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Forord

Forsvarsomradet skiljer sig frin minga EU-samarbeten: f& andra omraden berdr
den nationella suveriniteten s djupt och mellanstatlighet priglar dirfér omridet.

EU har visserligen en forsvarspolitik men inga trupper — det dr medlemsstaterna
som star for resurserna. Operationer fir inte heller finansieras via EU:s budget —
genom en sirskild mekanism ir det linderna sjdlva som ticker huvudkostnaderna.

Samtidigt har omvirlden foérindrats under senare &r: militira konflikeer i
niromridet, terrorddd i Europa, Storbritanniens beslut att limna EU, valet av
ny president i USA och Rysslands geopolitiska omorientering.

P4 kort tid har EU:s forsvarspolitik dirmed utvecklats snabbare in minga trodde
var mojligt: i december 2017 fattade 25 medlemsstater beslut om ett strukturerat
forsvarssamarbete (Pesco) dir EU-institutionerna fir en tydligare roll. Forsvaret
ir ocksa ett av de omriden som kommissionen prioriterar i diskussionen om

EU:s framtid.

Detta innebir dock inte gemensamma EU-insatser i konflikter och krig.
Lianderna ir fortfarande huvudaktorerna och EU:s uppgift handlar mer om att
mojliggora kapacitet.

Hur ska vi forsta dagens komplexa situation? Enligt Gunilla Herolf — som under
ling tid har forskat om sikerhetspolitik — giller det att studera de faktorer som
historiskt har drivit fram det europeiska sikerhets- och forsvarssamarbetet. I den
hir rapporten tar hon avstamp i slutet av 1940-talet for att fa ett grepp om den
troliga utvecklingen framéover. Tyngdpunkten ligger pa de senaste 20 aren.

En viktig diskussion 4r om nagra linder ska kunna fordjupa samarbetet mer
dn vad som ir fallet idag. Enligt forfactaren 4r det inte férvdnande att linder
agerar pa egen hand med tanke pd atc EU har blivit storre och mer heterogent,
men hon stiller samtidigt frigan hur det kan paverka solidariteten mellan
medlemslinderna.

I det sammanhanget pAminner hon om en central forutsittning for framgingsrika
fredsanstringningar, nimligen att linder har sammanfallande intressen och

normer.

Eva Sjogren
Direktor
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Sammanfattning

Inledning

Europa priglas idag av osikerhet och oro infér framtiden. Det brittiska beslutet
att limna EU och valet av Donald Trump till USA:s president har starke bidragit
till detta. I sdder tycks kriget i Syrien och flyktingsituationen vara oméjliga att
komma till ritta med. Kampen om makten i Mellanéstern, Rysslands nya politik
i Europa och Kinas utvidgade inflytande skapar hot av flera olika slag. Inom EU
utgor terrorddd, populism och extremism stora samhillshot. Dirutover urholkas
den europeiska virdegrunden av vissa EU-linders inre politik.

Detta ir emellertid inte hela bilden. Opinionsundersékningar visar pé ett 6kat
stdd for EU bland medlemslinderna. Sedan drygt ett ar har det europeiska
sikerhets- och forsvarspolitiska samarbetet ocksd fatt ny fart, vilket har motes av
brett stéd bland medlemslinderna.

Hur starke star europeiske sikerhets- och forsvarspolitiskt samarbete infor de yttre
och inre hoten? Kommer dagens enighet att bestd nir de nya idéerna preciseras i
konkreta forslag? Hur ska det gd med sammanhéllningen i framtiden?

For att £ svar pd sidana frigor séker denna rapport identifiera de faktorer
som tillsammans bestimmer sikerhets- och forsvarssamarbetet. Syftet dr att ta
avstamp i den formativa perioden pd 1940-talet och f6lja utvecklingen under
de olika perioderna, och dirigenom pavisa hur olika typer av hot, motsatta och
sammanfallande intressen, normer och institutioner alla bidrar dll att skapa
denna politik.

Omvalvningar och utveckling

For Europeiska gemenskapen (EG) var mélet ursprungligen att avvirja det inre
hotet, fiendskapen mellan Frankrike och Tyskland. Yttre hot har ocksd haft stor
betydelse. Sovjetunionens agerande, bland annat genom Pragkuppen 1948,
ledde dill skapandet av Nato. Direfter bildades Warszawapakten och en ling
period av kallt krig foljde.

Med Berlinmurens fall 1989 inleddes en tid av stor hoppfullhet och utveckling.
De linder och sovjetrepubliker som en ging varit fria linder sokte sig nu vésterut.
Genom Maastrichtfordraget fran 1993 lades grunden till den gemensamma utrikes-

och sikerhetspolitiken (GUSP) och EG omvandlades till Europeiska unionen (EU).

Dejugoslaviska krigen under 1990-talet blev en pAminnelse om att vapen fortfarande
anvindes for att 16sa konflikter i Europa. For Frankrike och Storbritannien var
lirdomen att Europa méste kunna agera utan USA. Métet i den nordfranska staden
Saint-Malo ledde till en kompromiss mellan 4 ena sidan Frankrike, som ville att EU
ska agera s sjilvstindigt som mojligt frin USA, och & andra sidan Storbritannien,
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som betonade Natos betydelse. Deras initiativ fick stod av dvriga EU-linder, vilket
medforde att EU:s sikerhets- och forsvarspolitik utvecklades ytterligare.

Virlden forindrades pa nytt genom terroristattacken mot USA 2001. Samtidigt
fanns olika uppfattningar om hur terrorism och andra nya hot skulle métas.
I mars 2003, di en koalition anférd av USA anfoll Irak, var relationerna
mycket diliga mellan USA och ett antal europeiska linder. Det ledde slutligen,
i december 2003, till antagandet av den europeiska sikerhetsstrategin. I den
enades EU-linderna om att de stora hoten mot Europa var terrorism, spridning
av massforstorelsevapen, regionala konflikter, stater i upplésning och organiserad
brottslighet. De forklarade ocksi att inget av de nya hoten var rent militirt, att
hoten inte kunde tacklas med uteslutande militira medel samt att de bara kunde
métas i samverkan.

Det tidiga 2000-talet var i stort en positiv period. Relationen till Ryssland var
fortsatt god och EU inledde en rad krishanteringsoperationer. Nagra var militira,
men de allra flesta var civila och innebar bland annat grinsévervakning samt
stdd till polis och domstolar som en del i uppbyggnaden av rittsstaten. Under
denna period fick EU tolv nya medlemmar och Nato sju. Fér dessa linder gav
medlemskapet svil trygghet som den europeiska identitet de linge hade sokt.
Inom EU vixte dock utvidgningstrottheten. EU forsokee 16sa problemet genom
att ge sd kallade partnerlinder en nirmare anknytning till EU, men utan 15fte
om medlemskap.

Lissabonférdraget frin 2009 syftade till att skapa dkad effektivitet och kontinuitet
inom EU. Inom sikerhets- och forsvarsomridet frlorade ordférandeskapslandet
sin roll som ledare, och i stillet stirktes handlingsutrymmet for den hoga
representanten for utrikes frigor och sikerhetspolitik, som nu ocksé blev vice
ordférande i kommissionen.

Dagens komplicerade situation

Samtidigt som Lissabonférdraget tridde i kraft borjade problemen ocksd hopa
sig. Georgienkonflikten 2008 hade visat att Ryssland inte respekterade ingingna
avtal. Med Vladimir Putins dterkomst som president 2012 kom ett geopolitiskt
tinkesitt att dominera den ryska politiken, och partnerlinderna i 8st utsattes for
stark press. I mars 2014 annekterades Krim och i syddstra Ukraina inleddes ett
gerillakrig. I Nordafrika och Mellanstern startade den sa kallade arabiska véiren
i slutet av 2010. Denna protest mot fortryck och déliga levnadsforhallanden
ledde i stillet till kaos och krig, frimst i Libyen och Syrien. En f6ljd av detta har
varit att ett stort antal flykeingar sokte sig till Europa, vilket dirmed testade EU:s
inre sammanhdllning. I vissa fall har linder helt vigrat att ta emot flyktingar.
Nigra linder har visat att de inte delar den virdegrund som Lissabonférdragets
artikel 2 handlar om, bland annat respekt f6r domstolar och mediefrihet.

Under 2016 intriffade nigot som tidigare aldrig hint EU: att en medlemsstat
begir sitt uttridde. Tillsammans med valet av Donald Trump har brexit skapat en
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osikerhet infér framtiden. Som s& manga ginger forr har en svar situation lett
till ett nytt initiativ och som s ofta tidigare har det kommit frin Frankrike och
Tyskland. Det initiativ som dominerar och hittills har fitt starke stod dr emellertid
EU:s globala strategi, utarbetad av EU:s hdga representant, Federica Mogherini.

EU har nu p kort tid tagit en rad beslut. Ett av de viktigaste och mest omtalade
ir Pesco, som stir for “permanent strukturerat samarbete”. Det innebir att
vissa linder ska kunna inleda ett nirmare samarbete med malet att forstirka
unionens operativa kapacitet, genom att utveckla och delta i gemensamma
forsvarsrelaterade projekt. Ett annat giller att forbittra den civila och
militdra krishanteringskapaciteten genom att skapa en civil/militir operativ
planeringsenhet (det senare enbart for trining). Man dkar ocksd finansieringen
for att EU:s snabbinsatsstyrkor, etablerade 2007 men aldrig anvinda, ska kunna
sittas in. En viktig del av de férindringar som sker nu dr dessutom att EU och
Nato kommit éverens om att samarbeta pd en rad omriden.

Fragan dr nu hur EU ska komma 6verens om detaljerna i dessa frigor. Nir det
giller Pesco 6nskade bland andra Frankrike och Italien att endast en liten grupp
linder skulle ingd. Beslutet som togs 2017 innebir att 25 EU-linder ingar i
Pesco, som dirmed utformades enligt tyska (och svenska) dnskemal, men manga
beslut aterstir inom detta stora samarbete.

En stor diskussionsfraga ir om EU ska utvecklas i olika hastigheter. Argumentet
ir att det i en sd stor organisation ir osannolikt att alla har samma syn pa
utvecklingen och att de som vill mer ocksa ska ha rite att gd fore. Bland andra
Tyskland och Frankrike har varit positiva till detta. Hur det skulle utformas ir
emellertid oklart och det finns &siktsskillnader 4ven bland forslagsstillarna.

Fragan ir ocksd hur ett EU dir vissa linder ingdr i en inre grupp ska kunna férena
effektivitet med enighet. Att linder som inte fir ingd i kirntruppen ska kinna
solidaritet i svara frigor ir inte troligt. Redan i dag fruktar man att en skiljelinje
ska uppstd mellan ést och vist, nir konflikten djupnar om virdegrunds- och
migrationsfrigor mellan & ena sidan Bryssel och & den andra Visegradslinderna
(Polen, Tjeckien, Slovakien och Ungern). EU skulle i s3 fall forsvagas betydligt.

Risken finns dessutom att Ryssland skulle komma att utnyttja situationen.

Sammantaget visar denna rapport att europeiskt sikerhets- och frsvarssamarbete
i hog grad paverkats av yttre omvilvningar och dramatiska hindelser. Med sitt
ursprung i mélet att forhindra krig har EU-samarbetet direfter utvecklats for
att kunna méta nya hot och uppfylla gemensamma mal. Detta har lett till bdde
utvidgning och férdjupning av EU. Samarbetet har aldrig varit enkelt och alltid
byggt pd savil skilda som gemensamma intressen. Rapporten visar ocksa att
samarbetet hela tiden forindras. Ett 6kande antal medlemmar och nya typer av
problem skapar stindigt nya utmaningar med 4tf6ljande diskussioner om forslag
till 16sningar. Om de framtida hoten vet vi inte mycket, men vi ser ett Europa
som trots oro och osikerhet forsoker bemistra dem.
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1 Introduktion

Europa priglas idag av osikerhet och oro infor framtiden. Utfallet av
folkomréstningen om Storbritanniens EU-medlemskap och valet av Donald
Trump till USA:s president, tva ovintade hindelser, har starkt bidragit till detta.
I soder tycks kriget i Syrien och flyktingproblemen vara omgjliga att komma
till ritta med. Kampen om makten i Mellandstern och Rysslands nya politik i
Europa skapar hot av flera olika slag och lingre 6sterut 4r Kina i fird med att
utvidga sitt inflytande i Europa. Aven inom EU finns stora problem. Terrordad
fortsitter att skapa fruktan samtidigt som populismen vixer sig starkare och
extremismen utgdr ett stort samhillshot. Den europeiska virdegrunden urholkas
nir vissa linder stoppar massmediernas frihet och domstolarnas oberoende. I
forlingningen innebdr det ett allvarligt hot mot EU:s sammanhallning och
dirmed dess framtid.

Detta dr emellertid inte hela bilden. Efter brexit har opinionsundersékningarna
visat pd ett okat stod for EU bland medlemslianderna. Sedan drygt ett ar har det
europeiska sikerhets- och forsvarspolitiska samarbetet ocksd fatt ny fare, vilket
har métts av brett stdd bland medlemslinderna. EU och Nato har en bittre
relation 4n ndgon ging tidigare i de tv4 organisationernas historia.

Europa stdr nu infor stora utmaningar och frigor. Hur starkt stir europeiskt
sikerhets- och forsvarspolitiskt samarbete infor de yttre och inre hoten? Kommer
den enighet som nu finns inom EU att bestd nir de nya idéerna ska preciseras i
konkreta forslag? Hur kommer det att gd med sammanhéllningen i framtiden?
Syftet med denna rapport ir att bidra till att besvara sidana frigor genom att
beskriva och analysera det europeiska sikerhets- och forsvarspolitiska samarbetet
pa ettsddant sict act bakomliggande faktorer och styrande mekanismer tydliggérs.

Det handlar inte enbart om att studera de forslag som nu ligger pa bordet eller de
beslut som nyss tagits. Organisationers utveckling och linders politik har rotter
langt tillbaka i Europas efterkrigshistoria och det finns dirfor anledning att ta
avstamp i den formativa period som inleddes i slutet av 1940-talet.

Europas linder samarbetar om sikerhet och forsvar inom en rad olika
organisationer, strukturer och omraden. I fokus stir EU, men samarbetet inom
Nato dr ocksd centralt. Anledningen ir givetvis att alla Natoldnder utom tva
ocksa ir europeiska linder och att det idag finns starka linkar mellan de tva
organisationerna.

Ibland dger samarbetet rum utanfor organisationerna. Ett sddant samarbete kan
fungera som en drivkraft for organisationernas utveckling, men det kan ocksa
konkurrera med dem. Tyskland och Frankrike har i ménga fall varit drivande
inom EU, men andra linder har ocksa agerat for att skapa, paverka eller férhindra
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initiativ. USA:s politik har likasd haft stor paverkan. Linders individuella och
gemensamma intressen har skapat samarbetsménster, dir organisationerna har
fungerat ibland som aktérer, ibland som medel eller arena.

Liksom idag har ocksd den tidigare utvecklingen av europeiskt sikerhets- och
forsvarssamarbete i hog grad paverkats av de externa faktorer som drabbat virlden
och Europa, ibland med stor kraft. Berlinmurens fall 1989, de jugoslaviska krigen
under det tidiga 1990-talet och terroristattackerna samt de nya hoten under
2000-talet har varit av avgorande betydelse for savil politiken som samarbetet.
Tidens dramatiska hindelser har dessutom samverkat med EU:s interna
diskussioner och férhandlingar som gillt federalism kontra mellanstatlighet,
utvidgning kontra fordjupning, relationer till andra organisationer och till
Ryssland samt frigan om hur man méter interna och externa hot.

1.1 Termer och avgransning

Som framgatt av inledningen ligger tonvikten i denna rapport pa det europeiska
sikerhets- och forsvarspolitiska samarbete som utgate frin Visteuropa. Den 8stra
delen av Europa var under en stor del av den period som behandlas en diktatur,
styrd av Sovjetunionen, vilken inte gav nigra férutsiteningar for fritt samarbete
med andra linder. Aven efter murens fall har de vistliga organisationerna varit i
centrum. Nu har orsaken varit att de linder som tidigare tillhért Warszawapakten
och eller utgjort sovjetiska republiker i hog grad sokt EU- och Natomedlemskap.

Rapporten kommer att behandla den europeiska sikerhets- och
forsvarspolitiken, definierad i enlighet med den terminologi som anvinds av
EU. I centrum star den gemensamma sikerhets- och forsvarspolitiken, GSFP
(pd engelska Common Security and Defence Policy, CSDP). Fére den 1
december 2009, di Lissabonfordraget tridde i kraft, gick den under namnet
den europeiska sikerhets- och férsvarspolitiken, ESFP (European Security and
Defence Policy, ESDP). GSFP ir (liksom ESFP mellan 1999 och 2009) en del
av den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken, GUSP (Common Foreign
and Security Policy, CESP), som skapades i och med Maastrichtférdraget frin
1993.

GSFP innehaller bada civila och militira delar, som ir av en rad olika slag.
Rapporten gér inga ansprik pd fullstindighet och av utrymmesskil har en
del omriden som riknas till sikerhets- och férsvarspolitik limnats utanfor.
Det giller till exempel arbetet for minskliga rittigheter och demokrati liksom
icke-spridning av kirnvapen och vapenexportkontroll. Av samma skil kommer
forsvarsmaterielsamarbetet inom EU och Nato att behandlas mycket kortfattat.

I valet av vilka omraden som inkluderats finns emellertid inga fasta grinser.
Omraden som migrationspolitik och virdegrundsrelaterad politik, vilka tidigare
inte haft ndgon storre betydelse i ett sikerhetspolitiskt sammanhang, har idag
blivit centrala for EU. I vissa fall har de en potentiell springkraft att avgora
organisationens framtid.
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1.2 Rapportens innehall

Rapporten inleds med de europeiska organisationernas uppkomst. Direfter
foljer en beskrivning av hur samarbetet utvecklats inom organisationer och
mellan linder, vilket tar sig uttryck i de olika fordragen, som alla har byggt pa
varandra. Berlinmurens fall ledde till Maastrichtférdraget, vilket innebar en stark
organisatorisk utveckling av EU, som efter de jugoslaviska krigen och direfter
Saint Malo-6verenskommelsen fick ytterligare fart. Med attacken mot USA 2001
och den europeiska sikerhetsstrategin inleddes en ny era av samarbete for att
bemistra de nya hoten och med insikten om att de bara kan métas gemensamt.
Vid den tid som Lissabonférdraget tridde i kraft 2009 borjade dock problemen
hopa sig med Rysslands nya politik, tilltagande terrorism, ett grannskapsomrade
karakeeriserat av kris och krig samt — under det senaste dret — britternas val
att limna EU och en svirhanterlig relation till en amerikansk president som
uppfattas som irrationell av sina allierade.

I rapporten beskrivs ocksd hur de europeiska organisationerna och linderna
reagerat pa utmaningarna. En rad frigor stir nu pd EU:s dagordning. En av
de viktigaste och mest omtalade ir Pesco, som stir f6r "permanent strukturerat
samarbete”. Det innebir att vissa linder ska kunna inleda ett nirmare samarbete
med madlet att forstirka unionens operativa kapacitet genom att utveckla och
delta i gemensamma fdrsvarsrelaterade projekt. Ett annat giller att forbittra
den civila och militira krishanteringskapaciteten genom att skapa en civil och
en militdr planeringsenhet (den senare enbart for trining). EU och Nato har
dessutom kommit &verens om att skapa ett nirmare samarbete inom en rad
omraden, till exempel fdrsvaret mot cyberkrigforing. Fortfarande terstir dock
mdnga frigor om detaljerna i de beslut som tagits och om de ytterligare idéer
som framfors av olika aktorer.

Rapporten avslutas med en analys av hur dessa yttre utmaningar och forslag fran
EU:s sida i framtiden ska kunna férenas med frigorna om inre ssmmanhallning
och effektivitet i EU. Samarbete inom sikerhets- och forsvarsomradet sker idag
ofta som sd kallad variabel geometri. Det innebir att idéerna inte kommer
fran EU utan frin enskilda linder och att samarbetet dger rum mellan dem,
i olika konstellationer for olika typer av samarbete. Inom Europa finns ocksi
stora skiljelinjer mellan linder, dir konflikten nu djupnar om bland annat
virdegrunds- och migrationsfrigor. En stor diskussionsfriga dr huruvida
EU ska utvecklas i olika hastigheter, det vill siga att vissa medlemsstater ska
kunna férdjupa integrationen mer in andra. Argumenten ir att det i en sd stor
organisation ir osannolikt att alla har samma syn pa utvecklingen och att de
som vill mer ocksé ska ha ritt att gd fore. For vissa linder ingdr ocksd tanken att
Europa behover mer av ledarskap och effektivitet. Frigan dr om EU kan forena
effektivitet med enighet om vissa linder ingir i en inre grupp, Visserligen kan
skapandet av en inre grupp medféra en viss hdjning av effektiviteten, men det
sker troligen pd bekostnad av att det blir svdrare att nd den enighet som ibland 4r
helt nédvindig nir komplicerade frigor kriver solidaritet.
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2 Organisationernas
uppkomst

Dagens sikerhetspolitiska samarbete i Europa kan tidsmissigt framfor alle
hirledas till perioden strax efter andra virldskrigets slut. Det har emellertid
djupare roteer dn si.

En starkt bidragande faktor var forsta virldskriget. Medan krigets oerhérda forluster
fick vissa att tro att detta for alltid skulle avskricka linder fran att inleda nya krig,
insdg andra att det krivdes fler atgirder. En av de drivande i f6rsoken att undanroja
risken for framtida konflikter var den amerikanske presidenten Woodrow Wilson.
Hans f6rslag att skapa en hallbar fred pd humana villkor efter forsta virldskriget
rostades emellertid ned och kraven pd Tyskland blev mycket harda.

Wilson lig ocksd bakom grundandet av Nationernas forbund (NF), vars
maélsitening var att skapa sikerhet i virlden genom konfliktldsning och
samarbete. Under 1930-talets kriser blev NF:s makdéshet dock uppenbar och
fran andra virldskrigets utbrott upphérde NF i praktiken att fungera. En av
svagheterna var att det i sakfragor krivdes full enighet. Den nya organisationen,
Forenta nationerna (FN), som bildades 1945, var visserligen mer kraftfull 4n sin
foretridare, men manga hade haft innu hogre férhoppningar.

2.1 Federalistiska planer

Vissa sig den nationella suveriniteten som orsaken till de krig som aterkommande
hdrjat i Europa. I stillet skulle en federalistisk strukeur leda till ett framtida
fredligt samhille. I Europa sig minga den langa fiendskapen mellan Frankrike
och Tyskland som ndgot som bara kunde brytas genom en 6verstatlig federal
16sning.

De forsta forsoken att skapa en federalistisk 16sning f6r Europa koncentrerades
kring det som blev Europaridet. En av initiativtagarna var Winston Churchill,
som i ett tal 1946 hade uppmanat européerna att skapa ett Europas forenta stater
med ett Europardd som ett forsta steg. Nir Europarddet slutligen bildades &r
1949 hade emellertid mycket hunnit hinda och det var uppenbart att européerna
inte var eniga om vilken struktur organisationen skulle ha. Den stora skiljelinjen
gick mellan dem som 6nskade en federal struktur och dem som féredrog ett
mellanstatligt samarbete. Mest entusiastiska for den federalistiska linjen var
Frankrike och Belgien medan Storbritannien och de skandinaviska linderna var
mest negativa. (Lindahl och Larsson 1991:9—12; Dinan 2004:22-25, 35-37)

2.2 Pragmatiskt samarbete i kalla krigets bérjan
[ stillet for en allomfattande federalistisk organisation kom Europa att priglas
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av ett pragmatiskt samarbete som 4gde rum inom flera olika organisationer. En
bidragande anledning till det var den snabba forsimringen av relationerna mellan
4 ena sidan vistmakterna och & den andra Sovjetunionen, krigstidens allierade.
1947 hade visserligen Storbritannien och Frankrike ingatt Dunkerquefordraget,
riktat mot Tyskland, men samma &r blev det ocksd uppenbart att kalla kriget
hade inletts och att Sovjetunionen nu skulle bli ett problem. Det fortryck som
nu inleddes mot de linder i Osteuropa som kontrollerades av Sovjetunionen,
liksom inbérdeskriget i Grekland, blev starka tecken pd att forhallandet inte
skulle bli harmoniske. I Trumandoktrinen 1947 utlovades hjilp till kampen mot
frimmande intressen, nigot som framfor allt kom att tolkas som bistdnd till

Turkiet och Grekland.

I februari 1948 tog tjeckiska kommunister dver makeen frin ett demokratiskt
valt styre, kallat Pragkuppen. Strax direfter ingicks Brysselpakten mellan
Beneluxlinderna, Frankrike och Storbritannien. Utéver ekonomiska, sociala och
kulturella fragor var pakten riktad mot tysk, men framfor allt sovjetisk, aggression.
Varje land var forplikeat att forsvara de andra medlemslinderna i hindelse av
angrepp. 1948 genomférdes ocksd en valutareform i de delar av Tyskland som
kontrollerades av vistmakterna. Med 1947 och 1948 ars hindelser hade den
tidigare goda relationen mellan vist och Sovjetunionen definitivt upphért — och
ddrfor ses de som inledningen till kalla kriget.

Reaktionen frin Sovjetunionens sida var att blockera tillfartsvigarna till Berlin
for att strypa stadens tillfdrsel av nddvindiga varor. Planen misslyckades pa
grund av den massiva luftbron av framfér allt amerikanska plan, som forsérjde
staden under nistan ett ar. I maj 1949 skapades Visttyskland (officiellt namn:
Forbundsrepubliken Tyskland), en sjilvstindig stat bestdende av den véstra delen
av Tyskland. Senare samma 4r forklarades den av Sovjetunionen kontrollerade
delen, Osttyskland (officiellt namn: Tyska Demokratiska Republiken), ocksi

som sjilvstindigt.

Ar 1949 bildades ocksi Atlantpakten och 1951 dess militira del, North Atlantic
Treaty Organization (Nato), av en rad stater i Europa (Belgien, Danmark,
Frankrike, Island, Italien, Luxemburg, Nederlinderna, Norge, Portugal,
Storbritannien) samt USA och Kanada. Liksom Brysselpakten var Nato en
militir allians och innehéll dirfér en forsvarsgaranti: medlemslinderna lovade
att bistd varandra i hindelse av en militir attack, den sé kallade artikel 5-garantin.
Med Nato kom USA att bli en dnnu viktigare akedr i Europa.

Aven pi det ekonomiska omridet skapades ett samarbetsorgan tidigt.
Organization for European Economic Cooperation (OEEC) bildades 1948 med
uppgiften att samordna dteruppbyggnaden av Europa och framfér allc att
administrera den amerikanska Marshallhjilpen, men den blev ocksé ett organ
for ate stirka den vistliga politiken i Europa. Med tiden kom uppgifterna att
forindras och organisationen (senare omdopt till Organization for Economic
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Cooperation and Development, OECD) kom liksom Europaradet att 6verskuggas
av andra organisationer. (Grosser 1982:70-90)

2.3 Kol- och stalgemenskapen

Under den period dé de forsvarsrelaterade frigorna hade stdtt i férgrunden fanns
indd ambitionerna kvar att skapa bredare samarbete pa federalistisk grund.
Huvudfokus var att 18sa frtroende- och sikerhetsproblem mellan Tyskland och
Frankrike. Tyskar och fransmin var ocksd mest engagerade i detta. Den franska
Schumanplanen frin 1950 blev startpunkten for det arbete som kom att leda
till Kol- och stilgemenskapen, ofta oegentligt kallad Kol- och stilunionen. Planen
uppkallades efter den franske utrikesministern Robert Schuman, som lanserade
den, men hade utvecklats av politikern (ursprungligen vinhandlaren) Jean
Monnet. Politiker i ett antal andra linder, inklusive forbundskansler Konrad
Adenauer i Visttyskland, stillde sig positiva och sex stater undertecknade 1951
Fordraget om upprittandet av Europeiska kol- och stilgemenskapen, som
tridde i kraft féljande r. De sex var Belgien, Frankrike, Italien, Luxemburg,
Nederlinderna och Visttyskland. Storbritannien hade avbéjt medverkan.
(Grosser 1982:120—-1; Dinan 2004:47-48)

Kol- och stilgemenskapen innebar att kol- och stalindustrierna lades under
en gemensam myndighet (Héga myndigheten), med Jean Monnet som fdrste
ordférande. Den kunde bestimma &ver produktion och distribution, och
pa sd vis skulle ingen enskild stat kunna anvinda dessa tillgingar som bas
for en expansionspolitik riktad mot andra linder. Tanken var ocksd att den
nya organisationen skulle leda till en rationalisering av de gammalmodiga
industristrukturerna i de olika linderna. Det federalistiska milet ldg fast och
man tinkte sig att det skulle uppnds genom ett gradvis uppgivande av den
nationella beslutanderitten. (Lindahl och Larsson 1991:15—17; Dinan 2004:37)

2.4 Europeiska forsvarsinitiativ

Vid tiden for Kol- och stalgemenskapens bildande hade virldsliget forsimrats
betydligt. Anledningen var Koreakriget som inletts under sommaren 1950. Det
ledde dll en skirpning av kalla kriget och dirmed amerikanska krav pa tysk
upprustning. En reguljir tyskarmékunde emellertid inteaccepterasav fransminnen,
som 1950 lanserade den si kallade Plevenplanen. Den gick ut pé att skapa vad
som officielle benimndes European Defence Community (EDC), oftast kallad
Europaarmén, ledd av ett 6verstatligt organ. I den armén skulle de tyska trupperna
integreras med trupper frin de 6vriga linder som ingick i forsvarssamarbetet.
Forslaget bifolls av regeringarna inom Kol- och stdlgemenskapen.

Fransminnen borjade dock allt mer tvivla pd det egna forslaget. En anledning
var att amerikanerna kanske skulle se en Europaarmé som tillrickligt skydd och
dirfor dra dillbaka sina trupper frin Europa. En annan var att Europaarmén skulle
utgora ett allefdr stort uppgivande av det franska nationella sjilvbestimmandet.
Forslaget filldes dirmed i nationalférsamlingen. (Grosser 1982:119-126)
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I oktober 1954 togs i stillet, pd amerikanskt och brittiske initiativ, beslutet att
Visttyskland skulle bli medlem av Nato. Den visttyska armén skulle dirmed
direkt understillas denna organisation. Samtidigt blev sdvil Visttyskland som
Italien medlemmar av Brysselpakten, som fick benimningen Visteuropeiska
unionen (VEU). 1 de nya stadgarna for VEU fanns de tidigare forsvarsgarantierna
kvar, men stadgarna innehdll ocksd en klausul om att de skulle bindas till
Nato. Eftersom alla VEU-linder ocksd var Natomedlemmar innebar detta inga
forindringar for dem. (Jensen 1994:21-22)

Med dessa forindringar genomférda fick Visttyskland 1955 sin fulla
suverinitet och blev medlem av Nato i maj samma 4r. Som en reaktion pa
detta bildades Warszawapakten samma mdnad. Pakten kontrollerades helt av
Moskva och omfattade Sovjetunionen, Albanien, Bulgarien, Polen, Ruminien,

Tjeckoslovakien, Ungern och Osttyskland.

Med bildandet av VEU som var knutet till Nato, i stillet for Europaarmén som
enbart skulle ha haft en europeisk bas, hade férhoppningarna om en snabb
utveckling av en europeisk politisk union inte infriats. Europa hade dessutom
delats mitt itu genom en jirnridd som skilde fria frin ofria linder. Kalla kriget
fortsatte och USA var nu en permanent faktor for europeisk sikerhet och det
europeiska forsvaret.
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3 Samarbete under kalla
kriget

De forsta tio aren efter andra virldskrigets slut hade silunda givit det
visteuropeiska samarbetet en tudelad struktur, den ena rent europeisk och
ekonomisk och den andra forsvarspolitisk och med en stark transatlantisk link.
Denna struktur blev i stort sett oférindrad under hela den tid som Aterstod
av kalla kriget. Det europeiska ekonomiska samarbetet tog trots ménga ar av
diskussioner endast nigra steg i rikening mot att inkludera sikerhetspolitiskt
samarbete. Forsvarssamarbetet skedde i stort sett helt inom Nato och det
viktigaste var fortfarande forsvaret av Europa enligt Natos artikel 5.

Under kalla kriget fanns perioder av sdvil avspinning som f6rhojd konflikeniva.
Det tidiga 1960-talet var en period av stora motsittningar som i Europa fick ett
konkret uttryck genom uppférandet av Berlinmuren. Den lugnare period som
inleddes vid slutet av 1960-talet innebar diremot 6kat samarbete dver jirnridan.
Att avspinningen hade sina begrinsningar kunde dock ses 1968 nir Sovjet med
militira medel slog ner Alexander Dubéeks forsok i Tjeckoslovakien att mjuka
upp den repressiva regimen. 1979 fick avspanningsperioden ett bryske avslut
med den sovjetiska invasionen i Afghanistan. Direfter dréjde det till Mikhail
Gorbatjovs tilltride 1985 innan relationerna pa nytt mjukades upp, och till
1989 innan kalla kriget slutligen var dver.

3.1 EG:s bildande

For de sex medlemslinderna inom Kol- och stilgemenskapen var nu tanken
att integrationen skulle ske inom varje omrade for sig, i enlighet med
funktionalistiska tankegingar. Direfter skulle den dga rum pd allt bredare front
for att si sminingom leda dll en federalistisk struktur. Framfor allt ville man
fokusera pa det ckonomiska omradet. Europeiska gemenskapen (EG) bildades
1958 genom det s3 kallade Romf6rdraget, benimnt efter den plats dir fordraget
undertecknades. EG byggdes upp av tre pelare: den tidigare skapade kol- och
stalgemenskapen, Euratom, det vill siga samarbetet inom atomenergiomradet,
och den europeiska ekonomiska gemenskapen, European Economic Community
(EEC). Med EEC skapades en europeisk marknad och en tullunion, vilket innebar
att den yttre tullmuren skulle vara gemensam och att de inre tullarna successivt
skulle avskrivas. I Romférdraget hade de utrikes- och sikerhetspolitiska frigorna
ingen framtridande plats och det framgick tydligt att de sex medlemslinderna i
EG hade ritt att vidta sina egna atgirder pd detta omréide. (Lindahl och Larsson
1991:19-22; Romfordraget 1958)

EG utdkade gradvis sin medlemskrets. Till de ursprungliga sex medlemmarna
knots 1973 Danmark, Irland och Storbritannien, 1981 Grekland och 1986
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Portugal och Spanien. Vid kalla krigets slut omfattade organisationen tolv
medlemslinder. (Se bilaga 1)

Med EG skapades en stark europeisk motsvarighet till Nato. De tva
organisationernas omraden — ekonomi respektive forsvar — sdgs som helt dtskilda
och relationerna mellan EU och Nato var i princip obefintliga. Ett ofta anvint
uttryck for relationen var “tva organisationer i samma stad men i tv virldar”.
Den institutionella strukturen for sivil EG som Nato férblev i stort timligen
oférindrad under lang tid framéver.

3.2 Okande utrikespolitisk samordning

Det saknades inte forsok att ta ytterligare steg mot 6kad integration, men den
franska synen pd samarbetet hade férindrats med general Charles de Gaulle, som
sedan 1959 var fransk president. Hans vision var i stillet ett "fiderneslindernas
Europa”, starkt utdt men styrt av suverina stater. Den franska reaktionen pa
reformférsok blev ”den tomma stolens politik” under sju méanader aren 1965
och 1966. Det blev nu uppenbart att inte heller den funktionella metoden med
automatik skulle leda till ytterligare integration.

Under de nirmast foljande dren togs inda vissa steg, framfor alle Europeiska
politiska samarbetet, EPS (European Political Cooperation, EPC) 1970. Det
sdgs som ett viktigt steg i riktning mot en mer vidgad agenda f6r EG. EPS
byggde pa tre nyckelbegrepp: “samrid”, “samordning” och “om méjligt och
onskvirt gemensamt handlande”. Den langsiktiga ambitionen var att Europa
skulle tala med en rost i utrikespolitiska frigor. Amnet var emellertid fortfarande
kinsligt, och dirfér lades samarbetet utanfér det egentliga EG-samarbetet.
Det organiserades ocksd efter mellanstatliga principer och byggde pd enighet i
beslutsfattandet. Det fick inte heller nagot eget sekretariat. I stillet skdttes den
funktionen av det land som for tillfillet hade ordférandeposten i EG. (Allen och
Wallace 1982:24-27)

EPS-samarbetet utvecklades gradvis men marginellt fram tll 1980-talets
bérjan, di det allmint i EG-kretsen sigs som nddvindigt att stirka samarbetet.
Bakgrunden var de stora kriserna: Sovjetunionens invasion i Afghanistan 1979
och de starka reaktionerna bland befolkningen i vist pa utplacering av nya
medeldistansmissiler i Ost- och Visteuropa. EG-linderna upplevde nu att det
fanns ett behov av att skapa ett system med automatiska konsultationer infor
beslut som regeringarna skulle ta i dessa frigor.

Dirmed kom en del reformer till stdind. Europeiska kommissionen fick nu ritt
att delta i diskussionen med tanke pd de linkar som fanns mellan utrikes- och
handelspolitik, inte minst rérande den ckade anvindningen av ekonomiska
sanktioner. Diskussionerna var emellertid inte konfliktfria — regeringarna hade
ofta olika synsitt i de kriser som uppstod p& 1980-talet, till exempel i Sydafrika-
Namibia-frigan och betriffande Mellansstern.
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1986 antogs Europeiska enbetsakten (Single European Act), vilken medférde att
EPS fordes in i EG:s regelverk och ett sirskilt EPS-sekretariat inrdttades i Bryssel.
Liksom tidigare skulle alla beslut tas med enhillighet, men medlemslinderna
forband sig att samrida med varandra i frigor av gemensamt intresse och att
striva efter att tillsammans formulera och genomféra en europeisk utrikespolitik.
Nu inkluderades ocksd ekonomiska och politiska aspekter pé sikerhet i EG-
samarbetet, medan forsvarspolitiken ldg kvar hos medlemsstaterna. (Lindahl och
Larsson 1991:34—52; Dinan 2004:206-216)

Denna gradvisa utveckling av EPS liksom allt annat inom europeisk politik kom
nigra 4r senare att i grunden forindras som en foljd av Berlinmurens fall 1989
och de dirav féljande omvilvningarna inom hela &stblocket.

3.3 Natosamarbetet

I likhet med EG-samarbetet men i dnnu hdgre grad férblev Natosamarbetet
oférindrat under en rad &r. Det kalla krig som rddde frin slutet av 1940-talet och
fram till Berlinmurens fall permanentade ett stort beroende av USA:s krigsmakt
och USA:s politiska vilja att anvinda den till Europas forsvar. Oavsett hur man
bedémde Sovjetunionens avsikter sdg Nato ett stort hot i Warszawapaketens
starka krigsmakt, med vapen utstationerade pd ett sitt som ansetts mer limpat
for anfall dn forsvar.

P4 bada sidor om jirnridan utplacerades tidigt trupper och vapen, diribland
kirnvapen. Warszawapaktens kirnvapen igdes och kontrollerades helt
av Sovjetunionen. Natos vapen var framfor alle amerikanska, men ocksd
Storbritannien (under 1950-talet) och Frankrike (under tidigt 1960-tal)
utvecklade egna sidana, forst pa egen hand och direfter med amerikansk hjilp.
De franska vapnen ingick inte lingre i Natosamarbetet efter att Frankrike 1966
valde att limna den militira delen av Nato. I samband med Frankrikes partiella
uttride flyttades Natos hogkvarter fran Paris till Bryssel. (Grosser 1982:168-174
och 201-217)

Natos militira doktrin gick inledningsvis ut pd att méta ett anfall med massiv
nukleir vedergillning, men riskerna med att ett virldskrig kunde utlosas av
misstag sdgs senare som alltfor stora. 1967 inforde Nato dirfor ett si kallat
flexibelt svar (flexible response). Tanken var att ett anfall i forsta hand skulle
métas med konventionella vapen och att kirnvapen endast skulle sittas in om
det blev nddvindigt. Aven denna doktrin sigs emellertid som mindre siker,
sarskilt i Tyskland, eftersom den kunde leda till en allefor sen insats, vilket skulle
vara forddande for ett land som ldg precis invid jirnridin. Som ett forsok att
l6sa detta problem kom det si kallade dubbelbeslutet 1979, vilket innebar
utplacering av landbaserade medeldistansmissiler i Visteuropa. Manga sig detta
som innu farligare in den tidigare situationen och stora demonstrationer dgde
rum i Europa. Genom INF-avtalet (Intermediate-range Nuclear Forces), som
slots 1987, forbjods medeldistansmissilerna.
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Natos hogsta organ, Nordatlantiska radet, bestimmer riktlinjerna for
organisationens verksamhet vid toppméten mellan stats- och regeringschefer.
Full enighet krivs for ett beslut och dirmed kan ett land stoppa ett forslag
genom att ligga in sitt veto mot det. Vanligare ir dock att ett kritiskt land
anmiler en avvikande mening i en fotnot till protokollen. Informellt har givetvis
den amerikanska 4sikten i olika frigor vigt tungt, med tanke pd act det ir USA
som med sina stridskrafter garanterar 6vriga linders sikerhet. Andra viktiga
organ ir Nuclear Planning Group och Military Committee. Nato har ocksa
en parlamentarisk férsamling, North Atlantic Assembly (NAA). En annan del
av Nato ir den rent milicira strukturen med hogkvarter i Mons i Belgien. En
rad andra hogkvarter och centrum med militira uppgifter placerades i de olika
medlemslinderna. (NATO Structure 2017)

Med tanke pa de dyra anskaffningskostnaderna for vapen strivade Natos
medlemslinder tidigt efter att utveckla och producera vapen tillsammans,
men alla Natolinderna har i hég grad kopt amerikanska vapen. De europeiska
Natomedlemmarna etablerade 1976 the Independent European Programme
Group (IEPG), som med foga framging arbetade for gemensamt europeiskt
forsvarssamarbete. (IEPG 2017)

Liksom betriffande EG utdkades Natos medlemskrets kontinuerligt. 1952 anslét
sig Grekland och Turkiet, 1955 Visttyskland och 1982 Spanien (dock forst
enbart i det politiska samarbetet). Vid kalla krigets slut omfattade organisationen
16 medlemmar. (Se bilaga 1)

3.4 Vasteuropeiska unionen

VEU bildades 1954 (se 2.4 Europeiska forsvarsinitiativ) i samband med att
Visttyskland och Italien anslot sig till Brysselpakten, vars medlemsgrupp
dittills hade bestitt av Belgien, Frankrike, Nederlinderna, Luxemburg och
Storbritannien. I samband med detta bytte Brysselpakten namn till Visteuropeiska
unionen. VEU férde under storre delen av kalla kriget en obetydlig tillvaro, men
som den enda rent europeiska organisationen med befogenhet att diskutera
och agera i sikerhets- och forsvarspolitiska fragor sigs den ibland som mycket
anvindbar. Sirskilt gillde det d4 man hade andra asikter in USA eller av andra
skil ville markera mot detta land.

Den si kallade reaktiveringen av VEU inleddes i bérjan av 1980-talet och
gillde VEU:s egna statuter. Den skedde p franske initiativ. Anledningen var att
fransminnen oroades dver att de tyska reaktionerna infdr utplaceringen av Natos
medeldistansmissiler skulle leda till en tysk neutralisering. Det skulle ha medfort
en stor forsimring av det franska strategiska liget. P4 franskt initiativ tog man nu
bort de begrinsningar som fanns for Tyskland att producera vissa typer av vapen.
Tyskland vilkomnade avvecklingen av regler som ensidigt begrinsade det egna
landet, men sig ocksd det franska agerandet som positivt for ett forsvarspolitiske
mer aktive Europa. (Jensen 1994:39-52)
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Ett annat tillfille d& VEU kom att spela en viss roll var efter den s kallade
Reykjavikchocken, som intriffade i oktober 1986 di Mikhail Gorbatjov
och Ronald Reagan triffades i Reykjavik. Minga, framfor allc britter och
fransmin, blev bestdrta nir det visade sig att de tva ledarna hade diskuterat
centrala frigor som avskaffande av brittiska och franska kidrnvapen utan att
nigra representanter for dessa linder varit nirvarande. Reaktionen blev den si
kallade Haagplattformen i oktober 1987. I den forenade sig VEU-linderna om
ett antal riktlinjer f6r Europas forsvar, framfor allt fortsatt amerikansk nirvaro
samt de franska och brittiska kirnvapnens betydelse for Europas sikerhet.

(Jensen 1994:52-61)

Ytterligare ett tillfille under kalla kriget nir VEU kom att bli en limplig
organisation var i samband med kriget mellan Iran och Irak. VEU féretog en
minsvepningsoperation i Persiska viken 1987-1988 dir franska, brittiska,
italienska, belgiska och nederlindska flottstyrkor deltog, samtidigt som tyska
fartyg ersatte de 6vriga lindernas fartyg i Medelhavet. I det sammanhanget
sdgs VEU som en limplig organisation att agera genom, for att de europeiska
linderna inte skulle associeras alltfor nira med USA, som ju hade en mer aktiv

roll i kriget. (Jensen 1994:115-120)

3.5 FN och ESK

Forenta nationerna, som etablerades 1945, var visserligen kraftfullare in
sin foretridare, Nationernas forbund, men var indd beroende av enighet i
organisationens sikerhetsrad, dir USA, Sovjetunionen, Frankrike, Storbritannien
och Kina (inledningsvis Taiwan-Kina) hade vetoritt. I de stora konflikter som
dgde rum under kalla kriget befann sig st och vist pd olika sidor och FN var
silunda maktlost.

Frankrikes och Storbritanniens stillning som permanenta medlemmar av FN:s
sikerhetsrdd pédverkade givetvis ocksd det europeiska samarbetet. Bada dessa
linder sag sig fria att sjilvstindigt formulera sina stindpunkter inom FN och
medlemskapet gav dem ocksa en sirstillning i Europa.

Under den senare delen av 1960-talet intriffade en viss avspinning mellan 8st-
och vistmakterna. Ett tecken pé detta var Konferensen om sikerhet och samarbete
i Europa (ESK), som inleddes i Helsingfors 1973. I Helsingforsdokumentet,
undertecknat 1975, delades innehallet in i korgar. Den som fick stdrst betydelse
under tiden direfter var den tredje korgen om fértroendeskapande atgirder och
humanitira frigor. Vid Stockholmskonferensen (avslutad 1986) blev resultatet
okade krav pa férvarning om militira aktiviteter och méjlighet att inspektera vad
som ser ut som avvikelser i det normala ménstret av militira rorelser. Diremot
misslyckades forhandlingarna om reella nedrustningar, vilka pagick mellan 1973
och 1989. Grinsen for vad som kunde &stadkommas under kalla kriget hade
didrmed klart visat sig och den vidare utvecklingen fick vinta till efter murens

fall.
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3.6 Landernas roller i det europeiska samarbetet

Det fransk-tyska nirmandet har varit centralt i det europeiska samarbetet. Utan
dettahade Kol- och stalgemenskapen och dess eftertridare, EG, knappast existerat.
Samarbetet har dgt rum mellan tvd mycket olika linder. Den mellanstatliga
linje som Frankrike drev efter 1958 skilde sig starke fran Tysklands idé om en
decentraliserad federalistisk strukeur. Tysklands historia har ocksd medfort att
de tyska politikerna, i motsats till de franska, har varit mycket forsiktiga i sin
utrikespolitik och helst férankrat den i internationella organisationer.

Samarbetet mellan dessa linder byggde silunda inte pa deras likheter utan snarare
pa deras olikheter, i kombination med sammanfallande eller kompletterande
intressen. Efter kriget sigs Tyskland som paria av andra linder, men tack vare
Frankrike kom landet med i det europeiska samarbetet som fullvirdig medlem.
Frankrike kunde 4 sin sida rikna med tyske stod i olika projeke. For bida var EG
den nédvindiga organisationen for att dstadkomma detta. Fransk-tyska initiativ
har ofta legat till grund for forslag som sedan antagits av hela den europeiska
gemenskapen. P4 grund av olikheterna mellan linderna har de fransk-tyska
initiativen ofta uppnatts forst efter mycket kompromissande och dirmed har
grunden lagts for andra linder att kunna samlas bakom dem.

Redan fran bérjan stod det klart att samarbetet mellan Frankrike och Tyskland
skulle vila p4 en balans mellan de tvi. Den har sett olika ut under dren men
alltid varit viktig. I grova drag har den franska tyngden vilat p& Frankrikes roll
som segrarmake i kriget med plats bland de permanenta medlemmarna i FN:s
sikerhetsrdd och si sminingom med egna kirnvapen. Tyskland har visserligen
haft en tung historisk barlast men ocksa en stor tillgdng med sin starka ekonomi.

I januari 1963 sléts det sd kallade Elyséefordraget mellan Frankrike och Tyskland.
A ena sidan var férdraget ett stort steg framit, 4 den andra visade det ocks var
grinsen for det fransk-tyska nirmandet gick. Den version av Elyséefordraget
som forhandlades fram mellan Frankrike och Tyskland innehéll lingtgdende
forpliktelser mellan de tv8 men hade dnnu inte granskats av den tyska
forbundsdagen. General de Gaulles besvikelse var stor nir avtalet kom tillbaka
med ett tilligg som innebar att Tysklands sikerhet i slutindan inda vilade pa
relationen till USA (Gnesotto 1986:11-12). Samarbetet mellan Frankrike och
Tyskland fortsatte trots detta, dven om det for Tyskland medfért en stindig
balansging mellan Frankrike och USA. Den fransk-tyska brigad som den tyske
forbundskanslern Helmut Kohl foreslog 1987, och som kom till stind nagra
4r senare, hade ingen stdrre militdr vike och var inte avsedd att i krigstid ha en
framtida placering. Diremot hade den en viktig symbolisk betydelse genom att
markera nirhet mellan de tva linderna.

Samarbetet mellan Tyskland och Storbritannien, det tredje stora landet i

Visteuropa, har varit helt annorlunda. Relationen har varit i stort problemlés
och de bilaterala s3 kallade Kénigswinter-samtalen har knappast litit tala om sig.
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En viktig férenande link var de brittiska trupperna stationerade i Visttyskland
(British Army of the Rhine). Speciellt nira var samarbetet nir det gillde att
komma dill ett beslut om de kirnvapenbestyckade medeldistansmissilerna i
Visteuropa. (Bluth 1988:28-29)

Det fransk-brittiska relationerna har diremot haft stor betydelse for de bida
linderna. Till synes paradoxalt har samarbetet priglats av sivil nira samarbete
som stora konflikter. Den konfliktfyllda delen har gillt EG och de Gaulles veto
mot ett brittiske intride. 1969 avgick de Gaulle och 1973 kunde Storbritannien
ta site intride i organisationen (Grosser 1982:266-268). Trots denna konflike,
liksom budgetkriser, har Frankrike och Storbritannien haft ett starke bilateralt
forsvarssamarbete under ménga 4r, vilket hingde samman med att dessa tvd
var de i sirklass militirt starkaste makterna i Visteuropa. De hade dock olika
instillningar till Europa och USA, vilka kan spéras till Suezkrisen 1956. I den
konflikt som uppstod efter att Egyptens president Nasser bestimt sig for att
nationalisera Suezkanalen invaderade Storbritannien och Frankrike kanalomradet
men fick didrefter inte det stod av USA som de hade férvintat sig. Besvikelsen
fick bida linderna att inse att stormaktstiden var éver. Medan britterna drog
slutsatsen att man i fortsittningen skulle hilla sig nira USA i politiken, blev den
franska slutsatsen att i fortsittningen soka storsta méjliga frihet inom ramen for
en vistlig politik. (Grosser 1982:140-153)

Frankrike, Tyskland och Storbritannien har stora olikheter sinsemellan, men
de dr ocksd de tre miktigaste linderna i Visteuropa. Mellan de tre har, trots
tidvis oenighet, kommunikationen varit tit. Tillsammans har de kommit att fi
benimningen “direktoratet” och mindre linder har ofta fruktat att de tre skulle
komma s nira varandra att dvriga linder skulle bli helt maktldsa. Man kan
knappast siga att detta har hint. De tre har ibland skt kontakt med varandra
infor stérre moéten och haft enskilda samtal, men det har oftast gillt fragor dir
nigot av dem haft en avvikande mening eller dir andra linder ocksd kommit in
i samtalen.

Sedan andra virldskrigets slut och intridet i Nato har USA varit en mycket
viktig europeisk aktdr, utan att geografiske befinna sig i Europa. Under kalla
kriget vilade de transatlantiska forbindelserna i hog grad pd USA:s forsikringar
att hjilpa de europeiska bundsférvanterna vid ett eventuellt sovjetiskt anfall.
Mest sarbart var Visttyskland, med sin linga grins mot Osttyskland, och landet
ville dirmed ha férsikringar i form av trupper frin USA och andra Natolinder
pa site territorium. Det gillde sivil konventionella stridskrafter som det s&
kallade amerikanska kidrnvapenparaplyet. Att detta kunde uppfattas pd olika sitt
blev emellertid uppenbart under det tidiga 1980-talet d4 medeldistansmissilerna
placerades ut.

USA var dessutom en stormakt med en global agenda som pa olika sitt paverkade
Europa och de transatlantiska relationerna, dven nir den rérde andra delar av
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virlden. Kubakrisen 1962 innebar en upptrappning av spinningen till en niva
dir ett kirnvapenkrig mellan USA och Sovjet kom hotande nira. Vietnamkriget,
ddr USA deltog under cirka tio 4r innan man slutligen gav upp 1975, dominerade
i hog grad den amerikanska debatten men hindrade inte USA och Sovjet frin
att inleda forhandlingar om att minska kirnvapenarsenalerna 1972, vilket bida
ansdg nodvindigt. 1979 avslutades forhandlingarna med undertecknandet av
SALT II-avtalet (Strategic Arms Limitation Talks), samma &r som kalla kriget
skirptes pa nytt genom den sovjetiska invasionen av Afghanistan.

For Frankrike upplevdes relationen till USA som ett hinder for den oberoende
politik som man efterstrivade, vilket ledde till att fransminnen 1966 begirde
uttride ur den militdra delen av Nato. Man stod dock kvar i den politiska delen
som innebar medlemskap och full réstritt i Natos hogsta organ, Nordatlantiska
radet (Costigliola 1992:144-149). Frankrike beholl samtidigt nira relationer till
USA som (i hemlighet) hjilpte Frankrike med att utveckla de mer avancerade
delarna av de franska kirnvapnen. Hemliga avtal fanns ocksi om att USA och
Nato i krigstid skulle fa anvinda sig av franska hamnar. (Costigliola 1992:161,
181, 185, 213)

En rad andra linder i Europa har tidvis varit betydelsefulla i det europeiska
samarbetet, men inga andra dn Frankrike, Storbritannien och Tyskland har
standigt haft en stormaktsroll. Italien, ocksd med stor folkmingd, har pligats
av instabila politiska forhallanden och ekonomiska problem. Grupper av linder
har i olika konstellationer och vid olika tidpunkter spelat en viktig roll inom och
utanfor organisationerna. Salunda har EG:s sex grundarlinder sett sig sjilva som
sirskilt viktiga inom organisationen, och ibland ocksé betraktats sd av andra. De
olika regionerna har spelat mycket olika roller: Sydeuropa har haft stora problem
i savil Nato som EU, och Natosamarbete i sydostra Europa har forhindrats av de
daliga relationerna mellan Grekland (medlem av Nato sedan 1952 och EG sedan
1981) och Turkiet (medlem av Nato sedan 1952).

Under kalla kriget var delningen av Europa och de tvd militira organisationerna,
Nato och Warszawapakten, de faktorer som &verskuggade allt annat pa
forsvarsomrddet. Medan Nato grundade sig pa frivilligt deltagande var
Warszawapakten sammansatt av linder som i praktiken var ockuperade av
Sovjetunionen och vilkas forsok att uppna storre frihet (Osttyskland 1953,
Ungern 1956 och Tjeckoslovakien 1968) brutalt slogs ner. Gemensamt for alla
linder i Europa var dock den fara som militariseringen av Europa utgjorde.
Mingden kirnvapen savil som konventionella vapen, och deras framskjutna
placering, medférde att konfrontationsrisken och risken for krig pa grund av ett
misstag var stor.
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4 Berlinmurens fall och ett
féoréandrat Europa

I november 1989 {61l Berlinmuren, en hindelse som kom som en éverraskning
for de allra flesta. Med detta inleddes en process som medforde ate sivil
Warszawapakten (i juli 1991) som Sovjetunionen (i december 1991) upplostes.
Med upphérandet av den bipolira virldsordningen och Rysslands fortsatta
ekonomiska och politiska forsvagning dterstod nu endast USA som virldsmakt.
Samtidigt medférde Warszawapaktens och Sovjetunionens sonderfall att en rad
nya linder skapades, alternativt blev fria att fora sin egen politik. Deras nya och
gamla intressen men ocksd konflikter kom dirmed dill uttryck.

Effekterna blev stora ocksi for Visteuropa. Vist- och Osttyskland kunde nu
forenas till ett enda land och organisationerna kunde utvecklas under nya
forutsittningar. For EG och Nato betydde det att den tidigare strikta fordelningen
av ckonomiska respektive forsvarspolitiska uppgifter upphorde. EG kunde anta
ett nytt fordrag dir en ekonomisk och monetir union liksom en politisk union
ingick. For savil EG (nu EU) som Nato tillkom férsvarspolitiska uppgifter som
inte existerat under kalla kriget.

Det nya Europa var emellertid inte enbart harmoniskt. USA:s fortsatta roll i
Europa var ett diskussionsimne, liksom den rivalitet som under en period fanns
betriffande fordelningen av uppgifter mellan EU/VEU och Nato. Frigan om
EU:s och Natos utvidgning blev en annan problematisk friga. Den sviraste
utmaningen for det nya Europa blev inda de jugoslaviska krigen som man under
en lang period stod hjilplés infor.

Relationen till det Ryssland som eftertridde Sovjetunionen blev helt annorlunda
nir detta land inte ansdgs ha vare sig avsikten eller kapaciteten att anfalla
vist. START 1-avtalet (Strategic Arms Reduction Treaty) om nedskirning av
strategiska styrkor undertecknades 1991. I vist upplevdes denna utveckling som
att den visterlindska demokratin hade segrat och att alla linder i Europa nu
gradvis skulle komma att likna de visteuropeiska. De baltiska linderna, liksom
Polen, Tjeckoslovakien, Ungern, Ruminien och Bulgarien, uttryckee ocksd
alla sin 6nskan att bli del av Visteuropa. Allt eftersom de tidigare sovjetiska
republikerna och Warszawapaktslinderna gjorde sig fria kom stora hjilpprogram
att initieras inom en rad olika omraden och en utvidgning av EU och Nato
bérjade diskuteras. Samtidigt borjade ocksd molnen hopa sig 6ver Jugoslavien.

I bérjan dominerade dock den positiva utvecklingen i Europa och ménga hade

forhoppningen att Konferensen om sikerhet och samarbete i Europa (ESK) nu
skulle bli den dominerande organisationen i Europa. Inom ESK-processen slots
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tre viktiga avtal under hésten 1990. Ett av dem var Conventional Armed Forces
in Europe (CFE-avtalet) om nedskirning av konventionella vapen. Ett annat, det
sd kallade Wiendokumentet, handlade om fértroende- och sikerhetsskapande
tgirder. Det tredje var Parisstadgan. I denna forklarades att det nya Europa
skulle bygga pd demokrati grundad pd minskliga rittigheter, vilstind genom
ekonomisk frihet och sikerhet for alla Europas linder.

Genom Parisstadgan fick ESK mer in tidigare karaktir av att vara en institution.
Enligt stadgan skulle det inrittas ett sekretariat, ett konfliktreduktionscentrum
och ett organ for att 6vervaka fria val. Det senare dr nu byran for demokratiska
institutioner och minskliga rittigheter (The OSCE Office for Democratic
Institutions and Human Rights, ODIHR). Organen fick emellertid begrinsade
befogenheter och enhillighetsprincipen skulle fortfarande rada (Ekéus 1991).
ESK déptes 1994 om till Organisationen for sikerhet och samarbete i Europa,
OSSE (Organization for Security and Cooperation in Europe, OSCE).

En stor friga kom nu att gilla USA:s fortsatta roll i Europa och dirmed Natos
fortsatta existens. Speciellt i Frankrike fanns inledningsvis forhoppningar om att
skapa en rent europeisk organisation, men utfallet av diskussionerna blev inda
att behalla Nato i den form som redan existerade. Annu ansags situationen inte
tillrickligt stabil for att européerna skulle kunna kapa den transatlantiska linken.

Ocksd inom Visteuropa blev forindringarna stora. Mindre n ett ar efter murens
fall, den 3 oktober 1990, enades Ost- och Visttyskland. Enandet foregicks av
”Tva plus fyra”-samtalen’, som innebar att de fyra tidigare ockupationsmakterna
godkinde det tyska enandet. Uppenbart for alla var att enandet forindrade
balansen i Europa. Savil premiirminister Margaret Thatcher i Storbritannien
som president Francois Mitterrand i Frankrike sig med viss oro fram emot
ett Europa dominerat av Tyskland (Haftendorn 1991). Tyskarna sjilva var
medvetna om dessa kinslor i Europa och angeligna om att dimpa dem. Det
enade Tysklands ritt till medlemskap i Nato var sikrat genom Tva plus fyra-
samtalen och ett ytterligare sitt att dimpa dessa farhdgor skulle vara att binda
upp Tyskland dnnu hirdare till EG. Som s ofta skedde detta i samarbete mellan
Frankrike och Tyskland. Samarbetet omfattade nu ocksd flera omraden. Murens
fall hade let till insikten att ekonomi och sikerhetspolitik i vid bemirkelse var
titt sammanknutna.

Arbetet skedde snabbt och redan vid EG:s toppméte i Dublin i april 1990 kunde
Frankrike och Tyskland presentera ett férslag om att knyta inférandet av en
ekonomisk och monetir union (EMU) till en europeisk politisk union (EPU).
EMU hade redan tidigare varit under diskussion, men det hade varit svirt
att nd enighet i vissa frigor, bland dem tidtabellen. For forsta gingen gick nu
forbundskansler Kohl med pa en tidtabell f6r det som i méngas dgon var ett sitt

! Visttyskland och Osttyskland plus USA, Ryssland, Storbritannien och Frankrike.
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for Svriga europeiska linder att f3 kontroll éver den miktiga tyska D-marken.
Forslaget om EPU innebar att linderna skulle skapa en gemensam utrikes- och
sikerhetspolitik, inbegripet en gemensam forsvarspolitik. For den gemensamma
forsvarspolitiken sigs VEU som en limplig organisation. (Europeiska rddet

1990; Anderson och Goodman 1993:43)

Under denna process utbrot ocksd det sd kallade Kuwaitkriget, som inleddes
med att Irak i augusti 1990 anfsll Kuwait och att vistmakeerna med bérjan i
januari 1991 kom att delta i kriget under amerikansk ledning. EU tedde sig hir
bide splittrat och svagt, och den frustration som framfér allt Frankrike kinde
ledde till ytterligare anstringningar att skapa en europeisk forsvarsidentitet inom
ramen f6r EU-VEU.

USA var ocksd angeldget att behdlla inflytande i Europa, men dven inom EG
skilde sig asikterna at: nir EG:s medlemmar méttes i december 1991 fanns dnnu
ingen enighet om hur den nya strukturen skulle se ut.

4.1 Maastrichtfordraget

De beslut som togs vid Europeiska ridets mote i Maastricht i Nederlinderna
den 9-11 december 1991, och som formellt undertecknades i februari 1992
och tridde i kraft den 1 november 1993, utgjorde ett grundférdrag som innebar
mycket stora forindringar for det europeiska sikerhetspolitiska samarbetet. Detta
samarbete hade tidigare begrinsats till de ekonomiska och politiska aspekterna
av sikerhetspolitik. Med det nya fordraget slopades alla begrinsningar pa detta
omrade. Genom Maastrichtfordraget bildades ocksd Europeiska unionen (EU),
som byggde pa ett system med tre pelare: ekonomiskt samarbete (forsta pelaren),
en gemensam utrikes- och sikerhetspolitik, GUSP (andra pelaren) samt rittsliga
och inrikes fragor (tredje pelaren). Det ekonomiska samarbetet var av dverstatlig
natur och ledde forst till skapandet av en Europeisk centralbank (ECB) och
2002 till det slutliga inférandet av en gemensam valuta. Inom den andra och
den tredje pelaren var diremot samarbetet mellanstatligt och kontrollerades av
medlemslinderna.

Den langa tiden mellan undertecknande och ikrafttridande berodde pd att
ratificeringsprocessen i flera linder var komplicerad. I Frankrike, Irland och
Danmark holls folkomrostningar. Den danska befolkningen réstade emot
forslaget, vilket ledde till att Danmark fick undantag for valuta-, forsvars- och
rittssamarbetet. Storbritannien fick undantag betriffande den gemensamma
valutan.

4.1.1 Gemensam utrikes- och sakerhetspolitik samt
forsvarspolitik

GUSP, som ersatte EPS, skulle “omfatta alla frigor som berdr unionens sikerhet,

inbegripet utformningen pa ling sikt av en gemensam férsvarspolitik, som med

tiden skulle kunna leda till ett gemensamt férsvar”. (Maastrichtfordraget 1993:
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J.4.1). Denna formulering visar tydligt att linderna var eniga om genomférandet
av den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken, men att samma enighet
inte gillde den gemensamma forsvarspolitiken och dnnu mindre ett gemensamt
forsvar. Termerna var odefinierade, vilket (tillsammans med de forsiktiga
formuleringarna) var en férutsittning for att de skulle accepteras. I praktiken
kom det att innebira att sikerhetspolitik omfattade icke-militira uppgifter,
att forsvarspolitik stod for internationella operationer och att gemensamt
forsvar betydde ett gemensamt territoriellt férsvar. For att tillfredsstilla vissa
medlemslinders oro tillfogades ytterligare formuleringar. En sidan var att
unionens politik inte skulle paverka “den sirskilda karaktiren av vissa staters
sikerhets- och férsvarspolitik”, en passus som var nddvindig med tanke pa
Irland (som d4 var det enda landet inom EU som inte var medlem av Nato). Ett
annat tilligg — att man skulle “respektera vissa medlemsstaters forpliktelser enligt
Nordatlantiska férdraget” — var avsedda att tillfredsstilla de linder som ville
markera vikten av den transatlantiska linken. (Maastrichtfordraget 1993: J.4.4)

Andra tilligg hade en annan karakedr. Det skulle till exempel inte finnas
nigra hinder mot att tva eller flera medlemslinder utvecklade ett nirmare
samarbete inom ramen for VEU eller Adlantalliansen under forutsittning att
detta inte stred mot eller himmade det samarbete som angavs i unionsfordraget
(Maastrichtfordraget 1993: J.4.5). Ett sidant samarbete var den fransk-tyska
brigaden, som nu ocksd inkluderade Belgien, Luxemburg och Spanien och som
hade fitt namnet Eurocorps.

De allminna riktlinjerna och principerna for GUSP skulle dras upp av Europeiska
rddet (Maastrichtfordraget 1993: J.8), som bestod av medlemslindernas
regeringschefer samt Frankrikes president. Allminna ridet, bestiende av
medlemmarnas utrikesministrar, hade i uppdrag att definiera och genomféra
utrikes- och sikerhetspolitiken pd grundval av Europeiska radets rikdlinjer. De
drenden som foredrogs i allminna ridet skulle dessforinnan férberedas inom de
permanenta representanternas kommitté (Coreper), sammansatt av diplomater
som agerar efter instruktioner frin den egna regeringen. Beslut i alla dessa fragor
skulle fattas med enhillighet. Om alla utrikesministrarna kom 6verens under
behandlingen i det allmidnna ridet kunde man dock bestimma att foljdbeslut
som gillde genomférandet skulle tas med kvalificerad majoritet.

Ordférandelandet fick en viktig roll inom det utrikes- och sikerhetspolitiska
omradet med ansvar for att genomféra gemensamma tgirder och foretrida
unionen i internationella organisationer. Dirvid skulle ordférandeskapet bistés
av den s3 kallade trojkan (det tidigare och det féljande ordférandeskapslandet).
(Maastrichtfordraget 1993: J.5)

Europeiska kommissionens och Europaparlamentets roll forstirktes ocksa. I
fordraget forklarades att kommissionen skulle "delta i full omfattning i arbetet pa
den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitikens omrade” (Maastrichtfordraget
1993: J.9). Kommissionens representanter skulle delta i allminna ridets
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méten och dessutom ha ritt att initiera frigor (Maastrichtfordraget 1993: J.8).
Europaparlamentet fick nu bland annat ritt till samrdd med ordférandeskapet,
men frimst fick det en rddgivande funktion. (Maastrichtférdraget 1993: ].7)

Visteuropeiska unionen, som 1954 hade knutits till Nato, kom genom
Maastrichtférdraget att fi en nira anknytning ocksd tll EU. I fordraget
forklarades att VEU skulle utgdra EU:s forsvarskomponent och att trupper skulle
kunna vara understillda VEU. I fordragstexten uttrycktes att VEU, “som ir en
integrerad del av unionens utveckling”, anmodades att "utarbeta och genomfcra
unionsbeslut och unionsaktiviteter som berdr forsvaret” (Maastrichtfordraget
1993: J4 och Forklaring om Visteuropeiska unionen).

4.2 Organisationerna efter Maastricht

4.2.1 VEU och Petersbergsuppgifterna

Under en intensiv period pa 1990-talet utkristalliserades nya roller for en rad
organisationer. Processen priglades dels av enighet om vikten av att tillmétesgd
de nya lindernas sikerhetspolitiska behov, dels av intressekonflikter mellan
vistlinderna och dirigenom organisationerna.

I juni 1992, redan innan Maastrichtférdraget hade trict i kraft, hade VEU
antagit den sd kallade Petersbergdeklarationen. Utiver den tidigare nimnda
forsvarsforplikeelsen forklarade VEU i denna deklaration att man ville inrikta
sin verksamhet pa tre uppgifter: (1) humanitira aktioner och riddningsinsatser,
(2) fredsbevarande operationer, (3) krishantering med militira medel, inbegripet
fredsframtvingande operationer. VEU-operationer kunde endast dga rum under
FN-mandat och deltagandet frin medlemmarnas sida var frivilligt (Petersberg
Declaration 1992). VEU utférde ddrefter flera operationer under de jugoslaviska
krigen, till sjoss och i Bosnien och Hercegovina. Aven Nato forklarade att man,
utdver de uppgifter som var relaterade till organisationens forsvarsforpliktelser,
nu ocksa ville dgna sig 4t dessa tre uppgifter.

VEU hade under de forsta dren efter murens fall ett komplicerat férhillande
till Nato. Det gillde inte forsvarsgarantierna — dir var Nato tvekldst den
overordnade — men diremot Petersbergsuppgifterna, for vilka Frankrike sokte en
storre europeisk roll. I huvudsak kom konkurrensen mellan Nato och VEU att
gilla omfattningen av det amerikanska inflytandet i Europa. Frankrike ville girna
begrinsa det amerikanska inflytandet och agerandet till de militira omraden dir
européerna saknade forméga att agera pd egen hand.

Relationen mellan VEU och Nato forbittrades under 1993, d4 savil kongressen
som den amerikanska befolkningen i stort fick en allt strre motvilja att engagera
sig internationellt p4 grund av det f6r USA katastrofala engagemanget i Somalia.
VEU fick nu léfte om vissa Natoresurser, till exempel flygplan utrustade med

% En illa skéte amerikansk operation i Mogadishu ledde till att man pa amerikansk tv kunde se
bilder av en eller flera d6da amerikanska soldater som slipades efter bilar lings gatorna.
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Airborne Warning and Control System (AWACS) (Jensen 1994:139). Nato
behéll silunda ett dvergripande ansvar i Europa men behévde inte engagera sig
i alla konflikter som kunde uppstd. Dirmed var sivil USA som de europeiska
linderna néjda.

D3 Maastrichtfordraget tridde i kraft den 1 november 1993 hade VEU vuxit
till nio medlemmar: Belgien, Frankrike, Italien, Luxemburg, Nederlinderna,
Portugal, Spanien, Storbritannien och Tyskland. Under 1990-talet blev VEU-
kretsen dnnu storre. Observatrsgruppen utgjordes av EU-medlemmar som av
olika anledningar valt att inte bli medlemmar av VEU. Fér Finland, Sverige
och Osterrike (EU-medlemmar den 1 januari 1995), liksom for Irland, var
det inte forenligt med alliansfriheten att vara medlem av en organisation
med forsvarsforpliktelser, medan Danmark stod utanfér i enlighet med de
standpunkter som gjorde att landet fick ett antal undantag i Maastrichtfordraget.
En ytterligare grupp utgjordes av de associerade medlemmarna, de linder som
var medlemmar i Nato men inte EU, det vill siga Norge, Island och Turkiet.
Slutligen ingick en grupp pd nio linder som frin 1992 var medlemmar av
ett samrddsforum men som frin 1994 kallades associerade partnerlinder:
de tre baltiska linderna, Polen, Slovakien, Tjeckien, Ungern, Ruminien och
Bulgarien.? Ingen av dessa anslutningsformer férutom medlemskap gav nigra
militira garantier, men for gruppen med associerade partnerlinder, dir alla
dnskade fullt medlemskap, kunde indd méjligheten att samrida med VEU i en
krissituation skapa en viss trygghet.

4.2.2 EU mot en europeisk sékerhets- och férsvarspaolitik

For EU kom utvidgningen i fokus efter det avslutade arbetet med
Maastrichtfordraget. Medlemskapsforhandlingarna med Finland, Sverige,
Osterrike och Norge ledde till att de tre forstnimnda blev medlemmar den 1
januari 1995, medan Norge avstod. De tre alliansfria linderna tog samtidigt
plats som observatérer i VEU. Redan 1996 lanserade emellertid Sverige och
Finland forslaget att Petersbergsuppgifterna skulle inforlivas i EU, dven om
uppgifterna fortfarande skulle utféras av VEU. Férdelarna for de tre linderna
var att de d kunde delta i diskussionerna om nya fredsbevarande operationer,
nigot som inte var mdjligt for dem som observatérer inom VEU, dven om
de ocksd under gillande regler hade ritt att delta. En annan fordel infor en
ibland tveksam hemmaopinion i dessa linder var att man nu blev mindre
associerad med militdralliansen VEU. 1997 antogs forslaget och integrerades i
Amsterdamfordraget, som tridde i kraft den 1 maj 1999.

En annan forindring som infordes i och med Amsterdamférdraget var det
formella inkluderandet av funktionen med speciella representanter, med
uppgiften att 16sa vissa problem eller bevaka utvecklingen inom en region, som
hade funnits sedan 1996. I fordraget inrittades ocksd befattningen som hog

3 Slovenien blev associerat partnerland 1996.
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representant for den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken. I och med
dessa forindringar borjade ocksa den europeiska sikerhets- och férsvarspolitiken
(ESFP) att ta form. (Amsterdamfdrdraget, 1999: (ny) J.7)

4.2.3 Ett allt vidare Nato

Aven Nato genomgick vid denna tid stora forindringar. Nato vilkomnade
utvecklingen av VEU som EU:s férsvarskomponent men betonade samtidigt att
detta skulle ske pa ett sitt som var forenligt med lindernas Natoforplikeelser om
det gemensamma forsvaret. (NATO 1992)

I likhet med EU och VEU strickte Nato ut delar av sin verksamhet 8sterut.
USA:s engagemang var i hdg grad knutet till intresset att sikerstilla en
positiv utveckling i det forna dstblocket och inte minst att ha goda relationer
med Ryssland. Salunda hade Nordatlantiska samarbetsridet (North Atlantic
Cooperation Council, NACC) bildats redan 1991, med uppgiften att skapa
dialog och samarbete med forna Warszawapaktsstater. Amerikanerna sig girna
att operationer dgde rum under NACC, inte minst pd grund av att Ryssland var
medlem av organisationen.

NACC var av stor betydelse for de baltiska och centraleuropeiska linderna som
nu blivit fria, men pressen pa Nato fortsatte. Linderna ville ha fullt medlemskap
i organisationen, nigot som Ryssland varnade for med motiveringen att det
skulle leda till en tudelning av Europa. Losningen blev att skapa Partnerskap
for fred, PFF (Partnership for Peace, PFP). PEF var konstruerat som bilaterala
avtal mellan 4 ena sidan Nato och 4 den andra enskilda linder. Avtalen kunde
dirfor vara mer eller mindre omfattande. I méinga fall innebar det att linder
kunde meritera sig for ett framtida medlemskap i Nato genom att delta i olika
aktiviteter. Frin Natos sida understroks att organisationen inte var en stingd
klubb, men att man nu inte var beredd att anta fler medlemmar. (Herolf 1995)

1997 ombildades samarbetet genom att Euroatlantiska partnerskapsrddet, EAPR
(Euro-Atlantic Partnership Council, EAPC) ersatte NACC och organiserades
som ett paraplyorgan for samarbetet inom PFE EAPR bildades av 43 linder,
inklusive Ryssland. Bland uppgifterna ingick, liksom for NACC, att utfora
krishanteringsuppgifter av de typer som VEU skisserade redan 1992.

4.3 De jugoslaviska krigen

De vistliga organisationernas agerande infér de jugoslaviska krigen illustrerar
vil den utveckling som de genomgick under denna tid. Den allt allvarligare
utvecklingen i omradet tilldrog sig inledningsvis inte mycket uppmirksamhet
i ovriga Europa. Konflikten hade under 1980-talet gillt Kosovo men spred sig
direfter till att gilla relationen mellan Slovenien och Kroatien och sedan mellan
serber och kroater. Under 1991 trappades konflikterna upp och Slovenien och
Kroatien inledde aktioner med syftet att gora sig fria. Medan det forsta landet
hade lyckats efter endast tio dagar av strider i juni—juli 1991, fortsatte striderna
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i Kroatien. Bosnien blev indraget i kriget 1992, med en flera ir ling beligring
av Sarajevo som f6ljd. Under tiden bérjade rapporter komma om omfattande
dvergrepp mot befolkningen.

Politiker och organisationer i Visteuropa forsokee forst forhindra en upplésning
av Jugoslavien, men inriktade sig sedan pd att forhindra stridigheterna. EU,
VEU, Nato, ESK och FN var alla engagerade, antingen genom férhandlingar,
sanktioner, embargon till sjdss eller humanitira aktioner som syftade till att
undsitta civilbefolkning under beskjutning. FN:s fredsbevarande trupper
United Nations Protection Forces (UNPROFOR) fanns pd plats i Bosnien
fran 1992. Ibland samordnades organisationernas agerande, men hir fanns
ocksi en viss rivalitet mellan aktdrerna. Allt eftersom samtal, 16ften, hot och
genomforda sanktioner visade sig otillrickliga kom de militira dtgirderna mer
i férgrunden. Det fanns dock stora meningsskiljaktigheter mellan amerikaner
och européer. De forra ansdg att vapeninsatser var nédvindiga, medan de senare
sdg bombningar som en dilig l6sning: européerna menade att den serbiska
reaktionen inte skulle drabba amerikanerna, som sjilva inte bidrog med soldater
pa marken, men diremot riskera sivil FN-truppers som civilbefolkningens liv.
De avgdrande hindelserna var massakrerna pid Markaletorget i Sarajevo 1994
och i Srebrenica 1995. De ledde till att Nato i augusti 1995 inledde en militir
offensiv som tvingade bosnienserberna att dtervinda till fredsférhandlingarna.
Med Daytonavtalet i december 1995 avslutades kriget.

Oroligheterna i Kosovo hade pagate under en lingre tid och hade sina rotter
i de begrinsningar av omradets autonomi som rest-Jugoslaviens (Serbien och
Montenegro) president Slobodan MiloSevi¢ hade infért. Krisen stegrades 1998,
vilket fick FN:s sikerhetsrad att fordoma det éverdrivna vildet mot civila och
infora sanktioner mot Jugoslavien. Efter att 300 000 albaner fordrivits frin sina
hem av serbiska styrkor, och efter en massaker i januari 1999, samlades parterna
i Rambouillet utanfér Paris for en fredskonferens. Efter flera misslyckanden
inledde Nato i mars bombningar av rest-Jugoslavien. I juni gick Milosevi¢ med
pa Natos krav och drog tillbaka de serbiska styrkorna fran Kosovo.

Med de jugoslaviska krigen kom insikten om hur illa rustade de europeiska
organisationerna var att losa en konflikt med starka etniska inslag. Allefor sent
insdg de allvaret i konflikten, och de insatser som da gjordes var otillrickliga.
Organisationer som skapats for helt andra uppgifter saknade dessutom
resurser for att hantera denna typ av konflikter. De férhandlingslsningar som
organisationerna regelbundet presenterade i FN méttes ocksa stindigt av ett veto
fran nagot hall. Losningen pa detta var att skapa en kontaktgrupp dir de fem
stormakterna USA, Ryssland, Frankrike, Storbritannien och Tyskland ingick, for
att dirmed sikra ett stort stdd inom FN redan frin bérjan.

Tysklands dilemma var att antingen anklagas for att vara allefor akeive (som dé
de unilateralt erkiinde Slovenien och Kroatien) eller alltfor passivt (som nir de
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ogirna satte in trupper). Ryssland brinnmirkte visserligen serbiska évergrepp
men bidrog ocksd till att hindra ett starkare vistligt agerande mot dem.
Flygangreppen mot rest-Jugoslavien i samband med Kosovokonflikten, vilka
skedde utan FN-mandat, vickte en mycket stark reaktion i Ryssland och har
setts som prejudicerande ocksd for ryskt agerande efter det.

Den sista konflikten i raden dgde rum under 2001 i Makedonien och gillde
relationen mellan makedonska albaner och slaver. De europeiska organisationerna
hade nu lirt av tidigare misstag. EU, Nato, OSSE, FN och de olika linderna
métte nu de stridande med samma budskap. Speciellt titt var samarbetet mellan
EU och Nato. Detta ledde slutligen till att striderna upphérde i juli 2001 och till
att Ohridférdraget ingicks. Den albanska gerillan lovade att limna in sina vapen
och gav upp sina ansprik pi ett eget omride. I gengild fick albanerna dkade
rittigheter, bland annat ritten att f3 arbeta inom den offentliga sektorn och att
anvinda albanskan som officiellt sprak. Bade slaver och albaner begirde att Nato
skulle 6vervaka insamlingen av vapen. (Herolf 2004:200-282)

De jugoslaviska krigen kom att fa stor betydelse f6r den fortsatta utvecklingen
av europeisk sikerhets- och forsvarspolitik. Man insdg att denna typ av konflike
skulle kunna aterkomma och den stora optimism som priglade det tidiga
1990-talet blev mot slutet av decenniet allt mer dimpad. Visserligen hade
jarnridan fallit utan blodsspillan och Europa var nu fritt att skapa sitt framtida
samarbete, men nya problem hade tillstote. Liksom Kuwaitkriget hade de
jugoslaviska krigen visat att militdr make fortfarande spelade roll och hur svagt
Europa var i detta avseende.
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5 Saint Malo 1988 -
enighet | Europapolitiken

Det méte som dgde rum i december 1998 mellan Frankrike och Storbritannien
fick stor betydelse for det fortsatta frsvarspolitiska samarbetet i Europa. Genom
motet, som dgde rum i den nordfranska staden Saint Malo, éverbryggades de tva
lindernas olika syn péd europeiske sikerhetspolitiskt samarbete och det uppstod
en ny drivkraft som alla EU-linder drogs med i. Bakgrunden var de jugoslaviska
krigen. Under den period som krigen varade kom de europeiska linderna, och
framfor allt Storbritannien och Frankrike, att uppleva hur nira de stod varandra.
De sdg ocksa den stora skillnaden mellan amerikanskt och europeiskt tinkande
om hur denna typ av konflikt skulle hanteras.

Frankrike och Storbritannien, som tillsammans hade stitt for en stor del av de
europeiska fredsbevarande insatserna, sig nu framfor sig att framtida insatser
kanske inte skulle ske tillsammans med USA. Samddigt sig de hur mycket
denna enda konflike hade tirt pa resurserna hos dessa tva indé s& milicirt starka
linder. Att hantera en eller flera ytterligare konflikter av samma typ skulle vara
en mycket svar uppgift och det var dirfér nodvindigt att mobilisera europeiska
resurser infér framtiden. For att forandra det brittiska synsittet pd ett starkare
forsvarssamarbete inom EU krivdes emellertid ett annat tinkande i London.
Det skedde genom valet 1997 som resulterade i att Labour och premidrminister
Tony Blair kom till makten.

Den nya brittiska EU-politiken ledde fram till den deklaration som
undertecknades av premiirminister Tony Blair och den franske presidenten
Jacques Chirac vid métet i Saint Malo. I deklarationen forklarades att EU maste
kunna utféra autonoma operationer baserade pd en trovirdig militir kapacitet, en
beslutsmekanism for att anvidnda denna kapacitet och en beredskap f6r att gora
det, om unionen ska kunna reagera pd internationella kriser. Samtidigt forklarade
de tva linderna att de sig detta som ett bidrag till en vitalisering av Atlantpakten,
grunden for medlemmarnas sikerhet (British-French Summit 1998:8-9). Saint
Malo-deklarationen var uppenbarligen en kompromiss dir tanken att EU skulle
utfora autonoma operationer overensstimde med traditionellt franskt tinkande
och frasen om Natos betydelse lag i linje med det traditionellt brittiska.

Saint Malo-deklarationen vann genast gehdr bland ovriga EU-linder och
under det tyska ordférandeskapet viren 1999 fortsatte reformprocessen. Vid
Europeiska ridets méte i Koln i juni antogs forklaringen och linderna forklarade
sig eniga om att Saint Malo-deklarationens innehdll inte skulle strida mot
tgirder som vidtogs av Nato. Nir Petersbergsuppgifterna nu inte bara skulle
initieras och beslutas utan dven implementeras av EU ansigs VEU ha fullgjort
sitt syfte. (Europeiska radet 1999a)
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USA reagerade positive men utrikesminister Madeleine Albright stillde tre
viktiga krav pd européerna: ”...avoiding what I would call the Three Ds:
decoupling, duplication and discrimination.” Det betydde att det europeiska
forsvarssamarbetet inte skulle forsoka ersitta Natosamarbetet, att det inte skulle
duplicera de resurser som redan fanns inom Nato och att det inte heller fick
diskriminera de linder i Europa som var medlemmar i Nato men inte EU
(Island, Norge och Turkiet och fran 1999 Polen, Tjeckien och Ungern) (Albright
1998)%. Inget av kraven orsakade nigon diskussion i Europa eftersom de i stort
overensstimde med de europeiska stindpunkterna.

Processen fortsatte i december samma 4r i Helsingfors. Genom att utféra EU-
ledda militira operationer som svar pd internationella kriser dir Nato inte var
engagerat, forklarade man, undveks onddigt dubbelarbete. Innebérden var
dock inte att inritta en europeisk armé. I stillet antogs sé kallade headline goals,
enligt vilka EU senast ar 2003 skulle ha kapaciteten att inom 60 dagar stilla
upp 50 000-60 000 soldater. Dessa skulle kunna ingripa inom ett omride med
en radie av 600 kilometer och ha en uthdllighet p4 ett 4r. Samridigt inrittades
ett antal organ for att handha krishantering: en kommitté for utrikes- och
sikerhetspolitik, KUSP (Political and Security Committee, PSC) bestdende av
nationella féretridare pd hg nivd med uppgift att utéva den politiska kontrollen,
Europeiska unionens militirkommitté (European Union Military Committee,
EUMC) bestdende av forsvarschefer eller deras foretridare for militir radgivning
samt Europeiska unionens militirstab (European Union Military Staff, EUMS)
for expertkunnande. I Europeiska rddet niddes ocksa enighet om att skapa en
mekanism for icke-militir krishantering (Europeiska ridet 1999b). Varen 2000
beslutades vidare att skapa en civil krishanteringsenhet bestdende av 5 000
poliser. (Europeiska radet 2000)

5.1 Fordjupning och utvidgning

Mot bakgrund av de jugoslaviska krigen sig minga den framtida utvidgningen
av EU som ett sitt att sprida den stabilitet som ridde i Visteuropa till ett vidare
omrade. Utvidgningen av medlemskretsen var emellertid inte en oomstridd
friga. Minga ansig att fordjupning och utvidgning var svira att férena och olika
linder tenderade att ha olika preferenser.

I Tyskland sdgs problemet som allvarligt och hir fanns ocksa en livlig diskussion.
Hésten 1994 kom tvé CDU-politiker, Wolfgang Schiuble och Karl Lamers,
med den si kallade Schiuble-Lamers-planen, enligt vilken man skulle skapa ett
EU i flera hastigheter kring en kiirna av fem stater. Frankrike och Tyskland skulle
bilda den innersta kirnan med de tre Benelux-linderna i cirkeln utanfér dessa
tvd. Andra linder (hér tinkte man pa Italien, Spanien och Storbritannien) skulle
kunna fa plats i kirnan si snart de vervunnit sina nuvarande problem och i den
mén som de sjilva ville. (Reflection on European Policy 1994)

4 Vid ett annat tillfille anvinde Madeleine Albright diminution (férminskning) i stéllet for
decoupling.
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De franska inliggen i denna diskussion rérde sig kring begreppet koncentriska
cirklar, dven hir med Frankrike och Tyskland i den innersta kiirnan. President
Chirac ansdg att ett Europa med 25 eller 30 medlemmar med nédvindighet
miste inkludera grupper av linder som ville gi snabbare mot gemensamma mal.
For dem som ville skulle emellertid grupperna vara 6ppna fér nya medlemmar
(Europe 7.9.1994, 23.3.1995, 25/26.9.1995). Det franska forslaget ser ut att
likna det tyska men gillde ett samarbete mellan suverina stater, medan den tyska
planen var ett EU statt i stindig forindring mot ett federalistiskt slutmal.

Storbritannien hade ett annat synsitt. Premiirminister John Major utvecklade
sina tankar i ett tal den 7 september 1994 i Leiden, dir han vilkomnade tanken
pa ett mer flexibelt Europa dir olika linder skulle delta i olika grupper, nigot som
han sdg som den enda méjligheten att utvidga EU (Europe 10.9.1994). Manga
kallade denna inrikening "Europe 2 la carte” och sdg den som ett misslyckande
for den europeiska tanken.

Diskussionen inom EU gillde ocksi beslutsfattandet. Hir intog de tre
stora linderna sina traditionella positioner: Tyskland ansdg att utrikes- och
sikerhetspolitiska frigor skulle kunna avgoras med kvalificerad majoritet eftersom
de inte hade nigra militira implikationer. Frankrike och Storbritannien ville
ddremot att besluten skulle fortsitta att tas med enhillighet. (Diskussionsbeitrag
1995; Barnier 1995:95-96; Major 1995)

Natodiskussionen var annorlunda, eftersom det inte fanns ndgra tankar om att
skapa vare sig koncentriska cirklar eller ndgon annan typ av beslutsfattande in
enhillighet. I stillet kom den att fokusera mycket pa huruvida nya medlemmar
gick att forsvara. Aven inom EU kom sikerhetspolitiska aspekter av den typen
in, men dir var de knappast dominerande.

De nya linderna satte stor press pa sivil EU som Nato. Alla énskade att s3
snabbt som méjligt bli medlemmar av de vistliga organisationerna. Till stor del
gillde det for dem att soka skydd mot ett eventuellt framtida revanschistiske
Ryssland — och hir var det givetvis ett Natomedlemskap som efterstrivades. For
ménga linder var bdde EU och Nato ocks en identitetsfriga: att mer konkret bli
en del av det Viisteuropa som man hela tiden tycke sig tillhra men som historien
hade férmenat dem.

En stor skillnad mellan de tvd processerna var den starka ryska reaktionen mot
en Natoutvidgning jimférc med EU-utvidgningen. Men ocksd i Visteuropa
och USA var frigan om en Natoutvidgning ett stort diskussionsimne. I savil
Storbritannien som Frankrike betonades att en utvidgning bara kunde iga
rum med fortsatt goda relationer med Ryssland. Det var ocksa forbundskansler
Helmut Kohls instillning i ett Tyskland dir det fanns bide foresprkare av och
motstindare till en utvidgning.
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I USA varierade &sikterna over tid. Inledningsvis var man generellt skeptisk
eftersom de goda relationerna till Ryssland ansags viktigast. Under 1994 vinde
emellertid politiken och amerikanerna blev mycket positiva till en utvidgning.
De diskuterade da frigan direkt med de centraleuropeiska linderna utan att
ha informerat visteuropéerna, vilket skapade irritation bland dessa. Efter
Natométet i december 1994, da frigan togs upp, agerade emellertid USA i stérre
samstimmighet med sina europeiska allierade (Herolf, 1995). Frigan kom sedan
mer att rora sig kring tidsordning och vilka linder som forst skulle f4 komma in.

1999 blev Polen, Tjeckien och Ungern medlemmar av Nato. 2004, samma ar
som EU utvidgades, fick ocksd Estland, Lettland, Litauen, Slovakien, Slovenien,
Bulgarien och Ruminien medlemskap. (Se bilaga 1)

Kraven pa de nya linderna fran EU:s och Natos sida var likartade, men
EU:s krav var betydligt mer omfattande. Sedan 1993 gillde de si kallade
Képenhamnskriterierna (det politiska, det ekonomiska och det administrativa
kriteriet). Det politiska kriteriet innebar att ett land skulle ha stabila institutioner
som garanterade demokrati, minskliga rittigheter, en fungerande rittsstat och
skydd for nationella minoriteter for att fi status som kandidatland (Europeiska
radet 1993). Diskussionen om vilka linder som skulle ingd i den férsta gruppen
blev intensiv. Vid Europeiska ridets méte i Luxemburg 1997 faststilldes den
s kallade regattametoden. Det betydde att alla kandidatstater skulle omfattas
av forhandlingsprocessen, inom samma ram och under samma férutsittningar
(Europeiska radet 1997). En intensiv reform- och férhandlingsprocess
inleddes, som ledde till att tio linder blev nya medlemmar ar 2004: Estland,
Lettland, Litauen, Polen, Tjeckien, Slovakien, Ungern, Slovenien, Cypern
och Malta. Bulgarien och Ruminien ansigs inte ha uppfyllt alla kriterier men
utlovades medlemskap till den 1 januari 2007, d4 man riknade med att detta
skulle ha skett. De nya EU-linderna hade alla tagit stora steg for att uppfylla
Képenhamnskriterierna, men politiska skil spelade ocksd en stor roll nir de

godkindes f6r EU-medlemskap.

Saint Malo-métet kom att inleda en period av stark utveckling for EU. Utan
den lasning som tidigare funnits mellan Frankrike och Storbritannien, och med
USA:s godkidnnande, lag vigen 8ppen for att skapa strukturer som var avsedda att
forhindra en upprepning av det som hint i forna Jugoslavien liksom méjligheter
att medverka till krishantering ocksa i Europas nirhet. Att utmaningarna snart
skulle bli betydligt stérre kunde vid denna tid dnnu inte anas. Detsamma
gillde de diskussioner som hélls kring EU:s och Natos utvidgning: de ryska
reaktionerna (som vid denna tid enbart gillde Natoutvidgningen) sigs som ett
problem som det f6r 6vrigt goda samarbetet skulle kunna lésa.
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6 Nya hot och ny strategi

6.1 Attackerna mot USA 2001

Med attackerna mot New York och Washington den 11 september 2001 kom
perspektiven att forindras pd flera sitt. Framfor allt insig nu USA att landet
inte hade en skyddad position, langt borta frin de mest brinnande konflikterna
i virlden. Ovriga Natolinder reagerade med att visa omedelbar solidaritet med
USA och medlemslinderna var eniga om att det nu gillde att infria 16ftena i
artikel 5, Natos forsvarsgaranti. Man kom dirfor éverens om atta olika dtgirder:
bland annat skulle AWACS-plan tillhérande andra Natolidnder hjilpa USA
med att bevaka amerikanske territorium, och fartyg i ostra Medelhavet skulle
patrullera i sokandet efter terroristaktiviteter (Invocation of Article 5 2001).
Afghanistanoperationen — som motiverades av att Usama bin Ladin, hjirnan
bakom attentaten, gomde sig dir — blev en solidaritetshandling som omfattade
en lang rad linder, ocksa utanfor Nato.

Skiljelinjen mellan USA och en rad andra linder uppkom i stillet med kriget
mot Irak, som inleddes i mars 2003. Fran amerikansk sida forklarades att man
skulle fora ett krig mot terrorismen och att Saddam Hussein var en fara for
virldsfreden. En av motiveringarna, Iraks kirnvapeninnehav, visade sig senare
vara byggt pa konstruerade dokument. Medan Storbritannien gick med i den
USA-ledda alliansen, forklarade sig bland andra Tyskland och Frankrike inte
vara dvertygade om att ett krig mot Irak var nodvindigt. Klyftan mellan USA
och de linder som inte ingick i koalitionen, speciellt Frankrike, blev allt djupare
och ordvalen allt skarpare.

6.2 Den europeiska sakerhetsstrategin 2003

EU:s medlemslinder hade just genomgatt en period av reformer nir oenigheten
om Irak skapade en spricka rakt igenom organisationen. Det blev en chockartad
erfarenhet. En samsyn vixte fram under 4r 2003 om att nigot maste goras for att
iterskapa fortroendet mellan medlemmarna och kontakter etablerades ocksa med
USA. Samma 4r som EU upplevde en av organisationens virre kriser betriffande
sammanhallningen fick man salunda ocksé uppleva en stor framgang.

Den europeiska sikerhetsstrategin, som antogs i december 2003, var visserligen
inte en riktig strategi, med rikdinjer om vilka steg som forst skulle tas, men
den visade en gemensam syn pd de frimsta hotbilderna: terrorism, spridning av
massforstorelsevapen, regionala konflikter, stater i upplosning och organiserad
brottslighet. Den demonstrerade ocksd en rad lirdomar frin de jugoslaviska
krigen. I strategin forklarades bland annat att inget land pa egen hand kunde
angripa dagens komplicerade problem och att Europas sikerhet och vilstind var
allt mer beroende av ett effektivt multilateralt system. De nya hoten betraktades
inte som militdra och ansigs inte heller kunna tacklas med rent militira medel. I
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stillet krivdes en samverkan mellan olika instrument. Globaliseringen medférde
ocksd att avldgsna hot kunde vara lika orovickande som hot pd nira hall och
forsvarslinjen kunde dirfor ofta ligga utomlands. P4 grund av sin storlek sig
sig EU som en global aktdr som borde vara beredd att ta sin del av ansvaret for
sikerheten i virlden.

Européernas beroende av USA och Nato betonades i skrivningar som “Férenta
staterna har spelat en avgorande roll for den europeiska integrationen och for
Europas sikerhet, framfér allt genom Nato” (ESS 2003:1). En 6nskan om
att dterfd de goda relationerna till USA var ocksd uppenbar i fraser som "De
transatlantiska relationerna ir oersittliga. I samverkan kan Europeiska unionen
och Férenta staterna bli en évervildigande kraft for det godas sak i virlden” (ESS
2003:13).

Sikerhetsstrategin fingade tidens anda: 7 en virld med globala hot, globala
marknader och globala medier dr vir sikerhet och vart vilstind allt mer
beroende av ett effektive multilateralt system. Utvecklingen av ett starkare
internationellt samfund, vil fungerande internationella institutioner och en
reglerad internationell ordning ir vir malsittning.” (ESS 2003:9)

Denna utveckling och dessa mal stod i samklang med den liberala teorin. Enligt
den teorin var virlden anarkisk och stater huvudaktdrer, men staterna leddes inte
bara av sina intressen utan ocksi av normer. Utover stater fanns andra aktorer,
exempelvis institutioner av olika slag, som inte bara styrdes av politiska hinsyn
utan dven ekonomiska intressen och férhallanden. I motsats till realismen, enligt
vilken det anarkiska systemet oundvikligen leder till konflikter, ser liberalismens
anhingare samarbete som ett rationellt sitt att 16sa problem (Kegley 1995). 1
detta fanns ocksd ett politiskt program. Utvidgningsprocessens kriterier och
forhandlingar har i hog grad varit en process for att fora in kandidatlinderna
i ett liberalt tinkande. Samma tinkande har ocksd gillt relationerna med
grannlinder, vilket framgir av EU:s grannskapspolitik och programmet for

Ostliga partnerskapet (se 6.7 EU:s grannskapspolitik).

Sikerhetsstrategin kom att tjina som en energiinjektion fér EU. Upplevelsen
var att man nu var pa ritt spar och med sjilvfértroende kunde fortsitta enligt de
riktlinjer som man gjort upp med siktet instillt mot en riktig strategi. Diarmed
fortsatte ocksd den utveckling som hade inletts med métet i Saint Malo och som
lett cill att ett antal nya sikerhetspolitiska organ etablerats. Som hog representant
for den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken och generalsekreterare for
Europeiska unionens rdd hade man 1999 utsett den spanske politikern Javier
Solana, som kom att bli en central person i det nya samarbetet.

Ordférandeskapslandet hade emellertid fortfarande en viktig roll inom det

sikerhetspolitiska omradet, i och med uppgiften att ligga upp programmet for
det kommande halvaret och dirmed formulera malen f6r EU. Ordférandeskapet
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ledde ocksi arbetet i KUSP och andra GUSP- och ESFP-kommittéer, med
undantag for den militira kommittén. Beslutsritten inom sikerhetspolitiken lag
fortfarande hos medlemslinderna och for beslut krivdes enighet. Konstruktivt
avstiende, som introducerades i Amsterdamfordraget 1999, var en mojlighet
for ett land som inte ville stilla sig i vigen for ett beslut men dndd inte helt
ville stodja det. Samtidigt ckade kontinuiteten genom den roll som spelades
av kommissioniren for de yttre forbindelserna, Chris Patten. Solana och
Patten ingick ocksd i EU:s trojka av de tidigare, nuvarande och kommande
ordférandeskapens utrikesministrar och skapade dirmed en dynamik som inte
fanns i det tidigare samarbetet.

For att komma till beslut maste EU:s medlemslinder ocksi enas. Generellt
skilde sig utgdngsliget starkt mellan vissa linder. Frankrike betonade EU:s
autonomi och militira aktioner, medan Storbritannien visserligen understrok
den militdra sidan men ocksd Natos roll i Europa. Tyskland, liksom Sverige och
Finland, ville 6ka tonvikten p4 de civila operationerna. Ofta benimndes de olika
inriktningarna atlanticistiska eller europeiska, och oenigheten gillde i minga fall
huruvida man skulle utveckla europeiska vapen och resurser nir amerikanska
motsvarigheter redan existerade.

6.3 Hogkvarter och stridsgrupper

I april 2003 foreslog Tyskland, Frankrike, Belgien och Luxemburg vid ett
mote att ett militire hogkvarter skulle sittas upp i Tervuren utanfor Bryssel for
autonoma europeiska operationer (Meeting on defence 2003). Forslaget kom
fran linder som hade stillt sig mycket kritiska till Irakkriget och vid den tid da
den klyfta mellan linderna som kriget hade orsakat var som storst. Det vickte
ddrfor stort uppseende och en hel del negativa reaktioner.

Forslaget om ett hdgkvarter var ett exempel pa en nskan att utveckla europeiska
resurser av en typ som redan fanns inom Nato och dirfor tillhérde givetvis
Storbritannien den kritiska gruppen. Diskussionen slutade med en kompromiss
mellan Frankrike, Tyskland och Storbritannien i november 2003 och direfter ett
beslut av Europeiska radet i december. Beslutet innebar att linkarna mellan den
militira staben, EUMS och Natos hégkvarter (Supreme Headquarters Allied
Powers Europe, SHAPE) uppgraderades pd s3 sitt att det etablerades en liten
EU-cell vid SHAPE och vice versa. Dessutom skapades en civil-militir cell inom
EUMS f6r att 6ka planeringskapaciteten. (Grevi 2009:41)

En annan viktig friga gillde implementeringen av EU:s beslut i Helsingfors
1999, dir det utdver 50 000-60 000 soldater ocksi hade foreskrivits att EU:s
medlemslinder skulle utveckla mindre snabbinsatsenheter (Europeiska ridet
1999b). Detta utvecklades vidare i forslaget om att skapa en snabbinsatskapacitet
som skulle kunna sittas upp inom 5-10 dagar, en idé som férdes fram i februari
2003 vid det bilaterala brittisk-franska métet i Le Touquet. Operationerna var
inledningsvis tinkta att gilla framfér alle f6r uppgifter i Afrika (Franco-British
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Summit 2003:36-39). Artemisoperationen sommaren 2003 blev en operation
av den typ som man hade skisserat i Le Touquet och visade att detta var méjligt.
Detta ledde till flera ytterligare méten, det sista i februari 2004 (Battlegroups
2004:10). Stridsgrupperna beskrevs nu som en enhet bestdende av 1 500 personer,
som skulle ledas av ett eller flera linder. De skulle kunna stanna i insatsomridet
i 30 dagar med méjlighet dill forlingning i upp till 120 dagar. I juni 2004
inkluderade Europeiska ridet konceptet med stridsgrupper som en del
av Headline Goals 2010, vilket stod for det &r da alla kapaciteter skulle vara
fardigutvecklade. Stridsgrupperna skulle agera under FN-mandat enligt kapitel
VIL De skulle kunna genomfora ett brett spektrum av operationer i enlighet
med de ursprungliga Petersbergsuppgifterna, till vilka man ocksd lagt sddana
uppgifter som nimnts i den europeiska sikerhetsstrategin: gemensamma insatser
for avrustning, militira rddgivnings- och bistdndsinsatser, konfliktférebyggande
och stabilisering efter konflikter. Hir fanns dock ocksa en viss frihet for linderna
att utforma sina stridsgrupper efter egna forutsittningar (Europeiska ridet 2004,
Presidency report on ESDP:103-104).

Stridsgrupperna skulle politiskt ledas av KUSP med stéd av EUMC, medan
den militira ledningen skulle komma frin operationshégkvarteret (Operation
Headquarters, OHQ). Fem linder erbjod sig att anpassa sina nationella
operativa hogkvarter for detta: Frankrike, Grekland, Italien, Storbritannien och
Tyskland. I det aktuella omridet skulle det ocksd finnas ett styrkehogkvarter
(Force Headquarters, FHQ). Ingen geografisk begrinsning etablerades for
stridsgrupperna, dven om en radie pa 6 000 kilometer frin Bryssel ofta nimndes.
Kostnaderna for EU:s stridsgrupper skulle folja Athena-mekanismen som gillde
for alla ESDP-operationer: gemensamma kostnader skulle tickas av EU medan
individuella kostnader, som transport av trupper till omradet i friga, skulle falla
pa de bidragande linderna (Lindstrom 2007:9-26). Frin januari 2007 hade
EU:s stridsgrupper full operativ formiga med tva stridsgrupper samtidigt i
beredskap, men i december 2017 hade dnnu ingen satts in.

6.4 Berlin plus

Efter den rivalitet som under en period pd 1990-talet fanns mellan Nato och
VEU-EU ridde i stort goda relationer mellan de bada organisationerna. Det
forsta formella métet mellan de tva dgde emellertid rum forst i maj 2001, efter
att det svenska ordférandeskapet i januari samma 4r hade initierat kontakten
(Missiroli 2017:58). Ett stort problem var Cypernkonflikten mellan Turkiet och
Grekland, vilken medférde att en rad samarbetsforslag stupade pa antingen ett
turkiske eller ett grekiske veto inom Nato eller ett grekiske (och senare ocksd
cypriotiskt) inom EU.

P4 den milicira sidan medférde olikheterna i resurser att stora militira
fredsbevarande operationer kom att bli en uppgift for Nato. Samtidigt var det
uppenbart att EU saknade resurser dven f6r mer begrinsade militira operationer.
Efter en process som pagitt linge slots ett avtal mellan EU och Nato i mars
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2003. Enligt detta avtal, vilket fitt namnet ”Berlin plus”, skulle EU kunna fi
stdd fran Nato fér EU-ledda operationer i vilka Nato som sidant inte deltog.
Det gillde (1) Nato-planering som stéd till arbetet inom EUMC i tidiga skeden
av en kris, (2) ledning av en militir EU-operation och (3) 1an av Nato-resurser i

enlighet med en lista som satts upp (EU-NATO 2003).

I och med Berlin plus-6verenskommelsen éppnade sig ett vitt filt av olika typer
av uppgifter for Nato och EU, i olika konstellationer beroende pa den militira
svarighetsgraden. Utover Berlin plus har relationerna mellan Nato och EU
kommit att bli allt tdtare. Samtidigt férindrades inte det tidigare monstret mer
in marginellt, eftersom Nato fortsatte att utfora de stora och EU de mindre
uppgifterna. Det var ocksa klart att EU med sin betydligt storre verktygslida
hade helt andra f3rutsittningar att leda de civila operationerna.

6.5 EU-operationer’

Ett stort antal EU-operationer dgde rum fran 2003 och speciellt intensivt mellan
2005 och 2009. Nedan ges nigra exempel pa aktuella och avslutade insatser
av olika kategorier. I bilaga 2 finns en lista pd de 16 operationer som pagar i
december 2017. Dessa dger rum i tvi olika omraden i Afrika: dels sdder om
Libyen, dels vid Afrikas horn. Vidare finns operationer i stra Europa, pd Balkan
och i de palestinska territorierna. De skiljer sig frin varandra inte bara nir det
giller typ av verksamhet men ocks i storlek och lingd. Nigra f3 har varit stora
och utstrickea i tiden, men de allra flesta har varit sma och kortvariga. De flesta
av de sammanlagt 6ver 30 operationerna har varit civila och de som deltagit i
dem har varit tjinstemin, som poliser, diplomater, jurister och administratorer.

Berlin plus-arrangemang kom till anvindning inom kategorin militira
operationer, som de fredsbevarande Concordia (2003) i Makedonien och Althea
(2004-) i Bosnien och Hercegovina. Concordia, som ersatte Natos Allied
Harmony, omfattade 400 man medan Althea, som avléste Natos Stabilization
Force (SFOR), var betydligt stérre med inledningsvis 6 000~7 000 man. Artemis
(juni—september 2003) var den forsta militira operationen for EU utan Natostdd,
men ocksd i hog grad en fransk operation. Den hade en fredsframtvingande
uppgift i ett oroligt omrade, igingsatt efter forfrigan frin FN till Frankrike med
mélet att stabilisera liget i staden Bunia i Kongo-Kinshasa innan FN-styrkorna
kunde ta 6ver. Andra militira operationer ir EUNAVFOR Atalanta utanfér
Somalias kust, som ir inriktad pd att avskricka och stoppa piratverksamheten
till sjdss och EUNAVFOR Sophia utanfér Libyens kust som forsoker stoppa
flyktingsmugglare. Ytterligare en typ ir de milicira utbildningsinsatser som dger
rum i Somalia, Mali och Centralafrikanska republiken.

EU har ocks3 vid flera tillfillen anvint sig av polisoperationer for att skapa lugn i
oroliga omriden, ibland for att assistera de lokala polismyndigheterna. S& skedde

> For ytterligare operationer, se 7.1.2 Globala aktiviteter och 7.2.2 Medelhavsomradet.
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till exempel i samband med nedtrappningen i Makedonien efter avslutandet
av Concordia samt i Afghanistan, de palestinska territorierna och tvi ginger i
Demokratiska republiken Kongo (Kongo-Kinshasa).

En ytterligare uppgift har gillt grinssvervakning. Sidana operationer kan vara av
olika natur. De kan, som i tvd nu pigiende operationer, syfta till att férhindra
smuggling av minniskor, droger eller vapen éver grinsen, som mellan Ukraina
och Moldavien, eller att skapa en tredjepartsnirvaro for att bygga upp fortroende
och medverka till 8ppnandet av en grinsoverging, sisom Rafah mellan Gaza och

Egypten.

EU har ocksa tagit pa sig andra dvervakningsuppgifter i olika delar av virlden. En
sidan var nir EU (liksom Nato) pa Afrikanska unionens (AU) begiran assisterade
med Svervakning efter Darfurkonflikten i Sudan med AMIS-operationen 2005—
2007. EU stodde redan frin borjan AU:s roll i konfliktdldsningen i enlighet med
EU:s Action Plan for ESDP in Africa 2004 och assisterade AU med poliser och
militdra experter samt inte minst finansiell hjilp till bland annat lner, mat
och medicin. AU fick ocksd viss men begrinsad hjilp av EU i Somalia med
AMISOM 2007. En pigiende insats ir i Georgien dir EU 6vervakar fredsavtalet
efter kriget 2008 (EUMM Georgia).

En annan typ av civil uppgift dr rittsstatsinsatser. En pdgiende insats ir EULEX
Kosovo, som inleddes i december 2008 efter att Kosovo i februari samma ar hade
forklarat sig sjilvstindigt och efter tidigare forsdk att 16sa fragan om Kosovos
relation med Serbien. Ett annat exempel i&r EUJUST LEX (Irak) som inleddes
2005 och avslutades 2013. Malet var att stirka rittsstatliga principer och skapa
respekt for minskliga rittigheter i den irakiska administrationen.

En liknande typ av operationer har gillt reformer av sikerbetssektorn. En sadan
(EUSEC RD Congo) inleddes i Kongo-Kinshasa 2005 och avslutades forst
2016. Milet var att stddja de kongolesiska myndigheterna i uppgiften att skapa
en effektiv administrativ struktur for den kongolesiska armén.

Ytterligare en typ av insats giller rddgivande missioner som den EU bedriver i
Ukraina genom EUAM Ukraine. Bland annat giller det reformer inom den
civila sikerhetssektorn. (EEAS 2017a)

Sedan 2003 har en ling rad EU-operationer dgt rum. Utan att kunna virdera
de sammanlagda insatserna — det dr omdjligt att veta hur situationen skulle
ha varit utan dem — ir det uppenbart att de i stort varit otillrickliga i relation
till de problem som de forsdker bidra till att 16sa. Finansiering har varit ett av
huvudproblemen och lett till mindre och kortare operationer 4n vad problemen
skulle ha motiverat. Oenigheter bland de bidragande linderna och nationella
intressen har ibland minskat effektiviteten. Att EU nu avslutat de manga
operationerna i Kongo-Kinshasa, och i stillet inleder operationer i andra delar av
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Afrika, beror inte pd att situationen blivit bittre i landet, utan pd att man upplever
att migrationskrisen ir innu mer akut f6r EU:s medlemslinder. Nir som s ofta
flera organisationer samarbetar ir det givetvis en fordel att de bidrar med sin
specifika kapacitet, men det orsakar ocksd ytterligare samordningssvérigheter.
De punkter som lyfts fram i granskningen av EUPOL Afghanistan (se 7.1 EU
som global aktor) ir troligen typiska for manga andra operationer: hir pipekas
att en hel del gott arbete har utférts men att de omgivande problemen var varit
stora, att vissa misstag har begdtts och att resultatet i slutindan ir beroende pa
hur landet sjilve tar tillvara det arbete som EU lagt ner. (ECA 2015)

6.6 Nato-operationer

Nato inledde 1992 en lang rad operationer pad Balkan, i enlighet med
Petersbergsuppgifterna som Nato samma &r hade antagit. Den forsta, Maritime
Monitor, var en blockad till sjoss i Adriatiska havet, riktad mot rest-Jugoslavien.
Maritime Monitor féljdes av andra operationer, till sjoss, i luften och p& marken.

Natos operationer omfattar oftast langt fler soldater in EU:s. I Natos
fredsbevarande Kosovo-operation (Kosovo Forces, KFOR) deltog som mest cirka
60 000 soldater frin drygt 30 linder. Operationen etablerades 1999 efter att ett
fredsavtal hade slutits (se 4.3 De jugoslaviska krigen). KFOR star under ett FN-
mandat enligt kapitel VII och mélet ir att forhindra fientligheter och hot utifran,
etablera en siker milj och avvipna Kosovo Liberation Army. Mandatet giller
ocksa en civil FN-operation (UNMIK) samt personal frin OSSE. I Kosovo finns
dessutom en EU-operation, den tidigare nimnda rittsstatsoperationen EULEX
Kosovo, som kom till stdnd i december 2008 efter att Kosovo hade forklarat sig
sjilvstindigt. (NATO Operations 2016)

I motsats till EU som ofta fokuserar pi Afrika engagerar Nato sig numera
ogirna pd denna kontinent som en f6ljd av hindelserna i Somalia 1993 (se 4.2.1
VEU och Petersbergsuppgifterna) samt bombattackerna mot de amerikanska
ambassaderna i Nairobi och Dar-es-Salaam 1998 (Cornish 2006). Diremot har
Nato sedan 2007 assisterat AU pa olika sitt i organisationens fredsbevarande
operationer. Bland annat har Nato hjilpt AMISOM i Somalia med lufttransport
och hjilper ocksi till med kapacitetsbyggande och utbildning (NATO Operations
2016). Operation Ocean Shield (Natos motsvarighet till EU:s Atalanta), som
dgde rum mellan 2009 och 2016, patrullerade utanfér den somaliska kusten
med avsikten att avskricka och forhindra piratverksamheten i omridet. (Ocean

Shield 2017)

Den stdrsta av Natos operationer var International Security and Assistance
Force (ISAF) i Afghanistan som inleddes efter ett FN-mandat i december 2001
(gillande Kabul) och ytterligare ett for hela landet i oktober 2003. Mandatet
for det senare var att hjilpa den afghanska regeringen med att skapa sikerhet
i hela landet och att sitta upp afghanska sikerhetsstyrkor for att sikerstilla atc
Afghanistan inte dn en ging skulle bli en hemvist for terrorister. Operationen
kom att omfatta trupper fran alla Natos medlemmar samt en rad andra linder.
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Nir den var som storst medverkade soldater frin 51 linder. ISAF avlutades i
december 2014 men eftertriddes av Resolute Support Mission (RSM) med
uppgift att utbilda, ge rdd och assistera samt Enduring Partnership for fortsatt
politisk dialog och praktiskt samarbete mot bland annat korruption (NATO
2017:49-51). Fortfarande ir emellertid problemen i Afghanistan mycket stora
och det ar svart att se en l6sning.

6.7 EU:s grannskapspolitik

EU:s samarbete med Ryssland baseras sedan 1997 pd ett partnerskaps- och
samarbetsavtal (Partnership and Cooperation Agreement, PCA) som i mycket
ror handelsfrigor. Relationen med Ryssland har ocksd oundvikligen kommit
att berdra sikerhets- och forsvarsrelaterade frigor: vid mitten av 1990-talet
gillde det kriget i Tjetjenien och kritiken frin vist om hur det fordes. Frin
rysk sida hinvisades till kriget i Kosovo, sirskilt avsaknaden av FN-mandat,
samt erkinnandet av landet. Andra konfliktfyllda frigor har gillt den vistliga
politiken i Afghanistan och Irak.

Med utvidgningarna av Nato (1999 och 2004) och EU (2004 och 2007)
kom sikerhetspolitiska fragor allt mer in i bilden. Formellt bildades EU:s
grannskapspolitik (European Neighbourhood Policy, ENP) ar 2004, men
redan 4ret innan hade kommissionen publicerat ett dokument i vilket politiken
presenterades. Inledningsvis gillde ENP bara stater i dstra Europa, men snart
inkluderades ocksd linder i 6stra och sddra Medelhavsomridet. Turkiet och
linderna pd vistra Balkan ingick inte i ENP eftersom vissa av dem redan var
kandidatlinder och &vriga sigs som sannolikt framtida EU-medlemmar.
(European Commission 2003; European Commission 2004)

Grannskapspolitiken omfactar Algerier, Armenien, Azerbajdzjan, Egypten,
Georgien, Israel, Jordanien, Libanon, Libyen, Marocko, Moldavien, de
palestinska territorierna, Syrien, Tunisien, Ukraina och Vitryssland. Den stora
skiljelinjen gr mellan de 6stliga linderna som formellt har méjligheten att bli
medlemmar av EU och de sédra som, pd grund av att de inte ir europeiska, inte
har nigon sidan.

Kommissionen har varit 6ppen med att initiativet i hdg grad baserades pd EU:s
intresse av att skapa stabilitet i sitt niromride. Visionen var att bilda en ring
av linder som alla delade EU:s grundvirderingar och med vilka EU skulle ha
en relation som inte bara inkluderade samarbete, utan ocksi en omfattande
ekonomisk och politisk integration (European Commission 2004:2-5).
Metoden har varit att sitta upp bilaterala handlingsplaner med politiska och
ekonomiska reformprogram. Allt eftersom varje handlingsplan uppfylldes skulle
dérren std dppen for nirmare samarbete. Nagot 16fte om att linderna skulle
kunna bli medlemmar av EU fanns emellertid inte och hir gick dsikterna isir
mellan EU-linderna. En viss utvidgningstrotthet hade uppstict hos manga efter
den stora utvidgningen 2004 och frigan var ocksa var grinsen skulle dras — och
om nigon sidan skulle dras éver huvud taget.
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En del av grannskapssamarbetet giller penningtvitt, migrationsfrigor, droger,
minniskosmuggling och polissamarbete. P4 lindernas egen begiran hade den
ovan beskrivna (se 6.5 EU-operationer) grinsévervakningen mellan Moldavien
och Ukraina etablerats. Forhoppningar har ocksd funnits att kunna 18sa de
sikerhetspolitiska problemen i omridet, bland annat de frusna konflikterna. En
sidan giller Transnistrien, det omride éster om floden Dnestr i Moldavien, som
ir under rysk kontroll, en annan Nagorno-Karabach, det omrade som formellt
tillhor Azerbajdzjan, men som framfor allt har en armenisk befolkning och sedan
kriget 1991-1994 ir ockuperat av Armenien. Aven nir det gillde de georgiska
omrddena Sydossetien och Abchazien, ockuperade av Ryssland sedan 1993,
fanns forhoppningar innan kriget brét ut 2008.

Polsk-svenska Ostliga partnerskapet, som lanserades 2008 och blev en del av
EU:s grannskapspolitik foljande ar, kom till stdnd efter att de tvd linderna
upplevt att grannskapspolitiken hade tappat fart. Forslaget om ett ostligt
partnerskap gillde tva frigor som partnerskapslinderna var speciellt intresserade
av: visumfritt resande och tullfri handel. Innan partnerskapet blev godkint
urvattnades emellertid forslagen av EU-linder som fruktade effekterna. Nir
det gillde visumfritt resande var man orolig att illegal och billig arbetskraft
skulle komma in i Visteuropa och betriffande den tullfria handeln att de egna
jordbruksprodukterna skulle bli utkonkurrerade. (Ostliga partnerskapet 2009)

Ryssland hade inbjudits att delta i ENP men valde att tacka nej. I stillet skapades
ett bilateralt samarbete vid ett méte i Sankt Petersburg 2003. Samarbetet
baserades pa (1) ekonomi (2) frihet, sikerhet och rittvisa, (3) extern sikerhet
och (4) forskning, utbildning och kultur (EU-Russia Partnership 2011).
Relationerna till Ryssland kom emellertid allt mer att firgas av det som hinde i
grannskapslinderna, som firgrevolutionerna i Ukraina och Georgien. Samtidigt
forsimrades relationerna i och med den ryska reaktionen pa Natos utvidgning.
Det ryska stoppet av leveranser av gas till Ukraina 2006 och 2009 piverkade
ocksa vist och ledde till anstringningar att bli mindre beroende av rysk energi.
(Missiroli 2017:121)

Frankrike, som under andra halviret 2008 var ordférande i EU, spelade
en aktiv roll under konflikten i Georgien som inleddes i augusti 2008.
Frankrikes agerande hyllades av vissa for att ha forhindrat en total annektering
av Georgien, men nir Ryssland slutligen drog sig ur stdrre delen av landet
behirskade ryssarna fortfarande Sydossetien och Abchazien genom ryska
“fredsbevarande” trupper.

EU-linderna var delade i sin syn pa kriget. Vissa linder i Central- och Osteuropa
samt Storbritannien och Sverige var mycket kritiska mot Ryssland, medan andra
(speciellt Frankrike, Tyskland och Italien) var angeligna att ligga konflikten
bakom sig. Bland dem betonades det faktum att Georgien var den part som
formellt hade inlett kriget. Viktiga faktorer var det energiberoende som nigra
europeiska linder hade gentemot Ryssland, men ocksi alla strategiska fragor
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dir samarbetet med Ryssland var vikeigt. Salunda atertogs samarbetet pd flera
omraden redan i oktober, liksom EU-férhandlingarna om ett nytt partnerskaps-
och samarbetsavtal (PCA) i november 2008, trots att de ryska loftena om
Georgien inte hade uppfyllts. (Tran 2008; Barysch 2008; Lequesne och
Rozenberg 2008:23-24)

6.8 Lissabonfordraget 2009

Lissabonférdraget betecknade slutpunkten pé en lang process som inleddes med
framtidskonventet (egentligen Konventet for Europas framtid). Konventets
resultat behandlades i en regeringskonferens, som ledde till det si kallade
konstitutionsfordraget 2004. Nederlag i folkomréstningarna i Nederlinderna
och Frankrike mynnade utien "reflektionsperiod”, nya férhandlingar och ett nytt
fordrag, Lissabonférdraget. Detta undertecknades av stats- och regeringschefer
den 13 december 2007, och nir det hade ratificerats i alla linder tridde det i
kraft den 1 december 2009.

Den framtida utvecklingen av EU:s sikerhets- och forsvarspolitik ir fortfarande
i medlemslindernas hinder, vilket framgir av f6ljande formulering: “Den
gemensamma sikerhets- och forsvarspolitiken ska omfatta den gradvisa
utformningen av unionens gemensamma forsvarspolitik. Den kommer att leda
till ett gemensamt forsvar, nir Europeiska ridet med enhillighet har beslutat
detta. Europeiska ridet ska i si fall rekommendera medlemsstaterna att anta
ett sadant beslut i enlighet med sina respektive konstitutionella bestimmelser.”
(Lissabonférdraget, FEU 2009: artikel 42.2)

Okad effektivitet, inbegripet kontinuitet, var ett av motiven bakom
fordragsindringarna. Sdlunda foreskrivs i fordraget att Europeiska radet ska vilja
en permanent ordfdrande for tv och ett halvt ar, med méjlighet till férlingning en
ging. Ordférandens roll 4r att leda Europeiska ridets arbete samt att, tillsammans
med kommissionsordféranden och ridet for allminna frigor, forbereda och
samordna arbetet i Europeiska ridet. Med denna forindring férsvann ocksa det
roterande ordférandeskapet i Europeiska ridet. Hermann van Rompuy (frin
2014 Donald Tusk), som ridets president, och José Manuel Barroso (fran 2014
Jean-Claude Juncker), som kommissionens ordférande, fick ledande positioner
internt och externt. Till detta kommer den héga representantens viktiga roll, nu
Federica Mogherini, som eftertridde Catherine Ashton 2014.

En annan forindring med samma motiv var att avskaffa pelarstrukeuren.
Forindringen fick en stor effekt pd den tredje pelaren om polisiira och
straffritesliga frigor (numera “omradet med frihet, sikerhet och rittvisa”) dir nu
fler fragor kan tas med kvalificerad majoritet i stillet for enhillighet.

Det utrikes- och sikerhetspolitiska omridet beholl dven i Lissabonfordraget
sin mellanstatliga karakeir. Enhillighet dr fortfarande huvudregeln, dven om
kvalificerad majoritet kan anvindas for genomforande av beslut som fattats av
radet eller Europeiska ridet.
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En stor institutionell férindring var att den héga representanten fick ett nytt
organ till sin hjilp, utrikestjinsten (the European External Action Service,
EEAS). Avdelningen skulle bestd av tjinstemin fran radets generalsekretariat
och kommissionen samt utsind personal frin medlemsstaternas nationella
diplomattjinster. Beslut skulle tas pd forslag av den hdga representanten efter
att ha hort Europaparlamentet och efter kommissionens godkinnande. Ovriga
beslut om hur utrikestjinsten skulle fungera éverlits till radet att bestimma.
(Lissabonférdraget, FEU 2009: artikel 27)

Den hoga representanten och utrikestjinsten fick ocksd uppgifter som
tidigare legat under det roterande ordférandeskapet och kommissionen. Den
héga representanten, som ocksa ir vice ordférande i kommissionen, ska vara
ordférande i ridet i konstellationen utrikes frigor men ocksd ”genom sina forslag
bidra till utformningen av den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken
och se till att de beslut som antas av Europeiska ridet och ridet genomfors”
(Lissabonférdraget, FEU 2009: artikel 27). Han eller hon ska ocksd foretrida
unionen utat i frigor som rér den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken.

Ett antal nya klausuler har tilldragit sig sdrskilt mycket uppmirksamhet. En av
dem ir solidaritetsklausulen, som emellertid har en lingre historia, eftersom
den antogs av medlemsstaterna redan efter terrordddet i Madrid 2004.

Solidaritetsklausulens tvé forsta punkeer lyder enligt foljande (Lissabonférdraget,
FEUF 2009: artikel 222):

1. Unionen och dess medlemsstater ska handla gemensamt i en anda av
solidaritet om en medlemsstat utsitts for en terroristattack eller drabbas
av en naturkatastrof eller en katastrof som orsakas av minniskor.
Unionen ska mobilisera alla instrument som stdr till dess férfogande,
dven de militira resurser som medlemsstaterna tillhandahaller [...].

2. Om en medlemsstat utsitts for en terroristattack eller drabbas av en
naturkatastrof eller en katastrof som orsakas av minniskor, ska de
andra medlemsstaterna limna bistind pd begiran av den drabbade
medlemsstatens politiska myndigheter. Medlemsstaterna ska i detta
syfte samordna sina tgirder inom radet.

En annan viktig och ny klausul giller frsvarsgarantier (Lissabonfordraget, FEU

20009: artikel 42.7):

Omen medlemsstatskulle utsittas forett vipnatangrepp pasitt territorium,
ir de 6vriga medlemsstaterna skyldiga att ge den medlemsstaten stdd och
bistdnd med alla till buds stdende medel i enlighet med artikel 51 i Forenta
nationernas stadga. Detta ska inte piverka den sirskilda karaktiren hos
vissa medlemsstaters forsvarspolitik.
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Atagandena och samarbetet pi detta omride ska vara forenliga med
dtagandena inom Nordatlantiska férdragsorganisationen, som for de stater
som dr medlemmar i denna ocksa i fortsittningen ska utgdra grunden for
deras kollektiva férsvar och den instans som genomfér det.

Klausulerna avfattades pd ett sddant sitt att alla EU-medlemmar skulle kunna
skriva under pd dem. Formuleringen “den sirskilda karaktiren hos vissa
medlemsstaters frsvarspolitik” var avsedd att friskriva de alliansfria linderna frin
ett dtagande som skulle std i strid mot alliansfrihet. For uttrycket “karaktiren hos
vissa staters forsvarspolitik”, som giller Nato, spelade Storbritanniens héllning
en viktig roll.

Ytterligare en viktig nyhet var det permanenta strukturerade samarbetet
(permanent structured cooperation, PSC), som nu oftast gir under beteckningen
Pesco. I Lissabonfordraget sigs att: "De medlemsstater som uppfyller hogre krav
pa militir kapacitet och som har gjort mer bindande ataganden pd omridet med
tanke p& de mest krivande uppdragen ska uppritta ett permanent strukturerat
samarbete inom ramen for unionen.” (Lissabonférdraget, FEU 2009: artikel 42.6)

Med ratificeringen av Lissabonfordraget avslutades ett dramatiske decennium
for Europa och virlden. Attacken mot USA inledde en period av nya och
skrimmande hot men ocksd sammanhillning och gemensamt agerande i
Europa. Som framgitt ovan var det i stort en mycket positiv tid for europeiskt
sikerhets- och fdrsvarspolitiskt samarbete. Den kapacitetsuppbyggnad som
startade i och med Saint Malo-métet fortsatte genom att nya organ tillkom och
att bide EU och Nato engagerade sig i global krishantering. Baserat pa den nya
situationen forindrades EU ocksd institutionellt i riktning mot storre effektivitet
och kontinuitet.
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/ Utmaningarnas tid

Nir Lissabonfordraget tridde i kraft den 1 december 2009 innebar det slutet
pid en lang process av forhandlingar, folkomrdstningar och diskussioner.
Dessa paverkades oundvikligen av yttre hidndelser och i hog grad av nya hot
mot Europa och virlden, framfor allt terrorismen, klimatforindringarna,
kirnvapenspridningen och den internationella brottsligheten. Typiske for alla
dessa hot var att de endast kunde l6sas i samarbete mellan linder. De kom
didrmed att fungera som en stimulans till 6kat samarbete och ckad integration.

Direfter intridde en helt annan period med hindelser som i stillet for att
skapa sammanhéllning hade motsatt effekt. Sedan Vladimir Putins aterkomst
som president dr 2012 har den ryska sikerhetspolitiken byggt pd geopolitik
och nollsummespel och dirmed ett maktbalanstinkande. Aven Kina har borjat
bedriva en allt mer expansionistisk global politik. Nedrustning har avlgsts av
upprustning och investeringar i kirnvapenutveckling. Demokratirorelserna i
linderna runt Medelhavet har skoningslést slagits ner. Den liberala teorin tycks
inte som tidigare bekriftas av den politiska verkligheten.

Under 2016 kom dirutéver de dubbla 6verraskningarna att Storbritannien
rostade for EU-uttride och USA f6r Donald Trump som president. Bada dessa
hindelser har fatt stora effekter pd Nato, EU och Europa i 6vrigt, vilket kommer
att belysas i fortsittningen av denna rapport.

7.1 EU som global aktér

EU:s globala mél och ambitioner som framtrider i sikerhetsstrategin frin 2003
utvecklas ocksd i Lissabonférdraget fran 2009. Milen for EU:s politik inom
detta omride (kallat yttre atgirder) 4r bland annat att skydda unionens virden,
demokratin och freden, att bidra till en hallbar utveckling och integrering av
alla linder i virldsekonomin samct att frimja multilateralt samarbete och ett gott
globalt styre. EU:s mal utvecklas vidare i ett dokument som lades fram i juni 2016
av EU:s hoga representant, Federica Mogherini: Delade visioner, gemensamma
drgirder: Ett starkare Europa. En global strategi for Europeiska unionens utrikes- och
sikerbetspolitik. (EU:s globala strategi 2016)

7.1.1 EU och Foérenta nationerna

Ettstarkt FN dr en forutsittning for att EU:s globala mal ska kunna uppfyllas: "En
multilateral virldsordning som grundar sig pa folkritten, inklusive principerna
i FN-stadgan och den allminna férklaringen om de minskliga rictigheterna ir
den enda garantin for fred och sikerhet bide hemmavid och utomlands.” (EU:s
globala strategi 2016:13)
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FN fungerar ocksd som ett stod for EU genom att legitimera
Petersbergsoperationerna. Att militdra operationer dger rum under FN-mandat
har varit av vike fér de flesta linder och giller normalt for dessa uppgifter.
Undantagen har varit helt civila aktiviteter. De har emellertid blivit fler. Nu
ingdr ocksi gemensamma insatser for avrustning, militdra ridgivnings- och
bistindsinsatser, konfliktférebyggande och stabilisering efter konflikter. EU:s
stridsgrupper byggdes ocksd uttryckligen upp med motiveringen att de skulle
kunna anvindas, om inte frimst, p4 begiran av FN (Ojanen 2011:333-347;
Biscop och Drieskens 2006:115-132). Ocksa fér Nato ir FN en mycket viktig
organisation och liksom nir det giller EU har de tvd organisationerna haft
omsesidigt stéd av varandra.

Att EU och FN nu till en del utfér samma typ av uppgifter har givetvis medfére
att relationerna blivit mer komplicerade. Enskilda linder kan till exempel vilja
mellan att satsa pd EU- eller FN-uppgifter. EU har ocks4 blivit mer likt FN nir
organisationen fitt mer globala ambitioner (Ojanen 2011:334). Det medfor att
om milet ir att profilera EU finns mindre anledning att delta i FN-operationer
4n att satsa pd egna sidana. Hir skiljer sig Nato och EU &t: mellan Nato och FN
finns ingen potentiell konkurrenssituation eftersom Nato-operationer oftast dr
av en storlek och komplexitet som FN inte sjilvt har resurser till att genomféra.
Samarbetet gir dirfor ofta ut pa att komplettera varandra. Ett exempel 4r Natos
ISAF i Afghanistan som samarbetade med UNAMA (United Nations Assistance
Mission in Afghanistan), vars uppgift ir att skapa ett civilsamhille byggt pa
rittsstatens principer. (NATO-UN 2016)

7.1.2 Globala aktiviteter

De senaste arens foérindringar har visat sig ocksa i EU:s Afrikapolitik. Tidigare
har EU genom fredsbevarande operationer fokuserat mycket pd konflikterna i
Kongo-Kinshasa. Aktiviteterna ir nu i stillet i stort koncentrerade pd tvd andra
omraden. Det ena ir Sahel, sdder om Sahara, i férhoppningen att pa olika sitt
stirka linderna dir for att dirmed dimpa flyktingkrisen i Europa. EUCAP Sahel
i Mali och EUCAP Sahel i Niger avser civilt kapacitetsbyggande pa omraden
som giller inre sikerhet. EUTM i Mali och EUTM RCA i Centralafrikanska
republiken giller militira utbildningsinsatser (EEAS 2017a). Det andra
omradet dr Afrikas horn. EUNAVFOR Atalanta avskricker med framging
pirater frin att attackera fartyg utanfor Somalia. Samtidigt bedriver EU ett civilt
kapacitetsbyggande inom maritim sikerhet (EUCAP Somalia) och en militir
utbildningsinsats (EUTM Somalia) i landet. (EEAS 20172)

Fred och sikerhet i Afrika ses som en investering i EU:s egen sikerhet och eget
vilstind. EU:s férhoppning har varit att allt mer kunna éverlimna uppgifter till
AU, och att AU och EU ska vara strategiska partner for varandra, enligt den EU-
Afrika-strategi som sléts 2007. Hirtills har utvecklingen inte blivit sidan och
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samarbetet har i stort gitt ut pa atc EU finansierat aktiviteter for AU. (Missiroli
2017:131-132)

EU ir ocksa fortsatt engagerat i de mest problemfyllda delarna av Asien, dven om
flera operationer har avslutats. Utéver EUJUST LEX i Irak genomfordes mellan
2007 och december 2016 en polismission i Afghanistan (EUPOL Afghanistan).
16 medlemslinder deltog och avsikten var att skapa en palitlig och effektiv
poliskar. EU arbetar emellertid vidare i Afghanistan med frigor som giller bland
annat barns och kvinnors situation, korruptions- och fattigdomsbekimpning
samt demokratifrigor (EU-Afghanistan 2017; se ocksd 6.5 EU-operationer
och ECA 2015). Forhandlingarna med Iran for ate sikerstilla att landet inte
skulle kunna utveckla kirnvapen pégick fram till 2015 d& man till slut lyckades
fi ett avtal. Forhandlingarna leddes mellan 2003 och 2005 av Storbritannien,
Frankrike och Tyskland (E3) och direfter av USA, Ryssland, Kina och de tre
europeiska linderna, de s kallade P5 + 1 (de fem permanenta medlemmarna
av sikerhetsradet plus Tyskland). Med avtalet upphorde de sanktioner som var
bundna tll kirnvapenfrigan medan de som gillde minskliga rittigheter i Iran
kvarstod. (Sanktioner 2017)

I Asien dr EU pd det sikerhetspolitiska omradet engagerat i en rad olika frigor
och dirmed med olika partners. Det giller bland annat konflikten om omriden i
Sydkinesiska sjon som férutom effekterna i Asien ocksa paverkar sjotransportleder
som EU-linder ir beroende av (Missiroli 2017:141—-144). Under de senaste dren
har Nordkorea varit en viktig friga. De sanktioner som inférdes 4r 2006 pd en
rad omraden har gradvis utokats. I september 2017 utvidgades dessa sanktioner
till att omfatta oljeexport samt investeringar i Nordkorea i enlighet med en FN-
resolution. (EU-North Korea 2017)

Nir det giller Kina har handelsforbindelserna blivit allt titare dven om problem
Aterstdr i relationerna. Tvd av dem giller minskliga rittigheter och klimatatgirder,
dir EU girna vill ha dialog med Kina. Ytterligare ett problem giller EU:s brist
pa tillgdng till den kinesiska marknaden, samtidigt som Europa star dppet for
kinesiska produkter. Kinas satsning Belt and Road Initiative (BRI), tidigare
kallat One Belt One Road Initiative (OBOR), har skapat en del oro i Visteuropa
infor vad som tros vara langtgiende kinesiska motiv och lett till initiativ att
stoppa kinesiska dvertaganden av europeiska branscher. Kinas mal 4r att BRI ska
forbinda Kina med Asien, Afrika och Europa via hamnar, jirnvigar, vigar och
industriomraden. Investeringarna pd Balkan ir redan av stor omfattning, men
den planerade jirnvigen frin hamnen i grekiska Pireus till Budapest via Serbien,
har stott pd problem, eftersom arbetet i Ungern inte har 8ppnats for budgivning
pa det sitt som krivs av EU-linder. (Tonchev 2017; EurActiv 28.7.2017)

Inom det forsvarspolitiska omradet har i flera fall kinesiska och europeiska

sammanfallande intressen lett till samarbete. Det har till exempel gillt operationen
mot piraterna i Adenviken, Irans kirnvapenprogram, kirnvapenspridning

Europeiskt sakerhets- och forsvarspolitiskt samarbete SIEPS 2018:4



och terrorism (Missiroli 2017:162). Kinesiska militira stormaktsambitioner
har emellertid ocksi manifesterats, till exempel territoriella dispyter med
grannlinder. Kinas samarbete med Ryssland ir ett annat orosmoment, inte
minst de gemensamma militirévningarna, tidigare utanfér Kinas kust och under
2017 i Ostersjon. Mellan EU och Kina finns inga direkta konflikter, men EU har
behallit det vapenembargo som inférdes efter massakern pd Himmelska fridens
torg.

USA:s roll f6r Europa nir det giller sikerhet och férsvar ir av sidan betydelse att
landet maste ses som en del av den europeiska sikerhets- och forsvarspolitiken.
Samtidigt dr det en roll som stindigt kan omprévas av sdvil USA som de
europeiska linderna. Det handlar dels om Nato, dir USA ir den dominerande
makt som i praktiken garanterar ovriga linders sikerhet, dels om EU, for
vilket USA ir en mycket viktig partner. Men det handlar ocksd om viktiga
bilaterala relationer med europeiska linder. Som nimns i den globala strategin
kommer EU att fordjupa samarbetet med USA och Kanada om krishantering,
terrorismbekdmpning, it-sikerhet, migration, energi och klimat (EU:s globala
strategi 2016:32). I den USA-ledda globala koalitionen mot IS (Global Coalition
against Daesh) som bildades 2014 ingar 73 linder, bland dem s& gott som alla
europeiska linder. (Global Coalition 2017)

Med president Barack Obama, som i januari 2009 flyttade in i Vita huset,
inleddes en period av goda relationer mellan USA och Europa. Klimatavtalet,
som antogs i Paris i december 2015, var ett av tecknen pa att amerikanska
och europeiska virderingar 3¢ nira varandra. Ett annat sidant tecken var
avslutandet av férhandlingarna med Iran samma r. Med valet av Donald Trump
till president frsimrades relationerna timligen omgiende. Redan nigra veckor
efter att Donald Trump tillerice sig Federica Mogherini anledning att be USA
att inte ligga sig i europeisk politik, pa grund av att USA:s patinkte kandidat
som EU-ambassadér hade kommit med skarp kritik mot EU. (EDD 14.2.2017)

Sprickan mellan Europa och USA férdjupades ocksd i samband med att den nye
amerikanske presidenten tog avstdnd frin avtalet med Iran. Efter att Donald
Trump hivdat att avtalet om forhindrandet av kirnvapenutveckling var “det
simsta avtal som ndgonsin slutits” har EU forklarat att han har missforstice
avtalet. EU har ocksé framhallit att detta dr ett multilateralt avtal som inte kan
omforhandlas bilateralt och att EU i denna friga arbetar hand i hand med Kina
och Ryssland. (EurActiv 18.1.2017)

7.2 Det turbulenta grannskapet

Under det andra decenniet av 2000-talet kom EU:s grannskap att forindras
dramatiskt. Rysslands agerande i partnerskapslinderna, framfér allc Ukraina,
liksom landets allt mer aggressiva framtoning i Ostersjon, indrade EU:s tidigare
positiva syn pa Europas framtid. Samtidigt ledde den misslyckade arabiska viren
till kaos och krig pd den 6stra och den sddra sidan av Medelhavet.
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7.2.1 Ryssland och landerna inom Ostliga partnerskapet

Nir Vladimir Putin, efter Dmitrij Medvedevs mellanspel, dterkom till
presidentimbetet 2012 inleddes en ny period av auktoritir, konservativ och
antivistlig politik. Vistlinderna betraktades som en fiende, en bild som man sig
bekriftad av Natos och EU:s utvidgningar. Sokandet efter en ny rysk identitet
gick hand i hand med drémmen om stormaksstatus, ett geopolitiskt tinkande
enligt vilket Ryssland har ritc dll sin intressesfir och en uppbyggnad av de
vipnade styrkorna. (Jonson, Persson och Vendil Pallin 2014)

Det ryska tinkandet péiverkade givetvis vistmakternas relationer il
Ryssland, men framfér alle var det Rysslands agerande som oroade. Den
militira upprustningen gav inte anledning till ndgra farhdgor i vist eftersom
militdrutgifterna befann sig pa lig nivd och de militira styrkorna under ett antal
4r blivit allt svagare. Det var i stillet kombinationen av upprustning, ett hotfullt
sprik, informationskrigforing, stora militirévningar, planerna pd att placera ut
Iskander-missilen i Kaliningrad och politiken gentemort linderna inom Ostliga
partnerskapet som tillsammans ledde till en férindrad syn pd Ryssland.

Medan relationerna mellan Ryssland och linderna inom Ostliga partnerskapet
blev allt simre fortsatte flera av dessa linder att nirma sig vist. 2012 slutférde
Ukraina sina férhandlingar om associerat medlemskap och i juli 2013 gjorde
Armenien, Georgien och Moldavien detsamma. Associationsavtalen skulle
formellt skrivas pa i november i Vilnius, men dir hade grinsen nates for vad
Ryssland kunde acceptera. Ukraina sattes under handelsembargo och i september
2013 anmilde Armenien, bland annat efter att Ryssland hade bérjat leverera
vapen till Azerbajdzjan, att man inte lingre sokte associering (Bond 2017).
Anledningen till Putins starka agerande var handelsfrigornas betydelse. Ett
associationsavtal och direfter ett frihandelsavtal (Deep and Comprehensive Free
Trade Areas, DCFTA) skulle inte vara forenligt med medlemskap av Eurasiska
ekonomiska unionen (EaEU), dir Ryssland ir den starka parten, och mdste
dirfor forhindras. Efter Armenien hotades nu Moldavien med exportblockad
och pressen sattes ocksd in mot Ukraina. (Grant 2016)

Den dramatiska utvecklingen i Ukraina inleddes med att president Viktor
Janukovitj, tva veckor fére det planerade undertecknandet i Vilnius, forklarade
att Ukraina ville skjuta upp det. Hans beslut ledde till starka protester pa
Majdantorget i Kiev, vilka kulminerade i februari 2014 med regelritta
strider mellan de protesterande och sikerhetsstyrkorna, och direfter med
Janukovitjs flyke till Ryssland. I mars 2014 intog Ryssland Krimhalvén och
strax direfter etablerade proryska grupper utbrytarrepubliker i Donetsk- och
Luhanskomridena i sydéstra Ukraina. I dessa omrdden har direfter rebellerna
varit i strid med Ukrainas armé. (Granholm et al 2014)

I maj 2014 bildades en trilateral kontaktgrupp, bestdende av Ukraina, Ryssland
och OSSE:s ordférandeskap, med syfte att bidra till en politiskt hillbar l6sning
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av konflikten (OSSE 2014). Den 5 september slots det som senare kom att
kallas Minsk I-avtalet och som bland annat innebar att vildshandlingarna
genast skulle upphéra och att OSSE skulle se till att de inte dterupptogs. OSSE
skulle ocksé fortsatt bevaka grinsen inom en viss zon (Trenchant 2014). Nya
strider utbrot emellertid igen och den hir gingen skedde férhandlingarna inom
det som benimnts Normandiegruppen, bestiende av Tyskland, Frankrike,
Ukraina, Ryssland, samt representanter for de tvd utbrytarrepublikerna
(Zannier 2016). Efter hirda forhandlingar slots det sd kallade Minsk II-avtalet
den 11 februari 2015. Med kraven pd eldupphér och en demilitariserad zon
under OSSE:s dversyn pdminde avtalet mycket om Minsk I. Krav stilldes nu
ocksd pd Ukraina att genomféra en konstitutionell reform. (The Telegraph
2015)

Trots avtalet har striderna fortsatt. Parterna i Normandiegruppen har fortsatt
haft kontakt med varandra men utan framging. Federica Mogherini har
understrukit Rysslands ansvar for att Minskavtalet implementeras, och Tyskland
och Frankrike har uppmanat de tvé dvriga att hlla sina 1ften fran Minskavtalet.
(EDD 21.2.2017; 31.8.2017)

EU inforde sanktioner riktade mot Ryssland med bérjan i mars 2014. De har
bland annat gillt diplomatiska dtgirder, frysning av tillgingar och reserestriktioner
for individer samt restriktioner betriffande ekonomiskt samarbete med Krim
och Ryssland. Sanktionerna har kontinuerligt utvidgats till atc omfatta allt fler
personer och enheter av olika slag. De har bundits till uppfyllandet av kraven i
Minskférdragen och forlingts med sex manader i taget. (EU Restrictive measures

2017)

Aven om vidmakthillandet av sanktionerna visar pi sammanhallning inom EU
har detta inte varit utan problem och spinningar i relationerna. Vissa linder, som
Storbritannien, Polen och Sverige, har intagit en strike hallning, liksom Angela
Merkel som i slutindan bestimmer den tyska politiken, medan utrikesministern
(nuvarande presidenten) Frank-Walter Steinmeier frordat en mjukare attityd
mot Ryssland. Aven i ett antal andra EU-linder har det funnits starka 6nskemal
om att litta pd sanktionerna, som pd grund av de ryska motsanktionerna varit
kostsamma. (Gebauer et al. 2016)

Associationsavtalet mellan Ukraina och EU tridde i kraft i september 2017
(EDD 3.9.2017). De partnerskapslinder som ligger frimst i utvecklingen —
Ukraina, Moldavien och Georgien — har nu sivil tullfrihet som visumfrihet.
Aven bland de &vriga tre linderna har vissa steg tagits mot en nirmare relation
till vist. Efter att EU noterat flera positiva steg i Vitrysslands politik har en
del av sanktionerna lyfts. Armenien avslutade i februari 2017 forhandlingar om
ett samarbete med EU pa en rad omriden som energi och handel. Aven med
Azerbajdzjan har samtal inletts for ett avtal som ska ersitta det som sléts 1996.
(Council of the European Union 2017a; EDD 2.3.2017; EDD 7.2.2017)
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Trots utvecklingen av nirmare relationer med vist vacklar partnerskapslinderna
ofta mellan 8st och vist. Politiskt finns gamla linkar med Ryssland, medan EU
foredras pa det ekonomiska omradet. Eurasiska ekonomiska unionen (EaEU)
ger emellertid ocksd ekonomiska fordelar (billig olja och gas), vilket kan betyda
mycket f6r Armenien och Kirgizistan, som nu har gdtt med. I Moldavien,
som i december rostade fram en president med ryska sympatier samtidigt som
premiirministern dr proeuropeisk, har parlamentet antagit en ny vallag som
enligt EU kommer att inverka negativt pd den effektiva demokratin i landet.

(EDD 25.7.2017)

En ytterligare anledning till att linder vacklar mellan vist och &st dr att EU
begir att linderna ska genomféra krivande reformer. Till detta kommer
Rysslands politik fér att underminera dem. Stora satsningar gors av EU (bland
annat genom stod till reformer inom polis- och domstolsverksamhet), men
korruptionen ir fortsatt ett stort problem. EU har ocksd en svir balansging att
gd, for ju hirdare kraven ir frin EU, desto mer attraktivt framstdr Ryssland.
Det stora problemet for EU ir emellertid att det inte finns nigon enighet om
vad man vill gora med dessa linder, samtidigt som Ryssland ir angeliget om att
iterfd dem. Rysslands egen politik ir ocksa full av motsittningar, eftersom man
i ena stunden straffar (med ekonomiska sanktioner) och i den andra lockar dessa
linder (ofta med hinvisningar till sprak och religion). Framfér allt ser Ryssland
pa linderna utifrin ett geopolitiskt tinkande: omradena anses tillhdra Ryssland,
och det vistliga talet om allas ritt att vilja sin egen vig uppfattas inte som nigot
annat in ett sitt att motivera ett vistligt dvertagande. Den ryska politiken har
varit framgangsrik s3 till vida atct EU-linderna nu 4r innu mer tveksamma till
att se partnerskapslinderna som framtida medlemmar. Vid det méte som hélls
i november 2017 nimndes enbart att man noterade partnerskapslindernas
“europeiska aspirationer”. (Council of the European Union 2017d)

Nato har liksom EU engagerat sig for linderna inom Ostliga partnerskapet.
Vid toppmétet i Bukarest ar 2008 gick Natolinderna s lingt att man utlovade
medlemskap till Georgien och Ukraina, dock utan att precisera vigen dit. For
nirvarande ir det omdjligt att ta konkreta steg mot medlemskap eftersom
Nato inte accepterar kandidater med omstridda grinser. Men #ven utan
grinsproblem ir det osannolikt att Nato i nirtid skulle kunna enas om att
inleda en medlemskapsprocess for dessa linder. Det land som inda kan ses
ligga frimst dr Georgien, som har deltagit i operationer i Afghanistan. Nato
har (liksom EU) protesterat mot de allt titare relationerna mellan Ryssland och
de tv& utbrytaromridena Abchazien och Sydossetien. Man ir nu i fird med att
pa olika sitt hjilpa Georgien att bygga upp sitt frsvar, och generalsekreterare
Jens Stoltenberg har talat om ett méjligt Natomedlemskap for landet. (EDD
18.2.2017)

7.2.2 Medelhavsomradet

Medelhavsomradet har alltid varit av stor betydelse f6r EU:s sédra medlemslinder,
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som i manga fall dr nira knutna till linder pd den sédra och den 8stra sidan av
detta hav. Med grannskapspolitiken kodifierades EU-relationerna. Avsikten var
att trots bristen pd medlemsperspektiv skapa ett harmoniske férhillande, byggt
pa vilstdnd och god grannsimja. I stillet blev sikerhetsaspekterna dominerande
for EU allt eftersom situationen i omridet blev simre, med terrorism, extremism,
organiserad brottslighet och stora mingder flyktingar.

De sédra grannskapslinderna® kom alla att pé olika sitt berdras av den utveckling
som i bérjan forhoppningsfullt kallades den arabiska vdren. Fran viren 2011
spred sig oroligheterna frin Tunisien Sver hela Nordafrika och Mellangstern.
Resultatet blev forodande. Tunisien har visserligen tagit ndgra steg i demokratisk
riktning, men situationen ir bricklig, liksom den i Algeriet och Marocko.
Egypten har gitt frin det arméstyre som 2011 tog ver efter president Hosni
Mubarak, via en demokratiskt vald president och, efter dnnu ett arméstyre, till
ett kritiserat val i maj 2014 av president Abd al-Farttah al-Sisi.

I Libyen blev utvecklingen dramatisk. Efter att demonstrationer under varen
2011 hade utvecklats till regelritta strider fattade FN bland annat beslut om
en flygforbudszon. En koalition av linder — pa initativ av Frankrike och
Storbritannien, under Natoledning och med FN-mandat” — ingrep med vapen
for att uppritthalla flygforbudszonen och attackerade regeringstrupperna.
Muammar al-Khadaffi dédades i oktober, varpd kriget forklarades avslutat.
Resultatet blev i stillet att landet delades i tva delar. Efter méinga forsok, och
slutligen FN-medling, bildades en gemensam regering i december 2015. Trots
detta ir landet djupt splittrat och liget férvirrades yteerligare nir Islamiska staten
etablerade sig i Libyen under 2015. Genom att Libyen saknar en central ledning
har flyktingsmugglare ostdrt kunnat bedriva sin verksamhet i landet, vilket har
medfort att 90 procent av de flykeingar som 2016 anvinde vigen &ver centrala
Medelhavet kom via Libyen. (European Commission 2017a:3)

I mars 2011 hade den arabiska viren spritt sig till Syrien. Forst var det som
en massprotest for demokratiska reformer, men efter regeringens hirdféra svar
eskalerade det snabbet till militir nivd. Typiske for det syriska kriget har varit den
stora mingd grupper av stridande som ibland bekimpat varandra och ibland
ingate i allianser, liksom inblandningen av andra linder och grupper utanfor
Syrien. Den libanesiska shiamuslimska gruppen Hizbollah, liksom irakisk
shiamuslimsk milis, Ryssland och Iran, har stdtt pd regeringens sida. USA och
de sunnidominerade Gulfstaterna, med Saudiarabien som den ledande makten,
har diremot sttt oppositionen, som bland annat utgjorts av kurderna (vilka
bor i norra och nordéstra Syrien) och av Fria Syriska Armén (FSA). Utéver USA
har ocksd Frankrike och Storbritannien tidvis utfort flygactacker. Nato som

¢ Algeriet, Egypten, Tstael, Jordanien, Libanon, Libyen, Marocko, de palestinska territorierna,
Syrien och Tunisien.

7 En diskussion uppstod senare som gillde huruvida Nato hade évertritt FN-mandatet om att
uppritthdlla flygforbudszonen med militira aktioner for att skydda civila.
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sidant har inte deltagit och inte heller EU, dven om bida, liksom alla deras
medlemslinder, deltar i den USA-ledda globala koalitionen mot IS. (Global
Coalition 2017)

I december 2017 pagir kriget fortfarande i ett komplext makespel. Ryssland har
befist en stark stillning i landet och med sina bombningar hjilpt Assad att dterfa
kontroll &ver stora omriden. Turkiet bekdmpar IS men riktar ocksa i hog grad
sina vapen mot kurderna. Turkiet bekimpar dessutom Hayat Tahrir al-Sham
(HTS), tidigare al-Nusra-fronten, och gér dirmed gemensam sak med Ryssland,
som ir pa den andra sidan. IS har forlorat stérre delen av det territorium som
man behirskade, men av Raqqa och andra befriade stider 4terstdr nu mestadels
ruinhégar. Den storre delen av befolkningen har antingen dédats eller flytt.

(Ohlsson 2017)

Fran 2016 har den svensk-italienske diplomaten Staffan de Mistura p4 FN:s
uppdrag forsoke medla mellan de stridande, men hittills utan resultat. Aven de
méten i Astana i Kazakstan som letts av Turkiet och Ryssland har varit resultatlgsa.
EU (liksom Nato) har kontinuerligt betonat sitt stod for FN och dess férhandlare
och understrukit att en varaktig fred méste baseras pa en politisk process i linje
med Genéve-kommunikén av den 30 juni 2012 och de FN-resolutioner som
antagits. EU har antagit ett antal sanktioner mot Assadregimen och forsker
genom humanitir och annan hjilp underlitta f6r befolkningen. (Council of the
European Union 2017b; Stoltenberg 2017)

Kriget i Syrien har skapat en stor flyktingvig. Den flyktingstrom som dramatiske
dkade under 2015 inkluderade ocksi minniskor frin en rad andra oroshirdar,
som Afghanistan, Irak och problemfyllda linder i Afrika. Under 2015 blev
Grekland i stillet for Italien den vanligaste viigen for flyktingarna, som till storre
delen sékte sig mot norra Europa, framfér allt Tyskland och Sverige. Manga tog
sig vidare norrut genom den s kallade vistra Balkanrutten. Denna stingdes
pa grund av att férst Ungern (med bérjan i september) satte upp stingsel mot
Serbien och Kroatien, varpd flyktingstrdémmarna nu koncentrerades till Kroatien
och Slovenien, som snart ocksd stingde sina grinser (Rézsa 2017). I januari
2016, efter att Tyskland hade dndrat sin politik och bland annat sint tillbaka en
del flyktingar till Osterrike, forindrade dven det senare landet sin flyktingpolitik.
Nu aterstod knappast ndgra vigar in i évriga Europa.

Situationen var akut nir EU i mars 2016 slot ett avtal med Turkiet. Avtalet
innebar bland annat att irreguljira migranter (en migrant som saknar rittslig
status i landet) som anlinde till de grekiska arna efter den 20 mars skulle
iterforas till Turkiet. EU lovade ocksd att skynda pa processen med visumfrihet
for Turkiet och att dteruppta Turkiets anslutningsprocess till EU (Europeiska
rddet 2016a). P4 grund av den utveckling som skett i Turkiet efter det
misslyckade kuppforsoket i juli 2016, speciellt betriffande minskliga rittigheter,
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har emellertid relationen till EU blivit allt skérare och avtalets framtid dirmed
osikrare. EU-medlemskapet ter sig ocksa allt mer avligset.

Den akuta frigan for EU ir den ohallbara flyktingsituationen. Frontex,
den europeiska grins- och kustbevakningsbyrin som samordnar lindernas
grinsbevakning, fick 2016 utdkade resurser (Frontex 2016). I juni 2015 bildades
dessutom EUNAVFOR MED Sophia efter en hindelse i april d4 hundratals
flyktingar drunknade vid den italienska 6n Lampedusa. Den opererar utanfor
libyskt territorialvatten och har som mal att hindra smugglare och ridda liv.
Operation Sophia har ocksa inlett utbildning av den libyska kustbevakningen,
kompletterat med andra aktiviteter inom ett ramverk som leds av EU-
kommissionen (European Commission 2017b:5-9 och 19-23). Sedan november
2016 samarbetar Natos Sea Guardian och EU:s Operation Sophia. Sea Guardians
tre uppgifter ir att skapa en ligesbild genom forbittrad kommunikation mellan
olika aktdrer, forsdka hindra terroristaktiviteter till havs och bygga kapacitet med
militdra och civila myndigheter. (NATO Operations 2016)

Operation Sophia har inte varit okontroversiell. Det har talats om militarisering
och art flyktingar skulle kunna komma till skada i samband med att smugglarnas
bitar forstors. Diskussioner uppstod ocksd med Ryssland och Kina innan FN-
resolution nummer 2240 kunde godkinnas i oktober 2015. Mandatet var
nddvindigt for att Operation Sophia skulle kunna borda, ta éver och forstora
bitarna, men fick enbart anvindas d& det fanns anledning att tro att de anvindes
for smuggling och minniskohandel. Frin 2016 tillkom ocksd uppgiften att
uppritthalla FN:s vapenembargo. (Blockmans 2017:72-81; Liljeheden 2017)

EU forsoker ocksd att genom EUBAM Libya bidra till att skydda Libyens
grinser genom att ge rd och utbilda tull- och kustférsvarspersonal. Pa grund av
de osikra forhillandena maste detta emellertid ske frin Tunis. Som nimnts ovan
har ocksd vissa operationer for att férbittra situationen forlagts till Mali, Niger
och Centralafrikanska republiken (se 7.1.2 Globala aktiviteter och bilaga 2). EU
har dven inlett ett djupare samarbete med Egypten, dir stora mingder flykcingar
samlats. (Blockmans 2017:12-15)

Uppenbart ir att grannskapspolitikens verktyg inte fungerar i tider av akut
kris och krig, speciellt inte i en region med manga interna konflikter och svaga
incitament for reformer nir inga l6ften om EU-medlemskap kan ges. De krafter
som initierat den stora migrationen ir ocksd av flera olika typer. Vissa av dem
har att gora med forhallanden lingt utanfér EU:s rickvidd och méjligheter att
paverka. (Blockmans 2017:18-22)

Det stir ocksa klart att EU i grunden ir beroende av andra aktdrer som kan

komplettera den egna verktygslidan. Nato ir en sddan, men det handlar ocksa
om organisationer som kan medverka till att bygga upp starka civila samhillen.
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7.3 Det sammansatta Europa

Som beskrivits i tidigare avsnitt ir Europa under stindig paverkan av yttre krafter
av olika slag. Effekterna av denna paverkan ir inte likartade 6ver hela Europa,
vilket beror pd att Europa i sig inte ir enhetligt. Jimfort med andra kontinenter
ir Europa visserligen litet, men hotbilderna och engagemanget i olika frigor kan
skilja sig mycket 4t mellan dess olika delar.

Den uppdelning som gors hir i olika geografiska omriden baseras pa att
nirliggande linder ofta delar vissa drag som hotbilder, sirbarheter, intressen eller
specifika mal. Samtidigt r det vikeigt act tinka pd att det inte dr mojligt att dra
fasta grinser mellan olika omraden i Europa. Ett land kan i ett avseende hora till
en viss grupp linder och i ett annat avseende till ett annat. Varje land ir ocksa
helt unik.

7.3.1 Vastra Balkan

Inom den europeiska sikerhets- och forsvarspolitiken definierar EU- och
Natomedlemskapet i hég grad linders identitet. Men det finns ocksd
andra kategorier av europeiska linder. EU kallar linder som tillhor Ostliga
partnerskapet europeiska®, men de hor 4dnda till en speciell kategori pd grund
av sina ménga problem, som gor att vigen till EU- och Natomedlemskap ir
lang. Det finns ocksa ytterligare en kategori, nimligen de linder som omfattas av
forvintningen att de en ging ska bli medlemmar av EU och Nato. Det giller ett
antal stater pa vistra Balkan.

Mot bakgrunden av att en rad linder pa vistra Balkan redan blivit eller nu
forhandlar om att bli medlemmar av EU och Nato, ser omridet ut att vara
pa ritt vig. Kroatien blev medlem av EU 2013 och Albanien, Makedonien,
Montenegro och Serbien har nu kandidatstatus. Detsamma giller Turkiet (se
7.2.2 Medelhavsomridet), medan Bosnien och Kosovo®’ innu inte nitt dit.
Den process i riktning mot EU- och Natomedlemskap som pagir ir emellertid
langt ifrin enkel. Gemensamt f6r alla de linder som nu séker medlemskap ir att
de har stora interna problem. EU-kommissionen uppmanar dem regelbundet
att fortsitta reformerna inom administrationen, fér minskliga rittigheter och
marknadsekonomi samt mot korruption och organiserad brottslighet.

P4 vistra Balkan finns ocksd fortfarande pagdende konflikter. Det har il
exempel fortfarande inte varit méjligt act avsluta Althea-operationen i Bosnien,
som inleddes 2003. Efter ett besok i regionen i mars 2017 forklarade Federica
Mogherini att hon sig de etniska konflikterna i omrddet som si stora att fortsatt

8 Politiskt riknas Armenien, Azerbajdzjan, Georgien, Moldavien, Ukraina och Vitryssland till
Europa @ven om alla inte tillhér Europa i geografisk bemirkelse.

9 For Kosovo finns ett hinder i det att, forutom Serbien, fem EU-linder inte erkinner landet:
Spanien, Grekland, Cypern, Slovakien och Ruminien. Huvudorsaken fr dem alla ir oron att
separatismen i de egna linderna ska fa férnyad kraft. Spanien, med hindelserna i Katalonien i
firskt minne, dr mest aktivt i att uttrycka sitt motstand.
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fred inte kunde tas for given (EDD 9.3.2017). Spinningen mellan Serbien och
Kosovo, som varit stark, avtog diremot under varen efter en hégnividialog, och
Serbien kunde dirfér 6ppna flera kapitel i sina férhandlingar (EDD 22.6.2017¢).
Valet i Kosovo i juni 2017 avldpte utan de befarade stérningarna och till fordel
for EU-vinliga partier. (EDD 13.6.2017)

Montenegro blev i juni 2017 Natos tjugonionde medlem. Férutom krav
pa reformer inom forsvarsmakten understryker Nato samma krav som EU
betriffande kampen mot korruption och pengatvitt samt respekten for
rittsstatens principer och minskliga rittigheter. (EDD 8.6.2017)

Stora spinningar av etniskt och annat slag samt olika former av broteslighet
har bidragit till att vidstra Balkan fortfarande ir ett orosmoment for ovriga
Europa. Till det kommer yttre faktorer som nirheten till Syrienkriget och de
migrationsvigar som gir genom omridet. Kinas ambitioner och allt storre
inflytande har nimnts ovan (se 7.1.2 Globala aktiviteter och Tonchev 2017).
Utdver detta finns den ryska inblandningen, som uppenbarligen syftar till att
forhindra ett EU- och Natointride. Ryssland anklagas bland annat fér att ligga
bakom vad som ses som ett kuppférsck i Montenegro pa valdagen i oktober
2016. (The Economist 2017a)

For EU och Nato ir forsdken till reformer i omradet det bista forsvaret mot
ny valdsanvindning, men en del EU-linder 4r tveksamma till att linderna pd
vistra Balkan ska kunna bli medlemmar av EU (Balfour och Stratulat 2015).
Numera finns det ocksd stora méjligheter for stater atc stoppa kandidaters
medlemskapsprocess genom att EU infort ett dkat antal kontrollpunkeer, vilket
ger fler dillfillen d& processen kan hejdas. (Hillion 2015)

7.3.2 Turkiet

Turkiet har ett i mdnga avseenden komplicerat forhallande till savil EU som Nato.
De l5ften som EU gav i samband med migrationsavtalet 2016 om visumfrihet
och om att 6ppna nya forhandlingskapitel har nu lagts pé is. Bakgrunden ir den
linga raden av brott mot rittsstatsprinciper efter det misslyckade kuppforsoket
i Turkiet samma ar (se 7.4.2 Migration). Av samma skil har EU inte heller som
planerat moderniserat sitt handelsavtal med Turkiet. Detta skulle ha medfért
stora fordelar for Turkiet, och president Erdogan har reagerat mycket negativt pa

EU:s beslut (Tastan 2017).

Relationen till Nato dr komplicerad pa grund av att Turkiet, en av Natos
viktigaste medlemmar, nu har en nira relation tll Ryssland. Det framgick
inte minst under hésten 2017, da Turkiet beslot att inforskaffa ect ryske
missilfrsvarssystem som har kapacitet att skjuta ner amerikanska flygplan men
saknar interoperabilitet med amerikanska system. En rad andra hindelser har
ocksd bidragit till att forsimra relationerna. Tvad medlemmar av den amerikanska
konsulira personalen i Turkiet arresterades av turkisk polis, vilket ledde till att
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USA i oktober 2017 upphérde med att utfirda visum. I november drog Turkiet
tillbaka de soldater som deltog i en manéver i Norge efter att president Erdogans
och landsfadern Kemal Atatiirks foton upptickes pd en “fiendekarta”. Natos
ursikter har formellt accepterats, men vissa politiska partier krivde att Turkiet
limnar Nato. (The Economist 2017b).

7.3.3 Omraden inom EU

Historien paverkar dven EU-lindernas instillning i aktuella fragor. I vissa fall ror
det sig om olésta konflikter, som den mellan Grekland och Cypern 4 ena sidan
och Turkiet & den andra. Denna konflikt har varit ett stort problem fér EU och
Nato, eftersom forsoken till nirmare samarbete mellan de tvi organisationerna
ofta har strandat, antingen for att Grekland och Cypern i EU-sammanhang lagt
in sina veton eller for att Grekland eller Turkiet gjort detsamma inom Nato.

Ibland kan geografisk beligenhet vara den starkaste faktorn. Linderna i séder
som Grekland, Italien, Spanien, och Frankrike, har historiske starka relationer
med Nordafrika, ibland med koloniala fortecken, vilket paverkar deras EU-
politik. De stora bordor som dessa linder tvingats ta i samband med de stora
flyktingstrommarna har yteerligare 6kat lindernas fokus pA Medelhavet.

Norra Europa har under en ling tid varit ett lugnt omridde. De nordiska
linderna har varit delade i sina institutionella tillhérigheter men utan problem
sinsemellan eller externt. Med den ryska aggressiva politiken som paverkat
hela Ostersjgomradet har bilden emellertid forindrats. Oavsett om linder ir
alliansfria som Sverige och Finland eller tillhér Nato som de baltiska linderna
och Polen, har hotbilden drastiskt férindrats under de senaste dren. Det faktum
att de tre baltiska linderna Estland, Lettland och Litauen ir smi linder med en
grins mot Ryssland och dirmed anses militirt svarforsvarade har varit starka
faktorer i deras Natopolitik. Sjilvklart har deras historiska erfarenheter och de
stora ryska minoriteterna i dessa linder ocksi betydelse.

Lingre norrut har klimatférindringarna i Arktis fact stora foljdeffekter under
de senaste dren. Eftersom isen smilter har nya handelsvigar kunnat 6ppnas,
om in hictills i liten utstrickning. Vidare kommer de stora ravarutillgingarna i
norr att bli tillgiingliga for utvinning, A andra sidan har de fallande oljepriserna
medfdrt att investeringar kan te sig olénsamma och de pagdende sanktionerna
mot Ryssland har gjort viss teknologi ondbar fér ryssarna. Effekterna har ocksa
mirkes inom de sikerhets- och forsvarspolitiska omrddena, eftersom grinserna
mellan kuststaterna har blivit oklara. Omradet genomgér nu en omfattande rysk
militdr upprustning. Till en del giller det att skydda de strategiska ubdtarnas bas
pa Kolahalvén, men upprustningen ir ocksa relaterad till omridets nya betydelse
for handel och ravaror. (Granholm 2016)

7.4 Inre hot

Utdver de skillnader som kan ses mellan olika omraden i Europa har varje
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europeiskt land sin egen historia och kultur och sina egna intressen. Den
allminna synen har under minga 4r varit att lindernas traditioner gradvis
skulle ingd i en europeisk integrationsprocess eller kunna bestd parallellt med
varandra inom EU. Under de senaste dren har emellertid graden av antagonism
mellan vissa linder och Bryssel blivit allt skarpare och av en art som setts
som ett stort hot mot EU:s sammanhallning. Det har ocksd blivit allt mer
uppenbart att det i alla linder finns politiska grupperingar som kan ses som hot
mot nationalstatens och minniskors sikerhet eller mot allminna europeiska
virderingar. Till de yttre hoten — globala eller frin grannskapet — kan sdlunda
inre hot och svagheter fogas.

Denna inre splittring paverkas oundvikligen av att sdvil EU som Nato pa senare
tid har uppfattats som brickligare in tidigare. Nir det giller EU kan orsakerna
ses 1 den misslyckade migrationspolitiken i samband med flyktingkrisen,
avsaknaden av en egentlig roll i Syrienférhandlingarna samt det faktum att ett
medlemsland for forsta gingen viljer att limna organisationen. Varken Nato
eller EU har haft méjligheter att férhindra tragedin i Syrien. Att Donald Trump
valdes till president i det land som organisationens styrka vilar pa har dessutom
medfort en stor osikerhet om framtiden for Atlantpaktens organisation.

Nigra inre faktorer som kan anses vara sirskilt stora hot mot sammanhéllningen
inom EU och EU:s styrka tas upp nedan. Det giller urholkningen av den
europeiska virdegrunden, migrationsfrigan samt terrorismen och den
internationella brottsligheten.

7.4.1 Den europeiska vardegrunden

Under de senaste dren har den virdegrund som EU ska std for utmanats
allt mer av ett antal linder, vilket har letc till allt skarpare kritik frin andra
medlemslinders och EU:s sida. I artikel 2 i Lissabonférdraget forklaras féljande
(Lissabonférdraget, FEU 2009):

Unionen ska bygga pd virdena respekt fér minniskans virdighet,
frihet, demokrati, jimlikhet, rittsstaten och respekt for de minskliga
rittigheterna, inklusive rittigheter fér personer som tillhér minoriteter.
Dessa virden ska vara gemensamma for medlemsstaterna i ett samhille
som kinnetecknas av mangfald, icke-diskriminering, tolerans, rittvisa,
solidaritet och principen om jimstilldhet mellan kvinnor och min.

Framfér allt Ungern och Polen anses bryta mot artikel 2. Ungern har kritiserats
for en rad nya lagar. Medielagen fran 2010, som utdkade regeringens kontroll
over tv och radio, mildrades nigot efter att EU-kommissionen inlett ett
overtridelseforfarande, men nya lagar som begrinsar oberoende medier har
tillkommit. Under hésten 2016 upphorde den storsta oppositionstidningen
efter att journalister som arbetade pd tidningen inte lingre fick tilltride till
lokalerna, och véren 2017 inférdes en lag som utgdr ett hot mot det oberoende
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Central European University i Budapest, grundat av George Soros. Den nya
konstitutionen frin 2011 begrinsade forfattningsdomstolens makt och gav
presidenten ritt att uppldsa parlamentet. Mycket annat har lett till stark kritik
i Europa och inom Europaparlamentet, bland annat regeringschefen Viktor
Orbdns tal i juli 2014, i vilket han forklarade att han ville skapa en illiberal stat,
liksom avskedandet av nirmare 300 erfarna domare och Ungerns asylpolitik i
stort. Ungern har ocks fitt en del stdd inom den partigrupp som regeringspartiet
Fidesz tillhér, det konservativa European People’s Party (EPP). (MacDowall
2014; Rankin 2017; Surk 2016)

Den polska regeringen, ledd av partiet PiS (Lag och rittvisa), som tilltridde i
december 2015, inledde genast en ny politik som i flera avseenden ir lik den
ungerska. I Polens fall har forindringarna framfor allt gille domstolsvisendet.
EU-kommissionens kritik mot Polen inleddes redan i januari 2016 och flera
rekommendationer om rittsstatsprinciperna har utfirdats. I juli 2017 sinde
EU-kommissionen ytterligare en rekommendation med ett krav pa att terstilla
forfattningsdomstolens oberoende och med en bedémning att fyra nya lagar ir
oférenliga med rittsstatens principer. Enligt en av dessa lagar skulle samtliga
domare i Hogsta domstolen genast avskedas. Efter demonstrationer i Warszawa
lade president Andrzej Duda in sitt veto mot denna och ytterligare en av lagarna,
och den 25 september lade han fram ett reviderat lagforslag, uppenbarligen
for att avvirja EUts straffitgirder. Agerandet mot Polen har varit hirdare in
mot ndgot annat land och EU-kommissionen tog i december 2017 beslutet att
aktivera artikel 7.1 i EU:s fordrag. [ sista hand kan ett land som bryter mot EU:s
virdegrund straffas genom att forlora sin rostrite. Detta kriver emellertid att de
andra linderna ir eniga, vilket sannolikt inte kommer att ske eftersom Polen
och Ungern har lovat att stodja varandra i en sddan omréstning. (Europeiska
kommissionen 2017¢; Strom Melin 2017; Broniatowski 2017)

7.4.2 Migration

Som framgatt ovan ir migrationen en friga som i hog grad priglar relationerna
inom EU. I likhet med frigan om EU:s virdegrund ir den av stor springkraft
for organisationens fortlevnad. EU arbetar sedan linge pa att etablera ett
gemensamt asylsystem (Common European Asylum System, CEAS) och en lang
rad frigor Aterstr att 1dsa for ate ett sddant ska komma till stdnd. Det akuta
problemet ir hur de flyktingar som redan nu har anlint till Europa ska fordelas
mellan linderna. Enligt den plan som EU-kommissionen gjorde upp 2015 for
att underlitta situationen for Grekland och Italien skulle 6vriga linder ta emot
ett antal flyktingar. Ungern och Polen har vigrat att ta emot ndgon flykting
medan Tjeckien accepterade tolv personer, men direfter inga fler. I juni 2017
inledde EU-kommissionen ett évertridelseforfarande mot de tre linderna, som
alla forklarade att de skulle std fast vid sin politik. Viktor Orbdn férklarade att
Ungern inte skulle backa for EU:s utpressningspolitik och tillbakavisade en
tvingande férdelning. Polens inrikesminister Mariusz Blaszczak hivdade att EU:s
metoder snarast leder till ett 6kat antal flyktingar och Tjeckiens premiirminister
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Bohuslav Sobotka pekade pé terrorismen som den stora faran i samband med
migration. (Wintour 2017)

Trots att migrationsfrigorna diskuterades under hdsten 2017 hade inga resultat
natts betriffande kvotsystemen vid slutet av ret. Visegradlinderna har inte
dndrat instillning och ingen 18sning ir i sikte. Frigan ir hur linge EU ska kunna
halla fast vid sitt krav nir dessa linder star helt fasta i sin vigran.

Migrationsfrigan giller inte bara fordelning av de flyktingar som kommit och
kommer till Europa utan ocksd de medel som anvinds for att hindra dem artt
gora det. Det avtal som EU slét med Turkiet i mars 2016 har visserligen till stor
del hindrat flyktingar fran att ta sig frin Turkiet till Grekland, men betriffande
forutsittningen for avtalet, det vill siga turkisk visumfrihet och Turkiets nirmande
till EU, sker trots turkisk press inga framsteg. Frigan ir hur linge avtalet hiller.
EU:s grinsbevakning lings Libyens kust ir langt ifrin okontroversiell och
situationen med flyktingar som fastnat i Libyen och dir lever under frukcansvirda
forhallanden ir ohéllbar. Hir finns en inbyggd konflikt mellan dem som betonar
de humanitira konsekvenserna av denna politik och EU:s sddra medlemslinder
som tidigare bar en stor bérda for flyktingmottagandet, vilket de flesta linder var
ovilliga att hjilpa dem med.

7.4.3 Terrorism och organiserad brottslighet

Terroristbekimpning dr EU:s frimsta sikerhetsfraga och hor nira samman med
internationell brottslighet. Dels ir de tvé ofta sammanfallande, dels ir medlen att
bekimpa dem till en del desamma. Som framgtt ovan ir terroristbekimpning
mot organisationer som IS och andra grupper en viktig del av EU:s politik
gentemot méinga omraden i virlden, men det dr ocksé ett internt problem for
medlemslinderna att férhindra rekrytering och terroristdad.

Inom EU bedrivs terroristbekimpning av olika organ. Utrikestjinsten (EEAS)
samordnar det arbete som sker gentemot andra linder medan frigor om den
inre sikerheten leds av kommissioniren for migration, inrikes frigor och
medborgarskap, Dimitris Avramopoulos. I april 2015 antogs den europeiska
sikerhetsagendan och i april 2016 skapades EU:s sa kallade sikerhetsunion
med en egen kommissionir, Julian King. Argumentet bakom denna &kade
betoning pa sikerhetsomridet ir givetvis det 6kade antalet terrorddd i Europa
men ocksi att transnationella hot som terrorism inte kan hanteras effektivt
utan en gemensam europeisk strategi. Planen ir att (1) ta itu med det hot
som utgors av dtervindande utlindska terroriststridande, (2) forhindra och
bekimpa radikalisering, (3) utfirda sanktioner mot terrorister och dem som
stddjer terrorister, (4) forbittra informationsutbytet, (5) férstirka det europeiska
centrumet mot terrorism, (6) skira av terroristers tillgang till skjutvapen och
springimnen, (7) strypa terroristernas tillgdng till finansiering, (8) skydda
medborgare och viktig infrastruktur samt (9) titta pa utrikespolitiska méjligheter.
(Europeiska kommissionen 2016a)
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Efter sikerhetsagendans tillkomst har kommissionen lagt fram flera
handlingsplaner som sedan antagits inom ovanstdende omraden. En plan
gillde skjutvapen och springimnen och en annan forstirkning av kampen mot
finansiering av terrorism. Andra giller den operativa forvaltningen av stora it-
system, uppgifter frin kriminalregister om medborgare frin linder utanfor EU
samt atgirder for att forebygga radikalisering och stirka cybersikerheten. 2016
antog ridet ett direktiv om anvindning av passageraruppgifter (PNR), det vill
siga de personuppgifter som limnas av passagerare och sparas av flygbolag, nigot
som diskuterats under ett antal r, och vid Europeiska ridets méte i juni 2017
tog man upp slutférandet av ett EU-system for reseuppgifter och resetillstind.
Man pekade ocksd pd nddvindigheten att uppticka och radera uppmaningar
till terrorddd pa nitet samt vikten av att forbittra kunskapsutbytet mellan EU-
linderna. (Europeiska kommissionen 2016a; Europeiska kommissionen 2017a;
Europeiska kommissionen 2017b)

De tre omraddena — den europeiska virdegrunden, migration samt terrorism
och organiserad brottslighet — 4r nira forbundna med varandra. De fyra
Visegradlinderna som vigrat att ta emot flyktingar relaterar migrationsfrigor
till terrorism och distanserar sig allt mer frin dvriga linder genom att betrakta
virdegrundsfrigor som mindre viktiga dn att férsvara sina linder mot vad de ser
som en farlig utveckling i 6vriga Europa. En antagonistisk ton mot Bryssel som
ibland kombineras med osanna pistdenden om EU och andra linder har vidgat
avstdendet till 6vriga Europa.

Som framgatt ovan fick den i stort mycket positiva perioden som féljde murens
fall 1989 ett abrupt slut kring 2010. Tidigare utmaningar som de jugoslaviska
krigen och den interna splittringen i samband med Irakinvasionen kunde man
bemistrainom EU. Med den nya kapacitetsuppbyggnaden och Lissabonférdraget
var EU dessutom bittre rustat dn tidigare. Infér den arabiska varen och den
nya ryska aggressiva politiken visade sig emellertid bdde EU och Nato maktlésa.
Samma sak gillde terrorismen och flyktingstrommarna. Nir ocksd virdegrunden
inom EU bérjade krackelera, USA fick en president som i flera avseenden stod
langt frin allmint omfattade europeiska synsitt och Storbritannien réstade for
uttride ur EU, upplevde man allmint att Europa hade hamnat i ett svart lige.
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8 Det militdra omradet

8.1 EU-initiativ

Synen pé behovet av militdr styrka och férsvarsintegration inom EU har som
framgdre tidigare varierat Sver dren, oftast beroende pa hur man upplevt den
amerikanska politiken. Stindpunkterna har ocksi skilt sig 4t mellan olika linder.
Frankrike har varit det drivande landet bland dem som sokt sd stor europeisk
autonomi som majligt, men 4ven linder som Belgien och Luxemburg har haft
ett liknande synsitt.

De relationer som tidigare fanns mellan VEU och Nato kom att inkluderas i
EU genom Lissabonfordragets artikel 42.7, som innebir att medlemmarna (med
vissa modifikationer, se 6.8 Lissabonfordraget 2009) garanterar varandras forsvar.
Aven hir fanns emellertid hinvisningar till Nato, d4 organisationen beskrevs
som “grunden for [medlemmarnas] kollektiva forsvar och som den instans
som genomfér det”. Utover fdrsvarsgarantin finns som nidmnts ovan ocksa
solidaritetsklausulen (Lissabonférdraget, FEUF 2009: artikel 222), i vilken EU:s
medlemmar lovar att bistd varandra om ett land utsitts fér en terroristattack eller
drabbas av en naturkatastrof eller en katastrof orsakad av minniskor.

Efter att Lissabonférdraget tridde i kraft den 1 december 2009 har dessa
paragrafer blivit aktuella vid ett tillfille. Det intriffade efter terroristattacken
mot Paris i november 2015 d4 Frankrike bad 6vriga EU-medlemmar om hjilp.
Det hade varit naturligt att referera till artikel 222, men i stillet valde Frankrike
artikel 42.7, dll vilket 6vriga medlemslinder samtyckte. Anledningen var att
artikel 222 foreskriver att atgirderna ska samordnas inom radet. Genom att
anvinda sig av 42.7 var det méjligt for Frankrike att behélla kontrollen samtidigt
som man bad enskilda linder om den hjilp som man 6nskade. (Article 42.7
2015)

Efter ett antal ar d4 uppmirksamheten inom EU mest lig p& den finansiella
krisen togs de sikerhets- och forsvarspolitiska frigorna upp igen i december
2013. Inte mycket kom ut av métet, men fragan blev kvar p& dagordningen. I
mars 2015 lanserade kommissionens ordférande Jean-Claude Juncker forslaget
att EU skulle ha en gemensam armé. Motiveringen var att européerna skulle visa
ryssarna att de stod for sina virderingar. Den gemensamma armén skulle ocksd
oka trovirdigheten, menade han, nir det gillde att fdrsvara EU och nirliggande
linder (Aftonbladet 2015). Junckers initiativ avfirdades av minga, men under
det foljande dret lanserades ett antal andra forslag som gick ut pad nirmare
forsvarssamarbete, dven om de inte férordade en gemensam armé.

Under 2016 inleddes en snabb utveckling inom EU:s forsvarspolitik. Utfallet
av den brittiska folkomrdstningen — brexit — och valet av Donald Trump nigra
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ménader senare var starka bakomliggande faktorer. Ett nytt initiativ behovdes
for att gjuta liv i organisationen och i Tyskland férestillde man sig att
forsvarsomradet skulle vara limpligt for detta. Det var dessutom ett omride dir
man nu hoppades kunna gora framsteg nir Storbritannien inte lingre skulle
blockera férslag. Tillsammans med Frankrike, som sedan manga ar ivrat for 6kad
militir formiga i Europa, lade Tyskland dirfor fram ett forslag under hosten
2016.

Det fransk-tyska forslaget vickte stor uppmirksamhet och diskuterades under
hésten 2016. Dir ingick inte nigon EU-armé, utan det var i stillet baserat pa
en samordning av nationella bidrag och vetoritt. Stridsgrupperna, som existerat
sedan 2007 utan att anvindas, skulle aktiveras och Eurocorps forstirkas och
knytas nirmare EU. Dessutom foreslogs ett hogkvarter for civila och militdra
EU-operationer samt en aktivering av Lissabonfdrdragets Pesco-klausul, enligt
vilken en grupp linder kan agera tillsammans. (EurActiv 13.9.2016)

Diskussionerna om det fransk-tyska initiativet kom ocksa att kopplas ihop med
de likartade men mer nedtonade forslagen i Federica Mogherinis globala strategi.
Betoningen kom under hésten allt mer att liggas pd den globala strategin och
den genomforandeplan (Implementation Plan) som presenterades och godtogs
vid forsvarsministermétet den 14 november 2016 och direfter bekriftades av
Europeiska radet i december 2016. Genomférandeplanen baserades pa tre olika
dokument: (1) den tidigare presenterade planen fér en global strategi, (2) EU-
kommissionens férslag om en europeisk handlingsplan fér férsvaret och (3) det
gemensamma dokument som EU och Nato tillsammans hade presenterat vid
Natos Warszawapaktsméte i juli 2016. (Council of the European Union, 2016)

(1) Den globala strategin har gradvis presenterats och utvecklats. Med bérjan i
december 2016 har radet och Europeiska ridet antagit olika delar av strategin
vid ett antal méten. EU-medlemmarna 4tar sig dirmed en rad uppgifter:

o At forbittra krishanteringens planerings- och ledningsfunktion genom att
skapa en civil (Civilian Planning and Conduct Capability, CPCC) och
en militir (Military Planning and Conduct Capability, MPCC) operativ
planeringsenhet. Den militdra delen giller emellertid enbart for trinings-
och utbildningsinsatser. De kommer att arbeta tillsammans i en EU-
samordningscell (Joint Support Coordination Cell, JSCC) for att ytterligare
stddja civil och militir samordning. (Council of the European Union 2017¢;
EEAS 2017b)

o Atr utveckla kapaciteten och reaktionsformdgan inom civil krishantering. 1
november 2017 antog rddet ett antal punkter for att stodja uppbyggnaden av
en enhet som ska vara operativ i maj 2018. (Council of the European Union
2017¢; Council of the European Union 2017f)

o Att Gka den militira snabbinsatsformagan med sirskilt fokus pa de hittills
aldrig anvinda stridsgrupperna. Beslut har tagits om att anvindning av
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stridsgrupper ska belasta den EU-férvaltade mekanismen Athena som en
gemensam kostnad pd permanent basis. (Council of the European Union
2017¢c)

o Azt linder pa frivillig basis kan ingd i det permanenta strukturerade samarbetet
(Pesco). Samarbetet ir oppet for varje medlemsstat som atar sig att utveckla
sin forsvarskapacitet genom nationella bidrag samt deltagande i multilaterala
styrkorochiforsvarsmaterielprogram. Deltagande linder ska ocksd ha kapacitet
att tillhandahdlla sirskilda stridsenheter for externa krishanteringsinsatser,
sirskile for att tillmotesgd framstillningar frin FN. Deltagarna forbinder
sig dessutom att samarbeta for att nd Sverenskomna mél avseende niva pa
investeringar samt att bidra till harmonisering av de militira behoven, skad
interoperabilitet med mera. (Lissabonférdraget, FEU 2009: artiklarna 42.6
och 46 samt protokoll nr 10). Vid Europeiska radets méte i juni 2017 enades
man om att inleda ett “inkluderande och ambitiést permanent strukturerat
samarbete” och att en gemensam fdrteckning dver kriterier och dtaganden i
linje med artiklarna 42.6 och 46 samt protokoll 10 skulle upprittas inom tre
ménader (Europeiska ridet 2017a). Vid en ceremoni den 13 november 2017
signerade 23 medlemsstater'® en avsiktsforklaring, i vilken de forklarade sig
villiga att ing3 i Pesco-samarbetet. (Prop 2017/18:44 2017)

o Att EU-liinder pa frivillig basis genomfor en drlig samordnad forsvarsiversikt
(Coordinated Annual Review on Defence, CARD). Avsikten ir att kunna se
inom vilka omrdden som ytterligare anstringningar behdvs och stédja linder
att oka samarbetet inom dessa. (Europeiska ridet 2016b, Council of the
European Union 2017c, Europeiska radet, 2017a)

(2) Den andra komponenten giller kommissionens forslag frin november 2016 Europeisk
handlingsplan

om en europeisk forsvarshandlingsplan (European Defence Action Plan), and
for forsvaret

i vilken det ingdr en forsvarsfond for att stirka forskning och innovation
inom forsvarsomrddet. Europeiska ridet vilkomnade kommissionens
forslag vid sitt méte i juni 2017 och uppmanade medlemsstaterna att
identifiera limpliga kapacitetsprojeke for fonden och det férsvarsindustriella
utvecklingsprogrammet. (Europeiska ridet 2017a; Europeiska kommissionen

2016b)

(3) Den tredje viktiga komponenten ir det nirmare samarbetet mellan EU:s och Natos
EU och Nato som hade inletts vid Natos méote i Warszawa i juli 2016. 1 gemensamma
d forklari . ik 3d & deklaration i juli

en gemensamma forklaringen tog man upp sju specifika omriden for 2016

framtida samarbete. I december 2017 utvidgades overenskommelsen
med ytterligare omraden (se 8.2 Nato tillbaka till territorialférsvaret, EU-
NATO 2016 och Council of the European Union 2017¢). I den globala
strategins genomforandeplan frin november 2016 betonades att EU skulle
ha strategisk autonomi men samtidigt ett nira samarbete med Nato. EU:s

10 Ay de aterstiende medlemmarna Danmark, Storbritannien, Malta, Irland och Portugal anslét sig
de tva sistnimnda i december.
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ambition uttrycktes som tre mal: a) att agera vid externa konflikter och
kriser b) bygga upp partnerlinders kapacitet och ¢) skydda EU och dess
medlemmar. For detta bor EU samarbeta nira med andra, speciellt FN och
Nato, men gora det genom en sjilvstindig beslutprocess. I dokumentet
betonades ocksa att artiklarna 42.7 och 222 var viktiga for EU, men att
Nato samtidigt var basen f6r medlemmarnas kollektiva frsvar (Council of
the European Union 2016:9-10). Vid Europeiska rddets juniméte 2017
forklarades att de transatlantiska forbindelserna och samarbetet mellan EU
och Nato forblir avgérande f6r Europas dvergripande sikerhet och ger EU
méjlighet att reagera pé framvixande sikerhetshot, inklusive cyber-, hybrid-
och terroristhot. (Europeiska ridet 2017a)

Fortfarande 4r emellertid mycket oklart. Gemensam vapenutveckling har varit
pd EU:s agenda i manga r men utan storre framgang. Visserligen har europeiska
projekt ibland igdngsatts, men linderna har fortsatt att stodja sina egna nationella
vapenindustrier med féljden att Europa idag har manga vapensystem av samma
typ. Att Pesco radikalt ska kunna forindra sddana intressen ir osannolikt.
Forsvarsfonden kommer endast delvis att finansieras av EU och évrigt dr tinke att
komma frin medlemslinderna. Betriffande Pesco lyckades framfor allt Tyskland
f3 igenom att kraven skulle bli tillrickligt liga for act minga linder ska kunna
medverka. De linder, bland andra Frankrike och Italien, som i verensstimmelse
med Lissabonférdragets ordalag sokte ett samarbete mellan medlemsstater “som
uppfyller hdgre krav pd militir kapacitet och som har gjort mer bindande
dtaganden pd omridet med tanke pa de mest krivande uppdragen” har uttrycke
sin besvikelse och kommer sannolike att fortsitta att striva efter att skapa en
ledargrupp inom detta samarbete.

8.2 Nato tillbaka till territorialforsvaret

Under de senaste dren har stora forindringar skett i Natos forsvarssamarbete.
Kirnuppgifterna, som de definierades i det senaste strategiska
handlingsprogrammet (Strategic Concept 2010:6-8), ir oforindrade. Aven om
det fortfarande handlar om de tre uppgifterna kollektivt forsvar, krishantering
och gemensam sikerhet, har tyngdpunkten flyttat till den forsta, det vill siga
territorialforsvaret. Under en lang period efter Berlinmurens fall 1dg Natos
verksamhet, som beskrivits ovan, till stor del utanfér Europa. Med Rysslands
nya politik har dock hotbilden bland Natolinderna i Europa férindrats och
den viktigaste uppgiften har dirmed blivic det kollektiva forsvaret av det
gemensamma territoriet enligt artikel 5 i Natos stadgar. Dirutdver ir kampen
mot terrorismen och cyberforsvaret visentliga delar av Natosamarbetet.

Av organisationens idag 29 medlemmar ir 27 linder europeiska och de 6vriga
tvd, Kanada och USA, ir titt sammanknutna med 6vriga. Utvidgningen av
Nato fortgdr, senast i juni 2017 med Montenegro, men Nato understryker att
det ir kandidatlindernas egen dnskan och inte Natos som ligger bakom varje
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medlemskapsprocess. Nato har, hivdas det, inte de avsikter som Ryssland beskyller
organisationen for, det vill siga att vilja ligga allt stdrre omraden under sig.

En av grundbultarna for Natos och Rysslands relationer lades 1997 d4 ett avtal
triffades mellan de tva om politiken gentemot linder i Central- och Osteuropa.
Nato forsikrade att organisationen inte skulle etablera permanent basering av ett
betydande antal soldater inom detta omride och Ryssland lovade motsvarande
dterhdllsamhet. Bida organisationerna lovade ocksd att avstd frin hot eller
véild mot varandra liksom mot nigon annan stat, dess suverinitet, territoriella
integritet eller politiska sjilvstindighet som p4 ndgot sitt skulle bryta mot FN:s
stadgar (NATO-Russia 1997). Med den nya ryska politiken kom detta avtal i

centrum.

Vid Natos toppméte i Wales i september 2014 factades beslut om en rad dtgirder
under rubriken NATO Readiness Action Plan, framfor allt med tanke pa Rysslands
agerande men ocksd pa grund av riskerna och hoten frin Mellangstern och
Nordafrika. Natos snabbinsatsstyrka, NATO Response Force (NRF), utvidgades
sdlunda till att omfatta 40 000 soldater (en tredubbling), samtidigt som den blev
mer flexibel, snabbare och férstirktes med marin-, flyg- och specialstyrkor. Man
beslot ocksa att bilda en ny enhet, Very High Readiness Joint Task Force (VJTE),
en snabbinsatsstyrka med kapacitet att ingripa inom ett par dagar. VJTF har
varit operativ sedan 2015. (Wales Summit Declaration 2014; Warsaw Summit
Communiqué 2016)

Ett annat beslut i Wales var att sitta upp multinationella ledningsenheter
(NATO Force Integration Units) i de stra och sydéstra Natolinderna for
att assistera vid utbildning och underlitta mottagandet av allierade trupper.
Vidare besldts om forstirkningar av kapaciteten vid det karhdgkvarter i Stettin
(Multinational Corps Northeast) som hade satts upp av Danmark, Polen och
Tyskland i samband med att Polen 1999 blev medlem i Nato (Wales Summit
Declaration 2014). Vid métet i Warszawa i juli 2016 utdkades stodet till de
baltiska staterna och Polen ytterligare, pa dessa linders begiran. Redan 2004, da
de baltiska staterna blev medlemmar av Nato, hade allierat flyg frin andra linder
patrullerat ver Estland, Lettland och Litauen, men man énskade nu ocksi fa
marktrupper for att avskricka Ryssland. For att gd dessa linder till métes — men
samtidigt inte bryta mot avtalet med Ryssland frin 1997 — blev lésningen att
lita forbanden rotera. Med bérjan 2017 utstationerades fyra multinationella
stridsgrupper av bataljonstorlek i Estland, Lettland, Litauen och Polen, ledda av
Storbritannien, Kanada, Tyskland respektive USA. I slutet av augusti 2017 var
de fyra stridsgrupperna operativa. (NATO battlegroups 2017)

Under 2016 utstricktes patrulleringen med AWACS-plan till éstra och sydéstra

Europa, och overvakningen till sjoss i Ostersjon, Svarta havet och Medelhavet
utdkades. Liksom i Stettin skapades ocksd en multinationell brigad i Ruminien
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for utbildning och 6vning. Under 2016 forstirktes dessutom Turkiets forsvar
med bland annat ckad nirvaro av AWACS-plan, liksom flygpatrullering och
marina aktiviteter. (NATO 2017:14)

Slutsatserna frin métena i Wales och Warszawa bekriftade ocksd kirnvapnens
roll: s3 linge kidrnvapen existerar kommer Nato att vara en kirnvapenallians.
Forutom de amerikanska strategiska vapnen, som ir den yttersta garantin for de
allierade, sigs ocksa att de oberoende brittiska och franska kirnvapnen har en
egen avskrickande roll och bidrar till alliansens totala sikerhet (Wales Summit
Declaration 2014; Warsaw Summit Communiqué 2016). Utvecklingen av ett
missilférsvar, Ballistic Missile Defence (BMD), hade beslutats vid toppmétet
i Lissabon 2010 och har fortskridit sedan dess. Som svar pa kritik mot
missilférsvaret hivdar Nato att detta inte dr avsett som férsvar mot Ryssland utan
mot det hot som utvecklingen av ballistiska missiler utanfér det euro-atlantiska
omradet utgér. Om de internationella anstringningarna att minska detta hot
lyckades skulle missilsystemet anpassas efter detta. (Wales Summit Declaration
2014; Warsaw Summit Communiqué 2016)

Nato vilar i hég grad pa USA:s lofte att forsvara Europa. Tidvis har européer
tvivlat pd det amerikanska engagemanget och pd olika sitt soke fi det bekriftat.
Eftersom president Trump ses som en oberiknelig faktor finns aterigen ett
orosmoment for de europeiska Natomedlemmarna. Att han kriver att alla
Natolinder ska anvinda tvd procent av sin bruttonationalproduke till forsvaret
ir inget nytt krav och manga linder anser ocksd att det ir rimligt. Det ir i stillet
den amerikanske presidentens personliga egenskaper som skapar allmin oro i
Europa.

Nato har ocksé forindrats i sin relation till EU. I den gemensamma deklarationen
vid Natos Warszawaméte pekas pé vikten av att de tv4 samarbetar for att: (1) oka
kapaciteten i syfte att bekdimpa hybridhoten, (2) cka det operativa samarbetet,
ocksa till sjdss och nir det giller migrationsproblemet, (3) utvidga samordningen
betriffande cybersikerhet, (4) utveckla samordnade, komplementira och
interoperabla forsvarskapaciteter, (5) befrimja en starkare fdrsvarsindustri med
bittre transatlantiskt samarbete, (6) samordna évningsverksamheten och (7)
bygga upp en forsvars- och sikerhetskapacitet som skapar motstdndskraft hos
partnerlinder i 6st och syd (EU-NATO 2016). I december 2017 utvidgades
listan med ytterligare ett stort antal samarbetsomriden. Férutom fler omriden
som giller hybrid- och cyberhot handlar det bland annat om strategisk
kommunikation, civilférsvar och kapacitetsbyggande. (Council of the European
Union 2017e)

8.3 Militart samarbete utanfor organisationerna

Utéver forpliktelserna gentemot Nato och EU har medlemslinderna frihet att
sluta avtal med andra linder. Salunda skapade Frankrike och Tyskland 1992
den fransk-tyska brigaden, som senare utvidgades och fick namnet Eurocorps,
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en snabbinsatsstyrka som framfor alle stdr till EU:s och Natos forfogande.
Eurocorps har deltagit i ett antal EU- och Natoinsatser i Europa och Afrika.
(Eurocorps 2017)

Det brittisk-franska samarbetet har pagitt linge. 2010 slots det forsta Lancaster
House-fordraget, som ytterligare fordjupade samarbetet och i mars 2016, det vill
siga drygt tvd manader innan den brittiska EU-omréstningen, fornyades det.
Fordraget, som bland annat omfattar utvecklingen av en gemensam insatsstyrka
och samarbete mot terrorismen, ror ocksd materielfrigor och teknologiskt
samarbete som avser de tva lindernas kirnvapenstyrkor. (UK-France 2016)

Aven andra linder har skapat ett titt militirt samarbete i Europa. Lingst har
Belgien och Nederlinderna gatt. Sedan 1996 har deras flottor en gemensam
befilhavare for bade krig och fred, liksom samma typer av fartyg och helikoptrar.
Det marina hogkvarteret for de tre Benelux-linderna ligger i Den Helder,
Nederlinderna. (Benelux 2017)

Den brittiska styrkan Joint Expeditionary Force (JEF) ir nyare: den presenterades
2014 i samband med Natos mote i Wales. Tanken ir att denna styrka, som ir
av divisionsstorlek och forutom markstridskrafter ocksi inkluderar marin-
och flygstyrkor, ska kunna rycka ut med kort varsel, pa uppdrag av Nato eller
andra organisationer, inklusive f6r de medverkande lindernas egna behov. De
ursprungliga sju deltagarna var alla Natolinder (Danmark, Estland, Lettland,
Litauen, Nederlinderna, Norge och Storbritannien), men 2017 tillkom ocksa
de tv4 alliansfria linderna Finland och Sverige. Modellen for JEF sdgs vara
den brittisk-franska insatsstyrkan. De olika deltagande linderna beslutar
sjalvstindigt, frin fall till fall om de vill medverka i en &vning eller insats. (UK
Ministry of Defence 2015; Regeringen 2017)

Det finns flera skil till att Storbritannien och andra linder skapar nya
multinationella grupperingar utanfor organisationernas ram. En anledning kan
vara behovet att behilla kompetens och ge méjlighet for trining, ndgot som
tidigare har skett genom deltagandet i Afghanistan. En annan kan ligga i den storre
handlingsfrihet som styrkor under eget befil kan ge — dven om en multinationell
sammansittning kan vara nddvindig pd grund av kostnadsliget for dessa typer
av kompetens. Ytterligare en anledning kan vara att interventioner nu oftast sker
som koalitioner av villiga stater. Att d4 kunna bidra med en samévad styrka som
kan rycka in snabbt ir en fordel. Med brexit vixer ocksa britternas behov av att
bredda basen for sitt samarbete till andra linder, som nu Finland och Sverige.

8.4 Forsvarsmaterielsamarbete

Ett gemensamt intresse for europeiska linder har varit att minska de hoga
kostnaderna for vapenanskaffning. IEPG (se 3.3 Natosamarbetet) lyckades
aldrig &vervinna de nationella intressena. 1993 eftertriddes det av Western
European Armaments Group (WEAG), och dir ingick ocksd de EU-linder
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som inte var medlemmar av Nato. 1996 undergick WEAG en omstrukturering
och fick d4 namnet Western European Armaments Organisation (WEAO),
underordnad Visteuropeiska unionen. Milet var nu ocksa att forsoka skapa
en europeisk marknad p4 omridet, dir linderna fritt kunde konkurrera med
varandra. Trots dessa mil fortsatte de nationella preferenserna att dominera

(WEAG 2017). WEAO éverfordes 2005 till EDA.

Inom EU, och som ett led i den process som inleddes i Saint Malo 1998, skedde
ytterligare forsok ate stirka samordningen genom inrittandet av Europeiska
forsvarsbyrin (European Defence Agency, EDA) 2004. I frsvarsbyran ingar alla
EU:s medlemslinder utom Danmark. En ny och viktig roll blev nu att arbeta
med de funktioner som behdvdes pa europeisk niva, som lednings-, transport-,
underrittelse- och logistikfunktionerna. En annan var att under samma hatt
samla de olika initiativ som tagits mellan enskilda linder, som Letter of Intent
(LoI) och Organisation conjointe de coopération en mati¢re d’armement

(OCCAR). (EDA 2017)

Enskilda europeiska linder producerar emellertid fortfarande ett antal vapen
inom varje kategori. Linder hiller hart pa de egna foretagen och om de gir
samman med andra innebir det inte att linderna avstar frin egen produktion,
speciellt inom vissa strategiskt viktiga omraden. Ett initiativ for att forbittra
situationen togs 2010 av Tyskland och Sverige under namnet “pooling and
sharing”, som emellertid aldrig fick nigot genomslag. Pooling gir ut pd att en
grupp linder gemensamt anvinder vissa resurser, medan sharing innebir att
linderna kan gora sig av med viss kapacitet samtidigt som de kan vara sikra pa
att f3 tillgdng dill sidan av andra om nédvindigt (EDA’s Pooling & Sharing).
Forsok har ocksd gjorts inom Nato for att dstadkomma en effektivisering av
forsvarsindustrin, genom det s3 kallade Smart Defence-initiativet (NATO Smart
Defence 2017), som hittills inte heller har nitt de forvintade resultaten.

Vid Natométet i Wales 2014 presenterade Tyskland ett nytt initiativ, Framework
Nations Concept (FNC). Initiativet omfattar nu 16 linder och har stéd frin
EDA, vilket betyder att ocksi icke-Natolinder ingar. Finland och Osterrike
deltar sedan juni 2017 medan Sverige och Schweiz har anmilt sitt intresse.
Planen liknar de tidigare projekten eftersom den ger méjlighet till specialisering,
men den idr samtidigt ett bredare koncept. Tanken ir att Tyskland som
ledarnation, tillsammans med ett antal andra linder, ska samla militira resurser
inom olika omraden for att tillsammans uppn en effektivitet som var och en av
dem inte kan nd individuellt. Ledarnationen stir for logistik och ledning, men
de medverkande linderna har full suverinitet 6ver sina egna bidrag. (German
delegation 2017)
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9 Lander kontra
organisationer

De tre stora — Tyskland, Frankrike och Storbritannien — har oomtvistat varit de
tre viktigaste linderna i EU. Deras relationer sinsemellan, till Ryssland och USA
samt till EU och Nato spelar stor roll for Europa. Frigan ir nu hur de senaste
drens hindelser och inte minst brexit kommer att paverka relationerna mellan
dem. En annan stor friga ir hur utvecklingen inom EU och Nato kommer att
paverka relationerna mellan linder och organisationer. I en situation med allt
mer heterogena organisationer och ett Europa dir organisationernas framtid inte
ses som helt given, spelar linder en stérre roll 4n vid manga tidigare tillfillen.
Inte minst giller det den transnationella relationen och dirmed férhéllandet till

USA.

9.1 De tre stora

9.1.1 Tyskland

Tyskland dr det mest betydelsefulla landet idag i Europa. Folkmingd, ekonomisk
styrka och landets egen politik har lett till denna position. Den tyska sikerhets-
och forsvarspolitiken har traditionellt priglats av en multinationell kontext, stor
forsiktighet och en preferens for federalistiska l6sningar nir si varic méjligt.
I ekonomiska frigor har Tyskland varit mindre dterhéllsamt och fitt utstd en
hel del kritik fran Sydeuropa, inklusive Frankrike, under finanskrisen. Det
giller ocksd energifrdgor. Projektet att bygga en andra naturgasledning genom
Ostersjén, Nord Stream 2, ir nu foremal for diskussioner inom EU och har
bidragit till en irritation mellan berérda linder. Polen, de baltiska staterna och
ett antal andra linder, liksom Europeiska radets ordférande Donald Tusk, menar
att Nord Stream 2 skulle 6ka beroendet av det ryska Gazprom, som redan nu stir
for en tredjedel av den gas som EU anvinder. Projektet skulle ddrmed leda lingre
bort frin det 6verenskomna maélet att diversifiera frsorjningskillorna. Bryssel,
liksom USA, ser dessutom gasledningen som skadlig f6r Ukraina. De foretag i
Tyskland och ytterligare nagra linder som ingdr i Nord Stream 2 menar i stillet
att gasen nu kommer att bli billigare och hivdar att detta ar ett rent ekonomiskt
projeke. (EurActiv 5.11.2015; EurActiv 9.6.2017)

Under de senaste aren har den tyska sikerhets- och férsvarspolitiken
forindrats. Den nya inriktningen sdgs forst bland annat i det tal som holls av
forsvarsminister Ursula von der Leyen vid Miinchenkonferensen i februari
2014. Den tyska forsvarsministern forklarade att Tyskland nu skulle ta en mer
aktiv roll betriffande internationell fred och sikerhet (Leyen 2014). Tyskland
har sedan dess givit uttryck fér den nya politiken genom stérre internationellt
deltagande pd det militira omrédet, vilket bland annat inneburit deltagande i
Natos multinationella stridsgrupper i Baltikum och vid karhdgkvarteret i Polen.
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En viktig faktor for Tyskland dr den osikerhet som skapats genom Donald
Trumps uttalanden. Tyskland upplever att man inte lingre kan ta USA:s stod
for givet. Dirigenom ir inte heller Nato samma stéd som tidigare och med
brexit har ocksd EU blivit svagare. Berlins sitt att hantera denna situation ir att,
forutom att stirka det egna forsvaret och bibehalla de starka linkarna till Nato
och EU, ocksd skapa kontakter med en rad andra linder, till exempel genom
Framework Nations Concept (se 8.4 Forsvarsmaterielsamarbete), dir Tyskland
samarbetar med olika linder for olika kapacitetshéjande projekt, alltsd en form
av det som brukar kallas variabel geometri.

For Tyskland som ogirna ensamt vill ha en ledarposition var Emmanuel
Macrons seger i det franska presidentvalet mycket vilkommen. Det fransk-tyska
initiativet 2016 om okad integration pé fdrsvarsomradet sdgs som ett forsta steg
till ett nirmare samarbete. For Tyskland dr emellertid ocksa de utlovade franska
reformerna av arbetsmarknaden mycket viktiga och en del av Macrons idéer om
fordjupat eurosamarbete ses med viss tveksamhet.

9.1.2 Frankrike

Frankrike, som traditionellt velat se ett mer sjilvstindigt Europa, har p& den
senaste tiden upplevt att utvecklingen gir 4t onskat hall. Paris har inte gjort
ansprak pd eller trott att Europa ska kunna forsvara sig helt pd egen hand.
Forhoppningen har i stillet varit att USA skulle garantera européernas sikerhet,
men utan att vara alltfér engagerat i europeiska angeligenheter. Trots olikheterna
med det federalistiskt lagda Tyskland som haft en nira relation till USA, har de
tvd under manga 4r kunnat fungera som "Europas motor”. De har ofta lagt fram
gemensamma forslag som de direfter lyckats f3 accepterade av det 6vriga EU.
Med den franska ekonomiska svagheten och tyska krav pa budgetdisciplin kom
emellertid grus in i maskineriet och hirda ord har ibland utvixlats.

Valet av Emmanuel Macron éver Marine Le Pen var en littnad fo6r hela EU.
Macron uttalade genast sin énskan om titt samarbete med Tyskland och sin
avsike att forindra de franska arbetsmarknadsreglerna. Alla hans synpunkter och
forslag dr emellertid inte helt okontroversiella. Macron har bland annat hivdat
att den tyska ekonomiska framgingen beror pd en svaghet i EMU-systemet.
Hans forslag om 6kad integration inom euroomridet, med egen budget och
egen finansminister, har inte heller fallit i god jord i Bryssel eller hos de tyskar
som befarar att detta ir ett alternativ till att Frankrike reder upp sina egna
ekonomiska problem. Merkel sjilv har svarat i diplomatiska ordalag (EurActiv

13.7.2017; 1.9.2017; 30.8.2017).

I sitt Sorbonnetal i september 2017 lade president Macron fram yrterligare en rad
initiativ. Europa ir, sa han, nu i fird med att gradvis och oundvikligen losgora sig
fran USA, samtidigt som terrorismen kommer att forbli ett varaktigt fenomen.
Europa har dirmed blivit medvetet om sin sdrbarhet och behovet av att agera
tillsammans. P4 forsvarsomrddet maste Europa kunna handla pd egen hand och
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komplettera Nato. Macron hinvisade till fransk-tyska forslag frin 2016, framfor
alle till Pesco och forsvarsfonden, som viktiga for att skapa kapacitet for en
strategisk autonomi. Malet skulle vara att till bérjan av nista decennium sitta upp
en europeisk interventionsstyrka med en gemensam budget och en gemensam
doktrin for att kunna agera. Europa borde ocksd ha en gemensam utbildning
mot terrorismen, en europeisk antiterroristiklagare och en civil insatsstyrka vid
naturkatastrofer, gemensam grinskontroll och gemensam asylpolitik. Europa
skulle dirutover ha ett gemensamt utbildnings- och integrationsprogram for
flyktingar. Presidenten upprepade ocksa sina idéer om mer integration inom
euroomridet och foreslog att minst hilften av Europaparlamentets medlemmar
bor viljas via en gemensam vallista samt att antalet EU-kommissionirer bor
minskas till 15 (Macron 2017, EDD 28.9.2017). Pafallande ir att president
Macron genomgaende anvinder sig av benimningen Europa snarare in EU.

I den franska strategiska forsvarsdversikten, publicerad i oktober 2017, beskrivs
de franska mélen. Dir framgir det att Frankrike sdker en nationell strategisk
autonomi men ocksd ett starkare Europa. I 6versikten refereras till artikel 42.7
och den hjilp som Frankrike fick efter terrorddden i november 2015, men
ocksd till motsvarande artikel 5 i Nato och Frankrikes centrala stillning i Nato
efter terintridet i den militira delen av organisationen 2009. EU har ingen
framtridande roll i forsvarsoversikten, dven om EU:s forsvarsfond anses mycket
viktig f6r planen att bygga upp det europeiska forsvaret. For forsta gingen, star
det, kommer forskning och kapacitetsuppbyggnad att kunna finansieras genom
europeiska medel och dirigenom stimulera samarbete mellan linderna. (Revue
stratégique 2017:56-61)

Forsvarsoversikten tar ocksd upp de olika grupperingarna som Frankrike ingdr
i eller kan ingd i. Den europeiska interventionsstyrka (European Intervention
Initiative, EII) som Frankrike foreslar har likheter med det permanenta
strukturerade samarbete som beskrivs i Lissabonfdrdraget men som inte
kom ill stdnd: ett samarbete enbart for linder med stor kapacitet och stora
ambitioner. EII sigs komplettera Frankrikes bilaterala relationer med Tyskland
och Storbritannien, men hir nimns ocksi det samarbete som initierades
2016 mellan Frankrike, Italien, Spanien och Tyskland och som omfattar sivil
operativa uppgifter som kapacitetsuppbyggnad och industrisamarbete. Att det
liggs en viss tyngd pd Medelhavsfragor i samarbetet med Italien, Spanien och
Tyskland framgar av att dokumentet ocksd nimner samarbete med afrikanska
partnerlinder. Frankrike stddjer en optimal kombination av de olika format for
europeiskt samarbete som EU och Nato nu har kompletterats med. Det giller
de tidigare nimnda brittiska Joint Expeditionary Force) inom det operativa
omradet och tyska Framework Nations Concept inom det kapacitetsbyggande
omradet. (Revue stratégique 2017:59-63)

Uppenbarligen har Frankrike ambitioner som stricker sig bortom vad EU kan
ge och soker flexibla losningar som inte ir méjliga inom EU-ramen, samtidigt

SIEPS 2018:4 Europeiskt sakerhets- och forsvarspolitiskt samarbete

Strategisk
autonomi for
bade Frankrike
och Europa

Forslag till
europeisk
interventions-
styrka (Ell)

Ambitioner
utanfér EU-ramen

77



Uttrade ur EU

Moajligt brittiskt
deltagande i
EU-operationer

Avtal med
andra lander

Svarare inkludera
britterna i
sakerhetspolitiken

78

som EU ir viktige s till vida att det ger forutsittningarna for en sidan politik.
Bakgrunden till Frankrikes politik har ansetts ligga i att Frankrike inte tycker att
de problem som hotar Europa sdderifrin fitt tillrickligt genomslag, att Frankrike
behéver samarbetspartners for att hantera dessa problem samt att fransmiannen
inte litar pa att anstringningarna inom EU ska ge tillrickliga resultat (Major
och Mélling 2017). De franska initiativen har hittills métts av sdvil entusiasm
som kritik och frigan ir hur de fortsittningsvis ska kunna forenas med det tyska
synsittet, vilket troligen ir en forutsittning for framging.

9.1.3 Storbritannien

Utfallet av folkomréstningen i juni 2016 om Storbritanniens EU-medlemskap
har redan fitt stort inflytande pd EU. S linge landet 4r medlem i EU kan
Storbritannien visserligen ligga in sitt veto, men diskussioner om framtiden 4ger
nu rum utan brittisk medverkan. Den brittiska attityden till den egna framtiden
var inledningsvis att det forsvarspolitiska samarbetet ska fortsitta som vanligt,
fast enbart inom Nato, och att britterna sikerhetspolitiskt ir sikrare utanfor EU.
Béida dessa pastdenden kan ifragasittas.

Att EU blir betydligt svagare militdrc genom det brittiska uttridet dr givet.
Det giller inte bara militir styrka utan ocksd de kunskaper och den globala
forankring som britterna har. Frigan ir dock vilken betydelse det kommer att f3.
Inom det fdrsvarspolitiska samarbetet dominerar det mellanstatliga samarbetet
dir linder utanfér EU kan medverka. Ofta ir det koalitioner av villiga som utfér
en uppgift. Ett scenario med en EU-operation dir évriga EU-linder dnskar att
britterna deltar och dir Storbritannien sjilvt onskar delta ir inte osannolik.
(Economides och Kleine 2016)

Till detta kommer de ménga avtal som Storbritannien har med andra EU-linder.
Nigra exempel dr Lancaster House-samarbetet med Frankrike och det avtal om
nirmare samarbete som sléts mellan Storbritannien och Tyskland i oktober 2016
(UK and Germany 2016; Hagstrom-Frisell och Sundberg 2017). En annan
variant av samarbete dr JEF (se 8.3 Militdrt samarbete utanfor organisationerna).
Tillsammans ger de Storbritannien stora mojligheter att agera tillsammans med
EU-linder dven i fortsiteningen. Uppenbart ir att sdvil Tyskland som Frankrike,
och sikert ocksd andra europeiska linder (vilket bland annat framgir av JEF-
deltagandet) vill fortsitta att samarbeta med britterna.

Sikerhetspolitiskt samarbete ir helt annorlunda, eftersom det sker inom ramen
for EU:s strukturer, framfor allt inom Europeiska kommissionen (Economides
och Kleine 2016). I sidana frigor ir det svirare att inkludera britterna som
tidigare, vilket ir ett problem eftersom Storbritannien och EU uppenbart
behéver varandra i frigor som kampen mot terrorismen och internationell
brottslighet. Under 2017 héjdes gradvis alle fler roster i Storbritannien om
behovet av fortsatt samarbete pa detta omrade och i september presenterade
Storbritannien ett forslag om ett nytt avtal om partnerskap med EU. Mélet 4r att
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inte bara att bevara det nuvarande samarbetet utan ocks3 att stirka det samarbete
som redan finns betriffande terrorism och internationell brottslighet (UK Home
Office 2017). Vid Europeiska ridets méte den 15 december 2017 bekriftades att
EU 7ir berett att uppritta partnerskap pa andra omrdden in handelssamarbete
och ekonomiskt samarbete, sirskilt kampen mot terrorism och internationell
broteslighet samt sikerhet, férsvar och utrikespolitik”. (Europeiska ridet 2017b)

For ett Storbritannien som kommer att std utanfor EU ir relationen till USA,
ibland kallat "a special relationship” viktigare dn tidigare. Situationen med en
irrationell amerikansk president 4r dirfér komplicerad och innebir en svir
balansging. Theresa May har sokt nirmare samarbete med USA men har ocksd
protesterat mot att Donald Trump uttalat sig positivt om tortyr. (Reguera 2017)

*

Utdver de tre stora linderna har ett antal andra linder tidvis spelat viktiga roller
inom det sikerhets- och frsvarspolitiska omradet. Det giller till exempel Italien
och Spanien som Frankrike nu lyfter upp till en hégre nivd nir Storbritannien
ir i fird med att limna EU. Polen hade under sin tidigare regering en liknande
stillning genom det sd kallade Weimarsamarbetet tillsammans med Frankrike
och Tyskland. Andra mindre linder har enbart tidvis inflytande och dd i speciella
fragor.

9.2 Rollférdelning mellan lander och organisationer

Under en lingre period har EU kommit att priglas allt mer av det som kallas
dternationalisering. Uttrycket syftar pa den allt stdrre roll som individuella stater
intar inom och utanfor EU. Mot bakgrund av att EU:s mil 4r en fortskridande
integration brukar det ofta beskrivas i negativa termer. Samtidigt ir det inte
forvinande att linder agerar pd egen hand med tanke pé att EU har blivit all
storre och dirmed allt mer heterogent. Ett annat vanligt uttryck for det europeiska
samarbetet ir variabel geometri, vilket stir f6r tendensen att linder ibland agerar
tillsammans med en viss grupp av linder och ibland med en annan grupp. Inte
heller det dr mirkligt med tanke pad EU:s breda palett av samarbetsomraden.

Fragan kvarstar dock vilka effekterna blir fér EU.

For EU:s del kan linder som agerar pa egen hand eller tillsammans med andra
vara bide en fordel och en nackdel. En variant ir att EU delegerar en uppgift
till ndgra linder, vilka efter utfort uppdrag rapporterar till organisationen, som
direfter tar beslut i frigan. Vanligt dr ocksa att samarbete mellan nagra linder
utmynnar i ett gemensamt forslag till EU. Det hinder ibland ocks att EU inte
har kontroll éver vissa typer av samarbetsgrupper. Normandieférhandlingarna,
som leds av Tyskland och Frankrike, kontrolleras till exempel helt av dessa
linder. Med bérjan i de jugoslaviska krigen har si kallade kontakegrupper
anvints for att férhandla fram fredsavtal. Hir kan kontrollen variera. En typ av
variabel geometri dr nir EU planerar en krishanteringsoperation och bjuder in
intresserade linder att delta i en "koalition av villiga”. Enligt reglerna ska KUSP
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ha den politiska kontrollen, men i verkligheten kan enstaka linder dominera, till
exempel det land i vilket operationshégkvarteret befinner sig.

Som framgatt ovan ir samarbete i mindre grupper vanligt ocksd inom Nato, dels
av praktiska skil for uppdrag som enbart kriver en mindre grupp linder, dels for
att det dr baserat p frivillighet. En variant var aktuell under Libyeninsatsen 2011
ddr Frankrike och Storbritannien var ledande i en koalition av villiga linder. Till
dessa exempel kan liggas, som beskrivits ovan, en stor frihet for linder att skapa

egna grupper, som till exempel brittiska JEF, franska EII och tyska FNC.

Ocksd FN och OSSE kontrolleras av medlemslinderna. Den enhillighet som
krivs i FN:s sikerhetsrdd bland de permanenta medlemmarna ir en anledning
till blockeringen i Syrienkriget och vid manga andra tidigare tillfillen. EU:s
medlemslinder agerar som en grupp inom FN genom att gemensamt ligga upp
planerna for 4ret, agera samordnat och rdsta gemensamt i generalférsamlingen.
Inom sikerhetsrddet dr diremot samordningen mindre omfattande, eftersom

Frankrike och Storbritannien har forbehallit sig ritten att fatta beslut pd egen
hand.

OSSE med sina nu 57 medlemsstater och kravet pa enhillighet kan inte heller
ta kraftfulla beslut. Ryssland, som tidigare sett OSSE som det organ som borde
ersitta Nato, har nu genom sitt agerande forsvagat organisationen. Enligt
Ryssland har OSSE skiftat sin agenda till att nu igna sig at “pdtringande
demokratisering”. I stillet borde OSSE, siger man, anpassa sig till de "moderna
geopolitiska realiteterna”. (Russia 2017)

Sammanfattningsvis dr organisationer ofta svaga nir det giller viktiga frigor dir
linder har olika asikter. Ofta krivs enligt reglerna bara ett enda lands veto for
att kullkasta ett forslag. Organisationer har ocksd visat sig ha svirt att straffa
linder som inte respekterar de regler som de en ging skrivit under pa, vare sig
det dr FN:s regler om rittsstatsprinciper eller EU:s artikel 2 om organisationens
virdegrund. Dirfor dr framgangar i fredsanstringningar och andra initiativ i hog
grad beroende av att intressen och normer hos linder sammanfaller.
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10 Granslésa hot och nya
granslinjer

Hoten mot Europa ir av manga slag och saknar de grinslinjer som forut var
vanliga. Osterut finns problemet med Rysslands nya aggressiva politik som visar
sig militirt i Ukraina och vid Ostersjon och civilt i forsoken att underminera
demokrati och marknadsekonomi i en rad ostliga partnerskapslinder. Ryska
forsok att med falsk information forsoka péverka val i andra linder frukeas
allmint i vistvirlden. Med cyberkrigforing och forsok att pd olika sitt forhindra
vistliga tankegingar att nd den ryska befolkningen skapas ocksa ett allt stérre
avstind mellan Ryssland och évriga Europa. Samtidigt kan man se hur Ryssland
(och idven Kina) 6kar sitt inflytande i europeiska linder, framfor allt pa Balkan,
genom ckonomiska medel. De yttre hoten 4r ocksd nira forbundna med de
inre, sdsom urholkningen av virdegemenskapen, bristen pi sammanhéllning i
migrationsfrigan och det inre terroristhotet samt populismen.

Mangaavdeyttrehotenkan, atminstone underen period, ledatill sammanhéllning
och en gemensam politik. Det har till exempel skett betriffande sanktioner mot
Ryssland och forsvarsinitiativen inom EU. Med de inre hoten ir det givetvis
betydligt svirare. Polens och Ungerns brott mot EU:s virdegrund anses sirskilt
allvarliga. Under de senaste dren har man ocksa talat om grinslinjer som delar
Europa: den finansiella kris som drabbade ett antal linder, frimst i Sydeuropa
med bérjan 2008, har lett till en tudelning med stark irritation mellan sédra
och norra Europa. Visegradlinderna (framfér allt Polen och Ungern) anvinder
harda ord mot Bryssel i frigor om virdegrund och migration, nigot som i
sin tur har lett till 8st-vist-relaterade tongingar inom EU. Nir det gillt EU:s
politik gentemot Ryssland har medlemslinderna ibland ocksé haft olika synsitt
beroende pd historia, handelsintressen, geografisk beligenhet och sarbarheter.
Alla dessa faktorer kan pa sikt urholka en gemensam politik.

Att EU med sina nu 28 medlemmar har svért att nd enighet i alla frigor ir inte
mirkligt. Efter att ha legat i trida under ménga ar har tanken pa ett Europa i
flera hastigheter dirfor ater vickes. Visserligen finns redan méjligheten for en
grupp linder (minst nio) att agera inom EU:s ram. Den har anvints inda sedan
Amsterdamfordraget 1999, di under namnet fordjupat samarbete (enhanced
cooperation), men nu diskuteras idén om ett Europa i flera hastigheter som
nigot mer genomgripande.

Béide Tyskland och Frankrike ir foresprakare for ett Europa i flera hastigheter (se
5.1 Férdjupning och utvidgning) och det dr uppenbart att tidpunkten for deras
initiativ hésten 2016 liksom tanken pa ett Europa i flera hastigheter hinger ihop
med de nya utmaningarna f6r EU under detta ar. Brexit har hir en dubbel effekt:
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4 ena sidan fdrsvagar den EU, 4 den andra férsvinner nu ett land som konsekvent
varit negativt till ytterligare integration.

Argumentet hos foresprikarna av ett EU i flera hastigheter ir att de som vill g&
fortare fram ska kunna géra det och de som inte vill vara med inte ska kunna
hindra andra fran att g vidare (Baume 2017). Samtidigt finns det ockss,
som nimnts ovan, skillnader mellan Frankrike och Tyskland nir det giller
integration av euroomridet och utformningen av Pesco. Spanien, Italien och
Beneluxlinderna ir ocksa positiva till planen om ett Europa i flera hastigheter.
Diremot betraktas den i EU:s ostra medlemslinder som ett sitt att skapa
en ny jirnridi — nu mellan det rika Vist- och det fattiga Osteuropa. De fyra
Visegradlinderna — Polen, Slovakien, Tjeckien och Ungern — har opponerat sig
mot planen. [ sitt gemensamma uttalande i mars 2017 forklarade de att EU:s
sammanhallning var av vital betydelse och att all form av utdkat samarbete méste
vara dppet for alla. Ingen diskriminering fir heller ske av de linder som inte ir
medlemmar av euron (av de fyra ir endast Slovakien med i eurosamarbetet)
(Visegrad Group 2017). En del tror ocksa att det kan anvindas som ett sitt att
skilja ut de linder i st som inte delar EU:s virdegrund eller ses som mycket
korrumperade. Det ir inte taget ur luften: sdidana tankar finns och vissa ser dem
som ett alternativ till att tillimpa artikel 7, vilket till slut kan leda tll att ett
medlemsland frintas sin rostritt i rddet. Det dr svirt att genomfora, eftersom
detta, som nimnts ovan, kriver enighet. (Barber 2017, Kisilowski 2017)

Av EU:s 28 medlemmar ir 19 med i eurosamarbetet. Att den tinkta kirnan i
samarbetet skulle bestd av s& minga linder 4r emellertid inte sannolikt. Eftersom
nistan alla EU-medlemmar nu ocksi blev medlemmar av Pesco blir detta inte
heller nagon kirngrupp. Liksom pd 1990-talet d& Schiuble-Lamers och andra
lade fram planer, ser d&tminstone Frankrike och Italien, men sikerligen ytterligare
nagra linder, en betydligt mindre grupp i ledningen. Att Storbritannien nu ir pa
vig att limna EU visar sig i att en ny grupp har utkristalliserat sig som ”de fyra
stora”, det vill siga Frankrike, Tyskland, Italien och Spanien. Vid et tillfille, i
mars 2017, samlades de fyra lindernas hogsta ledare — Angela Merkel, Francois
Hollande, Paolo Gentiloni och Mariano Rajoy — for att gemensamt stilla sig
bakom forslaget om ett EU i flera hastigheter. (Baume and Herszenhorn 2017)

Det miste forutsittas att alla medlemslinder 6nskar ett effektive EU. Frigan
ir dock om en kirna av ett litet antal medlemslinder kan dstadkomma detta.
Aven bland de linder som ser sig som sjilvskrivna i en sidan kirna finns stora
olikheter. Om EU:s medlemslinder skulle delas in i olika koncentriska cirklar
med en liten grupp linder som kiirna terstar frigan om vilka kriterier som skulle
anvindas for att fordela dem.

En annan viktig friga ir vilken pdverkan som en permanentning av olikheter

har pa sammanhallningen inom EU. Redan idag ser vi skillnader i intressen och
asikter, ibland enligt nord-sydliga eller 6st-véstliga grinslinjer. Efter att pa olika
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sitt ha markerat att vissa linder inte tillhér kirnan kan det bli mycket svart att
16sa problem och hantera kriser inom omriden som kriver sammanhéllning och
solidaritet. Migration, sikerhet och férsvar dr exempel pd sdidana omraden. Det
ir osannolikt att linder som mot sin vilja hamnar i en ligre kategori kommer att
agera solidariskt nir det krivs av dem.

SIEPS 2018:4 Europeiskt sakerhets- och forsvarspolitiskt samarbete

83



84

11 Slutord

Europeiske sikerhets- och forsvarssamarbete dr i hog grad ett resultat av
dramatiska hindelser och omvilvningar som skapat reaktioner i linder och
inom organisationer. En 6énskan om att férhindra nya krig och tanken att
genom en federalistisk strukeur forhindra starka linders expansion var naturliga
utgdngspunkter nir andra virldskriget just hade tagit slut. Dérefter har lindernas
onskan att sjilva behdlla kontrollen dominerat samarbetet inom detta omrade,
dven ndr man varit enig om den politik som skulle foras.

Det Europa och den virld som man hoppades pa vid andra virldskrigets slut
blev inte vad EU:s grundare hade tinke sig och detsamma giller situationen
efter murens fall. Europa har nu stérre och mer komplicerade hot 4n vad man
da kunde forestilla sig. Kalla kriget eftertriddes av det hoppfulla 1990-talet,
direfter av 2000-talet d hoten férenade européerna och sedan av 2010-talet
dd utmaningarna 6kade dramatiske. Under dessa perioder kan man se hur
det sikerhets- och forsvarspolitiska samarbetet hela tiden férindrades och
anpassades till de nya hoten och méjligheterna att uppfylla de gemensamma
mélen. Under denna tid genomgick EU ocksa tvi parallella processer, eftersom
organisationen bide utvidgades och fordjupades. Att integrationen fordjupades
ocksa pé sikerhets- och férsvarsomrédet, dir mellanstatligheten bibeholls, var en
oundviklig f5ljd av behovet av att kunna méta de komplicerade hoten som allt
mer berérde medlemsstaterna internt.

USA:s agerande har minga ginger bestimt den europeiska politiken och detta
sker ocksd nu. I motsats dill tidigare tillfillen giller det inte politikens innehall
utan den amerikanska bristen pd intresse och en irrationalitet som skapar
osikerhet. Det innebir att inte heller Natos framtid ir helt siker, ndgot som i sin
tur paverkar EU, som ar titt knutet till denna organisation. Foljden av detta har
blivit att Europas linder kinner att de behover ta ett stdrre ansvar for sin egen
sikerhet, samtidigt som de forsoker bevara de strukturer som varit fundamentet
for deras sikerhet.

Utmaningarna f6r Europas linder och organisationer har under de senaste dren
vuxit i antal, i svarighetsgrad och i komplexitet. I den situation dir Europa
befinner sig nu finns fi givna 18sningar pa de problem som radar upp sig. Det
giller savil den inre som den yttre situationen. En positiv utveckling som skett
under de senaste dren ir dock att relationen mellan EU och Nato forbittrats
betydligt och man ser nu en intressegemenskap grundad pi de gemensamma
hoten och de tv4 organisationernas kompletterande kapaciteter. Samtidigt delar
EU och Nato problemet att deras civila och militira medel inte ens tillsammans
bemistrar problemen. Det giller terrorismen, som nu ocksa slagit rot i Europa
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men som har sitt ursprung i konflikter i Mellanéstern, och de misslyckade
forsdken att skapa demokrati runt Medelhavet, som bland annat resulterat i kaos
i Libyen, krig i Syrien och en flyktingkatastrof. Konflikter och stora problem ir
i hog grad grinséverskridande, och forsoken att 18sa dem eller skydda sig frin
dem har i stort varit misslyckade. En ny typ av utmaning giller de gemensamma
virderingar om bland annat domstolars och mediers oberoende som ligger
bakom det europeiska samarbetet och som nu hotas bade utifrin och inifran.

Samtidigt som utmaningarna 8kat har ocks3 nya initiativ tagits, bland dem EU:s
globala strategi, som hittills fitc mycket starke stdd bland medlemslinderna. EU
har vidare tagit en rad beslut inom sivil militir som civil krishantering och
kapacitetsuppbyggnad i Europa. En rad tgirder har vidtagits for att bekimpa
terrorismen, som drabbat vissa linder mycket hért.

Ocksa utanfor organisationerna har samarbetet dkat. De tre stora linderna
Frankrike, Storbritannien och Tyskland har lanserat olika typer av bilaterala och
multilaterala samarbetsformer. Uppenbart ir att brexit kommer att ha relativt
liten paverkan pa det forsvarspolitiska samarbetet i Europa.

Den stora variationen av samarbetsméonster, den si kallade variabla geometrin,
kan vara savil en styrka som en svaghet for EU. De aktiva medlemslinderna
bidrar med idéer, engagemang och resurser. Problemet ir om detta innebir att
de linder som har stdrst resurser och 4r mest aktiva ocksid kommer att dominera
utvecklingen. For att EU ska fungera vil miste de stora besluten tas inom
organisationen.

Oundvikligen 4r det svart f6r en organisation med nirmare 30 medlemmar,
och dir minga beslut maste tas med enighet, att samtidigt fylla hoga krav pa
effektivitet. For att EU ska kunna méta de stora utmaningar som man stir infor
miste dock organisationen vara kapabel att ta beslut. Forslaget har vickts om att
EU ska kunna utvecklas i olika hastigheter dir de mest engagerade ska kunna gi
fore. Frigan ir emellertid om det dr méjligt att forena den méjliga effekeiviteten
med solidaritet och sammanhéillning. Det ir ingalunda sikert att linderna
kommer att utvecklas 4t samma hall men med olika hastighet, som det brukar
beskrivas av anhiingarna till denna tanke. I stillet kan det bli ett EU dir linder
snabbt rér sig at helt olika hall, dir vissa riktningar kan vara mest gynnsamma
for dem som ir ute efter att skada EU och de europeiska virdena.

For att EU och Nato ska kunna fungera med savil effektivitet som
sammanhdllning och solidaritet krivs stod frin medlemslinderna. Bade stora
och smi linder méste inse att det inte 4r mojligt act fokusera enbart pa egna
intressen — de problem som drabbar Europa kommer oundvikligen att paverka
alla. Det dr ofrankomligt, oavsett hur vil man forsoker avskirma det egna landet
frin problemen.
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Det finns ocksé en del goda tecken infér framtiden. Brexit har lete till okat stod
for EU bland 6vriga medlemslidnder och den europeiska ekonomin har i viss min
dterhimrtat sig, ocksd i de linder som haft storst problem. Den globala strategin
har hittills fate starke stéd och det talas ofta om hur mycket som &stadkommits
pa ett drygt r jimfort med de tidigare tio dren. Det finns en férvintan pd att
Europa kan dstadkomma betydligt mer dn vad det hittills lyckats med.

Slutligen finns det ocksa en del positiva drag i relationerna med Ryssland. Federica
Mogherini och Sergej Lavrov har vid en del tillfillen triffats for att diskutera
vissa frigor. Samtalen har gillt IS och terrorismen, kirnvapenspridningen,
forsoken att bevara uppnadda resultat pa klimatomradet, avtalet med Iran samt
nddvindigheten av att avvirja riskerna med Nordkoreas agerande. Trots de
annars s diliga relationerna finns hir en medvetenhet om att vissa problem
enbart kan 5sas gemensamt.

Det skulle ocksa vara fel att siga att situationen i virlden nu helt kan beskrivas
i realismens termer. De manga aktorer, marknader och medier som &syftades i
den europeiska sikerhetsstrategin frin 2003 ir idag dnnu fler, vilket innebir att
relationerna mellan linder och andra aktérer blivit innu mer komplicerade och
suverinitet ett allt mer flytande begrepp.
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Bilaga 2

Militara och civila operationer, pagaende

Militara operationer

o]
‘ G

Namn Tilllkomst
EUFOR Althea/BiH 2004

EUNAVFOR Somalia 2008
(Atalanta)

EUTM Somalia 2010
EUTM Mali 2013
EUNAVFOR MED 2015
Sophia

EUTM RCA 2016
(Centralafrikanska

republiken)

Nuvarande uppgift

Fredsbevarande och kapacitetsbyggande

Avskrickning och férhindrande av

piratverksamhet

Utbildning av forsvarsmakten

Utbildning av férsvarsmakten

Forhindrande av minniskosmuggling,
trining av Libyens kustbevakning och

flotta

Utbildning av férsvarsmakten

Antal deltagande
linder/personer'®

19/ca 600

4-6 fartyg,
2-3 luftfarkoster,
cal200

12/193
271575
2715 fartyg, 5 luftfarkoster

11 linder

Civila operationer

Namn Tillkomst

EUBAM Moldavien och 2005
Ukraina

EUBAM Rafah 2005
(Gaza-Egypten)

EUPOL COPPS 2006
Palestinska territorierna

EUMM Georgien 2008
EULEX Kosovo 2008
EUCAP Somalia 2012
EUCAP Sahel Niger 2012
EUBAM Libyen 2013
EUAM Ukraina 2014
EUCAP Sahel Mali 2014

Nuvarande uppgift

Grinsdvervakning

Grinsdvervakning (grinsévergingen

stingd sedan 2007)

Stéd till polis och domstolsvisende

Overvakning av fredsavtalet 2008

Rittsstatsstodjande

Kapacitetsbyggande, maritim sikerhet
Kapacitetsbyggande, inre sikerhet

Grinsévervakning (utbildning och
radgivning for libyska grinsovervakare)

Radgivande, inre sikerhet

Kapacitetsbyggande, inre sikerhet

1 Inbegriper enbart internationellt deltagande.
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Antal deltagande
linder/personer

13/63
8 personer
24/70

ca 200 personer
33/800
13/125
15/131

17 personer (i Tunis)

Ca 200 personer
13/100
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Antal deltagande

Namn Tilllkomst ~ Nuvarande uppgift linder/personer
KFOR (Kosovo) 1999 Fredsbevarande 31/ca 4 300
Resolute Support 2015 Utbildning, réd och stod 39/ca 13 000
Mission (Afghanistan) for sikerhetsstyrkorna och

institutionerna
Operation Sea 2016 Forhindrande av terrorism,  Tre fartyg
Guardian kapacitetsbyggande (maritim

sikerhet)

Killor: www.eeas.europa.cu och www.nato.int.
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Executive summary

Introduction

The present European mood is one of insecurity and concern about the future.
The British decision to leave the EU and the election of Donald Trump as
president of the United States have contributed greatly to this. In the south the
war in Syria and the refugee situation seem impossible to end. Meanwhile, the
struggle for power in the Middle East, Russia’s new policy in Europe and the
extended influence of China are creating threats of different kinds. Within the
EU, terrorist attacks, populism and extremism constitute great threats to society.
On top of this, the internal policies of some EU states are eroding fundamental
European values.

This is, however, not the whole picture. Opinion polls in member states show
increased support for the EU. For more than a year European security and
defence policy cooperation has picked up speed and met with general support
among the member states.

How strong is European security and defence cooperation when dealing with
the external and internal threats? Will the unity of today remain when the new
ideas are presented in more detail in concrete proposals? Will cohesion prevail
in the future?

In order to answer questions such as these, this report will seek to identify the
factors that jointly determine security and defence cooperation. The aim is to
start off with the formative years of the 1940’ and track developments during
the following periods, thereby determining how different types of threats,
conflicting and coinciding interests as well as norms and institutions shape this

policy.

Upheavals and development

The original aim of the European Community, the EC, was to come to terms
with the internal threat, the hostility between France and Germany. External
threats have also been of major importance. The policy of the Soviet Union,
such as the Prague coup of 1948, led to NATO being established. Thereafter, the

Warsaw Pact was set up and a long period of cold war followed.

With the fall of the Berlin Wall in 1989, a period of great hopes and development
was initiated. Warsaw Pact countries and Soviet republics that had once been free
countries now stretched out to the west. Through the 1993 Maastricht Treaty the

common foreign and security policy (CFSP) was established and the EC became
the European Union (EU).
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The Yugoslav wars of the 1990’s served as a reminder that weapons still were
being used to resolve conflicts in Europe. For France and the UK, the lesson
learnt was that Europe needed to acquire the capability to act without the
United States. Their meeting in the northern French town of Saint-Malo led to
a compromise between the French view that the EU should act as independently
as possible from the US, and the British one, that emphasized the importance of
NATO. Their initiative was supported by the other EU countries, which led to
further development of the EU security and defence policy.

The world changed once more as terrorism struck the United States in 2001.
Views differed, however, on how terrorism and other threats should be met. In
March 2003, as a coalition led by the US attacked Iraq, relations between the US
and a number of European countries were at a low point. Finally, in December
2003, the European Security Strategy was accepted. The strategy, adopted with
unanimity by all EU countries, enumerates the threats to Europe: terrorism, the
proliferation of weapons of mass destruction, regional conflicts, failing states and
organized crime. As stated in the strategy, none of these threats were of a military
kind: they could not be tackled by solely military means and they could only be
met in cooperation.

The early 2000’s were on the whole a positive period. Relations with Russia
continued to be good and EU initiated a number of crisis management
operations. Some of them were military, but the majority were civilian operations,
such as border assistance missions to prevent smuggling and rule of law missions
to support reform of the judicial system. During this period, the EU gained
twelve new members and NATO seven. Membership gave these countries both
security and the European identity that they had long sought. Within the EU,
however, enlargement fatigue grew. The EU tried to solve that issue by giving
partner countries closer relations with the organization, but without promises
of membership.

The Lisbon Treaty of 2009 aimed at creating increased efficiency and continuity
of the EU. Within the security and defence cooperation areas, the rotating
chairmanship was suspended in favour of a strengthened position for the high
representative for foreign affairs and security policy, who now also became
deputy chairman of the EU Commission.

The complicated situation of today

At the same time as the Lisbon Treaty came into force, problems started to pile
up. The war in Georgia in 2008 had shown that Russia did not respect treaties.
As Vladimir Putin returned as president in 2012, geopolitical thinking started
to dominate Russian politics and the EU partner countries in Eastern Europe
were put under heavy pressure. In March 2014, Russia annexed Crimea and a
guerrilla war started in south-eastern Ukraine. In North Africa and the Middle
East the so-called Arab Spring started at the end of 2010. This protest against
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oppression and bad conditions led to chaos and war, above all in Libya and Syria.
As a consequence, large numbers of refugees have tried to reach Europe, which
has tested the cohesion of the EU. In some cases, countries have bluntly refused
to accept refugees. Some countries have also demonstrated that they do not share
the fundamental values that Article 2 of the Lisbon Treaty spells out, including
the independence of courts and freedom of the media.

During 2016 an event never seen before took place: a member state decided to
leave the EU. Together with the election of Donald Trump, Brexit has created
insecurity as regards the future. As so many times before, a difficult situation led
to a new initiative and, as often before, it came from France and Germany. The
dominant initiative, which has received strong support, is however the European
global strategy, written by the EU high representative, Federica Mogherini.

In a short period of time the EU has taken a number of decisions. One of
the most talked about is PESCO, which stands for “permanent structured
cooperation”. This means that countries can form a group to cooperate with the
aim of strengthening the operational capacity of the Union by developing and
participating in common defence-related projects. Another initiative concerns
improving the civilian and military crisis management capacity by creating a
civil/military operative planning unit (the latter only for training). There will also
be increased financial support for the EU battle groups, which were established
in 2007 but never used, in order to facilitate their use. Furthermore, an increased
impetus to cooperation has been given by the agreements between the EU and
NATO to cooperate on a range of issues.

The question now is whether the EU will be able to agree on the details. Where
PESCO is concerned, France and Italy among others preferred that only a small
group of countries should be included. In the decision taken in 2017, PESCO
included 25 countries and was therefore formed according to German (and
Swedish) wishes. However, many decisions remain to be taken within this major
cooperation project.

One major discussion concerns a multi-speed Europe. The argument is that it
is unlikely in such a large organization that all members will have the same
view on integration; those who want more should therefore have the right to
take additional steps. Germany and France, among others, have been positive
towards this. It is, however, not clear what a multi-speed Europe should look
like and there are differences of opinion also among those who support the idea.

Another question is how an EU in which some countries are part of an inner core
will be able to unite efficiency with unity. Countries that have not acceded to
an inner core will unlikely show solidarity when this is costly. There are already
fears that a dividing line will appear between east and west if the conflict over
fundamental values and migration issues between on the one side Brussels and
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on the other the Visegrad countries (Poland, the Czech Republic, Slovakia and
Hungary) deepens. Such a conflict would weaken the EU considerably. There is
furthermore the risk that Russia would take advantage of the situation.

Opverall, this report shows that European security and defence cooperation has
been highly influenced by external turbulence and dramatic events. Originating
from the goal of preventing war, the EU has developed to meet new threats and
fulfil common goals. This has led to both a deepening and a widening of the
EU. Cooperation has never been easy and has always been built on conflicting as
well as common interests. The report also shows that cooperation is undergoing
constant change. An increasing number of members and new types of problems
continue to create new challenges, leading to new discussions and suggestions
for solutions. We know little about future threats, but we do see an EU that,
despite insecurity and concern, is seeking to master them.
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