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FORORD

Svenska institutet for europapolitiska studier, Sieps, har till
uppgift att bedriva och frimja forskning, utvérdering, analys
och studier i europapolitiska frdgor med inriktning framst pé
omradena statsvetenskap, juridik, ekonomi och handel.

Sieps har latit ta fram ett antal rapporter med betydelse for
den kommande regeringskonferensen. Dessa rapporter behand-
lar olika konstitutionella, institutionella och sakpolitiska fra-
gor. Varje rapport tar upp kérnfridgorna inom respektive omra-
de mot bakgrund av konventets forslag samt analyserar dessa
forslag utifran tydligt angivna antaganden med utgédngspunkt i
den akademiska debatten. Syftet ar saledes att ge ldsaren dels
en Overblick av den aktuella situationen dels en introduktion
till respektive &mnesomrade.

Sieps ser som en av sina frimsta uppgifter att fungera som en
lank mellan den akademiska vérlden och beslutsfattare, policy
makers. Forhoppningsvis kommer denna rapportserie att bidra
till detta. Vidare hoppas vi att dessa rapporter rent allmént
skall leda till 6kat intresse for fragor relaterade till den euro-
peiska integrationen och debatten om framtidens Europa.

Tomas Dahlman
Kanslichef
Sieps
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SAKERHET OCH FORSVAR | FRAMTIDENS EU
- EN ANALYS AV FORSVARSFRAGORNA
| DET EUROPEISKA KONVENTET

1 INLEDNING
1.1 Syfte och metod

Syftet med denna skrift dr att analysera det Europeiska kon-
ventets forslag pa det sdkerhets- och forsvarspolitiska omréadet.
Unionen har véxt fram som ett sdkerhetspolitiskt projekt for
att sékra fredliga relationer mellan Europas stater. Alltsedan
bildandet av gemenskapen har det dock funnits EU-medlems-
stater som strivat efter att ga vidare mot ett kollektivt forsvar
gentemot yttre fiender och hot. Motstandarna till detta har
istillet foresprakat ett mellanstatligt utrikespolitiskt samarbete,
multilaterala 16sningar och krishantering som det bista medlet
att skapa sdkerhet dven utanfor EU:s grianser. Forsvarsfragan i
EU anses i de flesta medlemsstater utgora ett av de kdnsligaste
omradena for den nationella suverédniteten. Att nd enighet
bland EU:s medlemsstater kring en europeisk sékerhets- och
forsvarspolitik (ESFP) dr darfor en stor utmaning. Liksom
EU:s medlemsstater star konventsledaméterna i manga fragor
langt ifran varandra vad géller synen pé ett framtida EU-for-
svar. Denna rapport analyserar hur konventet i ljuset av det
nya sdkerhetspolitiska ldge som uppstatt efter den 11 septem-
ber och Irak-kriget soker forena de olika synsitten i ett utkast
till konstitution for EU. Fokus ligger pa konventets forslag
men 1 rapporten skissas dven en bakgrund till och framtidssce-
narier for ESFP.

Rapporten &r skriven med en kvalitativ och analytiskt utredan-
de metod och bygger pd olika slags material och kéllanalys.
Primérkéllorna bestar framforallt av dokument och intervjuer.
Dartill har sekundarlitteratur anvénts.

1.2 Disposition

I rapportens avsnitt 2 ges en sammanfattning av rapportens
innehdll och huvudsakliga slutsatser. I avsnitt 3 diskuteras hur
det sdkerhetspolitiska ldget och synen pd sikerhet har fordand-



rats efter det kalla kriget, samt hur detta har paverkat forut-
sattningarna for utvecklingen av ESFP. Direfter foljer en bak-
grund till EU:s sdkerhets- och forsvarspolitik i avsnitt 4. I av-
snitt 5 presenteras och analyseras konventets forslag. Forst ges
en Oversikt av konventets syn pé sikerhet och forsvar, darefter
analyseras de enskilda forslagen, bland annat med hjilp av en
uppdelning mellan de forslag som behandlar krishantering,
fortsatta mellanstatliga 16sningar och nétverksbyggande och de
som syftar till ett kollektivt forsvar. Nagra av forslagen, okat
forsvarsmaterielsamarbete och ”Solidaritetsklausulen”, sorterar
inte direkt under nidgon av dessa tva synsitt och behandlas
darfor separat. Avsnitt 6 méalar avslutningsvis upp sex olika ut-
vecklingsscenarier for EU och ESFP.



2 SAMMANFATTNING OCH SLUTSATSER
2.1 Sammanfattning

Denna rapport behandlar det europeiska konventets for-
slag rorande den europeiska sdkerhets- och forsvarspolitiken
(ESFP). Europeiska unionen (EU) har forst under det senaste
decenniet kommit att forknippas med sékerhets- och forsvars-
politik. Anledningen ar konflikterna pa Balkan och 11 septem-
ber-hindelserna som lett till en utveckling av den gemensam-
ma utrikes- och sdkerhetspolitiken (GUSP), och inom denna
ESFP. Det ar dock viktigt att komma ihag att det grundlaggan-
de syftet med bildandet av Europeiska gemenskapen var
sakerhetspolitiskt, ndmligen att binda samman och ena det
splittrade Europa efter andra véarldskriget. Malet var framfor-
allt att gora Frankrike och Tyskland dmsesidigt beroende av
varandra. Trots att ESFP idag anses utgora en integrerad del
av GUSP finns begreppet dnnu inte med i EU-férdraget. I
konventets forslag till artiklar om yttre atgérder tillagnas
ESFP egna avsnitt och skulle vid ndsta regeringskonferens
2004 for forsta gangen bli konstitutionellt forankrat inom EU.

I forslagen efterstrivas ett fordjupat samarbete inom unionen
pa det forsvarspolitiska omrédet och att de institutionella
strukturerna for ESFP forstdrks. Integration inom detta omré-
de dr en kontroversiell fraga for medlemsstaterna som pé
manga punkter har mycket olika asikter. Det rdder dock enig-
het om att ESFP bor stirkas och anpassas efter de hotbilder
som rader idag. Frdgan EU:s medlemsstater nu star infor ar
vilken forsvarspolitisk roll EU egentligen skall ha.

Det rdder stor enighet bland konventsdelegaterna kring vad
sjilva begreppet sikerhet innebdr. Medlemsldnderna dr over-
ens om att de mellanstatliga konflikter som priglade tiden
under det kalla kriget inte ldngre dr forhdrskande. Istdllet be-
tonas att sidkerhet berér en méangd olika sektorer i samhéllet
och stracker sig ldngre dn till rent militdra angeldgenheter.
Terrorism lyfts fram som ett av de ”nya” hot som allra tydli-
gast utskiljer sig och maste bemotas med nya angreppssitt och
instrument dn vad EU idag forfogar over.



Enighet radder ocksé kring att EU maste forbéttra sin samstdm-
mighet och effektivitet i det utrikespolitiska beslutsfattandet
for att kunna framstd som en internationell aktor att rdkna
med. For att uppnd okad effektivitet har de nuvarande besluts-
forfarandena setts over. Fragan om att Overldta makt fran
nationell nivé till EU niva dr dock kénslig och konventsdelga-
ternas asikter gar isir pa detta omrdde. De forslag som vunnit
storst genomslagskraft bygger pa omarbetade beslutsvigar,
som for den skull inte tar den slutgiltiga makten ifrdn radet.

Den rader oenighet mellan de ledamodter som onskar att EU
aven 1 fortsdttningen skall inriktas mot krishantering och nét-
verksbyggande och de som strivar efter ett kollektivt forsvar.
Foretrddarna for respektive synsitt har insett vikten av att gd
samman for att kunna vinna genomslag, vilket gér denna
spanning tydlig i konventet.

De rekommendationer som géller krishantering (framforallt
aktualiseringen av Petersbergsuppgifterna), som konventet lagt
fram, dr i1 stor utstrickning en vidareutveckling av dagens
ESFP. Forslaget om att “uppdatera” listan dver uppdrag dar
militdra medel kan anvidndas kan betraktas som svar pa hin-
delserna den 11 september och stdds av 1 princip alla kon-
ventsledamdéter.

De ledaméter som stravar efter ett kollektivt forsvar hivdar att
en gemensam europeisk utrikespolitik inte 4r mojlig utan en
gemensam forsvarspolitik. Denna har vunnit stort genomslag i
de utkast till artiklar som konventets presidium lagt fram.
Medvetenheten om de stora meningsskiljaktligheterna har lett
till att foresprakarna for en klausul om kollektivt forsvar fore-
slar nya former for flexibilitet pa det forsvarspolitiska om-
radet.

Forslaget om inrdttandet av ett organ for forsvarsmateriel kan
vinna stdd fran bade de som vill se ett kollektivt EU-forsvar
och de som foresprakar krishantering och nétverkslosningar.
Alliansfria lander kan komma att stodja forslaget eftersom
man betraktar det som en fraga for den gemensamma markna-
den, dit férsvarsmaterielsamarbetet inom unionen hittills har



sorterat. Andra betraktar framst frigan som ett led 1 den for-
svarspolitiska integrationen.

Viljan att fora in en solidaritetsklausul 1 fordraget visar pa ett
nytt sdkerhetspolitiskt tinkande inom unionen. Klausulen skul-
le syfta till att utnyttja unionens alla instrument for att skydda
civilbefolkningen och de demokratiska institutionerna. Den
skulle medge insatser pa unionens territorium for att bland an-
nat forhindra terroristhot, skydda civilbefolkningen och de
demokratiska institutionerna, samt bistd en medlemsstat pa
dess territorium for att hantera foljderna av en eventuell terro-
ristattack. Skillnaden gentemot en klausul om kollektivt for-
svar dr att det inte rdder skyldighet att bista militdrt och dess-
utom skall den, enligt diskussionerna i konventet, enbart till-
dmpas vid hot frin icke-statliga enheter. Dértill skulle bara ett
lands civila myndigheter kunna begira hjilp.

Diskussionen om forsvarsfragor 1 konventet och de artikelut-
kast presidiet lagt fram visar pd att medlemsstaterna stir infor
en stor utmaning i den kommande regeringskonferensen 2004.
I dagens EU ir splittringarna kring manga av de grundlidggan-
de fragorna séd stora att det framstdr som mycket svért att
inom kort kunna nd konsensus kring dem. Konventet uttrycker
dock dven en strdvan att tinka 1 alternativa och innovativa
banor nér det géller bemotandet av dagens sdkerhetspolitiska
hot.

2.2 Slutsatser
Kollektivt forsvar och flexibilitet

Framtidskonventets presidium har foreslagit att en klausul
om kollektivt forsvar inférs i EU-fordragen. Samarbetet
skall vara 6ppet for samtliga medlemsstater. Mot bakgrund
av den oenighet som rdder mellan EU:s medlemsstater och
Nice-fordragets forbud mot “nidrmare samarbete” pa for-
svarsomradet har presidiet foreslagit upprittandet av en ny
typ av flexibelt samarbete for de stater som Onskar delta 1
kollektivt forsvar kallat ”closer cooperation” (ung. fordju-
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pat samarbete). I praktiken innebér forslagen att det ata-
gande om kollektivt forsvar som tio EU-medlemsstater
idag dr bundna av inom ramen for den Visteuropeiska uni-
onen (VEU) skall foras in i EU:s framtida konstitution.
Forslagen kommer sannolikt att mota stort motstand pa
grund av att dels de alliansfria medlemsstaterna och de
stater som ser Nato som huvudsaklig aktor inte ser nadgot
behov av dem, dels att EU:s institutioner skulle anvdndas
vilket skulle kunna uppfattas som om EU som helhet om-
fattas av kollektiva forsvarsgarantier.

Konventsledamdterna och EU-medlemsstaterna star idag langt
ifran en gemensam och enhetlig syn pa vad begreppet forsvar
innebir for unionen. Aterigen ges uttryck for de tvd huvud-
sakliga synsitt pa utvecklingen av ett EU-férsvar som praglat
unionen alltsedan 1950-talet. Problemet bottnar dven i att man
dven har svarigheter att enas om maélsdttningarna for GUSP,
ndgot som naturligt borde forega skapandet av ett eventuellt
kollektivt forsvar. Genom att fokusera pa medel (kapacitetsmal
etc.) och konkreta missioner (polismission 1 Bosnien, from
2003) har EU trots denna oenighet snabbt kunna bygga upp en
europeisk sdkerhets- och forsvarspolitik. Frdgan dr om det
finns en grins for hur langt ESFP kan utvecklas med hjélp av
denna metod.

De konventsledamoéter och medlemslédnder som idag forespra-
kar ett kollektivt forsvar pekar pa den kortsiktighet och laga
grad av trovardighet som priaglar dagens ESFP. Detta visade
sig inte minst under Balkan-konflikterna och senast i Irak-
kriget. De ser ett kollektivt férsvar som en logisk f6ljd av det
samarbete som uppnatts hittills inom EU och ett sitt att stirka
unionens stidllning som utrikespolitisk aktdr pa den internatio-
nella arenan. Motstdndarna framhaller istillet att fordragsmais-
siga och institutionella forslag inte kan fordndra de nationella
sakerhetspolitiska sdrdrag som dnnu priaglar medlemsstaterna.
Négot som hindelserna kring Irak-kriget belyste. Det kan fin-
nas stora risker med att utveckla fordragsmissiga forpliktelser
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som inte star i samklang med befolkningarnas uppfattning
samt forsvarsberedskap och vilja. ESFP maste i1 detta perspek-
tiv dven fortsittningsvis utvecklas pragmatiskt och vixa fram
organiskt. Enligt detta synsétt ar EU:s bdsta forsvar att fortsat-
ta utveckla sin militdra och civila krishanteringsférmaga och
sitt konliktforebyggande. Den stora utmaningen ir att utveckla
ESFP:s komparativa fordelar som &r dess breda arsenal av
instrument for krishantering och konfliktférebyggande samt
formaga att bidra till multilaterala 16sningar av konflikter.
Detta, hivdas det, dr av sdrskild vikt 1 dagens sdkerhetspolitis-
ka situation som préglas av icke-statliga hot och inbordeskrig.
For att detta skall kunna uppnas krivs en hogre grad av sam-
ordning inom EU savidl som mellan medlemsstaterna.

Petersbergsuppdragen: flexibilitet och tillagg

Framtidskonventets presidium har foreslagit en klausul om
”strukturerat samarbete” mellan de medlemsstater som
uppfyller i forvig faststillda militdra kapacitetskriterier for
genomforande av sérskilt krdvande” Petersbergsuppdrag.
Syftet ar att atagandena skall géras mer trovirdiga. Forsla-
get innebdr 1 praktiken att endast vissa medlemsldnder
kommer att kunna uppfylla villkoren och didrmed ha ritt
att uppritta samarbetet. Ovriga medlemsstater skulle stil-
las utanfor dven om de skulle vilja delta. Endast de stater
som deltar i samarbetet skall anta beslut om malet med
samarbetet. Forslaget dr mycket omdiskuterat. Ménga
inom konventet dr starka motstandare. En anledning ir
att det utesluter medlemsstater och splittrar unionen. "EU-
insatser” av vissa stater kan dven leda till att riskerna for
sido-effekter 1 form av till exemepel 0kat terroristhot kan
drabba dven Ovriga. Detta skulle kunna paverka det natio-
nella sjdlvbestimmandet negativt.

Petersbergsuppdragen omfattar idag humanitira uppdrag och
rdddningsinsatser, fredsbevarande insatser och insatser med
stridskrafter vid krishantering inklusive fredsskapande &tgér-
der. Konventet foreslar att dessa utdkas till att omfatta dven
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gemensamma insatser for nedrustning, militdra rddgivnings-
och bistindsinsatser, konfliktférebyggande och fredsbevarande
insatser, samt stodatgirder pa begiran av en tredje stat i kam-
pen mot terrorism samt stabiliseringsoperationer efter konflik-
ter. Tillaggen till Petersbergsuppgifterna kan tolkas som en
breddning av uppdragen. De syftar till att téppa till luckor i
fordraget som skulle minska mojligheten for att det skall kun-
na hévdas att EU i ndgon specifik krissituation inte har kom-
petens att handla. A andra sidan kan man friga sig vilken
funktion en mer detaljerad listning av uppgifterna egentligen
har. Redan idag skulle de allra flesta situationer och utma-
ningar relativt ldtt kunna inordnas under ndgot av Petersbergs-
uppdragen. Ett nytt fordrag skulle i detta perspektiv endast
kodifiera ndgot som redan existerar i verkligheten.

Konventets forslag om “konflikthantering” i bred mening ar
ett sdtt att sammanldnka de tva huvuddelar som utgjort ESFP
sedan 2001, ndmligen krishantering och konfliktférebyggande.
Genom tilldggen betonas att det handlar om en glidande skala
snarare dn tva typer av aktiviteter. Genom att utdoka Peters-
bergsuppdragen med insatser av mer konfliktférebyggande
karaktidr kommer troligen instrumenten som helhet att vinna
okad legitimitet. Tilldggen kan komma att leda till 6kade moj-
ligheter for mer begransade och diskreta unionsinsatser sisom
avvipningsoperationer, sirskilt i EU:s ndromrade.

En mojlig konsekvens som pekar i motsatt riktning ar att till-
laggen kan innebdra en hogre grad av differentiering mellan
de olika uppgifterna. Fredsbevarande, fredsskapande och mer
omfattande insatser generellt kommer dven fortsatt att utgora
en kategori dir de allra flesta medlemsstater med stor sanno-
likhet kommer att krdva FN-mandat for EU-operation. Ge-
mensamma insatser for nedrustning och stabiliseringsoperatio-
ner efter konflikter kommer kanske framst att bli aktuella i
EU:s ndromraden. I takt med Gstutvidgningen kommer sanno-
likt medlemsstaternas egenintresse av regional stabilitet 1 sin
ndrhet, for att undvika territoriell spridning, att stirkas. Har
kommer de nya Petersbergsuppgifterna nirmast att ses som en
del i en konfliktféorebyggande verksamhet som bidrar till att
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stiarka sdkerheten 1 EU:s “grainsomrdde” snarare dn som inter-
nationella missioner. Det kommer att te sig naturligt for med-
lemsstaterna att uppfatta insatserna som i forsta hand en
unionsangeldgenhet dir EU kan besluta autonomt. Kraven pa
FN-mandat kommer hir sannolikt att vara svagare.

Solidaritetsklausulen forsta steget
mot ett "EU-samhallsforsvar”

Unionen har alltsedan 1950-talet bidragit till en utveckling
av transnationell sidkerhet mellan EU-medlemsstaterna.
Idag star EU infor utmaningen att skapa ett transnationellt
forsvar som kan mota nya gransoverskridande hot, sdsom
terrorism. Konventets forslag om en solidaritetsklausul” i
fordraget kan ses som ett forsta steg i denna riktning. I
denna foreskrivs att unionen skall anvdnda samtliga medel
som star till dess forfogande, dven militdra resurser, for att
forhindra terroristhot, skydda civilbefolkningen och de
demokratiska institutioner och bistd medlemsstat pa begi-
ran av dess politiska myndigheter. Det 6msesidiga bistin-
det mellan medlemsstaterna skall grundas pa solidaritet
och samverkan, ej bindande forpliktelser. Nya typer av
samarbete kommer sannolikt att krdvas for att skapa den
samsyn och den samverkan mellan nationella strukturer
som dr nodvindig for att klausulen skall fungera effektivt.
Forslaget kommer troligen att fa ett starkt stod 1 den kom-
mande regeringskonferensen.

De klassiska mellanstatliga konflikterna kommer fortsatt att
hanteras med hjdlp av nationella territorialforsvar, eller inom
forsvarsallianser som Nato etc. EU:s solidaritetsklausul kan
ses som ett komplement till detta. Till f6ljd av sin unika trans-
nationella karaktdr har unionen kunnat skapa sédkerhet pé ett
nytt sitt. EU dger idag potential att utveckla dven en ny typ av
”samhillsforsvar”. Utvecklingen av ett parallellt EU-forsvar
styrker den amerikanske forskaren Rosenaus forutsigelse om
en tudelad sdkerhetspolitik, som dr bade centraliserad och de-
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centraliserad'. Tecken pa bdde statscentrering och multicentre-
ring av sdkerhetspolitiska fragor kan tydligt ses i konventets
tinkande. Det svara ar dock att 6verkomma den barridr det
innebar att anvanda ordet EU-forsvar, da ’forsvar” fortfarande
ar starkt knutet till nationell sédkerhet och mellanstatliga kon-
flikter. Det yttersta ansvaret for traditionella sidkerhetspolitiska
fragor som direkt kan hérrdras till den militira sektorn antas
av de flesta ledamoter finnas kvar pa den nationella nivan,
medan det finns acceptans for att andra sékerhetspolitiska fra-
gor kommer att handhas pa EU niva.

Bortom den traditionella uppdelningen mellan ett kollektivt
gemensamt forsvar i EU och krishantering inom ESFP framto-
nar den nya tidens “férsvarsunion™, som skiljer sig fran for-
svarsallianser. Ett forsvar som har utarbetade regelverk och
rutiner for att bemota och hantera hot mot samhdillets saker-
het. Man skulle kunna hdvda att det nya griansdverskridande,
globala terroristhotet framtvingar en konvergens mellan de tva
traditionella synsdtten pd ESFP:s fortsatta utveckling. For att
uppni en trovérdig forsvarspolitik i ett sdkerhetspolitiskt land-
skap préglat av grinsoverskridande hot ar sektorsovergripande
medel troligen en forutséttning. Genom en solidaritetsklausul
utmanar EU anyo de strukturer dér sidkerhetsfrigorna 1 princip
uteslutande sammankopplades med den militdra sektorn och
med staten som enskild aktor’.

Den stora fragan for framtiden dr hur den allménna mobilise-
ring av unionens instrument som foreslds vid terrorist-attack
skall ske 1 praktiken. Bland annat kommer graden av forplik-
telse att bistd drabbat medlemsland att bli foremal for fortsatta
diskussioner. Vissa konventsledamdter menar att klausulen ar
att likna vid en ”mjuk” version av kollektivt forsvar, en "arti-
kel 57 for civilt kollektivt forsvar. Andra menar att den endast
ar att se som en kodifiering av en solidaritet och beredskap

" Rosenau 1990:453

> ”Forsvar” kan hér definieras som medel for att svara pa hot i syfte att
uppna, bibehalla och skapa sikerhet.

’ Buzan et.al. 1998:207-208.
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att bistd som redan existerar i dagsliget. Ndsta steg for att
forverkliga klausulen &dr sannolikt att bygga vidare pa EU:s
”gemenskapsmekanism for riddningstjanster” och att vidare-
utveckla nitverken och samarbetet mellan medlemsstaternas
civila och militdra beredskapsmyndigheter.

Samtidigt visar diskussionen i konventet att det dr en svar
balansgidng mellan detta nytinkande och strdvan efter att till-
fredsstéilla medlemsstaternas nationella sérintressen. De alli-
ansfria medlemsstaterna kommer till exempel att vara extra
uppmdrksamma péd formuleringarna som ror beslutsfattande
och graden av ”automatik” 1 utlosandet av EU:s mobilisering.
Spédnningen mellan ett samlat EU-forsvarstdnkande och natio-
nella sdrintressen utgor allmént en stor utmaning for den lang-
siktiga utvecklingen av en samstimmig europeisk sikerhetspo-
litik. Hur omfattande och forpliktigande en solidaritetsklausul
slutligen kommer att bli dr kanske den mest centrala frdgan
under den kommande regeringskonferensen 2004.

Langsiktiga forutsattningar for konventsforslagen

Framtidens sdkerhet och forsvar i EU viéxer fram i skir-
ningspunkten mellan EU:s utvidgning, ambitionen att ut-
veckla GUSP samt behovet av att skapa intern EU-sdker-
het. Mellan utvidgning och fordjupning om man sa vill.
En nyckel till framgéng har varit unionens formdga att
skapa transnationella nédtverk med drivande noder som
EU-kommissionen. Detta har bidragit till att forverkliga
“avsdkerhetspolitiseringen” av de mellanstatliga relationer-
na. Denna metod utstricks nu, i och med utvidgningen,
vidare Osterut. GUSP har utvecklats som en dterspegling
av EU:s interna struktur och utifrdn en identifiering av de
gemensamma mal, intressen och vérderingar som ldnderna
vill driva tillsammans. Detta kommer sannolikt i hog grad
dven gilla for forsvarsfragans utveckling i EU. For att bli
framgingsrikt méste forsvarssamarbetet sannolikt bygga pa
bade en forankring i EU:s grundldggande metod och ett
tydligt gemensamt intresse hos medlemsstaterna. Om det
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senare saknas kommer den forsvarspolitiska integrationen
att forsvaras avsevirt. Mojligheterna och grinserna for
GUSP och ESFP har i hog grad satts och kommer att sét-
tas av medlemsstaternas gemensamma intresse. I ljuset av
den senaste tidens utveckling kan man fraga sig var den
minsta gemensamma ndmnaren mellan EU:s 15 och snart
25 medlemsstater kommer att kunna identifieras pd kort-
och medellang sikt (se vidare avsnitt sex: Framtidsscena-
1108).

En central fraga for konventsforslagens langsiktiga forutsatt-
ningar giller om karaktéren pé terroristhoten kommer att stil-
la krav pa kvalitativ fordndring av EU:s ”sdkerhetspolitiska”
metoder. Innebér de nya hoten att EU:s metoder, som utveck-
lades 1 syfte att undanrdja mellanstatliga konflikter, ar for-
aldrade? Den traditionella EU-metoden skulle idag innebéra
att kraften ldggs pé att langsiktigt undanrdja dven terrorismens
grundorsaker. Skapandet av ndtverk och gemensamma institu-
tioner kan idag sjdlvklart inte undanrdja internationella terro-
rister dd ndgot egenintresse att omfattas av dessa metoder inte
kommer att kunna uppbringas hos dessa aktorer. I detta per-
spektiv bor kanske unionen snarast utveckla sina metoder i
syfte att soka undanrdja orsakerna till och de mer direkta for-
utsdttningarna — sasom finansiella ndtverk — for framvixten av
dessa aktorer. Detta samtidigt som man stirker den gemen-
samma interna infrastrukturen i linje med solidaritetsklausul-
forslaget.

En grundldggade friga dr om terrorism bor definieras som en
forsvarsfraga for unionen. Kanske det skulle ligga mer 1 linje
med EU:s historia och vdxande antal medlemsstater att se den
som en EU-"inrikespolitisk” frdga och som internationell
brottslighet, alltsa som frimst en polisidr uppgift? De flesta av
EU:s svar pa 11 september-héndelserna utgjordes av civila at-
girder och pekar sdledes i denna riktning. Unionens krishan-
tering och terrorismbekdmpning aterfinns idag 1 samtliga tre
EU-pelare.
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En rad fragestéllningar uppstdr vad géller konsekvenserna av
EU:s ”nya” sdkerhetsmetoder: civil och militdr krishantering
samt eventuella kollektiva forsvar i flexibel form. Vilka blir
de ldngsiktiga effekterna av att unionen sjilv utvecklas till en
forsvarspolitisk aktor — att den sjdlv sdkerhetspolitiseras? Kan
unionen riskera att tappa sin grundliggande identitet? Vad
finns det for risker med detta i en tid av stark utvidgning som
1 sig kommer att innebéra forskjutningar i unionens identitet?
Kan en union med hojda forsvarspolitiska ambitioner i samma
grad som hittills bidra till att “avsédkerhetspolitisera” mellan-
statliga relationer och de nya transnationella hoten i Europa?
Eller dr det just de nya hotens icke-statliga karaktdr som
tvingar unionen att soka nya metoder; att sjdlv bli en forsvars-
politisk aktor?

I vad mén kommer ESFP att tvingas att inriktas pa forsvaret
péa det europeiska territoriet ("homeland defence”) om EU
som forsvarspolitisk aktor inte kommer att ha tillrickliga me-
del att verka for stabilitet ("force projection”) utanfor sina
granser? Vilken bor resursavvdgningen vara mellan kris-
insatser utanfor EU, forsvar vid EU:s yttre granser och utokat
siakerhetsskapande samarbete inom unionen? Mellan EU:s
multilaterala, tvirsektoriella nidtverksmetoder och utdkade
militdra aktOrsresurser? Paverkan fran EU:s sdkerhets- och
forsvarspolitik pa den nationella sikerheten och forsvarsplane-
ringen stdller 1 centrum den engelske forskaren Buzans fraga
om ”Vems sdkerhet det egentligen handlar om?”. Forstirker
ESFP EU:s, alternativt EU-medborgarnas, sikerhet pa bekost-
nad av den nationella sidkerheten? I vad man ar svaret pa fra-
gan beroende av det tidsperspektiv vi ldgger?
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3 FORANDRAD SYN PA SAKERHET

Det nya virldsldget for med sig nya utmaningar och mgjlighe-
ter for politiska beslutsfattare. Bland annat kan mellanstatliga
angeldgenheter inte langre helt sjdlvklart sdgas vara den domi-
nerande dimensionen av det “globala livet”. Atminstone fram-
trdder andra dimensioner, vilka utmanar den tidigare domine-
rande bilden, interaktionen mellan nationalstaterna. Allt detta
far givetvis implikationer pd var forstaelse av begreppet siker-
het*. Att anpassa sig till detta nya sdkerhetstdnkande ar en ut-
maning for stater och organisationer. Ett av de mest framtré-
dande exemplen pa svarigheterna det innebér for beslutsfattare
att frngd den traditionella synen pa utrikespolitik och interna-
tionella relationer 4r USA:s agerande efter den 11 september
2001. Ett krig mot terrorismen och mer specifikt Al Qaida
skulle da inledas. Men hur for en nationalstat ett krig mot ett
terroristndtverk? Denna typ av asymmetri, forde de amerikan-
ska beslutsfattarna snabbt in 1 att forsoka rationalisera situatio-
nen de stod infor genom strategin att bekdmpa de national-
statsregimer som kunde anses stodja Al Qaida, med en borjan
1 Afghanistan och Talibanregimen och nu dven 1 Irak. USA har
som den ena supermakten under kalla kriget varit en av de
mest framtrddande aktorerna pd den internationella arenan,
vilket har satt ramar och skapat forestdllningar som kan vara
svéra att ta sig ur.

Man kan faststilla att EU:s medlemsstater nu har ett unikt
lage att utveckla en gemensam sikerhets- och forsvarspolitik
med utgdngspunkt i den nya vérldsordningen och med hénsyn
till den fordandrade sdkerhetspolitiska situationen. Till skillnad
frdn andra organisationer pa den internationella arenan som
FN och NATO idr EU:s sdkerhets- och forsvarspolitik under
uppbyggnad, vilket innebir att dess grundldggande struktur
inte 1 samma omfattning behdver omarbetas.

Den nya internationella situationen och de grinser for EU-
medlemsstaternas verksamhet som konstaterades under Bal-

* Ehrhart 2002.
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kankrisen har lett fram till en diskussion av hur ESFP skall ut-
formas i praktiken’. Med utgidngspunkt i de forslag som lagts
fram av konventets arbetsgrupp VIII {or forsvar och presidiets
artikelukast fran den 23 april 2003 diskuteras 1 denna rapport
vilken riktning EU:s sdkerhets- och forsvarspolitik kan komma
att ta.

I den vetenskapliga litteraturen har sdkerhetspolitik tradi-
tionellt betraktats som ett samlingsbegrepp for atgirder som
aktorerna 1 det internationella systemet vidtar for att neutrali-
sera hot utifrdn mot dem, genom forebyggande politiska atgér-
der, genom avskriackande atgarder eller genom forsvar mot an-
grepp’. Vad som utgdr hot och sdkerhet 1 vdrldspolitiken har
forskaren normalt definierat “objektivt” redan som utgéngs-
punkt for sina empiriska studier. Sékerhet har ofta i detta ut-
ifranperspektiv likstdllts med sdkerhet mellan stater. Subjek-
tivitet — vad de deltagande aktorerna sjidlva upplever som hot —
ges begransat utrymme inom denna skola’. Denna syn har pa
senare tid kommit att ifrdgasdttas och omprovas, vilket har lett
fram till ett nytt sétt att betrakta sékerhet och vad det egentli-
gen dr som utgor sidkerhetspolitiska hot. I och med det kalla
krigets slut och 1 synnerhet efter den 11 september 2001, har
det nya sdkerhetsstudiet vunnit fotfaste. Hoten tar sig i dag
andra uttryck dn de traditionella mellanstatliga konflikter som
lange dominerat den sdkerhetspolitiska agendan. Subjektivitet
blir betydelsefullt, eftersom dagens hotbilder i hog grad be-
stims av vad regeringarna och befolkningen uppfattar vara
sakerhetsrisker.

Buzan har i linje med denna forskjutning 1 synsétt utvecklat
ett nytt teoretiskt ramverk for studiet av sdkerhet. Medan tra-
ditionella sdkerhetspolitiska studier fokuserar pa och priorite-
rar en sektor (den militdra) och en aktor (staten), betonar och
foresprakar Buzan en multisektoriell syn pa sidkerhet. Sociala
konstruktioner av hot, det vill sdga vad aktdrerna uppfattar

5 CONV 461/02, 2002-12-16.
¢ Andrén 2002:13-14.
" Eriksson 2001:1.
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som hotande, styr vad som kan betecknas och betraktas som
sdkerhet, till skillnad mot den traditionella objektiva synen®.
Medvetandet om att sékerhetspolitikens grianser har blivit mer
flytande har 6kat kdnslan av att 1 princip all samhéllsaktivitet
har eller kan fa sikerhetspolitisk betydelse. Bade foremalet f6r
sdkerhetspolitisk aktivitet och de hot som kan uppstéd har for-
andrats’.

James S. Rosenau utvecklade i borjan av 1990-talet ett teore-
tiskt ramverk for att kasta ljus 6ver denna turbulens 1 vérlds-
politiken"’. Rosenau menar att det framtrider ett nytt tudelat
system pa den globala nivan, bestidende av en statscentrerad
virld och en multicentrerad vérld. Med detta menar han att
maktens kéllor i dagens virld dr mer varierade an tidigare, vil-
ket skapar oklara och diffusa férhallanden. Lojaliteten &r vida
spridd och betingad av de olika aktérernas ageranden, det vill
sdga att den inte ldngre dr direkt riktat gentemot statsmakten
eller dess legitimitet. Enligt Rosenau mynnar makten istéllet
ifrdn en méngd, vilorganiserade och/ eller vélbiargade grupper
med diffusa och spridda lojaliteter och &sikter, liksom villighet
att trotsa pabud fran den nationella nivan. Med tiden fokuserar
dessa grupper sin egen sikerhet snarare 4n nationens. Uppfat-
tade hot mot virden och principer snarare dn (nationalstatligt)
territorium véxer i betydelse." Rosenau ser bade positiva och
negativa aspekter med den fordndring samhéllet genomgar och
hur det pdverkar internationellt beslutsfattande och internatio-
nella relationer. De positiva aspekterna ar att det Oppnar upp
nya mojligheter, medan de negativa aspekterna ar de nya ris-
ker som foljer med. Detta dr vad som kallas post- internatio-
nell politik”.

* Buzan et. al. 1998:207-208.

’ Andrén 2002:13-14.

' James S. Rosenau, 1990:453-454.

"' Se bl a: Ignatieft, Michael, 2000. Det virtuella kriget Kosovo och
ddrefter, Goteborg: Daidalos; Kaldor, Mary, 1999. Nya och gamla krig
— organiserat vald under globaliseringens era, Goteborg: Daidalos;
Gudmundson, Ulla, 2001. Idéernas kamp i sdkerhetspolitiken,
Forsvarsberedningen.
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Sammanfattningsvis kan man sdga att en méngd nya hot mot
sakerheten under de senaste tio dren har lagts till i den over-
gripande hotbilden. Fran att den sékerhetspolitiska debatten
koncentrerats till hot s som kdrnvapen och fraimmande ubatar,
vilka har kunnat hérledas till en annan stat, sa har dagens hot
blivit fler och mer mangfacetterade. Hoten kan vara tvirsekto-
riella och inbegripa alltifrén IT till miljoproblem, samt organi-
serad brottslighet. Sikerhetspolitik anses ofta vara grunden for
all annan politik. Det som klassificeras som ett sdkerhetspo-
litiskt hot far automatiskt foretrdde och prioriteras framfor
andra fragor, dd hot mot 6verlevnaden maste avvirjas for att
andra mal ska kunna nas. Sdkerhetspolitiska hot inbegriper att
det ror sig om ndgot som snabbt madste tas itu med, nigot
bradskande. Frdgan miste ges hogsta prioritet eftersom over-
levnaden star pa spel pa ett eller annat sitt. Statens ansvar kan
d4 innebdra att extraordindra atgarder som till exempel sekre-
tess och valdsinsatser kan vara nodvandiga®.

Forskjutningen i synen pa sékerhetspolitik tog sig for EU:s del
uttryck genom Maastrichtfordraget 1993. Definitionen av sé-
kerhetspolitik gjordes har medvetet diffus, da den i fordraget
kom att ingd som en del av ett vidare begrepp, den gemen-
samma utrikes- och sdkerhetspolitiken (GUSP). Genom att
tala om en gemensam sdkerhets- och utrikespolitik istéllet for
sdkerhets- och forsvarspolitik tog man ett steg emot en gemen-
sam sdkerhetspolitisk identitet, utan att for den skull utmana
dem som &dnnu inte var beredda att acceptera ett gemensamt
europeiskt forsvar. Det gemensamma forsvaret angavs endast
som ett mdjligt framtida mal®.

Nodvindigheten av att konkretisera en egen sdkerhets- och
forsvarspolitik inom EU visade sig i samband med Balkankri-
serna under 1990-talet och som svar lades grunden fér ESFP i
form av nya institutioner samt militér och civil krishanterings-
forméga. Den 11 september fungerade som en andra vickar-
klocka for unionen vad géller upplésningen av gransen mellan

2 Eriksson 2001:1-5.
¥ Andrén 2002:13-14.
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inre och yttre unionssidkerhet. Konventet soker idag anta denna
utmaning genom att utveckla det nuvarande fordraget inom
forsvarsomradet och har i sitt utkast till artiklar om yttre at-
girder valt att integrera ESFP som en del av fordraget. Idag
erkidnns den gemensamma sikerhets- och forsvarspolitiken ut-
gora en integrerande del av GUSP. Begreppet finns dock inte 1
fordraget for ndrvarande, men har anvénts allmént efter Euro-
peiska radet 1 Koln 1 juni 1999™.

Konventets svar pd frdgan om hur ESFP skall utformas 1 prak-
tiken ger delvis fortfarande uttryck for den tudelade syn pa for-
svar som alltsedan 1950-talet har préglat diskussionerna kring
vad EU:s uppgift bor vara. Dels betonas EU:s fortsatta fram-
jande av den internationella sikerheten genom nétverksskapan-
de, krishantering och forebyggande av konflikter, dels finns de
stater som framhéller behovet av ett kollektivt forsvar av terri-
toriet 1 form av skyldighet till 6msesidiga militdra sékerhetsga-
rantier mellan EU:s medlemsstater. Samtliga medlemsstater ar
dock eniga om att dagens ESFP och dess krishanteringskapaci-
teter dr en viktig bestandsdel som bor utvecklas.

Men konventet ger dven uttryck for att denna intressekonflikt
inte ldngre kan goras lika klar pd grund av de nya hot som
unionen och dess medlemsstater nu star infor. Exempelvis be-
hover hot som terrorism bemotas med nya former for forsvar
— kanske utformat som ett ”samhéllsforsvar” eller "EU-total-
forsvar”. Terroristhotet innebdr att EU har sdvél ett behov av
att skapa internationell stabilitet utanfér unionen som att ga-
rantera sakerheten pd unionens territorium. Forslaget om info-
randet av en Solidaritetsklausul, som innebér att unionens
samtliga instrument — inklusive militdra resurser — utnyttjas
for att skydda civilbefolkningen och de demokratiska institu-
tionerna ar det mest tydliga exemplet pd detta nytinkande.

Meningsskiljaktigheterna mellan EU:s medlemsstater inom det
sakerhets- och forsvarspolitiska omradet kom nyligen att bely-
sas 1 samband med Irakkrisen. EU:s roll som en stark och

“CONV 685/03, 2003-04-23.
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sammanhéllen utrikespolitisk aktor ifragasattes av manga bade
inom och utom unionen. Europeiska konventets ordforande
Giscard D’ Estaing betonade, i samband med denna "GUSP-
kris”, att EU-landerna méste hitta former och végar for att
kunna enas. Samtidigt hojde han ett varnande finger for att
ingen text, hur vilformulerad den &n dr, kommer att ha ndgon
effekt om det inte finns en politisk vilja att folja den, och syf-
tade med detta till GUSP-samarbetet. "Dagens kris om Irak
har gjort det tydligt att de inte féljer det. Fordragen upplevs
helt enkelt inte som bindande”, sade Giscard d Estaing”.

En stor utmaning for huruvida GUSP i allmédnhet och ESFP i
synnerhet kommer att utvecklas i framtiden &r givetvis med-
lemslédndernas nationella sikerhetspolitiska agenda med deras
sarintressen och inriktningar. Nationella strukturer utgoér en
stor utmaning for framtidens ESFP inom detta traditionellt
mellanstatliga omrade. I den man staterna lyckas se gemen-
samma EU reformer inom omradet som en mdojlighet till ut-
veckling istdllet for ett hot mot suverdnitet och traditionella
strukturer finns det stora chanser att viktiga fordndringar kan
komma att genomdrivas. Att enas om en gemensam fOrsvars-
politisk agenda for EU i en ny tid av sdkerhet kommer san-
nolikt att krdva en grundldggande och bred diskussion — och
1 vissa fall stora omprévningar — i manga medlemsstater.
Unionsarbetet kan piskynda de nationella processerna och
framtvinga reformer i respektive medlemsland som bittre kan
mota dagens sdkerhetssituation.

Det gér siledes att identifiera bdde mojligheter och hinder for
utvecklandet av ESFP. Det Europeiska konventets arbete har
dock huvudsakligen priaglats av en strivan att uppné forslag
pa reformer vilka EU:s alla medlemmar skall kunna enas om
vid regeringskonferensen 2004. Med utgangspunkt i deras re-
sonemang och forslag torde EU:s framtida inriktning inom
detta omrade atminstone kunna skonjas.

" Boe 03-03-01.
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4 EU:s sakerhets- och forsvarspolitik:
en bakgrund

EU:s effekter pa sidkerhet och forsvar i Europa bor forstds mot
bakgrund av unionens inre utveckling. EU skapades som ett
fredsprojekt for att binda de forna drkefienderna Frankrike
och Tyskland samman och dirmed omdjliggora nya storkrig i
Europa. Unionens grundidé ar att skapa nitverk mellan med-
lemsstaterna och gemensamma institutioner for fred, sikerhet
och vilfard. Syftet dr att skapa gemensam europeisk sidkerhet
genom att undanrdja orsakerna till krig. Resultatet dr att ka-
raktdren pa forhallandet mellan Europas stater har omvandlats
frén sdkerhetspolitik till att likna “inrikespolitisk™ funktionell
problemlosning. Idag dr en vipnad konflikt mellan ndgon av
EU:s medlemsstater i det ndrmaste otidnkbar.

EU-samarbetet har starkt bidragit till framvéxten av ett trans-
nationellt europeiskt sikerhetstinkande kring hot och kriser.
Unionen fungerar idag som en forhandlingsarena och referens-
punkt for de nationella sékerhetspolitiska och ordningsskapan-
de aktorerna; militdren, polisen, underrittelsetjinsten, gréns-
kontrollen etc.'® Resultat dr att dessa i vdxande omfattning
dgnar sig at den gemensamma uppgiften att verka for ”intern”
europeisk sdkerhet. Samarbetet sker i hog grad i informella
nétverk och uppfattas av de nationella aktorerna som ett ’nod-
vandigt” svar pa de nya utmaningar och hot som ett gransldst
Europa leder till"”. EU-samarbetet har bidragit till upplosning-
en av distinktionen mellan intern sérbarhet och extern sdkerhet
for den nationella niva.

Utrikespolitiskt samarbete mellan EU:s medlemsstater har fun-
nits sedan 1970-talets borjan och har forstirkts allt sedan dess.
I grunden har det varit ett mellanstatligt samarbete, dir samt-
liga linder haft mojlighet att anvdnda sitt veto. Unionens
interna nétverk aterspeglas i dess externa identitet. Denna roll
kommer till uttryck 1 att EU, snarare dn att vara en traditionell

' Bigo, 2000: 183, 2001.
"7 Bigo, 1996.
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aktor, frimst skapar forutsattningar for langsiktig utveckling,
stabilitet och fred genom sin handels- och bistdndspolitik samt
viardegrundade utrikespolitik. Unionen har beskrivits som na-
got mer 4n en internationell organisation utan att vara en stat'®.
Detta visar sig 1 att GUSP varit starkast nirmast EU:s grinser.
Hér samverkar den utrikespolitiska samordningen med EU:s
utvidgningsprocess, eller med utstrickningen av EU:s nétverk
om man sd vill. EU:s utvidgningar har inneburit en utstriack-
ning av fred och stabilitet till de nya medlemsstaterna. EU-
samarbetet har dven genererat 0kat samarbete och stabilitet
mellan medlemsstaterna och icke-medlemmar. Perspektivet av
ett EU-medlemskap har bidragit till att kandidatlinder med
bilaterala gransproblem, som Ungern och Ruménien, kunnat
16sa dessa".

Forslag om kollektivt férsvar gentemot yttre fiende (Sovjet-
unionen) lades redan i1 borjan av 1950-talet. Den intog en vik-
tig stdllning 1 en federal idétradition som foresprakar att EU
bor utvecklas till en stat. Denna tradition var stark hos EU:s
sex grundarstater: Belgien, Holland, Luxemburg, Visttyskland,
Italien och Frankrike. Nagon enighet kring forsvarsfragan kun-
de dock inte uppnds. Den franska nationalforsamlingen avvi-
sade forslaget 1954 med hédnvisning till att det skulle forsvaga
den nationella suveréniteten 1 alltfor hog grad. Bakgrunden till
att forsvarsfragan fick en sddan framskjuten plats just dessa r
var att USA hade stdllt krav pa en upprustning av Visttysk-
land. Genom forslaget om en férsvarsunion som skulle binda
in Tyskland sokte de vdsteuropeiska staterna mota detta krav.”
Aven férsvarssamarbete syftade alltsa till att binda samman
medlemsstaterna sinsemellan. En kollektiv forsvarsgaranti for
EU:s stater existerade redan genom det s& kallade Brysselfor-
draget i Visteuropeiska unionen (VEU) som bildats 1948 och
som i praktiken kom att underordnas Nato frdn och med 1949.
Idag ingér tio av EU:s 15 medlemmar 1 VEU.

18 Stromvik 2002.
SOU 1997:143.
2 Gudmundson 2002:50.
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Under det kalla kriget vilade de vdsteuropeiska staternas sé-
kerhet och forsvar pa Nato-medlemskapet och USA:s engage-
mang. Det var inte forrdn efter det kalla krigets slut som fra-
gan om en europeisk forsvarsdimension aktualiserades pé nytt.
Detta tog sig tva uttryck: dels utvecklades en europeisk siker-
hets- och forsvarsidentitet inom Nato (ESFI), dels skapades en
europeisk sdkerhets- och forsvarspolitik (ESFP) inom EU:s
gemensamma utrikes- och sékerhetspolitik (GUSP). Hur dessa
tva forsvarsdimensioner skulle forhélla sig till varandra var
under 1990-talet en av de mest kontroversiella fragorna 1 den
europeiska sdkerhetspolitiska debatten. I grunden har fragan
géllt 1 vilken grad EU skulle utveckla en autonom forsvarska-
pacitet vis-a-vis USA och Nato. Frankrike har varit en fore-
sprakare av ESFP, medan Storbritannien betonat ESFI.

Erfarenheterna fran Balkan stdllde krav pa en tydligare och ef-
fektivare EU-roll inom sdkerhets- och forsvarspolitiken. EU:s
Maastricht-fordrag 1993 hade for forsta gangen slagit fast att
sdkerhetspolitik tillhérde unionens uppgifter. Fordraget gav
dven forutsdttningarna for en forsvarsdimension genom att
fora in GUSP i det gemensamma institutionella ramverket.
GUSP kom att utgdra andra pelaren i en trepelarstruktur, vil-
ket innebar att en gemensam sidkerhetspolitik skulle skapas
som pa sikt skulle kunna leda till ett gemensamt forsvar. I
samband med Maastrichtfordragets inforande fastslogs dven
att EU-kommissionen skall vara delaktig i det arbete som pa-
gir 1 GUSP. Kommissionen har forslagsritt och deltar dven i
den s k trojkan tillsammans med sittande och inkommande
ordférandeland.

En lirdom fran 1990-talet som EU drog &dr att den maste
handla snabbare. Genomgéende for hoten och kriserna var den
kortsiktighet som prdglade omvérldens och EU:s agerande.
Unionen tycktes ofrivilligt tvingad till denna kortsiktighet nir
vél kriserna var ett faktum. Slutsatsen var att GUSP dven mas-
te kunna agera preventivt med konfliktférebyggande medel for
att mota uppblossande kriser innan de eskalerar i 6ppen kon-
flikt. Ekonomisk och social oreda liksom trycket pa EU:s
grinser frdn svart forféljda ménniskor, flyktingvigorna, ut-
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gjorde skrammande bevis pa att utrikespolitiken ocksa dr inri-
kespolitik i Europa. Ingenstans uttrycktes detta klarare dn i
kraven pa och besvikelsen 6ver EU och GUSP. Denna utveck-
ling stiarkte 1 hog grad EU:s behov av att tinka nytt kring sa-
kerhets- och forsvarsfragor.

Fran och med 1994 accepterade Nato en ESFI ungefir sam-
tidigt som VEU slog fast att den dven skulle kunna utféra
krishanteringsuppgifter (1992). Dessa sé kallade Petersbergs-
uppgifter, som omfattar humanitdra och riddningsinsatser,
fredsbevarande insatser och insatser med stridskrafter vid
krishantering inklusive fredsskapande atgérder — har kommit
att spela en central roll for EU:s forsvarspolitiska dimension.
Genom Maastricht-fordraget kndts VEU till EU. Tanken var
att EU skulle kunna ”anmoda” VEU att utfora Petersbergs-
uppgifter.

Efter det kalla krigets slut har Nato sokt finna en ny roll. 1992
beslots att Nato dven skulle kunna utféra “icke-artikel 5 upp-
gifter, det vill sdga krishanteringsuppdrag som i det forna
Jugoslavien. Artikel 5, det vill sdga gemensamt forsvarsata-
gande till stod for angripen NATO-medlem aktiverades for
forsta gangen till f6ljd av 11 september-hdndelserna 2001.
Nato-ldnderna stodde USA:s intervention 1 Afghanistan 2001.
Nagra av medlemmarna deltog dven i sjdlva operationen.
Nato:s omvandling inbegriper dven dess utvidgning och ska-
pandet av nya institutionella former for samarbete med utan-
forstaende stater. Polen, Tjeckien och Ungern blev Nato-med-
lemmar 1999. Euroatlantiska partnerskapsradet (EAPR), tidi-
gare Nordatlantiska samarbetsrddet (NACC) och Partnerskap
for fred (PFF) har mojliggjort saval politiska konsultationer
som militdira samdvningar med icke-medlemmar. Ryssland har
genom Nato-rysslandsradet fatt en sdrskild politisk kanal till
Nato. En viktig del av Nato:s "utrikespolitik” under 1990-talet
har dven varit ett vidgat samarbete med andra internationella
organisationer, sdisom FN och OSSE (Organisationen for si-
kerhet och samarbete 1 Europa). Nato har under 1990-talet lett
och leder flera insatser pd Balkan dédr en rad EU-medlems-
stater bidrar med forband, diribland Finland och Sverige.
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De forsta fordragsméssiga stegen mot en ESFP togs 1 1996 érs
regeringskonferens (IGC 96)*, som ledde fram till Amster-
damfordraget. I forhandlingarna drev Tyskland och Frankrike
frdgan om gemensamt territorialférsvar for EU. De femton
medlemsldnderna var dock inte redo for detta steg. Sverige
drev tillsammans med Finland linjen att EU skulle fokusera pa
konfliktforebyggande och krishantering. EU skulle bygga
vidare pé sin grundliggande fredstanke genom att skaffa sig
en formaga att genomfora Petersbergsuppgifterna, som skrevs
in 1 Amsterdamfordraget. I fordraget, som tridde ikraft 1999,
fastslogs att alla EU-medlemmar, saval militdrt alliansfria som
Natoanslutna, skall kunna delta 1 dessa uppgifter fullt ut och
pa lika villkor. Nice-fordraget, som tridde ikraft 2003, fore-
skriver att unionen inom fOrsvarspolitiken inte fir ha ett
sk ”ndrmare samarbete” mellan endast vissa medlemssta-
ter (en fordndring av denna regel diskuteras i konventet, se
nedan).

Tongivande for ESFP-utvecklingen blev det fransk-brittiska
toppmotet i St. Malo 1998, som definierade den europeiska
forsvarsdimensionen i termer av autonom krishanteringskapa-
citet. Detta ledde till ett mer direkt forhdllande mellan EU och
Nato. Ett viktigt element i1 detta férhallande var Nato:s utveck-
ling av begreppet Combined Joint Forces (CJTF), som under-
lattade deltagande i1 Alliansens missioner av icke-medlemmar.
EU:s sdkerhetspolitiska roll ndmndes for forsta gdngen i en
Nato-deklaration 1994. En central malsittning var att EU ge-
nom en egen krishanteringsférméga och en nirmare relation
med Nato skulle kunna beméta konflikter och hot om konflik-
ter med civila och militdra atgirder. For att stodja detta arbete
beslutades att unionen skulle ta dver Petersbergsuppgifterna
frdn VEU samt fa tillgdng till Nato:s militira resurser. Vidare
gjordes det klart att processen enbart skall handla om krishan-
tering, inte gemensamt forsvar, samt att denna krishantering
skall ske 1 enlighet med principerna 1 FN-stadgan.

! Infor regeringskonferensen utreddes fragorna bland annat av Herolf,
Gunilla och Lindahl, Rutger i SOU 1996. Av vitalt intresse. EU:s utrikes-
och sdkerhetspolitik infor regeringskonferensen.
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4.1 EU:s krishantering - yttre och inre

Krishanteringskapaciteter aterfinns i EU:s samtliga tre pelare
vilket innebér att unionens befogenhet redan idag 1 viss ut-
strickning spidnner dver bdde inre och yttre sdkerhet. Inom
forsta pelaren (Europeiska gemenskapen) har EU-kommissio-
nen till exempel utvecklat en "Rapid Reaction Mechanism”
och ”gemenskapsmekanism” for rdddningstjénster (se nedan).
Till forstapelarkompetensen hor dven ateruppbyggnadsuppgif-
ter. Inom tredje pelaren sker det rittsliga och polisidra sam-
arbete som exempelvis ligger till grund for terroristbekdmp-
ningen (nedan).

Krishanteringsarbetet inom andra pelaren (GUSP) bedrivs
langs tva spar, dels den militdra krishanteringen dels den civi-
la krishanteringen. Dessutom lades vid toppmdétet 1 Goteborg
2001 pa svenskt initiativ konfliktforebyggande till som en
tredje dimension i sdkerhets- och forsvarspolitiken. Medlems-
staterna beslutade 1999 att inrétta tre nya organ for planering,
beslut och genomforande av krishanteringsinsatser: en kom-
mitté¢ for utrikes- och sdkerhetspolitik (KUSP), en militir
kommitt¢ (EUMC) samt en militdr stab (EUMS). Samtidigt
beslutades om tillsittande av en ”hdg representant” for GUSP.
Ar 2000 inrittades dven en sirskild kommitté for civila aspek-
ter av krishantering. Denna kommitté ger, liksom den militdra
kommittén, rdd till KUSP 1 olika fragor inom sitt ansvarsom-
rade. For att skapa pelaroverskridande samordning passerar
drendena dessutom Coreper (“de stindiga representanternas
kommitté” 1 Bryssel), som dr beredande organ till EU:s Minis-
terrad.

For genomforandet av krishanteringsinsatser utanfor EU krivs
militdra och civila resurser. Medlemsstaternas dvergripande
mal &r att frdn och med &r 2003 kunna sétta in en militr
kapacitet omfattande 60 000 man inom 60 dagar och under
minst ett r, samt stodjande marin- och flygstridskrafter. Sedan
denna malsittning formulerades har 14nderna arbetat med att i
detalj faststdlla vilka resurser som kravs for att genomfora de
militidra krishanteringsinsatserna. Malséttningen med kapaci-
tetsutvecklingen dr att nd de s k gemensamma malen ("Head-
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line Goals”). Medlemsstaterna har angett vilka resurser de &r
beredda att bidra med till EU:s krishantering vid s k kapaci-
tetskonferenser. Svarigheterna att nd dessa mal har inte varit
av kvantitativ natur utan géllt de kvalitativa, strategiskt viktiga
och mest kostsamma delarna.” I december 2001 kom med-
lemsstaterna verens om en handlingsplan for att forbittra de
europeiska kapaciteterna.” En slutrapport om bristerna kom-
mer att presenteras vid Europeiska radets mote i Thessaloniki,
sommaren 2003. EU:s utrikespolitiske talesman Solana har
foreslagit att EU:s forsvarsministrar 1 hogre grad involveras 1
denna process.*

EU beslutade vidare att medlemsstaterna senast ar 2003 skall
kunna sitta in 5000 poliser i internationella insatser, varav
1000 skall kunna finnas pé plats inom 30 dagar. Stirkande av
rattsviasendet och civil administration samt raddningstjanst ar
prioriterade omraden. Svarigheten har héar gillt att utveckla
konkreta mal och 6ronmairka tillrackliga nationella resurser sa-
som jurister, tjdnstemdn och annan expertis samt att utveckla
den civila planeringskapaciteten. Malsdttningarna har dock
kunnat uppnds. Dessutom &r formerna for samordningen mel-
lan den militdra och civila delen av krishanteringen — EU:s
potentiella komparativa fordel internationellt sett — outveckla-
de. En orsak till detta d&r EU:s pelarstruktur som forsvarar
nyttjandet av EU:s breda arsenal av instrument och forsvarar
langsiktiga synergieffekter mellan militéra, civila, ekonomiska,
diplomatiska och politiska medel. Aven trogheterna i EU:s be-
slutsprocesser har framhallits som ett hinder for ESFP, sarskilt
med tanke pd de krav pa snabbhet som stdlls av EU:s militdra
snabbinsatsstyrka. Nato:s beslut hosten 2002 om att inrétta en
snabbinsatsstyrka utgdr naturligtvis ett stort frigetecken for
EU:s snabbinsatsstyrka.” EU:s krishantering bygger pa ett
nira samarbete mellan EU och Nato. Det handlar i praktiken

» For en utmérkt genomgéang av uppbyggnaden av de militéra kapaciteterna
se Hagman 2002.

» Den sé kallade ”European Capability Action Plan” (ECAP).

* Quille 2002:4.

» Piana 2002:2.
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om att unionen skall fa tillgang till Natos kapacitet for att pla-
nera krishanteringsinsatser samt mojlighet att utnyttja Natos
resurser i hindelse av en EU-ledd krishanteringsinsats. Genom
en gemensam politisk deklaration 1 mars 2003, det s k Berlin
plusavtalet, skapades ett permanent institutionellt ramverk for
den praktiska samverkan mellan organisationerna.

Det forsta ESFP-uppdraget dr EU:s polismission 1 Bosnien
(EUPM) som paborjades i januari 2003. Uppdraget innebar
att EU Overtog ansvaret frdn FN:s ”International Police Task
Force” och omfattar 470 poliser och 70 civila experter. Upp-
giften dr framst utbildning av den lokala poliskaren. EU:s ut-
rikespolitiske talesman (Solana) dr ansvarig tillsammans med
EU:s sidrskilde representant i Bosnien sedan tidigare. KUSP
skoter det dagliga politiska och strategiska ledarskapet i Brys-
sel. En poliskommissarie har det operativa ansvaret pa faltet.
EU:s medlemsstater finansierar sjdlva sitt deltagande. Vissa
logistiska delar — hogkvarteret 1 Bosnien — finansieras med
EU-medel. I mars 2003 overtog EU Nato:s militdra observa-
torsmission om cirka 450 man i Makedonien. Uppdraget dr nu
under EU-ledning och -finansiering men utférs med fortsatt
stod av Nato, som bland annat tillhandahaller sitt operativa
hogkvarter 1 Mons for unionen. Deltagande stater star for sina
egna kostnader. EU star for en relativt liten del, 5-6 miljoner
Euro. Framtida uppdrag som har diskuterats r ett EU-Overta-
gande dven av SFOR-styrkorna i Bosnien.

EU:s svar pa 11 september utgjordes av civila atgirder. I prak-
tiken var de flesta av dessa atgérder ett resultat av att en snabb
enighet hos medlemsstaterna uppstod kring redan tidigare lag-
da forslag. Bland de atgirder som togs kan ndmnas samarbete
1 rittsliga- och inrikesfragor under EU:s tredje pelare. Har har
EU-medlemsstaterna enats om en gemensam definition av ter-
roristbrott och harmonisering av straffrittsliga atgirder. Vidare
har antagits en europeisk arresteringsorder. Ett team av natio-
nella experter har tillsammans med Europols enhet for terro-
rism bildat ”Europol Task Force on Terrorism”™, som ar tankt
att fungera som analyscentrum och sambandscentral for infor-
mationsutbyte mellan medlemsstaterna. P4 forslag dr ett utokat
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samarbete i tredje pelaren 1 form av ett gemensamt organ for
aklagare och domare, Eurojust. For nirvarande diskuteras pa
basis av en kommissionsutredning mdjligheten att skapa en
gemensam myndighet for kontroll av EU:s yttre grinser. Ett
forsta steg skulle vara gemensam utbildning f6r medlemssta-
ternas griansbevakningspersonal.” Ett andra &r inrdttandet av
europeiska Centra med uppgift att utarbeta férslag om forbétt-
rad gemensam bevakning av yttre grans”.

Inom EU:s ”gemenskapsmekanism” (pelare 1), antagen 2002%,
har vidtagits en rad atgirder for att underlitta samordning av
medlemsstaternas civila skyddsinsatser (civil protection). Syftet
ar att bidra till bittre skydd for ménniskor, men dven for miljo
och egendom vid storre olyckor som intréffat, t ex naturolyck-
or, tekniska och radiologiska olyckor, olyckor till havs. Kom-
missionen har inrdttat ett dvervaknings- och informations-
centrum med 24-timmarsbemanning ("MIC”?), vars uppgift ar
att vidarebefordra tidiga varningsmeddelanden och begiran om
hjilp samt sidnda ut samordningsgrupper. En forteckning over
tillgdngliga resurser och insatsstyrkor som landerna kan stélla
till forfogande ar under utarbetande. Forteckningen kommer att
innehélla uppgifter om antalet experter, insatsstyrkornas mobi-
liseringstid, graden av sjdlvforsorjning, medicinska resurser, ut-
hallighet och transportmedel. Ett syfte ar att EU-kommissionen
snabbt skall kunna sdtta samman expertgrupper, savil for
bedomning, samordning (logistik och kommunikation) och
tekniska uppgifter. Procedurerna dr under utveckling. Dess-
utom planeras gemensamma utbildningsprogram med ¢vningar.
Mekanismen skall dven omfatta egna unionsexperter. Ett ge-
mensamt kommunikations- och informationssystem for olyckor
(”CECIS™) planeras vara i bruk 2004-2005. Gemenskaps-
mekanismen dr 6ppen for samtliga medlemsstater i EU, EES-

2 Myrdal 2002; Nilsson 2002.

7 Intervju 2003-04-11.

#2001/792/EG, Euroatom, 2001-10-23.

» MIC=Monitoring and Information Centre.

* CECIS=Community Emergency Communication and Information
System.
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landerna och EU:s kandidatlidnder.

Nér en storre olycka eller katastrof intrdffar som har grans-
overskridande effekter eller kan leda till begdran om hjélp
skall det drabbade landet informera 6vriga medlemslénder i
gemenskapsmekanismen. Insatser maste alltid foregas av en
begéran fran det utsatta landet till MIC som sedan vidarebe-
fordrar denna till Gvriga stater. Det dr upp till varje medlems-
stat att avgora om och pa vilket sdtt man kan bistd det utsatta
landet, som ansvarar for ledningen av insatserna. Gemen-
skapsmekanismen gor EU till en aktor bdde inom och utanfor
unionens grianser nir det géller riddningstjdnst, da tanken ar
att mekanismen skall spela en viktig roll 1 EU:s civila krishan-
tering inom GUSP.”

Denna typ av samarbete sker traditionellt pa bilateral grund,
mellan medlemsstaterna. Unionen maste kunna visa att ge-
menskapsmekanismen har ett mervéarde och implementera den
1 samklang med de nationella strukturerna for att skapa goda
forutsittningar och rutiner for anvindning i akuta 14gen. Bland
de forsta konkreta insatserna kan nidmnas bistand i form av
pumpar efter tjeckisk forfrdgan via MIC under 6versvam-
ningskatastrofen sommaren 2002 och forfrdgan om hjilp 1
samband med oljeolyckan med tankern Prestige” utanfor
spanska kusten hdsten samma &r.*> Manga problem aterstar en-
ligt de fOrsta utvirderingarna, frimst pa det kommunikations-
tekniska omradet. Dessutom har — i verkligheten och i 6v-
ning” — funnits tecken pa forvirring och dubblering till f6ljd
av att utsatta stater kombinerar den traditionella efterfragan

' Intern PM, Réaddningsverket, 2003-02-05.

2 Intervju 2003-02-13.

*1 den forsta fullskaliga 6vningen (EUROTOX, oktober 2002) testades
EU:s formaga att svara pa en terroristattack. Scenariot byggde pé en
attack (”dirty bomb” med radioaktivt innehall) mot en biograf i en fransk
stad. Franska myndigheter alerterade MIC efter en varning mottagen fore
attentatet. Nésta dag spred ett sportflygplan gift in 6ver en fotbollsarena
vilket resulterade i att 6ver 2000 manniskor skadades. I detta fall efter-

3 Fortsdtter pd ndsta sida
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om bilateral hjdlp med aktivering av EU:s gemensamma in-
strument.** I konventets utkast till framtida kompetensfordel-
ning mellan medlemsstaterna och unionen foreslds att med-
lemsldnderna har kvar huvudansvaret och lagstiftande befo-
genhet vad giller skyddet mot katastrofer. Unionen skall kun-
na vidta samordningsatgdrder, kompletterande atgérder eller
stodjande atgdrder.”

Bland 6vriga skyddsétgérder som diskuterats inom EU kan
ndamnas forslag om att skapa en “europeisk samordnare for
NBC-skyddsfragor” och “Europeisk byra for civila skyddsat-
girder”. Kommissionen har betonat ’skyddet av samhallsvik-
tig infrastruktur” och foreslagit ny EG-lagstiftning betréffande
flygsédkerhet. Kommissionen har dven utarbetat planer for
skyddet av informationssystem. Tanken &r att en pelaroverskri-
dande ”Cyber security task force” skall vara i arbete fran och
med 2003.%¢ Ordforanden 1 EU:s militirkommitté, den finske
generalen Gustav Hégglund, har framhallit att EU maste foku-
sera skyddet av sina egna medborgare till f6ljd av de nya
hoten. Idag syftar EU:s militdra organ endast till att skydda
civila 1 kriser utanfor unionens grinser. Det dr nu enligt Higg-
lund logiskt att EU dven Overviger att skapa ett "homeland
defence” efter amerikansk forebild dér inte bara civilt férsvar
ingar.”” Begreppet pekar dven pa behovet av storre medborger-
ligt engagemang for EU:s forsvar. Radssekretariatet 1 Bryssel
har foreslagit pelardverskridande civil/militdr samverkan pa
NBC-omradet. EU borde enligt sekretariatet undersoka forut-
sdttningarna for att anvdnda det militira kapacitetsregister som

frégade Frankrike hjélp fran 6vriga EU-medlemsstater via gemenskaps-
mekanismen. Fem av EU:s medlemsstater, ddribland Sverige, svarade
med att sinda experter och materiel till olycksplatsen. Sammanlagt del-
tog omkring 100 experter. Enligt utvdrderingen lag EU:s mervérde i en
bittre verblick av resurser och ddrmed (i teorin) ett snabbare och mer
precist svar mot ett eventuellt hot. MIC:s virde lag i snabb datainsamling
och overséttning av medlemsstaternas inrapporterade resurser.

* Woodbridge 2002.

*» CONV 528/03, 2003-02-06; Ekengren 2003.

* Myrdal 2002:79.

” Euobserver.com 2003:13.
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skapats for den externa krishanteringen dven vid attacker pa
unionens territorium. Den militdra utrustningen skulle anvén-
das som stdd vid civila insatser for att skydda befolkningen
inom unionen.*

4.2 ESFP:s effekter pa medlemsstaternas
sdkerhet och forsvarspolitik

Nationell forsvarsplanering- och beredskap paverkas i stor
omfattning till f6ljd av samverkan i internationell krishante-
ring®”. Sannolikt integreras de vésteuropeiska staterna i hogre
grad till f6ljd av dagens krishanteringskrav dn de gjorde inom
forsvarsallianserna under kalla kriget*. “EU-solidariteten”
inom krishantering kan fa vittférgrenade och svaréverskadliga
effekter for medlemsstaternas befolkningar och nationella
sdkerhet och forsvar. Fragan om vems sidkerhet som skall dga
prioritet — nationens eller EU:s — stills i fokus. Aven om med-
lemsstaternas territorium inte riskeras sa leder EU:s krishante-
ring till 6kade kostnader for medlemsstaterna vad giller risker
for de involverade styrkorna och mojliga ”sidoeffekter” som
paverkan pa handel, ekonomi, rdmaterialtillforsel, flykting-
strommar, terroristhot och internationell kriminalitet. Inte bara
forsvarspolitiken, beredskapsfragorna och rdddningstjansten
kan alltsa komma att berdras utan breda delar av nationell for-
valtning. Nya kompetensfrigor mellan t ex medlemsstaternas
Forsvars- och Justitiedepartement kommer att uppstd. Den
konvergens som krivs for effektiv modern krishantering kan
riskera att leda till en process ddr de nationella férsvaren och
forvaltningarna integreras i en omfattning som medlemsstater-
na ej avsett (“slippery slope”)*. Samarbetet kan leda till ett
”grazonsforhallande” mellan goda europeiska beroendeforhal-
landen och 6kad nationell sirbarhet®.

En rad krav stills idag pd medlemsstaterna av den gemensam-

*Myrdal 2002:83—84.
* Roper 2000.

4 Bailes 2000: 22.

“ Bailes, 2000: 25.

“ Sundelius 2001:5.
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ma militdra kapacitetsutvecklingen for EU:s krishantering.
Malsittningarna vad géller kapaciteter (Headline Goals) pa-
verkar den nationella forsvarsplaneringen hos medlemsstater-
na. For ndrvarande ar bidragen fran respektive land frivilliga.
Den informella pressen pa medlemsldnderna forvantas dock
Oka 1 takt med att de operativa kraven skirps. Dessa kommer
att formuleras i termer av tydligare arbets- och rollférdelning
mellan staterna i syfte att undvika duplicering och fylla EU-
landernas vil kinda brister, t ex vad giller satellitkommunika-
tionssystem och strategisk lyftkapacitet.* Det dr 1 detta sam-
manhang vissa medlemsldnder talat om behovet av konver-
genskriterier for bidragen till EU:s krishanteringskapacitet
efter EMU-modell. Att hitta indikatorer for utformningen av
dessa kriterier skulle dock vara svarare 4n inom det monetéra
omradet. Forslag som diskuterats dr specificering av bidrag
som andel av BNP som gar till forsvar eller till krishanterings-
kapacitet. Fragor om eventuellt upprittande av nationella
ESFP-fonder, gemensam finansiering och gemensamt dgande
av ESFP-resurser kommer troligen att folja som en kon-
sekvens av dessa diskussioner. Konventet foreslar dkat samar-
bete inom forsvarsmaterielsektorn och ett ”strukturerat sam-
marbete” enligt EMU-modell (se nedan). EU:s kapacitetsmél
har alltsd bade en direkt och indirekt paverkan pa nationell
sakerhet och forsvarsplanering.

“ Hagman 2002.
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5 KONVENTETS FORSLAG

5.1 Vilken typ av sakerhet stravar
konventet efter?

Konventets arbetsgrupp for forsvarsfragor har 1 sin slutrapport
definierat sin syn pé begreppet sdkerhet. Enligt denna defini-
tion dr “sdkerhetsbegreppet ett mycket vitt begrepp som till sin
natur dr odelbart, gar utover de rent militira aspekterna och
inbegriper bdde staternas och medborgarnas sdkerhet ™.
Denna formulering visar pa en ny vid syn pa sdkerhet inom
EU som tar hinsyn till det av forskarna kallade post-interna-
tionella vérldsldget och den nya synen pa sékerhet detta med-
for. Det betonas att sikerhet stracker sig ldngre och &r mer
komplext &n till att enbart omfatta den militira sektorn. Bade
staternas och medborgarnas sidkerhet omfattas, vilket automa-
tiskt innebdr att flera sektorer berdrs och dessutom flera
nivaer®”. I arbetsgruppens vida sdkerhetsdefinition haller man
sig till helheten och bryr sig inte om att definiera olika sekto-
rer inom denna. Istéllet betonas att begreppet dr mycket vitt
och man tar avstand fran det traditionella synsdttet vilket med
automatik sorterar in sékerhet i den militdra sektorn.

Vidare betonar arbetsgruppen att GUSP och ESFP som en del
av denna med utgangspunkt i definitionen av sdkerhetsbegrep-
pet “bidrar till att frimja den internationella sékerheten pa
grundval av multilaterala 16sningar och respekt for folkrat-
ten”*. Som Jaques Santér belyste i sitt tal innan han tilltrddde
posten som kommissionsordforande 1995 maste man for att
uppnd “’en sdker union” till stor del fokusera pa sidkerhet utan-
for unionen. ”...the Union cannot be a haven of peace in a
troubled sea. Hence the importance of future enlargement.
Hence too, the importance of developing a genuine foreign
and security policy”. Genom att frimja den internationella
sakerheten frimjas i forlingningen sékerheten inom EU. Detta

“#CONV 461/02, 2002-12-16.
* Buzan et.al 1998:8.

% CONV 461/02, 2002-12-16.
47 Buzan et.al. 1998:179.
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géllde 1995 ndr Santér holl sitt tal och det betonas fortfarande
som nagot av det mest betydelsefulla for unionens sékerhet av
Europeiska konventet. Konventet betonar sirskilt att arbetet
med att frimja sdkerheten utanfor unionens grinser fortsatt
bor ske med multilaterala 16sningar och enligt rddande folk-
rdtt, varfor samarbete med andra organisationer, i synnerhet
FN, dr nodvandigt. Framforallt lyfts forebyggande av konflik-
ter fram som en viktig del av unionens strategi for de interna-
tionella forbindelserna, nagot som bor utvecklas dnnu mer i
framtiden enligt konventet. Genom ESFP har unionen tillgidng
till militdra alternativ tillsammans med civila instrument for
forebyggande och hantering av kriser®.

Som har faststillts 1 diskussionen ovan har arbetsgruppen kon-
staterat att de hot som EU maéste avvirja gradvis har fordnd-
rats sedan den forsta utvecklingen av ESFP. Gruppen lyfter
fram hotet fran terrorismen som det mest uppenbara och over-
gripande 1 detta sammanhang. Terrorismen och terroristgrup-
pers anvindning av massforstorelsevapen skulle ha civilbe-
folkningen och de demokratiska institutionerna i unionens
medlemsldnder som maéltavla*. Att terrorism ddrmed utgdr ett
sdakerhetspolitiskt hot kan faststdllas utan meningsskiljaktig-
heter mellan medlemsstaterna.

5.2 Vilken typ av forsvar stravar
konventet efter?

Konventet namner civilbefolkningen och de demokratiska
institutionerna som de viarden man i forsta hand vill skapa si-
kerhet for och forsvara mot eventuella interna och externa
hot™. Arbetsgruppen for forsvarsfragor framhaller att siker-
hets- och forsvarspolitiken 1 hog grad bidrar till unionens tro-
virdighet internationellt. Att kunna tala med en enad rost
gentemot omvérlden dr hogst efterstrivansvirt, ndgot som
EU:s medlemsstater dr eniga om. Problematiken i att uppna

“CONV 461/02, 2002-12-16.
“CONV 461/02, 2002-12-16.
**CONV 461/02, 2002-12-16.
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detta har dock tydligt belysts i skenet av Irakkrisen och kriget.
Konventet menar dock att: “"Den hégsta malsdttningen dr inte
att omvandla EU till en militdrallians, utan att utrusta unio-
nen med nodvindiga instrument for att forsvara sina mdl och
vdrderingar och bidra till fred och stabilitet i virlden i enlig-
het med principerna i FN-stadgan och folkrdtten™.” Samtidigt
ar stravan att skapa ett kollektivt forsvar stark hos vissa med-
lemslénder och deras vilja har fétt stor genomslagskraft i kon-
ventspresidiets utkast till artiklar om yttre atgirder™. Dessa tva
kontrasterande instillningar till EU:s framtid inom det sdker-
hets- och forsvarspolitiska omrédet dr det mest svaroverkom-
liga hindret for att nd enighet om hur det framtida samarbetet
skall utformas.

Det europeiska konventets arbetsgrupp for forsvarsfragor be-
tonar att nir ESFP utarbetades 1 borjan av 1990-talet skedde
detta utifran 1990-talets bedomningar och hot. Enligt arbets-
gruppen rader det inga tvivel om att denna politik har blivit
foraldrad pd grund av de internationella hdandelser som intrif-
fat sedan dess. Den 11 september 2001 lyfts fram som en skil-
jelinje mellan det ”gamla” viarldssystemet, med konflikter
mellan stater och folkgrupper, och det “nya”, som betecknas
som en situation av global osédkerhet. "Begreppet global osi-
kerhet kdnnetecknas av obestimda risker, inbegripet risker
med anknytning till internationella terroristorganisationer eller

' ”Principerna och malen” for EU:s yttre atgdrder definierade av Euro-
peiska konventets arbetsgrupp VII: Unionens dtgdrder pd den internatio-
nella arenan kommer att viigledas av och utformas for att i den vidare
vdrlden fora fram de virderingar som har legat till grund for dess egen
tillblivelse, utveckling och utvidgning,; ndmligen demokrati, rdttsstats-
principen, de mdnskliga rdttigheterna och grundldggande friheternas
universalitet och odelbarhet, principerna om mdnniskors virde, jamlikhet
och solidaritet samt respekt for folkrdtten i enlighet med principerna
i Forenta nationernas stadga. Unionen kommer att strdva efter att ut-
veckla forbindelser och bygga partnerskap med linder samt regionala
eller globala organisationer som delar dessa virderingar. Den kommer
att framja multilaterala losningar pa gemensamma problem, sdrskilt
inom ramen for Férenta nationerna (CONV 459/02, 2002-12-16).

*2CONV 685/03, 2003-04-23.
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anvindning av massforstorelsevapen som inte kan bemotas
genom krishantering i ordets traditionella bemérkelse”>.

Betydelsen av att skapa stabilitet savdl inom som utom unio-
nen understryks ocksa med handelserna den 11 september. Det
gar tydligt att observera att den 11 september har fungerat som
en vickarklocka for dessa nya tankegingar inom unionen. Den
post-internationella verklighet som sedan tidigare betonats av
forskare tog sig i och med terroristattackerna mot World Trade
Center och Pentagon konkreta uttryck och det gér 1 en diskus-
sion om sédkerhets- och forsvarsfrdgor numera inte att bortse
fran detta. Nationella ramverk anses inte ldngre vara tillrick-
liga som svar pd de nya hoten och det understryks i rapporten
att allmanheten 1 Europa mer dn nagonsin kraver sékerhet och
skydd och i stort sett forefaller vara positiv till ett europeiskt
forsvar, varfor arbetsgruppen for forsvarsfragor anser att kon-
ventets uppgift framforallt dr att diskutera hur klyftan mellan
forvantningarna och verkligheten kan 6verbryggas™.

I och med att de forutsittningar som de nuvarande formule-
ringarna kring GUSP och ESFP bygger pa har fordndrats
finns det behov av att uppdatera dessa for att de ska overens-
stimma med det nuvarande behovet. Att det finns adekvata
militdra resurser som kan samverka inom EU ldggs fram som
en visentlig faktor for unionens trovirdighet inom forsvarspo-
litiken, och 1 ett storre perspektiv dess roll som en trovirdig
internationell aktor®”. Skall man utveckla en gemensam ut-
rikes- och sdkerhetspolitik, samt forsvarspolitik &r man enig
om att unionens trovirdighet i denna roll méste vara stark.
Framstar man inte som en trovirdig aktor blir det svart att
uppnd goda resultat. Vilka fordndringar bor genomféras inom
ESFP-omradet for att EU skall bli den trovirdiga aktér man
har som maélséttning att bli? Svaret pd denna frdga beror givet-
vis pd vilken stidllning man intar i fragan: Vilken typ av for-
svar skall EU striva efter?

* CONV 461/02, 2002-12-16.
*CONV 461/02, 2002-12-16.
*»CONV 461/02, 2002-12-16.
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5.3 De enskilda forslagen
Konventsarbetsgruppen for forsvarsfragor rekommenderar:
a. Aktualisering av Petersbergsuppdragen

b. Forbattringar géllande samstdmmighet och effektivitet vid
genomforandet av krishanteringsinsatser

c. Okad parlamentarisk kontroll

d. Olika former av flexibel integration (“’closer cooperation”,
’strukturerat samarbete”/”’eurozone”)

e. Inforandet av nya klausuler: 1) om solidaritet for skydd av
civilbefolkningen 2) om kollektivt forsvar

f. Inrittandet av ett europeiskt organ for forsvarsmateriel och
strategisk forskning

g. Inrittandet av rad for forsvarsfragor.

De flesta av de framlagda forslagen pé tilligg och reformer
kan hirledas antingen till EU:s roll som krishanterare och nit-
verksbyggare eller till strivan efter ett gemensamt EU-forsvar.
Det gar dock samtidigt att urskilja ett nytdnkande i rapporten,
1 synnerhet aterspeglat i forslaget om en solidaritetsklausul,
vilket sOker forena de tva synsitten. For att kunna svara pa
vissa av de nya hoten, 1 synnerhet terrorism, behovs ett tin-
kande som gar utanfor det traditionella ramverket. Nir det
giller fragan om fOrsvarsmaterielsamarbete rader det olika
uppfattningar om det framforallt &r en friga for EU:s gemen-
samma marknad eller for EU:s gemensamma forsvar, varfor
dven denna frdga behandlas separat.

5.3.1 Krishantering och Natverk

Konventets rekommendationer som géller krishantering ar i
stor utstrackning en fortsittning dagens ESFP. Petersbergsupp-
gifterna ses hir som ytterligare ett instrument i EU:s breda ar-
senal av internationella medel. Med dessa instrument kan EU
ndarmast ses som ett regionalt FN, men med béttre forutsétt-
ningar till f6]jd av sin multisektoriella formaga. Att utveckla
ESFP pa detta sitt innebér ett fortsatt utvecklande av samarbe-
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tet med ad hoc 16sningar pa uppkomna gemensamma problem,
vilket dr det sétt pd vilket GUSP har skapats hitintills. Arbets-
gruppen menar att EU nu maste koncentrera sig pa att se dver
huruvida de medel man brukar eller har for avsikt att sitta i
bruk éar tillrdckliga och dverensstimmer med det nya séker-
hetstdnkandet.*

* Aktualisering av Petersbergsuppdragen
Konventspresidiet foreslar foljande tillagg till dagens Peters-
bergsuppdrag: gemensamma insatser for nedrustning, militdra
radgivnings- och bistandsinsatser, konfliktforebyggande och
fredsbevarande insatser, stodatgirder pa begiran av en tredje
stat 1 kampen mot terrorism samt stabiliseringsoperationer
efter konflikter.”

Analys

Det finns ménga orsaker bakom behovet av att aktualisera
Petersbergsuppdragen. Uppdragen utvecklades delvis som ett
svar pd erfarenheterna fran Balkan. De formulerades dock
redan 1992 da kriget bara borjat. Ett uttryck for den utveck-
ling som konventsforslagen dr tdnkta att svara mot &r att
det da frimst handlade om fredsskapande (”peace making”)
medan den idag vedertagna termen dr fredsframtvingande
(’peace enforcement”). Konventets forslag att “uppdatera” lis-
tan Over uppdrag dir militdra medel kan anvidndas dr dven ett
svar pd hindelserna den 11 september. Tio dagar efter den 11
september forklarade Europeiska radet att kampen mot terro-
rism skulle vara en prioritet for EU*. For att kunna uppfylla
denna ambition ses tilldggen om terrorism som en “nddvin-
dighet” av konventets forsvarsarbetsgrupp.” Forslagen ar en
naturlig f6ljd av att terrorism numera pekas ut som ett av de

**CONV 461/02, 2002-12-16.

7 Presidiets utkast till artiklar om yttre atgédrder i det konstitutionella for-
draget. 2003-04-23. ANDRA DELEN — AVDELNING B: Unionens yttre
atgarder. Kapitel I: Den Gemensamma Utrikes- och Sakerhetspolitiken.
B. Gemensam utrikes- och forsvarspolitik. Artikel 17.

8 Ehrhart 2002.

* CONV 461/02, 2002-12-16.
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storsta hoten mot unionen. Terrorism faller inom ramen for
hot frén icke-statliga aktorer. Detta skall enligt konventet mo-
tas solidariskt av samtliga medlemsstater som gemensamt
skall undanréja hotet (se nedan om Solidaritetsklausulen).

En forfining av de ursprungliga Petersbergsuppgifterna kan
tolkas som ett uttryck for insikten om det internationella
systemet genomgar en mer omvilvande fordndring dn vad som
kunde anas bara for ett antal ar sedan. En ensam lagintensiv
konflikt och dess effekter rubbar inte vérldsordningen, men ett
Okande antal kan leda till systemets erodering®. EU maste i
detta ldge mota pa bred front for ett uppritthdlla den interna-
tionella ordningen och dess normer. Det pdpekas att “konflikt-
hantering” bor bli en huvuduppgift for EU. Termen syftar till
att betona EU:s heltdckande uppdrag som inbegriper hela ska-
lan frin fredsskapande med militdra medel 6ver fredsbevaran-
de och humanitdra insatser till konfliktférebyggande, radgiv-
ning och bistand.

Tilldggen till Petersbergsuppgifterna kan tolkas som en bredd-
ning av uppdragen. De syftar till att tdppa till luckor 1 fordra-
get som skulle minska mdjligheterna for att det skall kunna
hédvdas att EU 1 ndgon specifik krissituation inte har kompe-
tens att handla. A andra sidan kan man fraga sig vilken funk-
tion en mer detaljerad listning av uppgifterna egentligen har.
Redan idag skulle de allra flesta situationer och utmaningar
relativt l4tt kunna inordnas under nagot av Petersbergsuppdra-
gen. Ett nytt fordrag skulle i detta perspektiv endast kodifiera
nagot som redan existerar 1 verkligheten.

Konventets “konflikthantering” i bred mening kan som ett sétt
att sammanlénka de tvd huvuddelar som utgjort ESDP sedan
2001, namligen krishantering och konfliktforebyggande. Ge-
nom tilldggen betonas att det handlar om en glidande skala
snarare dn tva typer av aktiviteter. Krishantering kan defiieras
som “handlingar som utférs med det huvudsakliga motivet att
forhindra vertikal (intensifiering av vdldsamheter) eller hori-

¢ Ehrhart 2002.
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sontell (territoriell spridning) upptrappning av existerande
valdsamma konflikter”. Enligt denna definition dr krishante-
ring forebyggande, om &n i ett senare skede én vad konfliktfo-
rebyggande dtgérder ar®. Konfliktférebyggande kan betraktas
som en preventiv atgird i syfte att undvika ett tillgripande av
de andra atgdrderna, sdsom krishantering, fredsskapande och
fredsbevarande. I allmidnhet kan forebyggande politik sidgas
vara skapad for att hantera externa situationer i vilka storre ci-
vila konflikter 4nnu inte har brutit ut. Alternativet till detta ar
att lata konflikter eskalera till vildsamheter och sta vid sidan
av och engagera sig forst senare, vilket resulterar 1 hogre risk
att behdva utnyttja militdra styrkor och storre kostnader for
virldssamfundet. Genom att utdka Petersbergsuppdragen med
insatser av mer konfliktférebyggande karaktir kommer troli-
gen instrumenten som helhet att vinna 6kad legitimitet. For-
slaget om tilligg kan komma att leda till 6kade mojligheter
for mer begrdansade och diskreta unionsinsatser sisom avvip-
ningsoperationer, sirskilt i EU:s ndromrade.

En mojlig konsekvens som pekar i motsatt riktning ar att aktu-
aliseringen kan komma att innebdra en hogre grad av differen-
tiering mellan de olika uppgifterna. Fredsbevarande, fredsska-
pande och mer omfattande insatser generellt kommer dven
fortsatt att utgora en kategori dér de allra flesta medlemsstater
med stor sannolikhet kommer att kriva FN-mandat for EU-
operation. Gemensamma insatser for nedrustning och stabili-
seringsoperationer efter konflikter kommer kanske framst att
bli aktuella i EU:s ndromraden. I takt med Ostutvidgningen
kommer sannolikt medlemsstaternas egenintresse av regional
stabilitet 1 sin ndrhet, for att undvika territoriell spridning, att
stirkas. Hir kommer de nya Petersbergsuppgifterna ndrmast
att ses som en del i en konfliktférebyggande verksamhet som
bidrar till att stirka EU:s yttre sdkerhet. Det kommer att te sig
naturligt for medlemsstaterna att uppfatta insatserna som i for-
sta hand en unionsangeldgenhet dir EU kan besluta autonomt.
Kraven pa FN-mandat kommer hir att vara svagare.

" Ehrhart 2002.
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* Forbattringar gallande samstammighet och effektivitet
vid genomférandet av krishanteringsinsatser

I sin slutrapport understryker arbetsgruppen for forsvarsfragor
att det kommer att vara nodviandigt med nya insatser i fraga
om kapacitet, vilket framforallt kan komma att hamna i kon-
flikt med medlemsstaternas budgetmaissiga begridnsningar. For
att beméstra det problemet dr man helt eniga om att effekti-
viteten i utgifterna maste dka. Vikten av att snabbt kunna
mobilisera sina militira resurser 1 samband med krishantering
understryks och man papekar att det inte gar att begrédnsa sig
till uttalanden om operativ kapacitet eller styrkekataloger.

En malsattning till f6]jd av detta resonemang dr att beslut més-
te kunna fattas snabbt och effektivt®®, vilket skulle innebéra att
beslutsvdgarna méste omarbetas och fordndras. Arbetsgruppen
har arbetat fram forslag pa hur beslutsvigarna skulle kunna
fordndras for att uppna ett snabbare och mer effektivt besluts-
fattande. Sarskilt betonas faran i att man 1 strivan efter att upp-
nd dessa faktorer riskerar att undergrdva den politiska kontrol-
len. For att undvika detta rekommenderar arbetsgruppen att
man bor anvinda sig av artikel 25 1 Nicefordraget, som fast-
stdller att den politiska kontrollen av, och den strategiska led-
ningen for en operation som radet har beslutat om far delegeras
till KUSP®. En centralisering till rddet i detta sammanhang
skulle med andra ord riskera att underminera den politiska
kontrollen 6ver de olika insatserna, vilket i forldingningen skul-
le kunna férsvaga unionens troviardighet och kapacitet. Radet
behaller dock det yttersta ansvaret, men delegerar kontrollen
till KUSP*. Som ett led i denna effektiviseringsprocess bor
dven den hoge representantens roll géllande krishanterings-
insatser ocksa utvecklas. Arbetsgruppen foresprakar att denne
far initiativratt nir det géller krishantering, men beslutet om att
inleda en operation bor fortsatt forbehdllas radet. Forutom att
den hoge representanten far till uppgift att ligga fram forslag
dar det specificeras vilken typ av operation som planeras och

2 CONV 461/02, 2002-12-16.
© CONV 461/02, 2002-12-16.
“ Fordraget om den Europeiska unionen (Nice), 2000.
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vilka medel som ir nodvidndiga att sammanstilla for att
genomfora operationen, bor denne dven skota samordningen av
operationen®. I nddsituationer bor det dven vara mojligt for
den hoge representanten att fatta nddvédndiga beslut, under
radets overseende och 1 ndra samarbete med KUSP®.

Flertalet av medlemmarna i arbetsgruppen for forsvarsfrigor
understryker ocksé vikten av att se over beslutsforfarandena
infor den kommande utvidgningen. Det foresprakas en over-
gang fran strikt enhéllighet till beslutsformer som 1 hogre grad
bygger pa samtycke och en “solidaritetskultur” mellan med-
lemsstaterna. Detta skulle exempelvis kunna genomforas ge-
nom att beslut dven 1 fortsdttningen fattas med enhéllighet,
men med tilldmpning av reglerna om konstruktiv rostnedliagg-
ning, vars regler ocksa skulle kunna mjukas upp. Pa detta sétt
skulle de medlemsstater som inte 6nskar delta i en operation,
och som 1 synnerhet inte skulle vilja bidra militdrt, kunna und-
vika detta genom att ldgga ner sin rost. Darmed skulle de inte
behdva delta nir beslut fattas om genomfdrandet av sjdlva
operationen, men ha friheten att ansluta sig senare®. Idag, nér
unionen bestar av 15 medlemsstater, anses de rddande besluts-
formerna som rigida och att uppna konsensus kan vara kom-
plicerat och svart. Klart dr att om arbetet inom denna sfar 1
framtiden med ytterligare 10 medlemmar skall kunna fungera
snabbt och effektivt, maste beslutsforfarandena ses over. Den
belgiske premidrministern Guy Verhofstadt har kommenterat
problemet med beslutsforfarandet och menar att mellanstatligt
samarbete kan vara bra som ett forsta steg och 1 borjan av ut-
vecklingen, men aldrig som slutgiltigt mal. I lingden skulle
mellanstatlighet med stor sannolikhet leda till obeslutsamhet
och oférmaga att fatta beslut®.

% Samordning i den bemérkelse att insatserna dr samstdmmiga i sina civila
och militira aspekter under radets ledning och inom ramen for de para-
metrar som radet har godként. Befdlhavaren for den militira operationen
och de som ansvarar for de civila aspekterna &r redovisningsskyldiga
infor den hége representanten.

“CONV 461/02, 2002-12-16.

CONV 461/02, 2002-12-16; CONV 422/02, CONTRIB 150, 2002-11-22.

% Herolf, Huldt 2002:69.
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Analys

Forslagen om delegering till KUSP och den hége representan-
ten dr frimst tinkta att 6ka snabbheten och férmégan att ut-
nyttja EU:s breda resurser vid genomforandet av krishante-
ringsinsatser. Det yttersta ansvaret skall fortfarande vila i r-
det. Betoningen ligger pa samordning och finansiering fran
fall till fall inte pé utveckling av samsyn, gemensam strategi
och langsiktiga utrikes- och sdkerhetspolitiska mal for krishan-
teringen. Vissa kritiker menar att EU for att bli en inflytelserik
krishanterare méste ldmna denna reaktiva multilateralism och
overga till en mer proaktiv hallning grundad pa en fordjupad
diskussion om internationella fragor och sin egen roll®. Frigan
1 detta sammanhang dr 1 vad mén EU:s institutioner som
framst utformats i1 syfte att langsiktigt sammanvédva Europas
stater samt unionen med andra regioner 1 virlden, l[dmpar sig
for snabbinsatser. Parallellen med nationalstaters formaga till
langsiktigt forsvarstinkande och snabba beslut for krishante-
ring bor inte dras for langt. Detta kan till exempel leda till
missriktade forvintningar om snabba insatser och resultat. EU
star for ndgot nytt, som bor utvecklas utifran sina forutsitt-
ningar. Detta maste liksom GUSP forklaras i grunden. EU har
hér ett ”image”-problem.

Diskussionen om hur man kan utveckla och skapa nya for-
svarspolitiska instrument fokuserar till stor del pd hogre effek-
tivitet, och till f6ljd av det 6kad trovardighet bdde inom och
utom unionen. Effektivitet, samstdmmighet och trovardighet ar
nyckelord och hogt prioriterade mal 1 EU:s sidkerhets- och {or-
svarspolitiska satsning. Dessa faktorer dr givetvis nodvindiga
att uppfylla om man skall kunna bli en aktor att rikna med
inom detta omrdde pa den internationella arenan. Dock bor
problematiken med att medlemsstaterna har olika mal med re-
formerna uppmérksammas. Samarbetet kan mycket val drivas
framat trots dessa meningsskillnader, dé staterna kan enas om
reformer och atgidrder de alla anser gynna deras egna mal.
Samma medel kan anvindas i riktning mot olika mal. Det

¥ Delpech 2002:50.
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finns dock en stor risk att man géng pd gang halkar tillbaka 1
samma grundlidggande diskussioner om vilken forsvarspolitisk
roll man egentligen bor spela, vilket i forlingningen &r nagot
som paverkar effektiviteten och framforallt unionens trovar-
dighet som en utrikes- och sidkerhetspolitisk aktor 1 stort.

* Okad parlamentarisk kontroll

For att utveckla Europaparlamentets mdojlighet till inflytande
pa ESFP-omrédet har konventet lagt fram ett forslag till en ar-
tikel som skall reglera detta. Parlamentets chanser att pdverka
ar idag sma. Det enda sittet dr att ldgga fram resolutioner till
radet, som har att beakta dessa synpunkter. Ridets ordfoérande
ar skyldig att informera Europaparlamentet om ESFP:s ut-
veckling och om de beslut som fattas inom omradet™.

I presidiets artikelutkast foreslds ett inforande av en garanti
om horande av och information till Europaparlamentet.

Artikel 30"
Den gemensamma sdkerhets- och forsvarspolitiken

Punkt 8. Europaparlamentet skall hdras om huvudaspekterna av
och de grundldggande valmojligheterna inom den gemensamma
sdkerhets- och forsvarspolitiken och héllas underrittat om ut-
vecklingen av denna.

Detta forslag innebdr egentligen inga storre fordndringar mot
den nuvarande ordningen. Skillnaden ligger framforallt i att
parlamentets roll forstirks genom att proceduren fors in i kon-
stitutionen. P& detta sétt garanteras parlamentets insyn i siker-
hets- och forsvarspolitiken och dess chans att kunna péverka
processen Okar.

5.3.2 Stravan efter ett kollektivt forsvar
Niér slutrapporten i arbetsgruppen for forsvarsfragor diskutera-
des pé plenarmétet den 20 december 2002 radde stor enighet

“CONV 461/02, 2002-12-16.
" Presidiets utkast till artiklar om yttre dtgéirder i det konstitutionella
fordraget, 2003-04-23. FORSTA DELEN, AVDELNING 5.
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kring ménga av de framlagda forslagen. De fragor dér storst
splittring uppstod rorde forslagen om inforandet av en klau-
sul for kollektivt forsvar. Man enades om att presidiet maste
diskutera uppdelningen mellan mgjliga former av nidrmare
samarbete och rickvidden av en forsvarspolitik som skulle in-
begripa alla EU-medlemmar™.

Liksom vid tidigare fordragsrevisioner dr Frankrike och Tysk-
land, stodda av bland andra Belgien och Luxemburg, de fram-
sta foresprdkarna for ett kollektivt forsvar for unionen. I
november 2002 lade den tyske och den franske utrikesminis-
tern, som bade ingér i konventet, fram ett gemensamt forslag
till konventet, i vilket de framforde sina gemensamma stind-
punkter. Deras forslag har i hog grad integrerats i arbetsgrup-
pen for forsvarsfrigors slutrapport, samt dven presidiets
artikelutkast”. Liksom Ovriga ldnder papekar de att unionen
maste anpassas efter det nya sdkerhetspolitiska varldsldget och
1 enlighet med konventets analys av sidkerhetsldget understry-
ker de ocksa att EU:s medlemsstater idag konfronteras med
flersektoriella och transnationella hot och inte enbart mellan-
statliga av militdr natur.

I dnnu ett forsok att mobilisera sina krafter samlades Frank-
rike, Tyskland, Belgien och Luxemburg den 29 april 2003 pa
ett ministertoppmote i Bryssel. Syftet med métet, som var ett
belgiskt initiativ, var att diskutera ESFP och dess utveckling
och utarbeta gemensamma standpunkter. Detta dr vdrt bidrag
for att EU ska kunna ta ett sprang framat inom det sdkerhets-
och forsvarspolitiska omradet. Genom att visa var vilja att
samarbeta okar vi trovirdigheten for en gemensam utrikespo-
litik inom EU”, sade den franske presidenten Jacques Chirac.
De fyra ldnderna dr eniga om att en gemensam europeisk utri-
kespolitik inte dr mdjlig utan en gemensam forsvarspolitik,
och deras langsiktiga mal dr att alla 25 medlemslidnder sé
sminingom skall komma att delta 1 detta samarbete™.

?CONV 473/02, 2002-12-20.
» CONV 685/03, 2003-04-23.
™ Chirac, Schroder, Juncker, Verhofstadt, 2003-04-29; Bee 03-04-30.
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* Klausul om kollektivt forsvar
I presidiets fordragsutkast av den 23 april 2003 foreslas fol-
jande formulering:

Artikel 307
Den gemensamma sdkerhets- och forsvarspolitiken

Punkt 2. Den gemensamma sédkerhets- och forsvarspolitiken
skall omfatta den gradvisa utformningen av unionens gemen-
samma forsvarspolitik. Denna kommer att leda till ett gemen-
samt forsvar, s snart som Europeiska radet enhélligt har beslu-
tat det. Europeiska radet skall i s fall reckommendera medlems-
staterna att anta ett sadant beslut i enlighet med deras konstitu-
tionella bestaimmelser. (kursiveringen tillagd av forfattarna)

Analys

Sasom EU-fordragets artikel 17.1 idag dr utformad betonas
mdjligheten till ett gemensamt fOrsvar i framtiden (”skulle
kunna leda till ... om Europeiska radet beslutar”). Denna for-
mulering, som dr en kompromiss mellan medlemsstaterna, ar
frimst ett uttryck for en syn pa forsvar som en langsiktig inte-
grationslogisk f6ljd av utvecklingen av GUSP och uppbyggna-
den av ESFP. Den ér en forutsagelse av EU:s gradvisa utveck-
ling — som skulle kunna ta en annan riktning — snarare dn
konstituerande politik. Dagens fordrag specificerar inte heller
vilken typ av gemensamt forsvar som asyftas. Frdgan om det
handlar om nitverksskapande och krishantering eller kollektivt
forsvar halls 6ppen och dirmed halls medlemsstaterna sam-
man. Det breda sdkerhetsbegreppet halls pa detta sitt levande.

Genom att slé fast att ett gemensamt forsvar kommer att inrét-
tas, ndr Europeiska radet sa beslutar och att definiera vad som
avses med omsesidigt forsvar (se sid 54) dndrar konventsfor-
slaget 1 hog grad innebdrden av dagens fordragstext. Forslaget
kommer sannolikt att fa starkt gehor hos Frankrike, Tyskland,
Belgien och Luxemburg som ytterligare vill understryka att
madlet for ESFP dr ett gemensamt forsvar. Skillnaden gentemot

7 Presidiets utkast till artiklar om yttre atgéirder i det konstitutionella
fordraget, 2003-04-23. FORSTA DELEN, AVDELNING 5.
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den uppfattning som genomsyrar den gamla forfattningstexten
ar att dessa betraktar det gemensamma forsvaret som en logisk
politisk 6]jd av den gemensamma forsvarspolitiken’.

For att bedoma mojligheterna for och drivkrafterna bakom ett
inforande av ett kollektivt forsvar 1 EU ar det viktigt att forsta
argumentationen for detta. Belgien betonar att ett kollektivt
forsvar utgor en viktig del 1 det federala EU man foresprakar.
Frankrike & sin sida ser istéllet inforandet som ett led 1 att stér-
ka Europas roll globalt och att 1 forlangningen bli oberoende av
USA 1 sa stor utstrickning som mgjligt”. Med den franske pre-
sidenten Jacques Chiracs ord: ... for balansens skull krdvs
bdde ett starkt EU och ett starkt USA. Utan balans kan man
inte kallas partners”™. Dessa olika synsitt behdver inte sté i
motsatsforhdllanden till varandra eftersom de som ser den
interna utvecklingen som den priméra drivkraften ocksa ofta
anser att 0kad styrka ar viktigt. P4 samma sitt kan ocksa de
som har ett starkare Europa som primirt mal anse att integra-
tion kan vara ett anvindbart medel. Dock anser de att Europa
forst bor vara starkt och sedan homogent. Fragan ar dock hur
mycket integration de senare verkligen &r villiga att acceptera”.

I dagsliaget ar inkluderandet av en klausul om kollektivt for-
svar 1 EU-fordraget géllande for samtliga medlemsstater inte
en trolig utveckling. Medlemsldnderna star dnnu ldngt ifrdn
varandra i denna fraga. Terrorism som idag anses utgdra det
frimsta hotet kriver, enligt de flesta medlemsstater, ett starkt
och enat Europa och GUSP. Trots att detta kraver utdkade be-
fogenheter och uppgifter for unionen leder det enligt dessa
inte med automatik till ett behov av att inféra en klausul om
kollektivt forsvar. Det nya hoten, hivdar klausulens motstan-
dare, beméts mer effektivt med de utdkade Petersbergsuppdra-
gen, ett eventuellt inféorande av ”strukturerat samarbete” och

% CONV 685/03, 2003-04-23; Boe 03-04-30; Chirac, Schroder, Juncker,
Verhofstadt, 2003-04-29.

7 Herlof, Huldt 2002:69.

* Boe 03-04-30.

™ Herolf, Huldt 2002:69-70.
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inte minst en solidaritetsklausul for att forhindra och fore-
bygga terrorism (se nedan).

Naturligtvis finns dven andra skél for motstindet. De med-
lemsstater som dr motstdndare mot idén om ett kollektivt for-
svar dr det huvudsakligen av tva olika anledningar. Forst dr
det de alliansfria ldnderna, vilka av naturliga skil inte kan
skriva under forsvarsgarantier gentemot nagot land. Sedan
finns de stater som i forsta hand tillskriver Nato rollen som
forsvarspolitisk aktor och anser att ett europeiskt forsvar inte
ar nodvandigt. Nato foresprakas framforallt av Storbritannien.
“Ett europeiskt forsvar dr inte ett alternativ till Nato. Allian-
sen dr och kommer att forbli hornstenen i var forsvarspolitik...
Nato kommer att fortsdtta vara ensamt ansvarig for de alliera-
des kollektiva forsvar och kommer att fortsditta vara den
huvudsakliga krishanteringsaktoren” , framholl den brittiska
forsvarsministern Geoffrey Hoon nér han uttryckte britternas
stillningstagande®.

* Flexibel integration (“closer cooperation®,

”strukturerat samarbete”/”eurozone”)

Till f6ljd av den oenighet kring kollektivt forsvar som rader
mellan ledamoterna har konventet foreslagit olika former av
flexibilitet for att grupper av linder som Onskar inleda ett for-
djupat samarbete skall kunna gora detta inom unionens ramar.
Som tidigare beskrivits dr ett “ndrmare samarbete” enligt
Nicefordragets allménna regler, artikel 43—45 och GUSP-av-
delningen, artikel 27 a—e, idag inte tilldtet pd det sdkerhets-
och forsvarspolitiska omridet. Forslagen handlar alltsd om att
andra denna regel, som ett stort antal stater, daribland Sverige,
vill kvarhélla. Vissa delegater 1 arbetsgruppen for forsvarsfra-
gor foreslog dven att dagens villkor for anvindning av ndrma-
re samarbete mjukas upp, det vill siga att beslutet skall kunna
fattas med kvalificerad majoritet och att farre stater 4n de nu
foreskrivna 4tta skall krdvas for ndrmare samarbete."

% Citat fran Herolf, Huldt 2002:74-75.
S'CONV 461/02, 2002-12-16.

53



Konventsforslagen kan ses som en bekriftelse av det krishan-
teringsbaserade synséttet pA ESFP dér man liksom 1 FN till4-
ter en krets stater att utfora uppdrag som man gemensamt har
beslutat att inleda. I ett EU med 25 medlemsstater kan troli-
gen inte samtliga inga alla krishanteringsuppdrag samtidigt.
Men forslagen kan dven tolkas som ett medel att né ett kollek-
tivt forsvar genom att tilldta ndgra stater att gd fore pé det for-
svarspolitiska omradet inom ramen for EU:s institutioner. Syf-
tet med detta dr att underldtta fordjupat forsvarssamarbete ge-
nom att gora det littare for grupper av medlemsstater att fatta
beslut utan att hindras av de som inte dnskar delta.

Forslagen ror dels nya fordragsregler om flexibelt samarbete
nér det giller kollektivt forsvar, dels de kapacitetskriteria som
skall gélla for medlemsstaters tillatelse att delta i krishante-
ringsoperationer. Inte for ndgot av dessa syften foreslas den
idag fordragsfasta formen “ndrmare samarbete”. Istillet fore-
slds mojligheten att uppritta en ny typ av flexibelt samarbete
inom unionen ndr det giller kollektivt forsvar kallat “closer
cooperation” (ung. fordjupat samarbete). For det senare syftet
foreslas ett “strukturerat samarbete”, 1 arbetsgruppen kallat
Eurozone for Petersbergsuppgifterna.

Konstitutionsutkastets forsta del, artikel 30, lyder som foljande:

”Den gemensamma sédkerhets- och forsvarspolitiken

Punkt 7. Sa linge som Europeiska rédet inte har fattat beslut
enligt punkt 2 i denna artikel skall ett nirmare samarbete (for-
djupat samarbete dsyftas) upprittas inom unionen nér det géller
omsesidigt forsvar. Detta samarbete innebér att om en av de sta-
ter som deltar i detta samarbete utsitts for vipnat angrepp pa
sitt territorium, skall de dvriga deltagarna i enlighet med artikel
51 i Forenta Nationernas stadga ge stod och bistdnd med alla
till buds stdende militdra och andra medel.” (kursiveringen till-
lagd av forfattarna)

Det ”strukturerade samarbetet” beskrivs 1 artikel 20 1 andra
delen av konstitutionsutkastet:

Medlemsstaterna pa forteckningen i den till konstitutionen
fogade forklaring X, vilka uppfyller hoga kriterier for militdra
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resurser och onskar géra mer bindande ataganden pa detta om-
rade med hinsyn till de mer krdavande uppdragen, skall sins-
emellan inritta ett strukturerat samarbete i enlighet med artikel
30.6 i den forsta delen av konstitutionen. De kriterier och ata-
ganden 1 fraga om militdra resurser som dessa medlemsstater
har faststillt dterges 1 nimnda forklaring.

Det syfte som angivits for ett ’strukturerat samarbete” for de
stater som vill utfora de mest krdvande uppdragen och som
uppfyller de nédvindiga villkoren &r att deras atagande skall
goras trovdrdigt. Ett av villkoren for deltagande 1 detta struk-
turerade samarbete dr att 1 forvdg identifierade styrkor och
ledningskapaciteter ar tillgédngliga.

Forsvarsarbetsgruppen foreslog dven att man mjukar upp kra-
vet pd enhdlliga beslut for att inleda en Petersbergs-operation
genom att uppmuntra de stater som inte vill delta att inte mot-
sdtta sig en operation som andra vill genomfora. Gruppen
foreslog att en krishanteringsoperation skall inledas efter en-
hilligt beslut av medlemsstaterna. Reglerna om konstruktiv
rostnedlaggning skall tillimpas, det vill sdga istdllet for att
forhindra beslut skall den stat som ej onskar delta ldgga ned
sin rost och lata Gvriga stater ga vidare. Landerna skulle upp-
muntras” att inte motsitta sig en operation utan att anvdnda
sig av denna mojlighet. Ndr en operation har inletts skulle de
medlemsstater som lagt ned sin rost inte delta nir besluten om
genomforandet fattas. De skulle dock delta 1 beslut som har
betydelsefulla politiska konsekvenser eller i grunden dndrar
mandatet for operationen. Dessa idéer har dock ej tagits upp i
presidiets artikelutkast.

Analys

I syfte att uppna enighet bland konventsledaméterna kring fra-
gan om kollektivt "6msesidigt” forsvar har foresprakarna fore-
slagit en ny form for flexibilitet.

Fordjupat samarbete (”closer cooperation”)

I praktiken skulle forslaget om “férdjupat samarbete” mojlig-
gora for de stater som sd dnskar att inom ramen for unionen
ateruppta dtagandet om Omsesidigt bistand 1 artikel 5 1 Brys-
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selfordraget inom Visteuropeiska unionen. Tio nuvarande EU-
medlemsstater 4r medlemmar av VEU och dirigenom bundna
av ett dtagande om dmsesidigt forsvar. Det nuvarande samar-
betet sker sdledes utanfor unionens ramar. P4 detta sitt menar
foresprédkarna att den blivande konstitutionen skulle bekrifta
det dmsesidiga forsvaret och ddrmed ocksé bidra till att 6ka
unionens trovirdighet hos medborgarna. Det skulle ockséd gora
det mojligt for de deltagande medlemsstaterna att anvinda
unionens institutioner, sdsom den hdge representanten for
GUSP, KUSP, militirkommittén och dess militara stab.* For-
men kan tolkas som en mojlighet for en “coalitions of the wil-
ling” inom ramen for EU-institutionerna.

Det fordjupade samarbetet skulle vara oppet for unionens
samtliga medlemsstater och innebéra att nir en medlemsstat
blir foremal for vdpnat angrepp pa sitt territorium skall ovriga
medlemsstater underrdttas om situationen och den angripna
staten kan begéra hjélp ifrdn dem. De deltagande staterna skall
dd sammantrida pd ministerniva, bitrddda av sina foretrddare 1
KUSP och i militdra kommittén. Forslaget podngterar att FN:s
sakerhetsrdd omedelbart skall underrittas om varje vépnat an-
grepp och om de atgirder som vidtas till f6ljd. Det betonas
vidare att dessa bestimmelser inte skall paverka de réttigheter
och skyldigheter som foljer av Nordatlantiska fordraget for de
stater som berors av detta®.

Samarbetet skulle alltsd vara 6ppet for alla och inte liksom
i det strukturerade samarbetet” (se nedan) kunna utestinga
nagra pa grund av att de inte uppfyller 1 forvig uppsatta resur-
skriterier. Detta relativt langtgaende forslag skulle visserligen
inte tvinga ndgra medlemsstater att delta, men enligt samma
logik som diskuterades i Bakgrund (se sid 36) skulle det kun-
na sdtta sikerheten pa spel dven i de ldnder som inte deltar i
samarbetet. Aven om enbart en liten krets EU-medlemsstater
deltar 1 kollektivt forsvar kan deras aktioner och stédllnings-
taganden latt komma att bli betraktade som “EU-stidllnings-

2 CONV 685/03, 2003-04-23.
# CONV 685/03, 2003-04-23.
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taganden” till foljd av att unionsstrukturer anvdnds. Detta
skulle kunna innebdra att &ven EU-medlemmar som star utan-
for samarbetet och inte har varit med eller kan paverka pro-
cessen hamnar 1 en situation med 6kade hotbilder. De fordelar
som VEU-medlemsstaterna kan komma att vinna genom att
kunna anvdnda EU:s strukturer och sakkunskap kan siledes
sl tillbaka mot de som inte deltar i samarbetet. Eftersom det
rader olika politiska uppfattningar dr det ytterst svart att tinka
sig att samtliga medlemsstater kommer att kunna acceptera
denna typ av flexibilitet inom EU-fordragets ram.

Pa vilket séitt skulle forslaget om kollektivt flexibelt forsvar
paverka unionen pd medel- och ldng sikt? Denna ESFP-fraga
ar kanske en av de mest svarforutsdgbara. Detta dr en av
anledningarna till att vi dven analyserar forslagen i form av
scenarios under avdelning sex.

Strukturerat samarbete

Forslaget om ett strukturerat samarbete ér inte endast en fraga
om kapaciteter. Det kan till f6ljd av den sirskilda integrations-
dynamiken pé det sikerhets- och forsvarspolitiska omradet fa
langtgdende konsekvenser. P& EMU-sitt skulle de medlems-
stater som deltar behdva uppfylla vissa “nodvéndiga kriterier”.
Foljden blir sannolikt att endast ndgra stater kommer att ha
den insatskapacitet som krédvs for deltagande 1 ’krdvande upp-
drag”. Resten kommer att lamnas utanfor. Till skillnad fran
forslaget om fordjupat samarbete kring kollektivt forsvar som
drivs fram av att vissa medlemsstater inte vill samarbeta,
handlar det hir om att kunna begrdnsa kretsen av medlems-
stater till de som bade vill och kapacitetsmassigt kan delta.
Tanken dr att ldgga grunden for en arbetsfordelning mellan
EU:s medlemsstater pa krishanteringens omrade.

Mojligheterna for ett strukturerat samarbete for de mest kré-
vande militidra Petersbergsuppgifterna ar kanske framst bero-
ende av vad uppdragen kommer att handla om. Om tonvikten
kommer att ligga pa insatser av starkt gemensamt sdkerhetsin-
tresse, sdg 1 EU:s ndromrade, blir det troligen svart for minga
EU-medlemsstater — hur “krdvande” uppdrag det dn géller —
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att acceptera att endast vissa stater utfor dessa. I det fall EU:s
krishantering kommer att fa en global préigel kan ett strukture-
rat samarbete komma att framstd som mer dndamaélsenlig. Fra-
gan géller vilka resurser EU kommer att ha for att verka utan-
for sina granser. Skall ESFP inriktas pa forsvaret av EU bort-
om, av eller pa det europeiska territoriet, som ju foreslas 1
solidaritetsklausulen (se nedan)?

”Sidoeffekter” pa krishanteringens omrade i1 dagsliget da
samtliga medlemsstater alltid dger ratt att delta diskuterades
under Bakgrund sid 36. Det konstaterades att den nationella
sakerheten kan paverkas dven for de stater som inte véljer att
delta. Bakgrunden dr EU:s starka regionala identitet pa virlds-
arenan. Aven om ESFP fortsatt kommer att vila pi mellanstat-
lig och frivillig grund ses EU 1 vdxande omfattning bédde
internt och i omvarlden som en enhetlig internationell aktor.
Insats av endast en krets av medlemslénder kan latt riskera att
ses som en "EU-operation” 1 omvéarldens dgon. Man skulle
t o m kunna tdnka sig storre risker for de icke-deltagande till
foljd av att ’fienden” kan vilja att sla till mot en “del av
Europa” som inte pd samma sdtt som de deltagande medlems-
staterna har hojt sin beredskap eller rent allmént ses som sar-
bara. Vidare kan det finnas stora politiska vinster for de del-
tagande medlemsstaterna att soka uppnd en EU-stdmpel pa
operationerna.

Konventets forslag om strukturerat samarbete foder delvis nya
aspekter av dessa sido-effekter. Skillnaden gentemot dagsliget
ar att medlemsstatens autonomi ytterligare kringskérs om den
hamnar i en situation dir den Onskar att delta men inte kan pa
grund av att den inte uppfyller "de nddviandiga villkoren™.
Foljden kan alltsd bli att en medlemsstat inte far delta samti-
digt som det riskerar samma internationella politiska kostnad
och sdkerhetsrisk pd hemmaplan.

For att detta skall kunna accepteras krdvs sannolikt — som ju
ocksa foreslas — att medlemsstaterna enhélligt beslutar om
inledning av krishanteringsoperation. Pressen pd medlemssta-
ter som inte Onskar delta att 1dgga ned sin rost kan bli stor. I
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denna situation maste dock de sido-effekter som hir beskrivits
vigas in 1 bedomningen av huruvida det ar rimligt eller ej att
en eller ndgra stater motsétter sig operationen. Ett alternativ —
som skulle folja EMU-modellen — dr att endast den krets som
uppfyller kapacitetskraven fattar beslut om de "mest krivan-
de” EU-insatserna. Faran skulle dd — liksom 1 EMU-fallet —
vara att inflytandet frdn de stater som stdr utanfOr inte bara
minskar i det beslutsfattande som ror operationen utan i EU:s
krishantering som helhet, kanske dven i EU generellt. Med
tanke pd att vitala sikerhetsintressen kan sta pa spel vid varje
typ av EU-insats kommer behovet av bred enighet och delak-
tighet sannolikt att vara storre 4n i EMU. En utveckling dar
arbetsfordelningen 1 EU:s utrikespolitik resulterar i att nigra
stater blir “krishanterare”, andra ”’bistandsfoérvaltare” och en
tredje grupp “handelsforhandlare” ter sig i dagsldget mindre
sannolik.

Fragan om beslutsform kommer troligen att vara kopplad till
hur kapacitetskriterierna kommer att vara utformade. Hur
strikta kommer villkoren att vara? EMU-modellen skulle inne-
bdra strikta krav for de styrkor och den insatskapacitet som
medlemsstaten skall stélla till forfogande. I detta fall kommer
troligen medlemsstaterna kréava att villkoren sétts med hjélp av
enhilliga beslut (liksom var fallet med EMU:s konvergenskri-
terier). I det fall villkoren tar formen av 16sare riktlinjer som
medlemsstaten skall strdva mot att uppnd kan man ténka sig
en storre acceptans for majoritetsrostning. Denna metod prak-
tiseras bland annat inom EU:s sysselséttnings- och socialpoli-
tiska samarbete 1 form av den Oppna samordningsmetoden.
Metoden innebdr att medlemsstaterna utarbetar nationella
handlingsplaner for att soka uppnd EU:s riktlinjer. Planerna
jamfors och utvirderas gemensamt av medlemsstaterna och
EU-kommissionen arsvis. Riktlinjerna ar ej juridiskt bindande.
Medlemsstaterna kan istdllet med majoritetsrostning anta poli-
tiska rekommendationer till det land som inte anses gora till-
rackligt for att uppfylla EU:s mélsittningar. Férdelen gente-
mot EMU-modellen dr att det dr léttare att hdlla samtliga med-
lemsstater kvar i samarbetet trots stora skillnader i forutsatt-
ningar.
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Inrikespolitiskt kan ett strukturerat samarbete fa stor politisk
betydelse om landets egna intressen pa ndgot sitt star pa spel i
en konflikt som andra EU-medlemmar véljer att intervenera 1.
Kraven pa landets deltagande kan vara stora, kanske inte
minst mot bakgrund av eventuell mingarig satsning av skatte-
medel pd "EU-krishantering” fran regeringens sida. De nya
hoten ér till sin natur mer obestdmbara geografiskt och kom-
mer sannolikt i mycket 1ag grad upplevas som begrinsade en-
dast till vissa EU-medlemsstater. Att EU 1 detta ldge konstate-
rar att landet inte uppfyller kriterierna och ddrmed inte tillats
delta kan te sig markligt 1 allminhetens 6gon. Vad hénder 1
potentiellt "krdvande” situationer dd de EU-medlemmar som
uppfyller kapacitetskriterierna inte viljer att intervenera och
dé ett mer berort medlemsland 6nskar en EU-aktion men inte
sjdlv skulle fa delta? En ny drivkraft for ytterligare forsvars-
integration skulle pé sikt kunna skapas till f6ljd av de krav pa
handlande som detta lands regering och befolkning kan kom-
ma att stidlla pd de EU-medlemmar som kan och far utfora
“kravande” krishantering. Omvént kommer kraven fran de se-
nare pd de medlemmar som inte uppfyller kapacitetskriterierna
att oka vad géller forstirkt satsning pd krishanteringsmateriel
och 6kad mental forberedelse for medverkan. En situation dir
endast vissa stater skall std for kostnaderna for skyddet av
europeiska virden och forsvaret av EU som helhet kommer 1
langden troligen att leda till starka spénningar mellan med-
lemsstaterna. Kostnaderna for att inte delta i termer av infly-
tande och trovirdighet 1 EU generellt kommer sannolikt att
Oka med ett langtgédende strukturerat samarbete. Klart dr att
varje enskild medlemsstat kommer att behova gora en ny auto-
nomikalkyl — cost-benefit-analys — for sitt ESFP-engagemang
till f6ljd av dessa mdjliga konsekvenser.

Grundfragan ér alltsd 1 vad mdn EMU kan tjdna som modell
pa ett omrade som sa starkt skiljer sig fran det penningpolitis-
ka vad giller de sidoeffekter som kan drabba utanforstaende
medlemsstater. Med strukturerat samarbete inom EU:s kris-
hantering 6kar den indirekta paverkan pd nationell sdkerhet
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och forsvarsplanering ytterligare i jimforelse med dagens ka-
pacitetsmél (Headline goals). Ddrmed kommer viljan att ingd i
detta samarbete troligen att bli stark av sdkerhets- och infly-
tandeskal. Ett strukturerat samarbete kommer hos ménga med-
lemsstater att pressa fram ett behov av att kapacitetsmassigt
kunna delta for att sékerstilla den politiska handlingsfriheten
och europeiska troviardigheten. I den nationella autonomi-kal-
kylen kommer trovdrdig forméga att delta sannolikt bli relativt
viktigare i forhdllande till den fortsatta formella “rdtten” att
vilja att inte delta.

Den indirekta paverkan fran EU:s sdkerhets- och forsvarspoli-
tik pd den nationella sékerheten och forsvarsplaneringen stél-
ler Buzans fraga om Vems sékerhet i blixtbelysning. Forstirker
ESFP EU:s, alternativt EU-medborgarnas, sdkerhet pa bekost-
nad av den nationella sikerheten? Ar svaret pa frigan bero-
ende av det tidsperspektiv vi ligger? I fallet med strukturerat
samarbete kan cost-benefit analysen (”det vi vinner pd EU-ni-
van bor vara storre dn det vi eventuellt forlorar pa nationell
niva”) troligen att se olika ut for de stater som kan ingé och
de utanforstaende, respektive kanske dven mellan de stora och
de mindre medlemsstaterna.

Troligtvis kommer de flesta medlemsstater att stélla sig myck-
et tveksamma till forslaget om strukturerat samarbete av de
skil som redovisats ovan. De kommer sannolikt att kriva att
unionen som helhet dven fortsdttningsvis har den politiska
kontrollen och strategiska ledningen dver styrkor som anvinds
1 EU:s namn.

5.3.3 Ett europeiskt organ for forsvarsmateriel
och strategisk forskning

Fragan om forsvarsmateriel har sedan ldnge varit ett politi-
komrade inom den europeiska gemenskapen. Det drojde dock
till slutet av 1990-talet och 1 borjan av 2000 innan fragan in-
ramades som en forsvarsfraga. Tidigare har forsvarsmateriel
varit en del av marknaden och behandlades ur ett teknologiskt
och ekonomiskt konkurrensperspektiv. Forestillningen att
Europa sldpade efter USA har paverkat viljan att driva fragan.
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Viktiga ekonomiska och teknologiska virden ansigs std pa
spel, vilket nédvindiggjorde ett europeiskt och globalt tinkan-
de. Ur denna marknadsintegration vixer en mer harmoniserad
och standardiserad europeisk marknad for forsvarsmateriel.
Fragan politiserades forst niar forsvarsmateriel borjade inramas
och karaktériseras som en forsvarspolitisk fraga, vilket skedde
1 samband med att en forsvarspolitik for EU kom pa den poli-
tiska agendan. Behovet av militdr krishantering visade sig ef-
ter det kalla krigets slut och dessa nya typer av militdra opera-
tioner gor interoperabilitet och standardisering av forsvarsma-
teriel nodvandig. Eftersom forsvarsmaterielsamarbetet redan
var inlett inom den marknadspolitiska sektorn inom unionen
var den politiska och industriella processen redan igdng vid
denna tidpunkt™.

* Europeiskt organ for forsvarsmateriel och ett rad

for forsvarsfragor

I presidiets fordragsutkast av den 23 april 2003 foreslds {ol-
jande formuleringar:

Artikel 19%

Punkt 1. Det europeiska organet for forsvarsmateriel och strate-
gisk forskning skall ha som uppdrag att

— bidra till att faststélla mélen for medlemsstaternas militdra re-
surser och utvdrdera hur medlemsstaterna fullgdr sina resur-
sataganden,

— verka for att de operativa behoven harmoniseras och for att
metoder for effektiv och kompatibel anskaftning antas,

— ldgga fram multilaterala projekt for att de militdra resursma-
len skall uppfyllas och sorja for samordningen av de program
som genomfors av medlemsstaterna och forvaltningen av sér-
skilda samarbetsprogram,

— stodja forsvarsteknikforskning, samordna och planera gemen-
sam forskningsverksamhet och undersokningar om tekniska
16sningar som motsvarar de framtida operativa behoven,

% Morth 2003
% Presidiets utkast till artiklar om yttre atgérder i det konstitutionella for-
draget, 2003-04-23. ANDRA DELEN, AVDELNING B.
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— bidra till att faststdlla och i forekommande fall genomfora
alla atgirder som kan forstarka forsvarssektorns industriella
och tekniska grund och forbattra effektiviteten i forsvarsutgif-
terna.

Punkt 2. Organet skall vara o6ppet for alla medlemsstater som
onskar delta i det. Radet skall med kvalificerad majoritet anta
ett beslut om stadgan for organet, dess site samt regler for dess
verksamhet. Hérvid skall hinsyn tas till graden av effektivt del-
tagande i organets verksamhet. Inom organet skall sirskilda
grupper bildas av medlemsstater som genomfor gemensamma
projekt™.

Analys

I dagens diskussion i konventet dr frdgan starkt sammankopp-
lad med den forsvarspolitiska utvecklingen, vilket aterspeglar
sig 1 arbetsgruppen for forsvarsfragors slutrapport, samt 1 pre-
sidiets artikelutkast. Arbetsgruppen slar fast att om unionen
skall kunna fungera som en forsvarspolitisk aktor krdvs resur-
ser. Vikten av forsvarsmaterielutveckling lyfts fram som en
viktig bestdndsdel 1 unionens resursforstirkning inom det for-
svarspolitiska omrédet. Redan idag har EU ett visst forsvars-
materielsamarbete, men dnnu sa linge sker det mesta utan-
for EU:s ramverk, till exempel inom Lol-avtalet och inom
OCCAR. De ldnder som idag samarbetar inom dessa tva exi-
sterande forsvarsmaterielsamarbeten d4r EU-medlemmar, men
avtalen ligger formellt utanfor EU. Forslaget om inrdttandet av
ett europeiskt organ for forsvarsmateriel och strategisk forsk-
ning skulle forstarka EU:s roll pa forsvarsmaterielmarknaden.
Detta organ skulle innebéra att redan existerande samarbets-
former inom detta omrade, sisom OCCAR och Lol-avtalet,
inforlivas med en EU-stimpel. Aven vissa av de alliansfria
landerna har mottagit forslaget positivt. I samband med detta
har arbetsgruppen for forsvarsfragor identifierat olika konver-
genskriterier som skulle kunna anvindas for att forstirka med-
lemsstaternas militdra kapacitet. Ett forslag dr att man skulle
inritta ett rad for forsvarsfragor vilket skulle kunna utgdra den

% CONV 685/03, 2003-04-23.
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instans som beddmer dessa konvergenskriterier. Radet skulle
kunna Overvaka genomforandet av medlemsstaternas atagan-
den och anpassa unionens kapacitetsmal efter utvecklingen av
behoven och den internationella situationen®’.

Det fransk-tyska forslaget efterfrigar en konvergenspakt for
forsvarsutgifter. De foreslar att ett protokoll skall finnas som
bilaga till fordraget, vilket skulle anfortro intresserade med-
lemsstater att utveckla och forbdttra militdra formagor och
resurser genom en process av militdr planering, pooling av
formdgor och resurser, samt 6kad arbetsfordelning. Liksom
arbetsgruppen foreslar Tyskland och Frankrike vidare att en
artikel om mal f6r europeisk forsvarsmaterielpolitik bor inklu-
deras i EU-fordraget. Denna artikel skulle inkludera det steg-
visa skapandet av en europeisk forsvarsmaterielmarknad, lik-
som skapandet av ett europeiskt organ for forsvarsmateriel®.
Forsvarsmaterielsamarbetet blir med denna utveckling alltmer
forankrad bade i den forsta pelaren genom den inre markna-
den, och i den andra pelarens sidkerhets- och forsvarspolitiska
samarbete.

Liksom ovan konstaterats finns det tva olika syften med ett
samarbete kring forsvarsmaterielfrdgor inom unionen. Rent
marknadsmadssigt har fragan ldnge varit en del av samarbetet
och flera linder som kan tdnka sig stodja inrdttandet av ett
organ for forsvarsmateriel har detta som syfte. Andra lénder,
med Frankrike och Tyskland i spetsen betraktar ett utvecklan-
de av forsvarsmaterielsamarbetet framforallt som ett forsvars-
politiskt projekt. De bdda riktningarna kan pa detta sdtt kom-
ma att enas om samma mal, men har olika utgangspunkter och
syften for sitt stillningstagande. Frdgan kan didrmed dven stod-
jas av de linder som traditionellt &r emot idén om ett kollek-
tivt forsvar eftersom de inte betraktar frigan som ett led i att
starka forsvarssamarbetet i Europa, utan en fraga for den ge-
mensamma marknaden.

8 Piana 2002; CONV 461/02, 2002-12-16.
8 Piana 2002.
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5.3.4 Solidaritetsklausulen - ett steg mot
“samhallsforsvar”?

Konventets arbetsgrupp foreslar:

"Klausul om solidaritet som innebdr att unionens samtliga

instrument utnyttjas for att skydda civilbefolkningen och de

demokratiska institutionerna”

Innebdrden av denna klausul dr att linderna 1 samverkan an-
vinder alla de medel som unionen, och sirskilt medlemssta-
terna, idag forfogar 6ver for att kunna hantera terroristhotet®.
Klausulen ér tinkt att “medge en mobilisering av alla instru-
ment som unionen forfogar 6ver”. Detta inkluderar de militdra
resurser och de strukturer som ursprungligen inréttats for Pe-
tersbergsuppdragen, polissamarbetet, det réttsliga samarbetet,
rdddningstjinsten. Arbetsgruppen menar att klausulen skulle
uttrycka principen om solidaritet mellan medlemsstaterna och
kunna inga i artikel 1 i det konstitutionella férdraget. Den
skulle medge insatser pa unionens territorium for att bland an-
nat forhindra terroristhot, skydda civilbefolkningen och de de-
mokratiska institutionerna, samt bista en medlemsstat pa dess
territorium for att hantera foljderna av en eventuell terrorist-
attack. Klausulen &r starkt pdverkad av det fransk-tyska forsla-
get om inforandet av en deklaration i EU-fordragen om “ge-
mensam solidaritet och sékerhet”. Den fransk-tyska tanken ar
att denna deklaration skall ligga till grund for att ESFP grad-
vis utvecklar EU till en “’sdkerhets- och forsvarsunion”. Klau-
sulen skulle enligt det fransk-tyska forslaget forstirka den
europeiska pelaren i Nato.”

For att kunna uppné enighet inom arbetsgruppen, vilket tro-
ligtvis ocksa kan antas gilla i en kommande regeringskonfe-
rens och 1 Europeiska radet, har gruppen understrukit att me-
ningen med solidaritetsklausulen inte dr att den skall vara en
klausul for kollektivt forsvar med skyldighet att bistd militért.
Enligt slutrapporten fran arbetsgruppen skulle den inte tillam-

¥ Dessa instrument kan exempelvis vara militdra medel, underrittelseverk-
sambhet, polissamarbete och straffrittsligt samarbete, riddningstjanst m fl.
“CONV 461/02, 2002-12-16; CONV 422/02, CONTRIB 150, 2002-11-22.
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pas vid hot frdn andra stater, utan uteslutande vid hot fran
icke-statliga enheter. Dessutom skulle det enbart vara de civila
myndigheterna i det berdrda landet som skulle kunna begéra
hjédlp med att hantera foljderna av en attack. Den skulle alltsa
inte innebdra nagon automatik eller vara av tvingande natur.
Gruppen foreslar dven att Europeiska radet utvecklar ett sys-
tem for tidig varning som regelbundet utvirderar hotbilden for
unionen’’. I rapportens forklaring betonas den stora betydelsen
av att utnyttja den sektorsovergripande karaktiren hos unio-
nens strategi i syfte dels att pa ett effektivt sétt reagera pd nya
utmaningar, dels klart framhdva vad som skiljer den Euro-
peiska unionen fran en militirallians®.

Den svenska och den finske utrikesministern, som stodjer for-
slaget, skiljer mellan samordning av militdra resurser under
civil ledning till stéd for civila rdddningstjdnstinsatser och
militdra insatser 1 skyddet mot terroristattacker. Den tidigare
bor enligt ministrarna kunna inkluderas i en solidaritetsklausul
medan de senare dven fortsatt dr en uppgift for det nationella
territorialforsvaret.”

Ett konkret forslag som hinger samman med ett eventuellt ut-
vecklande av en solidaritetsklausul &r att uppritta en pool av
civila eller militira enheter som &ir identifierade av medlems-
staterna och specialiserade inom rdddningstjdnsten. De skulle
tillsammans genomfdéra gemensamma utbildningsprogram,
samt program for att samordna sina insatser. Syftet med denna
”pool” skulle vara att effektivare kunna ingripa vid naturkata-
strofer eller humanitdra katastrofer inom unionen. I forling-
ningen skulle detta kunna verka som ett led for att forstirka
solidariteten mellan medlemsstaterna och i syfte att forstiarka
den tidigare beskrivna gemenskapsmekanismen™.

I konventspresidiets utkast till artiklar rérande en Solidaritets-
klausul har arbetsgruppens forslag modifierats nagot. Dar

"CONV 461/02, 2002-12-16.
2 CONV 461/02, 2002-12-16.
% Lindh, Tuomioja 02-12-18.

*CONV 461/02, 2002-12-16.
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foreslas att unionen skall mobilisera alla instrument som star
till dess forfogande, dven militéra resurser, for att forhindra
terroristhot, skydda de demokratiska institutionerna och civil-
befolkningen vid en eventuell terroristattack samt bistd en
medlemsstat pa dess territorium pa begiran av dess politiska
myndigheter vid en terroristattack (alltsd ej endast for att han-
tera foljderna). Specificeringen att det endast skulle rora sig
om terrorism frin icke-statliga enheter har tagits bort, med
hénvisning till att en attack fran tredje stat om den utfors med
“terrorist”-teknik skall anses vara ett ”angrepp”. Presidiet har
dven skidrpt formuleringen genom att foresla att unionen i
enlighet med solidaritetsprincipen skall mobilisera alla sina
instrument, underforstatt omedelbart. [ arbetsgruppen talades
det om att klausulen skulle "medge” en mobilisering.

I utkastet aterfinns dven en artikel om genomforande av soli-
daritetsklausulen. Dar foreslds att EU:s “utrikesminister” och
kommissionen skall foresld en ram for genomforandet som
skall kunna antas av rddet. Om en medlemsstat utsitts for en
terroristattack, skall de andra medlemsstaterna lamna bistand
pa begéran av den drabbade statens politiska myndigheter. Ra-
det skall bitrddas av KUSP och av en ny ”Stindig kommitté
for inre sdkerhet”. Nagon enhetlig omrdstningsmodell for an-
vandningen av alla unionens medel foreslas ej av forklarliga
skil. Vissa av instrumenten omfattas av den forsta pelaren och
kvalificerad majoritetsrostning, medan andra, t ex vad géller
de militira medlen, beslutas om med enhéllighet.

Analys

A ena sidan kan forslaget om en solidaritetsklausul ses som
ett forsta steg mot en forsvarsunion grundad pé ett dtagande
om kollektivt forsvar a la VEU. Denna tolkning ges trovérdig-
het av det fransk-tyska forslagets formuleringar om en fram-
tida forsvarsunion och kopplingar till moéjligheten av ett ”for-
djupat samarbete” for det stater som vill g& fore de andra pa
detta omrade.

A den andra sidan kan forslaget om en solidaritetsklausul tol-
kas som en brygga mellan de som betonar krishantering och
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de som vill gd vidare mot kollektivt forsvar. Det giller enligt
konventet att utnyttja den sektorsovergripande karaktiren pa
unionen — inklusive militira resurser — vid insatser pd unio-
nens territorium for att bland annat forhindra terroristhot. Det-
ta utan att EU Overgar till att bli en militdrallians for kollektivt
forsvar med skyldighet att bistd militdrt 1 hindelse av angrepp
mot ndgon medlemsstats territorium. Klausulen kombinerar
EU:s multilaterala, sektorsdvergripande formaga att forebygga
och forhindra terroristhot med en princip om dkad solidaritet
och frivilligt bistdnd till en medlemsstat pa dess territorium
for att hantera foljderna av en eventuell attack.

Klausulen ger uttryck for ett behov av en forsvarssolidaritet,
som inte skulle behdva bekriftas i form av tvingande for-
dragsartiklar. Solidaritet, inte avtalad forpliktelse, skall ligga
till grund for medlemsstaternas dmsesidiga bistind till varand-
ra. Tanken &r att f medlemsstaterna att langsiktigt dra &t sam-
ma hall pa det forsvarspolitiska omradet for att mota det nya
terroristhotet. Forutsdttningen &r att medlemsstaterna idag star
varandra ndra virdemassigt och har uppnétt en tillracklig grad
av integration i form av samverkande nétverk. Ett annat vill-
kor for att klausulen skall fungera ir att de forebyggande in-
satserna och de nationella infrastrukturerna samordnas 1 en sa
hog grad att medlemsstaterna kan agera samfillt 1 situationer
av krisartad natur. Denna beredskap att handla aktivt kan 1 be-
griansad grad lagstiftas fram via EU utan méaste bygga pa lang-
siktig uppbyggnad av samsyn, sannolikt dven pa en utveckling
av nya samarbetsformer i EU (se nedan).

Problemen har varit liknande pd andra omraden som Overgéatt
fran negativ till positiv integration, det vill sdga fran att un-
danr6ja hinder for utbyte och samarbete mellan EU:s med-
lemsstater till att soka samla dessa kring gemensam “aktiv”
politik.” Solidaritetsklausulen soker — med stéd av de nya
krishanteringsredskapen — omvandla unionens traditionella
sektorsdvergripande instrument for “passivt” konfliktforebyg-
gande till en mer aktiv sdkerhets- och forsvarspolicy. Klausu-

* Pinder 1968:88-110.
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len liknar dirmed EU:s 6ppna samordningsmetod som utan
bindande regler syftar till att férdjupa den ekonomiska inte-
grationen i form av en grianslos marknad till att &ven omfatta
politiska malsdttningar sdsom full sysselsidttning och kun-
skapsbaserad ekonomi.”

Skulle solidaritetsklausulen bli verklighet kan det tolkas som
att EU tar ett steg mot en ny typ av gemensamt forebyggande
”samhdllsforsvar” av civilbefolkningen och de demokratiska
institutionerna. Detta "EU-totalforsvar” skiljer sig savil fran
kollektivt territorialférsvar som krishantering och konfliktfore-
byggande for europeisk och global sidkerhet. Detta forsvar sva-
rar tydligare pa frdgan om vems sékerhet som star 1 fokus for
EU:s agerande dn hittillsvarande ESFP. Skulle dd EU bli en
”forsvarsunion” med ett gemensamt “samhéllsforsvar” snarare
an en forsvarsallians med detta forslag?

Fordelar med solidaritetsklausulen

Internt inom EU kan klausulen ses som ett steg mot den
sdkerhet for medborgarna och det europeiska samhillet — en
forskjutning frin staternas sidkerhet — som blir den politiska
konsekvensen av det nya landskap som skissats av Buzan och
andra. Betoningen av skydd av civilbefolkningen och de
demokratiska institutionerna pekar i riktning mot att EU:s roll
skulle vara att bidra till ett europeiskt samhéllsférsvar snarare
an territorialforsvar. Klausulen skulle béttre motsvara unio-
nens transnationella karaktdr och bidra till en upplosning av
gransen mellan EU:s “externa” krishantering for global siker-
het och nationellt territorialforsvar for “intern” sdkerhet. Den
skulle dirmed undvika den svaghet hos dagens ESFP som ut-
gors av en strikt uppdelning mellan extern och intern unions-
sakerhet. De nya sédkerhetspolitiska hoten har som vi redogjort
for utmanat grianslinjen mellan gemensamt forsvar och kris-
hantering. Detta har dnnu sa ldnge enbart paverkat utveckling-
en av ESFP i begridnsad omfattning. De ”de nya hoten” har
kopplats till kollektivt Nato-forsvar for EU:s Nato-medlem-
mar, medan inriktningen av unionens krishantering begransats

% Ekengren 2001.
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till insatser utanfor dess grinser och till kriser av mer traditio-
nell natur, t ex regelritta militdra strider.

Uppdelningen mellan extern och intern sékerhet tenderar att
hardras i EU-sammanhang — delvis som en olycklig f6ljd av
EU:s pelarstruktur — medan den uppldses i diskussionen om
nationalstatens sdkerhet. Konsekvensen &r att EU:s institutio-
ner och militdra och polisidra insatser inriktas mot mer klas-
siska forsvarspolitiska uppdrag, samtidigt som nya interna hot
(’nya sarbarheten”) sdgs kriva forbéttrad krishanteringsforma-
ga inom den nationella forsvarspolitiken. Risken &r att unio-
nen utformar nya oprévade EU-krishanteringsinstrument for
den gamla typen av konflikter samtidigt som medlemsstaterna
anvinder fordldrade forsvarsmetoder for att mdta nya nét-
verkshot. Klausulen bidrar till en mer utvecklad syn pa skill-
naden och samspelet mellan EU:s ndtverkskapacitet for siker-
het och de mer traditionella férsvarsinstrument som de senaste
aren byggts inom ESFP. Den klargor de komparativa fordelar
som EU:s nétverksstruktur har i arbetet med att hoja beredska-
pen infor de nya transnationella hoten.

EU-externt kan klausulen bidra till en forstarkning av unio-
nens troviardighet. EU-forsvar pd unionens territorium kan
kopplas mer naturligt till unionens langsiktiga byggande av
fredsstrukturer én ett forsvar av EU-territoriet som leder tan-
ken till traditionella militira maktmedel. Argumentet att EU:s
interna nitverk och institutioner i hog grad skall genomsyra
dven ESFP skulle stirkas. Ett EU-forsvar som byggs kring
forebyggande samhillsforsvar pd unionens territorium riskerar
inte att upplevas som ett hot av omvirlden pd samma sdtt som
ett kollektivt forsvar vars resurser dven skulle kunna anvindas
externt. EU:s “sdkerhetsspérr” skulle understrykas. Redan idag
hdvdas att unionsmodellen till f6ljd av en vdlgérande balans
mellan medlemsstaternas intressen innebidr en spirr mot dven-
tyrligt eller aggressivt utrikespolitiskt agerande. EU uppfattas i
lag grad som ett hot, da dess handlande utgar frdn en sam-
manvagning av ett storre antal linders gemensamma intressen.
I jamforelse med ett kollektivt fOrsvar ér riskerna for att ge
lander som Ukraina och Ryssland en kénsla av utanforskap
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mindre. Vidare skulle framtida internationella krishanterings-
operationer underlittas om denna syn pad EU:s forsvarsidentitet
vinner gehor i EU:s omvirld. EU skulle kunna uppfattas som
“mer neutralt” och vélvilligt 1 férhallande till exempelvis stor-
maktsintressen.

Fragetecken och risker

Hur skulle solidaritetsklausulen fungera i praktiken? Forslaget
har tolkats pé olika sétt. Skillnaderna kan bland annat avlisas
1 de olika betydelser och valorer hos centrala begrepp i1 de
skilda sprakversionerna av arbetsgruppens forslag.

En nyckelmening i forslaget dr: ”en mobilisering av alla in-
strument som unionen forfogar over ... for att bland annat for-
hindra terroristhot, skydda civilbefolkningen och de demokra-
tiska institutionerna samt att bistd en medlemsstat pa dess ter-
ritorium for att hantera foljderna av en eventuell terrorist-
attack”. Fragan dr vad termen ”forhindra” innebar? Pa svenska
kan uttrycket tolkas som “forebygga” (terroristforebyggande?),
vilket skulle rimma vél med EU:s langsiktiga sdkerhetsskapan-
de forsvarslogik. I den engelska versionen av konventsforsla-
get anvinds “avert” (presidiet: “prevent”), vilket ordagrant be-
tyder avvirja, avstyra, forhindra. Termen drar at mer kortsik-
tigt, snabbt handlande i1 en eventuell, mer akut situation. I den
franska talas om “prevenir” (underrdtta/forekomma/forebyg-
ga/avvirja) som dr ett bredare mer heltickande begrepp dn
svenskans “forhindra” och engelskans “avert”. De engelska
och franska termerna tenderar att dra solidaritetsklausulen at
en funktion som utlésare av gemensam mobilisering av unio-
nens instrument i konstaterat fall av hot eller vid attack. Logi-
ken ligger dirmed nirmare det kollektiva forsvarets. Aven ter-
men “mobilisera” (fr: mobilise) leder tankarna till gemensam
aktion ndr ndgot specifikt har intriffat, snarare dn forebyggan-
de eller undanrdjande av orsaker till och forutséttningar for
terroristhot.

Enligt arbetsgruppsforslaget skulle hjdlp med att bista ett land
med att hantera foljderna av en attack eller vid attack (presidi-
ets forslag) pd dess territorium ldmnas pa begéran av de poli-
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tiska/civila myndigheterna i det berdrda landet. For 6vriga at-
géirder ”forhindra terroristhot” samt ”skydda de demokratiska
institutionerna och civilbefolkningen vid eventuell attack” —
har en dylik begiran ej uttryckligen angivits som villkor for
EU-insatser. Genom att inte specificera kravet for mobilise-
ring ldmnar denna del av artikeln 6ppet 1 vad man ndgon slags
europeisk automatik skall gélla for dessa insatser. Avses skyd-
det av umionens “institutioner”, “befolkning” och “territo-
rium”? Vad skall vara utlésande faktor for mobilisering for
dessa syften? Skulle dven dessa dtgérder forutsétta en begaran
frdn en medlemsstat eller skulle denna kunna komma frin
EU:s institutioner? Skall varje medlemsstat dga ritt att avgora
om EU eller ndgon av medlemsstaterna utsatts for angrepp
och dirmed kunna utldsa “solidariteten”? Kravet pd handling
ar dock tydligt vid begdran om bistdnd fran medlemsstat som
utsatts pa eget territorium. Enligt presidiets forslag om
genomforande skall ovriga medlemsstater ldimna bistand pa
begiran. Det foreskrivs dock ej 1 vilken form bistdndet skall
ges vilket underfOrstatt innebér att detta dr att upp till varje
enskild medlemsstat att sjdlv bestimma.

En jamforelse med Nato:s artikel 5 om 6msesidig forsvarsfor-
pliktelse dr har fruktbar. Enligt denna ses (”shall be conside-
red”) en attack mot en eller flera av paktmedlemmarna som
ett angrepp pa dem alla, vilket far till konsekvens att staterna
kommer att bistd (”will assist”) den angripna medlemmen.
Konventsforslaget om EU-medlemsstaternas forpliktelse att bi-
std dr pa ett sdtt mer tvingande till sin natur (“’shall assist”) dn
Nato:s artikel 5 som istdllet tar handling fran 6vriga paktmed-
lemmar som given under hdnvisning till rétten till individuellt
och kollektivt sjilvforsvar enligt FN-stadgans artikel 51. A
andra sidan forutsitter EU-formuleringen inte samma grad av
“automatik™ da kravet pa handling inte utloses forrdn en med-
lemsstat begér bistand. Skillnaden skulle kunna tolkas som om
behovet av ett starkare explicit krav pd EU-medlemmarna ar
ett uttryck for att forsvarssolidariteten anses svagare inom EU
dn i Nato. En annan tolkning &r att folkréitten inte pd samma
satt som vid mellanstatliga konflikter kan tjdna som végled-
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ning, det vill sdga forutsitta handlande, vid terroristattack.
Vad géller form och omfattning pa bistdndet liknar dock for-
slaget 1 hog grad artikel 5 dér varje enskild stat sjilv fattar be-
slut om ”such action as it deems necessary”.”” I praktiken blir
skillnaden vad giller konsekvenser alltsa inte sa stor: den en-
skilda medlemsstaten bestimmer i bdda fallen sjédlv pa vilket
satt och 1 vilken omfattning den dnskar bistd. I detta perspek-
tiv skulle klausulen i praktiken kunna liknas vid en "artikel 5”
for civilt kollektivt forsvar — en "mjuk” version av kollektivt
forsvar.

Frigan dr huruvida solidaritetsprincipen skulle trdda i kraft re-
dan om en enskild medlemsstat “endast” kdnner sig hotad av
“icke-statliga” enheter. Skulle denna stat kunna stélla krav pé
mobilisering av EU:s ”samtliga instrument” for att forebygga
och forhindra hotet och skydda landets civilbefolkning? Eller
skall klausulen liksom vid ”angrepp” tolkas som om EU och
samtliga medlemsstater har ritt att avgoéra om hot foreligger
mot enskild medlemsstat och dirmed unionens civilbefolkning
och territorium?

I samband med klausulen stélls frigan om vems sdkerhet som
skall framjas pa sin spets — medlemsstatens eller EU:s. Eller
sammanfaller dessa helt till fo6ljd av karaktiren pa det nya
hotet? Hot eller terroristattack mot enskild medlemsstat dr
dven ett hot eller attack mot samtliga stater, det vill siga EU
som helhet. Klart dr att det sitt pa vilket forsvarsfragan 1 all-
minhet och solidaritetsklausulen i synnerhet kommer att 19sas
kommer att ha mycket stor betydelse for EU:s fortsatta arbete
med att skapa en europeisk identitet.

Ett forsta konkret steg och en framkomlig vig om EU 6nskar
samla samtliga medlemsstater kring en solidaritetsklausul ar
att se den som en utveckling av EU:s gemenskapsmekanism
for raddningstjinster. Vissa inom forsvarsarbetsgruppen fore-
sprakade just en bred tolkning av klausulen som dven omfatta-
de bistand till civilbefolkningen 1 fall av naturkatastrofer eller

7 Se Washington-fordraget 1949.
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“olyckor orsakade av ménniskor”. Mekanismen bygger som
redogjorts for pd en begdran om hjidlp och medlemsldndernas
frivilliga bistand. Medlemsstaterna skulle genom kommissio-
nens dvervaknings- och informationscentrum ("MIC”) pa ett
tidigt stadium kunna varsko varandra om terroristhot eller ka-
tastrof. De manade ges hirmed mojlighet att ’solidariskt” for-
bereda eventuellt bistdnd som pé kort varsel skulle kunna sén-
das. I mekanismen skulle EU kunna avpolitisera terroristhotet
genom att behandla det som andra typer av ”olyckor” sdsom
naturkatastrofer, snarare dn som en strikt sdkerhetspolitisk fré-
ga under GUSP. Detta skulle troligen vara till gagn for unions-
solidariteten. For mekanismen har resursforteckningar redan
upprittats. P4 detta sdtt skulle det underréttelse- och polissam-
arbete kring terroristfrdgor som redan existerar kunna kom-
pletteras med en mer “aktiv”’ och handfast politik. Mekanis-
men skulle pé sikt &ven kunna omfatta ett vixande antal egna
unionsexperter. Som Ovningen EUROTOX 2002 visade ar
det sannolikt tillrdckligt och kanske t o m Onskvirt att endast
ett antal medlemsstater stdller upp med hjélp sa att problem
med logistik och samordning kan undvikas. Det kommer att
uppsta en stark politisk press pa de stater som innehar ldmpli-
ga insatsmedel enligt EU-mekanismens resursforteckningar.
En mindre krets av stater med mer d&ndamalsenliga medel och
insatser ar troligen att foredra framfor ett “automatiskt” ut-
l16sande av allmédn mobilisering av “alla unionsinstrument”. En
frivillig ”"EU-solidaritet” snarare dn forpliktelser om viss typ
och omfattning av bistdnd skulle i1 detta perspektiv alltsa vara
tillracklig for att bira fram erforderliga europeiska insatser.

Solidaritetsklausulens och gemenskapsmekanismens koppling
till EU:s civila krishantering inom GUSP ir problematisk. Fra-
gan dr hur de strukturer som sétts upp for extern civil krishan-
tering behover utvecklas for att mdta de nya uppgifter som
solidaritetsklausulen behandlar. Higglunds forslag om EU
“homeland defence” utgdér en borjan pa denna process. En
lang vég aterstdr med komplicerade diskussioner i de flesta
medlemsstater. Den diskussion som idag fors kring utveck-
lingen av civil-militdr samordning for externt EU-bruk kom-
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mer att behdva sin motsvarighet for forsvaret pd unionens ter-
ritorium. Klart dr att behovet av pelaroverskridande koordine-
ring skulle 6ka dn mer till f6ljd av en eventuell solidaritets-
klausul. Fragan dr vad som hidnder om medlemsstaterna upplo-
ser pelarstrukturen genom nésta fordragsidndring. Kanske be-
hover EU skapa nya overgripande artiklar f6r det alltmer tvér-
sektoriella ESFP (en informell ‘fjdrde’ pelare)? Klart dr dven
att samordningsproblemen kommer att kvarstd. Gemenskaps-
mekanismen faller idag under forsta pelaren. Frigan dr om
den civila kommittén under GUSP, som idag dgnar stor moda
at koordineringsfragor, eller EU-kommissionen och forstape-
larkommittéerna kommer att 4ga huvudansvaret fér den EU-
samordning som kommer att krdvas for solidaritetsklausulens
forverkligande.

Till de praktiska forutsittningarna for klausulen hor behovet
av en ny transnationell, tvarsektoriell EU-infrastruktur av “ar-
betande nitverk” mellan medlemsstaterna inom krishante-
ringsomrddet. Detta bor omfatta sévil nationell offentlig admi-
nistration som det civila samhéllet, niringsliv och frivilligro-
relser. Fragan dr i vilken grad solidaritetsklausulen kriver nya
samarbetsformer som kan underlitta ett EU-beredskapsarbete
som 1 begrinsad grad kan EG-lagstiftas fram eller samordnas
fran hogsta politiska niva i GUSP-organen. Samordningspro-
blemen liknar de pa sysselséttningsomradet. I vad man skulle
den Oppna samordningsmetoden kunna anvéndas dven hér?
Den skulle kunna sitta tryck pa medlemsstaterna och ansva-
riga aktorer att skapa “en mansklig och organisatorisk infra-
struktur av arbetande nédtverk”, som enligt Sundelius behover
byggas upp®. Skillnaden mot de omraden som idag berors av
Oppna samordningsmetoden dr att den nationella civila for-
svarskapaciteten 1 sd& hog grad dr decentraliserad — och 1
manga avseenden icke-offentlig. Detta kommer sannolikt att
kridva nytinkande kring mdjligheten av mer djupverkande rikt-
linjer och metoder for att fa beroérda aktorer att dra 4t samma
hall 1 samtliga medlemsstater. Gemensam utbildning ar natur-

% Sundelius 2001:14.
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ligtvis ett forsta steg. EU-kommissionsledd samordning av na-
tionella handlingsplaner for regional och lokal niva kan vara
ett andra. Skapandet av politiskt tryck genom gemensam arlig
utvirdering och mojligheten att anta EU-rekommendationer
till enskilda medlemsstater som inte gor tillrackligt for att
uppna EU:s riktlinjer ett tredje. En fraga dr hir hur man skall
finna de kriteria som skall ligga grund for beredskapsjim-
forelsen mellan medlemsstaterna. En dvergripande fréga ér
aven pa vilket sédtt EU:s kandidatlander bdst kan involveras i
processerna. Liksom 6ppna samordningsmetoden pa de vil-
fardspolitiska omradena” har mojliggjort att dessa linder kun-
nat jdmforas med EU-medlemmarna pa ett icke-forpliktande
satt, skulle "EU-beredskapsriktlinjer” kunna tjdna som nit-
verks- och normskapande grund for ett allomfattande euro-
peiskt “samhéllsforsvar”.
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6 FRAMTIDSSCENARIER

Den senaste tidens splittring inom EU samt mellan USA och
vissa EU-medlemsstater vad géller Irak-kriget har gjort fram-
tiden for konventets forslag inom sdkerhets- och forsvarsom-
radet mycket svarforutsdgbar. Splittringen har ytterligare mins-
kat sannolikheten att konventet kommer att kunna né en kon-
sensus kring svéra fragor som t ex inforande av flexibel integ-
ration pa forsvarsomradet. Dessa svarigheter bor dock beaktas
1 ljuset av att den forsta ESFP-missionen i Bosnien (EUPM)
paborjades 1 januari 2003, att avtalet mellan EU och Nato
(Berlin plus) slots i mars 2003, samt att den forsta militdra
ESFP-missionen inleddes i mars 2003 i form av stationeringen
av en EU-ledd internationell styrka i Makedonien. I detta
avsnitt skissas sex scenarios for medel- och langsiktig ESFP-
utveckling. Vidare diskuteras sannolikheten for de olika
konventsforslagens forverkligande 1 forhallande till respektive
scenario.

1. Aterging till liget fore Irak-kriget

I detta perspektiv fortsdtter ESFP att utvecklas i enlighet med
tidigare fastlagd tidtabell och hittillsvarande dynamik. Séker-
hetsavtalet (Berlin plus) mellan EU och Nato utvecklas. EU
fortsitter att ta Over krishanteringsuppgifter frin Nato och
USA, forst och framst 1 ndromradet, saisom SFOR och KFOR
1 Bosnien och Kosovo. Men pa sikt d4ven i andra delar av virl-
den. EU:s kapaciteter, formaga att fatta snabba och samstam-
miga beslut starks successivt 1 ndra samarbete med Nato/USA.
ESFP och ESDI stirks inom ramen for sdkerhetsavtalet.

ESFP priaglas av dynamiken mellan integration och mellan-
statligt samarbete. ESFP utvecklas som low-politics” 1 enlig-
het med Monnet-metoden och 6vriga EU-omraden, snarare dn
som en del av konstitutionella kvalitativa steg. Fokus ligger
pa kapacitetsutveckling for att undvika politiskt-strategiska
GUSP och ESFP-fragor som riskerar leda till oenighet mellan
medlemsstaterna (”a bottom up approach”). Fragor om till
vad, var och hur EU:s krishantering skall anvdndas besvaras
fran fall till fall. ESFP:s svaghet i form av alltfor kortsiktiga
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mal kvarstdr dirmed. En relativt hog grad av samstimmighet
nés till priset av fortsatta problem med att uppna effektivt och
snabbt beslutsfattande och svarigheter med delegering till
EU:s hoge representant.

ESFP:s kapaciteter bygger huvudsakligen pa medlemsstaternas
“pooling” av resurser pa basis av konvergenskriteria som sé-
kerstdller komplementaritet och hog kvalitet. Frankrike och
Storbritannien dr tongivande i EU:s krishantering pa grund av
av dessa har de mest utvecklade militdra krishanteringsresur-
serna. Rutiner for gemensam upphandling av férsvarsmateriel
till EU:s krishantering har skapats. Forsvarsmaterielsamarbetet
ar 1 grunden mellanstatligt och omfattar ett vixande antal ge-
mensamma projekt. EU:s anslag till gemensam forsvarsrelate-
rad forskning har 6kat visentligt.

Det tidiga 2000-talets geografiska och funktionella arbetsfor-
delning mellan Nato/USA och EU bestar vad giller krishante-
ring. P4 det globala planet tar Nato och dess snabbinsatsstyrka
hand om ”storre” hogteknologiskt och militdrt kridvande,
fredsskapande insatser. EU:s krishanteringskapacitet anvéinds
for savil snabba stabilitetsskapande insatser i ”mindre”, 14gin-
tensiva konflikter som fredsbevarande, konfliktforebyggande
och post-konfliktuppgifter. EU:s breda arsenal av instrument
har visat sig passa bist for ldngsiktigt héllbara, konfliktfore-
byggande, insatser i Osteuropa, Nordafrika och Mellandstern.
I unionens ndromrade har ESFP i praktiken kommit att funge-
ra som en for- formedlemskapsstrategi for kandidatldnder och
andra EU-aspiranter.

EU:s medlemsstater ej overens i fragan om kollektivt forsvar
for EU. Vissa foresprakar 6kad EU-Overstatlighet, andra den
transatlantiska ldnken och Nato. De senaste fordragsédndringar-
na har inneburit sma steg mot dkad overstatlighet som dock
lett till avsevérd informell integration sisom 6kad samsyn och
press att medverka 1 krishanteringsoperationer.

Pa lang sikt (20-30 &r) har EU:s ekonomiska integration re-
sulterat 1 genuina europeiska utrikes- och sdkerhetspolitiska
intressen, som bildar grund for en gemensam forsvarspolitik.
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Foljande konventsforslag har genomforts:
A. Aktualisering av Petersbergsuppdragen.

B. Forbittringar gillande samstimmighet och effektivitet vid
genomforandet av krishanteringsinsatser.

C. Inférandet av solidaritetsklausul som innebir att unionens
samtliga instrument utnyttjas for att skydda civilbefolk-
ningen och de demokratiska institutionerna.

D. Inrittandet pa mellanstatlig grund av ett europeiskt organ
for forsvarsmateriel och strategisk forskning.

E. Okad parlamentarisk kontroll genom forstirkt roll for de
nationella parlamenten i enlighet med de nya reglerna for
subsidiaritet 1 EU.

F. Kvalificerad majoritetsrostning har inforts for viss verk-
stallighet av krishanteringsinsatser som beslutats enhalligt i
Europeiska radet.

2. Aternationalisering av EU:s gemensamma utrikes-

och sdikerhetspolitik

Det utrikespolitiska samarbetet mellan EU:s medlemsstater
(GUSP) och didrmed dven ESFP upphor eller tynar bort. Den
avsaknad av ett gemensamt sdkerhets- och forsvarspolitiskt in-
tresse som tydliggjordes under Irak-kriget bestar. Fordrags-
missiga och konstitutionella férandringar kunde inte fordndra
grundldggande nationella sdkerhetspolitiska sdrintressen.
Dessutom beddms riskerna for EU-samarbetet som helhet med
att soka fordjupa GUSP och ESFP utan starkt stod hos all-
mianheten som mycket stora. ”Sidoeffekterna” i form av okat
terroristhot mot nationell sékerhet till f6ljd av EU:s internatio-
nella krishanteringsoperationer ledde till att kostnaderna for
ESFP ansags alltfor stora.

Nistan samtliga EU-medlemmar dr med i ett Nato med langt-
giende utrikespolitisk samordning. Den transatlantiska linken
har stdrkts till f6ljd av EU:s ut6kning med nya medlemsstater
i Osteuropa. Regionalt forsvarspolitiskt samarbete inom Euro-
pa har vixt fram till foljd av post-nationella sidkerhetspolitiska
realiteter. Det nordisk-baltiska samarbetet har vitaliserats inom
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ramen for Nato med civil och militdr samverkan mot ”de nya
hoten”. Ett ndra samarbete med Ryssland sker inom ramen for
Nato.

Ovriga delar av EU-samarbetet lever kvar. EU:s externa poli-
tik vilar pa unionens handels- och bistdndspolitik, utvidgning-
en samt samarbets-, associations- och partnerskapsavtal. EU:s
ursprungliga sikerhetspolitiska metod — transnationellt samar-
bete — upplever en rendssans. Genom utvidgningen avséker-
hetspolitiseras” relationerna mellan ett vixande antal stater 1
Europa och ndromréddet. EU utvecklar sin roll som sdkerhets-
politisk "modell” for andra regioner i vérlden och sin maktut-
ovning 1 form av spridning av "EU-normer” och standards”.

Sdkerhetspolitiken domineras starkt av ett mellanstatligt tin-
kande. Irak-kriget blottlade de djupt forankrade nationella re-
flexerna 1 tider av allvarliga hot och kriser. Detta har gjort sy-
nen pa de internationella organisationerna mer realistisk. De
internationella organisationerna kan fran tid till annan fungera
som hdvstidnger och péatryckare for utvecklingen av egen och
mojliga allierades forsvarsformaga. Europas stater véljer att
verka inom den sdkerhetspolitiska organisation som i den en-
skilda situationen kan bidra till den egna nationella sidkerhe-
ten. Valet av internationell organisation for stunden &r av liten
principiell vikt for framtiden. Europas nationer utvecklar sina
forsvars- och krishanteringskapaciteter oberoende av varandra.

Inga konventsforslag har genomforts.

3. EU och Nato/USA utvecklas som komplementdira
organisationer

EU-GUSP-ESFP och Nato/USA utgér tydliga komplement till
varandra 1 vérldspolitiken. Grunden dr en utvecklad funktio-
nell arbetsfordelning for krishantering. En betoning av de civi-
la delarna i ESFP — ”EU:s komparativa fordelar” — underléttar
samordningen mellan EU och Nato/USA. Betoningen ir en
foljd av EU:s fortsatta underldgsenhet vad géller militira re-
surser. Men den dr dven en foljd av en het debatt med starka
ifragasittanden av kollektivt forsvar som 16sningen pd EU:s
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sdkerhetsproblem. Kollektivt militdrt forsvar har ansetts vara
uttryck for ett alderdomligt tinkande som i begrdnsad omfatt-
ning bidrar till att bekdmpa de nya hoten.

Ett antal konkreta utmaningar for den militira krishanteringen,
bland annat i Centralasien, har tydligt visat att arbetsfordel-
ningen mellan EU och Nato 1 praktiken avgors av formagan.
Sjdlvstidndiga krishanteringsaktioner av EU, bland annat i Mol-
davien, har utforts efter beslut 1 Nato. Allméant har EU framst
kommit i fraga i situationer dar det stillts hoga krav pa den
civil-militdra samordningen. De civila EU-kapaciteterna ut-
vecklades 1 mycket snabbare takt d&n de militira — delvis pa
grund av upplosningen av EU:s interna pelarstruktur — vilket
gjort att det komplementéra forhallandet tett sig alltmer natur-
ligt. Organisationernas samverkan bygger pd en integrerad
lednings- och planeringsstruktur grundad péd Nato:s standards
och sdkerstillande av interoperabilitet mellan medlemsstater-
nas resurser.

Solidaritetsklausulen om skydd av civilbefolkningen och de
demokratiska institutionerna har utvecklats till en europeisk
infrastruktur for avvérjande och forebyggande av transnatio-
nella och internationella sikerhetshot. Vissa inom unionen ser
klausulen som ett kollektivt civilt forsvar mot terrorism. EU:s
samarbete med USA har som mal att utveckla en transatlan-
tisk infrastruktur av liknande art. Unionen har kommit att fun-
gera som internationell modell for den sammansmaltning av
kollektivt forsvar och multilateral, sektoriell krishantering som
beskrivits tidigare 1 rapporten.

Foljande forslag har forverkligats:

A. Aktualisering av Petersbergsuppdragen.

B. Forbittringar géllande samstdmmighet och effektivitet vid
genomforandet av krishanteringsinsatser. Okad delegering
till EU:s president (frdmst vad géller civil krishantering).

C. ”Euroomrédet for forsvaret” har utvecklats 1 enlighet med
de krav som stélls pd EU:s kompletterande roll till Nato.
En intern arbetsfordelning mellan EU:s medlemsstater har
genomforts. Varje enskild stat bidrar till en krishanterings-
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pool pad de omrdden dir de enligt EU-bedomningar édger
komparativa fordelar. Oppna samordningsmetoden anvands
for att ge riktlinjer for staternas forsvarsutgifter och sats-
ningar pd krishantering.

D. Inforandet av solidaritetsklausul.

E. Inréttandet pa mellanstatlig grund av ett europeiskt organ
for forsvarsmateriel och strategisk forskning.

F. Okad parlamentarisk kontroll.

4. Ett tudelat Europa

En europeisk Federation — “Europas forenta stater” — har
grundats av atta forna EU-medlemsstater med Frankrike och
Tyskland som tongivande stater. Federationens utrikes- och
forsvarspolitik har global rickvidd och priglas av ett maktba-
lanstdnkande med ambitionen att anvinda militdr makt pé ett
“europeiskt” sitt.

Skillnaden mellan kollektivt forsvar (6msesidiga forsvarsfor-
pliktelser) och krishantering uppldses helt for Federationen.
Tillgdngliga kapaciteter anvdnds for alla typer av sdkerhets-
politiska syften. "Federationens sékerhet gagnas av savél ett
starkt territorialforsvar som kraftfull internationell krishante-
ring”. Utrikes- och forsvarspolitiken finansieras av federala
skattemedel. Forsvarsutgifterna har de senaste dren okat kraf-
tigt, bade 1 absoluta tal och i relation till 6vriga utgiftsposter.
Av stor vikt for Federationen har varit att satsa pa hogteknolo-
giska, spektakulédra projekt och snabbinsatsstyrkor for global
krishantering. P4 detta sitt har man kompenserat sin relativa
resursmaissiga underldgsenhet i den globala maktbalansen.
Symbolvirdet av snabb och teknologiskt avancerad militar
”force projection” dr av vixande betydelse i en virld praglad
av den totala “’cyberdiplomatin”.

EU bestar och omfattar de utanforstdende 22 medlemsstaterna,
inklusive bland annat Ukraina. ESFP har utvecklats 1 enlighet
med scenario ’3” ovan det vill sdga fungerar som ett komple-
ment till Nato som omfattar samtliga EU-medlemsstater. Vissa
EU-stater har stillt sig 6ppna for en eventuell anslutning till
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Federationen vilket skapat svdra spdnningar sdvil inom EU
som gentemot Nato/USA. Inledningsvis sokte Federationen ut-
veckla ”inklusiva” strukturer for utanforstaende stater pa kris-
hanteringens, men dven pé forsvarspolitikens omrade. Detta
har emellertid successivt forsvarats da statsbildningen i Euro-
pas mitt framst kommit att utveckla traditionella mellanstatliga
forbindelser med utanforstdende. En ny typ av regional makt-
balans har vidxt fram mellan Federationen, EU och Ryssland.
Federationen soker ndrma sig Ryssland i syfte att skapa en
global motvikt till USA-EU.

Federationen har genomfort foljande konventsforslag:
A. Aktualisering av Petersbergsuppdragen.

B. Forbittringar géllande samstdmmighet och effektivitet vid
genomfOrandet av krishanteringsinsatser: Utrikes- och For-
svarsdepartement.

C. Inforandet av klausul om kollektivt forsvar.

D. Europeisk forvaltning for forsvarsmateriel och strategisk
forskning.

E. Okad parlamentarisk kontroll genom EU-parlamentarism:
EU:s president utses av majoriteten i Europaparlamentet.

EU har genomfort de forslag som beskrivits under scenario
,’37,.

5. Ett tudelat ESFP

Ett kirneuropa inom unionen som omfattar tio av EU:s 25 sta-
ter har bildats pa sidkerhets- och forsvarspolitikens omrade.
Ursprungligen var det fyra stater: forutom Frankrike och Tysk-
land dven Belgien och Luxemburg. Fragan om kollektivt for-
svar tudelade ESFP sommaren 2003. Kérneuropas stater har
patagit sig skyldigheterna till dmsesidigt bistand enligt Brys-
selfordraget och inbjudit 6vriga EU-medlemmar att deltaga i
detta fordjupade samarbete 1 forsvarsfragor (”flexibel integra-
tion”). Kédrnldnderna har skapat egna strukturer for planering
och ledning av militdra operationer. Ovriga delar av ESFP —
dér sdrskilt solidaritetsklausulen visat sig framgéngsrik vad
géller forhindrandet av terrorattentat — omfattas av EU25.
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Synen inom Nato ér splittrad. Flera tidigare VEU-medlemmar
1 “kdrneuropa” hdvdar att EU:s kollektiva forsvar &r en euro-
peisk pelare i Nato och inte utgdér nagon skillnad till det kol-
lektiva artikel 5 forsvar som VEU omfattade. EU:s sjdlvstin-
diga militidra handlingsformaga har i vissa fall dock lett till in-
tressekonflikter med USA och spinningar inom EU. Aven
inom krishanteringen, som fortsatt 4r en gemensam angela-
genhet, har en tudelning kunnat markas till f61jd av en 6kad
anvindning av “strukturerat samarbete” for de stater som upp-
fyller kraven inom “euro-omrédet for forsvaret”. Kdrneuropa
har kommit att dominera “euroomradet” genom att i hogre
grad dn Ovriga medlemsstater utveckla kapaciteter for att klara
”de mest krivande Petersbergsuppgifterna”. Denna utveckling
ar delvis en konsekvens av att kdrneuropa utvecklat eget satel-
litkommunikationssystem, strategisk lyftkapacitet, underrittel-
sekapacitet och nya autonoma vapensystem. En fond for
finansiering av snabba insatser har skapats.

Kérneuropa har verkat for en mer aktiv EU-krishantering 1
takt med att dessa kapaciteter har stirkts. Ovriga stater har
stdllt sig tveksamma till detta och vént sig mot kdrneuropas
vilja att soka sitta en "EU-stdmpel” pa insatser utforda endast
av en krets EU-stater. Kérneuropa har foreslagit att den 6ppna
samordningsmetoden ldmnas till formén for mer kravande ka-
pacitetskriterier for vilka som skall fa ingd 1 “euroomradet”.
Detta hdvdas framja en nddvéndig bittre arbetsfordelning mel-
lan EU-lédnderna. Enligt USA innebir splittringen inom ESFP
att EU fjarmas fran USA. Den transatlantiska lanken dr dock
fortfarande pataglig som en konsekvens av de centraleuropeis-
ka medlemsstaternas starka band med USA.

Pé initiativ av kdrneuropa har den gemensamma utrikes- och
sakerhetspolitiken (GUSP) stirkts. EU har utvecklat tydligare
langsiktiga mal for att kunna svara péd fragan om i vilka kriser
man tdnker intervenera — till vad man dmnar anvinda sina
autonoma kapaciteter. Konkretiseringen av GUSP har lett till
starka inre spdnningar inom EU. De 15 ldnder som ej ingar i
det fordjupade samarbetet har sokt sl& vakt om rdgadngen mel-
lan krishantering och kollektivt forsvar genom att verka for
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operationer av tydlig krishanteringskaraktir sdisom humanitira
rdddningsoperationer. Dessa har dven betonat en funktionell
arbetsfordelning gentemot Nato/USA. Kérneuropa har i hogre
grad foresprékat fredsframtvingande insatser och geografisk
arbetsfordelning, som 1 praktiken inneburit starkt fokus pa
Afrika och nidromrédet. I syfte att inte dubblera uppgifterna
har Nato:s roll i Europa begrénsats till kollektivt forsvar for
Nato-medlemmarna. EU som helhet har lagt sdrskild tonvikt
pa system for samordning av civil-militdra insatser och tvir-
sektoriella ldngsiktiga insatser.

EU-medlemmarnas skilda vdgval inom sédkerhets- och forsvars-
politiken har fatt komplikationer inte bara inom unionen utan
dven for Europasamarbetet i1 sin helhet. Problem har uppstatt
mellan kdrneuropa, 6vriga EU-stater och kandidatlinderna till
foljd av en traktatsmissig komplexitet. Liksom i EMU-fallet
har det fordjupade samarbetet skapat en rad juridiska grins-
dragningsproblem, frimst mellan GUSP och ESFP-artiklarna i
form av oklarheter betrdffande skyldigheter och dtaganden. Det
har varit svart att dra en rdgdng mellan de beslut som ror det
kollektiva forsvaret och EU:s krishantering. Manga beslut har
visat sig befinna sig i en grdzon mellan allmdnna ESFP-fragor
och drenden som av kirnldnderna uppfattas falla under kollek-
tivt forsvar. Solidaritetsklausulen har ytterligare forsvarat detta
genom sin koppling av EU:s tvdrsektoriella krishanteringsin-
strument till skyddet av civilbefolkningen pa EU:s territorium.

Pé lang sikt gick ej de tvd EU-cirklarna inom ett si centralt
omrade att forena. Det kollektiva forsvaret och 6kad dverstat-
lighet for kdrnldnderna ledde till lojalitets- och identitetsfor-
skjutningar inom EU. Négra av de utanforstdende staterna sags
sig tvingade in 1 det ndrmare samarbetet av integrationsdyna-
miken; kostnaden av att std utanfor blev for stor. For andra tog
de centripetala krafterna Gver: staterna ldngre ut i EU:s “gravi-
tationscentrum”, som Tysklands utrikesminister Fischer talade
om, kom att aterlgen ytterligare ndrma sig USA. EU-samman-
hallningen brast. Aven delningen inom ESFP ledde alltsi
langsiktigt till traditionella mellanstatliga forbindelser mellan
staterna 1 det fordjupade samarbetet och de utanforstaende.
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Kérneuropa:
1. Aktualisering av Petersbergsuppdragen.

2. Forbattringar gidllande samstimmighet och effektivitet vid
genomforandet av krishanteringsinsatser.

3. Euroomrade for forsvaret.
4. Inforandet av klausul om kollektivt forsvar.

5. Inrittandet av ett europeiskt organ for forsvarsmateriel och
strategisk forskning.

6. Inrittandet av rad for forsvarsfragor.
7. Okad parlamentarisk kontroll.

EU:
1. Aktualisering av Petersbergsuppdragen.

2. Forbittringar gédllande samstammighet och effektivitet vid
genomforandet av krishanteringsinsatser.

3. Euroomrade for forsvaret. Narmare samarbete infort i for-
draget.

4. Inforandet av solidaritetsklausul.
5. Okad parlamentarisk kontroll.

6. Gemensam utrikes-, siikerhets- och forsvarspolitik

for ett enat Europa

EU2S5 — Europas Forenade Nationer — omfattar en enhetlig ut-
rikes-, sdkerhets- och forsvarspolitik. EFN forfogar dver rela-
tivt stora sjdlvstindiga kapaciteter (250.000 man pd militdra
sidan) och dr en balanserande kraft gentemot USA/Nato pa
den virldspolitiska arenan.

Utvecklingen dr en f6ljd av Nato:s forsvagning. Nato:s forma-
ga forsvagades kraftigt till f6ljd av global “over-stretch” det
forsta artiondet under 2000-talet. USA:s missndje med euro-
péernas ovilja att 6ka forsvarsutgifterna ledde till att man drog
sig tillbaka fran Europa, savil militdrt som politiskt. USA:s
utrikespolitik inriktas alltmer mot Asien.
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