Nytt forsvarspolitisk nordenkart?

Etter den kalde krigen har de nordiske lands forsvar stått overfor relativt like utfordringer.

Disse inkluderer reduserte budsjetter, en fortsatt akselererende teknologisk fordyrelse og krav om økt deltakelse i internasjonal krisehåndtering. Forskjeller i historisk erfaring, geografisk størrelse og plassering, økonomi og naturressurser, samt tilknytningsform til regionale sikkerhetsorganisasjoner har imidlertid ført til ulike strategiske fokus og til dels svært ulik innretning av landenes forsvarsorganisasjoner. De siste årene er det tatt nye initiativ for å

forsterke det militære samarbeidet i Norden. Som grunnlag for å vurdere hvilket potensial som kan ligge i slike tilnærminger, vil denne artikkelen presentere noen hovedtrekk i de nordiske landenes nåværende forsvarspolitiske orientering og status.

Av forsker/oberst Bjørn Innset, Institutt for Forsvarsstudier
Danmark

Fra å ha vært fotnoteland i NATO under den kalde krigen er militær aktivisme i dag kjernen i dansk forsvarspolitikk. Danske enheter deltar i fremste linje i offensive kamphandlinger mot Taliban i Sør-Afghanistan, og inntil høsten 2007 var Danmark også relativt tungt engasjert i Irak. Oppløsningen av Warszawa- pakten ble ansett å fjerne den konvensjonelle militære trusselen mot Danmark. I stedet for å ta ut en stor fredsdividende og bli forsvarsmessig marginalisert, valgte danskene i denne nye strategiske situasjon å militarisere sin utenrikspolitikk. Forsvaret fikk ikke forvitre, men ble tidlig innrettet mot aktiv bruk for å fremme danske internasjonale interesser. Danmark har oppgitt sitt territorial- og mobiliseringsforsvar. Militærmakten er fokusert mot å levere helstøpte kapasiteter, bemannet og utrustet for umiddelbart å kunne samvirke profesjonelt i internasjonale operasjoner. Målsetningen er å ha 2000 soldater utstasjonert til enhver tid. Våpensystemer som er vurdert som mindre egnet i internasjonal krisehåndtering, for eksempel undervannsbåter, rakettartilleri og bakkebasert luftvern, er blitt faset ut av den danske strukturen. Folketinget har vært påpasselig med å følge opp de danske forsvarsforlikene med stabile bevilgninger, som de siste år har ligget på drøyt 19 milliarder danske kroner. 
Med det danske nei fra 1993 til deltakelse i EUs sikkerhets- og forsvarspolitikk er NATO blitt det sentrale forum for solidarisk og forpliktende militært samarbeid. De transatlantiske relasjonene tillegges særlig vekt i København. Amerikanerne tillates således å oppgradere radarstasjonen i Thule på Grønland som del av sitt missilforsvar. Danmark har videre fremstått som en aktiv strategisk alliert med USA både i Irak og Afghanistan. I tillegg retter danskene seg militært mot nære allierte som Storbritannia og Nederland. Danske offiserer uttrykker klart at de får best faglig utbytte og militær effekt av å drive trening, øvelser og operasjoner i nært samvirke med de ledende militærmaktene i NATO. Begrensede militære ressurser prioriteres derfor mot en tettere allianseintegrasjon fremfor å delta med tyngde i et utvidet nordisk forsvarssamarbeid. 
Som småstat har Danmark lykkes godt i å markere seg som en troverdig militær operatør i internasjonal krisehåndtering. Spørsmålet er imidlertid om det danske ambisjonsnivået over tid er vel høyt i forhold til tilgjengelige ressurser. Hyppig utstasjonering fører til at mange offiserer og spesialister slutter, og stadig rullering gir stor slitasje på materiellet. Forsvarets legitimitet i den danske befolkningen vil avhenge av at det kan vises til konstruktive resultat fra de internasjonale militære engasjementene. Irak-operasjonen ble ingen ubetinget suksess i så henseende, og det er derfor viktig for danskene at NATO lykkes i Afghanistan. Selv om militær aktivisme forblir hovedlinjen i dansk forsvarspolitikk, er det i København en økende oppmerksomhet også om den militærstrategisk utvikling i nordområdene generelt og rundt Grønland spesielt. I den sammenheng har danskene nylig inngått en bilateral avtale med Island om militær støtte, særlig på sjøsiden.

Sverige

Også svensk forsvar er i dag primært rettet mot internasjonal krisehåndtering. Regjeringen Reinfeldt har signalisert en fordobling av det svenske bidraget i utenlandsoperasjoner til 2000 soldater. Ved å stille militære enheter til disposisjon for organisasjoner som EU og NATO vil Sverige sikre sin internasjonale innflytelse. Basisen for den svenske militære transformasjonen har vært at risikoen for et væpnet angrep fra en annen stat i løpet av de nærmeste 10 år er vurdert som usannsynlig. Fra midten av 1990-årene har denne trusselvurderingen i kombinasjon med pressede statsfinanser ført til massive kutt i den svenske forsvarsstrukturen. 
I utgangspunktet var strategien at deler av mobiliseringsforsvaret ved behov skulle gjenoppbygges over flere år, men i dag er Sveriges tradisjonelt sterke territorialforsvar historie. I stedet er det til militær krisehåndtering etablert en liten innsatsorganisasjon tilpasset NATO-standard i utstyr, trening og operasjonskonsepter. Landets vellykkede oppbygging og ledelse av den nordiske EU-kampgruppen (NBG 08) fremheves gjerne som en milepæl i transformasjonen av det svenske forsvaret mot mindre, internasjonaliserte enheter med høy beredskap. Svenskene har blant annet lagt ned betydelige ressurser på utvikling av nettverksbasert forsvar, men denne teknologisatsingen har foreløpig bare delvis svart til forventningene. Betydelige transaksjonskostnader har tatt en stor del av et sterkt redusert svensk forsvarsbudsjett. Midlene til drift og vedlikehold av øvrige strukturelementer er følgelig blitt meget begrenset. 
Tradisjonelt har Sverige hatt en stor og teknisk avansert utvikling og produksjon av egne våpensystemer. Det svenske forsvaret har mottatt mye veltilpasset materiell, men denne prioriteringen er blitt kostbar for et relativt lite land. En strategi for betydelig omstrukturering til økt internasjonalt våpensamarbeid og mer grensekryssende forsvarsindustri er implementert. Tette bånd mellom industrien, det politiske miljøet og militærmakten har imidlertid gjort at den nødvendige omstillingen har gått tregt. Sverige har beholdt en høy forsvarsindustriell profil, og fortsatt går over 40 % av forsvarsbudsjettet til materiell. Akkumulert ubalanse mellom investering og drift har bidratt tungt til det økonomiske uføre den svenske forsvarsmakten er havnet i. Et norsk kampflykjøp under forutsetning av at også Sverige investerer i Gripen NG, vil eventuelt forsterke disse driftsutfordringene. 
Ytterligere internasjonalisering, strammere budsjetter og en fortsatt innflytelsesrik forsvarsindustri vil legge sterke føringer på den videre utviklingen av det svenske forsvaret. Lederansvaret for en ny nordisk EU-kampgruppe i 2011 er en prioritert satsing. Fokus på internasjonal krisehåndtering og nye trusler, særlig innen klimaområdet, har skjøvet regionale strategiske betraktninger og militært hjemmeforsvar i bakgrunnen i svensk sikkerhetspolitisk debatt. I kjølvannet av krigen i Georgia er det imidlertid reist spørsmål om de fåtallige svenske enhetene som ikke er bundet opp internasjonalt, vil kunne ha noen sikkerhetspolitisk funksjon hvis det skulle bli behov for dem i nærområdet. Muligheten til utvikling av et solidarisk nabosamarbeid om territorielt forsvar, blokkeres som kjent fortsatt av Sveriges formelle alliansefrihet. En konkretisering av ambisjonen for svensk militærmakt i Nord-Europa vil eventuelt kunne tilføre det nordiske forsvarssamarbeidet en vesentlig dimensjon.
Norge

De senere års utvikling i norsk forsvarspolitikk er vel kjent for lesere av dette tidskrift. Her vil jeg bare peke på noen overordnede trekk. Den strategiske verdien av norsk territorium ble raskt redusert etter den kalde krigen. For Norge ble det viktig å holde allierte staters oppmerksomhet mot nordområdene ved like. Nordsjøstrategien, som etter hvert ble lansert av forsvarsminister Kristin Krohn Devold, lå nær opp til dansk militærpolitisk tenkning med etablering av sterke bånd til de viktigste allierte og betydelig fokus på internasjonal krisehåndtering. Målsetningen var at denne strategien skulle sikre fortsatt alliert interesse for Norge. Responsen fra NATO-partnere har imidlertid ikke helt vært som forventet. 

Nordområdesatsingen fra regjeringen Stoltenberg II synes å representere en ny sikkerhetspolitisk tyngdepunktsjustering. Norge søker imidlertid fortsatt å vise alliansesolidaritet ved videreføring av troppebidrag i Nord-Afghanistan. I tillegg er utvidet nordisk forsvarssamarbeid lansert som et norsk satsingsområde. At budsjettmessig armod har ført den norske og svenske forsvarssjefen sammen om å uteske mulig militær samarbeidssynergi, harmonerer bra med dette politiske initiativet.

Island

Etter at de fast stasjonerte amerikanske flystyrkene forlot Keflavikbasen for to år siden, er islendingers oppmerksomhet blitt rettet mot gjenopptakelsen av russiske strategiske flyginger rundt landets kyster. For et lite land uten egne militære styrker er det viktig å etablere sikkerhet gjennom internasjonalt samarbeid. NATO-medlemskapet og den unike forsvarsavtalen med USA fra 1951 er i dag plattformen som islandsk sikkerhetspolitikk bygger på. Ved siden av å ha inngått bilaterale rammeavtaler om forsterket sikkerhets- og forsvarssamarbeid med Danmark og Norge, har Island vært opptatt av å bringe inn flere allierte. NATO har måttet ta et større eierskap i overvåkning av de berørte havområdene samt luftforsvarsoppgavene rundt Island. Islendingene har selv overtatt ansvaret for radarsystemet for luftovervåkning og opererer det som del av NATOs integrerte luftforsvar. I tillegg til økt øvingsaktivitet har alliansen også etablert et regime hvor jagerfly deployerer til Keflavik flere ganger i året. På forsommeren har således fire franske Mirage 2000 vært stasjonert på Island, og nå i høst kommer amerikanske jagerfly tilbake for noen uker. Også land som Polen, Tyskland og Spania har signalisert ønsker om å bidra til NATOs jagerflyoperasjoner på Island.
Finland

Sett i et tjueårsperspektiv har den sikkerhetspolitiske utviklingen vært svært positiv for Finland. Hverken begrensningene i landets militære suverenitet som lå i fredsavtalen fra Paris i 1947 eller Vennskaps-, samarbeids- og bistandspakten (VSB) med Sovjetunionen er lenger relevante. Finland er vel integrert i EU, og denne tilknytningen vurderes i dag som vesentlig for landets sikkerhet. Finnene har imidlertid ikke vært noen pådrivere for ytterligere militarisering av EU. Høsten 2007 uttalte forsvarsminister Jyri Häkämies i Washington at Finland hadde tre sikkerhetspolitiske hovedutfordringer: Russland, Russland og Russland. Sett fra Helsingfors synes det som vesentlig å beholde USAs militære nærvær i Europa. Finland tilpasser seg NATO aktivt gjennom Partnerskap for fred-samarbeidet og har akseptert rammeverket for NATOs hurtigreaksjonsstyrke NRF. Finske enheter evalueres allerede mot NATO-standarder og har demonstrert god evne til å samvirke. Selv om Finland holder fast ved sin militære alliansefrihet, fremholdes NATOmedlemskap som en mulig fremtidig opsjon i finsk sikkerhetspolitikk. I løpet av inneværende år er planen at Riksdagen skal motta en ny sikkerhets- og forsvarspolitisk hvitbok. Her vil den finske regjeringen neppe anbefale NATO-medlemskap, men at Finland videreutvikler sitt samarbeid med alliansen og at NATO-opsjonen fortsatt holdes åpen. Meningsmålinger indikerer en oppslutning om finsk NATO-medlemskap på opp mot 25 %, men også at et klart flertall av velgerne forventer at den politiske ledelsen etter hvert vil ta Finland inn i NATO. Etter konstitusjon og sedvane har det vært presidenten som i stor Norge grad fastlegger utenriks- og sikkerhetspolitikken. President Tarja Halonen er ikke tilhenger av finsk NATO-medlemskap, og utløpet av hennes nåværende periode i 2012 antas å være tidligste tidspunkt for en eventuell finsk medlemskapssøknad. Ved å holde døren til NATO åpen, har finnene uansett skaffet seg en opsjon som kan vurderes utløst om det nok en gang skulle blåse opp med iskalde vinder fra øst. 
Med bakgrunn i sin historie og geopolitiske plassering holder finnene fast ved at de selv skal forsvare hele sitt territorium. Verneplikten har en meget sterk posisjon i den finske befolkningen. Å avtjene 6 måneders intensiv førstegangstjeneste har vært oppfattet mer som en rettighet enn en plikt. Finland beholder og øver en militær struktur på nærmere 350 000 mann. Bare et fåtall av de høyest prioriterte brigadene er imidlertid materiellmessig oppdatert. Militære anbefalinger om kvantitativt å redusere oppsetningene er møtt med politiske motforestillinger. Riksdagen har i stedet økt det finske forsvarsbudsjettet markant. Målsetningen er at 30 % av dette budsjettet etter hvert skal gå til materiellinvesteringer. Finland har også tatt den politiske belastningen ikke å implementere Ottawa-konvensjonen mot landminer, med henvisning til at et slikt forbud er uforenelig med landets territorialforsvarskonsept. Finland stiller årlig inntil 1000 mann til disposisjon for internasjonal militær krisehåndtering. Finnene har således allerede bidratt med beredskapselementer i to EU-kampgrupper, og i Afghanistan har landet medvirket i ISAF-operasjonene siden 2002. Det siste året har finske offiserer deltatt sammen med svenske og norske kolleger i å utrede et utvidet militært samarbeid. Etter at den trilaterale mulighetsstudien ble lagt frem i juni, er finske myndigheter nå i en offensiv prosess med å konkretisere og implementere militære samarbeidsprosjekter med sine to nordiske naboland.

Et mer dynamisk Nordenkart?

Ut fra vidt forskjellige geopolitiske posisjoner valgte Danmark og Finland tidlig på 1990-tallet svært ulike sikkerhetspolitiske linjer og forsvarskonsepter. Begge lands strategier virker imidlertid godt realpolitisk forankret og er gjennomført med kraft og konsekvens. Like konsistent fremstår ikke oppgivelsen av territorialforsvar og satsing på internasjonal krisehåndtering i Sverige og Norge. Sveriges sterke nasjonale forsvar var trolig den viktigste regionale forutsetningen for at den nordiske balansen forble stabil under hele den kalde krigen. Styrking av det finske og etter hvert kanskje også av det norske forsvarsbudsjettet vil neppe kunne kompensere for det relative bortfallet av Sverige som militærstrategisk stabilisator i Norden. Med ny sikkerhetspolitisk dynamikk, blant annet i nordområdene, vil norske interesser raskt kunne bli utfordret. Militært har Norge gjort seg svært allianseavhengig og må forventes å bli en fortsatt pådriver for å bringe mer av NATOs oppmerksomhet tilbake til det atlantiske kjerneområdet. I debatten om NATOs geografiske prioriteringer vil Island sannsynligvis bli en god alliert, etter hvert kanskje også Danmark. Med tiltagende russiske stormaktsambisjoner vil et økt NATO-fokus mot Norden/Baltikum også kunne være i svensk og finsk interesse. Disse to EU-landenes tilnærming til NATO har definitivt brakt det avgrensede militærsamarbeidet mellom de nordiske land forbi skåltalestadiet. Foreløpig er det imidlertid særlig i internasjonale fredsoperasjoner det er oppnådd resultater. Både Finland og Sverige er fortsatt formelt avvisende til å inngå gjensidig forpliktende avtaler om territorielt militært forsvar. Finsk NATO-pragmatisme vil på sikt muligens kunne myke opp Sveriges doktrinære alliansefrihet. Først når de nordiske regjeringene er villige til å ta mer solidarisk ansvar for hverandres sikkerhetssituasjon, vil samfølelsen i Norden bli tilført strategisk substans.
