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USA:s bilaterala sakerhets- och

forsvarsuppgorelser

Kartlaggning och karakterisering av en ofta underskattad dimension

av Kjell Engelbrekt

Abstract

This article provides an overview and concise analysis of the often-underappreciated bilateral
security and defense agreements that the United States entertains with a significant number
of countries around the world. It sets out by emphasizing the role of the United States in
sustaining the world order at a systemic level and notes that Washington’s bilateral relations,
albeit forming a significant part of the overall security and defense arrangements, receive
much less attention than multilateral alliances and systemically conditioned alignments. After
briefly reviewing recent literature on this subject, the article examines the process by which
the United States enters into agreements of varying legal and political status, and then dis-
cusses the ramifications and limitations of the respective types of arrangements. The article
ends by suggesting that the administration of Donald J. Trump—given campaign statements
and the first six months in office—is less likely than many of its predecessors to enter into
new agreements and formalize existing alignments, and that the viability of existing ones
may become increasingly dependent on America’s counterparts demonstrably living up to

their end of the bargain.

DET RADER I princip samsyn bland kom-
mentatorer och forskare om att USA i mer
an sjuttio ar pa ett overgripande plan utdvat
en stabiliserande, systembevarande funktion
i varlden, dven om det dr betydligt svirare
att beldgga och mita pa vilket sitt detta
sker. En lang rad studier av internationell
siakerhet har omvixlande betonat vikten
av amerikansk (”hard”) militdr, ("mjuk”)
diplomatisk-politisk, ekonomisk och ideo-
logisk-kulturell maktutdvning utan att pa ett
overtygande sitt faststilla att sddana upp-
sattningar av faktorer ar enskilt avgorande
eller utgor nodviandig forutsittning for de
ovriga. Vissa forskare har darfor valt att
istallet betrakta USA som ett slags nav med
avseende pa den mycket stora mangd olika
ataganden som sammantaget bidrar till att
bara upp den existerande virldsordningen.
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Via detta nav, som inte dr begrinsat till sa-
kerhets- och forsvarsomradet, ar olika pa-
verkansdimensioner sammanflidtade.”
Utifrdn normativa och folkrittsliga ut-
gangspunkter lyfter man i forskning och
debatt om ”det internationella systemet”,
”det internationella samfundet” eller varlds-
ordningen” garna fram den roll som inter-
nationella institutioner, internationell ritt
och diplomati, spelar for global och regional
stabilitet, kontinuitet och forutsiagbarhet i
var tid.* T och med att ett stort antal ana-
lyser antingen utgdr ifran, eller som studie-
objekt undersoker, kollektiva politiska och
rittsliga institutioner sd tenderar de inte
sallan att underskatta USA som systemets
nav, utan vilket en sammanhillen vision
svarligen skulle bestd.? Det ar ur ett sddant
perspektiv kanske inte alldeles forvanande



att USA:s bidrag till viarldsordningens fort-
bestdnd som separat kraftcentrum, d v s vid
sidan om dess stod for multilaterala organ
och overenskommelser, endast emellanit
uppmirksammas i forskning och att viktiga
mekanismer som sammanbinder USA:s stall-
ning med nimnda varldsordning riskerar
forbises i den allmdnna debatten.*

Enskilda staters inhemska syften med att
vilja ingd sikerhets- och forsvarsoverens-
kommelser med USA kan givetvis variera,
och en oro infor att andra lander bidrar till
?insndrjning” (entanglement) eller ”aker snél-
skjuts” (free ride) pa dess stillning gentemot
regionala aktorer dterkommer i amerikansk
debatt.’ Flera bedomare pekar dock pa att
man for att komma Washington till motes
ofta erbjuder ndgon form av ekonomiska
fordelar.® Dessutom ir det normala att man
soker USA:s skydd eller stod gentemot ett
uppenbart regionalt hot av ndgot slag. Enligt
Stephen Walt vid Harvarduniversitet, en av
de frimsta samtida forskarna som speciali-
serat sig pa allianspolitik, ar USA sjalvklart
en unikt attraktiv partner nar det giller att
balansera emot ett grannland p g a sin mili-
tara overldagsenhet. Den amerikanska for-
svarsmakten dr t o m ofta tillrackligt stark i
termer av ett virldsomspannande inflytande
for att skifta det regionala maktforhallandet
utan att behova placera en bas pd partner-
landets territorium eller pd annat sitt kom-
promettera dess suveranitet.”

Ett relativt outforskat element utgors i
detta avseende av de bilaterala 6verenskom-
melser som USA ingétt och i de flesta fall
alltjamt uppratthdller med en rad stater i
olika delar av varlden. Precis som andra
lander sluter USA kontinuerligt bilaterala
avtal pa en rad olika omraden, inte minst
betriffande handel, kultur och vetenskap-
ligt utbyte, som beroende pé relationens
innebord och diverse geografiska och andra
forutsattningar kan vara av mindre eller
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storre betydelse. Men i kraft av USA:s unikt
centrala stillning inom just sikerhets- och
forsvarsfragor bor olika 6verenskommelser
inom detta omrdde tillskrivas en helt annan
tyngd dn andra staters, och sammantaget en
betydelse med ett stort antal konsekvenser
for savil regional som global sikerhet. Det
ska samtidigt padpekas att namnda bilaterala
avtal har mycket olika utformning, har prig-
lats av sin specifika tillkomsthistoria, och
kannetecknas av varierande juridisk status,
politisk innebord, tillika grad av omsesidig-
het, precision och konkretion.

Att sluta avtal inom sikerhets- och for-
svarsomradet ar givetvis inte detsamma som
att ingd en “allians” (alliance), vilket med
nodvindighet innebar en omfattande om-
orientering eller fordjupning av ett lands
internationella relationer. For att ticka in
det fenomen som hir undersoks foreslas
darfor att den part som sluter langtgdende
avtal med USA ar att betrakta som ”lierad”
(aligned), i den bemirkelse som preciserats
av Glenn Snyder. Skillnaden mellan att vara
allierad och lierad bestar enligt Snyder i
att det forra inbegriper specifika rattsliga
och moraliska dtaganden samt reciprocitet,
medan det senare motsvarar ”de forvant-
ningar beslutsfattare har betraffande fragan
’Vem kommer att forsvara vem?’ samt *Vem
kommer att stodja vem respektive motar-
beta vem, i vilken utstrackning, samt under
vilka omstandigheter?’ Dylika forvantningar,
menar Snyder, foljer ur en viss konstella-
tion av styrkeforhallanden, konflikter och
gemensamma intressen, liksom ur tidigare
interaktion emellan de nirmast berérda.®

Eftersom systematiska kartliggningar av
ingdngna avtal 6verhuvudtaget ir sillsynta
(och veterligen aldrig publicerats pd ett skan-
dinaviskt sprak) syftar denna artikel forst
och framst till att skapa en overblick 6ver
USA:s bilaterala sikerhets- och forsvars-
overenskommelser. Vidare forsoker forfat-
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taren sortera huvudtyperna av bilaterala
avtal och arrangemang, samt att med stod
av relevanta amerikanska studier karakte-
risera innehallet i desamma, med betoning
pd deras respektive rittsliga och politiska
status.” Darefter analyseras inneborden i,
och virdet av, bilaterala sikerhets- och for-
svarsoverenskommelser mellan USA och ett
antal strategiskt betydelsefulla stater framfor
allti Asien och Mellanostern. Avslutningsvis
gors ndgra korta reflektioner kring skillnaden
mellan att vara allierad och lierad i relation
till USA och den nuvarande amerikanska
presidentadministrationen.

Tillganglig dokumentation
och statistik

Exakt och uttémmande statistik om USA:s
traktat pd sikerhets- och forsvarsomradet
finns inte att tillga. Utgivning av dokumen-
tation i arssviten Treaties in Force har vis-
serligen pagatt sedan slutet av 18oo-talet
men tillforlitligheten i denna har emellanat
ifrigasatts. Vid Rice University finns sedan
en tid tillbaka en databas inom ramen for
Alliance Treaty Obligations and Provisions
Project (ATOP), fn lett av Brett Ashley Leeds,
som ticker USA:s tidigare historia genom
att den omfattar samtliga undertecknade
alliansavtal dren 1815-2003."° En forskare
vid Alabama University, Douglas M. Gibler,
har for sin del utvidgat underlaget fran det
massiva ”Correlates of War”—projektet kring
stormaktsallianser och lyckats ticka in 18 16—
2012."" Under senare dr menar sig dock
en forskargrupp vid RAND Corporation
ha lyckats sammanstilla en ndra nog ut-
tommande databas (nearly comprehensive
database) for dren 195 5—2012 av de ”saker-
hetsrelaterade 6verenskommelser” som just
USA ingatt med andra linder."> Den senare
databasen bestar av ett enhetligt dataset med
5 548 enskilda ”entries”. Genom detta arbete
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samt nya forsok att tolka olika trender i ut-
vecklingen sedan mitten av r9oo-talet anser
sig forskarna veta visentligt mer om vilka
varianter av bilaterala arrangemang som
forekommit och hur de utformats.

Till begransningarna i materialet hor att
man inte har tillgang till icke-officiella avtal
eller tillaggsprotokoll.*> Det ar givetvis svart
att bedoma hur omfattande icke-officiella
ataganden som forekommit historiskt och
huruvida de fortfarande ar i kraft. Men i
och med att den amerikanska kongressen
sedan 1970-talet kommit att utéva effektiv
tillsyn 6ver de allra flesta delarna av USA:s
forsvarsmakt och underrattelseverksamhet
ter det sig osannolikt att man stillatigande
skulle tolerera ett stort antal sidana avsteg
fran regelverket, som numera kraver moj-
lighet till insyn av den amerikanska senaten
(dtminstone via det sirskilda underrittelse-
utskottet —U.S. Senate Select Committee on
Intelligence)."*

Vibor darfor kunna utgd ifran att avstegen
ar nagorlunda fa och att den bild allminhe-
ten kan ta del av mer eller mindre avspeglar
reella forhallanden. (Historiska exempel pd
avsteg dr 1945 ars Jaltaavtal och 1962 ars
amerikansk-sovjetiska 6verenskommelse om
tillbakadragande av kdrnvapen ur Turkiet.
Mer i tiden nirliggande sdgs en hemlig 6ver-
enskommelse ha ingatts den 19 september
1991 mellan USA och Kuwait, som gick
ut pa att prinsdomet i princip finansierar
omfattande forhandslagring av amerikansk
militir materiel efter Kuwaitkriget i utbyte
mot forsvarsgarantier.) I detta sammanhang
bor man dock papeka att den rittsliga och
politiska inneborden av icke-officiella forplik-
telser inte gdarna kan jamstillas med kanda
motsvarigheter, eftersom den ena parten (eller
bada) kan forneka deras existens i ett lige
da det ligger i dess (eller badas) intresse och
man darfor endast riskerar sin trovardighet
gentemot den andra parten.



Ungefar hilften av USA:s samtliga bilate-
rala avtal 1955—2012 dr sddana man ingdtt
med europeiska stater och som kan inrang-
eras under EUCOM, d v s en av USA:s sam-
manlagt nio kommandon runt om i virlden.
Det ror sig m a o om att den amerikanska
forsvarsmakten ingdr specifika overenskom-
melser med enskilda Natolidnder eller delar av
deras forsvarsmakter for att kunna genom-
fora olika typer av verksamheter. Darfor ar
det inte forvdnande att dtta av de tio lander
med vilka USA har flest avtal ar just europe-
iska Natoldnder.”s Undantagen bland de tio
ar Kanada och Japan, med vilka USA som
bekant har synnerligen nira band inklusive
pa sikerhets- och forsvarsomradet. Det ska
ocksa pdpekas att korrelationen mellan an-
tal ingangna bilaterala avtal med ett enskilt
land och multilaterala 6verenskommelser
med detsamma 4r mycket hog.*®

Fran ett regionalt perspektiv ar det tydligt
att USA varit sdrskilt bendget att ingd vad
2014 ars RAND-rapport betecknar ”saker-
hetsrelaterade overenskommelser” med —
forutom europeiska Natoliander — strategiska
partnerldnder i Ostasien, Sydamerika, samt
forra detta Sovjetunionen. En ndrmare analys
avnagra av dessa overenskommelser foljer i
ett senare avsnitt i denna artikel, men redan
hidr kan konstateras att specifika historiskt
betingade omstindigheter samverkat med
strategiska Overvaganden dd amerikanska
politiska ledare gjort olika utfastelser ut-
over tempordra aktiviteter och arrangemang.
Dessutom har USA undertecknat bilaterala
avtal med ett fatal parter med vilka man
aterkommande upplevt konflikter, vilket
sarskilt giller Sovjetunionen och pé senare
tid Ryssland, uppenbarligen i syfte att dstad-
komma avspanning. Daremot lyser intressant
nog Kina med sin franvaro pa listan av fler
an, eller lika med, tjugofem ”sikerhetsrela-
terade overenskommelser” dren 19§ 5—2012.

TIDSKRIFT

Storbritannien 194
Kanada 138
Japan 104
Tyskland 97
Sydkorea 87
Filippinerna 80
(Vasttyskland) (71)
Australien 66
Italien 64
Ryssland 58
Nederlanderna 51
Norge, Spanien 45
Kazakstan, Turkiet 44
Grekland (, Sovjetunionen) 42
Israel, Uzbekistan 40
Georgien 39
Azerbajdzjan, Belarus, Taiwan 38
Armenien, Kirgisien, Moldavien 35
Brasilien, Tadzjikistan 33
Turkmenistan 31
Chile 29
Argentina 28
Colombia, Danmark, Portugal, Sverige 27
Peru, Singapore 26
Liberia 25

USA:s bilaterala “sikerbetsrelaterade” éverens-
kommelser, > 25 fran 1955 t o m 2012.

Antalet sidana bilaterala 6verenskommelser
ar forvdnande nog inte fler dn tva.

Fran RAND-statistiken kan man ocksd
utlisa hur mangden nya bilaterala avtal
dar USA utgjorde den ena parten tkade
betydligt tiden efter det andra varldskrigets
slut, samt dterigen efter det kalla krigets slut

—antalet kulminerade 1992. Detta unika ar
tycks okningen av nya avtal delvis haft att
gora med nyligen sjdlvstindiga stater som
limnade Sovjetunionen och Jugoslavien, och
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delvis den sarbarhet regeringar och samhallen
generellt upplevde till f6ljd av de omvalv-
ningar som dgde rum och de motsittningar
som kom till ytan i och kring Europa vid
denna tid. Det star utom allt tvivel att sjilva
efterfragan pa nya bilaterala sakerhets- och
forsvarsavtal harrorde fran linder i Central-
och Osteuropa, inte frin Washington, dir
ett antal senatorer var starkt tveksamma till
saval Natos ”ostutvidgning” som inrittande
av ett ”Partnerskap for fred” som ett slags
vantrum/alternativt institutionellt ramverk.'”

Overenskommelsetyper och
deras status

RAND-forskarna har med utgdngspunkt i
sin egen sammanstillning gjort ett forsok
att klassificera de olika 6verenskommel-
serna i enlighet med nagra enkla deskriptiva
statistiska kategorier. t ex har man utifran
dessa kategorier kommit fram till att den
vanligaste komponenten i bilaterala avtal dr
”utbildning/traning” (training) medan den
minst vanliga dr “vianskap” (amity), d vs
att man uttryckligen betonar politisk narhet
med ett meningsfullt, virdeladdat begrepp.*®
Den deskriptiva statistiken visar ocksa att
forsvarsmaterieloverenskommelser var sir-
skilt vanliga under 19 50- och 60o-talen, samt
aterigen pa 1980- och oo-talen."

En annan kategorisering ror ndgot man
enkelt uttryckt kan kalla ”djup” i de atagan-
den USA gor gentemot den andra parten.
RAND-forskarna har i en parallell analys
av multi- och bilaterala 6verenskommelser
pd sikerhetsomrddet identifierat primara
respektive sekundara foremal for ingdngna
forpliktelser utifrdn sex begrepp: operativa,
access, materiella, finansiella, garantier samt
administrativt-rittsliga. Enligt en sidan ana-
lys betraktas 6verenskommelser med be-
teckningen ”administrativa-juridiska” som

?ytligast” medan ”operativa” innefattar den
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”djupaste” typen, d v s dtaganden dir ame-
rikanska forsvarsmakten engageras pa ett
konkret satt.>®

Overenskommelser med uppenbart asym-
metriska dtaganden ar inte ovanliga, vilket
kan sdgas ligga i sakens natur.** I en relation
pa sikerhets- och forsvarsomradet har USA
naturligtvis betydligt mycket mer att erbjuda
i forhdllande till flertalet stater som man
ingdr Overenskommelser med, och denna
icke-symmetriska karaktar far foljaktligen
genomslagiavtalstexterna. Ofta handlar det
om vad som forskningslitteraturen benimner

”fjarravskriackning” (extended deterrence)
ddr USA:s forsvarsmakt utgor den yttersta
garanten for en enskild stats territoriella
integritet och politiska autonomi.** Denna
asymmetri tycks inte medfora att mindre
staters behov och intressen férsummas av
USA i de fall d& overenskommelserna om-
satts i praktiken. bl a Brett Ashley Leeds har
tidigare visat att stormakter inklusive USA
i allmanhet lever upp till sina forpliktelser,
sdrskilt bindande sidana.?? Tongi Kim och
Michael Beckley har i sin tur dock visat hur
USA samtidigt ser till att bevara ett mano-
verutrymme genom hur avtal utformas och
tillimpas, sd att man inte bakbinds av dem,
samt att dven allierade och partnerlander
emellanat ”skyddar” Washington fran att
lockas in i konfrontationer med motstan-
dare.*

For att dterknyta till Snyders terminologi
betriffande linder lierade (aligned) med
USA kan pdpekas att de ytligaste formerna
av overenskommelser inte forekommer i
dennes resonemang. Daremot menar Snyder
att lingtgdende forsvarsmaterielsamarbete
ddaremot mycket vil kan vara ett uttryck for
sddan ”liering” i och med att en 6msesidighet
irelationen skapas genom den teknikoverfo-
ring och formedling av militirt kunnande om
operativa formagor och 6verviaganden som
sker parterna emellan. Detta gemensamma



atagande i samverkan om “rustningsspelet”
inom internationella relationer gor m a o
i regel avtryck i de forvintningar som alla
berorda parter hyser gillande fragan ”Vem
kommer att stodja respektive motarbeta
vem?”, och kanske dven ”Vem kommer att
forsvara vem?”?’

Tillkomstprocessen och dess
aterverkningar

Begreppet traktat (treaty) 4ar i USA reserverat
for juridiskt bindande avtal mellan stater, och
som sddana regleras tillkomstprocessen av
den amerikanska forfattningen. Vissa traktat
forutsatter, p g a deras innehall, att natio-
nell lagstiftning infors for att de ska kunna
implementeras pa amerikansk mark, medan
andra far direkt tillimplighet (self-executing
treaties). Vidare kraver den amerikanska for-
fattningens artikel I, andra stycket i avsnitt
2, att presidenten utan undantag erbjuder
senaten att delta i processen genom ett for-
farande som betecknas ”rad och tillstyrkan”
(advice and consent). Detta ger senaten moj-
lighet att villkora eller t o m blockera traktat,
vilket delvis forklarar madnga amerikanska
presidenters ovilja att forsoka ingd bindande
avtal med fraimmande stater. Vid omrost-
ning ska namligen minst tva tredjedelar av
narvarande senatsmedlemmar tillstyrka den
foreslagna 6verenskommelsen.

Risken att senaten inte godkanner ett far-
digforhandlat traktat ar betydande ifall stora
virden stdr pa spel och man inte anser att de
av Vita huset utsedda forhandlarna uppnatt
en for USA tillfredsstillande uppgorelse. Om
enskilda senatorer dessutom inte engagerats
infor, eller under pdgdende, internationella
forhandlingar kan foretradare for denna in-
stitution gd emot presidenten av foretradesvis
principiella skal, d v s for att maktdelningen
inte ska upphora att fungera. Ett av de mest
kianda exemplen pa hur senaten kan vagra

TIDSKRIFT

tillstyrka ett traktat gallde Versaillesfordraget
som framforhandlades strax efter forsta
varldskrigets slut, och dar Woodrow Wilson
konsekvent undvek att involvera senatorer
men direfter ocksd misslyckades med att
ratificera detsamma. Delvis p g a denna er-
farenhet kom flera namnkunniga senatorer
att personligen inkluderas i de forhandlings-
delegationer som tog fram FN-stadgan och
Nordatlantpakten under 1940-talets andra
halft, och som pa detta direkta satt sdledes
forankrades i kongressen.*®

Den praxis gillande traktat (treaties) som
rader idag paverkades visentligt av den kritik
som riktades emot en gentemot president-
ambetet alltfor undfallande instéllning inom
amerikanska kongressen i slutet av 1960-talet.
Det var senator J. William Fulbright som
ledde denna kampanj, som gick ut pa att
den exekutiva makten i forhdllande till den
lagstiftande skaffat sig ett alltfor stort ma-
noverutrymme under foregdende decennier
med hinvisning till presidentens roll som
overbefalhavare.?”

Denna kritik foranledde ett aterforande
av makten over nya bindande avtal till den
amerikanska kongressen och framfor allt till
senaten. 1969 antogs en resolution om na-
tionella dtaganden (National Commitments
Resolution) som kravde att varje nationellt
atagande om bruk av amerikanska strids-
krafter pa utlindskt territorium eller lofte
om att bistd en annan stat, regering eller folk
uttryckligen och undantagslost ska tillstyrkas
av bade den exekutiva och den lagstiftande
delen av USA:s regering.>® Sedan dess har
man Overlag varit mycket dterhdllssam med
attingd traktat (treaty) med frimmande makt.
Faktum ar att cirka tva tredjedelar av alla
overenskommelser som kom till stind under
det forsta halvseklet av USA:s historia slots
i form av traktat (treaty), medan andelen
sedan andra virldskrigets utbrott ligger pa
ungefar tio procent.>
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Denna aterhallsamhet betraffande bin-
dande avtal har samtidigt inte hindrat USA
fran attingd andra typer av sikerhetspolitiska
forpliktelser, vilka ibland t 0 m inbegriper
overenskommelser med enskilda bindande
klausuler. Sedan en rapport innehéllande vad
som pastods vara en uttommande lista pa
forpliktelser publicerats av Vita huset 1992
beskrivs denna typ av forpliktelser som en
utfistelse av USA:s regering till ndgot slags
handling i handelse av ett hot mot ett visst
lands sdkerhet. I samma rapport sigs denna
form gilla ”sikerhetsarrangemang [som]
forpliktar i regel Forenta Staterna att inleda
konsultationer med ett land i handelse av ett
hot mot dess sakerhet. Dessa kan forekomma
irdttsligt bindande 6verenskommelser, sésom
avtal eller regeringsoverenskommelser (exe-
cutive agreements), eller i politiska dokument,
sasom policydeklarationer fran presidenten,
utrikes- eller forsvarsministern”.3® Kravet
pa utrikesministern dar emellertid — sedan
1972 ars inforande av ”the Case Act” — att
samtliga sddana regeringsoverenskommel-
ser maste rapporteras till kongressen senast
sextio dagar efter att de tratt ikraft.

Oproblematiska frin ett forfattningsritts-
ligt perspektiv dr de regeringstverenskom-
melser som direkt kan harledas fran redan
ingdngna, gallande traktat (treaties), t ex
Nordatlantpakten. Darutover finns en variant
av regeringsoverenskommelser som tillskrivs
vasentligt starkare politisk forankring an
ovriga, nimligen de som betecknas ”lagstad-
gade 6verenskommelser” (statutory agre-
ements). De senare utgor 6verenskommelser
ingdngna av presidentadministrationen som
pa ett eller annat sitt erhdllit explicit eller
implicit godkdnnande av kongressen. En
speciell form av lagstadgade overenskom-
melser foljer ur det icke-permanenta mandat
presidenten forsetts med av kongressen for
att ta fram sarskilt angeldgna handelsavtal
via ett ”fast-track”—forfarande, givet att
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samma kongress i slutet av processen er-
bjuds en mojlighet att antingen godkianna
eller forkasta lagforslaget.3”

Praxis har linge varit att lagstadgade
overenskommelser dr en form som begag-
nas for omsesidiga ekonomiska utfistelser,
medan t ex rustningsbegriansningsfragor
maste underkastas den klassiska traktats-
formen (treaty) och dirmed senatens rad
och tillstyrkan”-forfarande.>* Lagstadgade
overenskommelser tycks saledes inte dga
giltighet pa sikerhets- och forsvarsomradet,
dven om vissa rittslirda anser att de borde
kunna begagnas oftare dn vad som histo-
riskt varit fallet sd linge de inte far direkt
tillamplighet.33

I samma rapport frdn 1992 tas dven en
tredje kategori av sikerhets- och forsvars-
overenskommelser upp och exemplifieras.
Det giller ovriga avtal gillande framfor allt
utbildning/6vning, forlagring av forsvars-
materiel, samt betraffande de villkor under
vilka amerikanska myndigheter kan foreta
eventuella aktiviteter pd vardlandets terri-
torium. I och med att sidana arrangemang
inte forpliktar USA till att forsvara eller sa-
kerhetspolitiskt bistd dessa lander betraktas
de som pd en helt annan niva dn foregiende
tva kategorier.34

Beroende pé vilken av de tre kategorierna
av overenskommelser och arrangemang som
asyftas foljer att tillkomstprocessen tar sig
mycket varierande uttryck. Den tredje kate-
gorin kan utformas pad myndighetsnivd men
maste komma utrikesministern tillkanna.
Regeringsoverenskommelser behover dess-
utom rapporteras till kongressen, som ovan
namnts, inom sextio dagar efter att de tratt
ikraft. Lagstadgade regeringsoverenskom-
melser, som diremot engagerar kongressen
i berednings- (och emellandt aven i forhand-
lings) processen, dr givetvis betydligt mer
tids- och resurskravande for alla inblandade.



Regelritta bindande traktat (treaty) i enlig-
het med forfattningens artikel II forutsitter
siledes den ojamforligt mest omfattande
tillkomstprocessen. Varje traktat bereds i
sammanlagt femton faser, i sin tur uppde-
lade i tre olika skeden.?S Under det forsta
skedet ar det presidentadministrationen som
initierar forhandlingen i formellt hinseende,
och som tillsitter och i vissa lagen nominerar
chefsforhandlare, i det senare fallet foljt av ett

?rad och tillstyrkan”-forfarande via senaten.
Darefter ges instruktioner till forhandlarna
av presidentadministrationen, som genomfor
forhandlingarna och presenterar resultatet.
I det andra skedet foljer senatsbehandling i
sju faser, som mynnar ut i ovillkorligt eller
villkorligt stod, alternativt aterforande till
presidenten. I det tredje och sista skedet kan
presidenten ratificera, begira deponering av
sjdlva avtalsdokumentet samt proklamera
detta, foljt av implementering av detsamma.
Fram till det sista skedet star det presiden-
ten f O fritt att dra tillbaka forslaget. I bjart
kontrast till denna komplexa process kan
noteras att den amerikanska forfattningen
inte siger niagot om hur traktat upphavs.3®

Den synnerligen omfattande och komplice-
rade tillkomstprocessen kring traktat (treaty)
gor USA till en unik stat i mellanstatliga re-
lationer, som pa viktiga punkter avviker fran
hur internationella 6verenskommelser nor-
malt ingds. Andra linder ar akut medvetna
om denna svarighet och insisterar sallan pd att
man ska riskera att senaten allvarligt paverkar
innehalletien preliminir 6verenskommelse,
vilket kan leda till att densamma blockeras
eller vasentligt forandras efter sonderingar
med Vita huset och dess forhandlare.?” USA
har bl a av dessa skal inte heller ratificerat
Wienkonventionen om traktatritten fran
1969, fast man anser att delar av konven-
tionen hor till internationell sedvaneritt och
darfor bor respekteras av det internationella
samfundet inklusive USA. Ratificering av
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Wienkonventionen skulle eventuellt ocksa
innebira att amerikanska domstolars relation
till Internationella domstolen i Haag nagot
forsvagas, en utveckling emot vilken delar
av rattsvasendet och kongressen virjer sig.

Bilaterala traktat: Framst
i Asien med ANZUS som
forlaga

Forutom de multilaterala traktat som in-
gicks vid etablerandet av 1947 ars intera-
merikanska avtal om omsesidigt bistand
(Rioavtalet), 1949 ars Nordatlantpakt (Nato),
1951 ars Australien-Nya Zeeland-USA-pakt
(ANZUS), samt 1954 ars Sydostasienavtal
(SAT), tillkom efter det andra varldskrigets
slut ett fatal bindande bilaterala forsvarsav-
tal mellan USA och lander i Ostasien. Det
giller Filippinerna (1951), Japan (1951, re-
viderat 1960), samt Sydkorea (1953).3® De
enda traktat innehéllande amerikanska for-
svarsforpliktelser vi kdnner till som ingdtts
efter dessa ar Panamakanalavtalet, som var
i kraft 1979—99, samt avtalet med Island,
som ratificerades 1986 men upphivdes efter
stangningen av flygbasen i Keflavik 2006.3?

Vi har redan beskrivit hur flertalet bilate-
rala avtal konkretiserar och preciserar inne-
borden i sina multilaterala motsvarigheter,
framfor allt Rioavtalet, Nordatlantpakten
och ANZUS, i och med att de ingds mel-
lan USA och 6vriga medlemmar i nimnda
tre overenskommelser. (Med undantag for
Sydostasienavtalet, som upplostes 1977, ar
Ovriga tre multilaterala traktat alltjamt i
kraft 4ven om Mexiko limnade Rioavtalet
2004 foljt av Nicaragua, Bolivia, Ecuador
och Guatemala 2012-2014.) Det finns ocksd
vissa skillnader i formuleringar i de tre mul-
tilaterala avtalen som sillan uppmarksam-
mas, men som under olika omstindigheter
eventuellt kan vara av betydelse. Har finns
inte plats for en utforlig analys men enkelt ut-
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tryckt kan man sdga att Rioavtalet anvinder
de mest anspréaksfulla formuleringarna med
avseende pa omsesidiga och diarmed aven
amerikanska forpliktelser, ANZUS de minst
anspréaksfulla, medan Nordatlantpakten be-
finner sig ndgonstans diremellan.

Rioavtalet, det dldsta av de tre multilate-
rala traktaten, foreskriver namligen att ”en
vapnad attack emot en amerikansk stat ska
betraktas som en attack emot alla amerikan-
ska stater och att, foljaktligen, forbinder sig
var och en av de traktatsbundna parterna att
bista i bemotande av attacken”. Hela forsta
stycket av artikel 3 har m a o en forhallan-
devis tvingande karaktir som ir ovanlig i
senare sikerhets- och forsvarsavtal:

The High Contracting Parties agree that
an armed attack by any State against an
American State shall be considered as an at-
tack against all the American States and, con-
sequently, each one of the said Contracting
Parties undertakes to assist in meeting the
attack in the exercise of the inherent right
of individual or collective self-defense rec-
ognized by Article 51 of the Charter of the
United Nations.*°

Nordatlantpakten fran 1949, som ligger till
grund for Natoalliansen, forser parterna med
ndgot storre mandverutrymme genom att be-
tona enskilda staters sjalvstindiga bedomning
av laget.*" Militara tvangsdtgarder benamns
men forefaller ha ultima ratio-karaktir, till
skillnad fran Rioavtalet dir individuellt och
kollektivt sjalvforsvar tycks vara normalfallet.
Det centrala forsta stycket i den vilbekanta
artikel 5 av Nordatlantpakten lyder:

The Parties agree that an armed attack
against one or more of them in Europe or
North America shall be considered an at-
tack against them all and consequently they
agree that, if such an armed attack occurs,
each of them, in exercise of the right of in-
dividual or collective self-defence recognised
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by Article 51 of the Charter of the United
Nations, will assist the Party or Parties so
attacked by taking forthwith, individually
and in concert with the other Parties, such
action as it deems necessary, including the
use of armed force, to restore and maintain
the security of the North Atlantic area.+*

ANZUS-pakten fran 1951 avligsnar sig
ytterligare fran de forhdllandevis skarpa
forpliktelserna i Rioavtalet.#? I detta mul-
tilaterala traktat stracker sig parterna till
att konsultera varandra, i artikel 3, samt
”mota den gemensamma faran” forst i ett
andra led. Den automatik som kannetecknar
de bagge foregdende avtalen saknas m a o.
Salunda lyder de tva viktigaste passagerna
i artikel 3 och 4:

The Parties will consult together whenever
in the opinion of any of them the territorial
integrity, political independence or security
of any of the Parties is threatened in the
Pacific.#4

Each Party recognizes that an armed attack
in the Pacific Area on any of the Parties
would be dangerous to its own peace and
safety and declares that it would act to meet
the common danger in accordance with its
constitutional processes.*’

Bara tva dagar innan ANZUS-pakten kom
till stind, den 30:e augusti 1951, hade ett
bilateralt traktat undertecknats mellan USA
och Filippinerna. Men inte bara tidpunkten
antyder att man i Washington var man om att
organisera en rad komplementira Overens-
kommelser i Ostasien da det kalla kriget med
Sovjetunionen borjade ta fart, samtidigt som
man var orolig for ett alltfor djupt dtagande
for USA:s vidkommande. Den formulering
som utgor kdarnan i ANZUS-paktens artikel
4 ar ocksa helt identisk med den som gal-
ler i det bilaterala traktat USA sluter med
Filippinerna. Vardera parten ar alltsa beredd



att, vid en vapnad attack i regionen, *mota
den gemensamma faran i enlighet med sina
konstitutionella processer”.

Uppenbart ir att denna formulering har-
med fick genomslag for karaktiren av de
ataganden USA var berett att axla i denna
del av varlden. I princip identiska formule-
ringar upprepades direfter i de bilaterala
avtal som ingicks med Japan 1951, Sydkorea
1953, samt dterigen i ett reviderat avtal med
Japan 1960. Innehallet i varje nytt bilateralt
avtal ar givetvis alltid beroende pa vem som
innehar presidentposten i USA samt vilken
typ av forbindelser denne och kongressen
onskar utveckla till den andra parten, men
under det kalla krigets epok nddde generella
amerikanska ataganden i Ostasien egentligen
aldrig upp till samma niva som i Europa och
inte heller i Central- och Sydamerika, dar
Washington & andra sidan sillan utmanades
direkt. (Ett undantag ar forstas Kuba under
den ryktbara Kuba-krisen, med kant forlopp
och resultat, fast da uppfattades hotet som
riktat emot USA sjalvt och Rioavtalet kom
framst i spel for att mobilisera signatarlan-
dernas stod for den handelsblockad som
president John F. Kennedy inforde.)

Samtidigt ar det ofrankomligen sd att den
bindande karaktaren av USA:s bilaterala av-
tal med Filippinerna, Sydkorea och Japan, i
egenskap av traktat forankrade i kongressen
efter ”rad och tillstyrkan”-forfarande lett av
senaten, forsedde dessa med stor tyngd och
forvantningar pa kontinuitet och pavisbar
substans. USA har for att understryka detta
under det kalla kriget och darefter aldrig pa
allvar ifragasatt den alltjamt permanenta
stationeringen av tiotusentals amerikanska
soldater i de tva sistnimnda linderna, och
inte heller i kongressen har ett eventuellt
tillbakadragande diskuterats. F n finns enligt
officiell statistik drygt 50 ooo militdr perso-
nal i Japan och knappt 30 ooo i Sydkorea.
Dessa partikuldra ataganden under den
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andra halften av 19oo-talet brukar darfor
tillskrivas stor betydelse for hela regionen,
aven om kritiska bedomare framhdller att
USA:s roll i denna del av virlden inte kan
beskrivas som tillnarmelsevis sd konstruktiv
som i den vistra delen av Europa.4®

Filippinerna ar ett sarskilt kapitel p g a de
komplexa och djupa band som finns till USA.
Efter 1898-1902 ars krig administrerades
Filippinerna avamerikanska guvernorer fram
till 193 5. Efter andra varldskriget dtervinde
framfor allt den amerikanska flottan och
gavs basrattigheter. Med 1951 drs bilaterala
avtal blev landet en dnnu tydligare stodje-
punkt i Asien. Men trots att en stor del av
befolkningen betraktas som proamerikanskt
orienterad har enskilda regeringar emellanat
forsokt minimera USA:s inflytande och vid
flera tillfallen sagt upp ingdngna avtal och be-
gart att amerikanska forsvarsmakten limnar
sina baser.*” Det skedde framfor allt 1992,
med betydande strategiska dterverkningar for
saval USA som for Filippinerna. Nuvarande
president Rodrigo Duterte tycks delvisp g a
sin motvilja emot Obamaadministrationen
och dennes kritik av forsamrade manskliga
rattigheter och summariska avrittningar av
narkotikahandlare av filippinsk polis ha sokt
distansera sig ifrdn USA och dess allierade
sedan han valdes 2016, men tycks ha tinkt
om eftermaktskiftet i Vita huset i januari
2017. I november samma ar tog Duterte
emot president Trump i Manila under den
senares Asienresa 4ven om Overlidggningarna
sdgs ha berort handel och bekimpning av
terrorism och narkotikabrottslighet snarare
in forsvarsfragor.4®

Overenskommelser med
sakerhetspolitiska forplikt-
elser: Framst i Mellanostern

De avtal som inte utgor traktat i den ameri-
kanska forfattningens mening och darmed
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inte underkastats senatens grannlaga prov-
ning, samt tillkommit under den andra hilften
av 19oo-talet, ar generellt sett praglade av ett
storre matt av asymmetri och ensidighet dn
de som diskuterades i féregdende avsnitt och
framst beror Ostasien. Politiskt mest betydel-
sefulla ar utan tvivel de narmast kategoriska
forpliktelser som USA varit bendget att axla
gentemot Israel, och som offentligt kommer
till uttryck med jamna mellanrum i uttalan-
den pd olika nivaer, alltifran presidenten sjalv
ner till anonyma Pentagontjinsteman. Detta
skedde dven under Obamaadministrationen
2009—2017 dven om det under denna pe-
riod forefaller ha gjorts nagot farre sidana
tydliga utfistelser av presidenten.*® Ungefar
fyrtiotalet bilaterala sikerhetsrelaterade 6ver-
enskommelser uppges existera mellan USA
och Israel (se tabell ovan) och relationerna
mellan bdda lindernas forsvarsmakter och
underrittelsetjanster kan beskrivas som in-
tima pa omrdden dar man har i uppgift att
uppratthalla kontinuerliga kontakter.

USA 6vertog i vissa avseenden den storpo-
litiska roll som Storbritannien misslyckades
hantera i davarande Palestina efter andra
varldskriget, och erholl dirmed en strate-
gisk stodjepunkti Mellanostern i omedelbar
narhet till de oljefilt som blivit en kritisk
ravarukalla for transport, tung industri och
krigforing.5° Samtidigt var Washington redan
fran borjan ytterst noga med att inte forvax-
las med en kolonial- eller garantimakt som i
direkt mening tar ansvar for Israels territori-
ella integritet, sikerhet eller forsvarsintressen.
Snarare har man distanserat sig fran operativa
perspektiv medan man erbjudit militdrt stod i
snart sagt samtliga for Israel relevanta former,
fran militdr utbildning till forsvarsindustri-
satsningar med omfattande teknikoverforing
till israeliska vapenindustriforetag. Man var
tidigt generds med transfereringar och lan,
inom och utanfor forsvarssektorn, och detta
stod har vaxt i omfattning. Lanedelen har
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de senaste tre decennierna dessutom fasats
ut och sedan 2007 har detsamma skett med
stod till naringsverksamhet av olika slag.’"
Under Obama drog man in bistandet till
bostadsbyggande eftersom regeringen under
Benjamin Netanyahu i sin tur understodde
bosittarpolitiken pad palestinska territorier
langs Israels grins.5*

2016 ingick USA och Israel ett nytt tio-
arigt samforstindsavtal (memorandum of
understanding — MOU) om ekonomiskt och
militdrt stod 20192028 pd sammanlagt $3 8
miljarder. $33 miljarder av dessa utgor sd
kallad Foreign Military Financing (FMF)
och $5 miljarder ar bistind till de israeliska
missilforsvarssystemen. Detta innebir att
den nya uppgorelsen framforhandlad under
Obamas presidentskap ar den storsta na-
gonsin, vilket rimligtvis ska tolkas som att
den dtminstone delvis utgor en eftergift till
en israelisk regering djupt kritisk till 2015
ars Iranoverenskommelse.’3> Ambitionen
att Israel ska vidmakthalla sitt "kvalitativa
militdra forsteg” (qualitative military edge)
forblir alltsd intakt, och satsningen pa de
redan fyra olika missilforsvarssystemen fort-
sitter i oférminskad skala. A andra sidan
omstruktureras bistindet i forhallande till
Israel sa att kongressen far betydligt svarare
att utova sin ”penningpungsmakt” (power
of the purse) for olika tilliggsprogram, an-
nat an i ett akut krislage.5*

1979 4ars fredsavtal mellan Israel och
Egypten blev f 6 startpunkten for aktiv ame-
rikansk bistandspolitik gentemot arabvirl-
den och Egypten i synnerhet.’’ I det forsta
avtalet erbjods Egypten tvd andelar ekono-
miskt och militirt bistdnd i forhallande till
tre andelar at Israel, och sammanlagt 6ver-
fordes $7,5 miljarder i samband med att
avtalet implementerades. Denna 2:3 formel
till Tsraels fordel star inte att finna i Camp
Davidavtaleteller i andra officiella dokument
men utgor en vedertagen grund for USA:s



Mellanosternpolitik dir Israel och Egypten
betraktas som hornstenar.’® Sedan 1987
erhaller Kairo i genomsnitt $1,3 miljarder
arligen i militart bistdnd, och till denna niva
har man atergdtt efter ndgra ar av politisk
osdkerhet och temporart forsaimrade bilate-
rala relationer efter militarens kuppartade
intervention for att storta den demokratiskt
valde Muhammad Morsi i juli 2013.57

Andelen ekonomiskt stod och demokrati-
stod har darfor ocksa skiftat kraftigt under
20t1o-talet. Fran att ha 6kat under ”arabva-
ren” 2011 och efterféljande &r begriansades
detta bistdnd efter det att nuvarande presi-
denten, general Abdel Fattah el Sisi, kom till
makten. Det ekonomiska bistandet ligger pa
blygsamma $1 50 miljoner, vilket givetvis dr
en mycket liten summa for att land med drygt
100 miljoner invanare och som forvintas
uppnd 135 miljoner 203 5. Detta bistand
bestar av tvd delar, dels investerings- och
foretagsstod och dels sedvanlig bistindsverk-
samhet via USAID. En del av det militdra
bistindet kommer att ticka storre inkop
av tre slags militarhelikoptrar (modellerna
AH-64E Apache, UH-60 Blackhawk och
CH-47 Chinook) samt viss Ovrig materiel,
sa snart amerikanska utrikesdepartementet
ger klartecken, samt ett avancerat missilvar-
ningssystem.5

Oster om Iran och Afghanistan befin-
ner sig Pakistan, ett land med vilket USA:s
sakerhets- och forsvarsrelationer ar an mer
komplicerade. Redan 1954 undertecknades
ett forsta forsvarsavtal (Mutual Defense
Assistance Agreement) mellan Islamabad och
Washington, som framst tycks ha varit av-
sett att balansera emot ddvarande sovjetiskt,
kinesiskt och indiskt inflytande i Sydasien
genom Overforing av amerikansk militar ut-
rustning.’? Samarbetet fordjupades ett kvarts-
sekel senare i och med att Sovjetunionen
invaderade Afghanistan 1979 och USA till-
sammans med Saudiarabien hjilptes it att
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etablera mujahedinstyrkor som kunde gora
motstdnd. Men niar Moskva beslutade sig
att dra sig tillbaka och Sovjetunionen s
smaningom brots upp kom relationerna att
svalna och trada tillbaka for andra priori-
teringar i bdda linderna. t ex protesterade
USA och inforde vissa sanktioner efter att
Pakistan testat karnvapen 1998. Man dgnade
heller inte sdrskilt mycket uppmarksamhet
at Islamabads aktiva stod till talibanerna i
Afghanistan, och det anti-vastliga draget i
samarbetet, under 1990-talet.®°

Attackerna emot New York och Washing-
ton den 11:e september 2001 innebar ett
behov att kraftigt forstarka amerikansk-paki-
stanska relationer. Dels dterupprattades nira
kontakter mellan underrittelsetjansterna,
och dels begiarde USA tillgdng till baser och
anliggningar i Pakistan.®" Under 4ren efter
o/11 erholl Pakistan $1-2 miljarder per 4r,
vilket ska ha varit tiodubbelt mer dn Nato-
medlemmen Polen under samma tidsperiod.®*
Med tiden har det dock blivit allt tydligare
att de tva linderna betraktar varandra med
betydande misstro och att manga ar av val-
fungerande samarbete mellan Islamabad och
talibanerna gjort att man utvecklat diverge-
rande intressen som pakistanska politiska
och militdra ledare 4r mdna om att bevara.
Att Usama bin Laden 20171 till slut visade
sig under flera ar ha gomt sig pa pakistansk
mark, ndra en militirhogskola, var givetvis
ytterst besvirande for bida parter.®3

Till sist mdste nimnas en i rattsligt hian-
seende unik uppsittning siakerhetspolitiska
forpliktelser i Ostasien, namligen de som
kommer till uttryck i Taiwan Relations Act
(TAR) fran 1979.%# Detta ir inte en mel-
lanstatlig 6verenskommelse eftersom USA
sedan 1971 inte lingre erkanner det som
forut hette Republiken Kina som sjalvstan-
dig stat. Daremot har kongressen stiftat en
separat lag enligt vilken USA gor en rad
ataganden gentemot Taiwan, och som till-
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kom for att ersdtta 19 54 drs Sino-American
Mutual Defense Treaty med formuleringar
narliggande de som ovan citerats betraffande
Filippinerna, Japan, Sydkorea och ANZUS-
kretsen. Avtalet var dtminstone ursprungligen
ett uttryck for politiskt dtagande pa ungefar
samma nivd som det man har till Israel, vars
forankring i nationell amerikansk lag enligt
vissa bedomare nast intill kan jamstallas med
ett mellanstatligt avtal av foregiende typ.®
Liksom under slutet av 19 50-talet gjordes
pa 1990-talet en rad stora inkop av ame-
rikansk forsvarsmateriel av Taiwan, som
dirmed kunde reformera sin forsvarsmakt
och forse den med verklig avskrackningsef-
fekt. President Lee Teng-hui drev parallellt
en sjdlvstindighetslinje pa ett inrikespoli-
tiskt plan, vilket sammantaget blev en na-
gel i 6gat pa ledarna i Beijing. I mitten av
1990-talet sattes ocksd overenskommelsen
pa prov i verkligheten, forst i och med att
Folkrepubliken Kina sommaren 199 5 genom-
forde flera missiltester i omedelbar nirhet till
Taiwan.®® Clintonadministrationen svarade
genast med att skicka tvd hangarfartygs-
grupper och ytterligare ytstridsfartyg till
sundet. Darefter upprepade Folkrepubliken
sina hotfulla missiltest infor presidentvalet
i mars 1996, denna gdng dnnu nirmare on,
varpd USA dterigen svarade med en andra
stor flottmandover. President Lees popularitet
okade emellertid och han vann nu en majo-
ritet av rosterna, till Beijings stora fortret.
Under 2000-talet har taiwanesiska poli-
tiska ledare ofta gjort en annan bedomning av
laget. Trots uppenbara moderniseringsbehov
inom flottan och flygvapnet har regeringen i
Taipei flera ganger skjutit upp investerings-
och inkopsbeslut. Man har ocksa fatt gehor
hos hogt uppsatta amerikanska officerare
for en annan typ av forsvarsstrategi, som
inte utgdr ifrdn forestillningen att Taiwan
ska kunna sla tillbaka ett storskaligt anfall
utan snarare gora ett kostsamt hinder for
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angriparen och erbjuda uthalligt motstind.®”
Mer problematiskt fran ett amerikanskt per-
spektiv ar den ldngsamma urholkningen av
taiwanesisk forsvarsformaga samt vad man
tolkar som ett forsvagat politiskt dtagande till
innehallet i TAR.%® Sedan tiotalet ar tillbaka
talar amerikanska foretriadare darfor allt
oftare i tydliga termer om omsesidigheten
i arrangemanget som en forutsittning for
USA:s fortsatta militara stod, som exempel-
vis USA:s stallforetradande utrikesminister
Richard Armitage i december 2004:

...we have the requirement with the Taiwan
Relations Act to keep sufficient force in the
Pacific to be able to deter attack. We are not
required to defend. And these are questions
that actually reside with the U.S. Congress,
who has to declare an act of war.®

Ovriga bilaterala
overenskommelser

Om vi atervander till tabellen ovan och sor-
terar bort fatalet lainder med av senaten
godkinda traktat och sikerhetspolitiska
forpliktelser av den andra typen, och dess-
utom avfor samtliga avtal avsedda att bidra
till implementeringen av de tre stora multi-
laterala avtal ddr USA utgor “nav”, dterstar
fortfarande ett par hundra ytterligare bila-
terala 6verenskommelser bara pa listan av
lander med tjugofem eller fler undertecknade
avtal. Vad kan man siga om denna form av
overenskommelser och om de stater som
trots allt har byggt upp en relation mellan
sina respektive regeringar och myndigheter
pa sakerhets- och forsvarsomradet?

For det forsta dr det alldeles uppenbart
att sidana avtal vare sig ska forvixlas med
det som i den amerikanska forfattningen
betecknas som traktat (treaty), eller med det
som tar sig i uttryck i specifika sakerhets-
politiska forpliktelser och som inte sillan ar



forankrade i nationell lagstiftning. Mojligen
kan de under vissa omstindigheter nirma
sig den typ av pragmatiska, funktionella
overenskommelser som USA uppratthal-
ler med Pakistan, och dir Washington har
stort mandverutrymme att vilja nar och hur
man vill ge militar hjalp. Men till och med
i detta avseende finns sannolikt ett mindre
matt av godtycke dn de l6sliga varianter av
arrangement som saknar en klar rattslig och/
eller politisk forankring i USA:s politiska
institutioner.

For det andra foljer det 6msesidiga vardet
ur sddana arrangemang direkt ur det innehall
som samarbetet bestir i. RAND-forskarna
skiljer som ovan nimnts mellan ”djupa” och

?ytliga” foremal for avtal, dir skalan loper
fran de som betecknas som “operativa”,
via ”access”, “materiella”, ”finansiella”,

“garantier” och slutligen ”administrativt-
rattsliga”. De forstnimnda behandlar sam-
fallt agerande i militira operationer, ”access”
vilken slags tillgdnglighet USA har till mi-
litira anldggningar, hamnar, samt delar av
territorium i fredstid och/eller i ett skarpt
lage. Materiel- eller teknikoverforing samt
finansiellt stod fran USA kan visentligt hoja
ett lands forsvarsformaga, och detsamma
giller utbildnings—/traningsinsatser som den
amerikanska forsvarsmakten kan genomfora
till den andra partens fordel. ”Garantier” ar
en nagot oklar kategori men tycks framst
handla om utfastelser om framtida samarbete
och forhéllningssitt vid konfliktsituationer,
medan rittsliga och administrativa avtal reg-
lerar implementeringen av ingdngna ovriga
overenskommelser.

For det tredje kan givetvis ett stort antal
relativt ”djupa” samarbetsavtal pa siker-
hets- och forsvarsomrddet dven ha en viss
signalverkan infor omvirlden. Mojligen kan
brist pa transparens eller antydningar om
icke-officiella 6verenskommelser vid sidan
av slutna avtal ndgot forstarka bilden av att
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USA pa ett eller annat sitt vore beniget att
bistd den andra parten i ett utsatt lage. Ett
sadant exempel 4r Singapore, som har ett
samforstandsavtal (MOU) med USA sedan
1990 och gick vidare med ett strategiskt
ramavtal 2005, vilket inte minst tickte lo-
gistiskt stod at amerikanska fartyg i nar-
omrddet. Ett s k forstarkt forsvarsavtal”
(Enhanced Defense Agreement) med USA
undertecknades i december 2015, och spin-
ner over forsvarspolitiska, militdra, strate-
giska, teknologiska samt icke-konventionella
sakerhetsutmaningar, sisom terrorism och
piratverksamhet.”®

Slutsatser och reflektioner

For att dterknyta till Snyders distinktion
mellan med USA allierade respektive lierade
stater dar det framfor allt langtgdende for-
svarsmaterielsamarbeten utanfor formella
allianser som tycks foresviava honom i det
senare fallet.”" Liknande resonemang har
ocksa forts av James Morrow betriffande
valet mellan att inga en formell allians &
den ena sidan, och langtgdende forsvars-
materielsamarbete 4 den andra, dir sam-
manfallande forvantningar om vem som kan
tankas stodja respektive motarbeta vemien
politisk-militar konflikt pA motsvarande satt
utgor en gemensam namnare.’> I kombina-
tion med existerande ”lieringsmonster”,d v s
det som Snyder beskriver som forvantningar
utifrdn styrkeforhallanden, konflikter och
gemensamma intressen samt tidigare inter-
aktion de berorda parterna emellan, bidrar
langtgdende forsvarsmaterielsamarbete enligt
denna logik till att oka sannolikheten for
samverkan bortom fredstid.

Iinledningen till sitt mest ambitiosa arbete
iamnet, Alliance Politics frdn 1997, uttrycker
Snyder sjilv visserligen tveksamhet betrif-
fande giltigheten av sin analys i den alltmer
multipoldra kontext som redan avtecknade
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sig for tjugo ar sedan.”? Samtidigt papekar
Snyder att multipolaritet varit den struktu-
rella normen under de allra flesta historiska
epoker, vilket dterspeglasiett flertal referenser
till europeisk 1800- och 1900-talshistoria.
En huvudpoang hos Snyder ar att parterna
pa samma sida i ett spanningsforhéllande
upplever ett tydligt dilemma ifrdga om att
dels undga att ”6verges” av likasinnade, dels
att man heller inte vill lita sig ”sndrjasin” av
desamma. Harvidlag innebdr en multipolar
omvirld att dilemmat fordjupas genom att
incitamenten for att bevara ett storre matt av
flexibilitet forstarks i takt med att alternativen
blir fler och mer méangfacetterade, jamfort
med ett bipoldrt internationellt system av
den typ som rddde under det kalla kriget.”#

Genom sin sdrstillning pa sakerhets- och
forsvarsomradet ar det knappast 6verraskan-
de att USA behover ett brett instrumentarium
for att kunna kalibrera sina bilaterala rela-
tioner sd att de sdval uppratthéiller stabilitet
som minimerar risken for insnirjning samt
attenstaka regioner eller stater destabiliseras
och diarmed forvandlas till allvarliga saker-
hetsproblem. Detta instrumentarium stracker
sig frn virldens mest avancerade kirnva-
penarsenal och amerikanska konventionella
styrkor inklusive den framskjutna flottan, via
diplomatiska medel, utvecklingsbistind m m,
till ovan nimnda typer av 6verenskommelser
pa sakerhets- och forsvarsomradet.

USA uppratthaller siledes tre kategorier
av bilaterala 6verenskommelser inom detta
omréde, dir traktat starkast forpliktar par-
terna saval rattsligt som politiskt i och med
att de uttryckligen framforhandlats och god-
kadnts via senaten. S3 linge USA:s allierade
i princip lever upp till sina dtaganden finns
det goda skal och ett flertal studier som visar
att denna form av bindande avtal verkligen
brukar efterlevas, 2ven om Washington inte
later sig foreskrivas under vilka specifika
betingelser, hur och nar man kommer att
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agera. USA har ett synnerligen starkt intresse
av att undvika dras in i en konflikt av vards-
16st agerande politiker eller militdra ledare,
och i normalfallet bistdr saval allierade som
partnerlinder med rdd, diplomatieller annat
konkret handlande for att minska riskerna
for att sd sker. Ifrdga om traktat anses USA:s
trovardighet som systembevarande nav std
pa spel i sarskilt hog grad.

Den andra kategorin, dar sikerhetspo-
litiska forpliktelser ingdtts med eller utan
kongressens medverkan men ytterst med stod
ien bilateral regeringséverenskommelse, har
delvis rattslig men trots allt anda foretrades-
vis politisk karaktar. I de fall dir kongressen
deltagit i processen har man lagstadgade re-
geringsoverenskommelser som ibland t o m
inbegriper amerikansk nationell lag, vilket
som sagt ar fallet med TAR. I flertalet 6vriga
fall handlar det om enkla regeringsoverens-
kommelser (executive agreements) dir den
bedomning innehavaren av presidentimbetet
och dennes niarmaste radgivare gor av en
given situation sannolikt blir avgorande for
robustheten i arrangemanget.

Generellt sett aligger det m a o den andra
parten att demonstrera sitt eget dtagande
gentemot den 6msesidiga dverenskommelsen.
Man skulle kunna saga att Israel befinner
i den ena dnden av skalan, givet de stora
anstrangningar man gor for att skydda sig
emot fiender i grannskapet, medan Pakistan
befinner sigiden andra dnden, med ett ibland
symboliskt bidrag till gemensamma atgar-
der med USA. Mitt emellan har vi Taiwan,
dar USA:s benidgenhet att stodja landets
sjalvstandighet tycks ha sjunkit i takt med
att regeringar i Taipei under en rad ar varit
tvehdgsna kring budgetforstarkningar pa
forsvarssidan och reformer som kunde ha
gjort forsvaret av Formosasundet —som skiljer
landet fran Folkrepubliken Kina — betydligt
mer trovardigt.



Jamforelsevis dr den tredje kategorin av
avtal pd sikerhets- och forsvarsomradet
inte alls lika forpliktande. Men sa lange
den amerikanska forsvarsmakten fortsat-
ter att ges i uppgift att uppratthalla stabili-
tet och frihandel, med stora handelsflottor
som ska kunna fardas pa varldshaven och
nd sina hamnar utan eskort, samt en reg-
lerad flygtrafik diar kommersiella intressen
ar vagledande, kommer 6verenskommelser
att behova triaffas med alla linder dar USA
har intresse och behov av logistik och forno-
denheter i fredstid eller vid konflikt. Sddana
avtal ska kunna ingas med hjilp av en enkel
process dar endast rapporteringsskyldighet
till utrikesministeriet utgor ett krav. Skulle
presidentadministrationen eller kongressen
betrakta ett specifikt avtal som olampligt,
eller illa utformat, kommer det sannolikt
inte att tillimpas, alternativt att fasas ut s
snart som mojligt.

Salunda ar den avgorande problematiken,
for sdval presidentadministrationen som
den utldndska regering som onskar ingd ett
bilateralt avtal med USA, vilken utformning
ett sddant bor ges. Fordelarna med icke-
kravande arrangemang som kan bygga pa
existerande forpliktelser i termer av hastig-
het, flexibilitet och kostnader ar avsevarda.
Regeringsoverenskommelser med Vita huset,
som madste rapporteras till kongressen, ar li-
kaledes relativt smidiga avtalskonstruktioner,
medan lagstadgade regeringsoverenskom-
melser som involverar kongressen pa ett
eller annat sitt 4r betydligt mer tids- och
resurskravande for alla parter.

Svarigheterna med lagstadgade overens-
kommelser bleknar emellertid vid sidan av
formella traktat pa sikerhets- och forsvars-
omradet. p g a att den amerikanska forfatt-
ningen forutsitter att senaten har en stark
roll i tillkomstprocessen kommer ett sddant
avtal att utsattas for synnerligen nargangen
granskning i de allra flesta fall. Sedan 1978
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har kongressen darfor en utforlig uppsatt-
ning kriterier som mdste vara uppfyllda for
att det alls ska Overvigas att en specifik
overenskommelse kan komma att utformas
som ettavtal (treaty). De Overenskommelser
som trots allt ges traktatform blir samtidigti
regel synnerligen val forankrade i amerikansk
politisk praktik. USA har sedan r940-talets
slut ytterst sillan reviderat sina sikerhetspo-
litiska relationer till allierade och partners,
inte minst de som dr forankrade i bindande
mellanstatliga avtal, och detta har da skett
till f6ljd av kraftigt forindrade omstindig-
heter och inte for att USA 6vergett desamma.

Av politiska skil kan man forvinta sig att
mojligheterna att ingd traktat pa sikerhets-
och forsvarsomradet kommer att vidare
begransas under den nya presidentadminis-
trationen ledd av Donald J Trump. Under
flera ar har en bitvis intensiv debatt pagatt
i amerikanska sikerhetspolitiska kretsar
kring riskerna med att USA forbinder sig
att forsvara eller stodja ett stort antal staters
territoriella integritet och suverdnitet. Manga
har oroats, ndgot som Trump drog stora
vaxlar pa under presidentvalskampanjen
2016, av en forestillning om att USA ir f n

”insndrjt” av sina olika forpliktelser pa siker-
hets- och forsvarsomradet. Oversitts en av
valkampanjens vanligaste slogans, ” America
First”, till konsekvent politik kan vissa ut-
fastelser pd sakerhets- och forsvarsomradet
t o m komma att tunnas ut over tid, alter-
nativt omvandlas till 5msesidiga dtaganden
av transaktionskaraktir. Det ar tinkbart att
langtgaende forsvarsmaterielsamarbete kan
erbjuda viss stadga at den bilaterala relatio-
nen under sidana omstandigheter.

Den oro betriffande ”insnirjning” som
tycks val forankrad hos president Trumps
narmaste medarbetare, vissa experter och
bland allmdnheten minskar i alla handelser
sannolikheten for nya amerikanska atagan-
den av den forsta och andra kategorin. p g a
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det oforandrade behovet av att samtidigt
kunna bedriva en effektiv politik pd saker-
hets- och forsvarsomradet behover detta
inte nodvindigtvis innebara en motsvarande
insndvning av bilaterala 6verenskommelser
av den tredje kategorin — dtminstone sd lange
de inte inbegriper en ekonomisk borda (fast
aven detta verkar troligt i skrivande stund).
Egentligen dr det endast ifall kunskaperna
om hur USA kan kalibrera sitt agerande i
syfte att forebygga och de-eskalera konflikter
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