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1 Inledning

EU:s permanenta strukturerade samarbete (Permanent Structured Cooperation, Pesco)
upprattades i december 2017 efter en mycket snabb utvecklingsfas.! | samband med
lanseringen uttryckte EU-ledarna stora forhoppningar med vad forsvarssamarbetet skulle kunna
innebdra. EU:s hoga representant och vice ordférande i kommissionen (High
Representative/Vice-President of the Commission, HR/VP) Federica Mogherini kallade det ett
historiskt steg, Europeiska radets ordférande Donald Tusk havdade att drémmen om en
europeisk forsvarsgemenskap &ntligen hade forverkligats, medan EU-kommissionens
ordférande Jean-Claude Juncker deklarerade att Lissabonfordragets Toérnrosa hade vackts ur
sin skénhetssomn.?

Startskottet for utvecklingen av Pesco var EU:s globala strategi for utrikes- och
sakerhetspolitiken som antogs i juli 2016. Strategin féljdes av en rad initiativ och forslag fran
de stora medlemsstaterna, i synnerhet Tyskland och Frankrike, samt EU-kommissionen for att
stirka samarbetet inom sékerhets- och forsvarspolitiken. Dessa initiativ resulterade i december
2016 i ett brett paket av atgarder innehallande en implementeringsplan for den globala strategin,
EU-kommissionens handlingsplan for férsvarsomradet samt konkreta forslag till ett fordjupat
samarbete mellan EU och Nato. Under 2017 f6ljde en rad nya initiativ. Vid sidan av Pesco har
EU bla. lanserat en process for att Oka transparensen mellan medlemsstaternas
forsvarsplanering (Coordinated Annual Review on Defence, CARD), inréttat en planerings-
och ledningsfunktion for EU:s militara utbildnings- och traningsinsatser samt tagit initiativ till
att skapa en europeisk forsvarsfond (European Defence Fund, EDF) som ska stddja
forsvarsforskning och gemensam utveckling av materiel.

Det nyvackta intresset for sdkerhets- och forsvarspolitiskt samarbete inom EU kan forklaras av
saval den externa sakerhetspolitiska utvecklingen som interna foérhallanden inom EU. De
sakerhetspolitiska utmaningar EU star infor i dess Gstra och sodra grannskap staller kade krav
pa EU:s och medlemsstaternas formaga att hantera olika typer av hot. Konsekvenserna av den
ekonomiska krisen och flyktingstrommar har dartill skapat politiska motsattningar och nya
skiljelinjer inom unionen. Detta har rest fragetecken kring den fortsatta EU-integrationen och
motiverat nya samarbetsinitiativ. Aven Storbritanniens kommande uttrade ur EU och president
Trumps krav pa att Europa maste ta ett storre ansvar for sin egen sékerhet har skapat nya
forutsattningar for ett starkt sakerhets- och forsvarspolitiskt samarbete inom EU.

Det rader enighet om att utvecklingen av Pesco har varit, med EU-matt métt, ovanligt snabb.?
Frankrike och Tyskland har haft en sarskild betydelse for utvecklingen och enligt dvriga
medlemsstater har deras engagemang i Pesco varit oumbarligt. De bada landerna anses ha gjort
ett strategiskt val att satsa pa Pesco och tagit pa sig att driva utvecklingen framat. Men allt har

! Council of the European Union, Council Decision establishing Permanent Structured Cooperation (PESCO) and determining the
list of Participating Member States, 8 December 2017.

2 European External Action Service, Speech by HR/VP Federica Mogherini at the “Building on vision, forward to action: delivering
on EU security and defence” event, 13 december 2017, Europeiska Radet/Europeiska Unionens Rad, Europas forsvar forstarks:
Kommentarer fran Donald Tusk vid evenemanget kring det permanenta strukturerade samarbetet, 14 december 2017 och European
Commission — press release, European Commission welcomes first operational steps towards a European Defence Union, 11
december 2017.

3 For en dversikt 6ver viktiga steg i utvecklingen av Pesco 2009-2017 se Fiott, Daniel, Missiroli, Antonio och Tardy, Thierry,
”Permanent Structured Cooperation: What’s in a name?”, Chaillot Paper No 142, European Union Institute for Security Studies
2017, s. 24-25.
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emellertid inte handlat om dessa tva lander.* Frankrike och Tyskland har ocksa tydligt
involverat Italien och Spanien i processen. Aven om dessa tva landers reella inflytande och
egna bidrag till processen har varit mer oklart ar det denna kvartett som statt bakom de framsta
initiativen och som i férvag enats om forslag inom Pesco innan de presenterats for 6vriga.

1.1 Vad ar Pesco?

Den ursprungliga idén till Pesco lanserades i det Europeiska konventet 2002 och syftade till att
stater med storst militar formaga skulle kunna skapa en karngrupp — en euro zone — pa
forsvarsomradet for att genomfora de mest kravande krishanteringsinsatserna. Detta forslag
inkorporerades 2009 i Lissabonfordraget som dels innehdller bestammelser om hur
beslutsprocessen ska ga till vid en etablering av Pesco, dels ett protokoll som specificerar de
kriterier de deltagande staterna ska uppna och de bindande ataganden som ska galla inom
Pesco.’ | takt med att EU:s gemensamma séikerhets- och forsvarspolitik (GSFP) har utvecklats
och det faktum att aven relativt sma stater deltagit aktivt i EU:s krishanteringsinsatser har en
mer inkluderande ansats dn vad som ursprungligen avsags i Europeiska konventet vuxit fram. |
juni 2017 deklarerade Europeiska radet att Pesco skulle vara “inkluderande och ambitidst” och
i november 6verlamnades en underrattelse (notification) till radet och HR/VP om upprattandet
av Pesco. Underrattelsen anger principerna for samarbetet, de dtaganden medlemsstaterna avser
att uppnd samt forslag pd hur samarbetet ska styras.® | december 2017 beslutade sig 25
medlemsstater for att delta i Pesco. Endast Danmark, Malta och Storbritannien star i nulaget
utanfor samarbetet.

| dess nuvarande utformning bestar Pesco av tre huvudsakliga delar. For det forsta star radet,
bestdende av de deltagande staterna i Pesco, for beslutsfattandet och den &vergripande
styrningen av samarbetet. Beslut fattas med enhallighet, forutom i fragor som rér enskilda
staters deltagande i samarbetet da beslut fattas med kvalificerad majoritet.

For det andra har de deltagande staterna forbundit sig att uppna en rad bindande gemensamma
ataganden. Dessa 20 ataganden slogs fast i beslutet om att etablera Pesco, men kan efterhand
fornyas av radet. Atagandena innebér att landerna ska oka investeringarna i férsvarsmateriel;
harmonisera sina forsvarsstrukturer; vidta atgarder for att 0ka de militdra styrkornas
tillganglighet, interoperabilitet, flexibilitet och tilltransportformaga; samarbeta for att atgarda
brister som identifieras genom EU:s mekanism for kapacitetsutveckling samt delta i
utvecklingen av storre europeiska materielprogram.” De deltagande staterna ska i arliga
nationella genomfdrandeplaner (National Implementation Plans, NIPs) redogéra for hur de ska
uppna atagandena.

For det tredje har en rad gemensamma projekt initierats av olika grupper av stater. Dessa kan
syfta till att stodja formageutveckling eller till att underldtta bidrag till EU:s
krishanteringsinsatser. | mars 2018 fattade radet beslut om de forsta 17 samarbetsprojekten samt

4 Kempin, Ronja och Kunz, Barbara, ”France, Germany, and the Quest for European Strategic Autonomy, Franco-German Defence
Cooperation in a New Era”, Notes de I'Ifri/Notes du Cerfa No. 141, 2017, s. 6-8.

5 Konsoliderade versioner av férdraget om Europeiska unionen och fordraget om Europeiska unionens funktionssatt, Fordraget om
Europeiska Unionen, artikel 42.6 och 46 samt Protokoll (nr 10) om det permanenta strukturerade samarbete som inréttas genom
artikel 42 i férdraget om Europeiska unionen.

6 Europeiska radet, Forsvarssamarbete: 23 medlemslénder undertecknar gemensam anmélan om samarbetet, 13 november 2017.

" For en forteckning dver atagandena se Council of the European Union, Council Decision establishing Permanent Structured
Cooperation (PESCO)..., Annex.
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en fardplan med hallpunkter for den fortsatta utvecklingen av Pesco. Enligt fardplanen ska
radets arbete under 2018 fokusera pa:

e Sekvensering och precisering av de gemensamma atagandena.

e Utvarderingsprocessen for de gemensamma atagandena.

e Processen for identifiering av nasta grupp av projekt.

e Utveckling av gemensamma regler for styrning av projekt.

e Framtagande av regler for tredjelandsdeltagande i enskilda projekt. 8

1.2 Syfte och fragestallningar

Trots de stora ambitioner som finns med Pesco och de beslut som redan har fattats om
genomforandet av samarbetet kvarstar flera centrala fragor. Syftet med denna studie ar att
analysera nagra av de utestdende fragorna i den fortsatta utvecklingen av Pesco samt att dra
slutsatser om deras betydelse for svensk sékerhets- och forsvarspolitik.

Pa en Overgripande nivd handlar det om vilka malsittningar medlemsstaterna har med
samarbetet. Vad ska det leda till? Vilka dimensioner ska samarbetet fokusera pa? Vilka typer
av hot/insatser ska det inriktas mot? Hur ska Pesco relatera till Nato och andra samarbeten pa
forsvarsomradet?

Pa en mer praktisk niva handlar det om hur samarbetet ska styras for att leverera resultat. Vilken
roll ska medlemsstaterna och EU-institutionerna spela? Hur ska de gemensamma atagandena
uppnas och utvarderas? Hur ska de gemensamma projekten valjas ut och styras?

1.3 Material

Studiens skriftliga kéllor utgors av officiella EU-dokument och uttalanden, nationella
uttalanden samt analyser och forskningsartiklar som behandlar framvaxten av Pesco. De
skriftliga kéllorna har kompletterats med intervjuer med foretradare for EU-institutionerna och
nagra medlemsstater for att identifiera utestaende fragor och fa olika perspektiv pa den framtida
utvecklingen. Intervjuer har hallits med foretradare for den europeiska utrikestjansten
(European External Action Service, EEAS), Europeiska forsvarsbyran (European Defence
Agency, EDA) samt Tysklands, Frankrikes, Polens och Nederldndernas EU-representationer i
Bryssel.

Urvalet av medlemsstater syftar till att fanga upp olika perspektiv pa Pesco samt att identifiera
mojliga samarbetspartners for Sverige. Tyskland och Frankrike studeras mot bakgrund av deras
stallning i EU och deras drivande roll i upprattandet av samarbetet. Polen befinner sig i den
andra anden och tillkdnnagav sin medverkan i Pesco i ett sent skede. Polen leds for nérvarande
av en EU-skeptisk regering som prioriterar det sakerhets- och forsvarspolitiska samarbetet inom
Nato. Nederlanderna ar en medelstor stat som ligger nagonstans daremellan och leder dartill ett
av de Pesco-projekt som Sverige deltar i. Bland de nordiska l&nderna utgor &ven Finland en
viktig samarbetspart for Sverige i EU-sammanhang, men Finland studeras inte narmare har da
landerna redan har en etablerad och nara relation.

8 Council of the European Union, Council Recommendation concerning a roadmap for the implementation of PESCO, 6 March
2018.
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Det ar pa sin plats att understryka att valet att genomfora intervjuer i Bryssel, och inte i
huvudstaderna, kan farga resultatet pa olika satt. Det har emellertid framstatt som sarskilt
relevant att fa just ett Brysselperspektiv i denna studie eftersom utvecklingen pa omradet ar sa
snabb och det har varit viktigt att fanga upp &ven processrelaterade fragor. Den problematik
som finns kopplat till att gora en enskild foretradare till talesperson for en medlemsstat eller
storre organisation har hanterats genom att i méjligaste man komplettera intervjuuppgifter med
andra kallor.

Intervjuer har dessutom hallits i Stockholm med foretradare for Utrikesdepartementet,
Forsvarsdepartementet och Forsvarsmakten samt i Bryssel med den svenska EU-
representationen i syfte att fa en bild av svenska stéllningstaganden. Forfattarna har dven
deltagit vid fyra seminarier om Pesco i Bryssel respektive Stockholm.
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2  Overgripande malsattningar med Pesco

Enligt Lissabonfordraget var syftet med Pesco att en liten k&rna av medlemsstater med en
sarskilt stark militar formaga skulle fordjupa sitt samarbete for att genomfora de mest kravande
krishanteringsinsatserna. Dagens Pesco bestar av 25 medlemsstater och samarbetet har snarare
en 6ppen och inkluderande ansats. Lite forenklat beskrivet brukar det forstndmnda betraktas
som en traditionell fransk vision och det senare som en tysk idé. Trots den breda uppslutningen
bakom Pesco gar synsatten i manga avseenden fortsatt isar. Det handlar exempelvis om de
langsiktiga malen med Pesco, prioriteringen mellan de olika dimensionerna inom samarbetet
samt relationen till Nato och andra samarbeten pa forsvarsomradet.

2.1 Syfte och ambition med samarbetet

De flesta dr ense om att det Pesco vi ser idag bygger pa en kompromiss som ligger narmare den
tyska linjen. Ibland hors i diskussionen att det finns ett motsatsforhallande mellan & ena sidan
en inkluderande ansats och & andra sidan ett ambitiost samarbete.® Enligt samma argumentation
skulle vissa medlemsstater vara besvikna éver utvecklingen och ha farhagor att det riskerar att
bli alltfor urvattnat och praglat av medelvagar.’® Att Frankrike valt att presentera ett nytt
operativt samarbete, European Intervention Initiative (EII), parallellt med Pesco tas ibland for
intakt att landet hellre vill se ett samarbete mellan farre lander. Argumenten for en inkluderande
ansats, och som aven har uttryckts av franska kallor, ar att det tvartom &r tack vare det stora
antalet lander som Pesco kommer att fa tyngd och bli framgangsrikt.

Det finns ett stort matt av samsyn néar det géller vad Pesco kan komma att innebara for enskilda
lander, for EU och for Europa som helhet. Samstdmmigt understryks att Pesco ska ses som en
del av en storre utveckling i EU pa forsvarsomradet. Pesco maste ses i ett sammanhang av flera
processer som tillsammans kommer att ha en positiv effekt, sdsom exempelvis EU:s
formageutvecklingsplan (Capability Development Plan, CDP), CARD och EDF.

Forvantningarna kretsar kring att Pesco ska leda till 6kad effektivitet och mer samordning pa
forsvarsomradet. | sammanhanget poangteras mal som att dverkomma férmagebrister genom
mer samordnad foérsvarsplanering och formageutveckling, en mer konkurrenskraftig
forsvarsindustri och pé sikt en 6kad forsvarsformaga. Aven ekonomiska faktorer finns med i
berékningen. Genom samarbeten finns forhoppningar om synergieffekter och
resurseffektivisering men ibland aven en positiv inverkan pa den egna forsvarsindustrin i form
av en storre marknad, teknikoverforing etc. | forlangningen hoppas man pa att utvecklingen kan
fa betydelse for den nationella sékerheten. Vissa lander betraktar ocksa Pesco som en extra
forsakring mot externa hot vid sidan om Nato. Framfor allt Frankrike framhaller Pesco som ett
steg mot att EU ska kunna genomféra de mest kravande insatserna.!

% Se t.ex. Billon-Galland, Alice och Quencez, Martin, Can France and Germany Make PESCO Work as a Process Toward EU
Defense?”, GMF Policy Brief, No. 033 2017, s. 2-3 och s. 7-8. De olika ingangsvirdena beskrivs i korthet som att Frankrike velat
se strikta antagningskriterier for deltagande stater och ett starkt fokus pa operativt engagemang, medan Tyskland statt for den
inkluderande ansatsen och genom bredd velat undvika inre splittring.

10 Franke, Ulrike Esther, ”Pesco, the impotent gorilla”, ECFR Note from Berlin, 17 november 2017.

1 Intervjuer Bryssel, mars 2018. DW, Changing Europe reviews interest in an EU military”, 15 februari 2018, Schultz, Teri, ”Can
Pesco provide a new European identity?””, DW, 13 november 2017 och Fiott, Daniel m.fl., ”Permanent Structured Cooperation...”,
s. 47. For en Oversikt av europeiska forsvarssatsningar, brister och svagheter se European Commission, European Political Strategy
Centre, In defence of Europe, Issue 4, 15 juni 2015.
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Lander som Frankrike och Tyskland satter ocksa Pesco i relation till den europeiska
integrationen som helhet. Pesco beskrivs av tyska kéllor som det uttalat viktigaste steget for att
redan ar 2025 uppna vad Tyskland kallar en europeisk sékerhets- och férsvarsunion. Flera
officiella EU-foretradare, daribland kommissionens ordférande Juncker, har ocksa beskrivit
Pesco som ett steg mot en europeisk forsvarsunion som ska bidra till skyddet av EU.?

Andra antar ett mer pragmatiskt synsatt. Utan att den for den skull forringa betydelsen av Pesco
eller forhoppningarna om dess positiva effekt pa europeisk forsvarsformaga undviker de att
uttala lika langtgaende visioner. Tvartom ser de en risk med att denna typ av ideologiska
diskussion kan bromsa utvecklingen av Pesco.

2.2 Kopplingen till strategisk autonomi

Nar det galler de langsiktiga malen finns det enligt vissa synsétt en tydlig lank mellan Pesco
och begreppet strategisk autonomi. Oftast tillskrivs Frankrike rollen som begreppets framsta
anhangare.

Strategisk autonomi ar samtidigt inte ett entydigt definierat begrepp. Utan att konkretiseras
narmare, framhalls i EU:s globala strategi att strategisk autonomi &r viktigt for EU:s formaga
att bidra till europeisk och internationell sékerhet: ”An appropriate level of ambition and
strategic autonomy is important for Europe’s ability to promote peace and security within and
beyond its borders.”'* En i forskningen férekommande definition gar ut pa att strategisk
autonomi rymmer tre dimensioner — en politisk, en operativ och en industriell.*°

Aven i véra intervjuer ar det tydligt att det finns olika synsatt pad begreppets innebérd och
relevans for Pesco. Det framhélls genomgaende att begreppet ar svardefinierat och att
betydelsen ar flytande trots att det anvands. Ibland framhalls att det just &r de vaga och 6ppna
formuleringarna som gor det mojligt for vissa lander att alls kunna stalla sig bakom
skrivningarna.

En losare definition som manga verkar foretrada gar ut pa att strategisk autonomi betyder att
EU ska kunna agera ambitidst och sjalvstandigt ndr det krévs och i samarbete med andra nér
det &r mojligt. Vad som mer exakt ligger i denna I6sare skrivning, som bl.a. aterfinns i officiella
EU-dokument om Pesco och anvandes av respondenter under vara intervjuer, varierar dock.®
En mer maximalistisk definition inbegriper att EU pa forsvarsomradet ska ha formaga att
sjalvstandigt producera, utveckla och leda. Oftare &n en sadan holistisk ansats anlaggs ofta
fokus pa nagon enskild aspekt. EDA anldgger inte ovantat exempelvis ett mer industriellt fokus
och poangterar i sammanhanget den europeiska forsvarsindustrins formaga att ta fram innovativ
teknik utan att vara beroende av USA och Asien. Andra véljer att poéngtera att EU ska ha egen
formaga att snabbt kunna fa insatser pa plats.

2 pw, " Twenty-five EU states sign PESCO defense pact”, 11 december 2017 och intervjuer Bryssel, mars 2018.

13 Intervjuer Bryssel, mars 2018.

14 European External Action Service, Shared Vision, Common Action: A Global Strategy for the European Union’s Foreign and
Security Policy, juni 2016, s. 9.

15 For en ingdende analys av begreppets olika dimensioner se Kempin, Ronja och Kunz, Barbara, “France, Germany, and the Quest
for European Strategic Autonomy...”.

16 Se t.ex. European External Action Service, Permanent Structured Cooperation — PESCO, Deepening Defence Cooperation among
EU Member States, Factsheet, 13 december 2017 och intervjuer Bryssel, mars 2018.
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Frankrike anvander garna begreppet strategisk autonomi &ven i en nationell kontext och betonar
da den franska statens formaga till sjalvstandigt beslutsfattande och globalt agerande.l’ | en
EU-kontext betonar Frankrike att strategisk autonomi &r ett medel for EU att bli mer
sakerhetspolitiskt trovardigt och fa fler valmajligheter nar det galler att kunna agera med eller
utan partners. Detta innebar samtidigt inte att formageutvecklingen inom Pesco endast ska
komma EU till gagn utan att den &ven ska stérka den europeiska pelaren i Nato och inte minst
den europeiska forsvarsindustrin. Till skillnad fran Frankrike anvander Tyskland inte begreppet
strategisk autonomi i en nationell kontext.*® Daremot menar Tyskland att strategisk autonomi i
hogsta grad &r relaterat bade till Pesco och malet om en europeisk sakerhets- och férsvarsunion.
Den tyska regeringen har valkomnat Pesco som ett stort steg mot europeiskt sjalvstandighet
("self-reliance ) och forsvarsminister von der Leyen har beskrivit Pesco som ett steg mot ett
europeiskt forsvar, “the Army of Europeans”.'® Det handlar for Tyskland dven om fragan om
duplicering gentemot Nato. Enligt tyskt menande maste EU inom vissa omraden duplicera Nato
for att uppna autonomi.?°

For lander som Polen och Nederl&dnderna ar begreppet mer problematiskt. Deras fokus ligger i
mangt och mycket pa att beskriva vad strategisk autonomi inte ar och inte far bli: Det far inte
handla om att Pesco-lander hindras fran att inga forsvarsindustriella avtal med USA. Det far
inte anvandas mot allierade och innebéra en motsattning mot Nato eller mot USA. Aven EDA
har pekat pa att begreppet om det dras till sin extrem kan vara problematiskt. Ska EU endast
acceptera materiel som helt ar tillverkat i Europa? Och enbart logistikstod fran EU-lander?

2.3 Synen pa samarbetets framtid och utmaningar

I samband med lanseringen av Pesco hérdes i manga officiella uttalanden stora ord om den
forvantade betydelsen av Pesco for Europa. Aven synen pé den fortsatta utvecklingen av Pesco
praglas av optimism och framtidstro. Pesco beskrivs som nagot nytt och annorlunda i jamforelse
med tidigare initiativ pa forsvarsomradet. Ett aterkommande budskap ar att det maste anses vara
positivt att en dvervédgande majoritet av EU:s stater i och med lanseringen av Pesco har stallt
sig bakom langtgaende ataganden. | sammanhanget betonas sérskilt att atagandena ar bade
rattsligt och politiskt bindande genom att de fastslagits i ett protokoll och i ett radsbeslut. En
forekommande asikt &r att Pesco innebar att ett stort antal stater har enats om en
ambitionshojning och att detta saledes kommer att leda till nagot positivt. Till detta kommer
ocksa att det forutses ett inre grupptryck att leva upp till vad som har 6verenskommits. Det
betonas dven att samarbetet &r strukturerat. Forutom att EU-institutionerna involveras kommer
samarbetet att omfatta regelbunden uppféljning och utvérdering. | sammanhanget framhalls
sérskilt betydelsen av de dppna nationella genomforandeplanerna som ger landerna insyn i
varandras arbete och prioriteringar.?

| forskningen finns ocksa forsok till att ringa in vad som &r nytt med Pesco och dess majliga
mervarde. Nyckelorden i sammanhanget kan ségas vara ataganden, strukturerat och permanent:

Compared with previous EU efforts in the defence domain, the alleged added-
value of PeSCo comes from the combination of the nature of the commitments

17 Kempin, Ronja och Kunz, Barbara, “’France, Germany, and the Quest for European Strategic Autonomy...”.
18 Kempin, Ronja och Kunz, Barbara, ”France, Germany, and the Quest for European Strategic Autonomy...”.
19 Franke, Ulrike Esther, "Pesco, the impotent gorilla”.

20 Intervjuer Bryssel, mars 2018.

21 Intervjuer Bryssel, mars 2018.



FOl MEMO Datum/Date Sida/Page
2018-04-26 12 (31)

Titel/Title Memo nummer/number

Pesco — den fortsatta utvecklingen och dess betydelse for Sverige FOI Memo 6397

that member states will make, the accountability that the framework creates for
member states and the permanence of the framework. Taken together, these
elements are supposed to shape national mindsets and practices, and in the end
the form of cooperation, in a way never observed in the past.?

Aven om optimismen saledes ar stor saknas inte en medvetenhet om att det finns utmaningar.
Forutom den Overgripande utmaningen som bestar i att alla delar av Pesco annu inte &r
utformade och fastslagna sa pekas ibland pa andra potentiella utmaningar.

En aspekt som lyfts fram &r att de olika medlemsstaterna i Pesco i praktiken har olika
mojligheter, utifran sina nationella férhallanden, att uppfylla atagandena. | anslutning till detta
namns t.ex. risken med att inrikespolitiska forandringar kan minska ett lands engagemang i
Pesco och viljan att efterleva atagandena. Det vore enligt flera lander en trakig utveckling om
det av detta skal skulle uppsta olika grupperingar inom Pesco. Det understryks istallet att det &ar
viktigt att behalla de nuvarande medlemsstaterna inom samarbetet och sakra att det fortsatt ar
inkluderande.?

En annan utmaning 4r att synsatten mellan medlemsstaterna delvis gar isar nar det galler vilka
eventuella prioriteringar som bor goras inom Pesco. | forsta hand skiljer sig synsatten at mellan
de som framst poangterar atagandena och de som framfor allt betonar projektens betydelse.
Frankrike kan sagas ingd i den forsta gruppen som héavdar att det ar atagandena som utgor
karnan i Pesco. Projekten ses ur detta perspektiv som viktiga men framfor allt som ett medel
for att uppfylla dtagandena. Argumentationen tar sin utgangspunkt i att lander mycket vl kan
ha projekt utan Pesco och att det redan sedan tidigare finns projekt. De allra flesta projekt
kommer inte heller att leda till snabba resultat. Tyskland kan i sin tur ses som ett land som
framfor allt betonar projekten, “the flesh of Pesco 7, och da som ett medel att visa pa konkreta
resultat och att Pesco ar mer an en papperstiger.2*

| Gvrigt anses den storsta utmaningen vara att halla uppe momentum och att leverera patagliga
resultat. Det understryks att det ar mycket viktigt att visa vad mervardet med Pesco ar. For
lander som Tyskland, som sérskilt poangterar projekten, framhalls projekten i detta avseende
som en viktig nyckel. Enligt samma resonemang havdas att Pesco genom projekten kan fa
praktiskt genomslag och synlighet. Projekten kan dven bli ett matt pa framgang, eller for den
skull misslyckande. For att visa pa ett mervarde efterlyses hognivaprojekt, av strategisk
betydelse. For lander som Frankrike, som snarare betonar atagandena, framhalls istéllet vikten
av att medlemsstaterna efterlever atagandena. Vidare maste man sakra att projekten ligger i
linje bade med EU:s ambitionsniva och med atagandena. Detta ligger i sin tur dven vél i linje
med Frankrikes syn pa vikten av att uppratthalla balansen mellan a ena sidan férmageutveckling
och & andra sidan den operativa dimensionen — att skapa forméga som anvands.?

Aven om tonldget Gverlag ar mycket positivt, saknas inte uttalade skeptiker. En av de mer
kritiska & Nick Witney, tidigare EDA:s hdgste chef, som menar att Pesco blivit alltfor
inkluderande och att utvecklingen kommer att bromsas av lander som enbart gatt med i detta
syfte.?® Aven fran forskarhall uttrycks ibland en del tvivel om att Pesco i tillracklig utstrackning

22 Fiott, Daniel, m.fl. ”Permanent Structured Cooperation...”, s. 8.

2 Intervjuer Bryssel, mars 2018.

2 Intervjuer Bryssel, mars 2018.

% Freyrie, Michelangelo, ”After PESCO, Should France Wait a German Government?”, ALEPH, Analisi Strategiche, 21 november
2017.

% Franke, Ulrike Esther, ”Pesco, the impotent gorilla”.
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skiljer sig fran tidigare initiativ och forsvarssamarbeten och darmed inte kommer att leda nagon
storre utveckling.?’

2.4  Operativa dimensionen framfor allt?

Pesco bestar av tva dimensioner — en operativ dimension och en formagedimension. Synsatten
skiljer sig at nar det galler hur relationen och prioriteringen mellan dessa dimensioner ska se ut.

Sverige betonar ofta Pescos operativa dimension. Det ar emellertid svart att finna brett stod for
att just denna dimension ska ges hogre prioritet. Tvartom star EDA istallet for synsattet att
Pesco framst bor fokusera pa formagedimensionen och de framtida formagebehoven.
Argumentationen gar ut pa att med fokus pa den operativa dimensionen kommer utvecklingen
att i allt for stor utstrackning att préaglas av kapacitetsbristerna i dagens EU-insatser, utan att ta
hansyn till de langsiktiga behoven. Nederlanderna framhaller att landets begransade intresse for
den operativa dimensionen ar praglat av landets mycket begransade férmaga att bidra till
internationella insatser. Det finns ocksa en viss oro eller skepsis hos andra lander mot ett alltfor
stort fokus pa den operativa dimensionen. Det handlar om lander som inte &r sa stora
truppbidragare men anda redan har natt toppen av sin absoluta forméaga och som i Pescos
operativa dimension ser risken for ett utokat externt engagemang.?

En vanligare forekommande asikt ar emellertid att det &r viktigt att ingen dimension prioriteras
framfor en annan. Frankrike uttrycker vikten av balans mellan de olika dimensionerna och ser
sig som en forkampe for detta perspektiv. Anda pekas just Frankrike ofta ut av andra som det
land som ger mest prioritet at den operativa dimensionen. Det ar forvisso ocksa viktigt for
Frankrike att Pesco leder till en 6kad operativ formaga. Frankrikes forsvarsmakt ar synnerligen
hart pressad efter landets omfattande engagemang i Afrika och pa det franska territoriet. Aven
om landet ser sig som en militar stormakt saknar man resurser att pa egen hand genomféra
langvariga omfattande militara insatser. Istallet for att se Pesco som nagot som riskerar att leda
till en tyngre insatsborda s betraktas Pesco som en vag till avlastning vilket man lange har
efterlyst.?®

Manga anser att Pesco i forlangningen borde kunna ge EU en mer operativ roll. Pesco rymmer
bade ataganden och projekt med baring pa den operativa dimensionen. Exempel pa ataganden
som kan anses falla inom denna kategori &r den uttalade ambitionen att 6ka interoperabiliteten
samt malet att se dver finansieringen av insatser. Nar det galler det senare ar en vanligt
forekommande asikt att den nuvarande principen om att de lander som genomfor insatsen far
sta for huvuddelen av kostnaden utgdr ett hinder for att delta i insatser. Andra havdar dock att
finansieringsfragan inte ar avgorande for medlemsstaternas beslut att delta i insatser utan att
deras olika nationella intressen har en storre betydelse. Enligt samma argumentation galler detta
forhallande aven for Pesco — finns det dels en politisk kraft som trycker pa, dels vitala intressen
s& betyder frdgan om finansiering ingenting i sammanhanget.*

Ett viktigt projekt inriktat pa att starka formagan till nationellt och kollektivt forsvar ar det
projekt, lett av Nederlanderna, som syftar till att underlatta den militdra roérligheten inom
Europa. En grundsten i projektet utgors av en kartlaggning av de olika initiativ om militar

27 Gotkowska, Justyna, ”The trouble with Pesco, the Mirages of European defence”, OSW Point of view 69, 2018.

28 Intervjuer Stockholm och Bryssel, mars 2018.

2 Intervju Bryssel, mars 2018 och Nolt, Andreas, ”Changing Europe revives interest in an EU military”, DW, 15 februari 2018.
30 Intervjuer Bryssel, mars 2018.
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rorlighet som pagar inom andra fora samt forslag om ékad samordning. Ett konkret omrade som
diskuteras inom Pesco-projektet ar hur manga dagar det ska ta att fa diplomatiskt tillstand for
transport av militar personal och materiel och hur medlemsstaternas regler skulle kunna
harmoniseras.>!

Ett projekt som syftar till att starka EU:s formaga att genomfora krishanteringsinsatser ar det
tyskledda EUFOR Crisis Response Operation Core. Detta projekt ska bl.a. ta fram generiska
styrkestrukturer upp till armékarsniva for olika typer av krishanteringsinsatser, vilket skulle
kunna underlatta styrkegenereringen vid framtida insatser. Projektet beskrivs ibland som det
viktigaste projektet for att implementera de operativa dtagandena.>?

Nér det galler vilket syfte den operativa dimensionen har, i betydelsen insatser i tredje land,
utanfor Europa, eller skydd av EU, sa betonade karngruppen av initiativtagare till Pesco att det
handlade om att kunna genomfora de mest kravande krishanteringsinsatserna, med fokus pa
insatser utanfor Europa. Enligt fordraget ska GSFP-insatser genomforas utanfor unionen. EEAS
har uttryckt att EU:s insatser visserligen per se bor vara externa, men att detta i sin tur inte
behdver betyda att de enbart genomfors i Afrika vilket hittills ofta varit fallet. Istéllet kan det
exempelvis handla om insatser pa en av EU:s yttre granser. Enligt EU:s ambitionsniva ingar nu
skydd (protection) som en del av GSFP. Detta innebér att den operativa dimensionen dven kan
anvandas internt. | officiella Pesco-dokument betonas att Pesco dr “en ambitidst, bindande och
inkluderande europeisk réttslig ram for investeringar i sakerheten for och forsvaret av EU:s
territorium och medborgare”.3® Kommissionens ordférande Juncker havdar att Pesco ska bidra
till skyddet av EU och far medhall av HR/VP Federica Mogherini som menar att utvecklingen
kan ge O6kad trovardighet at EU:s formaga att bidra till saval sina medborgares sékerhet som
globalt.3*

| sammanhanget understryks ibland att det & grundldggande att alla Pesco-stater ska kanna att
de far ut nagot av samarbetet &ven om sakerhetsproblemen ser olika ut i EU:s olika delar. Polen
betonar att det &r viktigt att de formagor som utvecklas inom Pesco inte &r lasta till GSFP-
insatser utanfor EU utan “without chains”, dvs. formagor som varje land har rétt att anvanda
var och hur det vill. Det ar for ovrigt ocksa tydligt att flera av Pesco-projekten kan sagas ha en
inre sékerhetsdimension och att de férmagor som utvecklas inom Pesco-projekten ocksa kan
anvandas i andra syften &n inom ramen for en extern GSFP-insats. Dessutom kan dven externa
insatser langt utanfor Europa ha en tydlig koppling till EU-ldndernas inre sikerhet.®

2.5 Pesco och andra operativa samarbeten

Under senare ar har det initierats flera samarbeten mellan lander i Europa som syftar till att
starka landernas operativa formaga. Ibland uttrycks fran exempelvis forskarhall forhoppningar
om att EU:s operativa formaga ska kunna starkas genom att olika militdra samarbeten sdsom

3L Intervjuer Bryssel, mars 2018. Vid sidan av Pesco-projekt pagar arbete om militar rérlighet ocksd inom Nato, inom EU-
institutionerna, dar kommissionen och EEAS har tagit fram en handlingsplan for militar rérlighet, inom ramen for EU-Nato-
samarbetet, inom flera bilaterala projekt samt inom ramen for nationella dversyner.

32 Intervjuer Bryssel, mars 2018.

33 Europeiska radet, Forsvarssamarbete: 23 medlemslinder undertecknar gemensam anmélan. .. .

34 Se t.ex. European External Action Service, Speech by High Representative/Vice-President Federica Mogherini at the “Building on
...”, 13 december 2017 och DW, "Twenty-five EU states...”.

35 Intervjuer Bryssel, mars 2018.
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det franska Ell och det tyska Framework Nations Concept (FNC) tydligt kopplas till Pesco.*
Det ar dock lang ifran séakert att vi far se en sadan utveckling. Saval Frankrike som Tyskland
har namligen svart att se att deras initiativ skulle kunna lankas till Pesco och far i flera fall
medhall av andra medlemsstater som &r skeptiska till detta. Vid sidan av dessa tva samarbeten
finns en rad andra samarbeten, t.ex. Joint Expeditionary Force (JEF) som leds av Storbritannien.
Detta omnamns dock inte i sammanhanget mot bakgrund av det kommande brittiska uttradet ur
EU.

Det franska initiativet EIl fran september 2017 ses i mangas 6gon som Frankrikes svar pa ett
alltfor inkluderande Pesco med alltfor liten praktisk betydelse for den operativa formagan.
Franska kallor havdar att EIl absolut bor ligga utanfér Pesco. Det vore enligt Frankrike ett
misstag att i detta skede lanka de tva till varandra eftersom det i bagge fallen handlar om féarska
initiativ som annu inte hittat sin form utan i hdgsta grad &r under utveckling. For Frankrike &ar
det dven av storsta vikt att sakra samarbetet med viktiga férmagebarare utanfér EU som USA
och Storbritannien.3’ Frankrike vill ocksa halla Ell utanfér en bromsande institutionell kontext
och har beskrivit att det langsiktiga malet &r att lander ska strava mot att dela en strategisk
kultur, via gemensamma insatser och en mer langtgaende integration pa forsvarsomradet. Man
tar forsvarssamarbetet ett steg till och Gppnar upp flera nivaer av sina férsvarsmakter, bl.a.
genom att utbyta officerare som deltar i beslutsfattande och i planering.®® Polen anser t.ex. det
vara oklart hur EIl kommer att utformas och befarar att det framfor allt syftar till att stodja
krishanteringsinsatser i EU:s sodra grannskap.®® Tyskland uppger & sin sida att man gérna vill
att Ell antingen helt integreras i Pesco eller pa nagot sétt lankas till Pesco.

Det tyska FNC-konceptet fran 2013 &r i sin tur knutet till Nato och syftar till att bygga upp en
styrkestruktur upp till karniva déar andra lander integrerar sina brigader. Fran tysk sida uttrycks
att det atminstone i teorin borde vara mojligt att forsoka att lanka FNC till Pesco inom ramen
for ett fordjupat samarbete mellan EU och Nato. I praktiken medges emellertid att detta troligen
kommer att vara problematiskt pa grund av FNC:s néira koppling till Nato.*°

2.6 Relationen till Nato och USA

Relationen till Nato &r en viktig frdga for manga av Pesco-landerna. Redan i de initiala
diskussionerna framholls ofta att utvecklingen av Pesco inte far ske i konkurrens med Nato eller
innebira onddig duplicering.** Synen pa duplicering &r i gengald lite olika i olika ldnder.

Vissa betonar att det finns en slags naturlig arbetsférdelning, dar det finns vissa uppgifter som
EU kan gdra men som Nato inte kan, och vice versa. Nato ansvarar enligt detta synsatt for

36 Seminarium European Security and Defence College och European Union Institute for Security Studies, ESDC Alumni Seminar
2018, Bryssel, 23 februari 2018, se dven Biscop, Sven, ”European Defence: What’s in the CARDs for PESCO?”, Security Policy
Brief No. 91, Egmont 2017, s. 2 och intervjuer, Bryssel mars 2018.

37 Major, Claudia och Mélling, Christian, ~’France moves from EU defense to European Defense™, Carnegie Europe, 7 december
2017.

38 Intervjuer, Bryssel mars 2018. Diplomatie, Initiative pour 1’Europe du Président de la République : une Europe souveraine, unie et
démocratique, 26 september 2017 och Gros-Verheyde, Nicholas, ”’L’initiative européenne d’intervention d’Emmanuel Macron?
Explications”, Bruxelles2, 4 oktober 2017.

39 Intervjuer Bryssel, mars 2018.

40 Intervjuer Bryssel, mars 2018.

4 HR/VP Mogherini gav sin syn pé relationen mellan EU-Nato i Prag 2017, EEAS, Speech by Federica Mogherini, High
Representative/Vice-President of the European Commission at the High Level Conference *Defence and Security Conference
Prague: European Vision, European Responsibility’, 9 juni 2017.
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kollektivt forsvar, medan EU har en bredare verktygslada mer anpassad for krishantering och
stabiliseringsinsatser.*?

Frankrike betonar kopplingen till Europas strategiska autonomi och att Pesco ska starka den
europeiska pelaren i Nato. Fér Polen med flera lander tycks nyckelorden vara komplement och
omsesidigt forstarkande. Pesco far inte vara ett instrument for att tavla med eller utmana Nato.
Istallet pekas pa behovet av en fortsatt stark transatlantisk lank och att den férmageutveckling
som sker i Pesco-projekten kan anvandas for att fylla formageluckor i allménhet dvs. i saval
EU som i FN och Nato. Warszawadeklarationen om samarbetet mellan Nato och EU fran 2016
har i sammanhanget beskrivits som en bra grundsten.

Tyskland har ett nagot annorlunda synsétt pa duplicering. Enligt Tyskland ar det nodvandigt att
EU och Pesco inom vissa omraden duplicerar Nato just eftersom 22 av medlemsstaterna ocksa
ar med i Nato och landerna bara har en forsvarsmakt vardera. Det géller t.ex. dar Europa har
strategiska formagegap och som darmed anses vara kopplade till den strategiska autonomin.
Inom Nato ar det USA som star for en del av dessa, sasom exempelvis lufttankningsférmagan.
Enligt Tyskland &r det viktigt att EU utvecklar denna typ av strategiska stodférmagor for att vid
behov kunna anvanda dem i en EU-insats dar USA inte deltar. Enligt detta synsatt behéver EU
saledes formaga som redan finns i Nato men som tillhandahédlls av icke-EU-stater.
Kommissionens ordférande Juncker tycks vara inne pa samma tankegangar och poangterar att
Europa varken kan eller bér outsourca sin sakerhet och sitt forsvar.*

Under vintern 2017 hordes positiva uttalanden om Pesco fran Natos generalsekreterare Jens
Stoltenberg. Han beskrev sig som en trogen anhé@ngare av ett starkt europeiskt forsvar och att
han valkomnade Pesco eftersom han var 6vertygad om att initiativet kunde bidra till just detta.
| hans 6gon &r det i slutdndan till gagn dven for Nato. Natos generalsekreterare har vidare
betonat tre kriterier som bor tjana som grund for relationen: for det forsta bor de tva
organisationernas formageutveckling vara samordnad, for det andra bor de styrkor och
formagor som utvecklas inom ramen for Pesco ocksa kunna anvandas inom Nato och for det
tredje bor Pesco kunna vara 6ppet for icke-EU-medlemmar som ar med i Nato.**

Den transatlantiska lanken betonas av savél Nato-medlemmar som lander utanfor alliansen. Hur
USA staller sig till Pesco kan komma att paverka en del av Pesco-staternas engagemang i Pesco.
USA:s president Donald Trump uttryckte tidigt sitt stod for samarbetet eftersom det precis som
USA lange efterlyst syftar till 6kade forsvarssatsningar i Europa. Trump-administrationen har
emellertid lagt stor vikt vid att betona vikten av att Pesco inte underminerar Nato och inte leder
till protektionism. Forsvarsindustrin i icke-EU-stater ska inte utestangas fran samarbetet.*

“2 Intervjuer Bryssel, mars 2018.

43 DW, “Twenty-five EU states sign...”.

4 DW, “Pesco: EU paves way to defense union”, 13 november 2017. Se aven Brattberg, Erik, “Beyond European versus
Transatlantic Defense”, GMF, Policy Brief, No. 003, 2018.

45 Euractiv, US offer first reaction to EU defence PESCO pact”, 28 februari 2018 och Nagy, Thomas, A., ”PESCO and the Return
of ‘Good Old Skepticism’”, Globsec, 20 februari 2018 samt Biscop, Sven, "PESCO: Good news for Nato from the EU”, Egmont,
14 februari 2018.
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3 Praktiskt genomforande av Pesco

Den snabba processen bakom etableringen av Pesco innebér att flera centrala fragor i det
praktiska genomforandet av samarbetet kvarstar att 16sa. | mars 2018 faststallde radet en
fardplan for det fortsatta arbetet under aret. De viktiga fragorna i den fortsatta utvecklingen
handlar om hur samarbetet ska styras, hur de gemensamma atagandena ska uppnas samt hur de
gemensamma projekten ska utformas for att ge resultat.

3.1 Styrning av samarbetet

3.1.1 Ett medlemsstatsdrivet samarbete

Sasom det redan har framgatt har medlemsstaterna haft en helt avgérande roll i framvéaxten av
Pesco. De flesta &r eniga om att detta maste galla aven fortsattningsvis. Medlemsstaterna maste
fortsatta att vara engagerade for att Pesco ska leverera resultat. Manga anser dartill att
initiativtagarna Frankrike och Tyskland tillsammans med Italien och Spanien har ett séarskilt
ansvar att ta ledningen i det fortsatta genomférandet av samarbetet.®

Samtidigt har det framforts krav fran 6vriga medlemsstater att ledarskapet inom Pesco maste
bli mer inkluderande. Vissa medlemsstater har reagerat negativt pa att de endast fatt ta stallning
till dokument framférhandlade inom kvartetten. Polen efterlyser darfér en mer transparent och
grundlig process som involverar alla medlemsstater nar nya dokument ska tas fram. Det
framhalls att det dven borde ligga i Frankrikes och Tysklands intresse att involvera 6vriga for
att sékerstilla att medlemsstaterna hanger med i utvecklingen och stannar kvar i samarbetet.*’

Medlemsstaternas inflytande i den fortsatta utvecklingen sékerstalls genom att det &r radet i
Pesco-format som fattar de 6vergripande besluten om Pesco. De deltagande staterna kommer
att motas i Pesco-format i Radet for utrikes fragor samt i Kommittén for utrikes- och
sékerhetspolitik (KUSP), den politisk-militara gruppen (PMG) och EU:s militairkommitté (EU
Military Committee, EUMC). Vid mdten i Pesco-format kan alla 28 medlemsstater nérvara och
delta i diskussionerna, men endast de deltagande staterna i Pesco kan anta beslut eller
rekommendationer och besluten kommer endast att galla for dessa stater. Att halla métena
Oppna for alla 28 medlemsstater &r ett sétt att 6ka deras insyn i Pesco och mojliggora ett framtida
deltagande.*®

Dartill kommer medlemsstaterna att spela en viktig roll i att ta fram forslag till radsbeslut om
det praktiska genomférandet av Pesco. Under 2018 betonas sarskilt medlemsstaternas roll néar
det géller att utarbeta forslag om sekvenseringen och preciseringen av de gemensamma
atagandena och manga forvantar sig ett initiativ fran Frankrike och Tyskland eller kvartetten.
Nederlanderna har &ven uttryckt ett intresse av att ta fram forslag nar det galler
tredjelandsdeltagande i projekten.*®

46 Seminarium European Security and Defence College..., Bryssel, 23 februari 2018.
47 Intervjuer Bryssel, mars 2018.

48 Intervjuer Bryssel, mars 2018.

49 Intervju Bryssel, mars 2018.
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3.1.2 Pesco-sekretariatets roll

Vid sidan av medlemsstaterna ser manga framfor sig att institutionernas roll kommer att starkas
i genomforandet av Pesco. Under HR/VP:s ledning ska tjansteman fran EEAS, bestaende av
Crisis Management and Planning Directorate (CMPD) och EU:s militara stab (EU Military
Staff, EUMS), samt EDA gemensamt utgora ett sekretariat for Pesco. CMPD ska ansvara for
de politiska aspekterna och ar mottagare av de nationella genomforandeplanerna. EUMS ska
sarskilt fokusera pa de operativa aspekterna och projektens bidrag till operativa behov, medan
EDA sérskilt ska fokusera pa formageaspekter, genomférandet av de gemensamma atagandena
samt projekt som syftar till formageutveckling. EDA ska dven sakerstalla att det inte uppstar
onddig duplicering gentemot andra samarbetsinitiativ pa forsvarsomradet.>® EDA spelar ocksa
en central roll i flera processer som relaterar till Pesco, t.ex. CARD och CDP, vilket ger EDA
ett relativt stort inflytande.>

Enligt institutionerna fungerar samarbetet inom Pesco-sekretariatet bra. Totalt arbetar ca 8-10
personer fran CMPD, EUMS och EDA med Pesco. De har regelbundna méten och samordnar
dagligen sitt arbete. De har dven etablerat en gemensam area dar all information relaterad till
Pesco ska samlas och som ska vara Oppen for sekretariatet och de deltagande
medlemsstaterna.

Flera medlemsstater tror att Pesco-sekretariatet kommer att fa en mer framtradande roll under
2018 da flera viktiga dokument ska fardigstallas. Det framhalls &ven att institutionerna kan
behdva ta en mer aktiv roll om medlemsstaternas intresse minskar. Vissa medlemsstater, t.ex.
Polen, stodjer en utdkad roll for Pesco-sekretariatet eftersom det anses kunna balansera de storre
staternas inflytande i processen.>3

EU-institutionerna uttrycker dock sjalva att det ar viktigt att institutionerna engagerar sig pa en
lamplig niva. De anser sig framst kunna ha en roll att spela nar det galler utvéarderingen av de
nationella genomforandeplanerna, stod till medlemsstater som vill lansera nya projekt samt i
utvarderingen av projektforslag. Sekretariatet har aven foreslagit att de ska ta fram ett
tankepapper for att utveckla de gemensamma reglerna for styrning av projekten.>

3.1.3 Kommissionens roll pa forsvarsomradet

Under ledning av Juncker har EU-kommissionen tagit flera initiativ till att utoka sin roll pa
forsvarsomradet, bl.a. genom forslaget om att etablera EDF. Enligt forslaget fran juli 2017 ska
EDF besta av ett forskningsprogram (European Defence Research Programme) och ett
forsvarsindustriellt  utvecklingsprogram  (European Defence Industrial Development
Programme, EDIDP). Kommissionen har dock endast kompetens i forsvarsindustrifragor och
EDIDP syftar formellt till att starka industrins konkurrenskraft. Eftersom kommissionen aldrig
tidigare har varit aktiv pa forsvarsomradet ses det av manga som en fundamental forandring.
Kommissionens nya roll pa detta omrade har emellertid lett till en maktkamp mellan EEAS,
EDA och kommissionen om var forsvarsfragorna ska hanteras.

Kommissionens 6kande betydelse pa férsvarsomradet innebér att EDA ser sin roll utmanas.
EDA anser att man har en speciell status i fordragen och en styrelseform som garanterar

%0 Council of the European Union, Council Decision establishing Permanent Structured Cooperation (PESCO)..., s. 11-12.
51 Intervju Bryssel, februari 2018.

52 Intervju Bryssel, mars 2018.

53 Intervjuer Bryssel, mars 2018.

54 Intervjuer Bryssel, mars 2018.
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medlemsstaternas inflytande. Enligt EDA innebar kommissionens nya roll att medlemsstaternas
inflytande hotas.>® Samtidigt har medlemsstaterna inte velat att EDA ska foretrada dem i
genomfoérandekommittén for EDIDP. Detta har av vissa medlemsstater ansetts leda till mer
Overstatlighet &n om varje medlemsstat skulle vara representerad. EDA kommer dock att
medverka som observatér inom EDIDP och kommer att spela en viktig roll genom att CDP
utgor ett ingangsvarde for att identifiera projekt inom EDIDP. Daremot kommer EDA inte att
kunna bli den genomférande aktéren for EDIDP, vilket man &r for forsvarsforsknings-
programmet, eftersom detta inte anses vara forenligt med fordragen.>® HR/VP har skapat en
Defence Union Task Force for att samordna de olika aktérerna och de processer som pagar.>’

3.2 De gemensamma atagandena

3.2.1 Sekvensering och precisering av atagandena

De ursprungliga tankarna i det europeiska konventet om att de deltagande staterna i Pesco skulle
uppna vissa kriterier for att fa delta i samarbetet har inte omsatts i den nuvarande utformningen
av samarbetet. Istéllet har ett mer inkluderande samarbete betonats och de ursprungliga
kriterierna har inkorporerats i atagandena.®®

Manga forskare saval som medlemsstater framhaller att det ar de rattsligt bindande atagandena
som utgdr den stora skillnaden mellan Pesco och tidigare samarbetsinitiativ. Manga av dessa
ataganden har visserligen funnits sedan tidigare, men beddmningen &r att det nu kommer att bli
en tydligare process kopplat till dtagandena som skapar ett grupptryck. Det ar darfor viktigt att
ta fram gemensamma definitioner och méatbara indikatorer for dtagandena.®

Enligt radsbeslutet om Pesco ska implementeringen av atagandena goras i tva steg: 2018-2020
respektive 2021-2025. | borjan av varje fas ska radet anta mer detaljerade malséttningar for att
atagandena ska nas. Efter varje fas ska en strategisk Gversyn gdras som kan leda till nya
ataganden.® Enligt fardplanen som antogs i mars i ar ska radet i juni ge rekommendationer for
fordelningen av ataganden 6ver tid, ange de mer specifika ataganden som ska nas fram till 2020
samt indikatorer for att méta hur de deltagande staterna nar dessa ataganden.®*

Saval medlemsstaterna som EU-institutionerna betonar att medlemsstaterna har ett sarskilt
ansvar att vara drivande i preciseringen av atagandena. Detta ar en viktig fraga for bade
Tyskland och Frankrike. Det &r troligt att de tillsammans med Italien och Spanien kommer att
ta fram ett gemensamt tankepapper for sekvenseringen och preciseringen av atagandena. Andra
medlemsstater &r dock mer aterhallsamma och vill inte att preciseringen av atagandena ska leda
till leda till mer tvingande regler for nationell implementering, samtidigt som de inte vill att
atagandena ska urholkas.®?

55 Intervju Bryssel, februari 2018.

5 Intervjuer Bryssel, mars 2018.

57 Intervjuer Bryssel, februari och mars 2018.

%8 Fiott, Daniel m.fl., ”Permanent Structured Cooperation...”, s. 8 och intervju Bryssel, mars 2018.

59 Intervjuer Bryssel, mars 2018.

80 Council of the European Union, Council Decision establishing Permanent Structured Cooperation (PESCO).. ., s. 8.
61 Council of the European Union, Council Recommendation concerning a roadmap for...,, s. 3.

82 Intervjuer Bryssel, mars 2018.
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3.2.2  Utvardering av genomférandet av atagandena

Medlemsstaternas genomférande av atagandena ska arligen sammanstéllas i en nationell
genomfdrandeplan. Dessa planer ska ld&mnas in till Pesco-sekretariatet och goéras tillgangliga
for ovriga medlemsstater. Enligt radsbeslutet om etableringen av Pesco ska HR/VP lamna en
arlig rapport till radet som beskriver statusen for implementering inklusive hur varje deltagande
stat uppnar sina ataganden enligt den nationella genomférandeplanen. Pa basis av denna rapport
ska radet en gang om aret granska om de deltagande staterna uppnar de gemensamma
dtagandena.%®

Medlemsstaterna lamnade i december 2017 in den férsta nationella genomférandeplanen i
samband med att Pesco etablerades och i mars 2018 gav Pesco-sekretariatet en forsta
aterkoppling pa innehallet. Detta har med borjan i april foljts av bilaterala dialoger med de
medlemsstater som sa 6nskar. Nasta omgang av de nationella genomférandeplanerna ska enligt
fardplanen ldamnas in i januari 2019. Darefter ska HR/VP:s forsta utvardering av
medlemsstaternas uppfyllande av atagandena presenteras i mars-april 2019, varefter radet i
Pesco-format i maj 2019 ska besluta om huruvida medlemsstaterna uppfyller atagandena eller
Ej.64

Enligt radsbeslutet om att etablera Pesco ska EEAS och EDA bidra till HR/VP:s arliga
utvardering av de nationella genomférandeplanerna. Enligt EU-institutionerna kommer Pesco-
sekretariatets utvardering att fokusera pa trender och jamféra innehallet med medlemsstaternas
tidigare inlamnade planer. Infor 2019 kommer darfor en kolumn for resultat under féregaende
ar att laggas till. Vissa medlemsstater har haft synpunkter pa hur denna utvardering ska ga till
och har velat ha insyn i den arliga rapporten innan den presenteras. Det har dven framforts att
det ar viktigt med en bilateral dialog for att atgarda eventuella brister i de nationella
genomforandeplanerna istallet for att hdnga ut enskilda medlemsstater offentligt. Enligt EU-
institutionerna &r det dock viktigt att utvarderingen ar objektiv och oberoende och inte i forvég
har férhandlats med medlemsstaterna.®®

Enligt bestdmmelserna i fordraget kan de deltagande staterna besluta om att utesluta en stat ur
samarbetet om den inte uppfyller kriterierna for deltagande eller inte langre nar upp till de
gemensamma atagandena. Detta kommer emellertid att vara politiskt kansligt och de flesta har
svart att forestélla sig att en medlemsstat kommer att uteslutas ur Pesco. Enligt radsbeslutet fran
december 2017 kan en deltagande stat bara uteslutas efter att den forst har getts en tydlig tidplan
for att atgarda bristerna.%®

Saval Tyskland och Frankrike som EU-institutionerna anser att omsattandet av dtagandena i
landernas nationella genomférandeplaner och den arliga utvéarderingen av dessa kommer att
vara nyckeln for att uppnd atagandena. Ett annat synsatt &ar att de nationella
genomfdrandeplanerna kan anvandas som ett instrument internt i medlemsstaterna for att
argumentera for storre forsvarssatsningar.®’

83 Council of the European Union, Council Decision establishing Permanent Structured Cooperation (PESCO)..., s. 7 och 11.
64 Council of the European Union, Council Recommendation of 6 March 2018 concerning a roadmap for..., s. 5.

8 Intervjuer Bryssel, mars 2018.

8 Council of the European Union, Council Decision establishing Permanent Structured Cooperation (PESCO)..., s. 11.

57 Intervjuer Bryssel, mars 2018.
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3.3 De gemensamma projekten

3.3.1 Processen for att identifiera och vélja ut projekt

I mars 2018 fattade radet beslut om den forsta uppsattningen av projekt inom Pesco. Av totalt
ca 50 projektforslag fran medlemsstaterna valdes 17 ut, vilka har delats upp i tre huvudsakliga
omraden (se tabell nedan). Enligt EU-institutionerna byggde urvalet pa hur utvecklade
projektforslagen var, vilka som innebar nagot nytt jamfort med tidigare verksamhet samt vilka
som hade flest intresserade medlemsstater.5®

Tabell 1. Den forsta uppséttningen av Pesco-projekt

Gemensam utbildning och 6vning

e European Training Mission Competence Centre
e European Training Certification Centre for European Armies

Operativa funktioner

European Medical Command

Network of logistic Hubs in Europe and support to Operations

Military Mobility

Strategic Command and Control System for CSDP Missions and Operations
Energy for Operational Function

European Secure Software for Radio Systems

Gemensamma och stédjande forméagor

Armoured Infantry Fighting Vehicle

Indirect Fire Support

Deployable Military Disaster Relief Capability Package
European Crisis Response Operation Core (CROC)
Maritime Surveillance

Maritime Mine Counter Measures

Harbour Protection

European Cyber Information Sharing Platform
European Cyber Rapid Response Teams.

Fortsattningsvis ska en begdran om projektforslag skickas ut i maj och nya projekt lanseras av
radet i november varje ar.®® Under 2018 kommer tidsfristen for att anmala projekt att flyttas
fram till slutet av juli for att CDP, som kommer att faststéllas i slutet av juni, ska kunna
beaktas.’® Enligt radsbeslutet fran december 2017 kan HR/VP, med stod av EEAS och EDA,
ge en rekommendation kring inldmnade projektforslag. Till stod for HR/VP ska EEAS,
inklusive EUMS, ansvara for att utvardera hur projekten moter operativa behov, medan EDA
ska fokusera pé projekt inriktade mot formageutveckling.”

De flesta forskare och praktiker lyfter fram att den andra uppséattningen av projekt bor vara mer
strategisk och ta hansyn till de 6vriga processer som pagar inom EU. De nya projekten maste
bygga pa de brister som konstateras i CDP och de slutsatser som kan dras av genomgangen av

8 Intervjuer Stockholm och Bryssel, februari 2018.

89 Council of the European Union, Council Recommendation concerning a roadmap for..., s. 4.

0 Intervju Bryssel, mars 2018.

> Council of the European Union, Council Decision establishing Permanent Structured Cooperation (PESCO)..., s. 10.
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de olika landernas forsvarsplanering i CARD. Skillnaden mellan dessa ar att CDP fokuserar pa
de brister som finns pa EU-niva, medan CARD syftar till att identifiera mojligheter for
europeiskt samarbete utifrdn den nationella forsvarsplaneringen.’? Dartill kan projekten utga
fran behov som framkommit inom Natos forsvarsplaneringsprocess och darmed utgora ett
komplement till Nato.” Det ar dock fortfarande oklart hur méanga projekt det kan finnas
samtidigt inom Pesco.

Pesco-sekretariatet kommer att spela en viktig roll i att stddja medlemsstaterna i processen for
att identifiera och utvardera nya projektforslag. EDA planerar bl.a. att utveckla en gemensam
projektarea dar medlemsstaterna kan dela information om foreslagna projekt samt skapa
mojligheter for medlemsstater att arrangera workshops kring foreslagna projekt. EDA ska ocksa
ta fram en gemensam mall for anmalan av projekt och utveckla metoden for att utvéardera
medlemsstaternas projektforslag. EDA foreslar aven att man skulle kunna fungera som
genomforare av projekt om medlemsstaterna sa vill samt att motesformat inom EDA skulle
kunna anvandas for en regelbunden rapportering av Pesco-projekten.’

3.3.2 Gemensammaregler for styrning av projekten

Enligt radsbeslutet fran december 2017 ska de stater som deltar i ett projekt sjélva bestamma
hur det projektet ska styras. Samtidigt anges att radet ska ta fram en uppsattning gemensamma
regler for styrning av projekten och enligt fardplanen fér genomférandet av Pesco ska dessa
vara klara i juni 2018.7

Pesco-sekretariatet har erbjudit sig att bistd med ett tankepapper om viktiga element i dessa
gemensamma regler. De flesta medlemsstater vill dock att reglerna inte ska vara alltfor
omfattande och att de ska kunna tillampas pa ett flexibelt satt. For Frankrike &r det framforallt
viktigt att skapa en strukturerad process for att rapportera om framstegen i projekten. For Polen
ar det centralt att reglerna gor det mojligt for en stat att delta som observator innan den
bestammer sig for att medverka i ett projekt.”

3.3.3 Finansiering via den europeiska forsvarsfonden

Den europeiska forsvarsfonden ska enligt kommissionens forslag besta av ett
forskningsprogram och ett forsvarsindustriellt utvecklingsprogram. Enligt forslaget ska
forskningsprogrammet uppga till 90 miljoner euro fram till och med 2019 och darefter 500
miljoner euro per ar. Forskningsprogrammet har under 2017-2019 inrattats som en
forberedande atgard och kan finansiera upp till 100 procent av gemensamma forskningsprojekt.
Né&r det galler det europeiska forsvarsindustriella programmet EDIDP vill kommissionen
avsdtta 500 miljoner euro under 2019-2020 och darefter 1 miljard euro per ar. Malsattningen ar
att en 6verenskommelse om EDIDP ska nas mellan parlamentet, radet och kommissionen i maj
2018. | det forsvarsindustriella programmet ska de medverkande féretagen sta for huvuddelen
av utvecklingskostnaderna, medan kommissionen kan finansiera upp till 20 procent av dessa.’’

"2 Fiott, Daniel m.fl., “Permanent Structured Cooperation...”, s. 45 och intervju Bryssel, mars 2018.

3 Seminarium, European Security and Defence College..., Bryssel, 23 februari 2018 och intervjuer Bryssel, mars 2018.

™ Intervju Bryssel, mars 2018.

S Council of the European Union, Council Decision establishing Permanent Structured Cooperation (PESCO)..., s. 9-10 och
Council of the European Union, Council Recommendation concerning a roadmap for..., s. 4.

"6 Intervjuer Bryssel, mars 2018.

7 Fiott, Daniel m.fl., ”Permanent Structured Cooperation...”, s. 48-49 och intervjuer Stockholm, mars 2018.



FOl MEMO Datum/Date Sida/Page
2018-04-26 23 (31)

Titel/Title Memo nummer/number

Pesco — den fortsatta utvecklingen och dess betydelse for Sverige FOI Memo 6397

Det finns flera kopplingar mellan EDIDP och Pesco. Enligt kommissionens forslag ska
utvecklingsprojekt som dven ar ett Pesco-projekt kunna fa ytterligare 10 procent (dvs. totalt 30
procent) av kostnaderna finansierade via EDIDP. Liksom Pesco-projekten, ska EDIDP utga
fran behov som identifierats antingen pa EU-niva inom ramen for CDP eller av enskilda
medlemsstater.”® Samtidigt finns det en grundlaggande skillnad mellan Pesco och EDIDP.
Medan Pesco-projekten initieras och drivs mellanstatligt sa utgér EDIDP en del av den
europeiska gemenskapen dar kommissionen spelar en central roll i genomforandet. EDIDP
syftar till att stirka industrins konkurrenskraft och kommer att stddja samarbete mellan
forsvarsforetag. Processen kommer att innebéra utlysning av projekt och att projektforslagen
utvarderas av oberoende granskare. Det finns darmed ingen garanti for att foretag i de lander
som ingar i ett Pesco-projekt kommer att beviljas pengar fran EDIDP, utan ans6kan kommer
att vara 6ppen for alla aktorer. Det &r for dvrigt inte heller fullt utrett huruvida den tioprocentiga
bonusen &r férenlig med reglerna pa den inre marknaden eller inte.”

Manga forskare framhaller att EDIDP har en storre potential att skapa samarbeten och forandra
den europeiska forsvarsindustrin an vad Pesco har.®® Det lyfts ocksa fram att de féreslagna
summorna inom den europeiska forsvarsfonden ar mycket stérre an vad Nato kan spendera pa
forskning och utveckling. Samtidigt finns det en uppenbar risk att etableringen av den
europeiska forsvarsfonden kommer att fa kritik fran amerikanskt hall och leda till okad
industriell konkurrens mellan Europa och USA.8!

3.3.4 Tredjelandsdeltagande i projekten

Av radsbeslutet fran december 2017 framgar att lander som inte deltar i Pesco undantagsvis kan
bjudas in att delta i enskilda projekt. Enligt fardplanen for genomforandet av Pesco ska radet
fatta beslut om de generella villkoren for tredjelandsdeltagande senast i slutet av 2018, efter att
reglerna om sekvenseringen och preciseringen av atagandena samt de gemensamma reglerna
for styrningen av projekt ar fardigférhandlade.®2

Fragan om tredjelandsdeltagande inom Pesco har ocksa betydelse for mojligheterna att fa
finansiering via EDIDP, dar forhandlingarna om tredjelandsdeltagande planeras starta i juli
2018. | det ursprungliga forslaget om EDIDP fanns krav pa att de foretag som ska fa stod skulle
vara minst till halften europeiskt &gda. Detta skulle emellertid riskera att utesluta delar av den
svenska forsvarsindustrin som i stor utstrdckning &gs av utlandska foretag eller &r beroende av
utlandska underleverantorer. Sverige och flera andra medlemsstater har déarfér hévdat att
foretagen ska skapa mervarde pa EU:s territorium, oavsett vilken dgarstruktur eller nationell
tillhorighet de har, for att kunna f4 stod.%3

Flera medlemsstater lyfter fram vikten av att tredje lander kan delta i enskilda projekt och vissa
medlemsstater har redan bjudit in partners till upptaktsmoten i projekten. Det har exempelvis
stor praktisk betydelse att lander som USA, Kanada, Storbritannien och Norge kan delta i
projektet relaterat till militar rorlighet. Ur ett polskt perspektiv ar det dessutom viktigt att EU

"8 Intervju Bryssel, mars 2018.

" Intervjuer Stockholm och Bryssel, mars 2018.

80 de France, Olivier, Major, Claudia och Sartori Paola, ”How to Make PeSCo a Success”, ARES Policy Paper No. 21, 2017, s. 12.

81 Brattberg, Erik, ”’Beyond European Versus...*, s. 3-4.

82 Council of the European Union, Council Decision establishing Permanent Structured Cooperation (PESCO)..., s. 9 och Council of
the European Union, Council Recommendation concerning a roadmap..., s. 4.

8 Government Offices of Sweden, The need to up security cooperation in the EU, Opinion piece, published in Defense News, 11
december 2017, by Peter Hultqvist, Sweden’s Minister of Defence och intervjuer Stockholm mars 2018.
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genom att tillata tredjelandsdeltagande stracker ut en hand till USA och visar att Europa inte
stanger dorren for samarbete.* Ett brittiskt deltagande i Pesco-projekt skulle ocksé kunna vara
ett satt att sakerstdlla ett fortsatt samarbete med Storbritannien pa férsvarsomradet efter
Brexit.

Samtidigt poangteras att fragan om tredjelandsdeltagande &ar mycket politiskt kanslig och att
faststallandet av villkoren for detta kommer att bli en av de svaraste fragorna inom Pesco. Detta
beror pa att nagra lander ar principiella motstandare mot tredjelandsdeltagande pa grund av
motsattningarna mellan Cypern och Turkiet. Andra & mana om att inte i forvag skapa
mojligheter for Storbritannien att delta innan avtalet om det framtida forhallandet mellan EU
och Storbritannien forhandlats fram. Det finns &ven svarigheter relaterade till den generella
fragan om vilka olika former av samarbetsavtal EU ska ha med tredje lander, dar man inte vill
skapa alltfor manga olika modeller for samarbete eller konkurrens dem emellan.®

Efter att de generella villkoren for tredjelandsdeltagande beslutats behéver administrativa
arrangemang for deltagande i enskilda projekt tas fram. EDA har i dagslaget avtal med Norge,
Schweiz, Ukraina och Serbien om deltagande i projekt. Dessa skulle kunna anvéndas som
modell inom Pesco.®’

8 Intervjuer Bryssel, mars 2018.

8 Den brittiska regeringen har betonat att den gérna ser att tredje lander far mojlighet att delta i projekten. Se Mills, Claire, ”EU
Defence: the realisation of Permanent Structured Cooperation (PESCO)”, House of Commons Library, Briefing Paper No. 8149,
2017,s.7.

8 Intrevju Bryssel, mars 2018.

87 Intervju Bryssel, mars 2018 och Fiott, Daniel m.fl., ”Permanent Structured Cooperation...”, s. 35.
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4 Pesco och svensk sakerhets- och forsvarspolitik

Den fortsatta utvecklingen av Pesco innebar att Sverige maste ompréva vissa val invanda
stallningstaganden inom GSFP. For att kunna vara med och aktivt paverka den fortsatta
utvecklingen behdver Sverige dven definiera en egen langsiktig malsattning for EU:s samarbete
pa forsvarsomradet.

4.1 Gemensam svensk malsattning med EU:s forsvars-
samarbete

Vara intervjuer och moten visar att medlemsstaterna och EU-institutionerna har flera olika och
delvis motstridiga malsattningar med Pesco. Sverige behover i den fortsatta utvecklingen
forhalla sig till dessa olika malsattningar och formulera en gemensam svensk malsattning for
EU:s forsvarssamarbete som beaktar Sveriges sékerhets-, forsvars- och forsvarsindustriella
intressen.

Sverige behdver ta hénsyn till att de flesta aktorer ser Pesco som en del av en bredare
fordjupning av EU-samarbetet pa forsvarsomradet. Utvecklingen hanger nara samman med
flera andra processer som t.ex. CDP, CARD och EDF. Pa lang sikt handlar det om att skapa en
mer samordnad forsvarsplanering, stodja formageutveckling, skapa en konkurrenskraftig
industri och en Okad forsvarsféormaga. Detta staller den aterkommande fragan om huruvida
GSFP i forlangningen kan och ska leda till ett gemensamt forsvar pa sin spets. Om vi vill vara
med och forma den fortsatta utvecklingen ar det darfor an viktigare att Sverige formulerar en
egen malsattning for EU:s forsvarssamarbete.

For Frankrike, Tyskland och EU-kommissionen utgdr dessutom Pesco ett satt att starka den
europeiska integrationen. Medan Frankrike ser framfor sig ett mellanstatligt samarbete som
framst ska starka formagan att genomfdra internationella insatser, &r den langsiktiga
malsattningen for Tyskland och EU-kommissionen en mer integrerad europeisk sakerhets- och
forsvarsunion. Det finns dock flera andra lander som har svart att stalla sig bakom dessa mer
langtgaende visioner och hellre vill se ett Pesco fokuserat pa konkreta samarbetsprojekt och
resultat. De svenska argumenten for att ga med i Pesco innefattade bada dessa perspektiv. De
handlade dels om behovet av att stirka den europeiska integrationen och motverka centrifugala
krafter i Europa, dels om att samarbetet maste bidra till konkret nytta genom att starka EU som
sakerhetspolitisk aktor och bidra till vart nationella forsvar. Sverige betonar ocksa att
samarbetet maste behallas mellanstatligt och delar darmed inte malsattningarna om en
sékerhets- och forsvarsunion.

Det ar dock viktigt att forsta att det kan finnas en viss motsattning mellan dessa olika
forhallningssatt. Pesco kan t.ex. leda till nya processer och samarbeten som bidrar till
sékerhetspolitisk integration utan att for den skull leda till konkret forsvarspolitisk nytta. Detta
innebér att samarbetet kan ha en storre sékerhets- an forsvarspolitisk betydelse for Sverige. En
relaterad utmaning som har lyfts fram av forskare &r att det i stor utstrackning &r
utrikesministerierna som driver beslutsfattandet inom EU:s sékerhets- och forsvarspolitiska
samarbete. Detta kan bade minska forsvarsministeriernas inflytande och deras vilja att omfamna
beslutade initiativ. Sverige behdver darfor en samlad malsattning for Pesco som tar tillvara
saval de sékerhetspolitiska som de forsvarspolitiska malsattningarna med att samarbeta.
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En sadan malséattning behover dven innefatta Sveriges forsvarsindustriella intressen.
Diskussionerna kring Pesco och EU:s bredare forsvarssamarbete har en forsvarsindustriell
dimension som i sin tur hanger nara samman med medlemsstaternas syn pa europeisk strategisk
autonomi. For de flesta handlar strategisk autonomi om att EU ska kunna agera sjalvstandigt
nar det behdvs och i samverkan med andra nér det &r mojligt. | sammanhanget poangterar dock
manga att Europa maste ha en konkurrenskraftig forsvarsindustri. Bland medlemsstaterna lyfter
Frankrike och Tyskland fram de positiva aspekterna av strategisk autonomi — att Europa ska
kunna utveckla egna resurser for att kunna agera sjalvstandigt, medan lander som
Nederlanderna och Polen fokuserar pa vad strategisk autonomi inte far leda till - ett minskat
forsvarsindustriellt samarbete med lander som USA och Storbritannien eller en férsdmrad
relation till Nato. FOr Sverige ar denna diskussion viktig eftersom delar av den svenska
forsvarsindustrin ar dgd av utlandska foretag och beroende av underleverantérer utanfor EU.
Sverige har darfor verkat for att reglerna for Pesco och EDF inte diskriminerar svensk
forsvarsindustri och inte skadar vara bilaterala forsvarsmaterielsamarbeten med stater utanfor
Pesco.

4.2 Atagandena stéller krav p& nationellt genomférande

Sverige behdver aven forhalla sig till de olika aktdrernas syn pd hur de gemensamma
atagandena ska genomféras och huruvida dessa ar réttsligt bindande eller inte. Manga
framhaller att den stora skillnaden mellan Pesco och tidigare initiativ till forsvarssamarbete
inom EU utgors just av de rattsligt bindande atagandena och den strukturerade processen for
utvéardering av dessa. De nationella genomforandeplanerna och HR/VP:s arliga utvardering
anses bidra till ett 6kat grupptryck, vilket i sin tur kommer att 6ka pressen pa medlemsstaterna
att uppna de gemensamma atagandena.

For Frankrike, Tyskland och EU-institutionerna ar det darfor viktigt att precisera och ta fram
gemensamma definitioner och indikatorer for att genomfora atagandena. Andra medlemsstater
ar mer aterhallsamma och vill inte att en precisering av atagandena ska gora de mer tvingande
for enskilda stater. Sverige delar den senare uppfattningen och anser att atagandena framforallt
ska ses som politiskt bindande och inte styrande for det nationella genomforandet. Det galler
dock att vara medveten om den fransk-tyska installningen. Det finns behov av att noga félja
dessa tva landers fortsatta arbete kring preciseringen och sekvenseringen av atagandena likval
som EU-institutionernas utveckling av processen for att utvardera atagandena. | forlangningen
kommer detta troligen att innebara 6kade krav pa Sverige att vidta atgarder och satsa resurser
pa EU:s forsvarssamarbete om vi inte vill riskera att forlora inflytande inom Pesco. De flesta
aktorer har visserligen svart att se att en medlemsstat som inte lever upp till dtagandena
verkligen skulle komma att uteslutas ur Pesco. En mer trolig utveckling i sammanhanget &r
snarare risken att det uppstar olika hastigheter inom Pesco dar de stater som inte uppnar
atagandena halkar efter och tappar i inflytande.

4.3 Ett breddat fokus for det operativa samarbetet

Sverige har pa olika satt prioriterat den operativa dimensionen inom Pesco och lyft fram att
Pesco sarskilt ska bidra till att stirka EU:s operativa krishanteringsformaga. | den forsta
uppsattningen av projekt har Sverige valt att delta i tre projekt som just fokuserar pa gemensam
utbildning och dvning samt en starkt operativ formaga: EU Training Missions Competence
Centre, European Medical Command och Military Mobility. Dessutom har Sverige uttryckt ett
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intresse for att lansera ett eget projekt i form av ett test- och evalueringscenter i Vidsel.®
Sveriges deltagande i projekten utgar fran att de ska stodja inrattandet av krishanteringsinsatser,
ovningar samt underlatta genomférandet av solidaritetsinsatser inom EU.®

Det ar dock viktigt att komma ihag att den operativa dimensionen inom Pesco skiljer sig fran
GSFP:s traditionella fokus pa krishanteringsinsatser utanfér EU. Pesco ar bredare an dagens
GSFP eftersom det ocksa inkluderar formageutveckling och industriprojekt inriktade pa
nationell forsvarsformaga. Dartill har EU:s ambitionsniva breddats till att inkludera skydd av
unionen och dess medborgare, vilket skapar en tydligare lank mellan intern och extern sékerhet.

For Sverige har GSFP tidigare handlat om krishanteringsinsatser utanfor EU, helst med ett civilt
fokus. Inom Pesco borde Sverige emellertid anta ett bredare perspektiv och dven stddja
samarbetsprojekt som ar viktiga for att starka den nationella forsvarsformagan samt formagan
att genomfora insatser i solidaritet med utsatta medlemsstater. Detta vore ett sétt att 6ka intresset
for Pesco fran lander i vart naromrade som i flera fall varit kritiska till att deras
sakerhetsutmaningar inte omhandertas inom EU. En 6kad delaktighet i Pesco kan astadkommas
genom att nasta uppsattning av projekt antingen fokuserar pa formagor som skapar nytta bade
for krishanteringsinsatser och nationellt forsvar eller att balansen dkar mellan de projekt som
inriktas mot krishanteringsinsatser respektive nationellt och kollektivt forsvar. Det har
exempelvis lyfts fram att Pesco borde fokusera pa projekt som syftar till att skapa en gemensam
lagesbild, underlatta militar rorlighet samt hantera grazonskonflikter.®® Ett 6kat fokus pa
solidaritetsinsatser och nationell forsvarsformaga inom Pesco skulle aven kunna gynna var
nationella sakerhet med tanke pa att Sverige till skillnad fran huvuddelen av Gvriga Pesco-stater
star utanfor Nato.

Pesco ar samtidigt smalare &n dagens GSFP i och med att det inte omfattar civil krishantering.
Eftersom detta ar en traditionell svensk prioritering ar det viktigt att det skapas en tydlig lank
mellan den nya ambitionshgjningen inom den civila krishanteringen — Civco — och Pesco.

| samband med etableringen av Pesco har det &ven forekommit forslag om att andra
forsvarssamarbeten som syftar till att starka den operativa formagan, sasom det franska Ell och
det tyska FNC, ska lankas till Pesco. Detta kan & ena sidan betraktas som en majlighet som
ligger vél i linje med Pesco. Men &ven om detta skulle kunna stérka den operativa dimensionen
inom Pesco sa finns det & andra sidan en risk att denna typ av fordjupade, men samtidigt
avgransade samarbeten mellan en mindre grupp av stater, skulle kunna leda till splittring och
kanske olika inriktningar inom Pesco. Det ar dven resurskréavande, i synnerhet for mindre stater
som Sverige, att samtidigt delta i alltfér manga olika grupper av forsvarssamarbeten. Det verkar
inte heller finnas stod fran vare sig Frankrike eller Tyskland for att dessa samarbeten ska
inkluderas inom ramen for Pesco. Den operativa dimensionen behdver saledes starkas genom
andra atgarder.

Det har bl.a. talats om att en 6versyn av finansieringsmekanismen for insatser skulle kunna 6ka
medlemsstaternas vilja att bidra till insatser. Dértill h&dvdas att projektet EUFOR CROC, som
handlar om att ta fram generiska styrkestrukturer upp till armékarsniva, skulle kunna underlatta

8 Intervjuer Stockholm, mars 2018.

89 Seminarium Folk och Forsvar, EU:s sikerhets- och forsvarspolitiska férmaga: Vad innebar Pesco i praktiken?, 3 mars 2018.

% Se t.ex. Wieslander, Anna, ”Sweden and the CSDP: keen on security and reluctant on defence”, European Leadership Network
Commentary, 26 januari 2018, Fagersten, Bjorn och Danielsson, August, ”Vilken sikerhetspolitisk roll bor EU spela?”, Svenska
Dagbladet, 4 april 2018 och Helwig, Niklas, "New Tasks for EU-NATO Cooperation”, SWP Comment No. 4, 2018.
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styrkegenereringen infor insatser. Det ar emellertid omtvistat vilken effekt dessa atgarder i
praktiken skulle kunna fa for EU:s formaga att genomfora krishanteringsinsatser.

4.4 Mojliga svenska samarbetspartners i den fortsatta
utvecklingen

Frankrike och Tyskland har tillsammans med Italien och Spanien haft en nyckelroll i
etableringen av Pesco. Mycket talar for att dessa stater d&ven kommer att sta for manga initiativ
i det fortsatta genomférandet av Pesco. For att kunna paverka den framtida utvecklingen
behdver Sverige darfor mana om relationerna med en eller flera av dessa stater.

Vid sidan av Finland som &r en naturlig samarbetspart for Sverige, men som inte studerats
narmare i denna studie, skulle Sverige kunna tjana pa att samarbeta narmare med andra lander
i olika sakfragor i den fortsatta utvecklingen av Pesco. Nederlanderna och Polen delar Sveriges
prioritering att bibehalla ett nara samarbete med viktiga lander utanfor EU som t.ex. USA,
Storbritannien och Norge. De betonar &ven att Pesco maste utgora ett komplement och inte en
konkurrent till Nato. Dessa stater prioriterar dock inte pA samma sétt som Sverige EU:s formaga
att genomfora krishanteringsinsatser. | denna fradga vore Frankrike en mer naturlig
samarbetspartner.

Samtidigt har Sverige som en mindre stat ett intresse av att Pesco-samarbetet bibehalls inom
EU:s ram och att det inte bildas en inre k&rna som domineras av de storre medlemsstaterna. Det
nuvarande breda deltagandet i Pesco innebér att samarbetet tydligt lankas till EU och detta &r
pa flera satt en styrka for samarbetet. Som en mindre stat skulle det &ven kunna ligga i Sveriges
intresse att EU-institutionerna i form av Pesco-sekretariatet ges en mer central roll i
genomforandet av Pesco. Detta kan dock vara problematiskt med tanke pa att Sverige samtidigt
varnar om att EU:s sakerhets- och forsvarspolitiska samarbete maste fortsatta vara
mellanstatligt.
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