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Sammendrag
Russlands fullskalakrig mot Ukraina fra og med februar 2022 har hatt 
store konsekvenser for det europeiske sikkerhetslandskapet, for geopolitiske 
dynamikker og for utenriks- og sikkerhetspolitiske beslutninger i flere stater. 
Denne artikkelen analyserer Sveriges utenriks- og sikkerhetspolitikk i peri-
oden 2014 til 2022. Fokuset ligger særlig på de faktorene som har formet 
Sveriges prosess mot Nato-medlemskap – og bort fra militær alliansefrihet. 
Undersøkelsen omfatter en gjennomgang av strategiske og geopolitiske 
hensyn av betydning for Sveriges tilnærming til egen sikkerhet og landets 
potensielle tilknytning til Nato. Artikkelen vurderer også interne faktorer 
av betydning for Sveriges vei mot søknad om Nato-medlemskap, slik som 
beslutningstakeres (trussel)oppfatninger, statsstruktur, styrken til statsap-
paratet overfor befolkningen og interne prosesser knyttet til kultur, identitet 
og sosialdemokratenes dominante rolle i svensk politikk, samt landets for-
hold til Finland. Ut fra dette søker artikkelen å gi en forståelse av eksterne og 
interne faktorer som har bidratt til Sveriges søknad om Nato-medlemskap i 
møte med en stadig mer utfordrende global sikkerhetssituasjon. 
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Innledning

Russlands fullskala invasjon av Ukraina 24. februar 2022 var et angrep på sentrale 
prinsipper i folkeretten – og på fundamentet for den europeiske sikkerhetsorde-
nen (European Council, 2022). Krigen utløste omfattende strategiske revurderin-
ger blant beslutningstakere i Europa, inkludert militære omstruktureringer og økte  
forsvarsinvesteringer (Bunde, 2022, s. 517). Prosessene som fant sted i Sverige og 
Finland, som endte med at begge landene søkte medlemskap i forsvarsalliansen 
Nato, har fått spesielt mye oppmerksomhet (se f.eks. Alberque & Schreer, 2022; 
Arter, 2023; Forsberg, 2023; Michalski et al., 2024; Ojanen & Väisänen, 2023; Solli 
& Solvang, 2022; Weckman, 2023). Prosessene som fant sted i de to nordiske land-
ene utspilte seg nokså forskjellig: i Finland handlet dette om et rasjonelt strategisk  
(sikkerhetspolitisk) valg, i Sverige mer om identitet og selvbilde (Forsberg, 2023; Solli 
& Solvang, 2022), og den offentlige debatten dreide seg særlig om hvordan veien inn 
i Nato markerte slutten på to hundre år med militær alliansefrihet (Hellekant, 2023; 
Wahlgren, 2022). Denne artikkelen analyserer prosessen fram mot Sveriges søknad 
om Nato-medlemskap, med fokus på eksterne og interne drivere bak avgjørelsen om 
å fravike den til da offisielle politikken om å være militær alliansefri.

For å kunne analysere Sveriges prosess mot Nato-medlemskap, er det hen-
siktsmessig med et tilbakeblikk på landets utenriks- og sikkerhetspolitiske historie. 
Opprinnelsen til Sveriges nøytralitetspolitikk kan spores tilbake til den store nor-
diske krig, da Sverige tapte sin hegemoniske posisjon og landets politiske og mili-
tære makt ble svekket i slaget ved Poltava i 1709 og de påfølgende tap av territorier. 
Nøytralitetspolitikken ble formelt innført i 1814 (Agius, 2006, s. 61), og innebar at 
landet skulle holde seg utenfor militære allianser i fredstid og føre en nøytral politikk 
– så fremt de ikke ble angrepet (Brommesson et al., 2022b, s. 284, 288). Det svenske 
parlamentet knyttet ikke landets nøytralitet til en internasjonal traktat (Agius, 2006,  
s. 62); politikken var heller en form for institusjonalisert nøytralitet basert på tidli-
gere praksis (Beyer & Hofmann, 2011, s. 292). Dette medførte at Sveriges nøytra-
litetspolitikk ble godt forankret i, og støttet av, befolkningen (Brommesson et al., 
2022b, s. 297–300). Under begge verdenskrigene, og den påfølgende kalde krigen, 
var svensk sikkerhetspolitikk basert på prinsippet om «alliansefrihet i fred med sikte 
på nøytralitet i krig» (Winnerstieg, 2022). Denne politikken var imidlertid preget 
av spenningen mellom offentlige deklarasjoner og hemmelig samarbeid, også under 
den kalde krigen (Brommesson et al., 2022b, s. 297). 

Nøytralitetspolitikken endret seg med Sveriges medlemskap i EU fra 1995, 
som også innebar deltakelse i EUs felles utenriks-, forsvars- og sikkerhetspolitikk 
(European Union, 2023). Dette vanskeliggjorde videreføringen av Sveriges praksis 
knyttet til «alliansefrihet i fred med sikte på nøytralitet i krig». Endringene svensk 
politikk gjennomgikk på 1990-tallet åpnet for et tettere bi- og multilateralt sikker-
hetspolitisk samarbeid med EU, med Nato-medlemsland og med de andre nordiske 
landene (Efjestad, 2019, s. 38, 42–43). EU-medlemskapet, og tettere samarbeid med 
Nato og sentrale Nato-medlemsland, medførte både en endring i svensk politisk 
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praksis og retorikk, hvor man forlot nøytralitetsprinsippet til fordel for militær 
alliansefrihet (Devine, 2011, s. 343; Lee-Ohlsson, 2009, s. 127–133). Det er likevel 
verd å merke seg at selv etter endringene i den offisielle politikken, vedvarte spennin-
gen mellom landets faktiske utenriks- og sikkerhetspolitiske atferd, og den «nøytrale 
identiteten» som fortsatt ble støttet av over to tredjedeler av den svenske befolknin-
gen på dette tidspunktet (Devine, 2011, s. 343). 

Til tross for denne spenningen, ble landet deltaker i flere internasjonale  
sikkerhets- og forsvarspolitiske samarbeidsprosjekter i de to tiårene som fulgte med-
lemskapet i EU. Dette innebar som nevnt et tett samarbeid med EU, de nordiske 
statene og andre bi- og multilaterale partnere, samt en styrking av båndene til Nato 
(Britz, 2016, s. 1). Samarbeidet var i stor grad vellykket, og den svenske regjeringen 
understreket hvordan militær alliansefrihet hadde sterk folkelig støtte, noe som igjen 
bidro til stabilitet i Nord-Europa og ga landet muligheten til å formulere en uav-
hengig utenriks- og sikkerhetspolitikk (Brommesson et al., 2022a, s. 6). Motstanden 
mot svensk Nato-medlemskap var med andre ord fortsatt sterk. Mellom 1994 og 
2012 varierte andelen som var negative til medlemskap mellom 40 og 50 prosent 
(Bjereld & Oscarsson, 2023, s. 6–7). Dette understreker ikke bare nasjonens ønske 
om å bevare Sveriges prinsipp om militær alliansefrihet, men også den vedvarende 
interne spenningen mellom offisiell politikk og identitet og kultur.

Dynamikken knyttet til spenningen mellom offisiell politikk og den svenske 
befolkningens oppfatning av militær alliansefrihet gjør det interessant å utforske 
landets vei mot søknad om Nato-medlemskap, og hvilke eksterne og interne dri-
vere som bidro i denne prosessen. Denne artikkelen analyserer Sveriges utenriks- 
og sikkerhetspolitikk etter Russlands annektering av den ukrainske Krym-halvøya 
i 2014, og frem til landets beslutning om å søke medlemskap i Nato, hovedsakelig 
som en respons på Russlands fullskala krig mot Ukraina i 2022. Ved å sette søkelys 
på disse to hendelsene får vi også en dypere innsikt i hvorfor Sverige ikke søkte Nato-
medlemskap etter Russlands annektering av Krym i 2014, men heller valgte en stra-
tegi med tettere samarbeid med vestmaktene – også kjent som Hulqvist-doktrinen. 
Gjennom å belyse eksterne og interne drivkrefter blant den svenske eliten, poli-
tikerne og i befolkningen, undersøker artikkelen hvordan og i hvilken grad disse 
faktorene har bidratt til Sveriges beslutning om å søke Nato-medlemskap og forlate 
prinsippet om militær alliansefrihet.

Nyklassisk realisme er et egnet teoretisk rammeverk for en slik analyse, da teo-
rien bidrar til å sette søkelys på hvordan utenriks- og sikkerhetspolitikk utformes i 
spenningsfeltet mellom eksternt press og interne prosesser. Spesifikt antar nyklas-
sisk realisme at et lands utenrikspolitikk først og fremst drives fram av dets plass 
i det internasjonale systemet og dets relative maktkapasiteter (Rose, 1998, s. 150–
151). I tillegg er beslutningstakeres (trussel)oppfatninger og landets statsstruktur, 
inkludert statsapparatets styrke og legitimitet, to sentrale mellomliggende variabler 
(Rose, 1998, s. 157–161). I denne artikkelen analyseres Sveriges prosess mot Nato-
medlemskap med et blikk mot disse to, henholdsvis eksterne og interne, variablene. 
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Faktorer av spesiell interesse er ikke bare Russlands aggresjon mot Ukraina siden 
2014, og spesielt etter 2022, men også det økte trusselbildet i Østersjø-regionen 
og Finlands beslutning om å søke Nato-medlemskap. Innenrikspolitiske faktorer og 
interne prosesser knyttet til kultur og identitet av spesiell interesse for artikkelen 
inkluderer sosialdemokratenes dominerende og hegemoniske rolle i svensk politikk, 
deres forhold til Finland, i tillegg til den svenske befolkningens endrede synspunkter 
angående svensk medlemskap i Nato.

Analysen baseres her på en gjennomgang av offisielle publikasjoner fra den 
svenske og finske regjeringen, den europeiske union og Nato. Videre benyttes data 
fra Novus, Demoskop, Ipsos, Valmyndigheten og Yle. Nyhetsartikler fra svenske, fin-
ske og norske aviser brukes for å supplere de offisielle dokumentene og menings-
målingene, og for å beskrive sakens gang slik den utspilte seg fra Russlands invasjon 
av Ukraina til søknadene om svensk og finsk Nato-medlemskap ble levert.

Sveriges utenriks- og sikkerhetspolitikk etter annekteringen av Krym i 2014

Annekteringen av Krym-halvøya i 2014 førte til iverksettingen av en svensk utenriks- 
og sikkerhetspolitisk doktrine i 2015: Hulqvist-doktrinen (Christensen, 2015; Dalsjö, 
2017, s. 23; Wieslander, 2017, s. 97–98). For å forstå hvordan Sverige kom frem til 
denne, er det nødvendig å vurdere Sveriges relative maktkapabilitet – det vil si Sveriges 
evne til å påvirke andre stater i det internasjonale systemet. Det er også nødvendig å 
vurdere både mulighetene og begrensningene Sverige hadde på dette tidspunktet.

I 2013 oppdaget svensk luftovervåking seks russiske fly som gjennomførte 
bombeøvelser nær svenskegrensen. Svenske jagerfly kunne ikke gripe inn, da hverken 
piloter eller fly var klare. Hendelsen illustrerte dermed for første gang ikke bare det 
lave nivået for svensk beredskap, men også hvordan man hadde undervurdert den 
potensielle trusselen fra Russland (Brekke, 2013; Færaas, 2013). I 2014 fulgte flere 
hendelser som påvirket både europeisk og svensk utenriks- og sikkerhetspolitikk. For 
det første annekterte Russland den ukrainske Krym-halvøya. Dette var ikke bare et 
åpenbart angrep på ukrainsk suverenitet, det hadde også alvorlige konsekvenser for 
den internasjonale rettsorden (European External Action Service, 2018). For det 
andre eskalerte intensiteten til – og alvoret i – hendelser mellom russiske og vestlige  
militær- og sikkerhetsinstanser, spesielt i Østersjø-regionen. Eksempler på slike hend-
elser inkluderer krenkelser av nasjonalt luftrom, nesten-kollisjoner i luften, simulerte 
angrepsøvelser og, ikke minst, en intens jakt på en russisk ubåt i Stockholms skjær-
gård (Frear et al., 2014, s. 3–8). 

Disse hendelsene markerte et vendepunkt for de baltiske statene og førte til store 
endringer i både Litauens og Latvias sikkerhetspolitikk (Gotkowska & Szymański, 
2017, s. 5–6; Szymański, 2015, s. 3–5). Østersjø-regionen utviklet seg dermed raskt 
fra et fredelig område til et preget av spenning og usikkerhet, i en kontekst av syste-
misk maktbalanse mellom Russland og Vesten (Wieslander, 2017, s. 93, 2019, s. 207). 
Endringen fikk også store konsekvenser for svensk sikkerhets- og utenrikspolitikk.
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For å forstå Sveriges handlingsrom i det internasjonale systemet på dette tids-
punktet, er det nødvendig å se nærmere på Sveriges utenriks- og sikkerhetspoli-
tikk etter den kalde krigen. Endringer i Sveriges utenriks- og sikkerhetspolitikk på 
1990-tallet medførte betydelige omstruktureringer i det svenske forsvaret. Ifølge en 
rapport fra 2004 var hovedmålet å forsvare svenske interesser i utlandet gjennom 
deltakelse i internasjonale militære operasjoner og redusere av kostnader, snarere 
enn å øke evnen til forsvar av svensk territorium (Persson & Jämtin, 2004, s. 14–15). 
Sverige forankret sin forsvarspolitikk ytterligere i denne formen for solidaritetspolitikk 
i 2009, blant annet ved å utvide sikkerhetsbegrepet og framheve overgangen fra et 
territorielt forsvar til et ekspedisjonsforsvar (Försvarsutskottets betänkande, 2009). 
Disse endringene førte til nedleggelse av flere forsvarsinstallasjoner og sammen-
slåing av enheter. Reformene medførte også avskaffelse av verneplikten, nedbeman-
ning av forsvaret til færre enn 20 000 soldater og reduksjon av militærbudsjettet fra 
rundt 3,1 prosent av BNP under den kalde krigen til 1,1 prosent i årene 2011–2014 
(International Institute for Strategic Studies, 2009, s. 109, 184; The World Bank, 
2023). Denne formen for solidaritetspolitikk ga imidlertid ingen konkret garanti 
for at andre land ville komme til unnsetning ved et angrep på Sverige (Anclair & 
Bertelman, 2014, s. 10). Sveriges utenriks- og sikkerhetspolitikk var derfor begrenset 
både av den endrede sikkerhetssituasjonen fra og med 2014, og av mindre nasjonale 
ressurser og redusert forsvarsevne. Dette uten å kunne nyte godt av den kollektive 
beskyttelsen et Nato-medlemskap ville gitt gjennom artikkel 5 i Nato-pakten.

Hvorfor Hulqvist-doktrinen?
I tråd med en strukturell og nyrealistisk maktbalanse-logikk vil en forvente at respon-
sen på en kommende trussel er å balansere – eller mobilisere – mot denne. En slik 
tilnærming skulle dermed tilsi at Sverige, som sto overfor en alvorlig ekstern trus-
sel, ville søke Nato-medlemskap. Imidlertid var ikke dette tilfelle. I stedet reagerte 
Sverige med å iverksette den relativt ukjente og vagt formulerte sikkerhetsdoktrinen 
fra 2009. Denne ble, etter at Peter Hulquist inntråtte som forsvarsminister i 2014, 
kjent som Hulqvist-doktrinen. Doktrinen inneholdt en rekke nye elementer og mar-
kerte et klart skifte i Sveriges utenriks- og sikkerhetspolitikk (Christensen, 2015; 
Dalsjö, 2017, s. 23; Wieslander, 2017, s. 97–98).

Ifølge Wieslander (2022) kan doktrinen oppsummeres som en ambisjon om 
å styrke den nasjonale forsvarsevnen gjennom et nært partnerskap og samarbeid 
med Nato, samt gjennom en kompleks serie bilaterale avtaler i fredstid og felles 
krigsplanlegging med Finland. I tillegg fantes det også elementer av kontinuitet gjen-
nom ambisjonen om fortsatt å bidra til forsvaret av en internasjonal sikkerhetsorden 
(Wieslander, 2022, s. 45). Det er viktig å merke seg at den første komponenten i 
doktrinen i stor grad sikter mot å bygge avskrekking og nasjonale forsvarskapabilite-
ter gjennom økte forsvarsutgifter og gjeninnføring av verneplikten (The Goverment 
Offices of Sweden, 2020). Den andre hovedkomponenten, og hjørnesteinen for 
partnerskapet med Nato, ble introdusert på toppmøtet i Wales i september 2014 
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med innføringen av Natos Partnership Intercoperability Initiative (PII) (Nato,  
2023). Som en av Natos Enhanced Opportunities Partner (EOP), fikk Sverige en 
mulighet til å samarbeide tett med Nato og Finland i sikkerhetsspørsmål vedrørende 
Østersjøen (Nato, 2016, s. 23; The Goverment Offices of Sweden, 2020). Videre 
styrket og utdypet Sverige samarbeidet med blant annet USA, Polen, Danmark, 
Tyskland, Norge og Frankrike. Den tredje hovedkomponenten i doktrinen vektla 
Sveriges sterke og kontinuerlige forpliktelse til å bidra til en internasjonal rettsorden 
(The Government Offices of Sweden, 2019, 2020).

Fordi strukturelle og eksterne faktorer ikke er tilstrekkelig for å forklare utfallet 
av Sveriges utenriks- og sikkerhetspolitikk etter 2014, er det nødvendig å se nærmere 
på innenrikspolitiske faktorer. I denne sammenhengen er nyklassisk realisme og teo-
riens mellomliggende variabler aktuelle. I tillegg skal vi se nærmere på Sveriges opp-
fatninger av det internasjonale systemet. Her spiller elitekonsensus og elitekohesjon  
en betydelig rolle. Deretter rettes oppmerksomheten mot styrken til Sveriges stats-
apparat, spesielt med hensyn til sosial sammenbindingskraft og regjeringens sårbar-
het. Ut fra dette kan man få en bedre forståelse av Sveriges vilje til å balansere og 
landets evne til å mobilisere samfunnsressurser for å iverksette og gjennomføre en 
balanse strategi mot eksterne trusler. 

Sveriges oppfatninger og misoppfatninger i det internasjonale systemet
Utviklingene innenfor europeisk sikkerhetspolitikk som følge av Russlands annekte-
ring av Krym i 2014, og den forverrede sikkerhetssituasjonen i Østersjø-regionen, 
brakte fiendtlige trusler tilbake til kjernen av svensk utenriks-, sikkerhets- og for-
svarspolitikk (Frear et al., 2014). Sveriges relative maktkapabiliteter gjorde landet 
sårbart, men det var likevel bred politisk enighet om den nye sikkerhetssituasjonen 
i regionen, forårsaket av russisk militær aktivitet og aggresjon, som nå ble omtalt 
som «the new normal». Begrepet bidro til å skape en felles forståelse av den russiske 
trusselen både blant Nato-medlemmer og Nato-partnere, inkludert Sverige (Doyle 
& Johnson, 2014; Wieslander, 2015, s. 1). Samtidig var det en viss uenighet innen eli-
ten knyttet til trusselens omfang, spesielt i spørsmålet om hvilke politiske strategier 
eller tiltak som ville være mest effektive og hensiktsmessige for å håndtere situasjo-
nen og beskytte Sveriges interesser. 

Fragmenteringen kan spores tilbake til en vedvarende uenighet mellom sosial-
demokratene og de liberale og konservative partiene knyttet til konseptet om nøytralitet 
(Agius, 2006, s. 120–121). Her er det viktig å merke seg Sveriges Socialdemokratiska 
Arbetareparti – sosialdemokratene – sin dominerende og hegemoniske rolle i svensk 
politikk og samfunn. Sosialdemokratenes visjon har formet en bestemt ideologi, 
som framhever kjerneelementene i velferdsstaten, en aktiv internasjonalisme og den 
såkalte «svenske modellen». Det kan her argumenteres for at sosialdemokratene har 
skapt, oppretthold og reprodusert kollektive meninger og normer i samfunnet over 
flere tiår. Denne sosialdemokratiske identiteten og samfunnsforståelsen, basert på 
konsensus, likhet, universalisme og solidaritet, har selv de konservative og liberale 
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stemmene innen svensk politikk lenge akseptert (Agius, 2006, s. 6–8). Nøytralitet var 
en viktig del av denne kollektive forståelsen, og ble gjerne framhevet under den kalde 
krigen som en aktiv plattform for eksport av svenske sosialdemokratiske normer og 
verdier, snarere enn nøytralitet forstått som isolasjonisme (Agius, 2006, s. 116).

Likevel har sosialdemokratenes hegemoniske posisjon blitt utfordret de siste 
tiårene (Svenska Valforskningsprogrammet, 2018). Dette har bidratt til en gradvis 
revurdering av Sveriges visjon, spesielt overgangen fra nøytralitetspolitikk til militær 
alliansefrihet (Agius, 2006, s. 138–139, 161). Det kan her argumenteres for at selv 
om de liberale og konservative partiene hadde relativt korte regjeringsperioder, klarte 
de likevel å skape et annet bilde av Sverige som ikke bare har påvirket oppfatnin-
gen av og fragmenteringen innen den svenske eliten, men også hvordan den svenske 
befolkningen ser på Europa, EU, Sverige, nøytralitet og militær alliansefrihet. Denne 
debatten blomstret opp igjen i 2013, etter at sjefen for det svenske forsvaret advarte 
om at Sverige bare kunne forsvare seg mot et væpnet angrep i én uke (Gotkowska, 
2014, s. 2). I tillegg utga den svenske riksrevisjonen en rapport som konkluderte med 
at forsvaret på det dette tidspunktet verken var i stand til å nå målene for reformen 
som ble innført i 2009, eller hadde tilstrekkelig nasjonal forsvarsevne samtidig som 
de engasjerte seg i krisehåndtering i utlandet (Swedish National Audit Office, 2014). 
Kort tid etter bestemte de liberale og konservative partiene seg for å skifte standpunkt 
fra militær alliansefrihet til å støtte et Nato-medlemskap (Wieslander, 2017, s. 95).

Likevel ble det tydelig etter gjenvalget av sosialdemokratene i 2014 at den sven-
ske befolkningen fortsatt hadde tiltro til partiet (Valmyndigheten, 2014). Det var 
under den sosialdemokratisk-grønne koalisjonen at Hulqvist-doktrinen ble iverksatt,  
og selv om den svenske eliten var fragmentert, må Hulqvist-doktrinen først og fremst 
forstås ut fra sosialdemokratenes visjon og ideologi. Dette blir særlig tydelig gjennom 
Peter Hulqvists uttalelse om at doktrinen representerer en naturlig videreutvikling 
av den militære alliansefriheten (Hulqvist, 2015). Doktrinen ble også ansett som 
viktig for å opprettholde stabilitet og forutsigbarhet i Østersjø-regionen, Norden og 
forholdet til Finland og Russland (Linde, 2020; The Goverment Offices of Sweden, 
2020). Doktrinens retorikk innebærer langsiktig kontinuitet og gjenskaping av  
sosialdemokratenes normer og verdier ved at den knyttes til den svenske visjonen om 
militær alliansefrihet. 

Styrken til Sveriges statsapparat
Den dominerende rollen til sosialdemokratene vitner om en sterk sosial sammen-
bindingskraft blant svensker hva angår landets nasjonale identitet. Tross en økning i 
støtten for Nato-medlemskap, ble det klart at en stor andel av befolkningen fortsatt 
omfavnet militær alliansefrihet, selv under en forverret sikkerhetssituasjon slik som 
i 2014. I 2014 støttet rundt 37 prosent av befolkningen Nato-medlemskap, mens 
36 prosent var mot og 27 prosent var verken for eller imot (Novus, 2022). Dette 
kan knyttes til sosialdemokratenes langvarige hegemoni når det kommer til å forme 
og opprettholde normer og verdier som danner grunnlaget for Sveriges kollektive 
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nasjonale identitetforståelse. Den sterke sosiale sammenbindingskraften tyder videre 
på at den svenske befolkningen har spilt en avgjørende rolle i å skape og reprodusere 
slike normer og verdier. 

Dermed sto en fragmentert elite overfor et klart flertall i befolkningen. Det 
ble tydelig under Hulqvist-doktrinen at både motstanden mot Nato-medlemskap 
og oppslutningen om militær alliansefrihet i den svenske befolkningen, fortsatt var 
sterk (Demoskop, 2022; Novus, 2022). Med andre ord, selv om de liberale og kon-
servative hadde vunnet valget både i 2014 og 2018, ville det vært svært vanskelig å 
få gjennomslag i den svenske befolkningen og i parlamentet for Nato-medlemskap 
(Wieslander, 2022, s. 50). Det var derfor ikke overraskende at den sosialdemokra-
tiske-grønne regjeringen etter gjenvalget i 2018 holdt fast ved at Sverige ikke skulle 
søke om Nato-medlemskap (Löfven, 2019).

Sosialdemokratenes beslutning om å stå utenfor Nato til tross for en økende 
trusselsituasjon, kan dermed forklares ut fra både partiets – og en stor del av befolk-
ningens – visjon for det svenske samfunnet og forsvarspolitikken. Likevel må vi ta 
med at sosialdemokratene hadde opplevd en relativ nedgang de siste årene, blant 
annet på grunn av økende liberal og konservativ innflytelse. I tillegg var partiet pre-
get av spenninger mellom høyre- og venstrefløyen, spesielt når det gjelder Sveriges 
retning for utenriks-, sikkerhets- og forsvarspolitikk (Wieslander, 2022, s. 50). Dette 
kan muligens skyldes partidemokratiet, som gir rom for ulike meninger og stand-
punkter i denne type spørsmål (Hagström, 2020, s. 154).

Når eliten og befolkningen er uenige om den beste responsen på en trussel, 
velger eliten ofte en sikkerhetspolitikk som motvirker trusselen, og som samtidig har 
støtte i befolkningen. Uten det siste, vil ikke sikkerhetspolitikken oppnå det første 
(Morrow, 1993, s. 216). Politikkutforming under en intens og litt uavklart situasjon, 
som den i 2014, innebærer derfor en viss risiko for partisplittelse, noe som kunne 
ført til at sosialdemokratene mistet sin dominerende maktposisjon (Wieslander, 
2022, s. 50). Det er imidlertid vanskelig å si om, og i hvilken grad, denne risikoen var 
til stede i 2014. Likevel kan det argumenteres for at sosialdemokratenes beslutning 
om å iverksette Hulqvist-doktrinen ikke bare kan forklares ut fra Sveriges prinsipp 
om militær alliansefrihet, men også ut fra en strategi om å velge en tilnærming med 
minst intern mostand og bredest appell langs hele det politiske spekteret (Schweller, 
2004, s. 171–172). Hulqvist-doktrinen kan imidlertid også forklares med Morrows 
påstand om at «expansion of the military might be chosen over tightening an alliance 
commitment even when the alliance promises greater security if the domestic cost of 
the commitment is too great» (Morrow, 1993, s. 216–217).

Sveriges utenriks- og sikkerhetspolitikk etter Russlands invasjon av  
Ukraina i 2022

Etter måneder med økt militær spenning på grensen til Ukraina, og spekulasjoner angå-
ende Russlands intensjoner, iverksatte president Putin en «spesiell militæroperasjon» 
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i Ukraina 24. februar 2022. Dette var et historisk vendepunkt med alvorlige implika-
sjoner for europeisk sikkerhet, og også for handel, produksjon, forsyning, velstand og 
det internasjonale samfunnets kollektive evne til å møte militære og sikkerhetspolitiske 
utfordringer (Flockhart & Korosteleva, 2022, s. 466). Invasjonen rystet det vestlige 
og europeiske sikkerhetslandskapet på en måte vi ikke har sett siden den kalde krigen 
(Tardy, 2022, s. 13). Den satte videre både Finland og Sverige i en svært vanskelig 
geopolitisk og sikkerhetspolitisk situasjon (Solli & Solvang, 2022).

Russlands invasjon av Ukraina i 2022 utløste en markant endring i den offentlige 
støtten til finsk medlemskap i Nato. Historisk sett har Finland, sammenlignet med 
Sverige, vist en mer vedvarende motstand mot Nato-medlemskap. Fra 1990-tallet 
og frem til januar 2022 varierte denne motstanden mellom 50 og 70 prosent, mens 
støtten lå mellom 20 og 30 prosent (Forsberg, 2022). Meningsmålinger utført umid-
delbart etter Russlands invasjon av Ukraina viste imidlertid en markant økning, med 
53 prosent offentlig støtte for Nato-medlemskap. Denne utviklingen fortsatte gjen-
nom våren og nådde 62 prosent i mars (Kinnunen, 2022).

Det drastiske skiftet i den finske folkeopinionen var av stor betydning for Sveriges 
beslutning om å skrinlegge sin politikk om militær alliansefrihet, av flere grunner. 
For det første var Finland, som Sverige, nøytral under den kalde krigen. Men, etter 
å ha blitt medlem av EU i 1995, forlot både Finland og Sverige den rådende nøytra-
litetspolitikken til fordel for prinsippet om militær alliansefrihet. For det andre har 
Finland og Sverige utviklet et stadig tettere bilateralt samarbeid, blant annet gjen-
nom NORDEFCO og spesielt som en respons på den økende sikkerhetstrusselen 
i 2014. Samarbeidet ble ytterligere styrket ved at Sverige deler mange av Finlands 
sikkerhetspolitiske samarbeidspartnere – som Nato, EU og USA (Szymański, 2018, 
s. 24–30). I motsetning til Sverige, har imidlertid Finland utviklet tidlig en såkalt 
«Nato-option» i sin sikkerhetspolitikk, hvor de ikke søkte fullt medlemskap eller sik-
kerhetsgarantier etter artikkel 5, men forbeholdt muligheten til å gjøre dette der-
som omstendighetene endret seg (Thorhallsson & Vidal, 2023, s. 210). Videre skilte 
seg Finland fra Sverige ved at de har opprettholdt et relativt høyt forsvarsbudsjett 
med hovedvekt på territorialforsvar, inkludert verneplikt og en betydelig reserve-
styrke (International Institute for Strategic Studies, 2009, s. 110; Szymański, 2018, 
s. 24–30). Endringen i den finske befolkningens oppfatning av Nato kan derfor ses 
som en klar reaksjon på alvoret i den nye geopolitiske situasjonen i Europa, basert på 
Finlands strategiske posisjonering og prioriteringer.

Sveriges utenriks- og sikkerhetspolitikk så derimot litt annerledes ut. Selv om 
Hulqvist-doktrinen etter hvert ga konkrete resultater, sto Sverige likevel overfor en 
rekke betydelige utfordringer som ble tydelige i årene under iverksettingen av doktri-
nen mellom 2014 og 2022. Tross et ambisiøst forsøk på å lukke gapet mellom forsva-
rets oppgaver og kapasiteter, ved å øke forsvarsbudsjettet og adressere underliggende 
svakheter internt, viste det seg vanskelig å oppnå ønskede resultater. Å redusere dette 
gapet, spesielt med tanke på utstyr for militære operasjoner i luften, på land og til 
sjøs, viste seg å være et uoppnåelig prosjekt på kort sikt (Anthony & Weintraub, 2018, 
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s. 15–16; Saxi, 2019, s. 670; The World Bank, 2023). Selv om Sverige hadde økt og 
utvidet sitt sikkerhets- og forsvarssamarbeid med andre stater, særlig i den nord-
lige delen av Europa og med organisasjoner som EU, Nato og NORDEFCO, måte 
landet innse at samarbeidet var begrenset. Sveriges sikkerhets- og forsvarssamarbeid 
medførte ikke noen konkret garanti for at andre stater ville komme til unnsetning 
ved et angrep (Anthony & Weintraub, 2018, s. 15). Fraværet av formelle sikker-
hetsgarantier, grunnet Sveriges militære alliansefrihet, skapte en strategisk tvetydig-
het som undergravde avskrekkingseffekten og den forebyggende verdien av Nato i 
Norden og Østersjø-regionen (Solli & Solvang, 2022). Regimet i Russland hadde 
tydelig vist at det ikke respekterte militært alliansefrie stater. Sverige befant seg der-
med i en sårbar situasjon, på grunn av landet begrensede nasjonale forsvarsevne – i 
tillegg til et gryende meningsskifte i en av Sveriges viktigste forsvars- og sikkerhets-
politiske samarbeidspartnere: Finland. Dette utfordret Sveriges strategiske posisjon, 
og frembragte behov for en nøye gjennomtenkt tilpasning til de endrede geopolitiske 
realitetene i regionen.

Hvorfor Nato-medlemskap?
Ved å følge en strukturell og nyrealistisk maktbalanse-logikk, særlig med tanke på 
Sveriges relative maktkapabilitet i en eskalert situasjon med krig i Europa, ville det 
bare være et spørsmål om tid før landet ville velge å balansere mot den eksterne 
trusselen ved å søke Nato-medlemskap. Litt over to måneder etter invasjonen av 
Ukraina var Sverige klar for medlemskap (The Government Offices of Sweden, 
2023). Dette hendelsesforløpet var noe overraskende, gitt befolkningens sterke iden-
tifisering med, og støtte til, militær alliansefrihet, og ettersom den svenske eliten 
lenge har vektlagt bred konsensus og solidaritet når det gjelder spørsmål om sikker-
het og forsvar (Anthony & Weintraub, 2018, s. 16). På grunn av sosialdemokratenes 
posisjon og forhold til den svenske befolkningen, var det sannsynlig at en søknad om 
Nato-medlemskap ikke ville være mulig uten et meningsskifte i befolkningen. For å 
undersøke om dette var det avgjørende, eller om andre faktorer spilte en rolle, skal 
vi igjen trekke fram strategiske så vel som geopolitiske hensyn, i tillegg til interne 
faktorer som beslutningstakeres (trussel)oppfatninger, statsstruktur, statsapparatets  
legitimitet, interne prosesser knyttet til kultur og identitet, sosialdemokratenes domi-
nante rolle i svensk politikk samt landets forhold til Finland.

Styrken til Sveriges statsapparat
Russlands krig mot Ukraina har fått betydelig oppmerksomhet over hele verden, 
og Sverige skilte seg ut som et av de landene med høyest andel av befolkningen 
som fulgte nyhetene. I tillegg var Sverige også et av de landene hvor befolkningen 
var mest bekymret over risikonivået overfor egen nasjon. Videre viste Sverige en 
bemerkelsesverdig grad av solidaritet med Ukraina og den ukrainske befolkningen, 
og de fleste former for støtte for Ukraina ble positivt mottatt (Institut Public de 
Sondage d’Opinion Secteur, 2022, s. 3, 7, 10). Alt dette indikerer at den svenske 
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befolkningen viser en høy grad av bevissthet, interesse, engasjement og bekymringer 
for Russlands krig mot Ukraina og dens konsekvenser for Sverige. Bekymringen var 
også reflektert i den økende støtten for Nato-medlemskap blant den svenske befolk-
ningen. Imidlertid var endringen i opinionen ikke like dramatisk og umiddelbar som 
i Finland. Mens støtten for Nato-medlemskap i Finland økte fra 28 prosent i januar 
til 53 prosent i februar i 2022, økte den moderat i Sverige fra 37 prosent til 41 pro-
sent. Likevel fortsatte støtten å øke gradvis og nådde 54 prosent i slutten av april, 
mens 24 prosent var imot, og 22 prosent var verken for eller mot (Kinnunen, 2022; 
Novus, 2022).

Ut fra et nyklassisk realismeperspektiv på sosial sammenbindingskraft kan 
dette meningsskiftet tolkes ut fra logikken som driver såkalte scapegoat wars. Gitt en  
ekstern trussel mot en nasjons interesser eller kjerneverdier, vil splittede eller misfor-
nøyde borgere legge til side interne konflikter eller frustrasjon mot regjeringen og gi 
kollektiv støtte til myndighetenes politikk (Haas & Whiting, 1956, s. 62; Schweller, 
2004, s. 176). Mange svensker oppfattet risikonivået for Sverige som svært høyt, 
og de innså hva som kunne skje med en stat som ikke var Nato-medlem. Mange 
fryktet at Sverige rett og slett ikke var sterkt nok til å motstå en eventuell russisk 
invasjon (The Local, 2022). Selv om denne forklaringen virker logisk, ble det tyde-
lig at den svenske befolkningen ikke bare fulgte nøye med på hendelsene i Ukraina, 
men også på situasjonen i Finland. Utviklingen i Finland hva angikk støtte for  
Nato-medlemskap hadde tydelig innvirkning på den svenske befolkningen. Dette 
ble reflektert i en meningsmåling som viste at mens 51 prosent støttet svensk Nato-
medlemskap i slutten av april, var 64 prosent for medlemskap hvis Finland ble med 
(Kinnunen, 2022; Novus, 2022). Selv om meningsendringen har vært tydelig i alle 
velgergrupper, var det et spesielt bemerkelsesverdig skifte blant sosialdemokratene, 
hvis støtte til Nato-medlemskap økte fra 19 prosent i 2021 til 63 prosent i 2022 
(Bjereld & Oscarsson, 2023, s. 9).

Gitt den alvorlige trusselen mot Sveriges kjerneverdier og den eksterne påvirk-
ningen fra opinionen i den finske befolkningen, kan det argumenteres for at den 
svenske befolkningen ble gradvis mer villig til å gi opp deler av identiteten knyttet til 
et rotfestet syn på verdien av militær alliansefrihet. Til erstatning ble det satt søkelys 
på å gjenskape og vektlegge andre deler av den svenske identiteten, slik som Sveriges 
sterke og kontinuerlige forpliktelse til å bidra til bevaring av en internasjonal rettsor-
den og en solidaritetspolitikk innen sikkerhets- og forsvarssamarbeid. Disse element-
ene var fortsatt i tråd med sosialdemokratenes og den svenske befolkningens visjon 
og verdier, basert på konsensus, likhet, universalisme og solidaritet.

På den andre siden hadde verken den finske eller svenske eliten i utgangspunktet 
en konkret plan om å søke medlemskap i Nato. I den svenske regjeringens utenriks-
politiske erklæring som ble representert åtte dager før den russiske angrepet, bekref-
tet utenriksminister Ann Linde igjen Sveriges militære alliansefrihet (Regjeringen, 
2022). Selv om Sverige, Finland og Nato inngikk et forsterket samarbeid med intens 
informasjonsutveksling og koordinering den 24. februar 2022, hevdet også Finlands 
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president at det ikke var umiddelbare planer om Nato-medlemskap (President of 
the Republic of Finland, 2022). Meningsmålinger fikk imidlertid stor innvirkning 
på politikken i både Sverige og Finland (Kanniainen, 2022, s. 285). Som følge av 
endringer i folkeopinionen, var de politiske lederne i begge land nødt til å reagere. 
Den markante endringen i den finske befolkningen utløste en omfattende prosess 
blant finske politikere, inkludert samtaler med den amerikanske presidenten, Natos 
generalsekretær Jens Stoltenberg og ledere fra andre nøkkelmedlemsland i Nato. 
Dette resulterte i en rapport som skulle kaste lys over endringene i Finlands sikker-
hetssituasjon, publisert 13. april. Selv om rapporten ikke anbefalte at Finland skulle 
søke om Nato-medlemskap, dannet den grunnlaget for en påfølgende rapport som 
gjorde nettopp det (Forsberg, 2022; Ministry of Foreign Affairs, 2022). At Finland 
var på vei mot Nato-medlemskap ble enda tydeligere i april, etter at et flertall av  
parlamentsmedlemmene kunngjorde at de ville støtte en søknad om finsk medlem-
skap i Nato (Forsberg, 2022). 

Den sosialdemokratiske regjeringen i Sverige var dermed under økt press i mars 
og april, grunnet holdningsendringer i befolkningen og eliten i Finland, i tillegg til 
den endringen i folkeopinionen og egne sympatisører i Sverige. Dette var en uheldig 
situasjon, da det ville bli svært utfordrende for partiet å håndtere Nato-spørsmålet 
under den kommende valgkampen til høsten. Med Finland som Nato-medlem ville 
de sikkerhetspolitiske forholdene endre seg, noe som ville gjøre det veldig vanskelig – 
fra et innenrikspolitisk perspektiv – å forsvare fortsatt militær alliansefrihet (Bjereld 
& Oscarsson, 2023, s. 4). Sosialdemokratene var dermed nødt til å reagere og revur-
dere holdningen til Nato-medlemskap. Dette ble blant annet tydelig etter at den 
svenske statsministeren Magdalena Andersson deltok i en telefonsamtale med den 
amerikanske presidenten og Finlands president Niinistö, i tillegg til at et tverrpolitisk 
utvalg ble nedsatt den 16. mars for å utarbeide en rapport, som ble levert den 13. 
mai (Utenriksdepartementet, 2022; White House, 2022).

Dermed kan det argumenteres for at både den finske og svenske responsen blant 
annet må forstås ut fra elitens frykt for å miste makt og behovet for å opprettholde 
legitimitet i befolkningen. Regjeringens/elitens sårbarhet ble enda mer markant da 
det ble avslørt manglende konkrete planer for Nato-medlemskap, noe som fikk dem 
til å fremstå som ubesluttsomme og negative til folkets krav. Ifølge Haas og Whiting 
(1956) er det – i slike innenrikspolitiske spenninger mellom eliten og befolkningen 
– fordelaktig for regjeringen å føre en politikk som forener nasjonen mot en ekstern 
trussel. Dette kan til og med få regjeringen, spesielt i demokratiske land, til å vedta 
en politikk som langt på vei er uforenlig med dens grunnleggende idelogi (Haas & 
Whiting, 1956, s. 61–62).

Sveriges oppfatninger og misoppfatninger i det internasjonale systemet
Sosialdemokratenes interne debatt om å vedta en politikk som for dem var ideolo-
gisk fremmed, ble imidlertid sett på som det siste steget i Sveriges beslutning om å 
søke om Nato-medlemskap, og holdningene i partiet, endret seg gradvis (Bjereld & 
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Oscarsson, 2023, s. 9). Dette var trolig et resultat av en rekke faktorer, inkludert den 
økende eksterne trusselen, Sveriges relative maktkapabiliteter, et meningsskifte i den 
finske og svenske befolkningen og regjeringens politiske sårbarhet. Her skal man hel-
ler ikke undervurdere landets nære tilknytning til Finland, noe som har vært viktigere 
for Sosialdemokratene enn for de andre partiene. Da den finske regjeringen offent-
liggjorde sin rapport 13. april 2022, som anbefalte finsk Nato-medlemskap, tydet alt 
på at Sverige, under den sosialdemokratiske-grønne koalisjonen, også ville søke om 
Nato-medlemskap (Forsberg, 2022; Ministry for Foreign Affairs of Finland, 2022). 
16. mai 2022 kunngjorde den sosialdemokratiske-grønne koalisjonen at Sverige ville 
gjøre dette, og to dager senere leverte Sverige og Finland sine søknader i fellesskap 
(Nato, 2022). Denne hendelsen er historisk sett svært betydelig, ikke minst i lys av 
den felles svenske identiteten omkring militær alliansefrihet, som har bidratt til å 
holde landet ute av krig i over to hundre år. 

Sveriges beslutning om å søke Nato-medlemskap fikk bred støtte innen den 
svenske eliten, basert på en oppfatning om at medlemskap i Nato ville være den beste 
måten for Sverige å beskytte sin sikkerhet (The Government Offices of Sweden, 
2023). Beslutningen ble tatt på grunnlag av den tidligere omtalte tverrpolitiske rap-
porten som ble offentliggjort 13. mai. Rapporten beskrev blant annet en forverring 
av sikkerhetssituasjonen forårsaket av Russlands krigføring i Ukraina, men drøftet 
også implikasjoner og muligheter for Sveriges daværende sikkerhets- og forsvarspoli-
tikk. Spesielt ble det fremhevet at Sverige fortsatt ikke hadde noen garanti for hjelp 
ved et angrep, tross et omfattende og økende sikkerhets- og forsvarssamarbeid med 
andre land (Ministry of Foreign Affairs, 2022, s. 27–28, 31–33). På den ene siden 
hadde rapporten en retorikk typisk for en realistisk forståelse av militær allianse-
frihet. Med andre ord en sikkerhetspolitikk som sikter mot å garantere uavhengighet, 
selvbestemmelse og beskyttelse av grunnleggende verdier – både politisk og militært 
(Ministry of Foreign Affairs, 2022, s. 18). På den andre siden var rapporten også 
preget av en retorikk som støttet opp om et syn på svensk Nato-medlemskap som 
forenlig med en videreføring av den eksisterende solidaritetsbaserte sikkerhetspoli-
tikken (Ministry of Foreign Affairs, 2022, s. 18, 37). Dette kan forstås som et forsøk 
for å opprettholde og videreføre eksisterende normer og verdier ved å knytte Nato-
medlemskapet til sosialdemokratisk politikk og svenske kjerneverdier. 

Til slutt markerer Sveriges søknad om Nato-medlemskap også et historisk 
vendepunkt for den svenske elitens sammenbinding som lenge har preget svensk 
politikk. Av de åtte partiene som var representert i det svenske parlamentet var det 
til slutt bare Vänsterpartiet og Miljöpartiet som var uenige i denne beslutningen 
(Ministry of Foreign Affairs, 2022, s. 43–51). 

Konklusjon

Denne artikkelen har analysert Sveriges vei mot Nato-medlemskap. Dette er en pro-
sess som ikke bare spenner fra Russlands annektering av Krym-halvøya i 2014, og 
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til beslutningen om å søke Nato-medlemskap i 2022 som svar på Russlands full-
skala krig mot Ukraina, men som strekker seg tilbake til slutten av den kalde krigen. 
Utviklingen fra 2014 til 2022 reflekterer et samspill av både eksterne og interne 
drivkrefter blant den svenske eliten, politikerne og befolkningen. I 2014 dominerte 
den svenske identiteten knyttet til militær alliansefrihet, mens i 2022 ble det tydelig 
at Sverige måtte tilpasse seg de nye geopolitiske realitetene. Forskjellene i utfallene 
kan i stor grad tilskrives endringene i de interne og eksterne faktorene under disse 
årene. I 2014 møtte Sverige den økte trusselen med implementeringen av Hulqvist-
doktrinen, en strategi for å forsterke nasjonale forsvarsevner og dypere samarbeid 
med vestlige allierte. Til tross for dette opprettholdt Sverige sin politikk om militær 
alliansefrihet, sterkt påvirket av innenrikspolitiske faktorer, inkludert en identitet 
først og fremst forankret i sosialdemokratenes dominante politiske posisjon og bred 
offentlig motstand mot Nato-medlemskap. I 2022 endret situasjonen seg radikalt, 
hovedsakelig som følge av det raskt forverrende eksterne sikkerhetsomgivelser. Selv 
om den eskalerte trusselsituasjonen var en avgjørende ekstern faktor, var det ikke 
en umiddelbar endring i svensk opinion om Nato-medlemskap. Denne artikkelen 
har vist hvordan Finlands markante meningsskifte angående Nato ble en avgjørende 
utløsende faktor for endringen også i Sverige. Utviklingen i Finland bidro til at selv 
en tradisjonelt Nato-skeptisk befolkning endret holdning, og som igjen førte til at 
sosialdemokratene måtte revurdere sin posisjon. Prosessen er interessant da den 
demonstrerer hvordan eksterne faktorer som geopolitiske endringer og befolknin-
gens holdninger kan spille en viktig rolle i utformingen av en stats utenriks- og sik-
kerhetspolitikk. Dette blir særlig tydelig når prosessen også belyser betydningen av 
regional samhørighet og innflytelsen fra politiske meningsskifter i naboland. Denne 
dynamikken ble et avgjørende vendepunkt i Sveriges beslutningsprosess, og resul-
terte i at Sverige forlot sin to hundre år lange politikk om militær alliansefrihet til 
fordel for Nato-medlemskap – noe som er en historisk endring i landets utenriks- og 
sikkerhetspolitikk. 
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Abstract in English  
Between Rationality and Identity:  

An Analysis of Sweden’s Path to NATO-Membership
The full-scale war waged by Russia against Ukraine as of February 2022 has 
had profound consequences for the European security landscape, triggering 
significant shifts in geopolitical dynamics and influencing individual states’ 
foreign and security policy decisions. This article provides an in-depth analy-
sis of Sweden’s foreign and security policy spanning 2014 to 2022. The focus 
is particularly on understanding the factors that have shaped and influenced 
Sweden’s trajectory towards NATO membership – and away from military 
non-alignment. The examination encompasses a review of strategic and geo-
political considerations that played a role in Sweden’s approach to security 
and alignment with NATO. The article also considers internal factors rele-
vant to the path toward Sweden’s NATO membership, such as decision- 
makers (threat) perceptions, state structure, the strength and legitimacy of the 
state apparatus, and internal processes related to culture, identity, the Social 
Democrat’s dominant role in Swedish politics, and the country’s relationship 
with Finland. From this, the article seeks to provide a thorough understanding 
of the complex dynamics at play, shedding light on the internal and external 
factors that have contributed to Sweden’s NATO membership application in 
the face of evolving global security challenges.
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