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2 EU som global aktor post
Lissabonfordraget — mot framtiden
pa sparlaga?

Eva Hagstrom Frisell, Madelene Lindstrom

Efter den brokiga ratificeringen av Lissabonfordraget far
president Obama hoéra att Europa nu har utsett en perma-
nent ordférande och givit honom en dygnet runt-
telefonlinje. Obama beslutar sig for att prova Europas te-
lefonnummer. Men presidenten glommer tidsskillnaden
och nar istillet telefonsvararen. Meddelandet lyder "God
afton, du har ndtt Europeiska unionen, detta dr Herman
Van Rompuy som talar. Vi har stingt for ikvdill men du
kan vilja bland féljande alternativ: Tryck ett for den
franska standpunkten, tvd for den tyska, tre for den brit-
tiska, fyra for den polska, fem for den italienska, sex for
den ruménska... ". "'

Lissabonfordraget syftar till att skapa ett mer samordnat agerande inom EU och
storre synlighet i politiken gentemot omvirlden. Det skapar en ny institutionell
struktur pa det utrikes- och sékerhetspolitiska omrédet under ledning av unionens
hoga representant for utrikes frdgor och sékerhetspolitik, Catherine Ashton. Till
stod for Ashton inréttas dessutom en europeisk utrikestjanst. Frdgan &r emellertid
om dessa nya beslutsstrukturer kan stirka EU:s rost i omvérlden?

Pé kort sikt dr detta tveksamt. Till en bdrjan har istéllet uppbyggnaden av de nya
institutionerna hamnat i fokus. Detta har lett till en maktkamp dels mellan med-
lemsstaterna om att fa tillsétta de nya posterna, dels mellan de aktdrer som har en
roll att spela i EU:s yttre forbindelser. Utover posten som unionens hoga repre-
sentant har EU fatt en permanent ordférande for Europeiska rddet, Herman Van
Rompuy, som ”pa sin nivad” ska representera unionen utdt. Dessutom har Kom-
missionens ordforande, José Manuel Barroso, ett intresse av att sdkerstilla sitt
inflytande i de utrikespolitiska relationerna. Dértill har det land som &r ordféran-
de i EU, Spanien under varen 2010, forsokt att hitta sin roll i1 utrikespolitiken.

! Denna sjilvkritiska historia dtergavs av Finlands utrikesminister Alexander Stubb vid ett NATO-
seminarium i Helsingfors den 4 mars 2010.
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Kampen om inflytande har i omvérlden snarare skapat forvirring an tydlighet och
det &r uppenbart att Lissabonfordraget inte &r svaret pa Henry Kissingers berdm-
da fraga: ”Vem ska jag ringa om jag vill tala med Europa?”. Nar USA:s president
Barack Obama i februari 2010 stéllde in ett regelbundet dterkommande toppméte
med EU antyddes fran amerikanskt hall att man inte visste vem som skulle sta
vérd for motet.

Pa lingre sikt framstir avsaknaden av en utrikespolitisk samsyn och bristen pa
visioner och ledarskap som det stdrsta hindret for att EU ska kunna bli en tung
global aktor. De nya institutionerna kan visserligen skapa nya samarbetsformer
som frdmjar ett gemensamt agerande men for att pd allvar kunna stirka EU som
utrikespolitisk aktor krdvs medlemsstaternas vilja att fordjupa samarbetet.

Nationella intressen gar fore gemensamma strategier

Lissabonfordraget fokuserar pa att bygga en gemensam politik genom institutio-
ner, medan enhillighet behélls som beslutsprincip inom den gemensamma utri-
kes- och sdkerhetspolitiken (GUSP). Detta gor att fordraget inte nodvandigtvis
behover leda till ndgon storre fordndring jaimfort med dagens situation. Nér alla
medlemsstater maste enas dr det ofta svért for EU att ta pa sig ledarrollen och
agera snabbt. Istillet tenderar EU att hamna i ldngdragna forhandlingar vilka ofta
resulterar i en politik byggd pa den minsta gemensamma nédmnaren.

Bristen pa samsyn i utrikespolitiken och avsaknaden av gemensamma politiska
strategier dr inte minst tydlig nir det géller EU:s relationer med stormakter utan-
for unionen. I dessa relationer sétter i synnerhet EU:s stérre medlemsliander de
nationella intressena framfor en gemensam EU-politik. Ett exempel ar att EU
under de senaste tio aren endast antagit tre gemensamma strategier: en for Afri-
ka, en for Medelhavet samt en for Ryssland — varav den sistndmnda inte efter-
foljs.

Pé ett sitt kan den gemensamma sékerhets- och forsvarspolitiken (GSFP) dédrmed
sdgas ha varit mer framgéangsrik &n GUSP. EU har lyckats fatta beslut om att
sdnda militir och civil personal till oroshdrdar trots att EU saknat en medveten
politisk strategi for dessa omréden. Till exempel har EU:s medlemsstater beslutat
om en GSFP-insats i Kosovo trots att man inte har kunnat enas om ett gemen-
samt forhallningssétt nar det géller Kosovos status.” Problemet ligger alltsa mer i
GUSP én i GSFP.

? Fem av EU:s medlemsstater har inte erként Kosovos sjilvstindiga status: Slovakien, Ruménien,
Spanien, Cypern och Grekland.
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Visionerna och ledarskapet saknas inom GSFP

GSFP:s styrka dr utan tvekan de 23 insatser som EU har genomfort runt om i
varlden. Trots att dessa i manga fall har varit begriansade i tid och omfang har EU
successivt utvecklats och tagit pé sig allt stdrre och mer krdvande uppgifter. Pa
senare tid har EU paborjat sin hittills storsta civila insats i Kosovo, snabbt kom-
mit pa plats med en 6vervakningsmission i Georgien samt inlett sin forsta mari-
tima insats utanfor Somalias kust.

Trots de manga och ibland framgéngsrika insatserna har emellertid &ven GSFP
flera brister. Framforallt saknas visioner och resurser. Ett centralt problem att
medlemsstaterna inte stiller upp med de resurser som behdvs for en insats. Det &r
inte ovanligt att det krévs flera styrkegenereringskonferenser fore en insats kan
paborjas. Problemet handlar inte alltid om resursbrist utan bottnar manga ganger
i avsaknaden av politisk vilja och pengar. EU saknar ocksa en permanent plane-
rings- och ledningsfunktion pa den militira sidan och har endast en blygsam civil
ledningskompetens. Detta forsvarar bland annat en snabb planering av insatser
och samordning med andra aktdrer. EU dras dartill med brist pa civil personal,
brister i logistik och materiel samt langsamma upphandlingsprocedurer.

EU kénner dock till sina svagheter. Det faktum att det inte &tgérdas bottnar i
bristen pd gemensamma visioner. Nigra nya stora projekt sjositts inte och de tre
stora medlemsstaterna — Frankrike, Storbritannien och Tyskland — som av natur-
liga skél har ett dominerande inflytande 6ver GSFP, driver inte utvecklingen
framat. Frankrike — EU-samarbetets traditionella “forsta motor” — kan inte
ensamt driva pa utan fler medlemsstater pa sin sida. Frankrikes aterintegrering i
Natos militdra kommandostrukturer 18ser visserligen upp manga knutar i EU-
Nato-relationen, men binder samtidigt upp politiskt engagemang, pengar och
personal vilket skulle kunna himma utvecklingen av GSFP.

Storbritannien, som sedan sitt intride i EU gjort sig kéint som en allmént kranglig
medlemsstat, ser 1 sin tur Nato som den framsta tillhandahallaren av sdkerhet i
Europa. GSFP ér endast ett komplement och i forsta hand en civil eller civil-
militdr aktdr. Ett okat forsvarssamarbete inom ramen for EU utgér i brittiska
ogon en duplicering och onddig konkurrens med Nato. Denna grundliggande
preferens for Nato menar manga kan starkas ytterligare nidr Gordon Brown och
Labour nu ldmnat &ver till David Camerons mer EU-kritiska Tories i koalition
med Nick Cleggs Liberaldemokrater. Det bor dock papekas att det finns anled-
ning att tro att Cameron kommer att bli minst lika pragmatisk som sina konserva-
tiva foregangare Margaret Thatcher och John Major, eftersom Tories historiskt
har accepterat att EU-samarbetet fordjupas inom alla omraden — sé ldnge Storbri-
tannien sjalvt inte behover delta. Brittisk Europapolitik kommer ocksé att paver-
kas av de mer EU-vénliga Liberaldemokraterna som nu sitter i regeringen. Den
brittiska EU-skepsisen har dessutom noterats med begrdnsad uppskattning i
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USA. Obama-administrationen har klargjort att ett Storbritannien som &r irrele-
vant i Europa innebir ett Storbritannien som ir irrelevant ocksi i USA.? Den
amerikanska pekpinnen kan mycket vil hélla tillbaka en del anti-europeiska ten-
denser.

Inte heller Tyskland formér i dag axla ledarrollen inom GSFP. Tyskland star
visserligen for en stor del av den ekonomiska bordan kopplat till GSFP-insatser
men har ldnge gétt en balansgdng mellan en transatlantisk och en eurocentrisk
ansats i sdkerhetspolitiken. Tyskland har dessutom historiskt rotade principer och
konstitutionella begridnsningar som hdmmar anvdndningen av militdra resurser i
insatser.

Den senaste tidens modesta utveckling pa GSFP-omradet kan vara ett tecken pa
att GSFP har nétt den utvecklingsniva den kan — att man helt enkelt inte kommer s
mycket langre eller att det &r svért att tdnka nytt och visionért kring sikerhet och
forsvar. Da man inte langre formar lansera nagra nydanande idéer verkar fokus
istdllet ha véxlat till att utveckla politiken gradvis baserat pa erfarenheter fran
genomforda insatser.

Ett sitt att komma vidare inom GSFP skulle kunna vara att inrdtta ett sa kallat
permanent strukturerat samarbete (PSS) mellan ett urval av medlemsstater som
foreskrivs 1 Lissabonfordraget. I det europeiska konventet som 2002-2003 utar-
betade grunderna for Lissabonfordraget ansdg manga att detta kunde ha stor be-
tydelse for att stirka EU:s krishanteringsforméga. Tanken var att en kdrna av
stater med stor militdr formaga skulle ga fore och fordjupa samarbetet pa for-
svarsomradet, vilket i sin tur skulle sdtta press pa dvriga medlemsstater att satsa
mer pa forsvaret. I dagsliaget forefaller emellertid inte denna idé vara lika angelé-
gen utan det betonas ofta att &ven mindre medlemsstater har bidragit substantiellt
till EU:s insatser och att en inre kdrna inom GSFP skulle dventyra den samsyn
som trots allt uppnatts och ddrigenom samarbetets legitimitet.

En annan nyhet som skulle kunna paverka samarbetets inriktning ar att 6msesidi-
ga forsvarsgarantier och solidaritet i samband med naturkatastrofer och kriser
fordragstésts genom Lissabonfordraget. Andemeningen i dessa dr att medlems-
staterna ska std upp for varandra i krig och kristid. Detta &r ett uttryck for en
politisk solidaritet som naturligt finns mellan EU:s medlemsstater men det finns i
dagsldget inget som tyder pa att EU skulle fa en roll att spela i ett gemensamt

* USA:s ambassadér i Storbritannien, Louis Susman, uppges i ett tal om de brittiska forbindelserna
med EU ha utfardat en mild varning till bade Labour och Tories om att man inte ska rakna med
Oppna armar i Washington om man motverkar utvecklingen av EU-samarbetet. Financial Times,
22 september 2009.
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forsvar. Tvértom ar de flesta medlemsstater tydliga med att ett kollektivt forsvar
dven 1 framtiden blir Natos uppgift.

Mot en europeisk diplomatkar och 6kad samsyn?

Den reform som har storst potential att forédndra EU:s roll som utrikespolitisk
aktor 1 framtiden &r att EU genom Lissabonfordraget samlar alla utrikespolitiska
instrument i en funktion. Catherine Ashton far Gverta bade den tidigare hoge
representanten Javier Solanas och kommissionédren for utrikes forbindelser Beni-
ta Ferrero-Waldners uppgifter, liksom ordféranderollen for utrikes- och for-
svarsministrarnas moéten. Dessutom blir hon vice ordférande i kommissionen och
kan ddrmed samordna utrikespolitiken med EU:s bistdnds- och handelspolitik.
Detta medfor att EU kan dra nytta av fler instrument i utrikespolitiken och ut-
veckla sin styrka som civil-militér aktor.

Till stod for Catherine Ashton kommer en ny europeisk utrikestjinst att skapas.
Denna ska bestd av de befintliga funktionella och geografiska enheterna i Kom-
missionen och Radssekretariatet, EU:s krishanteringsstrukturer samt EU:s dele-
gationer i tredje land och vid internationella organisationer. En nyhet &r att en
integrerad civil-militdr planeringsfunktion for insatser skapas i utrikestjansten.
Déarutover kommer medlemsstaterna att fa okat inflytande i utrikestjédnsten ge-
nom att de ska bidra med ca en tredjedel av utrikestjidnstens personal. Tanken &r
att detta ska forma en europeisk diplomatkar som véxlar mellan tjanstgoring i det
egna landets utrikesforvaltning och inom EU. P& léngre sikt kan detta underifran
skapa en storre europeisk samsyn kring utrikespolitiken och leda till ett mer sam-
ordnat utrikespolitiskt agerande. De nya EU-delegationerna som inkorporerar
alla olika aspekter av EU:s verksamhet dkar dessutom tydligheten gentemot l14n-
der och organisationer utanfor unionen.

EU:s framtid som utrikespolitisk aktor

Det dr latt att peka pad EU:s brister och det podngteras ofta att EU inte ar en tung
utrikespolitisk aktér som vécker respekt bland stormakterna. En del har redan
domt ut EU:s mojligheter att bli en inflytelserik aktor ndr det géller sdkerhet och
forsvar. Det giller dock att inte ha orimliga forvantningar. EU &r ingen national-
stat och har inte ambitionen att vara en stormakt i traditionell bemiérkelse. Istéllet
ligger fokus pa att utveckla en utrikespolitik byggd pa normer och virderingar.
EU é&r dessutom en ung organisation ndr det giller krishantering (GSFP har lite
drygt tio ar pé nacken, en kort tid jamfort med organisationer som FN och Nato).
Att skapa en gemensam politik tar tid. Detta till trots har samarbetet utvecklats
mycket sedan EU stod handfallet vid krigen p& Balkan under 1990-talet.

Trots detta kvarstar det faktum att samarbetet pa det utrikes- och sékerhetspoli-
tiska omradet gatt pa sparldga i snart tva ars tid. Nationella intressens foretriade
och bristen pa visioner och ledarskap &r tvé starkt bidragande orsaker till detta.
EU:s medlemsstater har visserligen gett sitt fulla stod till utrikestjansten och till
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att Ashton som forsta innehavaren av befattningen som unionens hoga represen-
tant ska fa en “stark, effektiv och synlig roll”. De stora medlemsldnderna verkar
dock ovilliga att driva utvecklingen framat och det ar osdkert om bildandet av en
europeisk utrikestjanst formér ge samarbetet fornyad kraft och energi. Samtidigt
har historien visat att EU kan ta nya steg och utvecklas i kristider. Den ekono-
miska krisen och den langa véntan pa att f4 Lissabonfordraget pa plats kan séle-
des utgora en sprangbréida for nya initiativ.

Sverige har alltsedan EU-intridet haft ett intresse av att utveckla det utrikespoli-
tiska samarbetet och EU:s insatser. P4 senare tid har vi dock kunnat bevittna hur
utvecklingen stagnerat och hur stormakterna 14tit nationella intressen prégla sitt
agerande inom EU. Ur ett svenskt perspektiv stills dirmed fragan: Motsvarar
EU-samarbetet vara forvantningar? Om inte, hur ska vi paverka samarbetet i en
for oss gynnsam riktning? Det sjdlvklara ér att stddja de nya institutionella struk-
turerna som bildats inom EU for att frdmja ett mer samordnat utrikespolitiskt
agerande. Om det inte racker kanske nédsta steg &r att verka for att EU fokuserar
och sndvar in sin utrikespolitiska ambition till omraden dér en strategisk samsyn
kan uppnés. Man maste samtidigt inse att EU nér det géller sédkerhet och forsvar
handlar om krishantering, inte ett gemensamt forsvar. Detta innebédr att EU inte
kan ses som en garant for militdrt bistdnd till Sverige, en forvintan som uttalas
genom den svenska ensidiga solidaritetsforklaringen.
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