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Idén om en “det enda syftets”

karnvapendoktrin

Konsekvenser for USA:s allierade, for Nato och den nukleara

delaktigheten
av Dirk Roland Haupt

Résumé

President Biden is considering changing the United States’ policy on nuclear deterrence. Since
the beginning of the nuclear age, Washington has always declared that it could respond
with nuclear retaliation not only to attacks with nuclear weapons, but also to non-nucle-
ar aggression. That declaratory policy may soon be tightened: Biden would like to reduce
the role of nuclear weapons, through a ”sole purpose (SP)” declaration. Under such poli-
cy, the sole purpose of U.S. nuclear arsenal should be deterring and, if necessary, retaliating
against nuclear attacks. Against conventional aggression, the U.S. would never use nuclear
weapons. Contrary to expectations, however, this would hardly reduce the nuclear risks the
U.S. faces today. Moreover, the United States’ allies in Europe and Asia already fear that SP
would compromise their security. In Europe, for France and the United Kingdom as nucle-
ar-weapon States as well as for NATO’s nuclear-sharing Nations Belgium, Germany, Italy,
the Netherlands and - to a lesser degree — Turkey, the question arises as to the political and
military consequences of a ”sole purpose policy.”

PRESIDENT BIDEN OVERVAGER att dndra
USA:s politik for kdrnvapenavskriackning.
Sedan karnvapenepokens borjan har Wash-
ington alltid forklarat att man kan svara med
kiarnvapen som vedergillning, inte bara pd
anfall med kdrnvapen, utan dven pd icke-nu-
kledra aggressioner. Denna uttalade politik
kan snart komma att skdrpas: Biden skulle
vilja minska kdrnvapnens roll genom en de-
klaration om att de fir anviandas endast mot
andra karnvapeninnehavare. Det enda syftet
(sole purpose; SP) med USA:s karnvapen-
arsenal ska sdledes vara att avskracka fran,
och vid behov vedergilla, ett kirnvapenan-
fall mot Forenta staterna och dess allierade;
ddremot ska USA aldrig bruka karnvapen
mot konventionell aggression. Sdsom kom-
mer att framgd av den efterfoljande analysen

vore ett dylikt paradigmskifte, i motsats till
vad man kan forvinta sig, dock knappast dg-
nat att minska de karnvapenrisker som USA
star infor i dag. Dessutom befarar USA:s
allierade i Europa och Asien att SP dventy-
rar deras sikerhet. For de Natostater som
tillimpar den nukledra delaktighetens stra-
tegi, d v s Belgien, Italien, Nederlinderna,
Turkiet och Tyskland, uppstar frigan om
de politiska och militira konsekvenserna
av en SP-politik.

Bidenadministrationens Gver-
syn av karnvapenberedskapen

I juli 20271 inledde Bidenadministrationen
en oversyn av karnvapenberedskapen (Nu-
clear Posture Review, NPR), vilket 4r obliga-
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toriskt for nytilltradda amerikanska reger-
ingar." Processen beriknas vara avslutad i
borjan av dr 2022.

NPR innehédller bland annat USA:s
deklaratoriska karnvapenpolitik.> P4 det
viset meddelar Washington motstindarna
och de allierade vilka politiskt-strategiska
mél som USA:s kdrnvapenarsenal tjanar och
vilken militar formaga som dr nodvandig for
att uppna dem. I samband med detta mds-
te varje administration ocksa forklara un-
der vilka omstiandigheter USA skulle kunna
anvanda sina karnvapen. Att besvara dessa
fragor stiller Biden-administrationen infor
en prioriteringskonflikt. Detta ar ytterligare
ett skal till att den pagdende verksamheten
avseende en ny Oversyn av kdarnvapenbered-
skapen dr omtvistad.?

Bidens konkurrerande mal

A ena sidan vill presidenten minska kirnvap-
nens roll i USA:s sikerhetspolitik. Vita hu-
set meddelade detta i sin ”Interim National
Security Strategic Guidance”#* i mars 2021.
Biden har lange hallit fast vid stindpunk-
ten att en minskad roll for kdrnvapen tjanar
USA:s sdkerhetsintressen. Darfor foreslog
han redan ar 2017 som vicepresident och
aterigen ar 2020 under valkampanjen att
gora “det enda syftets” karnvapendoktrin
till USA:s deklaratoriska politik, dven om
han aldrig preciserade fordelarna med SP.5
A andra sidan har president Biden sagt att
han vill starka USA:s allianser igen, delvis
for att bryta med Trumps politik. De flesta
allierade forlitar sig pd USA:s utokade karn-
vapenavskrickning och ar sikerhetsmassigt
beroende av Washingtons lofte att vid be-
hov forsvara allierade med kiarnvapen. D3
SP hotar att begransa detta nukledra ”para-
ply” dr manga allierade mycket kritiska till
denna forsvagning av USA:s deklaratoriska
karnvapenpolitik. Det finns alltsa en bris-
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tande koppling mellan Bidens mal att an-
vianda SP for att minska karnvapnens bety-
delse i USA:s strategi och samtidigt starka
USA:s allianser som bygger pa kiarnvapen
som strategisk aterforsikring.® Under vissa
omstandigheter gar det att 16sa spanningen
mellan dessa mal: Om hotet mot allierade,
och dirmed deras behov av USA:s kdrnva-
penskydd, ar forhéllandevis lagt, kan USA
minska kdrnvapenarsenalens roll utan att
anstrianga sina allianser. Detta var presi-
dent Obamas tanke ar 2009, i en period nir
Ryssland och Nato fortfarande upprattholl
ett strategiskt partnerskap.”

Sedan dess har dock sidkerhetssituationen
forsamrats markbart. Flera Natostater och
USA:s allierade i Stilla havsregionen kan-
ner sig hotade av Ryssland och Kina, deras
omfattande militara utbyggnad (for att inte
sdga upprustning) och deras, som aggressiv
upplevda, utrikespolitik. Darfor betonar
de hur viktig USA:s utvidgade kdrnvapen-
avskrickning ir for deras sikerhet. Aven
bland de andra kdrnvapenstaterna (Ryssland,
Kina, Indien, Pakistan, Nordkorea, Frankrike,
Storbritannien, Israel) minskar inte kdrnva-
penarsenalernas betydelse utan okar nastan
overallt.?

Forvantningar hos
foresprakarna

Det enda syftet dr inte bara en deklaratorisk
kdarnvapenpolitik utan en avgorande be-
standsdel av en integrerad avskracknings-
politik. Det bygger pa overtygelsen att om
man ger ytterligare klarhet om nar och varfor
Forenta staterna kan dverviga att anvanda
kdrnvapen, kan man minska risken for en
nukleir upptrappningsspiral och 6ka USA:s
trovardighet nar det galler avskrackning. For
att uppnad fordelarna med en kdrnvapendok-
trin som definieras av det enda syftet bor
tvetydighet i definitionen vara ett medvetet



beslut, inte ett sitt att skapa byrakratiska
kompromisser eller bevara status quo. Mot
denna bakgrund ar Bidens SP-idé kontrover-
siell i Washington. Republikanska kongress-
ledamoter kritiserar forslaget.” Oro kommer
ocksa fran USA:s utrikes- och forsvarsde-
partement.'® Foresprakare och anhangare
héller anda fast vid SP-idén. Nar de gor det
betonar de sirskilt tre argument:

For det forsta utgar de fran att SP okar
krisstabiliteten.'" Hittills har USA tillimpat
en deklaratorisk politik av strategisk tvety-
dighet.” Handlingsoptionen att vara forst
med att anvanda kdrnvapen i en kris ute-
sluts avsiktligen inte av den amerikanska
regeringen; uttalandet att USA inte antagit
en ”no first use” (NFU)-politik ar legio i
amerikanska och allierade sakerhetspolitiska
kretsar. Detta grundar sig pd berakningen
att oforutsdgbarheten i den amerikanska
strategin starker avskrickningen gentemot
andra stater: om motstindarna inte kanner
till definitionen av den troskel, vid vars over-
skridande USA kan komma att reagera med
karnvapenbruk, kommer de att undvika att
ndarma sig denna troskel."3

SP-foresprakarna anser dock att motstan-
darna i hiandelse av en kris fruktar inte bara
en begransad forsta anvandning (first use)
utan snarare ett omfattande forsta slag (first
strike)."# I det senare fallet skulle USA i fore-
byggande syfte forstora motstandarens hela
karnvapenarsenal for att sedan dominera
konflikten med hjilp av sina egna kirnva-
pen. For att forhindra detta kan USA:s mot-
standare i kriser se sig tvingade att anvianda
sina kdrnvapen i ett tidigt skede innan USA:s
missiler forstor dem, d v s att forsoka fore-
komma den amerikanska insatsprincipen

”bruka dina [markbaserade] karnvapen eller
forlora dem” (”use them or lose them”),'s
trots vetskap om att USA aldrig tummat pa
grundregeln att kunna fatta beslut om att
anvanda kdrnvapenarsenalen under storsta
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mojliga tidspress (”prompt launch”), om
systemen for tidig varning skulle rapporte-
ra att fientliga missiler avfyras,™® och enligt
en malplanering som styrs av den s k coun-
terforce-strategi'” som gér ut pa att neutra-
lisera framfor allt motstandarens nukledra
formagor. Med SP skulle sidana upptrapp-
ningsspiraler kunna undvikas, eftersom ut-
manarna vet i forvag att USA ser podngen
med sina kdrnvapen endast i att avskricka
fran eller vedergilla kirnvapenanfall.’® USA:s
storre forutsagbarhet gor att motstandares
forhastade anviandning av kdrnvapen i kris-
situationer blir onddig och karnvapenkrig
ddrmed mindre sannolika.

For det andra havdar SP-foresprakarna
att forutsagbarheten i USA:s agerande gor
karnvapenanfall mindre sannolika, dven
utanfor kriser. Vissa kritiker av ”den strate-
giska tvetydigheten” gor gillande att miss-
uppfattningar av vad denna amerikanska
politik innebar oavsiktligt kan utlosa karn-
vapenkrig, exempelvis till foljd av feltolk-
ningar av radarsignaler.’® Om felaktiga sig-
naler antyder ett amerikanskt forsta anfall
av en storleksordning som uppfattas vara
agnad att sla ut malets andraslagsformaga
—och detta intryck inte avfirdas eller forkas-
tas eftersom det skulle kunna vara forenligt
med USA:s deklaratoriska politik, kan det
falska larmet satta igadng ett massivt karn-
vapenmotangrepp. Det kan, pastas det, leda
till ett karnvapenkrig pa grund av ett miss-
tag, d v s till ett oavsiktligt karnvapenkrig.
Med SP ir risken for en sddan hiandelseut-
veckling mindre, anser dess tillskyndare.*®
Alla tecken som pekar pa ett helt ovintat
forsta anfall fran USA skulle nu ifragasittas
dubbelt och tredubbelt, eftersom de motsi-
ger USA:s uttalade politik att anvinda sina
egna karnvapen endast for att avskracka
fran kdarnvapenanfall frdn andra. En sidan
granskning antas avsloja de flesta misstag
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och gora felaktiga upptrappningar mindre
sannolika.

For det tredje forvantar sig foresprakar-
na framgangar i nedrustningsdiplomatin
tack vare SP:*' Att minska betydelsen av
USA:s kidrnvapen innebir att Forenta sta-
terna betonar den folkrittsliga forpliktelsen
att fullgora artikel VIi 1968 ars icke-sprid-
ningsfordrag (NPT).** Denna bestimmelse
alagger fordragets parter att *fortsitta for-
handlingar i uppriktig avsikt om effektiva
atgarder” for att avsluta kdrnvapenkapp-
rustningen och uppnd kiarnvapennedrust-
ning.>? SP skulle rentav gynna den tionde
NPT-6versynskonferensen i januari 2022.*
Mainga linders missndje over bristen pd
framsteg i uppfyllandet av artikel VI hotar
att dterigen forhindra att konferensen kan
komma att enas om ett substantiellt slut-
dokument. Det havdas att med SP blir ett
positivt resultat mer sannolikt, vilket skulle
stabilisera NPT som helhet.*

Scenarier for SP:s genom-
forande

Huruvida dessa effekter uppstar beror pa
hur SP genomfors. I princip kan man tianka
sig tva scenarier: (1) en rent deklaratorisk
forandring av USA:s kdrnvapenpolitik eller
(2) en SP-deklaration som understods av
motsvarande styrkejusteringar.

I'sjalva verket kan de forvintade fordelar-
na med SP endast uppnds om USA i grunden
dndrar strukturen pa sina karnvapenstyr-
kor.® Man kan dock férvinta sig att presi-
dent Bidens regering kommer att begransa
ett eventuellt SP till en deklaratorisk for-
andring.?” Ett sddant SP kommer sannolikt
att gora sina anhdngare och foresprikare
besvikna. Detta beror pd att motstandarre-
geringar ger liten trovirdighet 4t enbart en
amerikansk presidents ord. Tvivel om allva-
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retiettamerikanskt SP kan horas i Ryssland
och Kina,*® men ocksa i t ex Australien.*®
Mot denna bakgrund madste en strategi
som damnar overga till en deklaratorisk po-
litik inriktad pa ”det enda syftet” tydligt re-
dogora for skilen och fordelarna, samtidigt
som USA forsdkrar sina allierade om dess
bestdende och palitliga engagemang for de-
ras sikerhet. Narrativet om en fordndring
av den deklaratoriska politiken skulle, en-
samt eller tillsammans med andra atgarder,
behova klargora att det dr en bradskande
prioritering for Forenta staterna att mins-
ka karnvapnens roll i den nationella siker-
hetsstrategin och att denna foérandring lag-
ger en solid grund for en ny inriktning pa
den amerikanska kdrnvapenpolitiken. En ny
deklaratorisk politik skulle kunna bli upp-
rinnelsen till en ny process, riktad framst
mot Ryssland och Kina, som styrs av mil-
sdttningen att uppmuntra och anta en sak-
rare politik for anvandning av kdarnvapen.
Att tillkdnnage att det enda syftet med
USA:s kdrnvapen dr att avskracka fran kirn-
vapenanfall mot USA och dess allierade och
partner skulle signalera en politisk kursand-
ring fran USA:s sida i riktning mot ett mins-
kat beroende av kdrnvapen och, beroende
pa processens utveckling och resultat, kunna
leda till en dtergdng till den negativa siker-
hetsgaranti som USA limnat under president
Obamas dmbetsperiod,3°d v satt ”USA inte
kommer att anvinda eller hota med att an-
vinda kdrnvapen mot icke-kdrnvapenstater
som dr parter i icke-spridningsfordraget och
som uppfyller sina skyldigheter i friga om
icke-spridning av kdrnvapen”.3" Men mot
bakgrund av det faktum att USA hittills kon-
sekvent invdant mot en folkrittsligt bindan-
de verkan av sin negativa sikerhetsgaranti,
skulle ett forsiktigt avsteg fran den for nar-
varande gdllande negativa sikerhetsgaranti,
som limnades under Donald Trumps presi-
dentskap och som sammanstills med de 6v-



riga P5-staternas negativa sikerhetsgarantier
i nedanstiende 6versikt, samt ett forsok till
aterstillande av sakernas tidigare tillstdnd
numera vara kopplade till en beredvillighet
att gora en nygammal negativ sikerhetsga-
ranti folkrattsligt bindande.3*

Negativa sikerhetsgarantier dr garantier
fran kidrnvapenstaterna att inte anvianda el-
ler hota att anvianda kdrnvapen mot stater
som formellt har avstatt fran dem. Atgirden
avseende juridiskt bindande negativa saker-
hetsgarantier till icke-kdrnvapenstaterna
har i viss man konkretiserats genom NPT-
parternas beslut. Folkrattsligt bindande ne-
gativa sikerhetsgarantier dterfinns i huvud-
sak endast i protokollen till férdragen som
kdarnvapenfria zoner. Med hinvisning till
att Internationella domstolen &dberopade

”sarskilda skyldigheter enligt fordrag och
Ovriga ataganden” i sitt radgivande yttran-
de om lagligheten av hot om eller bruk av
kdrnvapen?? har det hivdats att de negati-
va sikerhetsgarantier, som Frankrike, Kina,
Ryssland, Storbritannien och USA lamnade i
april 1995 till forman for NPT:s icke-karnva-
penstater och som noterades med uppskatt-
ning av FN:s sikerhetsrdd i den enligt kapitel
VI i FN-stadgan antagna resolutionen 984
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(1995), ar att anse som folkrattsligt bindan-
de. Fransett de specifika omstiandigheter som
rader i Frankrikes fall*4 maste denna &sikt
dock pa folkrittsliga grunder hanforda till
garantigivarnas bristande bindningsvilja och
garantiernas bindningsverkan ifragasittas.?’

Kirnvapenstaternas vilja att binda sig
gdr inte lingre dn atagandet i handling
8 i slutdokumentet till 2010 ars NPT-
oversynskonferens,3® i enlighet med vilken
”[a]lla kdrnvapenstaterna atar sig att fullt ut
folja sina befintliga dtaganden med avseende
pd sikerhetsgarantier [;] de kirnvapenstater
som annu inte har gjort [sddant dtagande]
uppmuntras att ldmna sikerhetsgarantier
till fordragsparter som ar icke-kidrnvapen-
stater.” Av detta foljer att ett limnande eller
en utvidgning av bindande negativa siker-
hetsgarantier inte utgor en skyldighet enligt
artikel VI i NPT. Karnvapenstaterna har
dédrfor en vidstrackt ratt att samtycka till
att limna negativa sikerhetsgarantier och,
om sa sker, att gora det pa det sitt de an-
ser lampligt. Foljaktligen framstdr det som
ogrundat att sluta sig till att den nuvarande
situationen betriaffande negativa siakerhets-
garantier skulle innebdra en kriankning av
artikel VI.37

Oversikt dver Ps-staternas negativa sikerhetsgarantier

P5-stat Negativa sikerhetsgarantier (i den senast forklarade versionen vid utgangen av ar
2021)
Frankrike Kommer inte att anvinda eller hota med att anvinda kdrnvapen mot icke-

karnvapenstater som uppfyller sina skyldigheter enligt icke-spridningsfoérdraget; skulle
endast anvinda kdrnvapen i extrema sjilvforsvarssituationer.

Forenta staterna

Kommer inte att anvinda eller hota med att anvanda kdrnvapen mot icke-

kirnvapenstater som uppfyller sina skyldigheter enligt icke-spridningsférdraget, dock
med foljande forbehdll: *Med tanke pa risken for betydande icke-nukleira strategiska
anfall forbehaller sig Forenta staterna ritten att gora de justeringar av garantin, som
kan vara pékallade av utvecklingen och spridningen av icke-nukleira strategiska
anfallstekniker och Forenta staternas formaga att bemota detta hot”.

Kina

Forbehallslost ingen forsta anviandning av kdrnvapen.
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det nédvandigt.

Ryssland Kommer inte att anvdnda eller hota med att anvinda kdrnvapen mot icke-
kdrnvapenstater som dr parter i icke-spridningsfordraget, utom i hidndelse av en
invasion eller ett anfall mot Ryssland eller mot dess allierade av en stat som agerar i
samverkan med en kidrnvapenstat, eller “nir statens sjilva existens ar i fara”.

Storbritannien Kommer inte att anvinda eller hota att anvdnda kdrnvapen mot icke-kdrnvapenstater

som uppfyller sina skyldigheter enligt icke-spridningsfordraget, dock med ritt att
se over politiken om ett framtida hot som hirror fran massforstorelsevapen, sdsom
exempelvis kemisk eller biologisk férmaga eller ny teknik med jamférbar verkan, gor

For att USA:s motstandare ska tro att USA
endast ser kdrnvapen som ett sitt att han-
tera kdrnvapenaggression maste Washington
kraftigt minska sin féormaga att anvinda
kdrnvapen pd andra sitt. Forenta staterna
mdste gora det trovardigt att man har gett
upp viktiga militira optioner som man an-
nars skulle kunna anvinda for att avsevart
begridnsa en motstdndares formaga att sva-
ra med kiarnvapen. For detta racker det inte
att avskaffa enskilda kategorier av kiarnva-
pen, sarskilt markbaserade interkontinentala
ballistiska missiler (ICBM). Aven om USA
gav upp alla sina ICBM skulle motstandare
till USA frukta att Washington fortfarande
forfogar 6ver formagan att inleda ett forsta
anfall i en kris eller &tminstone har militdra
incitament till ett forsta anfall.3® Detta stods
av det stora antalet ubdtsburna missiler, i
kombination med missilférsvarsformagan
och precisa konventionella offensiva vapen
med ldng riackvidd. Som ett resultat av detta
skulle USA:s motstidndare ndstan sakert for-
bereda sig for ett virsta scenario snarare dn
att enbart lita pd Washingtons ord.3?

For att overtyga motstdndarna om att
Forenta staterna konsekvent kommer att
tillimpa NFU maste Washington alltsa avstd
fran viktiga strategiska resurser, bade kdrnva-
pen och icke-nukleira, och i slutdndan fran
den amerikanska militirens virldsledande
roll. Det finns inget som tyder pa att detta
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ar avsikten. For USA:s motstdndare skulle
Bidens SP darfor inte vara mycket mer dn
en obetydlig markering med liten strategisk
konsekvens.

Forsta posten i SP:s saldo: For USA
knappast nagon forandring alls

Om Ryssland och Kina anser att ett ame-
rikanskt SP dr opalitligt kan denna politik
inte bidra till att minska risken for forhas-
tade kdrnvapenattacker i krissituationer el-
ler en felaktigt utlost kdrnvapenexplosion.
Eftersom Moskva och Peking fortfarande
inte kan utesluta ett amerikanskt forsta an-
fall, vore risken for upptrappning i kriser
samt felaktiga kdarnvapeninsatser fortfarande
inte eliminerad.

Det ar inte heller klart varfor ett rent de-
klaratoriskt SP skulle ge USA avgorande for-
delar inom NPT-regimen och vid 2022 ars
oversynskonferens. Nedrustningsanhingare
kommer sannolikt att vilkomna ett sddant
SP, men kritisera bristen pd militart genom-
forande.*° Historiska erfarenheter ger ingen
anledning att forvinta sig att ett amerikanskt
SP skulle kunna forandra konferensens for-
lopp pé ett avgorande sitt. Likafullt dr det
Ps-staterna som har huvudansvaret for att
ge NPT:s fordragssystem den stabilitet som
deras handlingars forenlighet med konceptet
for ”fordragets ikraftblivande pa obestamd
tid, pa villkor att Pg-staterna uppfyller sar-



skilda redovisningsskyldigheter” (”perma-
nence with accountability”)*" skulle inne-
bara. Om USA, sdsom atskilliga ganger forr,
som enda Ps5-stat tog ett proaktivt initiativ
och SP skulle bidra till att konferensen kan
nd samforstind om att anta ett substantiellt
slutdokument, vore det dtminstone enklare,
i synnerhet efter 2015 ars resultatlosa over-
synskonferens — att framhdlla att det finns
ett samband mellan 6versynskonferensers
utfall och NPT:s stabilitet. Det saknas bevis
for att stodja tesen att icke-kdarnvapenstater
kommer att dra sig ur NPT och striva efter
egen karnvapenformaga om karnvapenned-
rustningen vacklar.

Men om Moskva och Peking inte an-
ser att USA:s SP ar trovirdigt, skulle detta
ocksd motverka den ofta forekommande
kritiken att SP undergraver avskrickningen
av massiva icke-nukledra aggressioner. Om
Ryssland och Kina kommer att fokusera
pa militar formaga snarare an pa uttalade
ord, kan USA iven med SP komma att fort-
sattningsvis behova forlita sig pa sin kirn-
vapenpotential som avskrackningsmedel.
Detta innebdr inte att avskrackning genom
strategisk tvetydighet, som trots allt prak-
tiskt taget fortbestar i hindelse av ett icke
trovardigt SP, vore riskfri. Varje karnvapen-
politik med en forstaslagsoption medfor en
okad risk for oavsiktlig upptrappning.** Nar
motstandarna forsoker bedoma USA:s kiarn-
vapentroskel kan de gora felbedomningar
och dirigenom oavsiktligt 6verskrida den.
Dessutom kan man inte utesluta en olycka
sa lange kdarnvapen existerar.*3 Dessa ris-
ker ar reella, d4ven om de ar extremt sma i
USA:s fall. Ett rent deklaratoriskt SP elimi-
nerar inte dessa risker.

Nar det giller de positiva effekter som man
hoppas pd ar SP alltsd inte betydelsefullt for
USA. Det skulle inte heller ske ndgra storre
forandringar nir det giller avskrackning.
Politiskt sett blir dock SP:s balans samre, sar-
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skilt for USA:s allierade i Asien. Detta kan
i sin tur fa negativa konsekvenser for USA,
Europa och uppritthdllandet av den USA-
ledda internationella ordningen.*4

Andra posten i SP:s saldo: For
USA:s asiatiska allierades vidkom-
mande desto storre forandringar

Som ett resultat av Kinas upprustning har
den amerikansk-kinesiska maktbalansen nar
det giller konventionella vapen forandrats
i regionen.*S Pentagon kan inte lingre vara
siker pd att vinna ett begransat krig mot
Kina dir kdrnvapen inte spelar nagon roll.
Foljaktligen ar USA:s 6verldgsna kdrnvapen-
arsenal av central betydelse. Den gor det moj-
ligt for Washington att effektivt avskriacka
Peking fran att overhuvudtaget igangsitta
en viapnad konflikt och i slutindan att ha
det militdra Overtaget i en konfrontation
med Kina.

USA:s formdaga att avskriacka Kina fran
konventionell aggression paverkas inte av
ett rent deklaratoriskt SP, eftersom Peking
skulle misstro ett sidant. Daremot finns det
skal att anta att d4ven en rent deklaratorisk
forandring kommer att paverka USA:s asi-
atiska allierade som ser sig hotade av Kina.
Dessa skulle formodligen tvivla pa USA:s
vilja att std upp for dem. P4 grundval av ett
rent deklaratoriskt SP skulle Washington ac-
ceptera ett konventionellt nederlag snarare
an en nukledr upptrappning,*” eftersom USA
inte lingre kan avskricka Kina enbart med
konventionella medel. Detta skulle lamna de
allierade i hinderna pa ett 6verldgset Kina.
Som en foljd av detta kommer trycket san-
nolikt att 6ka i dessa lander for att antingen
soka en politisk uppgorelse med Peking?*® el-
ler att bygga upp en egen avskrackningsfor-
maga, eventuellt aven av nuklear karaktar.+
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Tredje posten i SP:s saldo: Europa
skulle beroras — dock ej pa ena-
handa sitt

Konsekvenserna i Europa kan bli lika desta-
biliserande. Under det kalla kriget var den
konventionella maktbalansen dar visserligen
annu mer ogynnsam for USA:s allierade dn
vad den ar i dag i Asien. Den sovjetiska ar-
mén tycktes kunna avskrickas av vistendast
med hjilp av karnvapen. Foljaktligen hade
kidrnvapnen under manga ar stor betydelse
for Natos strategi. Européernas militdra be-
roende av USA finns fortfarande kvar. Den
konventionella maktbalansen har dock for-
skjutits. [ konventionellt hinseende 4r Nato
idag overldgset Ryssland totalt sett, dven om
bilden ser annorlunda ut i regionala sam-
manhang och i vissa konfliktscenarier.’® Ur
den synvinkel som foresprakarna av Bidens
idé viljer, oppnar detta ett mandverutrymme
for USA till forman for SP.

Europas relativa betydelse i USA:s globala
strategi har minskat efterhand.’* Washington
satter nu framst rivaliteten med Kina och
diarmed i ett utvidgat perspektiv Asien i sin
strategiska fokus.’* Denna forandring i pri-
oriteringarna ger niring 4t tvivel om USA:s
beslutsamhet att gd in i en militar konflikt
med Ryssland for att bevara den europe-
iska sikerheten, samtidigt som européerna
4 sin sida maste dnnu komma till ratta med
tanken att den kinesisk-amerikanska rivali-
teten mycket val kan bli den internationella
politikens styrande princip.’? Detta medfor
med viss sannolikhet att eventuella politiska
eller militara forluster, som skulle std pa spel
i plausibla konfliktscenarier i Europa i dag,
kan mycket vil bli mindre viktiga ur makt-
politisk synvinkel an de var under det kalla
kriget. D4 kunde den europeiska maktbalan-
sen ha tippat om den vistliga alliansen hade
forlorat Visttyskland.’* I dag daremot skul-
le sadana forluster, till exempel i Osteuropa,
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utmana Nato i dess kdarnuppgift,’S men moj-
ligen vara mindre relevanta for USA:s glo-
bala intressen.’®

Ur de europeiska allierades perspektiv
ar fragan i dag darfor inte sa mycket om
alliansen har formdgan att vinna en icke-
nukledr konflikt med Ryssland, for det har
den. Det idr snarare tveksamt om Forenta
staterna, som tillhandahailler de kritiska mi-
litdra resurserna, skulle ha viljan att anvianda
dem. Denna friga ar avgorande eftersom de
konventionella styrkor som Nato har sta-
tionerat i potentiella konfliktomraden (t ex
i Ostersjo- eller Svartahavsregionen) i hin-
delse av rysk aggression dr underligsna de
ryska forbanden pd marken. For att Nato
ska kunna utnyttja sin totala styrka maste
den (ochistor utstrackning Forenta staterna)
forst sdtta in ytterligare styrkor i konflikt-
omradet. Detta kan ta flera dagar till veck-
or, varfor Ryssland skulle ha ett incitament
att satsa pd en snabb militir framging som
astadkommer fullbordade fakta.5” Emellertid
rader ingen enighet kring hur Washington
kommer att reagera politiskt och militart i
ett sddant lage. Darfor dr Bidens SP-planer
minst sagt besvirliga for Europa, troligen

till och med hogt laddade.

Dilemman for Nato i Europa

Ilikhet med situationen i Ostasien férsvagas
den faktiska avskrackningen av rysk aggres-
sion inte av ett rent deklaratoriskt SP. Moskva
skulle knappast tro pd detta SP. Daremot
skulle SP skapa intrycket hos vissa allierade
att tillforlitligheten i USA:s 16fte om skydd
minskar och att Moskva faster sig vid upp-
fattningen att en dylik minskning faktiskt
agt rum. SP vore namligen ett avsteg fran
en decennier gammal politik: Aven i myck-
et mer gynnsamma hotsituationer vidholl
Washington tidigare alltid att optionen att
kunna tillgripa ett karnvapenbaserat forsta



anfall var en nédvandig grundbult for Nato
for att avskricka motstdndarna fran kon-
ventionella anfall.® Nu 6verviger USA att
overge denna politik och att forklara att
dess kdrnvapen endast var ett medel for att
motverka nukledr aggression.

Denna effekt avspeglas redan i de aktuella
debatterna inom Nato.’? Kdrnvapenstaterna
Frankrike och Storbritannien samt en rad
andra allierade kritiserar SP-planerna.®®
Sarskilt de stater som ligger geografiskt na-
ra Ryssland och kdnner av dess politisk-mi-
litira tryck, fruktar att de kommer att bli
utsatta for rysk utpressning utan en palit-
lig amerikansk garanti.®" Enligt deras asikt
gor SP konventionella krig i Europa mojliga
igen, vilket leder dessa stater till forstarkta
konventionella anstrangningar, bland an-
nat genom egenutveckling av vapensystem.

Ett SP-beslut som USA fattar mot de al-
lierades vilja kommer darfor sannolikt att
vicka kontroversiella debatter inom Nato.
Ur ett politiskt perspektiv, med tanke pa
det 6kande antalet USA-skeptiska roster i
Europa, skulle SP kunna tolkas som ytter-
ligare ett bevis pd USA:s minskande tillfor-
litlighet. Ur ett militart perspektiv kan man
anta att vissa allierade kommer att framfo-
ra krav pa kompensation for den upplevda
sikerhetsbristen.®* De kommer att begira
fullodiga svar pa fridgan, om och hur den
lucka i aterforsakringen, och i européernas
ogon aven i avskrackningen, som skapats
av SP kan fyllas pd ett konventionellt satt.
For att neutralisera Rysslands forméga att
utova patryckningar kan allierade komma
att argumentera for drastiska dtgirder. De
maste antas efterlysa formaga for att sld
tillbaka rysk aggression pa marken som
hogsta prioritet.®3 Detta skulle kriva enor-
ma investeringar i till exempel luft- och cy-
berforsvar.®4 Krav pa stationering av storre
Natoenheter i potentiella konfliktomraden
ar ocksd tankbara. Ny forskning understry-

ANALYS & PERSPEKTIV

ker att enbart sma truppforstarkningar inte
dndrar en angripares kalkyl.®s

Men kidrnvapnens avskrackande effekt
pa Moskva dr ocksd att hota med skador
pa ryskt territorium. Darfor racker det inte
att bygga upp en starkare forsvarsforméga
for att fylla luckor i tryggheten. For att ater-
uppratta den risk for Rysslands territorium
som minskas av SP, skulle offensiva forma-
gor, till exempel inom omradena cyber- och
luftmakt, ocksd behova skapas eller starkas.
Innan en sddan forstarkning av de konven-
tionella styrkorna kan ske maste svira fra-
gor besvaras: Vem ska tillhandahalla trup-
perna? Manga allierade maste alltjamt be-
maistra omfattande utmaningar i samband
med Natos omkonfigurering som inleddes
2014.%¢ Var kommer trupperna att statione-
ras? Om det ska vara i Osteuropa: accepterar
alla allierade att 1997 ars grundakt om 6m-
sesidiga forbindelser, samarbete och siker-
het mellan Nato och Ryska federationen®”
upphivs for detta? Slutligen, vem kommer
att bara kostnaderna, som tankesmedjan
RAND uppskattar till 8—14 miljarder dol-
lar som startfinansiering for den skisserade
forsvarskontingenten enbart for de baltiska
staterna och till 3—5 miljarder dollar arligen
darefter?®®

P4 kort sikt torde USA:s allierade troli-
gen motvilligt acceptera ett okompenserat
SP. P4 medellang och lang sikt kommer dock
trycket pd militir kompensation sannolikt
att oka, liksom risken for politisk splittring
av alliansen. Fragan kvarstar sdledes om mer
sakerhet faktiskt skulle uppnds med kon-
ventionell substitution, vilket innebar att
Nato sitter in formdga med defensiv funk-
tion. For Natos motparter och deras under-
rattelsetjanster kan det dock vara svart att
skilja mellan defensiva och offensiva konven-
tionella féormagor, vilket skulle kunna leda
till ett sikerhetsdilemma.®® Det ir osikert
om en upprustningsspiral kan undvikas.”®
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Moskvas kinsla av hot kommer sannolikt
att oka till foljd av sddana atgirder. Detta
skulle formodligen intensifiera spanningarna.

Dessutom talar mycket for att SP starker
de kritiska rosterna i den nuvarande debat-
ten om nukledr delaktighet i Nato.”" Om
kdarnvapnens betydelse ska minska, verkar
till och med en 6versyn av den nukledra del-
aktigheten logisk for vissa. Dessutom skulle
karnvapnens politiskt-institutionella kopp-
lingar forlora i vikt. Om den amerikanska
regeringen inte lingre offentligt kopplar si-
na karnvapen till konventionella scenarier,
varfor skulle t ex Italien eller Tyskland da
fortsitta att forbereda sig for dem? En dy-
lik kritik bygger dock pa missuppfattningar.
I Natos strategi paverkar SP inte de taktis-
ka kdrnvapnens funktion, lika lite som de i
Europa stationerade amerikanska systemen,
namligen att kunna reagera proportioner-
ligt pa ett begransat ryskt forstaslagsanfall
och pd sd sitt avskricka Ryssland frén att
foreta det.”*

Slutligen skulle SP leda till oenighet bland
Natos tre kdrnvapenstater om kidrnvapen-
strategin, vilket maste tas pa stort allvar.”?
Frankrike”* och Storbritannien” forlitar sig
pé hotet om forsta anvandning och forkastar
ett amerikanskt SP. En tvist mellan dessa tre
skulle pdverka forhandlingsprocessen roran-
de Natos nya strategiska koncept, som ska
antas i juni 2022,7¢ och ytterligare kompli-
cera sokandet efter samforstand.

Berlin, Bryssel, Haag och
Rom ir troligen inte redo for

SP:s foljdeffekter

Ett SP maste visserligen mitas mot de nukleart
delaktiga staternas — d v s Belgien, Italiens,
Nederlandernas, Turkiets och Tysklands
— intressen som har varit centrala i kdrn-
vapenstrategin sedan Ost-vastkonfliktens
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borjan. Men detta har biring framfor allt
pa Tyskland. Forutom malet att forebygga
och avsluta konflikter forsokte i synnerhet
Visttyskland att sakerstilla att USA, med sitt
16fte om skydd, ocksa tog risker for sitt eget
territorium och darmed visade ett starkt in-
tresse av att undvika en rent europeisk kon-
flikt.”” Vidare ville Bonn skapa institutionella
ramar for att fd inflytande 6ver anvindning-
en av kirnvapen i Europa.”® Slutligen ville
Tyskland bevara USA:s roll som garant for
den europeiska sidkerheten och forhindra att
USA:s lofte om skydd ersitts av ett franskt
alternativ.”” Det finns mycket som tyder pd
att dessa intressen kvarstar. Darfor skul-
le eventuella konsekvenser av SP for Nato
ocksa paverka de Natomedlemsstater som
ar nukleart delaktiga, framfor allt avseende
de tre foljande aspekterna:

For det forsta uppstdr frigan, om och
hur den klyfta i uppfattningen om aterfor-
sakring som uppstar till foljd av SP kan fyl-
las med nya konventionella mojligheter. For
mitt i forhdllande till sin ekonomiska styr-
ka dr Tysklands, Italiens, Nederlindernas
och Belgiens bidrag till Natos militira ka-
pacitet alldeles for sm4.®°> Om den europe-
iska andelen av alliansens konventionella
stridsformdga ska okas, behover Tyskland
ge det storsta bidraget jamfort med de andra
Natopartnerna och Italien betydligt férhoja
sitt bidrag jaimfort med vad som har astad-
kommits fram till nu.®* Om SP antas, kan
forvintningarna pa Berlin och Rom o6ka
patagligt. Framfor allt i den nya tyska re-
geringen kommer dock nodvindigheten av
saddana atgarder sannolikt att ifrdgasittas.

For detandra forutsitter ett storre bidrag
fran de nukleart delaktiga Natostaterna (med
undantag av Turkiet) till Europas militara sa-
kerhet ett trovardigt politiskt stod fran reger-
ingar och parlament. Forst da skulle det vara
mojligt att lugna de ostliga allierade. Detta
ar i sin tur sannolikt en storre utmaning for



regeringarna i Belgien, Nederlanderna och
Tyskland 4n vad det verkar vara i Italien.®*

For det tredje kan SP aterigen vicka fra-
gan om hur viktig Frankrikes kdrnvapenar-
senal ar for Europas sikerhet, just eftersom
Paris kommer att hélla fast vid en nuklear
forstaslagsoption. Under Trumps president-
skap hade Frankrike forsokt framja berat-
telsen om strategisk autonomi, enligt vilken
Europa behovde stirka sin egen formaga att
agera,®3 med tanke pa de tvivel pa USA:s
tillforlitlighet som var patagliga pd manga
hall. I februari 2020 bjod president Macron
in intresserade partner till en dialog om de
franska kiarnvapnens roll for Europas si-
kerhet.3# Paris vill dock féra denna dialog
utanfor Natos strukturer. Medan detta ligger
i vissa Osteuropeiska staters intresse, strider
denna utgéngspunkt mot de nukleart delak-
tiga Natostaternas onskan att forankra fra-
gor om kdrnvapenavskrickning institutionellt
inom Natos ram. Berlin, Bryssel, Haag och
Rom ir oroliga for att flytta debatten utan-
for Nato, eftersom de inte endast betraktar
en sddan utveckling som sikerhetspolitiskt
destabiliserande, utan befarar dessutom att
den underlattar for en framtida isolationistisk
amerikansk president att minska det nukle-
ira skyddsansvaret for Europa bortom SP.%s

Rekommendationer for
atgarder

Minga Natostater, framfor allt Frankrike,
Storbritannien och Tyskland, har pa olika satt
gjort det otvetydigt klart for Biden-regeringen
att de ogillar SP. S3 linge beslutsprocessen
i Washington inte dr avslutad, fortsatter de
att formedla detta budskap.

De nukleirt delaktiga staterna skulle har
kunna folja en dubbel strategi. Bilateralt
med Washington bor de fortsitta att strava
efter ett intensivt utbyte om SP och be den
amerikanska regeringen, sarskilt Vita huset
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och utrikesdepartementet, att forklara vilken
forandring i sakerhetsmiljon som motiverar
en dndring av den deklaratoriska politiken
med eventuellt ldngtgdende konsekvenser,
och vilka fordelar som foljer av SP. Berlin,
Bryssel, Haag och Rom bor 4 sin sida be-
skriva, vilka politiska och militdra problem
som SP skulle skapa i alliansen. De 6st- och
centraleuropeiska allierade kan forvintas
kridva konventionella ersittningar, vilket
ger upphov till svara foljdfragor. Dessutom
bor de nukleirt delaktiga Natomedlemmar
(i forekommande fall utan Turkiets med-
verkan) forklara hur SP kan skada USA:s
kiarnvapenintressen i Europa om det euro-
peiska stodet for den nukleira delaktigheten
forsvagas pa grund av detta. USA:s kdrnva-
pen stationerades i Europa dven i det syfte
att de allierade dr medansvariga for den
riskdelning som ligger i den nukledra del-
aktighetens strategi.®® Dessutom virdesit-
ter USA sina kdrnvapen som ett instrument,
med vilket man kan signalera sin vilja att i
grunden forandra forloppet av en begran-
sad konflikt och darmed avskricka en mot-
standare. Bida dessa intressen kommer USA
inte att kunna fullfélja om SP ger niring at
en utveckling som leder till att den nukle-
ara delaktigheten ifrdgasitts.

For att bemota det forsvar av SP som ar
att vanta fran amerikanskt hall nir val ett
beslut till dess forman har tagits, kan det
tankas ligga i Natos europeiska kdrnvapen-
och nukleirt delaktiga staters gemensamma
intresse att utveckla ett paket av uttalanden
som tar sikte pa att

e alla Natostaterna bor offentligt forklara
att konventionell formdaga ar av storsta
vikt, men att den inte 4r det enda sattet
att avskracka och vid behov stoppa icke-
nukledra anfall samt

® pad nytt bekrifta malet att sikerstdlla
Natos konventionella overlagsenhet sd
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att troskeln for ett nukledrt forstaslags-
anfall fran alliansen forblir s& hog som
mojligt och risken for bruk av kidrnva-
pen dirmed kan minskas pa langre sikt.

For detta andamal kan det vara nyttigt att
lansera ett nytt, kompletterande samradsfor-
mat som inkluderar alla allierade som kanner
sig berorda av Bidens SP-idé.3” Detta avser
sarskilt Frankrike, som inte deltar i over-
liggningarna i den nukleira planeringsgrup-
pen och hognividgruppen, samt Italien och
Polen, som inte ir representerade i den eu-
ro-atlantiska ”fyrklévern” (?Quad”,*¥d v s
USA, Storbritannien, Frankrike, Tyskland).
Detta nya format kunde vara till hjilp nar

Noter

1. Systemetatt nytilltradda amerikanska regering-
ar ska foreta en Gversyn av kirnvapenbered-
skapen infordes i oktober 1993, Malsittningen
med denna process dr att faststilla eller juste-
ra den roll som kiarnvapen ska spela i USA:s
sakerhetsstrategi. De rittsliga bestimmelserna
avseende dessa dversyner finns i Forenta stater-
nas forfattningssamlings (United States Code)
10 titels 24 kapitel: 10 USC Ch. 24 Nuclear
Posture Review, https:/fuscode.house.govlview.
xhtmlepath=/prelim@titler o/subtitleA/part1/
chapter24&edition=prelim, (2021-12-21). Dess
491 § om ”Forenta staternas strategi for anvand-
ning av kiarnvapen: rapporter om dandring av
strategin” foreskriver att senast 6o dagar fore
det datum dé presidenten genomfor en strate-
gi for USA:s kdrnvapenanviandning som inne-
bir avsteg fran eller skillnader till den d3 gal-
lande strategin, ska presidenten 6verlimna en
rapport till kongressen med foljande innehall:
(1) En beskrivning av de dndringar av Forenta
staternas strategi for kirnvapenanvindning,
planer och alternativ som gors genom den
strategi som utfirdas pd detta sitt.

(2) En bedomning av effekterna av sidana dnd-
ringar for USA:s kdrnvapenstillning.
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det giller att ta upp de kansliga fragor som
SP ger upphov till for alliansen. Milet bor
vara att skapa en bittre forstelse bland de
allierade for de problem som enskilda stater
har med olika kdrnvapenstrategier. Det mas-
te forbli en oppen friga, vilka villkor som
maéste uppfyllas for att SP ska vara forenligt
med USA:s och alla dess allierades sakerhets-
intressen. Det skulle redan vara en vinst om
dessa samrad successivt kunde starka fortro-
endet for att det utover den militira forma-
gan ocksa finns en tillrackligt stark politisk
vilja att garantera Europas sidkerhet.

Forfattaren ar jur lic.

(3) En beskrivning av konsekvenserna av si-
dana andringar for flexibiliteten och mot-
standskraften hos USA:s strategiska styrkor
och formagan hos dessa styrkor att stodja
Forenta staternas mal nir det galler kdrn-
vapenavskriackning, utokad avskrickning,
sakerhet och forsvar.

(4) En analys av i vilken utstriackning sidana
andringar innefattar ett kat beroende av
konventionella eller icke-nukleira globala
anfallsformagor eller USA:s missilforsvar.

2. Med ”deklaratorisk karnvapenpolitik” forstds
en uppsittning offentliga uttalanden om de om-
standigheter under vilka en stat, en grupp av
stater eller en forsvarsallians skulle 6verviga
att anvinda kirnvapen. I den senaste oversy-
nen av kdrnvapenberedskapen for &r 2018 de-
finieras fyra roller for USA:s kdrnvapen: (1) av-
skrackning av nukledra och icke-nukledra at-
tacker, (2) skydd av eller aterforsikring till al-
lierade och partner, (3) uppndende av USA:s
mal for den hindelse att avskriackningen miss-
lyckas samt (4) formdga att skydda sig mot en
osiker framtid. Nuclear Posture Review 2018,
U.S. Department of Defense, Washington DC
2018, s vii, hitps://media.defense.gov/2018/
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