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Erweiterung gen Norden? Schweden, Finnland
und die NATO

Aurélie Domisse

Zum Mitnehmen

m Schweden und Finnland ricken immer naher an die NATO heran, bislang aber ohne die Vollmitgliedschaft
anzustreben. Daran wird sich wohl auch vor den Parlamentswahlen 2018 bzw. 2019 nichts andern.

m Fir die NATO ware die Aufnahme der Nordeuropder unkompliziert und brachte zahlreiche Vorteile, vor allem
fur die nordisch-baltische Sicherheit, aber auch bei Themen wie der NATO-EU-Kooperation und der Politik
der Offenen Tur.

m Trotz gewisser Risiken, allen voran die absehbare Reaktion Russlands, kénnte Deutschland zwei wichtige
und verlassliche Partner in der NATO gewinnen.
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Seit der Ukraine-Krise und der illegalen Annexion der Krim durch Russland riicken
Schweden und Finnland naher an die NATO heran. Neu ist die Annahrung der Nord-
europder an das transatlantische Verteidigungsbindnis jedoch nicht. Seit 1994
arbeiten beide Lander im Rahmen des Programms Partnership for Peace (PfP) mit
der NATO zusammen. Neben praktischer Verteidigungskooperation bedeutet das die
Teilnahme im Planning and Review Process (PARP), der militédrische Fahigkeiten wei-
terentwickelt und Interoperabilitat starkt. Nicht zu vergessen sind die militédrischen
Beitrdge zu den NATO-Operationen im Kosovo und in Afghanistan sowie Schwedens
Einsatz in Libyen 2011. Ein weiterer Meilenstein war der Status als Enhanced Oppor-
tunities Partners, den Schweden und Finnland seit 2014 genieBen und mit dem
sie ihre Partnerschaft mit der NATO vor allem im Ostseeraum vertiefen.

Dennoch kommt fiir Schweden und Finnland derzeit kein Beitritt zur NATO in Frage
- und wenn, dann nur im Doppelpack, wie der Bericht einer Expertengruppe im Auf-
trag der finnischen Regierung vor kurzem bekraftigte. Die beiden Lander teilen das
strategische Interesse an Sicherheit und Stabilitat in der nordisch-baltischen Region.
Dass sie zusammen stérker sind, hat sich schon vor 20 Jahren bei ihrem Beitritt zur
EU gezeigt. Allerdings bleiben sie gegeniiber der NATO-Mitgliedschaft zurlckhaltend.
Das liegt zum einen an ihrer politischen und strategischen Kultur der Neutralitat
und Bindnisfreiheit, an der sie zumindest symbolisch noch festhalten. Zum anderen
beglinstigen die politischen Verhaltnisse in beiden Landern die Beitrittsfrage nicht.
Die finnische Regierung lasst sich zwar die Moglichkeit offen, zu einem spateren
Zeitpunkt beizutreten, die schwedische schlieBt eine Mitgliedschaft aber ganz aus.
Allerdings kdnnte in Schweden ein Regierungswechsel von der Koalition aus Sozial-
demokraten und Grinen zu einem konservativen Bilndnis die Beitrittsfrage in neu-
em Licht erscheinen lassen. Trotz der ¢ffentlichen Debatte scheint es somit unwahr-
scheinlich, dass eine Entscheidung vor den Parlamentswahlen 2018 in Schweden
bzw. 2019 in Finnland fallen wird.

Dennoch lohnt es sich, einen Blick auf die mdglichen Folgen eines Beitritts fir die
NATO zu werfen, gerade flr Deutschland. Denn mit der Aufnahme Schwedens und
Finnlands gewanne die Bundesrepublik zwei wichtige Partner in der NATO, die eine
gemeinsame Linie zu einigen Themen vertreten, wie zum Beispiel der Kooperation
mit der EU. Mit Blick auf die vielen Fragezeichen, die der Brexit in Europa aufwirft,
kénnte sich Deutschland auf zwei Verblindete mit ahnlichen Interessen und Positionen
in der NATO einstellen. Sollte das russische Sabelrasseln in der nordisch-baltischen
Region anhalten, kdnnte der Beitritt der zwei nordeuropdischen Demokratien in
nicht allzu ferner Zukunft Realitat sein — zumal der Brexit auch sicherheitspolitisch
flr zusatzliche Dynamik in der Region sorgen durfte.

Unkomplizierte Aufnahme

Die Aufnahme der beiden Neuzugange ware fiir die NATO mit wenig Aufwand und
Uberschaubaren (politischen) Kosten verbunden. Erstens ist der politische Dialog
zwischen der NATO und Schweden und Finnland so eng und lebhaft wie nie zuvor.
Das sogenannte ,28+2"-Format hat sich innerhalb der Allianz bei Kernthemen als
automatischer Mechanismus etabliert. Zum Beispiel saBen schwedische und finni-
sche Vertreter bei den Verhandlungen zu einer Einschatzung der politischen und
militdrischen Sicherheitslage im Ostseeraum am Tisch. Erstmals nahmen 2016
schwedische und finnische Vertreter am AuBenministertreffen (Mai) und Verteidi-
gungsministertreffen (Juni) teil. Neben Russlands Aktivitaten im Ostseeraum und
der Resolute Support-Mission in Afghanistan - bei der Schweden und Finnland Part-
nernationen sind - steht haufig die Kooperation zwischen der NATO und der EU auf
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der Agenda. Auch wenn der politische Dialog auf Arbeits- und Ministerebene eine
feste Grundlage fiir die Beziehung der NATO zu den beiden Staaten bildet, bleibt er
doch von dem Gebot der Vertraulichkeit umschrieben. Dies bedeutet, dass Nichtmit-
glieder keinen freien Zugang zu den Planungsstrukturen der NATO haben und nicht
in alle Entscheidungsprozesse eingebunden sind. Natulrlich wirken sich diese Ein-
schrankungen negativ auf die Vorbereitung gemeinsamer Manéver und den Infor-
mationsfluss von und zu der NATO aus.

Auch aus militérischer Perspektive gibt es keinerlei Hindernisse flir den Beitritt der
beiden Staaten. Im Gegenteil, er ware sogar wiinschenswert, denn sie verfligen zwar
nur Uber kleine, aber hochentwickelte Streitkrafte. Unter anderem wirden sie eine
kampffahige Luftwaffe und die hochmoderne schwedische U-Boot-Flotte beisteuern.
So kénnten die zwei Lander wichtige Beitrdge zum Ausbau der transatlantischen
Schlagkraft leisten. Zudem wurde die militarische Kooperation stetig ausgebaut. Am
25. Mai 2016 ratifizierte das schwedische Parlament das sogenannte Host Nation
Support Agreement, das es der NATO erlaubt, Territorium, Luftraum und Hoheitsge-
wasser Schwedens im Falle einer Krise oder eines Angriffs zu nutzen. Ein ahnliches
Abkommen mit Finnland ist bereits seit 2014 in Kraft. Die Kooperation wurde auch
in der Verteidigungsindustrie, bei der militarischen Ausbildung sowie beim Informa-
tionsaustausch verstarkt. Zum Beispiel unterstitzt Finnland die NATO-Exzellenz-
zentren flr Cybersicherheit und Strategische Kommunikation in Tallinn und Riga.
Schweden entschloss sich vor kurzem, beiden Zentren beizutreten.

Ein weiterer wichtiger Faktor ist die bemerkenswerte Interoperabilitat der schwedi-
schen und finnischen Streitkrafte mit denen der NATO. Seit Ende des Kalten Krieges
haben sich beide Lander den NATO-Standards in militarischen Ablaufen, Terminolo-
gie und Beschaffungswesen angenahert, unter anderem dank ihres Engagements in
NATO-geflihrten Operationen auf dem Balkan und in Afghanistan. AuBerdem nehmen
beide Lander an Mandvern wie BALTOPS im Juni 2015 oder der Crisis Management
Exercise (CMX) im Marz 2016 als Partnernationen teil. Mit CMX16 konnten sich
Schweden und Finnland zum ersten Mal bei einem Szenario der kollektiven Verteidi-
gung beteiligen. Solche gemeinsamen Ubungen erhdéhen zwar die Interoperabilitat
der Streitkrafte, legen aber auch die Schwachen bei Informationsaustausch und
Koordination im Ernstfall offen.

Sicherheit und Stabilitat in der nordisch-baltischen Region

Fur die NATO koénnte der Beitritt Schwedens und Finnlands die Sicherheitslage in
der nordisch-baltischen Region deutlich verbessern. Der Aufbau sogenannter , Anti-
Access/Area-Denial® (A2/AD)-Systeme in Kaliningrad — damit sind Flugabwehrsyste-
me oder Anti-Schiffs-Raketen gemeint - schrankt den Zugang der NATO zu dem
strategisch wichtigen Ostseeraum ein und erschwert so die Verteidigung der drei
baltischen Staaten im Falle eines Angriffes. Sollte Schweden Mitglied der NATO
werden, kénnte der schwedische Luftraum automatisch, also ohne vorherige
Zustimmung der Regierung, zur Verstarkung der baltischen Alliierten genutzt
werden. Eine weitere interessante Option ist die Errichtung eines Luftwaffenstlitz-
punktes auf der schwedischen Insel Gotland, die im Sitiden vor Schweden liegt. So
kénnte die NATO ihre Position im gesamten Ostseeraum starken. Uberdies kann
vor allem Finnland wichtige Informationen zu Russlands Aktivitdaten in der Region
liefern. Damit aber die beiden Lander ihrer Schlisselrolle fir die Sicherheit in Nord-
osteuropa gerecht werden kdnnen, ist mehr Planung, Koordinierung und Vorberei-
tung notwendig. Nur eine Vollmitgliedschaft kann diesen Anforderungen Gentige
tun.
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AuBerdem fiele mit der NATO-Mitgliedschaft eine der groBen Hlrden flr eine engere
Kooperation zwischen den nordischen und baltischen Staaten im Rahmen der Nordic
Defence Cooperation (NORDEFCO). Ziel der NORDEFCO ist es, die verteidigungs-
politische Kooperation der flinf Mitglieder Danemark, Finnland, Island, Norwegen
und Schweden zu férdern. Seit 2014 kénnen auch Estland, Lettland und Litauen an
gemeinsamen Projekten mitwirken. Dennoch gestaltet sich eine enge Kooperation
schwierig, da die drei baltischen Staaten die Zusammenarbeit mit den Nicht-NATO-
Mitgliedern Schweden und Finnland als Gefédhrdung ihrer Bindung an die trans-
atlantische Allianz sehen. Wenn Finnland 2017 die Prasidentschaft der NORDEFCO
Ubernimmt, bietet sich die Gelegenheit zum Ausbau der Kooperationsstrukturen.
Der Beitritt Schwedens und Finnlands trige also auch indirekt zur Stabilisierung
und Integration in der Region bei. Dies ware auch gut fur Deutschland, nicht zuletzt
im Hinblick auf Energiesicherheit.

Die militérischen und strategischen Vorteile in der nordisch-baltischen Region der
Vollmitgliedschaft Schwedens und Finnlands fir die Allianz liegen auf der Hand.
AuBerdem wirde ihr Beitritt ein politisches Signal an Moskau senden, indem das
Sicherheitsvakuum an der norddstlichen Flanke des Blindnisses beseitigt und klare
Verhaltnisse in der Region geschaffen werden.

Die Gefahr ist allerdings, dass die NATO-Mitgliedschaft Schwedens und Finnlands
in Moskau als Provokation verstanden wiirde. Mit den Warschauer Beschliissen zur
aufgestockten militarischen Prasenz in Osteuropa stehen die Zeichen schon auf
Konfrontation. Der Beitritt wiirde Ol ins Feuer gieBen. Im April 2016 drohte Russ-
lands AuBenminister Lawrow bereits mit Konsequenzen, sollte Schweden der NATO
beitreten. Schon ein mdglicher Beitrittsprozess wiirde zusatzliche Aufmerksamkeit
auf die nordischen Lander lenken. Mit russischer Einflussnahme zum Beispiel auf
die Medien ist zu rechnen. Auf einen Beitritt konnte Russland mit wirtschaftlichen
Sanktionen sowie politischen und militérischen Drohgebarden reagieren. Eine solche
Verscharfung der Lage entsprache nicht dem Ansatz Deutschlands, Abschreckung
und Dialog miteinander zu vereinbaren.

Handlungsfahigkeit der NATO

Das Buindnis kénnte die Neuzugange nicht nur problemlos absorbieren, sondern ihre
Aufnahme wirde die Handlungsfahigkeit der NATO sogar starken. Insbesondere
gabe ihr Beitritt der NATO-EU-Kooperation neuen Schwung. Mit dem Beitritt Schwe-
dens und Finnlands stiege die Anzahl der ,doppelten™ Mitglieder in der NATO weiter.
Damit wirde sich das Bindnis von der Atlantikklste zur Ostsee und vom Mittelmeer
zur Arktis erstrecken. Das bringt zwar neue Verpflichtungen fir das Bindnis mit
sich, aber es bekraftigt auch den Anspruch, den ganzen europdischen Kontinent in
die transatlantische Gemeinschaft aufzunehmen. Sowohl Schweden als auch Finn-
land haben sich dem verteidigungspolitischen Projekt der EU verschrieben und sind
Uberzeugte Beflirworter einer engeren Zusammenarbeit zwischen der EU und der
NATO. Dies ist im Sinne der Agenda des Generalsekretdrs, der sich das Thema auf
die Fahnen geschrieben hat. In der Gemeinsamen Erklarung, die der NATO-General-
sekretar Jens Stoltenberg, der EU-Ratsprasident Donald Tusk und der Prasident der
Europaischen Kommission Jean-Claude Juncker in Warschau unterzeichneten, hei3t
es, dass die NATO und die EU ihre strategische Partnerschaft ausbauen und vertie-
fen missen, um gemeinsamen Bedrohungen aus dem Osten und dem Siiden zu
begegnen.
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Die Starken der beiden Lander in Cybersicherheit, strategischer Kommunikation
und Abwehr hybrider Kriegsfuhrung betreffen Gebiete, auf denen die NATO und die
EU bereits kooperieren. Hier kdnnten Verblindete von den Neuzugangen lernen und
zusammen neue Fahigkeiten entwickeln. Damit kénnte die NATO zeigen, dass sie
Uber die Neubetonung der Abschreckung hinaus auch Felder bearbeitet, die in
Zukunft weiter an Bedeutung fur die Verteidigung der Bindnispartner gewinnen
werden.

Allerdings kénnten sich Schweden und Finnland als komplizierte und beschwerliche
Blndnispartner entpuppen. In beiden Landern sind die Regierungen mit einer
offentlichen Meinung konfrontiert, die ablehnend gegentber der NATO eingestellt
ist. Das aggressive Verhalten Russlands und die daraus resultierende militarische
Bedrohung haben zwar die 6ffentliche Zustimmung leicht ansteigen lassen. Aber
eine Mehrheit flir den Beitritt zeichnet sich in keinem der beiden Lander ab. Eine
Umfrage im Auftrag der Tageszeitung Svenska Dagbladet im September 2015
zeigte, dass 41% der Schweden fir und 39% gegen die NATO-Mitgliedschaft ihres
Landes sind. In Finnland ist weniger als ein Viertel fir einen NATO-Beitritt und
mehr als die Halfte dagegen, so die 6ffentlich-rechtliche Rundfunkanstalt Yle.
Fehlende Unterstitzung in der Heimat erschwert die Entscheidungsfindung der
Verbiindeten, die Einstimmigkeit erfordert. Diplomaten muissen sensibel gegeniiber
Stimmungen in der Offentlichkeit sein und tun sich daher mit unpopulédren Entschei-
dungen schwer. Zudem sind Schweden und Finnland bei dem heiklen Thema der
NATO-Nuklearstrategie zégerlich. Finnland schlieBt die Stationierung von Nuklear-
waffen auf seinem Territorium gar ganz aus. Mit ihrer Skepsis stlinden die beiden
Staaten in der NATO zwar keineswegs allein — aber gerade darum brachte ihr Bei-
tritt weitere Schwierigkeiten flr eine koharente und glaubwtrdige NATO-Nuklear-
strategie. Die Frage ist also, ob die NATO zwei teils zaudernde Anwarter aufnehmen
sollte.

Politisches Kalkul in den Mitglieds- und Beitrittslandern

Die Mitgliedschaft Schwedens und Finnlands hatte politische Auswirkungen sowohl
innerhalb als auch auBerhalb der Allianz. Erstens kénnte sich die NATO die schwedi-
sche und finnische ,soft power" zunutze machen, um das eigene Image zu verbes-
sern. Beide Lander genieBen ein hohes Ansehen auf der internationalen Blihne als
fortschrittliche Nationen, die sich weltweit fiir Entwicklung und Menschenrechte ein-
setzen, humanitares Engagement beweisen und Friedensmissionen der Vereinten
Nationen unterstlitzen. Seit dem Ende des Kalten Krieges exportieren sie Sicherheit
auch auBerhalb ihrer direkten Nachbarschaft. Das Blindnis, das zuletzt mitunter
zerrissen und strapaziert wirkte, kénnte den frischen Wind zweier starker und
kooperativer Demokratien gut gebrauchen. Gerade die geplanten Einsatze entlang
der Sudflanke wirden so von zusatzlicher Legitimitat profitieren. Auch Europa als
Ganzes konnte sich in diesem positiven Licht sonnen, denn als Garant fiir europai-
sche Sicherheit tragt die NATO zur Wahrnehmung Europas als geeinter und ent-
schlossener Kontinent bei.

AuBerdem wirde der Beitritt eine wichtige Botschaft an andere Anwarter, vor allem
an Georgien, Mazedonien und Bosnien, senden, dass die Tir der NATO offen fir
neue Mitglieder bleibt. Die Politik der Offenen Tir hat sich als wichtiges Instrument
erwiesen, um Lander an die transatlantische Allianz zu binden, Reformen zu bewe-
gen und so Demokratie und Stabilitat insbesondere in Mittelosteuropa zu férdern.
Der Erweiterungsprozess, in dem es seit 2009 nur die diesjéahrige Aufnahme Monte-
negros gab, kénnte so wiederbelebt werden. Dabei ist nattirlich klar, dass Schweden
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und Finnland als einfachere Kandidaten gelten missen als andere Aspiranten, denn
von ihnen sind keine gréBeren Reformanstrengungen zu verlangen. Gerade fir
Deutschland, das bei der Osterweiterung immer auf der Bremse steht, ist die Erwei-
terung gen Norden eine gute Mdglichkeit, um sich zu dem Grundprinzip der Offenen
Tdr zu bekennen, ohne die Kosten fir die Aufnahme reformbedurftiger Kandidaten
tragen zu mussen.

Die Aufnahme Schwedens und Finnlands kénnte auch zu Verschiebungen innerhalb
verschiedener Lager in der Allianz flihren, insbesondere bei der Haltung gegentiber
Russland. Manche Mitglieder, unter anderem Deutschland, kénnten Bedenken
bezliglich des eskalierenden Effekts des Beitritts anmelden. Schweden verfolgt tra-
ditionell einen harten Kurs gegenuber Russland. Der Ton zwischen Stockholm und
Moskau hat sich aufgrund des mehrmaligen Eindringens russischer Flugzeuge in den
schwedischen Luftraum sowie der spektakuldren Jagd auf ein russisches U-Boot in
schwedischen Hoheitsgewdssern im vergangenen Jahr verscharft. Finnland hinge-
gen vertritt einen versdhnlichen Ansatz, der auf Dialog und Entspannungsbereit-
schaft beruht. Diese beiden Einflisse wirden sich in der Gestaltung der Russland-
Strategie der NATO eher ausbalancieren als gegenseitig blockieren. Erstens haben
beide Lander ihren Pragmatismus bei den harten Verhandlungen zu Russlands Akti-
vitdten in der Ostsee bereits unter Beweis gestellt. Zweitens wirde Finnland das
Lager der Dialogbefiirworter starken, das momentan an Zulauf gewinnt. Langfristig
kann Finnlands Einfluss dem Bundnis helfen, die richtige Mischung aus Druck und
Dialog zu finden.

Langfristig gesehen wiirde die Aufnahme zu einer Verschiebung der Prioritdten
zugunsten der Ostflanke flihren, was zusatzlichen Zwiespalt innerhalb des Blindnis-
ses mit sich bringen kénnte. Aus deutscher Sicht ist das problematisch, denn die
Bundesrepublik hat ein klares Interesse daran, dass die NATO sich sowohl im Osten
als auch im Mittelmeer engagiert. Mit dem Gipfel in Warschau hat die NATO ihre
Rolle im Siiden besser definiert und damit einen wichtigen Schritt zur Wahrung der
Balance zwischen Ost und Sid getan. Dieses Gleichgewicht bleibt aber fragil. Unter-
schiedliche Bedrohungswahrnehmungen der Blindnispartner erschweren es, konkre-
te MaBnahmen zur Bekampfung von Gefahren wie Terrorismus und illegaler Migrati-
on zu beschlieBen. Manche sidlichen Mitgliedsstaaten kédnnten sich daher mit ihren
Sorgen allein gelassen fihlen. Im Norden kommen auch neue Gefahrenszenarien
auf die Allianz zu, unter anderem konnte sie sich unfreiwillig die angespannte Lage
in der Arktis aufblirden. Bislang behandelten die Anrainerstaaten die Territorialfra-
gen in der Region als nationale Frage. Es ist aber unklar, ob dies bei einer denkba-
ren Eskalation zwischen Russland und anderen Staaten so bliebe, oder ob die Arktis
sich zu einem weiteren Spannungsfeld neben der Ostsee, der Ukraine und dem
Schwarzen Meer entwickeln wirde.

Nach Warschau

In Warschau saBen Schweden und Finnland bei vielen zentralen Treffen mit am
Tisch. Damit sie aber ihr Potenzial ausschdpfen kénnen, missen sie Vollmitglieder
werden. Auch wenn die NATO gewissen Risiken Rechnung tragen sollte - die abseh-
bare Reaktion Russlands und mdgliche Dissonanzen innerhalb des Blndnisses -
kann sie von dem Beitritt der Nordeuropaer in vielerlei Hinsicht profitieren. In erster
Linie wirde das BlUndnis zwei militarisch relevante und hoch angesehene Mitglieder
gewinnen, die einen wertvollen Beitrag zur nordisch-baltischen Sicherheit und zur
NATO-EU Kooperation leisten kénnten. Gleichwohl ist der Weg dorthin noch lang
und steinig. Zwei Szenarien sind denkbar. Entweder ein Schockereignis forciert den
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Beitritt, oder die Mitgliedschaft wird Gber inkrementelle Schritte erreicht. Beides
erscheint derzeit entweder wenig wiinschenswert oder unwahrscheinlich. Die letzte
Hulrde bleibt in jedem Fall die 6ffentliche Meinung in den zwei Landern. Vor diesem
Hintergrund ist eine Alternative, die Verbindung mit den Vereinigten Staaten zu ver-
tiefen und die bilateralen Beziehungen untereinander auszubauen.

Das Beitrittsgesuch zur NATO bleibt die souverane Entscheidung Schwedens und
Finnlands. Dennoch sollte Deutschland den Beitritt Schwedens und Finnlands voran-
treiben, denn beide Lander kdnnen zu wichtigen Partnern in der NATO werden, da
sie viele Ansichten mit Deutschland teilen. In Schweden und Finnland kdnnten sich
die deutschen politischen Stiftungen an der 6ffentlichen Debatte beteiligen, indem
sie Experten miteinander vernetzen und Diskussionsforen bereitstellen. Innerhalb
der Allianz sollte Deutschland sich fiir die weitere Starkung des politischen Dialogs
einsetzen. Zum Beispiel sollten die zwei Lander soweit wie mdglich in den Imple-
mentierungsprozess der Warschauer Beschliisse eingebunden und starker an der
Vorbereitung von CMX17 beteiligt werden. Es muss aber klar sein, dass bestimmte
Vorteile nur mit einer Vollmitgliedschaft zu haben sind: Es gibt keine Mitsprache und
keine Versicherung ohne Beitragspflicht. Diesen Zusammenhang sollten Deutsch-
land und die NATO den Schweden und Finnen kommunizieren — auch mit Blick auf
andere potenzielle Beitrittskandidaten.
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