
ett vakuum utan maste tagit hiansyn till strukturer, institutioner och vad den
brittiske historikern Ian Kershaw kallar "maktkarteller” i det sammanhang
han eller hon verkat, medger nog ldsaren av vanliga biografier att detta sikert
ar riktigt. Men han eller foredrar sidkert 4nda den traditionella biografin som
gor det littare att identifiera sig med foremalet. Och for en forfattare dr det
forledande att mota publikens 6nskemal om dramatik och forenkling.

Det dr emellertid klart att etniska, sociala, kulturella och religiosa aspekter
maste beaktas, i alla fall nir en biografi har vetenskapliga aspirationer. Hir i
Sverige har den akademiska biografin under vissa tider inte haft ndgon sérskilt
framtridande plats vid landets historiska eller andra institutioner. An mera
sdllsynta blev vil dylika alster nir, med inspiration fran frimst Tyskland, den
sociala historieskrivningen tog ¢éverhand pa 1970-talet (jfr Berghahn & Lissig
2008). Det fanns inte lingre s mycket utrymme for diplomatisk historia som
definitionsméssigt speglades i de ledande statsminnens agerande. Paradoxalt
nog blev det senare under det kalla krigets 1dnga fred, som John Lewis Gaddis
kallade skedet, p4 sitt och vis omodernt att forska kring beslut om krig och fred.

Slagordet blev, fraimst i Nordeuropa, att ett lands historia inte dr dess kun-
gars, utan tillhorde de som ute i landet slet for att till den politiska ledningen,
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det vill sidga oftast monarken, leverera skatteinkomster och soldater. Denna
nya tyska historia maste specifikt ses mot bakgrund av behovet av att soka
forklara hur Hitler och hans forbrytarklick kunde ta makten och, trots mot
slutet allt storre militira motgingar, behalla den i tolv 1dnga ar. Detta kunde ju
inte, menade manga, sikert med all riitt, endast forklaras med Hitlers talekonst
och hans formaga att, dven nir han i takt med nederlagen pé slagfilten blev
alltmera osynlig, inda domptera sina landsmén.

Hirigenom kom historikerna bade i Forbundsrepubliken och i DDR att
arbeta med att kartligga hur det civila nazistiska Tyskland fungerade ute i
vardagen och i olika delar av riket, vilka strukturer som bar upp diktaturen.
Numera ir det nog snarast en konventionell visdom att Hitler, utanfor den
militidra sfaren, deltog endast i begrinsad omfattning i statens affirer utan
mera berodde av den nazistiska maktapparat som agerade i vad den ansag vara
diktatorns anda. Stalin var som envildig hirskare med all sannolikhet betydligt
mera involverad i den dagliga ledningen 4n den tyske kollegan.

Det fanns dessutom de som foljde den franske sociologen Pierre Bourdieu
som menade att det var omojligt att, nir man skrev om politiker, bortse fran
att allra flesta inte var nagra linjara personligheter. Tvartom var deras karridrer
fulla av inkonsekvenser, dsikts- och sociala skiften. Politikern sjilv vill liksom
lasaren i gemen dock helst se ett klart monster i den politiska giarningen. For-
enklingen Okar pa sitt och vis dramatiken.

Men efter nigra decennier gjorde biografin comeback ocksa i tysk historie-
skrivning, nu kanske oftast i form av en syntes dér forfattarna forsoker inympa
element av den samhaélleliga historien pa den biografiska framstillningen. En
av de mera kinda historikerna i samtiden ir engelsmannen Ian Kershaw som
gjorde sig ett namn nir han for dryga tjugo ar sedan publicerade en biografi
i tva band over Adolf Hitler. Fran borjan var Kershaw specialist pa brittisk
medeltid, men kom under sprakstudier i Tyskland att byta spir och fokusera
pa det nazistiska Tyskland. Forra aret kom en ny bok av hans hand dir han
forsoker analysera och virdera tolv europeiska stats- och regeringschefer fran
det forra arhundradet, som undertiteln pa hans bok siger bade konstruktorer
och destruktorer av den ridande ordningen.

Samtidigt gav Henry Kissinger, ursprungligen statsvetare med en tydligt
historisk accent och som i ar fyller 100 ar, ut en ny bok dir han skildrar sex
statsmin fran 19o0o0-talets andra hilft han mott och som han anser ha visat
prov pa overliagset ledarskap och diarigenom pa ett avgorande sitt paverkat
skeendet. Som forfattare till den ofta omtalade studien, fran borjan hans dok-
torsavhandling, av den oOsterrikiske kanslern Metternichs och den brittiske
utrikesministern Castlereaghs forsok att efter Napoleonkrigen rekonstruera
var virldsdel har han koncentrerat sig pi de politiska personligheterna.
Kissinger publicerade ocksd, i samma anda, en torso till en biografi over
Bismarck.
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Aven om Henry Kissinger i slutet av sin senaste bok vill visa att han inte 4r
helt obekant med metoddiskussionen inom historievetenskapen, kinner han
sig mest bekvam i den gamla historikerrollen, men kryddar som alltid sina
texter med aforismer som lidsaren - oftast forgives — forsoker ligga pa min-
net. lan Kershaw, som spelat en aktiv roll i den tyska historiska debatten om
Hitlertysklands ritta natur, viver in i sina tolv trettiosidiga biografiska skisser
diskussioner om de bakomliggande faktorer som hans personligheter haft att
beakta, hur de kom till makten, utoévade denna och vilket arv de lamnat efter
sig. Henry Kissingers urval av personligheter i den nya boken har, inte forva-
nande, mot bakgrund av hans ldnga nirvaro pa den internationella politiska
scenen, styrts av hans bekantskap eller moten - i nagra fall nistan vinskap
- med de behandlade personerna. Kershaw kan som en generation yngre (han
ar fodd 1943) dn Kissinger inte gora nagra ansprak pa att ha mott nagot av sina
objekt. Nagon ging bor han kanske stott pa eller sett Margaret Thatcher i aktion.

Medan Henry Kissingers sex portritterade personligheter kommer fran
bade Europa (3), USA (1), Mellanostern (1) och Asien (1) avhandlar Ian Kershaw
tolv uteslutande europeiska statsméin eller politiker som varit verksamma de
senaste 100 aren. Han ticker alltsi ett lingre tidsperspektiv 4n Kissinger. De
tva forfattarna forenas i sin stravan efter att soka definiera och vérdera sina
portritterade objekts insatser och vad som skiljer dem frin alla andra politiker
i de skildrade tidsperspektiven.

Det som enligt Henry Kissinger forenar de sex studieobjekten dr att de
forsokt styra snarare in lata sig styras av omstindigheterna, varit riskbenigna
och att de tyckte sig ha forstatt nir nya situationer kriaver att man maste agera
bortanfor gillande viardeskalor och institutioner. Samtidigt har det gillt att
formulera och folja en trovirdig strategi for vigen framat. Forfattaren gor for
ovrigt en distinktion mellan 4 ena sidan statsmdin, vilka hans studieobjekt ar
exempel pa, och 4 andra sidan profeter. De senare styrs av imperativ snarare
an det mojligas konst, och som exempel nimner Kissinger Robespierre, Lenin
och Gandhi.

Ian Kershaw behandlar bade bland sina tolv gestalter bade sddana som vi
idag ganska otvetydigt vill tillerkinna ”storhet” men ocksa Lenin, Stalin, Mus-
solini, Hitler, Franco och Tito som vi inte skulle kalla "stora“, eftersom denna
term i allméinhet har en positiv virdeladdning. De utgor faktiskt hilften av
hans galleri och utmirks av vad en tysk historiker vill kalla "negativ storhet”,
vilket ju innebér att de haft en avgorande och destruktiv inverkan pa sitt land
och skedets internationella politik. Skillnaderna mellan de tvi kategorierna ir
faktiskt sa avgorande att man kan ifragasitta om de borde behandlats i samma
volym. Francisco Franco ar hir ett kontroversiellt val, men Kershaw menar det
ar oomtvistligt att den spanske diktatorn under sitt nira 40-ariga regemente
haft en stor betydelse for Spaniens utveckling. Men nagon inverkan pa det
internationella planet hade han knappast. Kershaw har i sitt personurval ocksa
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tagit med Helmuth Kohl, trots att han enligt forfattaren sjalv var en ganska
ordinér politiker, som emellertid av omstindigheterna kom att spela en central
roll under ett skede av dramatiska fordndringar i Europa.

Om man skulle sitta nigra fragetecken efter Ian Kershaws urval av objekt
skulle det gilla frinvaron av nagra av de gestalter som format den europeiska
integrationsprocessen fran 1950-talets borjan till dagens EU. Det skulle kanske
framst gilla fransmannen Robert Schuman, som pa det politiska planet drev
idésprutan Jean Monnets tankar. Men ocksa italienaren Alcide de Gasperi och
belgaren Paul-Henri Spaak spelade hir en stor roll.

Av Tan Kershaws dussintalet gestalter aterstar alltsa fem som han, sidkert
med idag ritt allmint stod, skulle utnidmna till nagra av 1900-talets storsta
politiska gestalter: Churchill, de Gaulle, Adenauer, Thatcher och Gorbatjov. De
tre forsta ar sannolikt mera oomstridda dn de tva senare, framfor allt i sina
hemlinder. Tre av de europeiska statsmin eller konstruktorer som Ian Kershaw
vill forldna ett slags olympisk status dr ocksa de tre européer som Kissinger
avhandlar. Hade Kissinger haft mojlighet mota Churchill skulle han naturligtvis
ha tagit med honom i sin bok. Vad giller den siste Sovjetledaren har Kissinger
sikert mott honom i Moskva, men han omnamns i boken mest i samband med
Margaret Thatchers ganska lyckade forsok att i mitten av 1980-talet etablera en
ny dialog med Moskva.

De tre statsmédn som behandlas bade av Kissinger och Kershaw ar siledes
Adenauer, de Gaulle och Thatcher. Kershaw intar i sin historikerroll en sjilv-
klar distans till sina objekt. Hans bidrag om Thatcher kanske speglar ett matt
av ambivalens infor det arv hon limnat efter sig. Aven de Gaulle var, enligt
Kershaw, en polariserande gestalt som 1965 vann en andra mandatperiod med
ganska knappa siffror (55-45). Och under hans sista ar vid makten hotades
hans regim av 1968 ars hindelser.

Henry Kissingers moten med de Gaulle var ganska fia. Men det dr d4nda
uppenbart att denne inspirerar hans oreserverade beundran, trots generalens
ganska negativa syn pa USA. Forfattaren betecknar de Gaulles politik som
“viljans” strategi, genom vilken generalen nistan kunde ¢verskrida grinsen
till det mojliga. Charles de Gaulles helt 6vergripande forestillning om politiken
handlade till sist om Frankrikes storhet ("grandeur”). Detta styrde hans politiska
tinkande fran det berémda talet i London den 18 juni 1940 - och langt dessforin-
nan i ett par bocker - till hans avgang som president sommaren 1969. Kershaw
betonar, liksom hans brittiske kollega Julian Jackson i sin biografi (2019) - en av
senare ars allra fornimsta i genren - kombinationen av strategisk vision och tak-
tiska talanger. Generalen vintade talmodigt pa sitt gonblick och manovrerade
sedan ut verkliga och eventuella rivaler, de professionella politikerna och mili-
tirerna. Det dr svart, menar Kershaw, att kontrafaktiskt tinka sig en liknande
fransk utveckling utan generalens insatser. Hans arv, som forvisso knyter an
till roda tradar i fransk historia, bestar i manga stycken dnnu intakt. Hir dr det
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latt att halla med honom. Alla franska partier, har en svensk diplomat sagt, ir
gaullister plus nagot annat. Det viktiga for de Gaulle var utrikespolitiken. Forst
maste genom konstitutionella reformer statens auktoritet aterstillas. Vidare
maste Frankrike komma till ritta med sitt koloniala arv. Slutligen maste man
formulera en sidkerhetspolitisk strategi som garanterade Frankrike rollen som
en sjalvklar faktor i den internationella politiken. Nér det giller inrikespolitiken
var han pragmatisk. Om den franska staten byggdes med marknadsliberalism
eller forstatligande spelade nog mindre roll. Det centrala var att “tringen” kunde
fungera som bas for en sjilvstindig och synlig fransk utrikespolitik.

Konrad Adenauer hade, menar Kershaw, tva politiska mal for 6gonen under
sin langa tid som Visttysklands forbundskansler 1949-1963. Den forsta var
att successivt aterstilla den nya statens suverinitet samtidigt som man, som
Kissinger noterar, maste vinna de allierades fortroende. Kissingers benimning
av denna kanslerns politik, ddmjukhetens strategi, 4r nog ganska missvisande.
Sarskilt 6dmjuk var knappast Adenauer. Han kombinerade en tydlig ideologisk
linje med taktisk skicklighet. Aven om han 1949 av den nya férbundsdagen
valts till kansler bara med en rosts majoritet - hans egen! - kunde han, stodd pa
sig egen personliga oforvitlighet (han satt i husarrest eller kortvarigt i fingelse
under Hitlertiden) successivt avligsna de servitut som efter kapitulationen
begrinsade suveriniteten. Tio ar efter krigsslutet kunde Forbundsrepubliken
tas upp i NATO och ateruppbygga sin armé. Kanslerns andra mal var att
integrera Visttyskland i de vistliga strukturerna och inta en ledande plats i
den europeiska integrationsprocessen. Detta fick diarfor ges prioritet framfor
en aterforening av de tva tyska staterna, ddr ocksa hans starka ideologiska
avstindstagande fran socialismen och kommunismen spelade in. Det var en
kontroversiell stindpunkt, framfor allt for den socialdemokratiska oppositio-
nen, som girna ville ge landets nationella intressen och aterféreningsproble-
matiken en storre roll.

En tredje politisk riktlinje var att mer eller mindre, i syfte att frimja statens
ateruppbyggande och socialisera de forna nazisterna i det nya demokratiska
Tyskland, i praktiken sopa skuldfragan under mattan. Niirnbergrittegingarna
1945-1947 mot regimens ledande skikt fick i alla fall tills vidare sitta punkt for
rittprocesserna mot Hitlertysklands forbrytare. Alltfor manga gamla nazister
fick fortsitta sina karridrer eller paborja nya banor, ibland p4 mycket hoga
poster, i den nya forbundsrepubliken. De behovdes helt enkelt, ansag kans-
lern. Detta monster var egentligen vanligt i andra linder som ingitt i Hitlers
allianssystem, i Japan och Italien - och, kanske i efterhand mera forvinande,
i det Osttyskland som skulle representera den sanna antifascismen. Linge
forsokte man sa att siga kompensera denna brist pa utrensningar genom ett
omfattande skadestand till Israel och Forintelsens offer; detta ansig Adenauer
ocksa vara en moralisk skyldighet. Men forst pa 1960-talet kom uppfoljningen
av Nirnbergprocesserna med domar mot en del av diktaturens hantlangare.
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Storbritanniens ldngsamma fird fran andra virldskriget med dess stora
forluster i minniskoliv, enorma dollarlan, med borjan efter Indiens sjilvstian-
dighet 1947 progressiva nedmontering av Samvildet, till 1970-talets stora
ekonomiska problem och vilda strejker, skapade bilden av landet som Europas
sjuke man. London blev huvudstad i 1900-talets ottomanska imperium. Detta
ville Margaret Thatcher, som mot alla odds 1975 valdes till torypartiets ledare,
dndra pa. Medan Henry Kissinger ar full av beundran for hennes girning som
premidrminister 1979-1990 ir lan Kershaw nagot mera ambivalent. Thatcher
var en annan sorts ledare dn sina foretridare. Hon hade stora ambitioner for
sitt lands rikning som syftade till inte mindre dn en nationell panyttfodelse.
Ekonomin skulle fas pa fotter genom en omfattande privatisering och strid
mot den i hennes och manga andras 6gon omoderna och alltfor radikala och
strejkbenégna fackforeningsrorelsen TUC. Denna strid, symboliserad av den
halvarslanga gruvstrejken 1984-19835, slutade med en politisk seger for premiir-
ministern. Kampen mot inflationen gavs, i god monetaristisk anda, foretrade
framfor arbetslosheten. I Kershaws 6gon dr Thatcher genom sitt ideologiska nit
en polariserande gestalt som flera ar efter sin bortgang fatt fungera som Brexits
gudmor.

Thatchers politik bidrog till att skapa det som man ibland kallat tvitred-
jedelssamhillet, dar majoriteten genom hennes reformer och den forbittrade
ekonomin fick det allt battre, medan en tredjedel i praktiken kom att sldpa
efter. Falklandskriget 1982, som garanterade hennes andra valseger 1983, ser
Kershaw niarmast som en kolonial reflex. Kissinger, som triffade Margaret
Thatcher manga ganger, ofta a deux, kallar hennes politiska uppligg for éver-
tygelsens strategi. Det dr en ganska exakt beskrivning. Hennes amerikanske
vin tyckte sig bade hitta personlig charm och virme i hennes person. Det var
inte s& omvérlden eller hennes regering sag henne.

Margaret Thatchers biograf (i tre band), Charles Moore, griper till stora ord
nir han menar att hon var “the greatest genius ever to direct the affairs of the
United Kingdom”. Sikert &r att Det forenade kungariket nir hon lamnade sin
post var ett annat land 4n nér hon tilltridde. Men kontroversiell forblir hon.
Tack vare det brittiska valsystemet kunde hon med bara dryga 40 procent av
rosterna, i tre val vinna hyggliga majoriteter i Westminister. Genom alliansen
och den personliga vinskapen med Ronald Reagan skapade hon sig ocksi en
internationell plattform. Och genom sin kontakt med Michael Gorbatjov hjilpte
hon till att 16sa upp det kalla krigets knutar.

Henry Kissinger tar sdledes, utover de tre redan nimnda, upp tvi som nis-
tan blev personliga vinner, Egyptens president Anwar Sadat och Singapores
premidrminister Lee Kuan Yew, och sin tidigare principal, Richard Nixon. Vad
han séiger om den senare har han i flera ssmmanhang sagt forut, nimligen att
presidenten framfor allt i utrikespolitiken strivade efter en stabil maktbalans,
ett internationellt system som kunde uppfattas som legitimt éven av stormakter
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vars relationer med andra ledande stater annars utmérktes av motsittningar.
Héir mottes presidenten och hans sikerhetspolitiske radgivare, som sjilv ju
utgatt fran 1700-talets kabinettspolitik och Wienkongressens efterskord. Har
spelade den onekligen djiarva 6ppningen mot Kina en central roll. Anwar Sadats
mod nir det gillde att g emot den egna opinionen och den enade arabvirlden
och skapa ett slags modus vivendi i regionen efter Oktoberkriget 1973 och nagra
ar senare dessutom sluta fred med Israel, motte givetvis Kissingers gillande. De
tva hade manga personliga diskussioner i Kairo. Lee Kuan Yews malmedvetna
stravanden att forvandla en brittisk kolonial avkrok till en modern multikul-
turell stat och samtidigt halla fast vid sina nira relationer med USA dr ocksa
foremal for den tidigare utrikesministerns starka uppskattning.

Vad forde de femton i Kershaws och Kissingers bocker behandlade politi-
kerna till makten och hur utévade de denna? Flertalet kom till sina &mbeten
i en mycket allvarlig krissituation, efter en revolution eller ett mestadels for-
lorat eller mycket dyrbart krig: Lenin, Stalin, Hitler, Mussolini, Tito, Franco. I
Thatchers och Gorbatjevs fall led deras respektive linder av mycket allvarliga
strukturella ekonomiska problem. Kissingers Nixon valdes i skuggan av Viet-
namkriget, Lee Kuan Yew skapade sig under ett mycket lAngt maktinnehav
successivt en framgangens plattform, medan Sadat tog over efter landsfadern
Nassers dod 1970. En del av dem kom till makten pa demokratisk vig och for-
blev demokrater, dock ofta med en tydligt auktoritir &dra. Andra grep makten
och styrde ganska envildigt sina linder. Men vad som forenade dem var, menar
de bada forfattarna att de var mycket malmedvetna, snarast drivna och risk-
benigna personer. De visade att de trodde sig *forsta” den historiska situation
vari de befann sig och gripa tillfillet att astadkomma de forindringar de ville se.
Ofta kom de till makten burna av en politisk eller social rorelse internationellt
eller i det egna samhaéllet. Om inte de politiska och sociala vindarna blast
tdmligen klart i en riktning hade de inte blivit stats- eller regeringschefer.

Det nirmaste man kan komma till en solitir i de bada forfattarnas bocker ar
kanske Charles de Gaulle. Han hade naturligtvis inte kunnat spela sin roll fran
1940, under kriget eller igen fran 1958 i elva ar framéat utan att Frankrike i bada
fallen befann sig i nigot slags maktvakuum. Men han bars inte fram av nagon
tydlig tidsanda eller samhaéllelig rorelse for social eller ekonomisk forandring.
De Gaulle tillhor ingen men tillhor alla, sade han sina landsmén. Frankrike var
till foljd av Algerietupproret, ekonomisk stagnation och politisk instabilitet, ett
sambhaille i kris. Han var, forklarade han riattframt nir han sommaren 1958,
efter tolv ars politisk exil, pa nytt blev regeringschef, beredd att ¢verta makten
och som han gjort 1944 ateruppritta statens auktoritet. Nigot mera utarbetat
program vid sidan av konstitutionella reformer for att stirka det president-
ambete han tinkte sig sjilv skola fylla, presenterade han knappast. Tillrdckligt
manga fransmén var villiga att limna regeringen till hans relativa godtycke,
slippa fjarde republikens strejker och regimskiften och framfor allt den allt
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kostsammare och splittrande Algerietkrisen. I sin enda presskonferens innan
han tilltradde som regeringschef fraigade han sina landsmin om de trodde att
de Gaulle (han talade alltid om sig sjilv i tredje person) vid hans alder (han var
67) skulle inleda en ny Kkarriir som diktator. Men nirmare ett enmansstyre,
sirskilt under generalens forsta tre-fyra ar som president, hade vil inte nigot
demokratiskt land i Europa eller Nordamerika kommit?

Det ar forstds nirmast oundvikligt att mot bakgrund av de portritt som
Henry Kissinger och Ian Kershaw tecknar fraga sig var man hittar 2000-talets
statsmin. Da avses med benidmningen bade sidana som enligt dagens virde-
ringar positivt drivit agendan och de som och de som med Kershaws term kan
benimnas "destruktorer” av den rddande ordningen. Nagra namn stiger fram:
Vladimir Putin, Xi Jin-Ping, kanske Donald Trump och Tony Blair.

Att Putin genom friamst sitt anfallskrig mot Ukraina, men egentligen redan
till foljd av sin sikerhetspolitik femton ar fore kriget, 4r decenniets hinsynslose
omstortare dr klart. Hur destruktivt hans regemente skall visa sig vara aterstar
annu att se. Och att den kinesiske kollegan under det senaste decenniet i hog
grad fordndrat den kinesiska politiken bade p4 hemmafronten och interna-
tionellt ar lika klart. Hans roll bor nog beskrivas som dekonstruktor - snarare
in destruktor - av det rddande internationella systemet. Hans ambitioner ar
vittsyftande, dn sa linge bundna vid fredlig konkurrens, dock uppbackad av en
kontinuerlig upprustning. Kinas roll 4r idag dramatiskt annorlunda och mycket
mera synbar dn bara for ett decennium sedan. Hittills har han vil i nigon man
kunnat balansera pa grinsen mellan att utnyttja ett system som i hog grad gyn-
nat Kina och nér det giller att skapa en ny ordning dir Kinas strategiska och
ekonomiska tyngd far sin, enligt Xi, rétta plats.

Donald Trump kan ocksa inrangeras i raden av maktsugna politiker med
destruktiva avsikter. [ hans fall blev det dock oftare, inte sillan otrevligt, mun-
vider 4n en verklig forindring av den amerikanska utrikespolitiken. Men nagra
linjer i hans tankevirld framtridde mycket tydligt. Om Trump skulle lyckas i
sina ambitioner att som den andre presidenten i USA:s historia komma tillbaka
till Vita huset efter ett forlorat val, kan man misstinka att han kan komma
att forsoka gora mer allvar av sina sannolika avsikter. Det kan till exempel bli
fraga om att lamna NATO:s integrerade kommando och pa nytt vidra tanken pa
overgripande overenskommelser med kollegorna Putin och/eller Xi.

Tony Blair till slut hade stora reformambitioner bade pA hemmaplan och
pa den internationella scenen och vann, liksom Margaret Thatcher, tre val i
rad. Men Blair, paverkad av Storbritanniens historiska erfarenhet av Suezin-
terventionen 1956 som ju hotade den transatlantiska linken, stupade pa kriget
mot Irak 2003. Han ville till varje pris forhindra ett brott mellan USA och dess
europeiska allierade. Detta krig och dess eftermiile har reducerat den politiker
som dren 1997-2003 dominerade den europeiska scenen och medforde att
Storbritannien dn en gang kunde "punch above its weight” till en mycket
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kontroversiell person med en ganska solkig vapenskold. Han har nog dnda inte
det format som skulle kvalificerat honom en plats i lan Kershaws galleri.

Emmanuel Macron har liksom Blair pa sin tid langtgaende planer bade for
sitt eget lands inrikespolitik och i sann gaullistisk anda agera pi den inter-
nationella arenan. Aven om han lyckats genomfora en del reformer har han,
numera utan egen majoritet i nationalférsamlingen, sttt pa nastan alla franska
ledares problem, sina landsmins anarkistiska ddra och starka strejk- och
demonstrationstradition. Detta hinde ocksa de Gaulle 1968 men han lyckades
mobilisera borgerligheten till forsvar, nagot som ar ovanligt i Frankrike dar
vinstern dominerat gatan.

Men bortsett frain dessa namn ér det inte litt att hitta nagra personligheter
som skulle kvalificera medverkan i statsmidnnens rad. De amerikanska presi-
denterna efter Ronald Reagan, vars stjarna emellertid successivt lyst allt starkare
pa historiesidorna, har knappast limnat nigra varaktiga positiva avtryck. Och
aven om Angela Merkel var kontinentens dominerande politiker under dryga
femton ar efter sitt tilltride som tysk kansler 2005, har hennes eftermile redan
blivit ganska blandat. Hon var utan tvivel, sirskilt under eurokrisen kring 2011,
en stabiliserande faktor i EU. Men idag har den ¢st- och sirskilt energipolitik
hon forde, karaktiriserad av begreppet "Wandel durch Handel”, ifragasatts pa
en del hall.

I nagon mén har den relativa stabiliteten efter det kalla krigets slut minskat
utrymmet for och behovet av politiker med strategisk blick, tydliga agendor,
vilja och forméaga att omsitta dessa i praktisk politik. Kanske har, spekulerar
Ian Kershaw, den politiska utvecklingen i den demokratiska virlden gett hela
begreppet starka ledare en arkaisk firg. Trots krigen i Irak och Afghanistan,
eurokris etc tycks medborgarna i den demokratiska virlden - i alla fall inte
annu - ha upplevt nagra tydligare behov av sddana personligheter. Men nu,
varen 2023, da vi sedan ett drygt ar lever bade med kriget i Ukraina och en
internationell ekonomisk kris, kan manga inte undertrycka en undran éver var
man hittar dagens mojliga “stora” min eller kvinnor.

En ytterligare nirmast institutionell faktor som kan spela in nir det giller
den synbara frinvaron av starka personligheter pi den internationella scenen
ar vad som numera tycks kallas “askadarkostnader”. Med detta avses det frek-
venta bruket av intervjuer, fokusgrupper dir politiska idéer testas, och givetvis
de sociala medierna som medfor att de styrande varken far tillrickligt med
utrymme for att prova sina tankar eller tid for att genomfora dem. Det poli-
tiska skeendet gar med andra ord alltfor fort och tycks tvinga dagens politiker
att 4gna sig mera at taktiska 4n strategiska 6verviganden. A andra sidan ar
det svart att tinka sig att personligheter som de Gaulle, som gav en eller tva
presskonferenser om aret (d4r han talade mest sjilv), eller Margaret Thatcher
skulle Iatit sig hindra av vad folk skriver pa Facebook med mera. Diremot ir
det ganska sannolikt att de som forde dem till makten forr snarare 4n senare
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skulle lata sina handlingar styras av nervositet infor opinionsundersokningar
och inldgg pa sociala medier. Det hade gjort det mycket svarare for Adenauer,
de Gaulle och Thatcher att genomfora sin politik.



Strategisk misstro
De vixande sino-amerikanska motsdttningarna

Borje Ljunggren

Strategic mistrust - the growing Sino-American antagonism
Relations between the US and China, undeniably the most important relationship of
our time, are characterized by growing strategic mistrust.

The rise of an increasingly authoritarian China is a defining trend. In the Chinese
Communist Party’s analysis, a shift has taken place from opportunities to struggle
under hostile circumstances, and preparations for the “storm” that awaits. The expan-
sion of the armed forces has highest priority. The People’s Army (PLA) must not only
defend the country but also, ultimately, the party.

The 2022 US National Security Strategy describes China as the only country with
“both the intent to reshape the international order and, increasingly, the economic,
diplomatic, military, and technological power to realize this goal.” China is described
as "America’s most consequential geopolitical challenge”.

Many parallels are drawn to the Cold war. As regards China there is, however, no
“endgame”. The country is not an empire of the kind that can fall apart, like the Soviet
empire. Unlike the Soviet Union, the Chinese economy also makes up about a fifth of
the world economy, deeply integrated into global value chains. China has, further-
more, proven to be far more innovative than a country with China’s system “should”
be able to be. China’s rise is a challenging reality.

With the US shooting down of the Chinese “balloon” in February 2023, the world
was suddenly reminded of Sino-US distrust, and the lack of established channels and
“safeguards”, at a time when Taiwan increasingly is becoming a geopolitical epicenter
and the world is drifting into a new nuclear era. The US and China are not “destined
for war”, but mutual trust is in alarmingly short supply.

Maktforskjutningen

Ett huvudtema i det kinesiska kommunistpartiets analys av den utrikespolitiska
utvecklingen har varit att utmaningarna 4r manga men att det samtidigt finns
strategiska mojligheter som maste tillvaratas. Forutsittningarna for landets
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cierad vid Harvard University Asia Center.
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fortsatta utveckling har bedomts som gynnsamma. Landets internationella roll
har samtidigt beskrivits i alltmer storvulna termer. Tiden for landets panyttfo-
delse dr inne.

I den arbetsrapport som Xi Jinping i oktober 2022 lade fram vid den 20:e
partikongressen var grundtonen fortsatt priglad av ideologisk visshet, men
samtidigt fokuserad pa vixande utmaningar. En forskjutning hade skett fran
moijligheter till kamp under fientliga omstindigheter. I arbetsrapporten ater-
kom Xi 9o ganger till det sikerhetspolitiska liget, och den kamp landet stod
infor. Han uppmanade specifikt till forberedelser for den “storm” som vintar,
med fokus pa de forsimrade relationerna mellan Kina och USA. Landets sam-
manhallning under partiets ledning var viktigare 4n nagonsin. Partistaten
fordjupas (Ljunggren 2023).

I 2022 ars amerikanska sidkerhetsstrategi beskrivs Kina samtidigt som det
enda landet med “bade avsikten att omskapa den internationella ordningen
och, i tilltagande grad, den ekonomiska, diplomatiska, militira och teknolo-
giska makten att forverkliga detta mél”. Kina beskrivs som “America’s most
consequential geopolitical challenge”.

Bada sidor har ¢vertygat sig sjialv om att den andre representerar en strate-
gisk fara” och vi, konstaterar Henry Kissinger, "p4 vig mot en stormaktskon-
frontation” (The Economist, 17 May, 2023).

Scenforindringen dr dramatisk. Da president Obama under sitt forsta ar vid
makten (2009) bestkte Peking var fortsatt engagemangspolitik en sjilvklarhet,
samtidigt som hog prioritet gavs at okat fokus pa Asien - ”a pivot towards Asia”
- med en omfattande handelspolitisk satsning — a Trans-Pacific Partnership (TPP)
- som ett grundelement. Tonen forindrades, men 2015 hade Obamas och Xis for-
maéaga att samarbeta avgorande betydelse for forverkligandet av Parisavtalet. Obama
kom 4nda att se Kina som en allvarlig ”strategisk konkurrent”, och kritiserade i
harda ordalag Peking for dess alltmer hotfulla agerande i Sydkinesiska havet.

President Trump forkastade genast Obamas "pivot” och TPP. Misstron vixte.
Ingen foresprakade lingre "engagement”. Dagens sikerhetspolitiskt priglade
protektionistiska era inleddes. President Biden har betonat konkurrens, men
ocksa samarbetsmojligheter och vikten av ”skyddsricken” mot 6desdigra
konflikter. I dagens Washington, diar man ar oenig om néstan allt, raider dock
stor enighet om att Kina 4r USA:s strategiska motpol och hogteknologisk
“decoupling” en nodviandighet.

Ett huvudtema i Xis tal under Folkkongressens arliga mote i mars 2023 var
att USA med alla medel vill hélla tillbaka Kina och omringa landet genom att
forstiarka de militira allianserna med Japan, Sydkorea och Filippinerna och
sikerhetsdialogen, "the Quad”, mellan Australien, Indien, Japan and USA. I
dramatiska ordalag forklarade Xi att ”vi maste hilla vira 6gon fokuserade pa
de stora fragorna, som uppgang eller fall, framgang eller misslyckande, for vart
parti och landet, som kan rubba allt pa ett 6gonblick”. Det patagliga pagaende
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nirmandet mellan USA och Indien, som bada i Kina ser sin huvudmotstandare,
forjupar Pekings misstro.

Xis Kina har skjutit 6ver méalet, konstaterar Susan Shirk, en av USA:s mest
ansedda Kinaforskare i sin bok Overreach - How China Derailed its Peaceful
Rise (2023), och har dirfor i mycket sig sjilv att skylla. Landets framgangar,
baserade pa den dramatiska ekonomiska utvecklingen efter Deng Xiaopings
*reform och 6ppning” (1978), har forvisso lett till savil maktdemonstrationer
som storslagna visioner om landets internationella roll med fokus p4 mansk-
lighetens utveckling, och en ny internationell ordning. Den nyligen patagna
fredsmiklarrollen 4r dnnu ett uttryck for dessa ambitioner. Framgangarna
dirvidlag vad giller relationerna mellan Saudiarabien och Iran vittnar om
Kinas vixande roll i Mellanostern.

Det alltmer auktoritira Kinas uppgang ér en for var tid definierande trend,
och alltmer talar for att de redan djupa motsittningarna mellan USA och Kina
fortsatt kommer att forvirras. Relationerna mellan linderna, var tids ojamfor-
ligt viktigaste relation, befinner sig i en uppenbar eskalationsspiral priglat av
strategisk misstro.

Da president Biden och Kinas Xi Jinping i november 2022 for forsta gaingen
som sina linders ledare triffades fysiskt i anslutning till ett G2o-mote pé Bali
kom de 6verens om att hilla hognivimoten, for att skapa skyddsricken for den
allt riskfylldare konkurrensen mellan linderna. En grund skulle liggas genom
ett besok av utrikesminister Blinken i Peking. Besoket skulle bli det forsta pa
over fem ar av en amerikansk utrikesminister. Da en kinesisk spionballong
i borjan av februari uppenbarade sig 6ver USA skots, som Harvard-nestorn
Joseph Nye konstaterat, Blinkens besok i sank redan innan ballongen skots ner
(Nye 2023). Da spionballongen blev synlig ¢éver USA, sig Biden sig tvingad att
agera. Symbolhandlingen var klart viktigare dn effekterna pa relationerna. Av
bara farten skots ytterligare tre ballonger ner, som inte hade nagot med Kina att
gora. Rymdtrafiken dr betydande. Dagligen skickas ca 1800 viderballonger upp
i rymden, varav ett hundratal i USA. Mer 4n 5000 satelliter svivar runt jorden,
varav hélften 4r amerikanska och drygt 600 kinesiska.

Den politiska polariseringen i USA har aldrig varit djupare, men vad gil-
ler Kina rader enighet; ett alltmer hokaktigt ”Washington consensus” har
vuxit fram. Nyanser har ingen plats. Kina maste hallas tillbaka (contained”).
Tendenserna till marginalisering av WTO, efterkrigstidens centrala liberala
handelspolitiska institution, 4r en konsekvens av sikerhetspolitikens allt lingre
slagskugga.

Efterkrigstidens USA har aldrig kunnat frigora sig frain drommen om
hegemoni och opinionen forviantar sig ett kompromisslost agerande. Man
kan, for att citera The Economist, ”acceptera en fet katt, men ingen tiger” (The
Economist, April 2023.) Nu utmanas denna nationella forestillning pa ett mer
omfattande sitt dn under efterkrigstidens kalla krig och Sovjetvildet.
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Under det senaste aret har det i den internationella debatten blivit allt van-
ligare att utan nirmare analys konstatera att vi befinner oss i ett nytt kallt krig.
Vad giller Kina finns dock inget "endgame”. Landet dr inget vilde av det slag
som kan falla sénder, som Sovjetunionen. Till skillnad fran Sovjetunionen utgor
den kinesiska ekonomin ocksa en stor del av virldsekonomin, ca en femtedel
mitt i kopkraft, och landet dr sedan snart 10 ar véirldens storsta handelsnation
ivaror, djupt integrerad i den globala ekonomins virdekedjor.

Kina har visat sig vara 1angt mer innovativt in vad ett land med Kinas system
“borde” kunna vara. Landet har, ironiskt nog, varit hyperglobaliseringserans
storsta vinnare. Teknologiskt befinner Kina sig i dag, trots sin djupt auktoritira
ordning, i titen inom omraden som robotteknik, forarlosa bilar, solenergi och
artificiell intelligens. Man kan med fog tala om en kinesisk teknologisk revolu-
tion (Wang 2023). Utvecklingen dr si dramatisk att man kan tala om ett fram-
viaxande teknologiskt krig mellan USA och Kina, med halvledare som strategisk
konfrontationssfir i ett ”Chip War” (Miller 2022). Biden-administrationen har
genom The Chips and Science Act infort omfattande restriktioner mot export
till Kina av avancerad halvledarteknologi och forvintar sig att allierade ska gora
som USA. Kina svarar med retaliering mot amerikanska foretag, ckade sats-
ningar pa teknologisk utveckling och oberoende, s.k. "dual circulation”, och
hogteknologisk nationalism. Globaliseringens front forvandlas till ett epicenter
i en konfrontation utan slut, med jakten pa sillsynta jordartsmetaller som en
manifestation. Virlden gar mot geoekonomisk fragmentering.

En dramatisk forindring dr hur relationerna mellan Peking och Moskva
utvecklats, bottenfrusna efter grinskriget 1969 och USA:s normalisering med
Peking pa 7o-talet. Nixons USA och Maos Kina var ljusar fran varandra men
kunde 1972 under Nixons historiska besok i Peking enas i synen pa Sovjetunio-
nen som huvudmotstandaren. Under Gorbatjov inleddes framvixten av en ny
era med karaktir av konvenansiktenskap, men under det senaste decenniet och
isynnerhet under de allra senaste aren har relationerna vuxit dramatiskt i djup
och omfattning. Kina och Ryssland formar, i sin aversion mot USA och NATO
och vistvirldens “normativa arrogans” en de facto auktoritdr axel. Putins inva-
sion av Ukraina har samtidigt, i takt med att det ryska haveriet blottlagts, visat
pa komplexiteten i den kinesisk-ryska vinskapen, och de bada lindernas skilda
langsiktiga ambitioner. Asymmetrin mellan dem véxer. Ryssland blir alltmer av
en kinesisk vasall i en alltmer polariserad virld. Aven om Rysslands ravaruba-
serade ekonomi méitt i kopkraft (PPP) 4r minde dn en sjittedel av Kinas, forblir
Ryssland dock ocksa for Peking en oberidknelig nukledr supermakt priglad av
Putins och hans sikerhetstjinsts omvirldsanalys och destruktiva "rationalitet”
(Jonsson 2023).

Harvard-professorn Graham Allison har i Destined for War - Can America
and China Escape Thucydides Trap? (2013), med referens till den grekiske his-
torikern Thukydides och dennes arbete Historia om det peloponnesiska kriget,
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myntat begreppet "Thukydides filla”. Utifran fragan om relationerna mellan en
etablerad och en uppstigande makt har han inventerat de senaste femhundra
aren och funnit 16 exempel pa sdidana destabiliserande maktskiften, varav 12 lett
till krig. Aktorerna hade gatt i Thukydides filla. Utifrin de 16 exemplen analyse-
rar Allison relationerna mellan USA och Kina, tva linder som han menar ir "pa
kollisionskurs mot krig - om inte bada linderna vidtar svara och plagsamma
atgirder for att undvika det”. Xi Jinping har vid flera tillfillen refererat till Thuky-
dides filla. DA Allison ar 2013 i Peking deltog i ett samtal med Xi forklarade Xi
att "vi maste alla samarbeta for att undvika Thukydides félla”. Sedan dess har
riskerna snarast okat patagligt. Allisons analys dr langt ifran invindningsfri, men
allvaret i den utveckling virlden bevittnar gir knappast att ifrigasitta.

Relationerna mellan USA och Kina ar tvivelsutan var tids viktigaste relation
och strategisk konkurrens dr oundviklig. For Kina ar det naturligt att vilja se
sig som en regional hegemon. Xi Jinping har forklarat att Stilla havet ar stort
nog for dem bada, men USA:s s.k. Forward defense line, ett fundamentalt
element i USA:s Stillahavsstrategi, gar nira inpd Kina, med navigationsfrihet
som ocksi omfattar érlogsfartyg, som en grundliggande princip (Green 2017).
Samtidigt blir i synnerhet Kinas nirvaro i regionen alltmer omfattande. USA:s
beslutsamhet som Stillahavsmakt testas av ”A Restless Empire” (Westad 2012).
Grannlindernas sikerhetspolitiska dilemman blir allt storre. Hur kan de ater-
forsikra sig, till vem ska de sétta sin tillit?

Inte bara Kinas globala ekonomiska fotavtryck utan ocksa dess militira
rickvidd vixer. Dess agerande i Sydkinesiska havet blir alltmer maktfullkom-
ligt med den s.k. "niopunktslinjen” frin 1943 som grund for Kinas historiska,
folkrittsligt grundldsa ansprak pa hela innanhavet, i konflikt med Vietnam,
Filippinerna och andra linder i regionen med territoriella ansprak. Hongkongs
sdrskilda stdllning - baserad pa avtalet med Storbritannien om “ett Kina tva
system” som skulle gilla i 50 ar efter 6verlimnandet 1997 — har underminerats.
Kinas drakoniska nationella sikerhetslag (2020) satte punkt for alla forhopp-
ningar om en demokratisk framtid for Hongkong. Utvecklingen i Hongkong har
ocksa fordjupat Taiwans fjarmande fran Fastlandskina.

Vixande forsvarsutgifter dr en konsekvens, nya sikerhetspolitiska forma-
tioner pa savil USA:s som Kinas initiativ en annan. Kinas nya ”Global Security
Initiative” ar ett exempel pa att Kina vill forsoka forma globala och regionala
institutioner pa sitt som tjanar landets intressen, bl.a. genom 6kad kontroll av
internet.

Kinas mél ar fortsatt 1angsiktig uppging utan forodande krig.  nidrregionen
upptrider Kina samtidigt med allt storre sjilvsikerhet, med ett alltmer hotfullt
agerande mot Taiwan och allt klarare tendens att betrakta Sydkinesiska havet
som ett kinesiskt innanhav.

I juset av denna utveckling dr det viktigt att minnas att Kina, trots de manga
olosta konflikterna i regionen, inte varit i krig sedan landet i februari 1979
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“bestraffade” Vietnam for dess vinskapsavtal med Sovjetunionen och inmarsch
i Pol Pots Kambodja; ett decennium av nedkylda relationer och militir friktion
mellan Vietnam och Kina féljde - och allt allvarligare incidenter i Sydkinesiska
havet.

Kan da freden - eller avsaknaden av vipnade Konflikter — besta? "The East
Asian Peace” var huvudtemat for ett till Uppsala universitet knutet femarigt
forskningsprojekt under ledning av Stein Toénnesson, f.d. chef for det norska
fredsforskningsinstitutet (PRIO) och en av de ledande experterna pa det Syd-
kinesiska havets havsrittsliga fragor (Tonnesson 2017). Fakta i malet dr virda
att begrunda. Under de forsta tre decennierna efter andra virldskriget dgde de
blodigaste krigen i virlden rum i Ostasien i vid mening (Ost- och Sydéstasien):
det kinesiska inbordeskriget (1946-1949), det forsta Indokinakriget (1946-54),
Koreakriget (1950-1953) och Vietnamkriget (1959-1975). Inte mindre &n fyra
femtedelar av de i virlden som under denna tid dog i krig dog i Ostasien. Under
1980-talet steg dodstalen i andra delar av virlden men foll dramatiskt i Osta-
sien. Under perioden 1990-2011 uppgick Ostasiens andel bara till 3,5 procent,
ca 27 000 av totalt 760 0oo enligt Uppsala Conflict Data Program (UCDP), och
andelen har, trots vixande spinningar forblivit mycket 1ag. Kan da denna fred
besta? Under det senaste decenniet har vi sett alltmer av ett ”scikerhets-Asien”,
priglat av upprustning, misstro, incidenter, stridshandlingar och, till och med,
regelritta strider. Freden har inte institutionaliserats, utan blivit skorare, och
slagskuggan fran konfrontationen mellan USA och Kina allt djupare.

Medan den amerikanska forsvarsmakten har stor krigserfarenhet dr dagens
kinesiska forsvarsmakt fortfarande i mycket en ”skrivbordsarmé” utan stridser-
farenhet, men en allt miktigare, hogteknologiskt avancerad sadan. Overligsen
sin foga overtygande ryska motsvarighet?

”En mur av stal”

Ett starkt forsvar utgor en central del av den kinesiska drommen. Dess utbygg-
nad har hogsta prioritet. Folkarmén (PLA) ska inte bara forsvara landet utan
ocksa, ytterst, partiet. Den ska vara redo for krig, och omojlig att besegra. Den
ideologiska dimensionen &r central. I arbetsrapporten till den tjugonde kongres-
sen betonas betydelsen av partiets order: ”Genom forstiarkt partiarbete inom
hela forsvarsmakten ska man forsikra sig om att partiets order alltid atlyds.”
Under de senaste decennierna har forsvarsmakten genomgatt en drama-
tisk omvandling. PLA var traditionellt en folkarmé pa mer 4n fyra miljoner
soldater for forsvar av det egna territoriet. Idag bestar PLA av ca tvi miljoner
soldater. Antalet minskar och rekryteringen av vilutbildade unga mén - och
kvinnor - 6kar. Prioriteringen ligger pa hogteknologisk utveckling, inklusive
artificiell intelligens, cyberkrig, rymd och geografisk rickvidd. Utbyggnaden
av flottan, som linge var PLA:s klart minst utvecklade forsvarsgren, har idag
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hogsta prioritet och sker i snabb takt med bl.a. hangarfartyg och kirnvapen-
bestyckade ubatar. Militirbaser i olika utvecklingsstadier ar ytterligare ett
uttryck for landets vixande strategiska vision.

Trots den snabba utbyggnaden befinner sig Kina inte i ett tillstand av kapp-
rustning av det slag som under 1980-talet - i president Reagans ”Stjirnornas
krig”- drev de sovjetiska utgifterna till ohallbara nivaer, och bidrog till Sovjet-
unionens sammanbrott. De kinesiska forsvarsutgifterna har under de senaste
27 aren dock stadigt vuxit med mer 4n 5 procent per ar (4,7 procent 2020)
och fordubblats under det senaste decenniet. 2022 uppgick de enligt officiella
uppgifter SIPRI till 292 miljarder dollar. Uppgingen ir silunda dramatisk men
utgifterna ligger dnda kvar pa ca 2 procent av landets flerdubblade BNP. Den
nationella Folkkongressen beslutade pa sitt mote i mars 2023 om en hojning
av forsvarsbudgeten med drygt sju procent. Enligt SIPRI uppgick de kinesiska
forsvarsutgifterna dirmed nominellt till en tredjedel av USA:s (877 miljarder)
och mer én tre ginger Rysslands (86 miljarder). Tillsammans svarar USA och
Kina for drygt hilften av virldens vixande forsvarsutgifter. En pataglig ny trend
var de vixande europeiska forsvarsutgifterna (SIPRI 2023). Fortsatta 6kningar
pa bred front kan forviantas. Japan har antagit en ny forsvarsstrategi och tog
varen 2023 det historiska beslutet att fordubbla sina forsvarsutgifter. Genom det
s.k. AUKUS-avtalet mellan USA, Storbritannien och Australien ska Australien
forses med karnkraftsdrivna u-batar.

Uppbyggnaden av en avancerad egen forsvarsindustri tillméits stor betydelse,
och Kina ir redan virldens femte storsta vapenexportor. Kina ar ocksa den
femte storsta importoren. Enligt SIPRI finns i dag atta kinesiska foretag bland
virldens 100 storsta vapenexportorer. Tillsammans exporterade de 2021 till ett
virde av 109 miljarder dollar, sex procent av det totala virdet (SIPRI 2022).

Mao ansig redan vid tiden for revolutionen att Kina maste ha ett eget kdrn-
vapen och gjorde det till en huvudfraga i samarbetet med Sovjetunionen. Trots
det sino-sovjetiska samarbetets sammanbrott i slutet av 1950-talet genomforde
Kina redan ar 1964, bara ett par ar efter det 6desdigra Stora spranget med dess
massvalt, sitt forsta kirnvapentest. Landet blev dirmed virldens femte kirnva-
pennation. Relationerna med Sovjetunionen blev alltmer antagonistiska, och i
sig en anledning till landets kiarnvapenutveckling - 1969 utkdmpades ett kort
granskrig mellan de bada linderna. Under de ndrmast foljande aren foljde mer
an 4o tester, den senaste 1996, och i dag har landet en betydande arsenal av
avancerade kdrnvapen.

Efter den forsta testspringningen deklarerade Kina en ”No First Use (NFU)-
policy”. Malet skulle vara att uppna trovirdig "minimum-avskrickning” och
sedan dess har Kina i sin kirnvapenpolitik betonat betydelsen av ”second-strike
capability and the survivability of its nuclear weapons”. Malet for utbyggnaden
av kidrnvapenarsenalen har varit att vidmakthalla troviardig avskrickning i
forhallande till andra kdrnvapenlidnder, och stirka sin internationella stillning.
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Aktuella analyser ger vid handen att Kina har ca 350-400 avfyrningsklara
kiarnvapenstridsspetsar, en brakdel av USA:s och Rysslands arsenaler. Strids-
spetsarna kan avfyras fran ca 280 landbaserade och 72 havsbaserade ballistiska
missiler. Darutover har Kina kdrnvapenutrustade bombplan, vigbaserade
kidrnvapenutrustade interkontinentala missiler (ICBMs) och strategiska kirn-
vapenutrustade ubatar. Samtidigt sker en utveckling av mindre kdrnvapen och
dronare som forsvarar varje bedomning.

Aktuella bedomningar gor emellertid gillande att Kinas kirnvapenarsenal
kommer att vixa till mer dn 1500 stridsspetsar ar 2035, vilket skulle gora
Kina till en tredje betydande kidrnvapenmakt (Sevastopulo, Financial Times,
November 2022). Under det sista kvarvarande kirnvapenkontrollavtalet, det
s.k. Nya Startavtalet, ska USA och Kina vardera ha maximalt 1550 utplacerade
strategiska stridsspetsar, stridsspetsar placerade pa land- eller havsbaserade
missiler, eller redo for avskjutning frain bombplan med stor riackvidd. For USA
innebir utvecklingen att avskrickningspolitiken nu maste fokusera pa tva
antagonistiska kirnvapennationer.

Kina har forsikrat att “no first use-policyn” alltjimt giller. [ den femarsplan
som framlades 2021 sdgs samtidigt att Kina avser att bygga "strategisk avskrick-
ning av hogsta standard” (Xie, South China Morning Post, 2022). Kina ror sig
bort fran sin minimum-avskrickningspolicy vid en tid da den internationella
karnvapenarkitekturen hotas av nya komplexa fragor och undermineringen av
internationella avtal. Kina har, med hinvisning till sin begrinsade kirnvapen-
arsenal, aldrig varit en del av dessa strukturer och varit ovillig att 6verhuvud-
taget delta i sidana forhandlingar.

Kinas utbyggnad sker sdlunda vid en tid d4 den internationella kidrnva-
penarkitekturen haller pa att bli alltmer instabil till folj av ny teknologi och
undermineringen av internationella 6verenskommelse. Denna utveckling
maste anses mycket allvarlig, 4ven om sannolikheten for att Kina skulle
anvinda sina kidrnvapen i en "first strike” ter sig avligsen, da det skulle
aventyra dess langsiktiga ambition, forverkligandet av drommen om landets
panyttfodelse.

Dock maste det, givet den internationella utvecklingen, Rysslands aggre-
ssion och Kinas nukleira utbyggnadsplaner anses mycket angeliget att fa med
Kina i samtalen om kidrnvapenkontroll och -nedrustning. Putins Ryssland
hotar att limna det Nya Startavtalet, och Icke-spridningsavtalet (NPT) har
forsvagats - 2003 forklarade Nordkorea sig inte lingre bunden av avtalet,
och dess arsenal har sedan dess vuxit stadigt, bortom varje form av kontroll.
Biden-administrationen har signalerat att den avser engagera Kina. Att sa sker
ar en forutsittning for fredlig kinesisk-amerikansk samexistens. G7-lindernas
utrikesministrar uttryckte vid sitt mote i Japan i april 2023 sin oro 6éver Kinas
icke-transparanta kirnvapenutveckling och uppmanade i sin kommuniké Kina
att skyndsamt engagera sig i riskminimerande samtal och dialog med USA.
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Virlden driver in i en ny kirnvapenera, med taktiska kdrnvapen, dronare och
artificiell intelligens i skon forening. Rddande avskrickningstinkande hotas.

Taiwan - geopolitisk balansakt pa slak lina

Rysslands invasion av Ukraina ledde till spekulationer om att Peking skulle ta
tillfallet att med vald 16sa Taiwanfragan. Trots Pekings otilighet har sannolik-
heten for en sddan aktion dock varit relativt 1ag, och vistvirldens uppslutning
bakom Ukraina torde ha férdjupat insikterna om det riskfyllda i ett sidant
foretag. Xi Jinping, som trots allt dr en betydligt forsiktigare aktor 4n Putin, ar
knappast beredd att riskera allt i ett drag.

Inte desto mindre har Taiwanfragan blivit mer akut 4n kanske nagonsin
sedan kriserna i Taiwansundet i slutet av 1950-talet. Taiwan har blivit alltmer
av ett geopolitiskt epicentrum och felsteg skulle kunna utlosa ytterst allvarlig
militir konfrontation (Hass et al. 2023).

Talmannen i det amerikanska representanthuset Nancy Pelosis besok
pa Taiwan under sin Asienresa hosten 2022 forsatte bAde Washington och
Peking i en situation som de nog girna skulle velat slippa, i synnerhet som
de bada presidenterna i sitt telefonmote kort fore besoket kom 6verens om
att inleda planeringen av sitt forsta toppmote. Pelosis besok var det mest
prominenta sedan 1997, i en helt annan tid. Det utloste en upptrappning av
de redan allvarliga spinningarna, inklusive en omfattande kinesisk manover,
och inflygningar av strategiska bombplan innanfor Taiwans luftforsvarszon.
President Tsai Ing-wens "mellanlandning” i USA i april 2023 med inofficiellt
mote med representanthusets nye talman Kevin McCarty i transit” till besok
i Centralamerika bekriftade dramats eskalerade karaktir. Peking svarade med
annu en omfattande militirmandver nira inpa Taiwan.

Aterinforlivandet av Taiwan har édnda sedan Maos maktévertagande och Chi-
ang Kai-shek-regeringens och nationalistarméns flykt till Taiwan revolutionsaret
1949 varit en fraga av allra hogsta prioritet for Peking, och en huvudfraga i rela-
tionerna mellan Kina och USA. Hos den kinesiska ledningen finns det ett element
av allt djupare frustration 6ver rddande tillstand. Xi har forklarat for taiwanesiska
foretradare att "Kina inte kan vinta hur linge som helst”. I arbetsrapporten till
den tjugonde partikongressen sigs att “historiens hjul rullar mot Kinas éterfor-
ening och nationens panyttfodelse. Fullstindig aterforening av vart land maste
forverkligas, och kan, tveklost, forverkligas!” I ett av sina tal under Folkkongres-
sen och Det kinesiska folkets politiska radgivande konferens (CPPCC) i mars 2023
forklarade Xi att “moderlandets forening var kirnan i landets panyttfodelse”.
Uttalanden som maste tas pa storsta allvar. Trots Kinas vixande makt talar dock
dven i dessa dagar mycket for att Pekings vintan knappast ir over.

Tack vare USA:s agerande innehade Republiken Kina dnda fram till 1971
Kinas plats i FN, och sidkerhetsradet. Det aret kunde USA inte lingre mobilisera
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en majoritet for sin hallning i den vixande generalforsamlingen. Aret dirpa
overraskade Nixon virlden med att besoka Maos Kina. De bada ldinderna var
i grunden oeniga om allt, men misstron mot Sovjetunionen férenade. 1979
upprittades fulla diplomatiska forbindelser mellan Peking och Washington.
Genom “The Taiwan Relations Act” forband sig USA samtidigt att uppritta
kapacitet att sta emot varje from av vald eller andra former av tvaing som kunde
hota Taiwans sikerhet, med amerikanska vapenleveranser som ett grundlig-
gande element.

P4 1980-talet, ett decennium efter den auktoritiare Chiangs dod, inleddes
en demokratiseringsprocess som i grunden skulle forindra Taiwans karaktir.
Infodda taiwaneser, den stora majoritet av befolkningen som aldrig bett om
att fa tillhora varken europeiska kolonisatorer, Qingdynastin eller ndgondera
av Republiken Kina eller Folkrepubliken Kina, fick nu gradvis en rost. Ar 1986
bildades ett oppositionsparti DPP (Democratic Progressive Party), 1992 holls
det forsta demokratiska parlamentsvalet, och 1996 direktval av president, i
vilket en pa Taiwan fodd ledare for Kuomintang segrade.

Under denna process kom Peking och Taipei, alltjaimt styrt av Kuomintang,
ar 1992 pa semi-officiell niva 6verens om vad som kommit att kallas *The 1992
Consensus”, enligt vilken bara ett Kina existerar. Olika tolkningar av inne-
borden var en del av uppgorelsen. Peking lanserade senare ocksa Hongkong-
modellen ”Ett land, tva system”, men den vickte aldrig nagot gehor i Taiwan.
Pa 2000-talet satsade Peking i stillet pa fordjupad ekonomisk integration,
uppbackat av militira hot, som sin huvudstrategi.

Det taiwanesiska presidentvalet ar 2000 innebar en dramatisk scenforand-
ring. I det valet segrade DPP:s taiwanfodde Chen Shui-bian (2000-2008), som
var starkt inriktad pa Taiwans sjilvstindighet. Kuomintang forlorade for forsta
gangen makten pa 6n. Chens maktinnehav innebar ar av stora pafrestningar i
relationerna. Kina antog en ”anti-utbrytningslag” med innebtrden av utbryt-
ning med alla medel skulle forhindras.

Det amerikanska engagemanget for Taiwan ar en hornsten i amerikansk
Ostasienpolitik. USA motsétter sig inte en aterforening, men den maste ske pa
fredlig vig. DA Kina, 1995-96 med anledning av Taiwans forsta direkta presi-
dentval genomforde flera militarévningar inklusive skarpa missiltester nira 6n
svarade president Clinton med att sinda tva hangarfartygsgrupper. Kina har
sedan dess stadigt rustat upp sin flotta och USA har fortsatt att forse Taiwan
med militar avskrackningsformaga, men nagon lika allvarlig situation har - tills
nu - inte uppstatt.

Omvirlden har sedan linge erkint att det bara finns ett Kina, Sverige
redan 1950. Det stora flertalet linder har sedan borjan av 1970-talet diploma-
tiska forbindelser med Peking. Under Kuomintangs Ma Ying-jeou vid makten
(2008-16) radde borgfred mellan Peking och Taipei, men sedan DPP:s Tsai
Ing-wens ar 2016 kom till makten har Peking varit pa offensiven. DPP har
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aldrig entydigt stillt sig bakom 1992 ars konsensus och da Tsai Ing-wen i sitt
forsta nationaldagstal uppmanade Peking till samtal gjorde hon det utan att
bekrifta detta for Peking helt grundliggande villkor for ndrmare relationer.
Ett dussintal linder, som erhéller betydande ekonomiskt stod fran Taipei,
erkianner fortfarande Taiwan. Varen 2023 bytte ytterligare ett land, Honduras,
sida.

Trots den omfattande ekonomiska integrationen under president Mas ar vid
makten skedde inte nagot verkligt genombrott i den grundliggande fragan om
Taiwans stillning. Taiwaneserna stéllde sig alltmer fraimmande till en aterfore-
ning. Synen pa Fastlandskina undersoks regelbundet av Taiwan Mainland
Affairs Council i opinionsméitningar. I 2021 ars mitning svarade nirmare 9o
procent av de tillfragade att de ville bevara status quo. Pekings faktiska 6ver-
givande av den i 1997 ars kinesisk-brittiska avtal om Hongkongs aterlimnande
centrala utfiistelsen om att "ett Kina tva system” ska gilla i 50 ar har irreparabelt
fordjupat den taiwanesiska misstron.

Det historiska motet i Singapore ar 2015 mellan president Xi och Ma
Ying-jeou blev ett klart misslyckande for Xi. Mas redan 1aga popularitet sjonk
ytterligare och Kuomintang forlorade stort i 2016 ars presidentval.

I'ljusen av den senaste tidens vixande spianningar har frigan om relationen
till Peking dock fatt 6kat aktualitet. Samtidigt som president Tsai i april 2023
besokte USA gjorde ex-president Ma en ”privat” resa till Kina, med besok av
forfadersgravar som uppgivet syfte. Besoket rymde ocksd moten med officiella
foretridare. De bada bestken illustrerar regeringspartiet DPP:s och Kuomin-
tangs skilda forhallningssitt infor 2024 ars presidentval dir fraigan om hur
man, i ljuset av vixande spanningar, bor agera blir central. "Taiwan’s deepening
political divide” d4r huvudtemat i en aktuell analys infor valet (Hille, Financial
Times, April 2023).

USA ir den yttersta garanten for Taiwans sidkerhet, och den amerikanska
nirvarons trovirdighet dr och forblir en huvudfraga. Den dramatiska 6kningen
av de kinesiska ¢verflygningarna och marina aktiviteterna har lett till att USA:s
vapenleveranser till Taiwan har fatt 6kad betydelse, och Biden har skirpt tonen
iuttalandena om de amerikanska atagandena till Taiwans forsvar. Taiwan hojer
sin forsvarsformaga. Fastlandskinas vixande makt star mot Taiwans demokrati
och amerikanska sikerhetsgarantier.

Mot en militdr kinesisk aktion i nuliget talar, att tiden bedoms verka
till Kinas fordel, i takt med att Kinas styrka viaxer. Samtidigt forstirks dock
den taiwanesiska identiteten. DPP:s seger i 2020 ar presidentval bekriftade,
i slagskuggan av Hongkongs nya sikerhetslagar, att en fredlig aterforening
ar avlagsen. Dagens DPP-ledda Taiwan driver inte sjdlvstindighetsfragan
som under aren 2000-2008. Det var, for att citera Harvard-professorn Ezra
Vogel, sannolikt Taiwans "last hurrah” i frigan. Klart dr samtidigt att fa
taiwaneser onskar aterféorening med Folkrepubliken. Under de senaste 30
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aren har de facto-nationen Taiwan med sina 24 miljoner invinare utvecklats
till en fullvirdig demokrati med en alltmer distinkt taiwanesisk identitet,
och en starkt innovativ ekonomi; vad giller avancerade halvledare dr Taiwan
véirldsledande.

Taiwan kommer att forbli ett geopolitiskt epicenter. Trots Kinas vixande
ekonomiska och militira styrka tvingas Peking konstatera den egna maktens
begrinsningar, och virdet av bevarat status quo. Detsamma giller for USA och
ocksa for Taiwan. Status quo ir i allas - och virldens - intresse. Innebdrden av
status quo har under aren forindrats och uppfattas olika i de olika huvudsti-
derna, men det sitter grinserna for vad som dr mojligt utan att orsaka en akut
kris som kan leda till militir konfrontation med otverskadliga konsekvenser.
Den senaste tidens eskalation hotar det skora status quo som freden balanserar
pa. Peking har dock manga anledningar att undvika en geopolitisk kris (Chen
Weiss, Foreign Affairs, March 2023). Det vore en tragedi om utvecklingen i
Kina och globalt skulle leda till ett 6desmaittat chauvinistiskt kinesiskt age-
rande, bortom Kinas langsiktiga intressen. Kina och virlden skulle fa betala ett
mycket hogt pris. Den bista 16sningen ir ”ingen 16sning”. (Blanchette och Hass,
Foreign Affairs, 2023). En eventuell framtida aterforening maste vara forankrad
i den taiwanesiska demokratin.

Ballongdrama utan skyddsniit

De geopolitiska konsekvenserna av denna utveckling ar djupt oroande, med
Taiwan som dramatiskt exempel pa de risker som virlden star infor. For efter-
krigstidens kalla krig blev Kubakrisen (1962) en dramatisk varningsklocka. Ett
kiarnvapenkrig undveks med en harsman. Avstindet mellan bevarad fred och
katastrof var minimal. Att freden kunde bevaras berodde inte pa strategiskt
tinkande utan pa tillfilligheter (Radchenko 2023). En konsekvens av krisen
var att terrorbalansen kunde stabiliseras. Avtal om icke-spridning av kirnvapen
och Helsingforsavtalet (1975) vixte fram. Ska en ny sadan kris, pa randen till
ett kirnvapenkrig, behovas for att allvaret i dagens situation ska bli uppenbar,
och skulle den "av tillfilligheter” fa en lika lyckosam utging? Utgdngspunkten
maste, konstaterar Financial Times Martin Wolf, vara att i innu hogre grad 4n
efter Kubakrisen och sannolikt under lingre tid uppna storsta mojliga transpa-
rens vad giller malsittningar och planer. FA ledare i historien har, menar han,
“buret pa en tyngre moralisk borda dn dagens (Wolf, 2023). Fascinerande &r att
man i dag i Washington talar om det kalla kriget "inte som en varning, utan
som en potentiell modell” (Rachman 2003).

Tiden sedan den 24 februari 2022 har priglats av Rysslands invasion av
Ukraina och Putins ambition att aterskapa ett svunnet vilde. Var tids huvud-
drama, de djupnande geopolitiska motsiattningarna mellan USA och Kina
har hamnat i bakgrunden. Bevakningen av Kina har framfor allt handlat om
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inneborden av den "obegrinsade vinskapen” mellan Kina och Ryssland och
fragan om huruvida Peking skulle ta tillfillet att med vald "16sa” Taiwanfragan.

Utgangen av det utdragna kriget i Ukraina &r inte given, och riskerna for
eskalering hogst reella, men klart dr att Putin gjort arhundradets felbedom-
ning. Hans planerade promenadseger har forvandlats till sanslos destruktion,
och en fordjupad rysk tragedi (Petersson 2023). En konsekvens ir att Ukrainas
identitet dramatiskt fordjupats. For Xi Jinpings Kina, med dess lingsiktiga
ambitioner, har kriget visat pa hur mycket som skulle sti pa spel om Xi, som
han deklarerat, inte vill lamna *Taiwanfragans 16sning” till nésta generation.
Trots Pekings otélighet har sannolikheten for en sidan aktion i ndrtid snarast
minskat. Vistvirldens uppslutning bakom Ukraina torde ha fordjupat insik-
terna om det riskfyllda i ett sidant foretag.

Genom den amerikanska nedskjutningen av den kinesiska ”ballongen” i
februari 2023 blev virlden plotsligt pAmind om de sino-amerikanska motsitt-
ningarna, om dess allvar och bristen pa etablerade kanaler och ”skyddsricken”.
Planerade motet pa hogsta niva blev ett offer. Mojligheter hade skapats for att
samtal dimpa den oundvikliga strategiska misstro som priglar relationerna. Nu
var man tillbaka pa ruta ett, med forsimrade relationer mellan Xi och Biden,
ledare som 2011 lirde kinna varandra vil som vicepresidenter, i en annan tid.

Kina krinkte forvisso amerikanskt luftrum, pa ett anmirkningsvirt
oskickligt satt. I rymden sker det dock hela tiden genom de satelliter som
de bida linderna kontinuerligt har i den andres rymd. Skillnaden var att
ballongen, som helt klart inte bara vara en viderballong, rorde sig pa ligre
hojd 4n satelliter, och diarmed var synlig frin marken. Den blev en symbol
for ”det kinesiska hotet”, och Biden sig sig tvungen att visa handlingskraft
infor en kongress med roster som kréver allt kraftfullare tag. Trots Xis makt,
har fragor samtidigt stillts om Xi:s kontroll 6ver det som skedde. Xis dekla-
rerade post-covidambition har, i en anstringd ekonomisk situation, varit att
forbittra relationerna till vistviarlden, och den ansvarige for de senaste arens
*vargkrigsdiplomati” har forflyttats. Partistaten kan tyckas ha gitt i otakt.
Hela incidentens hantering fran bada sidor ter djupt oroande, i ett skede av
nodvindiga samtal. Den hotline som i olika former funnits sedan 2007, har
praktiskt taget aldrig utnyttjats.

Biden agerade resolut i ballongdramat, med priméirt fokus pa de inhemska
forviantningarna. I sitt State of the Union-tal betonade han att ingen nagonsin
skulle tvivla pa USA:s beslutsamhet att agera om “Kina hotade landets suverini-
tet”. Samtidigt deklarerade han: Vi vill inte ha konflikt, vi vill ha konkurrens”.
Forhallningsittet gentemot Kina blir dock alltmer utpriglat sikerhetspolitiskt,
med ambitionen att tillsammans med allierade halla tillbaka Kina. Samtidigt
finns pa bada sidor en insikt om nodvindigheten av samtal, och i maj 2023
kom ett mote till stind mellan Jake Sullivan, president Bidens nationella
sikerhetsradgivare, och Wang Vi, Kinas hogste utrikespolitiska foretradare.

819



820

Borje Ljunggren

Ballongkrisen var 6vervunnen. Bada parter betonade vikten av fortsatta samtal,
samtidigt som intagna positioner bekriftades (Sevastopulo 2023). I juni 2023
besokte ocksa utrikesminister Blinken Peking. Det var det forsta besoket pa
fem ar av en amerikansk utrikesminister och dirmed i sig betydelsefullt. Nigra
konkreta resultat var inte att vinta med det faktum att Blinken ocksa togs emot
av president Xi var ett vilkommet tecken pa bada sidors intresse av att dimpa
utvecklingen mot alltmer oforutsigbara relationer.

Efter Sovjetunionens fall hivdade statsvetaren Francis Fukuyama att histo-
rien gick mot sitt slut. Endast en vig aterstod, den pa marknadsekonomi grun-
dade liberala demokratin. [ och med Putins forédande invasion av Ukraina har
Fukuyama aterupplivat sin tes: De liberala demokratiernas uppslutning bakom
Ukraina visar att Ryssland och Kina dr pa fel sida om historien, pa auktoritir
retritt. Kina och ett forsvagat Ryssland har drivit och drivits nirmare varandra
- ett Ryssland som &r pa vig att bli en kinesisk vasall, som Kina inte kan tillata
att falla, och som inte kan utmana Kina. USA tvingas till ett sikerhetspolitiskt
tvafrontskrig.

Historien forblir langt ifran avslutad, dven om det massiva stodet for
Ukrainas kamp for sin sjilvstindighet ingjutit nytt mod i vastvirlden. Det vore
klart forhastat att dra slutsatsen att den liberala demokratin dirmed gar mot
seger. Vad vi mojligen kan se - och hoppas pi - dr att de senaste sexton arens
fortlopande tillbakaging for demokrati i virlden bryts, och att Trump har sin
politiska framtid bakom sig (Freedom House 2023). Virldens demokratier ir
i akut behov av inre fornyelse som vitala hallbara samhéllen, i klimatkrisens
tidevary, inte en forodande demokratiexport som USA:s invasion av Irak.

Kinas agerande har alltsedan finanskrisen 2008 priglats av tilltagande
sjilvsikerhet (*assertiveness”) och kostsam hybris. Xi har, som Susan Shirk
Konstaterar, skjutit 6ver malet ("overreach”), en hallning som bidragit till den
fordjupade sino-amerikanska misstron, och det hogteknologiska halvledarkrig
som vi nu bevittnar. Landet har darigenom skadat sitt 6verordnade ”projekt”,
nationens panyttfodelse.

Den senaste tidens utveckling vicker frigan huruvida en mindre resolut,
mer sjilvprovande kinesisk hallning kan skonjas. Tecken dirpé finns. Ekono-
miska reformer vore ett medel, och ett acceptabelt pris kan vara att ge den pri-
vata sektorn en storre, vitaliserande roll, i partiets hign, och det var budskapet
fran partiets ekonomiska arbetskonferens i december 2022. Atervunnen tillvixt,
digitalisering, arbetstillfillen for landets miljoner vilutbildade och konkurrens
pa globala marknader stod i centrum (Tang 2022). Under forsta kvartalet 2023
okade landets export med 15 procent, med patagliga 6kningar for s.k. "ny
export” som eldrivna bilar, litium och batterier for solenergi, en paminnelse
om riskerna med att onsketdnkande” forutspa Kinas forestiende nedgang.
Aterhamtningen dr annars klart svagare 4n manga bedomare forvintat. Att den
kinesiska ekonomin for gott vint nerat forblir riskabelt "6nsketinkande”, d&ven
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om de senaste decenniernas hoga tillvixt oundvikligen 4r historia, och behovet
av mindre ortodoxa tillvixtstimulerande atgirder allt storre.

Enligt uppgifter fran kinesiska regeringsradgivare haller Peking ocksa pa att
formulera policies som syftar till att forbittra allvarligt forsimrade diplomatiska
relationer, till bland annat Europa, ”i syfte att stimulera en djupt anstringd
ekonomi” (Leahy January 2023).

I ssmmanhanget intressant ar att Peking visat tecken att vilja sluta hjilplig
borgfred med den under de senaste aren hart ansatta hogteknologiska sektorn.
Den kritik som dess framsta symbol, Alibabas Jack Ma, i borjan av 2021 riktade
mot Kinas finansiella system kunde inte tolereras av partiet, och det senaste
aret har Ma tillbringat utomlands i primért Japan. Nu har han pa Pekings inbju-
dan atervint till Kina (Leahy April 2023). Partiet tillméiter den hogteknologiska
sektorn central betydelse for landets utveckling. Fragan dr om det ocksa ar
berett att acceptera vad det kriver av regelverk och handlingsutrymme, i en tid
da partiets roll stiarks ytterligare, pa bekostnad av staten och dess institutioner.
Visionen om den hogteknologiska, kapitalistiska partistaten dr oundvikligen
kontradiktorisk.

Leninisten och partibyggaren Xi Jinpings overgripande mal forblir att under
partiets ledning forverkliga landets panyttfodelse, och forindra virldsordningen
(Fewsmith 2018). Idén om universella virden, inklusive universella minskliga
rattigheter, avvisas da den forsvagar grundvalen for partiets ledarskap.

USA har fortfarande, som Nye hivdar, fler kort pa hand dn Kina, sdsom
den liberala internationella ordningen, de omfattande allianssystemen och det
teknologiska forspranget. "Det globala syd” later sig dock, som bl.a. Brasiliens
president Lulas agerande visar, inte inrangeras. Kinas globala ”fotavtryck” har
fortsatt att vixa. Samtidigt dr landets egna utmaningar, inte minst de ekono-
miska och demografiska, tilltagande. Kommunistpartiets existentiella dilemma
ar motsittningarna mellan partiets kontrollbehov och samhillets inneboende
vitalitet. Den fullindade partistaten kan inte vara det yttersta malet.

EU:s forhallningssitt till Kina paverkas oundvikligheten. I en kommuni-
kation till Europeiska radet och parlamentet varen 2019 beskrevs Kina for
forsta gingen som en ”systemrival”. Samarbete forblev en central dimension
men sikerhetspolitik hade fatt en ny betydelse i synen p4 Kina, och den ryska
invasionen av Ukraina har pa ett oanat sitt fordjupat EU:s sikerpolitiska
agerande och relationen till NATO, med konsekvenser for relationen till Kina.
Ett splittrat EU stills infor en “existentiell” problematik (Garton Ash 2023).
I april 2023 besokte bade president Macron och kommissionens ordférande
von der Leyen Peking — Macron, atfoljd av en stor affirsmannadelegation, med
ambitionen att tillsammans med Xi spela en roll fredsméklande roll i kriget i
Ukraina, von der Leyen med en mer skeptisk hallning till Kinas mojligheter
som fredsmiklare. Ett centralt tema fran von der Leyens sida var Europas
ambition att genom minskade konfliktrisker minska driften mot tkad global
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fragmentering, “de-risk rather than de-coupling” (European Commission
2023). Europas och USA:s hallning till Kina har konvergerat, men i den geopo-
litiska konfrontationen mellan USA och Kina har Europa ett djupare intresse av
samarbetsmojligheter. Skulle Peking trots allt vilja att ga pa offensiven for att
inkorporera Taiwan, skulle EU tvingas att inte bara i ord ta klar stillning mot
varje forandring av det demokratiska Taiwans stillning.

Historien ir inte forutbestimd, men allt talar for att motsittningarna mellan
USA och Kina kommer att fordjupas, med vixande geopolitiska konsekvenser.
Strategisk balans ter sig avligsen. Kevin Rudd, fore detta australisk premiér-
minister, mangirig chef for Asia Society i New York, och sedan viren 2023
den australiska Labor-regeringens Washington-ambassador, dr en av dem i
vistvirlden som har de djupaste erfarenheterna av Kina, dokumenterade i ett
omfattande forfattarskap. Han ser, liksom Graham Allison, stora — “katastro-
fala” - risker i relationerna mellan Kina och USA, och forordar liksom denne
“organiserad strategisk konkurrens”, som skulle innebéra "upprittandet av visa
hérda grianser for respektive lands sikerhetspolitik och agerande, men medge
full och 6ppen konkurrens diplomatiskt, ekonomiskt och ideologiskt. Det
skulle ocksé gora det mojligt for Washington och Peking att samarbeta inom
vissa omraden, bilateralt och i multilaterala fora.”

Avgorande ir att denna konkurrens kan hanteras pa ett forutsiagbart sitt,
vilket for att vara effektivt i kritiska situationer kriver ett "gemensamt ram-
verk” som gor att motparten inte automatiskt gar till motattack. Idag saknas ett
sddant ramverk, och det 6msesidiga fortroende som krivs for att gemensamma
globala utmaningar ska kunna hanteras. Att konstruera ett sidant ramverk
skulle, konstaterar Rudd, vara svart, men dnda moijligt, och “alternativen ar
sannolikt katastrofala”. Konkurrens av detta slag skulle exponera de bada
stormakternas styrkor och svagheter, och matte, konstaterar han, "det bista
systemet vinna” (Rudd 2021).

Vistvirlden bor varken forfalla till hysteri 6ver Kinas uppgang eller sjilvgod-
het i forestillningen att Kina har natt sin topp (Nye 2023). Av stor betydelse
ar att relationen inte reduceras till ett sikerhetspolitiskt drama, en utveckling
som, i ljuset av den till synes irreversibla misstron mellan Washington och
Peking, ter sig allt sannolikare. En allvarlig konsekvens av den geopolitiska
polariseringen ir att den alltmer chauvinistiska kinesiska partistaten fordjupas.

Omvirlden kommer att tvingas ase en relation - var tids, och decenniets,
viktigaste geopolitiska relation - praglad av savil skiarpt konkurrens som kon-
flikter, men forhoppningsvis ocksa forbittrad 6msesidig formaga att hantera
motsittningar, och att samarbeta. Tillsammans svarar de i rAdande akuta
klimatkris for 6ver 40 procent av de globala koldioxidutsldppen.

Langt ifrin den bésta av virldar, men en virld diar USA och Kina forhopp-
ningsvis formar héiva sig 6ver geopolitikens uppenbart 6dsliga logik. Hante-
ringen av konfrontationen sker pa uppenbart slak lina.
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Lough, John, 2022. Germany’s Russia
problem: The struggle for balance in Europe.
Manchester: Manchester University Press.

Anmélan av Benny Carlson

Atskilliga méanniskor torde ha stillt sig frigande infor Tysklands agerande pa
senare ar. Hur kunde Europas frimsta industrination stinga ner kdrnkraften i
fortid och gora sig beroende av gas frin ett Ryssland som uppenbart utveckla-
des i alltmer auktoritir och oberiknelig riktning? Kunde man inte, exempelvis
utifran den egna historien, forsta att auktoritira regimer alltid utnyttjar bero-
enden i utpressningssyfte? Hur kunde man vara si naiv?

Den som soker svar ska finna atskilliga i en bok som kom ut ytterst lagligt:
John Loughs Germany’s Russia Problem. Lough ir verksam vid Chatham
House, en av virldens mest inflytelserika tankesmedjor, och var vid mitten av
1990-talet NATO:s forsta representant i Moskva. Hans bok publicerades 2021
och kom i slutet av 2022 ut i ny upplaga uppdaterad med ett efterord som kom-
menterar situationen efter den ryska invasionen av Ukraina.

Tysklands problem med Ryssland skirskadas i atta kapitel: det historiska
forhallandet mellan linderna, tyska attityder mot Ryssland, den tyska ater-
foreningen, misslyckandet med att bedoma Ryssland, de brustna illusionerna
efter Krim-annekteringen 2014, de ekonomiska relationerna linderna emellan,
ryskt inflytande i Tyskland och framtidsutsikter.

Tyskland, som genom historien vacklat mellan 6st och vist (Sonderweg),
torde vara det land som har storst kunskap om och forstaelse av ett Ryssland
som stiandigt vacklat mellan Asien och Europa. Allt detta 6msesidiga vacklande
har gjort den tyska synen pa Ryssland vacklande:

Germans have oscillated between viewing Russians as Asiatic
and barbaric on one hand, and pure and unspoilt on the other.
Similarly, Germans have thought of Russa as both uncultured
and cultured, regressive and progressive and as a partner and an
enemy. For a nation that prizes rationality, these irreconcilable
views buried deep in the national psyche create discomfort when
thinking about Russia (s. 9).

Tyska och ryska intressen har genom historien 6msom sammanfallit, 6msom
kolliderat. Ryssland rekryterade i &rhundraden tyskar for att utveckla landet
ekonomiskt och militirt och ryska ravaror fann vigen till tyska linder.

Benny Carlson ar professor emeritus vid Ekonomisk-historiska institutionen, Ekonomihgskolan vid Lunds
universitet.
E-post: benny.carlson@ekh.lu.se
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Polen delades ’broderligt’ tre ginger pa 1700-talet och en fjirde gang efter
Molotov-Ribbentrop-pakten 1939. Tyskland och Ryssland stred pé ostfronten
i forsta virldskriget men spelade under ticket militirt under mellankrigsti-
den. Hitler anfoll Sovjetryssland 1941 i syfte att skapa Lebensraum for arier
och massgravar for slaver. Stalin var besviken. "He repeatedly said after the
war that ‘together with the Germans we would have been unconquerable’.”
(s. 42) Ryssarna himnades pa det tyska barbariet pa sitt speciella sitt, med
massvaldtikter. Efter kriget utvecklade den tyska socialdemokratin under Willy
Brandt och Helmut Schmidt en Ostpolitik som enkelt uttryckt gick ut pa att
handla och tala med sovjetregimen for att paverka den (Wandel durch Handel).

Sammanfattningsvis:

[..] Germans and Russians have been the best friends and the
worst enemies. They have also brought out the best and the worst
in each other, the former exemplified by the deep mutual admi-
ration in cultural relations, the latter exemplified by the relation-
ship between Hitler and Stalin in which they both fed off the
other’s evil genius (s. 61).

Vad med de tyska attityderna? En av de tidigaste tyska observatorerna av ryskt
samhillsliv, baron Siegmund von Heberstein, stillde i mitten av 1500-talet
fragan huruvida folkets brutalitet hade gjort hiarskaren till en tyrann eller
om hirskarens tyranni hade gjort folket brutalt. Hundra ar senare upprepade
forskningsresanden Adam Olearius ett vid den tiden etablerat uttryck om rys-
sar som “barbarer fodda till slavar”. Vid mitten av 1800-talet trodde en annan
baron, August von Haxthausen, att Ryssland tillhérde Europa och gick mot en
ljusnande framtid. Efter forsta virldskriget slets tyskarna mellan avsky mot och
beundran av vistlig liberalism och 6stlig bolsjevism.

Niar muren raimnade, sovjetimperiet kollapsade och de bada tyska staterna
aterforenades skapade detta hos manga tyskar, dven om forloppet knappast var
ett resultat av rysk generositet, en kinsla av tacksamhet mot ryssarna som lit
detta mirakel ske. Fran aterforeningen och till den ryska annekteringen av Krim
lag den tyska politiken gentemot Ryssland under Helmut Kohl, Gerhard Schroder
och Angela Merkel pa det hela taget fast. Enligt Lough var de tyska politikernas
dilemma att gapet mellan det Ryssland de ville se och det Ryssland de hade att
gora med hela tiden vidgades. Kohl odlade ’bastu-vinskap’ med Jeltsin och
Schroder blev Putins bista viin bland vistpolitiker (mojligen med undantag for
Silvio Berlusconi); bada trodde att dialog och handel skulle skapa ekonomisk
tillvixt i Ryssland och dirmed automatiskt gynna demokratisering och lagstyre.
Men den ryska utvecklingen gick i motsatta banor. Angela Merkel forstod béttre
vartat Putin syftade men lit Nordstream utvecklas som ett ’kommersiellt projekt’.

Den ryska annekteringen av Krim fick den tyska illusionen att krackelera.
Det gick inte lingre att halla fast vid visionen och blunda for verkligheten.
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Schmidt och Schroder protesterade forstas nidr EU och USA inforde sanktioner
mot Ryssland. I ingetdera fallet dr det s konstigt. Schmidt var 95 ar gammal
och Schroder firade sin 70-arsdag ihop med Putin. Merkel daremot konstate-
rade efter ett antal telefonsamtal med Putin att denne "levde i en annan vérld”.

Den ekonomiska relationen mellan Tyskland och Ryssland utvecklades
inte som anhédngarna av Ostpolitik hoppats. Tyskland har importerat kol, olja
och gas fran och exporterat maskiner och bilar till Ryssland. Tyskland har
dirigenom bidragit till att 1dsa fast Ryssland i rollen som ravaruleverantor.
Monstret har gatt igen i 6ver hundra ar, &ven om den ryska exporten for hundra
ar sen bestod av spannmal snarare dn kol, olja och gas. I stillet for ekonomisk
utveckling och tillvixt har Ryssland hamnat i en ond cirkel av statligt 4gande,
bristande konkurrens och korruption. Tyska banker har genom att 14na sig till
penningtvitt bidragit till den ryska korruptionen.

Om Ryssland som ekonomisk makt ir en dvirg si dr den nir det giller
spioneri och opinionspaverkan en jitte. I Tyskland gor sig inflytandet framst
gillande - bortsett fran gamla socialdemokrater som haller pa att limna
scenen - hos den yttersta vinstern och hogern. Till vinster (Die Linke) frodas
nostalgi om Sovjet- och DDR-kommunism, till hoger (Pegida, Alternativ fiir
Deutschland) drémmar om reaktionir autokrati. Den ryska propagandan har
dessutom i Tyskland tva stringar att spela pa som saknas i 6vriga europeiska
lander: kinslor av skam for det tyska barbariet i 6ster under andra varldskriget
och av tacksamhet over att den tyska aterforeningen blev mojlig efter murens
fall.

Lough konstaterar att en viss tillnyktring i synen pa Ryssland dgde rum
under Merkels tid som kansler. Men dndé:

It is reasonable to ask why it took fifteen years to conclude that
the criminalized Russian state posed serious dangers to its citi-
zens, its neighbours and Europe as a whole. German policymak-
ers knew enough about the Russian system to understand how it
functioned and whose interests it served. The answer is that they
were not psychologically ready to translate that understanding
into policy responses because it required overcoming the hurdle
of Germans, who have committed such terrible crimes against
Russians and other Soviet peoples, saying that Russia’s leaders
were criminals (s. 242).

En rad faktorer ligger alltsd bakom Tysklands problematiska forhallande till
Ryssland: Den ekonomiska komplementariteten baserad pa ryska ravarutill-
gangar och tyska forhoppningar om en tillvixtmarknad i oster. Arvet fran en
Ostpolitik-doktrin enligt vilken samtal och handel automatiskt leder till stabi-
litet och fredliga relationer. Skuldkinslor efter andra virldskriget. Tacksamhet
efter aterforeningen.
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Lough avslutar sin bok med ett antal rekommendationer till tyska politiker.
De handlar sdidant som att fora dialog med det ryska civilsamhéllet i stéllet for
med dess ledare, att stiarka det tyska forsvaret, att minska beroendet av rysk gas,
att sluta anvinda klichéer om att "det inte kan finnas nagon sikerhet i Europa
utan Ryssland” eller att Ryssland behovs for att 16sa konflikter pa olika hall i
virlden, att motverka ryska paverkansoperationer. Sidana rekommendationer
behovdes kanske for ett par ar sedan. Efter det ryska anfallet pA Ukraina ar de
sjalvklarheter.

Vad har d& Lough att siga i sitt efterord? Den tyska illusionen har sjilvfallet
krossats. "Russia’s war against Ukraine has shattered Germany’s post-Cold
War identity and left its Russia policy in ruins.”(s. 257) Ledande tyska politiker
som kanslern Olaf Scholz, presidenten Frank-Walter Steinmeier och tidigare
utrikesministern Sigmar Gabriel har erkéint att de misstagit sig pa Ryssland;
den oforbitterlige Gerhard Schroder angrar diremot inget. De tyska foretagens
uttag fran Ryssland innebéir likasa att en rost bakom Wandel durch Handel-
strategin har tystnat. Det ar tid for omprovning och édmjukhet: ”Germany will
need time to find its feet in this rapidly changing situation that will force it
both to re-assess its approach to Russia and pay greater respect to its allies who
demonstrated a far better understanding of Moscow’s intentions.” (s. 267)

Loughs bok ir littlast och insiktsfull. Dess kanske frimsta styrka dr att den
publicerades fore den ryska invasionen av Ukraina, 1at vara att dess rekom-
mendationer inte lingre dr det minsta originella. Om boken hade kommit efter
invasionen hade den forvisso haft sitt virde som en historisk tillbakablick pa
allt som hint innan Ryssland slutligen kastade masken. Men som det nu ar har
Lough visat att han klarare kunde bedoma den ryska regimens karaktir dn de
ledande tyska politiker som i artionden trodde att de hade unika kunskaper
om Ryssland och genom att lirka med regimen kunde fa den att rora sig i
civilisatorisk riktning. Storre nirhet till nagot innebir som bekant inte alltid
storre insikt.
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Jonsson, Oscar, 2023. Hotet fran Ryssland.
Stockholm: Mondial.

Anmélan av Astrid Hedin

Alltfor manga har alltfor linge missforstatt Rysslands intentioner. Anda sedan
mitten av 1990-talet har svenska forsvarsbeslut utgatt fran att Ryssland varit pa
vig att demokratiseras - medan den faktiska utvecklingen gatt stadigt i motsatt
riktning. Insiktsunderskottet handlar inte bara om att Ryssland utgor ett hot,
utan Annu mer om att dess arsenal av fornekbara, icke-militira maktmedel 4r
bredare dn bara cyberkrigforing eller desinformation.

Dessa dr huvudbudskapen i Oscar Jonssons bok Hotet fréan Ryssland (2023):
att Ryssland agerar fientligt mot Sverige och att spektret av paverkansmetoder
ar mer prioriterat, bredare och dldre 4n som vanligtvis uppmairksammats.
Boken kom ut ett ar efter invasionen av Ukraina, mitt under Sveriges NATO-for-
handlingar, hamnade snabbt pa den svenska sakbokstoppen och fick Sveriges
Kommunikatorers hederspris for sin formaga att na fram till manga ménniskor.
En kunnig och behéndigt koncis analys, tyckte dagstidningsrecensenterna —
och man kan bara halla med.

Oscar Jonsson doktorerade i krigsvetenskap vid Kings College pa en
avhandling om ryskt militirstrategiskt tinkande — The Russian Understanding
of War (2019). Numera forskar han vid Institution for krigsvetenskap pa For-
svarshogskolan. Den nya boken Hotet fran Ryssland riktar sig till allménheten.
Den analyserar forst Rysslands intentioner och sedan dess forsvarspolitiska
“verktygslada”.

Mest uppmirksamhet har boken fatt fér delen om den ryska ledningens
intentioner. Alltfor linge har som sagt svensk konsensus utgétt fran att Ryssland
lidit av bristfillig demokratisering, snarare dn en framgangsrik autokratisering.
Detta insiktsunderskott skyller Jonsson delvis pa forskningens brister. "Ett av
de storsta hindren for att forstd hur Ryssland fungerar dr att vi nirmar oss det
ryska systemet med ord bekanta for vistliga politiska system. [..] Den demokra-
tiska processen ir utgingspunkten, &ven om den felar. Vi borde istéllet nirma
oss det ryska systemet med deras egna begrepp.” (s. 47)

Att kalla Ryssland ett hot mot Sverige bryter ett tabu. Traditionell apologetik
har ju tolkat Rysslands formaga att kinna sig hotat som en konsekvens av Vists
beteende. Man har anstringt sig att se Moskva med de 6gon regimen onskat.
Men med invasionen av Ukraina gar det inte lingre att blunda for det ryska
sikerhetstinkande som Kkritiska historiker linge varnat for. Atminstone sedan

Astrid Hedin &r verksam vid Institutionen for globala politiska studier (GPS), Malma universitet.
E-post: astrid.hedin@mau.se
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den amerikanske historikern Stephen Kotkins banbrytande bok frin 1995 -
Magnetic Mountain: Stalinism as a Civilization (University of California Press)
- har ju historiker hiavdat att Moskvas maktinnehav byggde pa en fantasiberét-
telse om kommunismen som en globalt 6verldgsen civilisation, inringad av
lomska fiender.

En intressant aspekt av Jonssons tillvigagangssitt ar hur han framhéver
vikten av den ryska ledningens subjektivitet, alltsa dess uttalade och demon-
strerade intentioner. Ett vanligare tillvigagingssitt for statsvetare ir ju att borja
med det internationella systemet och extrapolera staters intentioner darifran.
For krigsvetaren Jonsson dr det empiriska studiet av staters subjektivitet en
prioritet. “For att hamna ritt behdver man gora en noggrann analys av hur de
ryska ledarna forstar virlden, vad de fruktar, hur makt fungerar i landet och
hur de tror makt fungerar i virlden.” (s. 30). Jonsson ér inte historiker, men
noterar att den nutida ryska ledningens subjektiva uppfattning — att Ryssland
befinner sig i ett slags evigt krig mot den visterlindska demokratin som stats-
skick - bygger p4 en tankefigur som gar tillbaka till Lenin (s. 45-46). Med den
nuvarande regimen har virldsbilden frin sovjeteran aterupplivats, men utan
den gamla ideologin. Slutsatsen &r att regimen strivar efter tre mal: regimover-
levnad - krig enar befolkningen under ledaren - samt stormaktsstatus och en
ny global sikerhetsordning.

Vilka motiv driver da hotet mot Sverige? Hir argumenterar Jonsson att Sve-
rige dr besvirligt for Ryssland eftersom vi 4r en demokrati - och en aktivistisk
sddan. Biarande delar av svensk utrikespolitik gar emot ryska kirnvirden. Till
exempel var Sverige tillsammans med Polen drivande i att lansera EU:s Ost-
liga partnerskap som 2009 6ppnade dorren for Belarus, Ukraina, Moldavien,
Georgien, Azerbajdzjan och Armenien. Darfor “sticker Sverige ut pa Moskvas
radar”. Pa langre sikt dr det forvisso i Sveriges sidkerhetspolitiska intresse att
dessa linder far lov att bli demokratier, men pa kortare sikt har vi snarare
sett destabilisering. “De daliga nyheterna ir att Sverige ir i frontlinjen bade
for hoten mot Putinregimen och mot Rysslands stormaktsambitioner.” (s. 77).
Sa langt en skildring som vi kanske dnda kidnner igen: Sverige som normativ
stormakt, vars globala inflytande som forebild och kritiker ér starkare dn vara
realpolitiska resurser, som ekonomi och militar.

Fiarre dagstidningsrecensenter har framhivt andra halvan av Jonssons bok,
om Rysslands maktmedel, alltsa den speciella ryska verktygsladan for paver-
kan. Huvudpoingen i Jonssons bok ar att Rysslands militirstrategi, trots snabb
upprustning, fortfarande ar helt centrerad pa icke-militira paverkansmetoder
(s. 113). Vad innebir det? “Oscar Jonsson varnar for Trump”, blev rubriken
i en dagstidning. “Jag varnar nog framfor allt for Ryssland”, svarade Jonsson
roat pa Twitter. Men hur gir det egentligen till nir Ryssland forsoker paverka
andra liander for att minska deras forsvarsvilja och kapacitet? Som Wilhelm
Agrell betonar i sin nya bok maste samhaéllet ha formaga till varseblivning for
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att kunna hantera ett hot, s som det forsimrade sikerhetsliget i dagens Europa
(Agrell 2023).

Jonssons bocker skiljer sig fran annan forskning genom att utga fran Ryss-
lands egen definition av krig som en verksamhet som spanner 1langt bortom
det militira. Hans aterkommande poing ir att helheten ir storre dn delarna.
Spektrumet av samverkande paverkansmetoder dr bredare dn bara cyberkrig-
foring och desinformation. Vi gir igenom Jonssons analys och aterkommer
till frigorna om varseblivning av hotet fran Ryssland och av dess icke-militira
paverkansmetoder.

Jonsson delar in den ryska verktygsladan i fem fack: det militdra hotet,
underrittelsehotet, cyberhotet, informationshotet och det ekonomiska hotet.
For det militdra hotet mot Sverige konstaterar Jonsson att Ryssland det senaste
decenniet visat sig mer riskbeniget 4n manga bedomare riknat med och att det
militira hotet dirmed inte dr obefintligt. “Aven om ett storskaligt angrepp mot
Sverige inte dr 6verhingande betyder det inte att militdra hot saknas.” (s. 119).

Tre av de fyra kategorierna av icke-militdra maktmedel ar vilkdnda dven
for en bredare allménhet. Till exempel har medvetenheten stigit att Ryssland
driver cyberkrigforing. Hiar framhéaver Jonsson att Sverige ar virldsledande pa
digitalisering men medioker pa cybersikerhet, men att man borde kunna lira
av till exempel Ukraina.

Ett andra verktyg ar informationskrigforing, dir traditionerna gar tillbaka
till kommunisttiden. Desinformation underminerar det demokratiska samtalet
och bidrar till polarisering och cynism. “Problemet ir bara att grinsdragningen
mellan inhemsk och utlandsk paverkan dr harfin” skriver Jonsson, men
guidar sedan i hur férlopp 4nda kan analyseras, till nagon grad (s. 161-163).
Desinformation blir effektiv frimst nir svenska aktorer viljer att haka pa och
legitimera ryska narrativ. Till exempel visade sig den obehagliga kampanjen
mot rysslandsforskaren Martin Kragh ha sitt ursprung i en ryskproducerad
Sputnik-artikel pa franska. Jonsson pidminner dven om hur Muellerutred-
ningen i USA lyckades visa att ryska underrittelsetjinsten GRU koordinerat
tidpunkten for lickor med Wikileaks, som i sin tur haft kontakt med president-
kandidaten Trumps son (s. 159). Detta dr viltrampad mark. Om man kan pavisa
overensstimmelser i tid och innehall sa ger det forstas ett kritiskt perspektiv
pé informationen.

Ett tredje ryskt verktyg ar affirsinflytande. Agande via skalbolag och
offshorekonton nistlar sig in i det ordinarie niringslivet. Rysk penningtvitt
finansierar olika former av icke-militdr paverkan. Bidrag gar till ett brett spek-
trum av politiska aktorer som underminerar det demokratiska samforstandet
i vastlinderna. Sirskilt problematisk dr ekonomisk paverkan med lagliga
metoder men sikerhetspolitiskt uppsat. Hit hor till exempel forsoken att vinna
kontroll over kritisk infrastruktur som hamnen pa Gotland och NordStream.
Aven dessa turer dr vilkinda for dagstidningslidsarna.
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Mest nytt i Jonssons bok dr som sagt den bredare forstaelsen av underrittel-
sehotet. Rysslands metoder ir ett arv frin kommunisttiden d4 KGB och andra
kommunistiska sikerhetstjinster aktivt forsokte paverka stat och samhaille i
andra linder. Jonsson citerar avhopparen Oleg Kalugin, att subversion och sa
kallade aktiva atgirder var “hjiartat och sjilen i sovjetisk underrittelsetjanst”
(s. 135). Hir kan man kommentera att traditionell forskning om underrit-
telseverksamhet alltsd definierat bort sovjettidens mest centrala strategi ur
amnet. Bade svensk underrittelseanalys och internationella intelligence studies
handlar ju fraimst om informationsinhdmtning.

Idag anvinder Ryssland etablerade paverkansmetoder fran KGB-tiden for att
Oka polariseringen i andra linders samhéllen och skapa oenighet mellan vist-
liga allierade. Men det handlar som sagt inte bara om media och internet. Jons-
son citerar rapporter frin Sipo som redan for tio ar sedan gjorde en forsiktig
skattning att det fanns ett eller flera hundratal underrittelseofficerare i Sverige
som tillsammans med sina agenter riknades till upp ¢ver tusen personer (s.
140). Tio ar senare anses dessa siffror ha 6kat (ibid.). Man jobbar pa. Hir kan
man tilligga att bristen pd demokratisering i Ryssland innebir att kontinuite-
ten mellan dagens FSB och det gamla KGB ar obruten - vilket rimligen giller
dven de ryska nitverken och kunskapssamlandet om den svenska staten och
samhillet. Om riskbenigenhet visat sig vara karakteristisk for Rysslands nutida
militira insatser s dr extrem langsiktighet en vilkind egenskap hos den gamla
sovjetiska sidkerhetstjinsten.

I sin avslutande framétblick betonar Oscar Jonsson att Rysslands anvind-
ning av detta breda spektrum av metoder dr del av en storre strategi. Helheten
ar storre dn delarna. I media rapporteras kanske ett mystiskt misskott bygglovs-
grende i Visteras (s. 140) eller en misstinkt muta till en universitetsforskare
vid Hogskolan pa Gotland (s. 171). Men, framhiver Jonsson, de uppriknade
verktygen anvinds langsiktigt och metodiskt for att paverka svenska uppfatt-
ningar och underminera den svenska beslutsamheten och statens kapacitet.

Den ryska strategin anvinder en omfattande verktygslada - medan svenska
diskussioner ofta fokuserar ett enskilt verktyg 4t gdngen. Det kan handla
om cyber - och di behovs IT-specialister. Eller om narrativ - och di behovs
diskursanalys. Hir kan man fylla i med just denna veckas diskussion (Val-
borgshelgen 2023) av hur regeringen vill att svenska universitet ska skirpa sin
sikerhetsmedvetenhet. Detta blev i debatten genast en fraga om Kinas industri-
spionage. Som Jonssons bok betonar ér sikerhetshotet s& mycket bredare - och
mer svarpavisbart.

Avslutningsvis limnar jag hir Jonssons bok for att 6verviga tre mojliga kil-
lor till kunskap och varseblivning av vari utmaningarna kan besta: Journalistik,
avhoppare och arkivforskning fran historiska kommunistiska regimer.

Kruxet, for det forsta, dr att manga typer av paverkansforsok ar svira att
forska om, for att inte siga omojliga. Sjalva metoden for paverkan gar ju ut
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pa att denna ska ga att forneka eller inte alls upptickas. Generellt, skulle jag
vilja siga, dr journalister bittre skickade dn forskare att pavisa paverkansope-
rationer, eftersom kraven pa systematik och bevis ar ligre an for vetenskapliga
publikationer. Journalister kan jobba snabbt, otraditionellt och med interna-
tionella samarbeten. De senaste aren har flera journalister skrivit bocker om
post-kommunistiska staters paverkansforsok mot Vistlinder. Som spinnande
lasning p4 en lang flygresa finns till exempel sinologen Alex Joskes bok om
Kinas militira underrittelsetjinsts paverkansforsok i USA och Clive Hamiltons
motsvarande bok om Australien. Om rysk paverkan finns till exempel den tyska
boken Die Moskau-Connection (2023) av tva journalister vid dagstidningen Die
Frankfurter Allgemeine Zeitung, som beskriver forre forbundskanslern Ger-
hard Schroders kontakter med Ryssland fran mitten av 1970-talet. Men riktigt
bevisa foul play gor boken inte.

Aven om dessa skickliga journalister lyckats griva upp fascinerande
information, och dven om vi véljer att f6lja dem i tolkningen av den, sa finns
det inget sitt att uppskatta om vad de funnit ir representativt for den storre
problembilden. Detsamma giller det lilla antal avhoppare frin kommunistiska
staters sidkerhetstjinster, vars bocker lises dn idag. Har man lyckats fainga
den mest typiska verksamheten eller den mest 16psedelsméissiga? Med Oscar
Jonssons ord ir det framsta hotet frin Ryssland idag “dropparna som urholkar
stenen” (s. 197).

Den minst uppmirksammade kéllan till heuristiska insikter om dagens
sidkerhetshot 4r sannolikt kommunistlindernas arkiv. Arkiven kan vara rele-
vanta eftersom de nutida metoderna - minus internet och cyber - bygger pa de
gamla, som lirdes ut mellan kommunistlinderna. Arkivforskningen har visat
vilken hog prioritet och stor omfattning som sé kallade aktiva atgirder hade for
underrittelsetjinsternas arbete under kommunisttiden.

Jonsson nimner de gamla arkiven fran ryska Smolensk, som 1941 beslag-
togs av Tyskland och efter kriget hamnade i USA. Men detta ir ju gammal
information! Sedan dess har historikerna hunnit bedriva nistan tre decennier
av arkivforskning i alla de linder som 1989-91 limnade kommunismen. Den
utan jamforelse mest omfattande forskningen om kommunistiska system har
bedrivits i de Osttyska arkiven, som ar bést katalogiserade, mest tillgingliga,
och har den bist finansierade forskningen. De dr sirskilt intressanta, eftersom
Osttyskland lydde sa nira under Sovjetunionen, inte minst pa underrittelse-
tjanstens omrade. Tyska forbundsdagens utredningstjinst gjorde nyligen en
30-sidig lista ¢ver teman och forskningsprojekt — bara om paverkansforsoken
mot Visttyskland (Deutscher Bundestag 2022). Till exempel bedrev man for-
talskampanjer mot enskilda kritiker i Vst och forsokte paverka den vistliga
forskningen om de egna linderna.

Men mellan detta stora forskningsfilt och statsvetenskapen finns bade en
sprakbarriir och en &mnesbarriir. Den historiska forskningen bedrivs framst
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pa det egna landets sprak och som Aufarbeitung, det vill siga “upparbetning”
eller “bearbetning” av den nationella historien som en slags giftig restprodukt.
I centrum star fragor om skuld, moral och offrens perspektiv. Denna forskning
svarar frimst indirekt pa statsvetenskapens mer tekniska fraigor om statens
organisation, policies, rutiner och implementering. Dessa trippla barriirer —
sprak, &mnesdisciplin och forskningsapproach - gor att paradigmskiftande dis-
kussioner fortfarande inte nitt statsvetenskapen, vare sig i Sverige eller i andra
linder. Till exempel behovs 1990-talets centraleuropeiska historikerdebatt (jfr
Hedin 1999) som bakgrund for att forsta varfor dagens tyska historiker inte
tvekar att kalla bade det nutida Kina och Ryssland for totalitira (jfr Behrends
2023). Tyska historiker har engagerat sig i dagsdebatten for att informera om
den sekellanga historiska bakgrunden till dagens ryska agerande i Ukraina
(Salonkolumnisten 2022-2023).

Intressant att notera — och hir spinner recension vidare pa fraigan om varse-
blivning - 4r hur temat “avkolonisering” seglat upp pa agendan for internatio-
nella konferenser aret efter Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina. Kanske
blir det nu som de forna sovjetdominerade staterna intligen far genomslag
for sin syn pa Moskva, som en hotfull granne med ett blodigt och obearbetat
forflutet? Avkolonisering — de-colonisation - ar intressant nog det genom-
gdende temat for hostens internationella slavistkonferenser: Amerikanska
ASEEES (Association for Slavic, East European and Eurasian Studies), brittiska
BASEES (British Association for Slavonic and East European Studies), finska
Aleksanteri-konferensen och dven Sodertdérns CBEES (Centre for Baltic and East
European research) toppar alla sina Call for papers med temat avkolonisering.
Som ASEEES skriver: “Russia’s full-scale invasion of Ukraine has led to wides-
pread calls for reassessment and transformation. [This] involves re-examining
our current research, teaching, and professional practices.”

For Sveriges och Visteuropas del dr denna akademiska omstillning ett
viktigt steg for att mojliggora varseblivning av den prekéra situation som tyvirr
finns i relation till var granne Ryssland. Som Agrell betonar maste ett samhille
forst ha forméga till varseblivning for att kunna hantera ett hot. S 1is girna
Oscar Jonsson bok.
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Anmilan av Stefan Ring

Berlinmurens fall har i manga avseenden kommit att bli en symbol for slutet
pa det kalla kriget. I sjidlva verket var denna historiska hindelse foljden av en
lang process som borjade innan muren foll och pagick dven efterat. Att hitta en
startpunkt i ett historiskt forlopp dr ofta vanskligt. Men frigan dr om inte valet
av Michail Gorbatjov till generalsekreterare i Sovjetunionens kommunistiska
parti varen 1985 dr den tidpunkt da fordindringen borjade som sedan ledde fram
till avslutningen pa det som kommit att benimmnas det kalla kriget.

Under sin korta tid som generalsekreterare frin november 1982 till februari
1984 hade Jurij Andropov forsokt att fa bukt med den omfattande korruptio-
nen och den daliga ekonomin i Sovjetunionen. Gorbatjov var dirfor medveten
om de problem han hade att hantera redan innan sitt tilltride som ledare for
Sovjetunionen. I ett forsok att minska byrikratin och modernisera ekonomin
infoérde Gorbatjov en reform som kom att kallas for perestrojkan (nydaning).
Men han forsokte dven 6ppna upp det slutna sovjetiska samhillet med glasnost
(6ppenhet). I omvirlden sags hans fordndringar som en positiv mojlighet att
forbittra relationerna mellan 6st och vist och han mottogs som en hjilte vid
resor i vistvirlden. Hans atgirder piborjade en process som satte igang flera
andra hindelseutvecklingar inom de stater som tillhérde Warszawapakten (WP)
och dir Berlinmurens fall spelar en sirskild roll som markerar en hindelse som
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pé ett helt avgorande sitt Andrade de sikerhetspolitiska omstindigheterna och
ledde fram till upplosningen av Sovjetunionen.

I boken Not one inch - America, Russia and the making of post-cold war
stalemate har Mary Elise Sarotte skildrat den politiska utvecklingen och inter-
aktionen mellan USA och Sovjetunionen/Ryssland. Sarotte behandlar perioden
1989-1999 och hennes bok ir resultatet av en flerarig forskning diar hon bland
annat fatt tillgang till den tidigare amerikanske utrikesministern James Bakers
personliga arkiv. Hennes forskning i olika arkiv har kompletterats med hund-
ratals intervjuer med personer som varit inblandande i processen. Det dr minst
sagt en imponerande forskningsgirning som ligger bakom Sarottes bok dir
hon visar hur inrikes- och utrikespolitik vivs samman med enskilda aktorers
agerande i en komplex hindelseutveckling som i alla avseenden knappast kan
kategoriseras att vara utan misstag.

Det ir flera olika hindelseforlopp som paverkade de politiska besluten
efter Berlin-murens fall. Aterforeningen av Tyskland blev startpunkten for de
politiska forhandlingar som kom att fa en central roll i relationen mellan USA
och Ryssland under den tidsperiod som skildras av Sarotte. Men det var dven
andra aktorer och hindelser som kom att paverka utvecklingen. For de stater
som tvingats in i Warszawapakten 6ppnades nu mojligheten att soka en vig
bort fran Sovjetunionen/Ryssland. Den ekonomiska utvecklingen i Ryssland
innebar en stindig radsla i USA for att prosovjetiska, kommunistiska krafter
skulle ta 6ver makten i Moskva. Men dven den inrikespolitiska utvecklingen
i USA med val till presidentimbetet och kongressen kom att spela en roll i
beslutsprocessen.

USA hade tva prioriteringar att ta hiansyn till. Dels fanns ett behov att
mojliggora for de ost- och centraleuropeiska staterna att vilja sin egen sidker-
hetspolitiska vig bort fran Moskva, dels att soka ett samarbete med Rysslands
briackliga demokrati med sirskilt fokus pa kdrnvapennedrustning. Proble-
matiken att balansera mellan dessa bada prioriteringar skulle visa sig bli en
svarhanterlig fraga.

Nar president George H.W. Bush tilltridde sitt Ambete valde han att utse
James Baker till utrikesminister. Till skillnad fran Ronald Reagan valde Bush-
administrationen en mer forsiktig utrikespolitik. Baker meddelade i september
1989 den sovjetiske utrikesministern Eduard Sjevardnadze att USA inte hade
nagon onskan att skapa oro. Istillet ville man vilja en langsam forindrings-
process. Ett langsamt reformarbete uppskattades inte av alla. Den ungerske
premiidrministern Miklos Németh tog kontakt med den visttyske kanslern
Helmut Kohl och beklagade USA:s langsamma agerande. Han var beredd att
agera dnda. [ Ungern fanns ett stort antal 6sttyskar som rest dit med forhopp-
ningen att kunna komma till Visteuropa. Nu meddelade Németh att han var
beredd att 6ppna grinsen mot vist utan att friga Moskva om lov. Bilder i olika
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nyhetsmedier pa glidjestralande osttyskar som strommade Over gransen visade
pa att Warszawapakten holl pa att falla ssmman redan innan Berlinmuren fallit.

Nar sedan den Osttyska regimen 6ppnade grinsen i Berlin gick inte utveck-
lingen att stoppa. En person som kom att fa en central roll i den fortsatta
processen var nyss nimnde Helmut Kohl. Han hade Iéinge haft en drom om ett
aterforenat Tyskland och nu skulle han forverkliga den. Genom ett skickligt
politiskt manovrerande, omfattande ekonomisk hjilp till Moskva och med stod
fran Washington lyckades han d4stadkomma en sammanford tysk stat som dven
var kvar som medlem i Nato.

Nar Bill Clinton tilltradde som president i januari 1993 var det efter en
kampanj som i forsta hand hade varit fokuserad pa den nationella ekonomin.
Inte minst i Moskva undrade man vilken politik som skulle komma fran
Washington. Den ryska ekonomin priglades fortsatt av korruption och kaos.
De rad Clinton fick fran Europa var att Ryssland behovde ekonomiskt stod, men
samtidigt hade kriget pa Balkan borjat vilket skapade nya friktioner mellan
Ryssland och USA.

Clinton inledde sin europapolitik med att introducera Partnership for Peace
(PfP) i syfte att skapa ett Europa dér det inte fanns nagra grinser och utanfor-
skap. Aven Ryssland inventerades och blev medlem. De forna medlemsstaterna
i Warszawapakten - sirskilt Polen, Tjeckien och Ungern - tyckte inte att PfP gav
tillracklig sikerhet. Rysslands hiansynslosa agerande i Tjetjenienkriget 1993-
1994 dkade deras oro. Med framstiende personer som Lech Walesa och Vdclav
Havel i ledningen for kampanjen for ett medlemskap i Nato var det svart att sta
emot. Nir republikanerna vann majoriteten i Kongressen vid mellanarsvalet
1994 blev det politiska trycket att ka Nato med nya medlemsstater allt storre.
Clinton 6vergav tanken pa att PfP skulle kunna ersitta medlemskap i Nato och
beslutade att tillata fler stater att bli medlemmar trots missnojet i Moskva. |
Washington forsokte man balansera det ryska ogillandet med 6kade ekono-
miska insatser. Vid det ryska presidentvalet 1996 gjorde man allt for att Boris
Jeltsin skulle vinna.

Efter att ha invintat valutgangen frin det ryska valet paborjades processen
med att [ata de forna medlemmarna i Warszawapakten att ansluta sig till Nato.
De tre forsta staterna som blev medlemmar var Polen, Tjeckien och Ungern
1999, sedan foljde Bulgarien, Lettland, Estland, Litauen, Ruménien, Slovakien
och Slovenien 2004, Albanien och Kroatien 2009, Montenegro 2017 och Nord-
makedonien 2020. Medlemsantalet hade 6kat fran 16 medlemsstater till 30.

I sin analys dr Sarotte kritisk till hur USA och Ryssland i en stegrande inter-
aktion bidrog till att Europa efter det kalla kriget i hog grad kom att likna perio-
den efter det andra virldskriget - med skillnaden att gransen nu gick lingre
osterut. Hon lyfter fram den kritik som menar att utvecklingen forsvagade Nato,
forodmjukade Moskva och underminerade mojligheterna till avtal kring vapen-
kontroll. Sarottes utgangspunkt ar att Ryssland i framtiden skulle dterhdmta sig
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fran den politiska och ekonomiska kollapsen och dven fortsittningsvis vara en
central aktor pa grund av sin storlek och innehav av kirnvapen. Ryssland borde
darfor ha fatt ett storre inflytande i den europiska utvecklingen och dven gett
dem en okad sidkerhet i en gemensam sidkerhetsstruktur. Samtidigt papekar
hon att manga av de spinningar som uppstatt i Europa beror pa ryska beslut
och dir inte minst det ryska agerandet i Tjetjenien minskade fortroendet for
Ryssland bland stater i 6stra Europa.

Sarotte fransiger inte de linder som fanns bakom jirnridan deras ritt
att sjilv vilja den losning som de anser ger bast sikerhet. Hon menar dock
att de istillet for att snabbt bli medlemmar i Nato skulle erbjudits att stanna
kvar i PfP med ett erbjudande att pa sikt kunna ansluta till Nato. Eftersom
Ryssland var medlem av PfP skulle ett sidant agerande fran USA och Nato
enligt Sarotte inneburit mojligheter att integrera Ryssland i det europeiska
sikerhetssamarbetet.

I sina slutsatser har Sarotte tva utgdngspunkter i sin analys om hur den
nuvarande negativa utvecklingen hade kunnat undvikas. Det ena ér att vi maste
acceptera Rysslands oro och vara beredda att ge dem intressesfirer diar Moskvas
inflytande far dominans. En logisk konsekvens blir att de stater som hamnar
i denna intressesfir fir acceptera att ge upp sin sikerhetspolitiska sjilvstin-
dighet. Den andra utgidngspunkten blir da att de stater som hamnar i denna
intressesfar dr beredda att acceptera denna utveckling.

Den forsta premissen i Sarottes analys utgar fran att om USA hade behandlat
Ryssland med respekt och forstatt att de har en historia av att bli angripna.
Eftergifter fran vist hade da belonats med en demokratisk utveckling i Ryssland
och med en global nedrustning. Det hir synsittet kriver att vi tror att Ryssland
ar ett land, en nation, som agerar och resonerar med visterlindska virderingar
som grund. Det finns knappast nagon empiri som stodjer en sdidan analys. Nar
till exempel Solsjenitsyn 1974 tvingades i exil och motte journalister fragade de
hur tillstindet var i Sovjetunionen. Han svarade med att borja forklara historien
om tsarvildet. For att forsta Ryssland maste man inse att den ryska historien
har en central roll 4ven bland dagens makthavare. Ett exempel 4r att Aleksandr
Dugins teorier har haft en stor paverkan pa den politik som utméirker Putin.
Men Dugin har i sin tur hdmtat inspiration fran 18o0-talets slavofiler som
filosofen Alexej Chomjakov och utbildningsministern Sergej Uvarov som
beskrev Visteuropa som gammalt och skropligt, till och med ruttet. Mot denna
civilisation pa retritt stilldes den ryska, priglad av energi och tillforsikt. Dugin
utgdr dven fran en geopolitisk idévirld diar Halford Mackinder star i centrum.
Den som behirskar den euro-asiatiska landmassan, hjiartlandet, behirskar
virlden. I detta ssmmanhang ar Ryssland ett imperium, med rétt att stilla krav
pé underkastelse.

For att Ryssland ska na sina sikerhetspolitiska mal krivs intressesfirer som
i den europeiska kontexten dr bekymmersamma. Genom Helsingforsavtalet
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1975, vilket d4ven undertecknades av Sovjetunionen, skapades en europeisk
sikerhetsordning som, inte minst for mindre stater, innebar en 6kad trygg-
het. I avtalet erkidndes viktiga principer for samarbetet mellan de stater som
ratificerat avtalet, men dven erkéinnandet av respekt for minskliga rittigheter
och grundliggande friheter, inklusive frihet for tankar, samvete, religion och
tro. Samarbetet mellan stater ska praglas av att alla stater ar suverdna och har
rétt att fatta egna sjilvstindiga beslut. Grianser ska vara okriankbara och det ska
inte forekomma nagon form av hot eller anvindning av maktmedel. Denna
sikerhetsordning ger varje stat ritt att pA egen hand vilja vilken organisation
som man vill samarbeta med eller soka medlemskap i. I Sarottes bok nimns
Helsingforsavtalet bara en gang och da i samband med att Ryssland skulle
tvingas erkinna att Tyskland skulle ha ritt att vilja sin egen sikerhetslosning.
I hennes perspektiv blev Helsingforsavtalet ndgot av en metod att utpressa
Ryssland. For mindre stater i Europa fortjanar avtalet en viktigare roll.

Sarotte har gjort en viktig forskningsinsats genom att beskriva den omstor-
tande och viktiga politiska utvecklingen under 2000-talet forsta decennium.
Tyvirr visar hon samtidigt pa en bristfillig kunskap om europeisk och inte
minst rysk historia. Detta dr dessvirre nagot mindre stater i Europa sdsom Sve-
rige stindigt bor var medvetna om. Sarottes okunskap dr nimligen inte ovanlig
i den amerikanska politiska och akademiska eliten.
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