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Hundra dagar i EU:s tjanst —

Forvantningar pa utrikestjanstens nya ledarskap

Anna Sundberg

Drygt 100 dagar har gétt sedan Federica Mogherini
tilltridde som EU:s hoga representant och vice ordforande i
kommissionen. Hon har under dessa forsta méinader kastats
in i sikerhetspolitisk turbulens med flera krivande kriser
att hantera, frin utbrottet av ebola i Vistafrika till kriget i
Ukraina. Kommer hon att leva upp till de forvintningar som
finns pd henne i Bryssel?

Federica Mogherini har inte utlovat nigra omvilvande
forindringar under sin forsta tid som utrikestjinstens hogsta
chef. Istillet har hon i samband med ett framtridande i
Europaparlamentet under hésten gett sig sjilv 100 dagar
for att bedoma utrikestjinstens verksamhet innan hon
under 2015 forvintas staka ut vigen for organisationens
framtid. Samtidigt har hon i Bryssel redan blivit en symbol
for en nystart.

Nir Italiens utrikesminister Federica Mogherini
sommaren 2014 skulle presenteras som kandidat till posten
som EU:s nya hoga representant hade EU:s medlemsstater
svart att enas om hennes kandidatur. Kritik framf6rdes fran
bl.a. Polen och de baltiska staterna som hivdade att hon
var oerfaren och alltfér undfallande mot Ryssland. Redan
under hésten 2014 tystnade dock kritiken och forbyttes
dtminstone i Bryssel i mer positiva tongangar. Det finns hos
EU-institutionerna och manga av EU-representationerna
en pataglig kinsla av forvintan. Mogherini beskrivs som
entusiastisk, samarbetsvillig och intresserad. Det uttrycks
forhoppningar om att en positiv utveckling ska f6lja.

Vad handlar da férvintningarna i Bryssel om? De
ror for det forsta de strukeurella reformer som star for
dorren, i form av exempelvis forindrade arbetsrutiner,
nya ledningsstrukturer och en ékad samordning
mellan kommissionen och utrikestjinsten. Efter fem
verksamhetsir tampas utrikestjinsten fortfarande med en
rad organisatoriska utmaningar och den utlovade Gversynen
kan forhoppningsvis 16sa nigra av dem. For det andra rér
forvintningarna personbundna férindringar. Forutom
tillsdttandet av Mogherini har det redan genomférts eller
kommer att genomforas skiften pd en rad viktiga poster
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i EU, sdvil inom som utanfor utrikestjansten. Detta kan
skapa forutsittningar f6r nya impulser och ny dynamik.
Till stor del 4r det fortfarande medlemsstaterna som avgdr
vilket mandverutrymme Mogherini och utrikestjansten i
realiteten fir. Den hoga representanten har i sitt imbete att
balansera en rad olika intressen och det r inte forvanande att
det har beskrivits som ett av virldens sviraste jobb. Aven om
tonldget i Bryssel forefaller optimistiskt finns det tendenser
till en mer ifragasittande hallning i huvudstiderna. Den
har handlat om Mogherinis manga och snabba uttalanden
i utrikespolitiska sporsmél som enligt vissa medlemsstater
kunde ha férankrats bittre i EU-kretsen. Framfor allt dr det
hanteringen av kriget i Ukraina som framstar som eldprovet
for Mogherini. Forutom de 28 medlemsstaternas intressen
och bevekelsegrunder har hon att beakta ytterligare en aktor,
nimligen Europeiska radets ordférande, Donald Tusk, som

FOI Memo 5275
Projektnummer: A15102
Godkand av: Johannes Malminen

NOTS Briefing Nr. 1

Mars 2015




i enlighet med Lissabonfordraget ocksé kan foretrida EU
i internationella sammanhang.

Mogherini har forsoke att ge de som tvivlade pa hennes
hallning mot Ryssland svar pa tal. Hon har understrukit
att Ryssland inte lingre r en strategisk partner tll EU
och att sanktionerna ska bestd. En tid tycks detta ha tystat
kritikerna. Men tidigare i vinter fick hennes trovirdighet i
detta avseende sig en torn efter att hon i mitten av januari
velat diskutera en aterging till mer normala relationer
med Ryssland. Som en direkt reaktion pd det upptrappade
véldet i Ukraina kom hon direfter dock att betona behovet
av fortsatta och mojligen dven hérdare sanktioner mot
Ryssland.

Det ir i dagsliget framfor allt Tyskland och Frankrike
som med sin gemensamma fredsplan kommit att hamna i
blickfinget och inte Mogherini och utrikestjinsten. Men
dven Europeiska radets ordférande Donald Tusk har tidvis
kommit att agera mer offensivt. Det idr forvisso ingen
som forvintar sig att medlemsstaterna alltid ska agera via
utrikestjinsten och enbart lita sig foretridas av Mogherini
pa den internationella scenen. Men en bakomliggande
drivkraft till skapandet av utrikestjidnsten var en 6nskan om
en mer samlad europeisk rést i internationella sammanhang.
Fragan ir i vilken utstrickning Mogherini kommer att
tillitas bli en aktiv part i den fortsatta diplomatin eller
endast informeras i efterhand? I nuldget framstir hon
snarare som reaktiv n som en nyckelakt6r. Hon har inte
funnits vid Frangois Hollandes och Angela Merkels sida
under férhandlingarna med Petro Poroshenko respektive
Vladimir Putin. Men det gjorde & andra sidan inte Tusk
heller.

Polens forre premidrminister Donald Tusk utsags till ny
ordférande for Europeiska radet under 2014. Under sina
forsta manader intog han en nedtonad roll i kulisserna,
i linje med den tidigare ordféranden, Herman Van
Rompuy. I och med att liget forvirrades i Ukraina klev
Tusk fram och kritiserade 6ppet bade Ryssland och alla
forslag om en uppmjukad EU-linje. I praktiken 4r det inte
oproblematiskt med ytterligare en EU-akt6r som dessutom
viljer sida bland de redan splittrade medlemsstaterna. For
att undvika otydlighet och en konkurrenssituation mellan
Mogherini och Tusk har det ibland forts resonemang om
en ansvarsfordelning mellan Europeiska radets ordférande
och den hoge representanten utifrin erfarenhet och
personligt engagemang. Ett forslag har varit att Tusk skulle

hantera EU:s dstra ndromrade och Mogherini det sodra. En
sidan uppdelning dr dock inte trolig, inte minst eftersom
den skulle rimma illa med den hége representantens
overgripande ansvar. Det mesta talar fr att det i det aktuella
fallet varken ir Tusk eller Mogherini som kommer att fa
en ledande roll, utan enskilda stater. Medlemsstaterna ir
inte beredda att underordna EU sina nationella intressen.

Hundra dagar ir inte ovintat en allefor kort tid for
att nagra lingtgiende slutsatser ska kunna dras om
vad tillsittandet av Mogherini kommer att innebira.
Férvintningarna finns dir — svirigheterna likasa.
Maijligheten finns fortfarande att hon lyckas effektivisera
utrikestjinsten. Det dr samtidigt uppenbart att Federica
Mogherini trots allt verkar under samma forutsittningar
och samma begrinsningar som hennes foretridare gjorde
— uppdraget ir lika omfattande och ménga av de tunga
utrikespolitiska instrumenten ligger inom kommissionen.
Dessutom hinger inte allt pd Mogherini. Hon representerar
en union med 28 stater och det 4r i hdg grad fortfarande
EU:s medlemmar som sitter ramarna f6r den gemensamma
sikerhets- och férsvarspolitik som Mogherini har att
leda. Den klassiska frigan om vad som ir en lagom stark
utrikestjinst kvarstar — tillrickligt stark for att vara effektiv
men inte si effektiv att medlemsstaterna kinner sig hotade?

FOI har nyligen publicerat en rapport om vilka behov och
utmaningar EU stir infor som krishanteringaktor samt
hur dessa utmaningar kan mdtas. Detta har biring pd
sjdlva grunden for EU:s potentiella roll som krishanterare
i framtida kriser. "EU:s utrikestjinst - en utrikespolitisk
aktor i forindring? — Forvintmingar och farhigor pd det nya
ledarskapet” av Anna Sundberg och Hannes Sonnsjo, FOI-
R--4054--SE.
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