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Forord

Efter tsunamin i Asien och stormen Gudrun i sddra Sverige har flera reformer av
det svenska krishanteringssystemet foreslagits. Samtidigt haller ett mer samlat
krishanteringssystem pa att vixa fram inom EU. Av sdrskilt intresse dr de
integrerade krisledningsarrangemang som initierades genom det s.k. Haag-
programmet 2004 och som fick fornyad aktualitet efter terrorddden 1 London
2005. De svenska och europeiska krishanteringssystemen kan inte isoleras fran
varandra, utan maste ses 1 ett sammanhang. I det fortsatta reformarbetet av det
svenska systemet dr det darfor angeldget att ta hinsyn till utvecklingen inom
EU.

Krishanteringsarbetet inom EU bedrivs pa bred front och med hdg intensitet. Det
ar inte helt enkelt att skapa en 6verblick over alla aktdrer och initiativ. I denna
rapport presenteras darfor en analysmodell som skall kunna anvéndas av
Krisberedskapsmyndigheten (KBM) nédr myndigheten stodjer det svenska
krishanteringssystemet med strategiska omvérldsanalyser av EU:s krishan-
teringsarbete.

Rapporten édr en av flera rapporter som har skrivits vid FOI under de senaste
aren inom kompetensomradet Euroatlantisk sdkerhet. Den forskargrupp som
verkar inom omradet arbetar pd uppdrag av departement och myndigheter i
Sverige. Gruppen behandlar olika typer av frigestillningar; civil och militér
krishantering, inre och yttre sdkerhet, EU och Nato. Central dr ocksa kopplingen
mellan den internationella och den nationella nivan. Gruppen varvar kunskaps-
uppbyggande studier med mer policynira analyser och direktstod. Denna rapport
skiljer sig nagot frén tidigare rapporter eftersom den kombinerar teoretisk
kunskap om system med empirisk kunskap om EU. Magnus Kaiser har frimst
stitt for de teoretiska resonemangen och Helén Jarlsvik for empirin. Det dr 1
skarningspunkten mellan teorin och empirin som rapportens analysmodell har
vuxit fram.

Rapporten har ventilerats pd tvd seminarier. Forst diskuterades rapporten pa ett
anvandarseminarium med berdrda tjdnstemdn pd KBM. Direfter granskades
rapporten av Malena Britz, Forsvarshogskolan, vid ett granskningsseminarium
pa FOI. Vi vill tacka Malena och alla seminariedeltagare som har gett bra och
konstruktiva synpunkter pa rapporten och dédrigenom bidragit till en vidareut-
veckling och forfining av dess analysmodell. Alla kvarstiende oklarheter ar
sjdlvfallet vart eget ansvar.

Helén Jarlsvik, Magnus Kaiser,
Projektledare Huvudforfattare
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Sammanfattning

Rapporten utgar ifrdn behovet hos KBM att 1 6kad utstrackning skapa samman-
hang och helhetssyn 1 mingden av information som berér EU:s krishan-
teringsarbete och framtida utveckling. Utgdngspunkten 1 rapporten ar att varje
omvdrldsanalys krdaver ndgon form av analysverktyg for att forstd omvérlden.
Rapporten kan betraktas som en form av strategisk omvérldsanalys. Sddan
omvérldsanalys begrinsar inte sitt intresse till en avskiljd del av ett studieobjekt
utan har till syfte att bidra med helhetssyn och integrerad kunskap, som
mojliggor langsiktighet och framforhdllning for den som anvidnder analysen.
Syftet med rapporten &r att utveckla en modell som mdjliggor strategiska
omvirldsanalyser av EU:s krishanteringssystem, tillimpa modellen pad EU:s
krishanteringsarbete samt diskutera dess anvéndbarhet for KBM.

Den analysmodell som utvecklas i rapporten bygger pa ett systemsynsitt.
Genom att vilja ett systemsynsédtt som analytisk referensram bidrar rapporten till
att operationalisera begreppet governance, som &r ett centralt begrepp i studier
av EU:s krishanteringsarbete (och internationella relationer). Rapporten studerar
EU:s krishanteringsarbete som avgrénsats till operativa aspekter av EU:s interna
krishantering, det vill sdga forhindrande och konsekvenshanterande verksamhet.
Foljaktligen exkluderas EU:s externa krishantering samt orsaksforebyggande
och sarbarhetsreducerande verksamhet.

Systemsynsittet omfattar tre dimensioner; systemets egenskaper, systemets
struktur och systemets externa granser. Modellen tar hinsyn till relationen, eller
dynamiken, mellan dessa dimensioner vilken paverkar EU systemets framtida
utveckling.

Modellens egenskapsdimension operationaliseras som de verksamhetsomridden
som ingdr 1 systemet och som bidrar till dess karaktdr, samt viktiga formagor
som finns inom respektive omrade. 1 rapporten uppmirksammas EU:s
raddningstjinstsamarbete, polissamarbete, granskontrollsamarbete och asyl-
samarbete. Dessa verksamhetsomraden diskuteras utifrdn vilka formigor som
finns idag och vilka som haller pd att utvecklas. Idag har samtliga
verksamhetsomraden en relativt stark koordineringsforméga. Nagra verksam-
hetsomraden har ocksa en relativt utvecklad strategisk formaga. Daremot saknas
formaga till verkstéllighet och order och kontroll. Inom de flesta verksam-
hetsomrddena tycks den strategiska formagan utvecklas, och for vissa
verksamhetsomrdden finns ambitioner att dven utveckla en forméga till
verkstillighet.

Strukturdimensionen operationaliseras som systemets syfte och styrande prin-
ciper samt andra verksamhetsdvergripande funktioner, samt graden av Omse-



sidighet, fragmentering och motséattning i systemet. Idag har systemet ett relativt
enhetligt syfte, att hantera olika typer av kriser. Det finns ett antal verksamhets-
overgripande principer, bl.a. de s.k. subsidiaritets- och solidaritetsprinciperna,
och verksamhetsovergripande arrangemang for ledning och samordning samt
information och analys. Det finns emellertid ocksé tecken pa fragmentering och
motséttning inom systemet som framforallt uppkommer dd olika delar av
systemet gar i otakt ndr systemet i sin helhet utvecklas. Inte bara verksamhets-
omradena kan utvecklas olika, utan principer och syften kan ocksa skilja sig at
eller sté 1 direkt motsédttning till varandra.

Grinsdimensionen behandlar systemets grinser mot omgivningen och péverkar
dérigenom hur systemet forhaller sig till angrdnsande krishanteringssystem. Den
operationaliseras som utbyte av ansvar, resurser eller forstaelse, samt graden av
tydliga respektive otydliga grinser. Idag finns det ett relativt intensivt utbyte av
resurser mellan EU:s och medlemsldandernas krishanteringssystem, vilket bidrar
till att 16sa upp granserna mellan systemen. Subsidiaritetsprincipen gor en tydlig
distinktion mellan de enskilda medlemsldndernas ansvar och det gemensamma
europeiska ansvaret, medan solidaritetsprincipen snarare understryker det
senare. Samtidigt dr forstaelsegrinsen mellan EU:s och medlemslindernas
nationella system fortfarande relativt tydlig, vilket inte minst den svenska
hanteringen av tsunamikatastrofen visade. Trots att det fanns utvecklade
arrangemang inom EU for omsesidig assistans utnyttjades inte dessa av den
svenska forvaltningen. Den framtida utvecklingen av externa grianser kompli-
ceras av att enskilda verksamhetsomrdden kan komma att utvecklas olika vilket
gor att grinserna mellan EU och medlemslédnderna bli otydligare eller péd sikt
helt forsvinner inom vissa verksamhetsomraden, medan grinserna inom vissa
verksamhetsomraden forblir ganska tydliga. Exempel pd det forstndmnda ar
raddningstjanst och grinskontroll, medan polissamarbetet uppvisar tydligare
granser.

Genom att kombinera utfallet av dimensionerna egenskaper, struktur och externa
grianser gar det sammantaget att f4 fram tre olika typer av system; administrativt
samordnande och parallellt system, strategiskt sammanhallande och 16st sam-
mansatt system samt operativt sammanhéllande och integrerat system. De tre
systemalternativen dr kvalitativt sett skilda fran varandra, de dr med andra ord
tre olika typer av system.

Ett administrativt samordnande och parallellt system &r ett system som framfor-
allt kdnnetecknas av en koordinerande formdaga. Systemet har till uppgift att
koordinera resurser som finns 1 omgivande system, eftersom systemet sjidlv
saknar verkstillighetsresurser. Systemet utOvar inte inflytande Over andra
system eftersom den strategiska formagan ar relativt begrinsad. Darigenom ar
systemets externa grianser gentemot angriansande system relativt tydliga, det
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forhaller sig parallellt till angransande system. Resursutbyte forekommer, men
inte kontinuerligt, och ofta begriansat till enstaka resurser. Mer komplicerade
utbyten som omfattar sammansatta insatser dr svéra att &stadkomma inom ramen
for detta system. Genom att systemet endast har till uppgift att underlitta att ett
relativt begransat utbyte kommer tillstdnd mellan olika krishanteringssystem sa
begrinsas systemets inre sammanhallning till relativt ytlig samordning.

EU systemets nuvarande status kan i stor utstrackning liknas vid ett administra-
tivt samordnande och parallellt system. Samtidigt dr systemet under utveckling
och det kan déarfor komma att 1imna den nuvarande statusen som administrativt
samordnande och parallellt system och gé in 1 en annan typ av system. Vilken
riktning systemet utvecklas 1 beror bl.a. pé vilka fordndringar som sker inom de
tre dimensioner som studeras genom analysmodellen och hur dessa fordndringar
paverkar 6vriga dimensioner.

Ett mojligt framtida systemalternativ ér ett strategiskt sammanhéllande och 16st
sammansatt system. Detta dr ett system med en hogre ambitionsniva dn det
foregdende systemet. Det har en klart uttalad strategisk forméga vilket gor att
systemet dr relativt vdl sammanhallet internt. Det har ocksd en forméga att
integrera omgivande system till ett 16st sammanhillet system av nationella
system. Systemet har fortfarande inga egna verkstéllighetsresurser, men utovar
stort inflytande 6ver nationella resurser, 1 s& hog grad att det inriktar resursernas
uppbyggnad och utveckling och att det har en mojlighet att disponera dessa. Ett
exempel kan hidmtas fran ridddningstjdnstomradet dér diskussioner om att
utveckla moduler av rdddningstjdnstresurser pagar.

Ett annat mojligt framtida systemalternativ, som dock sannolikt d&r mer avligset,
ar ett operativt sammanhallande och integrerat system. I ett sddant system har
EU egna verkstillighetsresurser som &r inordnade 1 en ledningshierarki.
Diskussioner som idag fors inom EU kring uppréttandet av karer inom verksam-
hetsomraden som raddningstjénst och granskontroll skulle kunna vara bestands-
delar 1 ett sddant system. Detta fordndrar formellt de nationella systemens
granser vilket gor att de nationella systemens omfidng minskar, t.ex. att rddd-
ningstjanstens verksamhet blir en EU verksamhet. Férekomsten av en formell
ledningshierarki inom EU innebér atminstone formellt att systemet ar relativt vél
integrerat. For att systemet ska realiseras i forhéllande till dagens status krdvs
relativt stora fordndringar av systemets styrande principer. Systemets granser
kommer radikalt att fordndras pa sa vis att de nationella systemen uppldses och
ingar 1 ett suprasystem med tydliga externa granser som sammanfaller med EU:s
yttre granser. 1 princip kan ett operativt system dven byggas upp som ett
parallellt system dar de nationella resurserna inte integreras 1 EU. Det kan 1 sa
fall liknas vid ett federalt system ddr EU:s verkstillighetsresurser endast sétts in
vid vissa tillfdllen. Nagra tecken finns idag inom EU att dtminstone vissa delar
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av systemet gar 1 riktning mot att bli mer operativt. Pa sikt kan denna utveckling
forstirkas.

Avslutningsvis diskuteras analysmodellens fordelar och nackdelar och diri-
genom dven dess anviandbarhet for KBM. Det konstateras att en utvecklad och
forfinad modell skulle kunna vara anvindbar nir strategiska omvérldsanalyser
av EU:s krishanteringsarbete genomfGrs.
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1. Inledning

Bakgrund

Denna rapport dr skriven pd uppdrag av Krisberedskapsmyndigheten (KBM),
som bl.a. har till uppgift att stodja det svenska krishanteringssystemet med
strategiska omvérldsanalyser. Omvirldsanalyserna fungerar som underlag for
beslut om inriktning av den svenska krisberedskapen.

En utveckling i vir omvérld som far stora konsekvenser for det svenska
krishanteringssystemet dr EU:s krishanteringsarbete. Detta arbete bedrivs pé
bred front och med hog intensitet. Det dr darfor svart att {4 en 6verblick over alla
aktorer och initiativ. Utvecklingen inom EU har sedan ldnge varit foremal for
olika typer av omvirldsanalyser. Ibland har dessa omvirldsanalyser avhandlat
en begrinsad del av EU:s krishanteringsarbete.' Ibland har de fokuserat pa hur
EU har hanterat specifika kriser.”

Enligt Furustig och Sjostedt handlar strategiska omvérldsanalyser om system-
overgripande frdgor. Analyserna bor bidra med en helhetssyn och integrerad
kunskap och majliggdra langsiktighet och framférhallning.” Nar KBM genomfor
strategiska omvirldsanalyser av EU:s krishanteringsarbete framover kan det
déarfor finnas skil att, som ett komplement till tidigare genomfdrda analyser,
anldgga ett mer helhetsorienterat perspektiv pd arbetet dir den langsiktiga
utvecklingen av systemet star 1 fokus snarare dn avgrinsade delar av kris-
hanteringsarbetet och hanteringen av specifika kriser.

Syfte

Syftet med denna rapport dr att utveckla en modell som mojliggor strategiska
omvirldsanalyser av EU:s krishanteringssystem, tillimpa modellen pa EU:s
krishanteringsarbete samt diskutera dess anvandbarhet for KBM.

Modellen tillimpas pa EU:s krishanteringsarbete 1 tre steg. Forst beskrivs kris-
hanteringssystemets delar med modellen som grund. Dérefter gors en virdering
av hur krishanteringssystemet skulle kunna karaktériseras idag. Avslutningsvis
identifieras ett antal tdnkbara utvecklingsvdgar for EU:s krishanteringssystem.

' Se exempelvis Jarlsvik, H. och M. Oredsson (2004), Solidaritetsklausulen: Konsekvenser for den europeiska
sdkerhets- och forsvarspolitiken, FOI-Memo 1068, den Boer, M. (2001), ”The fight against organised crime in
Europe: A comparative perspective”, European Journal on Criminal Policy and Research, vol 9, no 3 och
Mitsilegas, V. et al. (2003), The European Union and internal security: Guardian of the people? New Y ork:
Palgrave Macmillan.

* Se exempelvis Grénvall, J. (2000), Managing Crisis in the European Union: The Commission and the ‘Mad
Cow Disease’, Karlstad: Overstyrelsen for Civil Beredskap, Larsson, S. et al (2005), Crisis Decision-making in
the European Union, Stockholm: Crismart, National Defence College och Larsson, P. (2005), ”EU och
flodvéagskatastrofen: En analys av EU:s férmaga att bistd EU-medborgare i ndd vid katastrofer utanfor unionens
granser”, expertrapport i Sverige och tsunami — granskning och forslag, SOU 2005:104.

? Furustig, H. och G. Sjostedt (2000), Strategisk omvirldsanalys, Lund: Studentlitteratur.
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Mialsittningen &dr inte att med exakthet siga ndgot om EU:s krishanterings-
system, utan snarare att pdvisa hur modellen skulle kunna anvidndas for att
studera EU:s krishanteringsarbete. Det dr sdledes tillampningen av modellen
som star 1 centrum.

Disposition

I ndsta kapitel redovisas rapportens metodologiska val och utgdngspunkter, fol;t
av en genomgaing av sjidlva analysmodellen 1 kapitel tre. I kapitel fyra, fem och
sex tillimpas analysmodellen pd EU:s krishanteringsarbete. Forst beskrivs
delarna 1 EU:s krishanteringssystem med analysmodellen som grund. Det ir
séledes 1 detta kapitel som den konkreta utvecklingen inom EU aterges. Lasare
som frimst dr intresserad av EU-empirin bor sirskilt studera detta kapitel.
Dérefter gors en vérdering av EU:s nuvarande krishanteringssystem och en
bedomning av den framtida utvecklingen. I bada fallen ligger modellen till
grund for analysen. Lésare som é&r intresserade av hur EU:s nuvarande och
framtida krishanteringssystem skulle kunna karaktiriseras bor sérskilt studera
dessa kapitel. I den avslutande diskussionen 1 kapitel sju kommenteras analys-
modellens styrkor och svagheter som verktyg for strategiska omvérldsanalyser
och dirigenom dven dess anvindbarhet for KBM.

14



2. Metod

I detta kapitel redovisas nigra av de metodologiska val och utgdngspunkter som
har varit centrala 1 rapporten, badde for utvecklingen av modellen och den empir-
iska genomgangen.

Val av analytisk referensram

Fé& analyser har studerat EU:s krishanteringssystem i sin helhet tidigare. Ett
exempel dr en analys av Jarlsvik i1 vilken det konstateras att ett mer integrerat
europeiskt krishanteringssystem sakta haller pa att vdxa fram. I analysen kart-
laggs EU:s krishanteringsarbete utifrdn ett antal faktorer som identifieras
induktivt fran empirin.* Ett annat exempel &r en analys av Boin, Ekengren och
Rhinard diar EU:s organisatoriska formaga att mota de krav som stélls vid
krishantering studeras utifran bl.a. krishanteringsteorier och organisationsteorier.
I analysen gors en genomgang av EU:s formiga att verka i krishanteringens

29 9

olika faser ("prevention”, “preparation”, “coping” och aftermath”).’

Denna rapport anldgger ocksd ett helhetsperspektiv pd EU:s krishanterings-
arbete. Till skillnad frdn ovan redovisade analyser anvinds emellertid ett
systemsynsdtt for att strukturera EU-empirin. Systemsynsittet kan ses som ett
angreppssitt som gor det mdjligt att fa en helhetssyn pa organisationsproblem. I
denna helhetssyn dr det viktigt att beskriva och forstd interaktionen mellan
systemets delar och grianser gentemot omvérlden. Synsétt som har inspirerats av
ett systemmadssigt tinkande finns idag inom flera olika forskningsfilt och har
applicerats pa olika typer av studieobjekt, allt frdn stater och ekonomier till
organisationer, foretag och arbetsgrupper. Kaiser, Larsson och Hornsten Friberg
har ock6se°1 analyserat det svenska krishanteringssystemet utifrdn ett system-
synsatt.

Genom att vilja ett systemsynsitt som analytisk referensram bidrar rapporten till
att operationalisera begreppet governance. I studier av EU:s krishanteringsarbete
och internationella relationer dr governance ett centralt begrepp. Genom
begreppet problematiseras samhillelig styrning. Det visar att denna styrning inte
alltid sker genom en obruten ledningshierarki av en monolit aktor, t.ex. en stat,
utan att styrningen istéllet ofta sker i komplicerade nétverk av flera aktérer som
4r autonoma men som samtidigt paverkar varandra.  Governance begreppet har

* Jarlsvik, H. (2004), Ett europeiskt krisberedskapssystem och dess nationella implikationer, FOI-Memo 1081.

> Boin, A, et al. (2005), Functional Security and Crisis Management Capacity in the European Union: Setting
the Research Agenda, Universiteit Leiden/National Defence College.

6 Kaiser, M. et al (2004), Krishantering med en vidgad syn pd néirverksorganisering: En diskussion om organisk
organisering, FOI-R—1248-SE.

7 Governance definieras i denna rapport som ”... the complex art of steering multiple agencies, institutions and
systems which are both operationally autonomous from one another and structurally coupled through various
forms of reciprocal interdependencies.” Jessop, B. (1998) “The Rise of governance and the Risks of Failure: The
Case of Economic Development”, International Social Science Journal, nr 155.
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manga fordelar pd s& vis att det problematiserar styrning, men det tenderar
samtidigt att gora samhéllsstyrningens innehdll otydligt, vilket skapar problem
nir begreppet skall operationaliseras empiriskt. Ett forsok att operationalisera
begreppet gors av bl.a. White som har studerat EU:s utrikespolitik som
bestdende av olika delsystem.® Saledes anvinder White en form av
systemsynsitt for att operationalisera governance begreppet. Han relaterar
emellertid inte till systemsynsdttet fullt ut vilket formodligen bidrar till
begransningar 1 analysmodellens djup och omfing. Anvéndningen av ett system-
synsitt for att operationalisera governance begreppet kvarstdr dock som en
intressant mgjlighet. Det som talar for detta dr bland annat att det finns vissa
likheter mellan governance begreppet och systemsynsittet, t.ex. genom att bada
ansatserna forsoker bringa dkad forstaelse 1 komplicerade styrforhallanden som
innehaller flera aktorer.

Val i anslutning till analysmodellens utveckling

Malet med rapportens analysmodell dr att kunna analysera EU:s krishanterings-
arbete och sdga nagot om systemet som helhet. Detta har varit ett viktigt
ingangsvirde 1 arbetet med att konstruera modellen och valet av de dimensioner
som Ingar.

Det ar svért att observera ett system pd aggregerad niva. Darfor utgar
analysmodellen fran systemets delar. Rapporten bygger pa antagandet att ett
system bestdr av delar och att helheten &r summan av delarna. Ett viktigt
moment 1 utvecklingen av analysmodellen har déarfor varit en nedbrytning av
systemet dér delar har identifierats och operationaliserats. Detta har bade gjorts
deduktivt utifran teorier och induktivt utifran empiri.

Eftersom rapporten utgér frdn antagande att ett system bestar av delar finns det
en risk for att det som betraktas som ett system i sjdlva verket dr en del i ett
storre system. Detta dr ett generellt problem inom systemanalysen, men det
tycks inte finnas ett bestimt sétt att 16sa det pa. Det system som inom
systemanalysen kallas for ”system 1 fokus” dr det system som primaért studeras.
Systemet ska vara ndgorlunda avgriansat fran en storre helhet pa sa vis att det 1
ett forsta undersokningsskede ska gd att identifiera dess syfte. Att vilja det
system som star i1 fokus handlar alltsa snarast om ett tillvigagéngssitt dér sjdlva
studieobjektet ringas in (jfr avsnittet nedan). Processen att ringa in studie-
objektet kompliceras av att ny information och utveckling av systemet Gver
tiden kan leda till att det som var ett system 1 fokus vid en tidpunkt 1 sjdlva
verket dr en del 1 ett system vid en annan tidpunkt.

$ White, B. (2001), Understanding European Foreign Policy, U.K: Palgrave.
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For att analysmodellen skall kunna sdga ndgot om systemet som helhet maste de
delar som har identifierats och operationaliserats vigas samman. Ett annat
viktigt moment 1 utvecklingen av analysmodellen har dérfor varit en aggre-
gering av systemets delar.

Att sammanfatta och dra slutsatser om ett system pa basis av dess delar dr kint
som ett allmint metodproblem inom samhillsvetenskapen och har diskuterats i
termer av nivafelslut. Ett nivafelslut uppstar ndr sambandet mellan faktorer pa
en liagre aggregerad niva inte motsvarar sambandet mellan dessa faktorer pa
hogre aggregerad nivd. Det betyder inte nodvindigtvis att slutsatsen behover
vara fel, bara att sjilva slutledningen #r felaktig, att premissen inte ar tillrécklig.”
Detta innebir att det maste finnas en medvetenhet (eller teori) om hur delarna
och helheten hdnger samman (samband), med andra ord hur slutsatsen som
forbinder delarna med helheten kan dras. Darfor behdver systemsynsittet
kompletteras med teorier om det som studeras. Om handelskrig analyseras
utifran ett systemperspektiv behdver detta exempelvis kompletteras med teorier
om handelskrig. 1 rapporten har aggregeringen gjorts med hjilp av bl.a.
situationsteori och institutionell teori.

Val av studieobjekt

Den analysmodell som utvecklas i rapporten tillimpas pd EU:s krishanterings-
arbete. Det dr sdledes detta arbete som dr rapportens studieobjekt. En viktig
utgdngspunkt 1 rapporten ar att krishanteringsarbetet sammantaget bildar ndgon
form av framvixande krishanteringssystem. Ofta stir det darfor krishanterings-
system istdllet for krishanteringsarbete. Hur detta system kan karaktériseras och
utvecklas dr dock nagot som kridver fordjupad analys, vilket ocksad &r sjdlva
podngen med att tillimpa rapportens analysmodell pd EU:s krishanteringsarbete.

EU arbetar relativt brett med krishanteringsfrigor och analysen skulle bli
mycket omfangsrik om analysmodellen applicerades pa allt krishanteringsarbete
inom EU. Darfér har vissa avgriansningar gjorts 1 denna rapport. En viktig
avgransning 4r den mellan EU:s externa och interna krishanteringsarbete.'® I
rapporten behandlas endast EU:s interna krishanteringsarbete, d.v.s. det arbete
som syftar till att oka formégan att hantera terroristattacker, organiserad
brottslighet, naturkatastrofer och andra kriser som drabbar medlemslidndernas
egen befolkning och viktiga samhéllsfunktioner mer pétagligt 4n vad externa
konflikter gor.

Internt krishanteringsarbete syftar i det hdr sammanhanget pd operativ verk-
samhet, inklusive forberedelser och planering 1 form av bl.a. dvningar och

? Hellevik, O. (1999), Forskningsmetoder i sociologi och statsvetenskap, Stockholm: Natur och Kultur.
' Internt krishanteringsarbete skall inte lisas bokstavligt. Aven naturkatastrofer som drabbar EU:s
medlemslédnder utanfor unionens grénser raknas darfor som internt krishanteringsarbete.
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tillskapandet av strukturer och procedurer som skapar forutsdttningar {or
operativ verksamhet. Det syftar sdledes inte pa forebyggande verksamhet, vare
sig orsaksforebyggande verksamhet som exempelvis brottsforebyggande och
integrationspolitiska atgéarder, eller sirbarhetsreducerande verksamhet som
exempelvis dtgirder som bidra till att skapa mer robusta samhillssystem.''

Med operativ krishantering, inklusive forberedelser och planering for operativ
krishantering, avses relativt manga verksamhetsomréden i rapporten. Tradition-
ellt har sddan krishantering syftat pa raddningsinsatser, akutsjukvird och annan
verksamhet som genomfors efter en kris for att hantera dess konsekvenser. Detta
ar exempelvis den huvudsakliga inriktningen pa det svenska samverkansomradet
for skydd, undséttning och vard. Polisinsatser, granskontrollinsatser eller annan
verksamhet som genomfors fore en kris for att forhindra en viss
hiandelseutveckling har vanligtvis inte omfattats. Idag finns det emellertid
tendenser att ta ett mer samlat grepp om bdda dessa kategorier av “kris-
hantering” 1 EU. I det s.k. Haagprogrammet uppmirksammas exempelvis savil
konsekvenshanterande som forhindrande verksamhet i ett ssmmanhang.'? For att
mojliggéra en analys av sambanden mellan bada dessa kategorier av
“krishantering” och ddrmed &skadliggoéra en intressant utvecklingstendens déir
kontrasten mellan EU:s och Sveriges krishanteringsystem blir tydlig appliceras
rapportens analysmodell pa badde forhindrande och konsekvenshanterande verk-
samhet inom EU. Det finns flera verksamhetsomraden i EU-samarbetet som kan
sdgas tillhora dessa tva kategorier. Av utrymmesskdl uppmirksammas endast
EU:s raddningstjanstsamarbete, polissamarbete, grianskontrollsamarbete samt
asylsamarbete. Detta dr ocksd exempel pa dynamiska verksamhetsomrdden med
stor utvecklingspotential dér det finns relativt omfattande empiriskt underlag.

Val av material

Materialet 1 denna rapport bygger dels pa formella EU dokument, i form av
meddelande frdn kommissionen och olika typer av rédsbeslut, vilka ligger till
grund for den empiriska delen av rapporten, dels pa teoretisk litteratur och
tidigare studier av EU:s krishanteringsarbete.

' Ett viktigt delomrade i EU:s forebyggande arbete har behandlats i en annan FOI-rapport. Eriksson, P. och S.
Barck-Holst (2005), Politik for skydd av kritisk infrastruktur i EU och i Sverige — en jamforande analys, FOI-R-
05-1793-SE.

12 The Hague Programme: strengthening freedom, security and justice in the European Union, 16054/04, 13
December 2004.

18



3. Analysmodell

I detta kapitel utvecklas rapportens analysmodell. Grunden i analysmodellen ar
de tre dimensionerna - egenskaper, struktur och externa grinser — som
sammantaget konstituerar och sitter sin pragel pa systemet. Dessa dimensioner
avspeglar inte olika nivder 1 systemet utan endast dess delar. For att empiriskt
kunna undersdka rapportens studieobjekt, EU:s krishanteringsarbete, med
modellen som grund genomfors ockséd en operationalisering av de dimensioner
som har identifierats. Det dr angeldget att bestimma sig for vad som &r
indikatorer pa respektive dimension. Darmed har systemet brutits ned och en
aggregering tar vid. Forst gors en samlad bedomning av utfallet pa respektive
dimension. Dérefter gar det slutligen att gora en samlad bedomning av vilket
systemalternativ som studieobjektet kan klassificeras som. For att kunna sédga
nagot om framtida utvecklingstendenser har analysmodellen dven ett dynamiskt
inslag, dir fordndringar i en dimension kan leda till fordndringar 1 Ovriga
dimensioner, vilket i sin tur fir konsekvenser for vilket systemalternativ som
studieobjektet klassificeras som.

Operationalisering Utfall Systemalternativ

Egenskaper :I,>

Struktur Dynamik > ‘Sammantaget utfall

Externa grinser
e

Figur 1. Oversikt 6ver rapportens analysmodell

19



De tre dimensioner som utgdr analysmodellens bas har identifierats utifran en
definition av system. Systemsynsdttet fokuserar pd helheter, relationer, funk-
tioner, sammanhang och ménster, vilket ockséd framgér av foljande mer formella
definition av vad ett system ér;

Med ett system avses en uppsittning komponenter, eller delsystem, som inter-
agerar med varandra. Dessa delsystem maéste ha en gemensam egenskap och det
maste finnas ett samband mellan dem som gor att en fordndring i ett delsystem
paverkar ovriga delsystems status. Den gemensamma egenskapen gor att det finns
en anledning for delsystemen att interagera, de bildar med andra ord en helhet.
Systemet blir endast meningsfullt om det gar att urskilja fran sin omgivning. En
viktig uppgift for systemet dr darfor att stindigt forhalla sig till angransande
system.

Med en fri tolkning av ovan ndmnda systemdefinition skulle delsystem kunna
motsvaras av egenskaper, gemensam egenskap och helhet av struktur och forhal-
landet till angrdnsande system av externa grinser.

Systemets egenskaper

Med systemets egenskaper avses sadant som ger information om systemets inre
karaktir. I enlighet med tidigare resonemang i metodkapitlet utgdr modellen fran
att de egenskaper som finns i systemets delar blir helhetens egenskaper. Det
innebér att utifrdn delarnas egenskaper kan slutsatser for systemet 1 sin helhet
dras.

Flera teoretiker har intresserat sig for de delar, eller verksamhetsomraden, som
ingdr 1 ett system. Verksamheter inom en organisation eller ett system kan skilja
sig at och paverka hur systemet eller organisationen utformas och fungerar.
Enligt Parsons har en organisation eller ett system ofta flera underorg-
anisationer, eller delar, som har att hantera olika uppgifter och som dérfor stélls
infor olika problem. Den tekniska underorganisationen dr den del som handlar
om sjilva produktionen.'* Produktionen behdver, liksom Lawrence och Lorsch
papekar, ofta ett ganska stort métt av stabilitet och forutsdgbarhet och dirmed ett
relativt stort matt av rutiner.” En annan del utgors av den administrativa
underorganisationen som har till uppgift att utgéra en link som formedlar
resurser till produktionen som avsitter dess resultat. Med denna inriktning och
karaktér foljer andra typer av problem som ofta innebér att denna del behover
vara mer oppen och flexibel. Slutligen finns det en underorganisation som utgor

13 Efter fri 6versittning fran Ingelstam, L. (2002) System — att tinka éver samhdille och teknik, Eskilstuna:
Energimyndighetens forlag, s. 18-24. For mer om systemdefinitioner se d&ven Bruzelius, L. och P-H. Skérvad
(2000), Integrerad organisationsldra, Lund: Studentlitteratur, Engdahl, O. (2001), Modern sociologisk teori,
Lund: Studentlitteratur, Morgan, G. (1999), Organisationsmetaforer, Lund: Studentlitteratur och Oquist, O.
(2003), Systemteori i praktiken, Stockholm: Forlagshuset Gothia.

" Horvath, D. (1977), Situationsanpassade organisationer. Teori och tillimpning, Stockholm: Norstedts.

15 Lawrence P. and J. Lorsch (1986), Organization and Environment, Boston: Harvard Business School Press.
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en link mellan administrationen och de omgivande systemen och som behover
vara relativt 5ppen for omvirlden. '

I det sa kallade resursbaserade synséttet pa organisationer, som representeras av
bl.a. Foss, betraktas verksamheter 1 termer av formagor, varvid begreppet
problematiseras. Detta synsétt riktar blicken int 1 organisationen och fokuserar
pa vad som skapar konkurrensfordelar och forméga hos en organisation.'” Idén
om formagor preciseras i teorin om livskraftiga system, som har utvecklats
genom bl.a. Yolles och Beer. Teorin baseras pa ett systemtinkande och riktar
liksom det resursbaserade synséttet fokus mot organisationens eller systemets
interna forhdllande. Enligt teorin omfattar alla sociala system flera olika delar
som madste vara autonomt livsdugliga for att systemet i sin helhet skall sdgas
vara livskraftigt. Livskraft &r ett matt pd hur vl systemet klarar sig utan direkt
hjalp utifrdn nir det uppstér fordndringar 1 omgivningen. Det innebér att varje
delsystem maste ha fem formagor.'®

Strategiformigan Gvervakar delsystemet ur ett metaperspektiv och planerar for
dess inriktning och utveckling. Forskningsverksamhet &r ett exempel pé konkret
verksamhet inom denna formaga. Verkstillighetsformégan utgoér dess operativa
del och kan vara en produktionslinje, en kundkontakt, en insats etc. Vad den
operativa delen precist dr beror pd verksamhetens karaktir. Verkstélligheten
utfors ofta pd ”lokal” niva. Koordineringsformédgan gar i princip ut pé att olika
kulturer och strukturer inom delsystemet harmoniseras. Det kan handla om
utférandet av rutiner, protokoll, personalpolitik etc. Koordinering har inte till
syfte att skapa synergier mellan delar utan att f& delsystemet att fungera sa
smidigt som mojligt. Férmégan till order och kontroll handlar om regleringen av
den dagliga verksamheten och kan ses som linjen 1 en organisation. Forméigan ar
ansvarig for att delsystemet genomfor det den forvéantas genomféra. Policy-
formdgan, slutligen, handlar om att skapa en sammanhéllen riktning och ett
sammanhang for den dagliga verksamheten. Formagan forsoker sammanbinda
strategi och order och kontroll. Policy hjdlper delsystemet att vilja 1 olika
valsituationer som kan uppkomma. Policyn verkar i praktiken, liksom verk-
stillighet, pa en relativt “lokal” niva i systemet."

Operationaliseringen av analysmodellens egenskapsdimension gors utifran
ovanstdende teoretiska resonemang. Egenskaper operationaliseras som de

' Horvath, D. (1977), Situationsanpassade organisationer. Teori och tillimpning, Stockholm: Norstedts.
7 Foss N. (1997a), A Reader in the Resource-Based Perspective, Oxford: Oxford University Press, Foss N.
(1997b), On the Foundations of the Strategic Theory of the Firm, Handelshdjskolen i K&penhavn and Tsang E.
(2000),”Transaction Cost and Resource-based Explanations of Joint Ventures: a Comparison and Synthesis”,
Organization Studies, vol. 21, nr 1.
'8 Beer, S. (1995), Brain of the Firm, New York: John Wiley & Sons and Yolles, M. (1999), Management
gystems — a viable approach, London: Financial Times Management.

Ibid.
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verksamhetsomraden som ingér 1 systemet och de formédgor som dessa verksam-
hetsomraden har.

Utfallet av analysmodellens egenskapsdimension, som handlar om att komma
fram till vilken typ av formaga som dr dominerande for systemet, har tagits fram
dels utifran introspektion, det vill sdga utifrdn en slags intuitiv forstdelse om
vilka formégor som ofta renodlas, dels utifran organisationsteori som handlar
om forstdelsen och typologisering av olika organisationsformer, enligt bl.a.
Mintzberg.”® I huvudsak gar det att tala om administrativa system som
domineras av en koordinerande formaga, strategiska system som domineras av
en strategisk formaga, men som ocksd kan ha inslag av policyforméga, och
operativa system som svarar mot alla de fem féormégor som studeras.

 Mintzberg, H. (1993), Structure in Fives Designing Effective Organizations, New York: Prentice-Hall.
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Figur 2. Operationalisering och utfall av egenskaper

Systemets struktur
Med systemets struktur avses sddant som gor att systemet halls samman till en
enhet och som gor att det som studeras kan ségas vara ett mer eller mindre
sammanhéngande system.

Flera teoretiker har intresserat sig for systemets inre sammanhallning. Enligt
konventionell organisationsteoretiskt tdnkande dr ett gemensamt syfte en viktig
forutsittning for att en uppsittning verksamhetsomrdden skall kunna sdgas
utgora ett system. Syftet kan vara vagt formulerat som malsittningar, visioner
eller trosuppfattningar vilket inte alltid forutsitter ndrvaro av en lednings-
hierarki.”’ Syftet kan ocksé vara formaliserat i instruktioner, direktiv eller order
och forutsitter d& en ledningshierarki. Enligt konventionell organisationsteori
kan principer, liksom syften, ha en vigledande roll och skapa ordning i
relationerna inom ett system. Dessa principer kan liksom syften vara mer eller
mindre formaliserade. Principer kan integrera systemet sd att systemets olika
delar och aktorer “marscherar i samma takt” och att det ddrigenom skapas en

?! Bruzelius och Skirvad (2000), Integrerad organisationslira, Lund: Studentlitteratur.
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overensstimmelse mellan systemets olika verksamhetsomraden.”” Bade syften
och principer dr exempel pa verksamhetsovergripande funktioner som kan bidra
till systemets sammanhallning. I ett krishanteringssystem skulle andra verksam-
hetsovergripande funktioner kunna vara lednings- och samordningsstrukturer
samt informations- och analysfunktioner.

Den sa kallade situationsteorin, som uppmarksammas av bland andra Lawrence
och Lorsch visar att forhdllandet mellan delarna 1 en organisation, eller ett
system, dr viktig for dess mojligheter att anpassa sig till omgivningen.”
Slutsatsen dr att delarna behover vara olika men ocksa vél integrerade 1 helheten.
Kopplat till situationsteorin och till ett systemtinkande ar begreppet kongruens
som handlar om graden av Omsesidighet eller Overensstimmelse mellan
organisationens, eller systemets, delar. Kongruens baseras pa systemtinkandets
syn pa balans. En viktig frdga dr om delarna 1 ett system fungerar enligt samma
logik eller om de motsétter sig varandra och hur principer kan kombineras utan
att motsdttning skapas. Gar det exempelvis bdde att ha en ansvarsprincip och ett
helhetsperspektiv 1 ett krishanteringssystem? Eftersom delarna 1 ett system ofta
ar utvecklade under olika tidpunkter och fOrutséttningar skapas utrymme inom
systemet for olika principer och logiker.**

Hog grad av kongruens eller omsesidighet betyder att delarna 1 ett system
fungerar utifrn principer och logiker som dverensstimmer med varandra, vilket
bade kan betyda att de kompletterar varandra eller forstirker varandra.
Motsittning betyder att delarna aktivt motverkar varandra och leder till en liten
grad av sammanhdllning. Fragmentering betyder inte att delarna aktivt
motverkar varandra utan snarare att delarna lever sina egna liv utan koppling till
varandra. Fragmentering kan dock pé sikt leda till motséttning. Viss ekonomisk
teori, t.ex. hos Foss och Hodgson, visar att ett sammansatt ekonomiskt system
behdver ha avvikande principer och delsystem for att ha mojlighet till att
anpassa sig till fordndringar i omgivningen.”

Operationaliseringen av analysmodellens strukturdimension gors utifran ovan-
stdende teoretiska resonemang, framforallt de delar som handlar om métbara
formella aspekter pa sammanhdallning. Detta kompletteras med empirisk
kunskap om vad som kan hélla samman olika verksamhetsomraden 1 ett kris-
hanteringssystem. Strukturen operationaliseras som syften, principer och verk-

> Morgan (1999), Organisationsmetaforer, Lund: Studentlitteratur.

> Lawrence and Lorsch (1986) Organization and Environment, Boston: Harvard Business School Press.

** Beer, S. (1995), Brain of the Firm, New York: John Wiley & Sons and Morgan, G. (1999),
Organisationsmetaforer, Lund: Studentlitteratur.

 Foss, N. (1999), “The Challenge of Business Systems and the Challenge to Business Systems”, International
Studies of Management & Organization, vol. 24, nr 2, Foss, N. (1997¢), Understanding Business Systems: An
Essay on the Economics and Sociology of Economic Organization, Department of Industrial Economics and
Strategy, Copenhagen Business School and Grabher, G. (1995), The Embedded Firm: On the Socioeconomics of
Industrial Networks, London: Routledge and Hodgson, G. (1999), Economics and Utopia, London: Routledge.
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samhetsovergripande arrangemang for ledning och samordning, information och
analys samt graden av dmsesidighet, fragmentering och motséttning 1 systemet.

Utfallet av analysmodellens strukturdimension, som handlar om att komma fram
till hur vil integrerat systemet dr internt, har tagits fram deduktivt, bl.a. utifrdn
systemteorier som diskuterar graden av koherens och sammanhallning.”® I
huvudsak gér det att tala om system som har en ytlig samordning eller om
system som har en djupare integrerande sammanhéllning.

Operationalisering Utfall Systemalternativ
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Figur 3. Operationalisering och utfall av struktur

Systemets externa granser

Med systemets externa grinser avses de granser som definierar systemet utit
gentemot angrdansande system och som pdverkar hur systemet forhéller sig till
dessa system. Flera teoretiker har intresserat sig for denna fraga. Traditionellt
har grinser, framforallt mellan myndigheter och stater, handlat om ansvar och
makt. Bade i offentliga myndighetssammanhang och bland privata foretag ar
ansvarsfordelning av stor betydelse och regleras pa olika sitt juridiskt. Enligt
bland andra Kallinikos dr skillnaden mellan offentligt och privat att utbytet och

2 Morgan, G. (1999), Organisationsmetaforer, Lund: Studentlitteratur.
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didrmed dven grinsen mellan privata aktorer sker genom kop och forséljning,
medan det inom myndighetssfiren finns en ledningshierarki dar direktiv och
order spelar roll.”’

Tillgédngen till ekonomiska resurser kan ocksa sitta griansen for ett system och
medfora att andra system har ett behov av att ha ett utbyte med det system som
har resurser. Resursmissiga granser och utbyten har problematiserats av bland
andra Williamson inom transaktionskostnadsteorin och har ofta anvénts inom
den nyinstitutionella skolan.*® Transaktionskostnadsteorin gar mycket schemat-
skt ut pa att kostnader for att genomfora transaktioner pd marknaden minskas
genom séttet pa vilket utbytet av resurser organiseras. I linder dér det rdder hoga
transaktionskostnader, t.ex. pa grund av geografiska avstand, tenderar organisa-
tionslosningen att i storre utstrackning bli hierarkiska.

Grianser som har sin grund i forstielse och meningsskapande har problem-
atiserats av bland andra Weick och Luhmann.”’ Kognitiva eller forstielse-
massiga begransningar kan bland annat avspeglas 1 skillnader i synsétt pa hur
t.ex. en verksamhet bedrivs eller hur grundlaggande fragor betraktas. Ofta utbyts
information 1 allt hogre grad mellan olika system och mellan olika aktorer, men
forstdelsen och meningsskapandet kan fortfarande vara en viktig grinssittande
faktor. Forstaelsemdssiga granser forstdrks ofta genom resurs- och ansvars-
granser.

Utbytet mellan tva system paverkar hur grinsen mellan systemen ser ut. Griansen
mellan systemen kan vara tydlig, men tva system kan ocksd bryta in i varandra
pa ett sddant sdtt att granserna blir otydliga eller omdefinieras. Inom den
foretagsekonomiska forskningen, bl.a. genom Watts, har forekomsten av 16st
sammansatta system studerats. Ett system utgors av flera sjilvstandiga foretag
som ingdr 1 ett ndtverk tillsammans med andra foretag. Foretagen ar vil
integrerade med varandra, men samtidigt sjalvstindiga vilket gor att det gar att
tala om systemet som l6st sammansatt. Det kanske mest omtalade exemplet pa
ett 10st sammansatt system ar Toyotas produktionssystem. Det bestér inte av ett
foretag “Toyota”, utan av ett ndtverk av mer dn tvdhundra sjilvstindiga foretag
som 4r integrerade i produktionssystemet.*

*7 Kallinikos, J. (1995), “Cognitive Foundations of Economic Institutions: Markets, Organizations and Networks
Revisited”, Scandinavian Journal of Management, vol. 11.

* Williamson, O-E (1996), The Mechanisms of Governance, New York: Oxford University Press.

¥ Bakken, T. and T. Hernes (2003), Autopoietic Organization Theory, Oslo: Abstrakt Forlag, Foss, N. (1997b),
On the Foundations of the Strategic Theory of the Firm, Handelshdjskolen i Kdpenhavn and Maturana, H. and F.
Varela (1980), Autopoiesis and Cognition. The Realization of the Living, Holland: D. Reidel Publishing
Company.

30 Watts, D. (2003), Six Degrees. The Science of a Connected Age, New York: Norton & Company.
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Inom det sociologiska forskningsféltet har systemsynsittet explicit anvénts,
bland andra av Luhmann och Habermas, for att forstd hur sociala system skapar
motstdnd till fordndringar, hur de hanterar systemkriser och hur de forsoker
avgrinsa sig i forhallande till sin omvérld. *' Med detta perspektiv ser vissa en
allmdn sambhiéllelig trend mot Okad sektorisering och oOkade grinser mellan
system. Samtidigt har forskningen med ett nitverkstinkande pekat pd den
gransoverskridande utvecklingen som gor att grdnserna mellan verksamheter,
aktorer och organisationer blir allt otydligare.

Begreppet inbdddning, som anvédnds bade inom det ekonomiska och det stats-
vetenskapliga forskningsfiltet, kan sdgas inta en mellanposition eftersom
teoretiker inom dessa discipliner pekar pé att granser bdde skapas och uppldses.
Inom ekonomin har framforallt den gamla institutionella skolan representerad av
bland andra Polanyi betonat ekonomins och marknadens inbdddning eller
invivdhet i olika institutioner.”” Inom statsvetenskapen kan begreppet inbidd-
ning spéras till den nyinstitutionella teorin sdsom den presenteras av bland andra
Pierre, Peters och Robertson dir bland annat komplexa relationer mellan staten
och dess omgivning uppmérksammats.*

Begreppet inbdddning visar att samarbeten mellan verksamhetsomraden som
tillhor olika system kan omdefiniera de bada Gvergripande systemens grinser.
Staten som system blir med detta perspektiv inte s& mycket ett klart avgrénsat
system utan snarare en rad frankopplade aktiviteter. Enligt bland andra Ahrne,
Britz och Trondal har det exempelvis visat sig att svenska myndigheters EU-
arbete har fort dem ndrmare organisationer och myndigheter inom EU snarare édn
1 motsvarande grad Okat interaktionen med andra myndigheter 1 Sverige. Det blir
diarmed svért att sdrskilja EU:s organisation och den svenska forvaltningen.
Systemgrinser suddas ut eller omdefinieras.™

En till inbdddning narliggande 1dé 4r den om europeisering. Med detta begrepp
menas att den nationella politiken knyts ndrmare den europeiska, utan att det for
den skull sker ndgon formell organisatorisk fordndring. Europeisering visar att
integreringen mellan det svenska och det europeiska systemet gir utdver
formella organisatoriska fordndringar. Samtidigt behdver inte formella organisa-

3! Bakken, T. and T. Hernes (2003), Autopoietic Organization Theory, Oslo: Abstrakt Forlag and Habermas, J.
(1992), Legitimation crisis, Cambridge: Polity Press.

32 Polanyi, K. (1957), The Great Transformation — the political and economic origins of our time, Boston:
Beacon Press.

33 Pierre, J. and G. Peters (2000), Governance, Politics and the State, New York: St. Martin’s Press and
Robertson, D. (1993),”The Return of History and the New Institutionalism in American Political Science”,
Social Science History, vol. 17, nr 1.

34 Ahrne, G. (1998), Stater som organisationer, Stockholm: Nerenius & Santérus Forlag, Morth, U. and M. Britz
(2002), European Integration as Organising — Alternative Approaches to the Study of European Politics,
Stockholm: SCORE Rapportserie 2002:1 och Trondal, J. (1999), Multiple Institutional Embeddedness in Europe.
The Case of Danish, Norwegian and Swedish Government Olfficials, ARENA Working Paper, Department of
Political Science, University of Oslo.
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toriska forandringar alltid betyda att det skapas ett integrerat system.”
Europeiseringsbegreppet visar att det finns ett utrymme for system och dess
verksamhetsomraden att sjdlva tolka och inforliva det som utgor omgivningen.

Operationaliseringen av analysmodellens grinsdimension gors utifran ovan-
stdende teoretiska resonemang. De externa grinserna operationaliseras som
ansvars-, resurs- och forstaelsegrinser samt graden av tydlighet respektive
otydlighet hos dessa grinser.

Utfallet av analysmodellens grinsdimension, som handlar om att komma fram
till hur systemet forhdller sig angriansande system, har tagits fram deduktivt,
bl.a. utifran organisationsteorin.’® 1 huvudsak gir det att tala om parallella
system som har tydliga grianser nir det giller ansvar, resurser och forstaelse
gentemot angransande system, 10st sammansatta system som har otydliga
grianser, framforallt med avseende pa resurser och forstaelse, gentemot angrins-
ande system samt integrerade system déir systemen &r helt integrerade samtidigt
som detta har skapat nya tydliga externa grianser gentemot andra system bade
ndr det géller ansvar, resurser och forstaelse.

Operationalisering Utfall Systemalternativ
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Figur 4. Operationalisering och utfall av externa grdnser

3% Goldman, K. (1999), Nationality versus Europeanization: the national view of the nation in four EU countries,
Statsvetenskapliga institutionen, Stockholms universitet.
36 Morgan, G. (1999), Organisationsmetaforer, Lund: Studentlitteratur.
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Systemalternativ

Ovan har varje dimension behandlats separat. Hir gors en aggregering av de tre
dimensionerna i form av tre systemalternativ. Urvalet av systemalternativen har
gjorts utifrdn en relativt fri Oversdttning av litteratur som diskuterar olika
organisationstypologier.”” Syftet #ar inte att fi fram si ménga alternativa
kombinationsmdjligheter som mdjligt, utan snarare att finna de kombinationer
som gOr att det gar att tala om kvalitativt skilda system som har en relativt hog
grad av kongruens som gor dem stabila. Systemen ar idealtypiska till sin
karaktir vilket innebér att de inte behdver upptrada 1 verkligheten 1 sin renodlade
form. Daremot har det verkliga systemet ofta egenskaper som gor att det gr att
kategoriseras som ndgot av nedanstaende tre system.

Administrativt samordnande och parallellt system
e Systemet har frimst en koordinerande forméga.

e Systemet har lag grad av inre sammanhillning som begrénsas till relativt
ytlig samordning.

e Systemet har tydliga granser mot angrinsande system sdsom ett parallellt
system.

Systemet dr administrativt samordnande pa sa vis att systemet har till uppgift att
koordinera omgivande systems resurser. Systemet kan ses som facilitator som
mojliggor resursutbyte men med fa mojligheter att skapa synergieffekter mellan
system och med fa mojligheter att med formellt mandat utéva inflytande over
andra system. De informella mojligheterna till inflytande ar ocksa begrinsade.
Som resursformedlare behdver systemet ha en administration med mojlighet till
planering. Kraven pd sammanhdllning inom systemet dr relativt begriansade
eftersom utbytet inom systemet dr begrinsat till i huvudsak informations-
formedling och planering. Systemets grinser mot omgivningen ar tydliga
eftersom utbytet med omgivningen inte dr ett kontinuerligt flode utan sker
begrdnsat och vid bestdmda och i forvidg planerade tillfillen. Ofta handlar det
om kvantitativa utbyten av “mer” eller “mindre”.

Strategiskt sammanhdllande och lost sammansatt system
e Systemet har en strategisk och policyméssig formaga.

e Systemet har en hog grad av inre sammanhéallning.

37 Lam, A. (2000), “Tacit Knowledge, Organizational Learning and Societal Institutions: An Integrated
Framework, Organizational Studies 21/3 and Mintzberg, H. (1993), Structure in Fives Designing Effective
Organizations. New York: Prentice-Hall.
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e Systemet har otydliga grianser mot angrinsande system sdsom ett lost
sammansatt system.

Systemet har en hogt utvecklad strategisk och policymaéssig formédga och denna
forméga anvdnds béde for att integrera systemet internt och for att utdva
inflytande Over omgivande system. Systemet dr dock inte en sammanhallande
ledningshierarki eftersom det saknar frimst egna operativa resurser. Systemet
knyter emellertid till sig resurser fran andra system. Inflytandet over andra
systems resurser sker genom den strategiska och policyméssiga formagan men
systemet har ocksd viss mojlighet att forfoga Over andra systems operativa
resurser. Systemets granser dr otydliga och systemet har darfor karaktiren av ett
16st sammansatt system bestdende av flera autonoma system som kopplas
samman till ndgot som liknar ett enhetligt system. Utbytet mellan systemen har
karaktdren av ett kontinuerligt flode och kan omfatta relativt komplicerade
insatser. Det handlar inte bara om ett utbyte av resurser, utan genom ett
strategiskt och policymissigt inflytande som systemet utovar sd é&r
uppbyggandet av en gemensam forstaelse over grinserna ett karakteristiskt drag.

Operativt sammanhdllande och integrerat system
e Systemet innefattar i mindre eller storre utstrickning samtliga férmégor.
e Systemet har en hog grad av inre sammanhallning.

e Systemet har tydliga granser mot angrinsande system (gridnserna mellan
de tvd ursprungliga systemen dr dock mycket otydliga) sdsom ett
integrerat system.

Systemet kan ses som en integrerad ledningshierarki dar alla formédgor dr mer
eller mindre utvecklade. Systemet har egna operativa resurser som byggs upp
genom att resurserna “tagits Over” frdn omgivande system. Systemet har
integrerat omgivande system och skapat ett enda system — ett suprasystem med
nya yttre grinser. I princip gar det att tdnka sig en variant pa denna typ av
system, ddr systemet inte har integrerat omgivande system utan istillet byggt
upp parallella resurser 1 forhallande till de omgivande systemen. Denna variant
kan liknas vid ett federalt system dér resurser endast sétts in vid vissa tillfallen.
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Operationalisering Utfall Systemalternativ
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Figur 5. Tre systemalternativ

Dynamik

Med dynamik avses den fordndring i en dimension som kan intréiffa till f6ljd av
att det finns en relation, ett samband, med en annan dimension. Flera teoretiker
har intresserat sig for hur system dynamiskt paverkas av fordndringar, bade
avseende yttre och inre faktorer. Institutionell teori, sdvél inom statsvetenskapen
som inom ekonomin, betonar exempelvis betydelsen av hur institutioner,
organisationer och system utvecklas over tiden. Motsatsen ar uppfattningar som
betonar jamvikt och som dirfor studerar system utifrdn hur de ser ut hér och nu.
Aven om en evolutionir syn accepteras finns det t.ex. inom det ekonomiska
forskningsfiltet olika synsétt pa vad som driver utveckling, om det finns ndgon
specifik selektionsmekanism. Ar det the survival of the fittest” och marknadens
konkurrens och effektivitet? Fragan kompliceras inom ekonomin eftersom vad
som dr “fit” eller effektivt dr beroende av den institutionella kontexten. Inom
statsvetenskapen har forandring setts som ndgot som sker kontinuerligt, langs en
jamn vdg, medan den nyinstitutionella skolan inom statsvetenskapen
problematiserat kring denna syn pa forindring.”®

3 Field, A. (1979), “On the Explanation of Rules Using Rational Choice Models”, Journal of Economic Issues,
vol 13, nr 1 and Field, A. (1984), “Microeconomics, Norms, and Rationality”, Population and Development
Review, vol 10, nr 2.
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Det evolutiondra ligger bade 1 systemets relation till det yttre, t.ex. att EU stalls
infor yttre hédndelser som Tsunamikatastrofen som leder till fordndring av
systemet, och det inre, t.ex. att fordndringen ir en produkt av relationerna mellan
delar och nagot som sker dven ndr systemet inte utsétts for en extern utmaning
eller chock. Systemet har d& en egen fordndringsdynamik som gor att systemet
skapar sig en egen bild av hur omgivningen ser ut, vilka kriser som ska hanteras,
hur sékerhet ska betraktas etc.

I ett systemperspektiv dr fordndring och dynamik inom och mellan system av
stor betydelse, det fordndrar det studerade systemets formagor, sammanhéllning
och grianser. Det dynamiska perspektivet kommer bl.a. till uttryck i teorin om
livskraftiga system. Ett livskraftigt system dr ett system som &r ”levande”, vilket
innebdr att systemet kan reagera och anpassa sig till faktorer och fordndringar
som inte var aktuella nir systemet formades. Det innebdr att ett livskraftigt
system har formigan att stindigt lara sig nya saker. P4 si vis vixer systemet
stindigt genom att fornya sig och anpassa sig till forandringar 1 sin omgivning.
Om det inte tillkommer nagon stimulans fran omgivningen riskerar systemet att
minska sin forméga att viaxa. Formégan att anpassa sig till omgivningen innebar
ocksa att systemets olika delar och komponenter anpassar sig till varandra. Pa sa
vis 4r ett livskraftigt system robust mot inre kollaps.” Det visar att “yttre” och
”inre” fordndring hinger ihop, och att hdnsyn maste tas inte bara till de faktorer i
omgivningen som utsdtter systemet for utmaningar for stunden utan ocksa for
hur systemet pa sikt reagerar pa yttre forhdllanden, alltsd hur systemet tolkar och
anvander den yttre impulsen for sin interna utveckling.

I analysmodellen plockas resonemanget ovan om inre dynamik upp, dvs. det
faktum att fordndringar 1 en dimension kan leda till fordndringar 1 en annan.
Denna dynamik gor att analysmodellen inte bara kan anvéndas for att gora en
nuldgesvardering av EU:s krishanteringsarbete 1 systemtermer utan ocksa for att
identifiera tdnkbara framtidsvégar.

3 Beer, S. (1995), Brain of the Firm, New York: John Wiley & Sons.
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4. Beskrivning av krishanteringssystemets
delar

I detta kapitel beskrivs delarna 1 EU:s krishanteringssystem med foregdende
kapitels analysmodell som grund. Beskrivningen foljer diarfor analysmodellens
tre dimensioner - egenskaper, struktur och externa grinser.

Egenskaper

Rdddningstjanstsamarbetet

EU:s rdddningstjdnstsamarbete vixte fram i mitten av 1980-talet som en del i
EU:s miljopolitik. 1997 antogs ett sarskilt handlingsprogram for rdddningstjénst-
frigor som sedan har fornyats i en omgang.* Efter ett antal stora katastrofer,
inte minst jordbdvningen 1 Turkiet 1999, intensifierades samarbetet och en s.k.
gemenskapsmekanism for samordnade rdddningsinsatser som syftar till att
underlitta Omsesidig assistans ldnderna emellan vid storre katastrofer inrittades
genom ett radsbeslut 2001.*

Riddningstjanstsamarbetet dr ett av EU:s mest hidndelsestyrda verksamhets-
omrdden. Nya initiativ for att utveckla och stirka omradet tas vanligtvis som en
direkt foljd av nagon dramatisk hidndelse 1 Europa eller dess nérhet, dir
rdddningsinsatser har kommit att efterfragas. Den strategiska framforhallningen
har saledes visat sig vara relativt begransad. Samtidigt har EU:s institutioner och
medlemslinder mdojlighet att, 1 likhet med oOvriga verksamhetsomraden,
langsiktigt utveckla och inrikta EU:s rdddningstjdnstsamarbete enligt en fastlagd
beslutsprocess.” Ansvaret for att ta fram forslag som utvecklar omradet vilar pa
kommissionens generaldirektorat for milj6. Beslut om hur rdddningstjinst-
omradet 1angsiktigt skall utvecklas pd basis av dessa forslag tas sedan av radet,
déar arbetsgruppen for riddningstjinstfragor bereder beslut pd tjinstemannaniva
innan det si smaningom ndr ministerrddet dir medlemsldndernas berdrda
fackministrar triffas. Aven parlamentet hors i vissa frigor. Kommissionens
inriktningsarbete stods av EU:s eget forskningsinstitut JRC (”Joint Research
Center”) som tillhandahaller beslutsnidra analyser. Genom ovan ndmnda
institutioner och funktioner skulle verksamhetsomradet kunna ségas ha en viss,
om &n ndgot begrinsad, strategisk formdga.

% Council decision of 9 December 1999 establishing a Community Action Programme in the field of Civil
Protection.

1 Council decision of 23 October 2001 establishing a Community mechanism to facilitate reinforced co-
operation in Civil Protection assistance interventions.

2 Beslutsprocessen i EU:s riddningstjénstsamarbete beskrivs i Jénsson, T. och H. Jarlsvik (2005),
Krisberedskapsmyndigheten och Europeiska Unionen, FOI-R--1654--SE.
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Tack vare den s.k. gemenskapsmekanismen for samordnade rdddningsinsatser
har verksamhetsomridet en relativt utvecklad koordineringsformdga. Over-
vaknings- och informationsfunktionen MIC (”Monitoring and Information
Center”), 1 kommissionens generaldirektorat for miljo6 utgér kirnan 1
mekanismen. MIC har bl.a. till uppgift att ta emot och férmedla information om
intraffade kriser och samordna sddana operativa resurser som de deltagande
landerna ar villiga att stélla till varandras forfogande. En indikativ forteckning
Over operativa resurser har tagits fram. Varje land har utsett en nationell
kontaktpunkt som ansvarar for dialogen gentemot MIC. Ett sdrskilt informa-
tionssystem, CECIS ("Common Emergency Communication Information
System”) dr under utveckling for att mojliggéra denna dialog. For att skapa
bittre forutsittningar for samordnade insatser med resurser frén flera ldnder
innehaller gemenskapsmekanismen dven ett utbildnings- och dvningsprogram.
Detta program kan delfinansiera utbildningar och dvningar som arrangeras av
nationella utbildningsinstitut o dyl. Mélgruppen ar experter och insatschefer som
kan komma att delta 1 insatser som samordnas genom MIC:s forsorg. Denna
satsning, och det sérskilda handlingsprogrammet f6r rdddningstjinst som
mojliggor erfarenhetsutbyte och gemensamma kunskapsgenererande projekt
mellan nationella raddningstjinstmyndigheter, bidrar ocksa till att verksam-
hetsomrddets koordineringsforméaga ar relativt god.

Genom MIC:s informations- och resursformedlande roll fyller gemenskaps-
mekanismen en viktig operativ funktion. Déremot gir det inte att siga att
verksamhetsomradet idag har en egen verkstillighetsformdga cller formdga till
order och kontroll. Det finns inga gemensamma europeiska rdddningstjénst-
resurser som kan anvdndas i ett operativt skede. EU saknar ocksa lednings-
strukturer for rdddningstjanstinsatser. MIC fungerar endast som en formedlare
av information och resurser och fattar séledes inga egna beslut om prioriteringar
och tgirder. Ovriga arbetsgrupper och kommittéer inom EU:s riddningstjénst-
samarbete dr dessutom renodlade forhandlingsorgan.

Det ar inte helt enkelt att identifiera atgéarder och funktioner inom verksamhets-
omradet som skulle kunna sédgas konstituera dess policyformdga. Om verksam-
hetsomrddet hade haft en mer utvecklad analysférmaga skulle detta mojligtvis
ha kunnat bidra till en sammanhéillen riktning och ett sammanhang for den
16pande rdddningstjdnstverksamheten. Idag saknar dock MIC, som fyller manga
andra viktiga funktioner i EU:s rdddningstjdnstsamarbete, en utvecklad analys-
kapacitet.

Polissamarbetet

Polisverksamhet star den nationella suverédniteten ndra och inledningsvis sam-
arbetade EU:s medlemsldnder déarfor utanfér EU:s ram kring polisidra fragor.
Forst pa 1990-talet blev polissamarbetet fullt ut en fraga pd EU:s agenda.
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Darefter har samarbetet utvecklats gradvist som en del 1 EU:s politik for inrikes-
och rittsliga frdgor. Viktiga steg togs 1999 genom det s.k. Tammerfors-
programmet.” Direfter har de senaste arens terroristattacker bidragit till att
intensifiera samarbetet. 2004 antogs det s.k. Haagprogrammet som ocksa inne-
holl konkreta atgirder for att stirka polissamarbetet.** I likhet med rdddnings-
tjdnstsamarbetet baseras polissamarbetet darutover pa en rad handlingsprogram
och beslut inom specifika omraden.

I likhet med rdddningstjdnstsamarbetet saknar EU:s polissamarbete dven en
strategisk malséttning som végleder verksamhetsomridets langsiktiga utveck-
ling.* Nya initiativ har dérfor tagits relativt ad hoc-méssigt. Samtidigt har EU:s
institutioner och medlemslidnder mojlighet att 1angsiktigt utveckla och inrikta
EU:s polissamarbete enligt en fastlagd beslutsprocess. Polissamarbetet &r
mellanstatligt till sin karaktdr och kommissionen och dess generaldirektorat for
frihet, sdkerhet och réttvisa delar darfor initiativratten med radet. Daremot har
radet ensam beslutsritt. Det finns en rad arbetsgrupper 1 rddet pd tjénste-
mannanivd som, beroende péd frdgans karaktér, har forberedande forhandlingar
innan frigan nar ministerradet, bl.a. via den s.k. artikel 36-kommittén.*® Genom
ovan ndmnda institutioner och funktioner skulle verksamhetsomrédet kunna
sdgas ha en viss, om &n nigot begrinsad, strategisk formdga.

Sedan polissamarbetet inleddes har en rad atgirder vidtagits som syftar till att
befrimja en gemensam kultur och gemensamma metoder mellan medlems-
lindernas polismyndigheter. Det finns exempelvis ett sirskilt program, AGIS,
som finansierar gemensamma projekt och dérigenom befrdmjar nitverk mellan
poliser i Europa for utbyte av information och ”best practices”. ¥ En annan
viktig dtgdrd dr den europeiska polisakademin CEPOL (”European Police
College™). Syftet med CEPOL ér att bistd nationella, utbildningsinstitut i1 deras
utbildningsverksamhet. CEPOL skall befrimja samverkan mellan instituten och
stodja utvecklingen av en gemensam europeisk syn pa de problem som
medlemslinderna stir infor 1 sitt brottsbekdmpande och brottsforebyggande
arbete, sdrskilt gransdverskridande aspekter av dessa problem. Malet ar att oka
kunskapen om medlemsldandernas nationella polissystem och de delar av EU-
samarbetet som &r av relevans for det nationella polisarbetet. CEPOL bidrar till
att europeiska utbildningsprogram utvecklas och genomférs och frimjar

43 Presidency Conclusions, 200/1/99, Brussels 15-16 October 1999.

4 Presidency Conclusions, 14292/04, Brussels 5 November 2004, Annex A.

¥ Communication from the Commission to the European Parliament and the Council: enhancing police and
customs cooperation in the European Union, COM/2004/376final.

% Se bl.a. Arbetsgrupper for rittsliga och inrikesfrigor, http://www.regeringen.se/sb/d/2821, 2005-12-12.

7 Council decision establishing a framework programme on police and judicial cooperation in criminal matters
(AGIS), 10814/02, Brussels 15 July 2002.
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dirigenom erfarenhetsutbyte och kontakter mellan poliser i Europa, och pa lite
lingre sikt tillskapandet av en gemensam europeisk poliskultur.*

Déremot ar verksamhetsomrédets formdga att verkstdilla operativa polisinsatser
1 princip obefintlig. EU:s eget poliskontor Europol skall visserligen kunna stodja
EU:s medlemslédnder med expertis 1 samband med polisinsatser. Detta skall dock
alltid ske under Gverinseende av de berdrda lindernas polismyndigheter.®’
Gemensamma undersokningsteam skall ocksa kunna séttas samma bestdende av
representanter fran en grupp av medlemsldnderna och Europol for att utreda
brott av grinsoverskridande karaktir.”® Déremot finns det inga planer pa att
inrétta en gemensam europeisk poliskar inom EU:s ram.

Déarmed finns det heller inte nigra operativa polisledningsstrukturer i EU-
samarbetet. Mgjligtvis kan de nationella polischefernas sérskilda “task-force”
(’Police Chiefs Operational Task Force”) sdgas utgora ett embryo till en sadan
operativ ledningsstruktur. Gruppen skall kunna befrdmja spontana kontakter
linderna emellan och bidra till planeringen av operativa insatser.”' Syftet ar
dock framforallt att gruppen skall fungera som en arena for informellt
informationsutbyte mellan medlemsldndernas polismyndigheter. Den samman-
tagna bilden ar darfor att verksamhetsomridets formdga till order och kontroll
ar mycket begrinsad.”

Om ett verksamhetsomrides policyformaga kan sdgas paverkas 1 positiv riktning
av funktioner som sammanstéller analyser kring det dagliga sammanhang som
verksamhetsomradet verkar i har EU:s polissamarbete en relativt god policy-
formadga. 1dag ir informationsutbyte och analyser en mycket viktig del 1 EU:s
polissamarbete, och en av det europeiska poliskontoret Europols huvudupp-
gifter. Europol samlar in, analyserar och sprider information och analyser om
brottstrender i Europa, inte minst avseende organiserad brottslighet.”> Numera
har dven terrorism kommit att bli ett prioriterat omrdde. En sarskild anti-
terroristgrupp, forstirkt med nationella terroristexperter, har bildats i1 syfte att
befrdmja informationsutbyte och genomféra gemensamma hotbildsanalyser.

*® Council decision establishing the European Police College (CEPOL) and repealing decision 2000/820/JHA,
10040/1/05, Brussels 19 July 2005.

¥ Council act of 26 July 1995 drawing up the Convention on the establishment of a European Police Office
(Europol Convention).

> Framework Decision 2002/465/JHA of 13 June 2002 on Joint Investigation Teams.

°! Att gruppen skall kunna befrimja gemensam planering av operativa insatser nimns bl.a. i Presidency
Conclusions, 200/1/99, Bryssel 15-16 oktober 1999.

32 Freedom, Security and Justice for all: Justice and home affairs in the European Union, European
Communities 2004.

33 Council Act of 26 July 1995 drawing up the Convention based on Article K.3 of the Treaty on the European
Union, on the Establishment of a European Police office (Europol convention) and Muller-Wille, B. (2004), For
your eyes only? Shaping an intelligence community within the EU, Occasional Papers no 50.
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Grdnskontrollsamarbetet

I likhet med polissamarbetet har granskontrollsamarbetet utvecklats som en del i
det inrikes- och rittsliga samarbetet, dir de 6vergripande handlingsprogrammen
frin Tammerfors och Haag har varit centrala for de framsteg som har gjorts
inom omrddet. Dirtill finns det ett antal handlingsprogram och konventioner
inom specifika omrdden. Gréanskontrollsamarbetet dr ett av de verksamhets-
omraden som har utvecklats snabbast inom EU under de senaste dren. Drivande
faktorer bakom denna utvecklig har dels varit borttagandet av de inre grianserna
och EU:s ostutvidgning som har lagt ett stort ansvar for den gemensamma yttre
grinsen 1 hianderna pé ett antal nya och relativt oprévade medlemsliander, dels
den hogre ambitionen att bekdmpa terrorism och organiserad brottslighet.
Medlemsldandernas grinser hanteras av olika nationella myndigheter och kan
saledes involvera allt frdn griansvakter till poliser och tulltjinsteméin.

Genom Schengenavtalet, som inforlivades 1 EU:s fordrag 1999, avskaffade
merparten av EU:s medlemslédnder kontrollerna vid de inre gridnserna. Dari-
genom blev det ocksd viktigt att sdtta upp en malséttning for hur kontrollerna
vid den gemensamma yttre grinsen skulle skotas. Idag drivs grénskontroll-
samarbetet framdt av den ladngsiktiga madlséttningen att skapa ett integrerat
granskontrollsystem som garanterar en hog och likvérdig nivd pd kontrollerna
och 6vervakningen vid den gemensamma yttre grinsen.’® Nya initiativ och
beslut inom grinskontrollsamarbetet syftar till att forverkliga denna Over-
gripande malsittning. 1 likhet med O©vriga verksamhetsomraden utvecklas
grianskontrollsamarbetet 1 ett samspel mellan EU:s institutioner och medlems-
lander. Eftersom granskontrollsamarbetet bade har mellanstatliga och over-
statliga inslag #r beslutsprocessen relativt komplicerad.” Kommissionen och
dess generaldirektorat for frihet, sikerhet och réttvisa spelar en viktig roll,
liksom parlamentet och radet dir ett flertal arbetsgrupper som exempelvis
arbetsgruppen for grinsfragor och arbetsgruppen for tullsamarbete forbereder
beslut pé tjinstemannaniva. Ett centralt dvergripande ansvar for granskontroll-
samarbetet, innan forhandlingarna s sméningom avslutas i ministerrddet, har
ocksd Strategiska kommittén for invandring, granser och asyl, dir det finns en
sdrskild enhet ("common unit”) for praktiskt samarbete kring gransfragor mellan
representanter frin medlemslindernas polis- och grinskontrollmyndigheter.”
Tack vare den malstyrdhet och de institutioner och funktioner som driver
grianskontrollsamarbetet framét kan verksamhetsomridet sdgas ha en relativt
utvecklad strategisk formdga.

> Council Regulation (EC) No 2007/2004 of 26 October 2004 establishing a European Agency for the
Management of Operational Cooperation at the External Borders of the Member States of the European Union..
> Guarding the Europe’s frontiers: An agency to manage the EU:s external borders, Antonio Vitorino, Brussels
5 November 2003.

%6 Se bl.a. Arbetsgrupper for rittsliga och inrikesfragor, http://www.regeringen.se/sb/d/2821, 2005-12-12.
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For att uppné ett integrerat grinskontrollsystem har gemensamma regler (“the
Schengen acquis”) antagits for hur medlemsldnderna skall skota sina
granskontroller. Reglerna har bidragit till ett mer samstimmigt agerande
medlemsldnderna emellan, men for att uppa en lika hég kontroll- och Gver-
vakningsniva Overallt langs EU:s yttre gridns har det setts som nodvéndigt att
dven Oka det operativa samarbetet mellan berorda myndigheter. Ett viktigt beslut
som har befrimjat detta, och som darigenom har bidragit till att verksamhets-
omradets koordineringsformdga iar relativt god, éar inrdttandet av en ny
granskontrollmyndighet ("European Agency for the Management of Operational
Cooperation at the External Borders of the Member States of the European
Union™).”” Myndigheten har bl.a. fatt till uppgift att koordinera och delfinansiera
gemensamma pilotprojekt mellan EU:s medlemsldnder som syftar till att
befrdmja operativt samarbete. En annan viktig uppgift &r att stodja
medlemsldnderna 1 deras utbildnings- och dvningsaktiviteter samt att tillhanda-
hélla europeiska utbildningar och évningar for nationella instruktdrer. Atgirder
for att fordela kostnader (”burden-sharing”) mellan medlemslianderna for att
bevaka den gemensamma yttre grinsen dr centrala 1 EU:s grénskontroll-
samarbete, vilket ocksd oOkar fOrutsittningar for ett samstimmigt och mer
koordinerat agerande. Den nya granskontrollmyndigheten skall exempelvis fora
register over utrustning som medlemsldnder ar villiga att stilla till varandras
forfogande om forstirkning behovs. Sarskilda ekonomiska satsningar har ocksa
gjorts genom &ren for att de nya medlemsldnderna skall nd upp till samma niva
som Ovriga ldnder med avseende pd vilken utrustning och vilka metoder som
anvinds.”® Dessutom finns det langt framskridna planer pa att skapa en
gemensam ekonomisk fond som skulle fordela kostnaderna mer solidariskt
mellan berérda medlemslénder.”

Verksamhetsomrédets koordineringsforméiga dr séledes god. Déaremot ar for-
mdgan att verkstiilla grinskontrollinsatser begrinsad. Det finns sérskilda dver-
enskommelser som ger poliser och tulltjinstemin i ett medlemsland ritt att
fullfolja spaningsinsatser in pa ett annat lands territorium.” EU-samarbetet har
dirigenom bidragit till att skapa legala forutsiattningar for insatser som stricker
sig Oover medlemslidndernas granser. Daremot finns det inga gemensamma
europeiska grinskontrollresurser idag. Mgjligtvis kan den nya granskontroll-
myndigheten sdgas utgdra ett embryo till en sddan resurs. Vid sidan av de
uppgifter som redan har redogjorts for ovan skall myndigheten kunna skicka

T Council Regulation (EC) No 2007/2004 of 26 October 2004 establishing a European Agency for the
Management of Operational Cooperation at the External Borders of the Member States of the European Union.
¥ Se bl.a. Freedom, security and justice for all: Justice and home affairs in the European Union, European
Communities 2004.

% The Hague Programme: strengthening freedom, security and justice in the European Union, 16054/04, 13
December 2004.

5 Se bl.a. Freedom, security and justice for all: Justice and home affairs in the European Union, European
Communities 2004.
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ividg experter och utrustning som myndigheten sjilv forfogar over till stod for
medlemsldnder som 1 extraordindra situationer behdver sérskilt operativt och
tekniskt stod, exempelvis om ett stort antal illegala immigranter dr pa vig att ta
sig in Over gransen. En viktig restriktion dr dock att myndighetens experter
enbart far ha en radgivande roll. De far séledes inte utova myndighetsutovning
pé det drabbade landets territorium.®'

Med en for ndrvarande begrinsad verkstillighetsformaga dr det naturligt att
verksamhetsomradets formdga till order och kontroll ocksa ir obefintlig. Aven
om verkstéllighetsformigan stirks pa sikt dr det tveksamt om en sidan
utveckling ocksa skulle leda till att ledningsstrukturer som stirker verksamhets-
omradets formaga till order och kontroll skapas. Kommissionen har dementerat
alla planer p4 att skapa nagon form av centraliserad europeisk ledningsstruktur.®

Det ir, 1 likhet med Ovriga verksamhetsomraden, svért att identifiera atgérder
som konstituerar verksamhetsomradets policyformdga. Mojligtvis kan risk- och
sérbarhetsanalyser sidgas bidra till en sammanhallen riktning och ett samman-
hang for den lopande grinskontrollverksamheten och siledes dven péverka
verksamhetsomradets policyformaga. Niar EU:s nya grinskontrollmyndighet
inrdttades 2005 Overtog den uppgifter frdn ett riskanalyscentrum som var
stationerat 1 Helsingfors. En av den nya myndighetens huvuduppgifter ar séledes
att utveckla modeller for riskbedomningar och att genomfora bedomningar som
skall kunna ligga till grund for atgirder som vidtas inom grénskontrollomradet.*
Framtagandet av handbdcker och andra dokument som innehéller rekommenda-
tioner och “best practices” for berdrd personal inom grinskontrollomrddet kan
ocksa sigas bidra till att skapa en gemensam referensram.®*

Asylsamarbetet

EU:s asylsamarbete vixte fram pd 1990-talet och ingéar i EU:s politik for inrikes-
och rittsliga fragor. Forutom behovet att kompensera avskaffandet av EU:s inre
granser med en gemensam asyl- och migrationspolitik, har flyktingproblem-
atiken p& Vistra Balkan varit en viktig padrivande faktor. I likhet med polis- och
grinskontrollsamarbetet har asylsamarbetet kommit att utvecklas genom
Tammerfors- och Haagprogrammen. Dirtill finns det ett antal direktiv och
beslut inom specifika omraden.

5! Council Regulation (EC) No 2007/2004 of 26 October 2004 establishing a European Agency for the
Management of Operational Cooperation at the External Borders of the Member States of the European Union.
52 Guarding the Europe’s frontiers: An agency to manage the EU:s external borders, Antonio Vitorino, Brussels
5 November 2003.

5 EU border agency to be operational by autumn: official,
http://www.eubusiness.com/Living_in_EU/050630181352.1p28ivdh, 2005-11-14 samt Council Regulation (EC)
No 2007/2004 of 26 October 2004 establishing a European Agency for the Management of Operational
Cooperation at the External Borders of the Member States of the European Union.

 Communication from the Commission to the Council and the European Parliament: Towards integrated
management of the external borders of the member states of the European Union, COM/2002/233final.
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Asylsamarbetet har fran forsta borjan karaktariserats av ldngsiktighet. Redan 1
Tammerforsprogrammet enades EU:s medlemsldnder att mélet med det
gemensamma asylsamarbetet skulle vara att pd sikt skapa ett gemensamt
asylsystem. Detta mil har sedan priaglat de initiativ som har tagits inom omradet.
I likhet med 6vriga verksamhetsomraden utvecklas asylsamarbetet 1 ett samspel
mellan EU:s institutioner och medlemsldnder enligt en faststidlld beslutsprocess.
Ansvaret for att ta fram forslag som utvecklar omradet vilar numera pa
kommissionen, och dess generaldirektorat for frihet, sdkerhet och rittvisa.
Beslut om hur asylsamarbetet skall utvecklas pa basis av kommissionens forslag
tas sedan av ridet. Forhandlingarna startar 1 arbetsgruppen for asylfragor, pa
tjdnstemannaniva innan det s smaningom nér ministerradet bl.a. via Strategiska
kommittén for invandring, granser och asyl.”” I asylsamarbetet har parlamentet
dessutom s.k. medbestimmande rétt. Tack vare den malstyrdhet som finns inom
asylsamarbetet och de institutioner och funktioner som driver samarbetet framét
kan verksamhetsomrddet sdgas ha en relativt utvecklad strategisk formdga.

Den politiska mélsdttningen att skapa ett gemensamt asylsystem har foranlett
medlemsldnderna att anta gemensamma minimistandarders, som de har atagit
sig att genomfora i sina nationella system. Det finns exempelvis ett direktiv som
reglerar hur asylprocessen, bl.a. hanteringen av asylansokningar, skall se ut i
medlemslinderna.®® Det finns ocksa ett direktiv som foreskriver att asylsokande
skall garanteras tillgdng till vard, skola, bostad och arbete enligt vissa
gemensamma normer.”” Massflyktsituationer, som ofta belastar medlems-
lindernas nationella system extra hért, har uppméarksammats 1 sérskild ordning. I
ett direktiv har medlemslédnderna exempelvis enats om att det tillfdlliga skydd
som erbjuds i en massflyktssituation skall ha en viss minimistandard och att
mottagandet skall fordelas solidariskt mellan berdrda linder.”® Genom
antagandet av gemensamma minimistandarder inom olika omrdden har
asylmottagandet i medlemsldnderna blivit mer enhetligt. EU:s asylsamarbete
kan dédrigenom sdgas ha uppnatt en viss koordineringsformdga. Nagot som
ocksd bidrar till ett mer enhetligt agerande, och som dirigenom stéarker
asylsamarbetets koordineringsformiga, &r den europeiska flyktingfonden
”European Refugee Fund” (ERF). Inledningsvis omfattade fonden perioden
2000-2004 men den har nu forlingts till 4r 2010.® Genom fonden kan medlems-
landerna bl.a. ansoka om pengar till olika projekt som forbéttrar mottagandet av

65 Se bl.a. Arbetsgrupper for rittsliga och inrikesfragor, http://www.regeringen.se/sb/d/2821, 2005-12-12.

% Council Directive 2005/85/EC of 1 December 2005 on minimum standards on procedures in Member States
for granting and withdrawing refugee status.

57 Ensuring a decent standard of living for asylum-seekers in the European Union and limiting their movements
from one Member State to another where such movements are influenced solely by the diversity of reception
conditions, www.europa.eu.int, 2003-12-12.

8 Council Directive 2001/55/EC of 20 July 2001 on minimum standards for giving temporary protection in the
event of a mass influx of displaced persons and on measures promoting a balance of measures between Member
States in receiving such persons and bearing the consequences thereof.

% Council decision 2000/596/EC of 28 September 2000 establishing a European Refugee Fund.
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flyktingar, integreringen av flyktingar samt frivilligt atervindande av flyktingar.
Fonden skall ocksd bidra till att fordela kostnaderna mer solidariskt mellan
medlemsldnderna vid en massflyktsituation.

EU har ingen formdga att verkstilla asylirenden idag. Det finns exempelvis
ingen EU-myndighet som handldgger asylansOkningar. EU har heller inte
utvecklat arrangemang for att ta emot flyktingar. Detta skots helt av
medlemsldnderna sjdlva. Eftersom asylsamarbetet saknar verkstillighetsformaga
idag finns det heller inget behov av ledningsstrukturer pd europeisk niva.
Verksamhetsomréddets formdga till order och kontroll éar siledes mycket
begriansad. Ett undantag dr hanteringen av massflyktsituationer som regleras i
sarskild ordning. For att medlemsldnderna skall kunna fordela flykting-
mottagandet solidariskt i en s&dan situation har det bedomts som angelédget att
det star klart for alla nidr en massflyktsituation har uppstatt. Uppgiften att
viardera en uppkommen situation har lagts pd rddet som efter forslag frén
kommissionen fattar beslut om massflyktsituationer med kvalificerad major-
itet.”” Radet har dirigenom fitt en viss makt dver medlemslidndernas hantering
av krisen 1 det operativa skedet. Ett annat undantag dr den uppfdljande roll som
kommissionen har ndr det géller genomforandet av projekt som finansieras av
den europeiska flyktingfonden. Kommissionen skall bl.a. kunna genomf6ra ~on-
the spot checks” for att overvaka att medlemsldnderna genomfor de projekt som
de har atagit sig att gora.”'

Dérutover finns det en viss, om dn mycket outvecklad policyformdga. Genom
att ssmmanstélla olika typer av analyser kan EU:s asylsamarbete ségas bidra till
att skapa ett sammanhang for medlemsldndernas 16pande asylverksamhet, ett
ingdngsvirde 1 deras asylprocesser. Det finns exempelvis en sérskild grupp
CIREA (”Centre for Information, Reflection and Exchange on Asylum”) med
uppgift att beframja informationsutbyte medlemsldnderna emellan om situa-
tionen 1 flyktingarnas ursprungslinder och deras skyddsbehov. Gruppen sam-
manstéller ocksé viss statistik inom asylomradet.””

" Council Directive 2001/55/EC of 20 July 2001 on minimum standards for giving temporary protection in the
event of a mass influx of displaced persons and on measures promoting a balance of measures between Member
States in receiving such persons and bearing the consequences thereof.

" Council decision 2000/596/EC of 28 September 2000 establishing a European Refugee Fund.

2 Communication from the Commission to the Council and the European Parliament: Towards a common
asylum procedure and a uniform status, valid throughout the Union, for persons granted asylum,
COM/2000/755final.
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Struktur

En av grundtankarna bakom det europeiska integrationsprojektet var att for-
hindra krig 1 Europa och dirigenom stirka medlemsldndernas sidkerhet. Detta
skulle dstadkommas genom att gradvis ldnka samman medlemsldnderna 1 ett
ekonomiskt och politiskt samarbete. Inledningsvis handlade detta samarbete
frimst om ekonomiska frdgor som tillskapandet av den gemensamma inre
marknaden. Forst under senare &r har det blivit aktuellt att med en aktiv
europeisk politik, dér sdkerhet explicit stir 1 fokus, stirka medlemslédndernas
formaga att forebygga och hantera olika typer av kriser som exempelvis
terroristattacker, organiserad brottslighet, massflyktsituationer och naturkata-
strofer. Det ar det senare, att forbéttra formégan att hantera kriser, som idag &r
det yttersta syftet med det system som studeras 1 rapporten. Systemet som helhet
har siledes ett relativt tydligt syfte som pa ett overgripande plan bidrar till en
viss omsesidighet 1 systemet.

Nar verksamhetsomrddena studeras 1 mer detalj] finns det diremot vissa
variationer, badde nidr det giller 1 vilken fas krishanteringen forutsétts sittas in
och vilken typ av kris som star i1 fokus. Polissamarbetet, grinskontrollsamarbetet
och asylsamarbetet ingéar alla 1 EU:s politik for réttsliga och inrikes frdgor. Detta
politikomrade vixte fram som ett resultat av att det fanns ett behov att
kompensera den gemensamma inre marknaden med ett omrdde for frihet,
sakerhet och rittvisa. Med en okad inre rorlighet och en gemensam yttre grians
maste de enskilda medlemslidnderna ta ett stérre ansvar for alla EU-medborgares
trygghet och sikerhet, vilket ddrigenom motiverade en gemensam politik for
inrikes- och rittsliga frigor. Badde polissamarbetet, grinskontrollsamarbetet och
asylsamarbetet har ett tudelat syfte, att forebygga och hantera kriser. Har
uppméarksammas dock endast det senare i1 enlighet med rapportens 6vergripande
avgransning. Det finns idag en viss dmsesidighet 1 polissamarbetets och gréins-
kontrollsamarbetets syften.”* Bada verksamhetsomrédena syftar till att uppticka
och forhindra kriser som &r pd vig att intrdffa — att ingripa mot ett terrorist-
nitverk som planerar en attack eller att stoppa en organiserad liga som for in
knark eller ménniskor 6ver gransen. Asylsamarbetet syfte star inte i motséttning
till 6vriga verksamhetsomrdden 1 EU:s politik for inrikes- och rittsliga frigor,
diaremot dr det av delvis annan karaktdr vilket da snarare tyder pd en viss

73 Ojanen har noterat att EU:s krishanteringsarbete i allt storre utstrickning diskuteras i termer av forméagor idag
och att detta kan dra bort uppmirksamheten fran viktiga systemovergripande fradgor som exempelvis vad
systemets syfte och syn pé sikerhet egentligen ar. Det senare &r det svérare att nd enighet om an det mer
konkreta arbetet med att utveckla formagor. Samtidigt kan diskussioner om formagor och verksamhet indirekt
sdga nagot om systemets syfte och syn pa sikerhet. Ojanen, H. (2001) ”The Future of European Crisis
management — A Critical Perspective” i Herd, P. och J. Huru (2001), EU Civilian Crisis Management, U.K:
Defence Academy.

™ Detta ir egentligen ganska sjilvklart eftersom polisverksamhet utgor en viktig komponent bland flera i
granskontrollarbetet.

42



fragmentering 1 systemet. Till skillnad frdn ovriga tvd verksamhetsomrdden 1
EU:s politik for inrikes och rittsliga fragor syftar asylsamarbetet framst till att
hantera konsekvenserna av kriser som redan har intriffat — att stairka medlems-
landernas formaga att ta emot flyktingar och éaterfora flyktingarna till sitt
ursprungsland.

De tre verksamhetsomradena inom EU:s politik for inrikes- och rittsliga frigor
varierar dven nagot med avseende pa vilken typ av kris som stir 1 fokus for
arbetet. Aterigen finns det en dmsesidighet mellan polis- och grinskontroll-
samarbetet ddr organiserad brottslighet och terrorism star hogt pd agendan.
Granskontrollsamarbetet uppvisar ocksa viss dmsesidighet gentemot asylsam-
arbetet eftersom situationer som involverar flyktingar uppmirksammas i bada
verksamhetsomridena. Asylsamarbetet omfattar alla asylsituationer, ofta lyfts
dock massflyktssituationer fram 1 sédrskild ordning eftersom detta utgor en extra
belastning pd medlemslandernas nationella system. Den gemensamma namnaren
mellan de tre verksamhetsomrddena 1 EU:s politik for inrikes- och rittsliga
fragor dr att samtliga fokuserar péd aktorsbundna kriser. Darmed skiljer sig dessa
verksamhetsomraden fran EU:s rdddningstjdnstsamarbete. Néar rdddningstjinst-
samarbetet vixte fram som en del av EU:s miljopolitik 1 mitten av 1980-talet
stod naturkatastrofer, stora tekniska olyckor och andra icke-aktérsbundna kriser
1 fokus och det ar fortfarande detta som utgdér samarbetets kédrna. Detta bidrar
darmed till att rdddningstjanstsamarbetet och Ovriga verksamhetsomrdden
uppvisar en viss fragmentering. Efter de senaste arens terroristattacker har
rdddningstjanstsamarbetet kommit att inriktats mer mot terrorism och verk-
samhetsomrddet haller darfor nu péd att ndrma sig 6vriga verksamhetsomraden
nagot, vilket gor att dmsesidigheten pa sikt sannolikt kommer att bli storre.”

Skillnader mellan ridddningstjdnstsamarbetet respektive polis- och granskontroll-
samarbetet med avseende pd 1 vilken fas krishanteringen fOrutsitts séttas in
forstarker ocksd intrycket av att verksamhetsomradens syften praglas av viss
fragmentering. 1 likhet med Ovriga verksamhetsomrdden har rdddningstjénst-
samarbetet ett tudelat syfte; att forbéttra formégan att forebygga och hantera
kriser. Det senare, som ligger inom ramen fOr rapportens Overgripande av-
gransning, innebdr framst att stirka medlemsldndernas formdaga att hantera
konsekvenserna av kriser och inte att forhindra att de intrdffar, nagot som bade
polissamarbetet och granskontrollsamarbetet frimst fokuserar pa. Darmed finns
det en storre omsesidighet mellan rdddningstjdnstsamarbetets och asylsam-
arbetets syften.

7> Detta mirks inte minst genom att de olika delsystemen idag hanteras mer samlat 4n tidigare. Exempelvis drivs
allt terrorismrelaterat arbete i EU framét genom det s.k. anti-terrorism handlingsprogrammet. Ett annat exempel
ar det faktum att raiddningstjénstfragor, som tidigare uteslutande hanterades inom ramen for miljopolitiken ocksa
har uppmirksammats i EU:s politik for inrikes- och rittsliga fragor. Fragor av relevans for EU:s
rdddningstjénstsamarbete ndmns exempelvis 1 det s.k. Haagprogrammet som annars frimst berdr sddana
verksamhetsomraden som traditionellt varit framtrddande i EU:s politik for inrikes- och rttsliga fragor.
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Principer

EU-samarbetet vdgleds av flera olika principer. En av de mest framtradande ar
den s.k. subsidiaritetsprincipen som innebdr att EU endast skall vidta atgérder
om malen for de planerade atgidrderna inte i tillrdcklig utstrickning kan uppnés
av medlemsldnderna sjidlva. Nar EU vidtar en &tgdrd miste den saledes vara
motiverad av att ett bittre resultat kan uppnas gemensamt inom EU:s ram &n 1 ett
enskilt medlemsland.”® Subsidiaritetsprincipen r ocksd central i EU:s kris-
hanteringsarbete och det specifika system som studeras i rapporten. Tillampat pa
detta omrdde innebdr principen att krishanteringsdtgirder ska hanteras pa sa
”lokal” niva som mojligt. Det &r forst 1 ett sista skede, som “last resort”, som EU
kopplas in som aktér. Med en strikt tilldimpning av subsidiaritetsprincipen
innebér det att EU 1 det operativa skedet begrinsas till att vara en mellanhand
som formedlar resurser och information och som endast kopplas in i
krishanteringsarbetet nir alla andra nivaer uttomt sina resurser. Ndra kopplat till
subsidiaritetsprincipen finns principen om att inte mangfaldiga resurser.
Resurser som redan finns pa lokal och nationell niva ska inte skapas pa EU niva.
De resurser som skapas pa EU niva ska tillfora ett mervdrde till de enskilda
nationella krishanteringssystemen. Principen motverkar séledes nya onddiga
strukturer, och befrdmyjar istéllet tillskapandet av nya férmigor inom ramen for
befintliga strukturer. Idag genomsyras hela krishanteringssystemet av subsidiari-
tetsprincipen. Den aterfinns inom samtliga verksamhetsomrdden. Det dr med
subsidiaritetsprincipen som grund som medlemsldnderna har motsatt sig
europeiska operativa resurser och ledningsstrukturer som komplement till, eller
ersattning for, nationella rdddningstjanst-, polis-, granskontroll- och asylsystem.
Eftersom subsidiaritetsprincipen genomsyrar samtliga verksamhetsomraden
bidrar den till en émsesidighet i systemet.

En annan central princip i EU-samarbetet dr den s.k. solidaritetsprincipen, som
innebédr att medlemsldnderna solidariskt skall fordela kostnader och andra
bordor mellan sig. Efter de senaste arens terroristattacker har solidaritets-
principen fatt ett stort genomslag i EU:s krishanteringsarbete och det specifika
system som studeras i rapporten. I samband med forhandlingarna om EU:s nya
konstitutionella fordrag lanserades en s.k. solidaritetsklausul som 1 korthet gér ut
pa att medlemsldanderna lovar att bistd varandra med alla till buds stdende medel,
inklusive militira resurser, om ett medlemsland skulle utséttas for en terrorist-
attack eller drabbas av en katastrof.”” Fordraget har inte ratificerats #nnu, och
solidaritetsklausulen har saledes inte vunnit laga kraft. Den del av klausulen som
beror terrorism lyfts emellertid sarskilt fram 1 en s.k. solidaritetsdeklaration som
antogs av Europeiska radet som en foljd av terroristattacken 1 Madrid 2004 och

76 Subsidiaritetsprincipen dterges i Romfordraget, artikel 5. Se exempelvis Europafordrag (1999), Stockholm:
Norstedts Juridik AB.
" Férdrag om upprdttandet av en konstitution for Europa, CIG 87/2/04, Bryssel 29 oktober, 2004.
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kan dirigenom sigas vara politiskt giltig.”® Solidaritetstanken genomsyrar hela
krishanteringssystemet. De medel som medlemslinderna forutsitts stilla till
varandras forfogande dr inte avgriansade till ett specifikt verksamhetsomrdde och
bade solidaritetsklausulen och deklarationen &r sdledes verksamhetsomrades-
overgripande till sin karaktér. Principen bidrar darigenom till en dmsesidighet i
systemet. Samtidigt skall tilldggas att solidaritetstanken dr mer framtridande 1
vissa verksamhetsomrdden dn 1 andra. I dessa verksamhetsomrdden har ambi-
tionen att fordela kostnader och andra bordor mellan medlemsldnderna
tydliggjorts dven pa annat sitt 4n genom solidaritetsklausulen och deklarationen.
I rdddningstjanstsamarbetet 4r den s.k. gemenskapsmekanismen ett konkret
uttryck for medlemslédndernas vilja att bistd varandra med resurser vid nationella
katastrofer. I asylsamarbete dr den europeiska flyktingfonden ett uttryck for
viljan att Dbittre balansera medlemsldndernas insatser vid exempelvis
massflyktsituationer.”” I grénskontrollsamarbetet kommer den nya grinskontroll-
myndigheten att ha till uppgift att fordela bordorna mellan medlemslanderna
genom att bl.a. kanalisera resurser till omraden som drabbats sédrskilt hirt nir
grianskontrollen vid den yttre gransen belastas.

For att kunna beddéma systemets sammanhallning dr det ocksa relevant att stéilla
systemets principer mot varandra och se om de ar forenliga eller oforenliga.
Subsidiaritetsprincipen gor en relativt tydlig dtskillnad mellan medlemslander-
nas ansvar och det gemensamma europeiska ansvaret for krishantering, medan
solidaritetsprincipen istillet betonar det gemensamma ansvaret. Detta forhal-
lande, som é&r ett exempel pd att det dven finns en direkt motsdttning 1 systemet,
utvecklas mer lidngre fram 1 rapporten ndr ansvarsgrinsen mellan EU:s
krishanteringssystem och medlemslédndernas nationella system diskuteras.

Samordning och ledning

Det konstaterades tidigare att de verksamhetsomrdden som konstituerar det
specifika system som studeras i rapporten, med nagot undantag, saknar lednings-
strukturer. Tidigare var detta ndgot som dven gillde for systemet som helhet.
Verksamhetsomradesovergripande  samordnings- och  ledningsfunktioner
saknades. Forst under de senaste aren har det vixt fram en insikt om att EU:s
sammantagna agerande vid komplexa sektorsovergripande och gransover-
skridande kriser skulle gynnas av ndgon form av sarskilda krislednings- och
samordningsarrangemang. Initiala beslut har nu fattats for att kunna forverkliga
detta 1 praktiken. Det dr tydligt att besluten har drivits fram av vissa typer av
kriser, inte minst de senaste arens terroristattacker. De verksamhetsomraden som
involveras 1 hanteringen av terroristattacker berors dirigenom sarskilt av de
arrangemang som dr under utveckling. Ofta betonas emellertid att det maste

78 Declaration on combating terrorism, Brussels 25 mars 2004.
" Communication from the Commission to the Council and the European Parliament: Area of Freedom,
Security and Justice: Assessment of the Tampere programme and future orientations, COM/2004/401final.

45



finnas en beredskap for alla typer av kriser (“all-hazard”), vilket dirigenom
innebdr att ett verksamhetsomrade som exempelvis EU:s asylsamarbete ocksé
skulle beroras. Med utvecklingen av verksamhetsomrddesovergripande samord-
nings- och ledningsarrangemang kommer émsesidigheten i systemet att oka.

Redan 1 samband med forhandlingarna av EU:s nya konstitutionella fordrag
aktualiserades behovet av verksamhetsomriadesovergripande krislednings- och
samordningsarrangemang nir forslaget om att inritta en ny stdende kommitté for
inre sikerhet lanserades.”” Kommittén var tinkt att befrimja operativ sam-
ordning av medlemslidndernas agerande vid en krissituation och utgor ett relativt
radikalt forslag. Med kommittén skulle bdde en ny férmaga och ett nytt organ
skapas. Eftersom kommitténs inrédttande i stor utstrdckning har varit kopplad till
EU:s nya konstitutionella fordrag &r framtiden for kommittén relativt oséker for
narvarande. Fortsatta diskussioner och beslut som inrdttar kommittén, redan
innan fordraget trader 1 kraft, kan dock inte uteslutas. I Haagprogrammet fran
2004 inbjods exempelvis rédet att vidta forberedelser for kommitténs inréat-
tande.® Under 2005 har diskussioner forts om kommitténs framtida utformning
och uppgifter med utgangspunkt i fordraget. Bland annat har mgjligheten att ge
kommittén en funktion som gar ut pé att planera for operativa insatser framforts.
Ett annat alternativ har varit att ge kommittén ansvar for mer Overgripande
strategiska funktioner, t.ex. att ta fram en plan for intern sdkerhet. Ytterligare ett
alternativ har varit att ge kommittén ett samordningsansvar for sddant lag-
stiftande arbete som har med intern sdkerhet att géra sd att den lagmaissiga
utvecklingen star i samklang med behov som identifierats av kommittén, samt
funktioner som #r relaterade till solidaritetsklausulen.®

I Haagprogrammet gavs dven rddet och kommissionen i1 uppgift att skapa
integrerade och koordinerade krishanteringsarrangemang for kriser med gréns-
overskridande effekter. Arbetet har bedrivits 1 tvd parallella spdr. Det forsta
sparet som gar under arbetsnamnet ICMA (”Integrated Crisis Management
Arrangements”) har huvudsakligen genomforts pd expertniva. Fokus har legat pa
att utveckla det praktiska samarbetet mellan medlemsldnderna vid en
krissituation.”> Det andra sparet inleddes efter bombningarna i London och
bedrivs pa en hogre politisk niva. Detta arbete gér under arbetsnamnet CCA
(’Crisis Coordination Arrangements”) och syftar till att skapa arrangemang for

% Fordrag om upprittandet av en konstitution for Europa, CIG 87/2/04, Bryssel 29 oktober, 2004, kapitel IV,
Art 111-257.

8" The Hague Programme: strengthening freedom, security and justice in the European Union, 16054/04, 13
December 2004.

82 Discussion paper on the future Standing Committee on Internal Security (COSI) — Constitutional Treaty,
art.111-261, 6626/05, Brussels 21 February 2005.

% Ett dokument som har legat till grund for ett av de expertseminarium som har genomforts ir EU-integrated
Crisis Management Arrangements (EU-ICMA), draft, Second expert meeting on the EU-ICMA in Mondorf-les-
Bains (Luxembourg), 17-18 oktober 2005.
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hur EU som politisk union skall agera vid en krissituation.** Malet har varit att
skapa arrangemang dir representanter frdn EU:s medlemsldnder och EU:s
institutioner kan samlas for att bl.a. utbyta information och koordinera sitt
agerande samt, vid behov, fatta kollektiva beslut. Det handlar om att skapa en 1
forvag planerad process for hur koordinering och beslutsfattande ska gi till.
Arrangemanget ir tinkt att etableras fran halvarsskiftet 2006.

Till skillnad frdn den foreslagna kommittén for inre sékerhet bor de integrerade
krishanteringsarrangemangen betraktas som en ny formédga och inte ett nytt
organ. Syftet dr att bygga pa redan befintliga organisatoriska strukturer sdsom
radssekretariatet, ordforandeskapet, kommissionen, medlemsldnderna samt for
krisen aktuella sektorsorgan inom EU. Grundidén i1 forslaget dr att rédets
ordinarie beslutsstrukturer skall stodjas av en sorts stabsfunktion, en “Crisis
Steering Group”, som snabbt skall kunna sammankallas vid en kris. Gruppen
skall bestd av representanter pd hog niva frin berérda medlemsldnder, radets
generalsekreterare, kommissionen, och under ledning av det land som innehar
ordforandeskapet 1 EU. Gruppen skall inte fatta beslut, 4&ven om den 1 praktiken
kommer att fa ett stort inflytande Over beslut, och enbart verka for att en
gemensam intersektoriell forstaelse av situationen uppnés infor behandlingar 1
rddets ordinarie Dbeslutsstrukturer. Av dessa beslutsstrukturer fOrutsétts
COREPER fa en siérskilt central roll. Frdgan om Ministerradet skall ges mojlig-
het att delegera beslutsmandat till COREPER, ett mandat som kommittén for
nirvarande inte har, kommer sirskilt att 6vervigas 1 de fortsatta behandlingarna
av forslaget. ”Crisis Steering Group” kommer 1 sin tur att stodjas av en ”Ad Hoc
Supporting Group” bestdende av senior tjdnstemédn och andra experter, och med
uppgift att samla in relevant information och kompetens fran existerande organ
inom EU.

Information och analys

Det konstaterades tidigare att olika typer av informationsformedlings- och
analysfunktioner ingér i de verksamhetsomrdden som konstituerar det specifika
system som studeras i rapporten. Dirutover finns det verksamhetsomrades-
overgripande informationsformedlings- och analysfunktioner, bdde redan
etablerade och sddana som &r under utveckling. 1 likhet med de krislednings-
och samordningsarrangemang som haller pd att vixa fram &r informations-
formedlings- och analysfunktionerna sirskilt dimensionerade for vissa typer av
kriser, exempelvis terrorism och externa vipnade konflikter. Darfor ar
funktionerna ocksa av storst relevans for vissa verksamhetsomraden, framforallt
sddana som involveras 1 hanteringen av terroristattacker. Ibland betonas
emellertid att det méste finnas en beredskap att folja och analysera alla typer av
kriser (7all-hazard”). Detta innebdr att ett verksamhetsomrdde som EU:s
asylsamarbete ocksd skulle kunna beréras, om &n i ndgot mindre utstrickning.

¥ EU emergency and crisis co-ordination arrangements, 14707/05, Brussels 18 November 2005.
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Forekomsten av verksamhetsomradesdvergripande informationsférmedlings-
och analysfunktioner stirker émsesidigheten 1 systemet.

En analysfunktion som redan har varit verksam under ett par ar dr SitCen (”Joint
Situation Center”). SitCen ingér 1 EU:s radssekretariat och etablerades genom en
sammanslagning av delar av EU:s militdra stab och delar av den s.k. policy-
enheten. Ursprungligen foljde och analyserade SitCen utvecklingen i EU:s
omvirld till stéd for beslut och atgirder inom ramen for EU:s gemensamma
utrikes- och sikerhetspolitik, inklusive pagaende krishanteringsinsatser.® Denna
uppgift kvarstar men efter de senaste arens terroristattacker har SitCen fatt ett
utvidgat mandat och genomfOr numera dven analyser som fokuserar pd hotet
fran terrorismen. SitCens analyser ligger till grund for beslut och atgérder som
vidtas 1 de politikomrdden som sysslar med terrorismbekdmpning pa ett eller
annat sitt, inte minst inom ramen EU:s politik for inrikes- och réttsliga fragor. I
sitt analysarbete samverkar SitCen med bl.a. Europol och ”Counter Terrorism
Group” (CTQ), ett frdn EU fristdende internationellt samarbetsorgan som arbetar
med terrorismfragor.*® Europol, som tidigare presenterades som en funktion i
EU:s polissamarbete, fyller ddrigenom ocksd en verksamhetsomradesover-
gripande funktion.

Vid sidan av analysfunktionerna SitCen och Europol haller kommissionen pé att
skapa ARGUS, en verksamhetsomrddesdvergripande informationsféormedlings-
och analysfunktion. Idag finns ett flertal sektoriella forvarningssystem inom
kommissionens olika generaldirektorat. CECIS i1 EU:s rdddningstjanstsamarbete
ar ett exempel. Andra finns inom bl.a. smittskydds-, och livsmedelssamarbetet
inom EU. Genom ARGUS skapas en verksamhetsomréddesdvergripande mo;jlig-
het att lanka samman olika sektoriella forvarningssystem. I néra anslutning till
ARGUS vill kommissionen skapa ett centralt kriscentrum som &r tinkt att samla
representanter fran alla berorda generaldirektorat vid en kris for att underlétta
beslut och atgirder fran kommissionens sida.®’

Externa granser

Ansvar

Ansvarsfordelningen mellan EU:s krishanteringssystem och medlemsldndernas
nationella system é&r ett omrade som pédverkar grinsen mellan systemen. Idag
reglerar den s.k. subsidiaritetsprincipen pa ett mycket Overgripande plan
ansvarsfordelningen mellan EU och medlemslédnderna. Enligt principen skall EU

% Muller-Wille, B (2004), For your eyes only? Shaping an intelligence community within the EU, Occasional
papers no 50.

% Brussels European Council 16/17 December 2004 Presidency Conclusions, 16238/04, Brussels 17 December
2004.

8 Communication from the Commission to the Council and the European Parliament: Preparedness and
consequence management in the fight against terrorism, COM/2004/701final.
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endast Overta ansvaret frdin medlemsldnderna nidr EU kan bidra med ett tydligt
mervirde. Tillimpat pd krishanteringsomrédet innebér detta att EU endast skall
engageras nidr medlemsldndernas krishanteringsforméga stiarks genom det
europeiska samarbetet och nir de 4dr 1 behov av stdd. Subsidiaritetsprincipen
ligger vil 1 linje med den s.k. ndrhetsprincipen 1 det svenska krishanterings-
systemet, som gér ut pd att kriser skall hanteras pd ldgsta mojliga niva 1
samhillet.® Detta innebir att omridesansvaret vanligtvis utdvas pa lokal nivé
initialt. Forst nér krishanteringen dverstiger kommunens férméga involveras den
regionala och pa sikt den nationella nivén.

Samtidigt som subsidiaritetsprincipen gor en tydlig uppdelning mellan EU:s och
medlemsldndernas ansvar finns det andra politiska principer och inriktnings-
dokument som anger att medlemsldnderna har ett gemensamt ansvar for sdkerhet
och krishantering inom ramen for EU. Nér den nationella sidkerheten inriktas sa
bor darfor medlemslidnderna fullt ut ta hansyn till sédkerheten for hela EU.
Dagens hot ar ofta av gransoverskridande karaktar. Pandemier och organiserad
brottslighet stannar exempelvis inte vid nationsgrianser. Darmed blir landernas
sdakerhet aldrig starkare dn deras svagaste link. Om ett land brister 1 sina
sdkerhetsrutiner kan detta fi &terverkningar i andra ldander. Darfér dr inter-
nationellt samarbete och gemensamt ansvarstagande angeldget. Dagens hot ar
dessutom ofta komplexa och svéra att hantera. Vanligtvis overstiger exempelvis
en vipnad konflikt ett enskilt lands krishanteringsformaga. Aven detta under-
stryker betydelsen av internationellt samarbete och gemensamt ansvarstagande.
Att ansvaret for sikerheten delas av flera ar ett centralt budskap i séavil EU:s
som Sveriges sikerhetsstrategier.”” Aven solidaritetsprincipen, sd som den
kommer till uttryck i bl.a. solidaritetsdeklarationen och solidaritetsklausulen, &r
ett exempel pa att det gemensamma ansvaret framhaélls.

Sammantaget ger exemplen ingen entydig bild av hur grinsen mellan EU:s och
Sveriges krishanteringssystem ser ut 1 ansvarsmassiga termer. Subsidiaritets-
principen gor en relativt tydlig atskillnad mellan EU:s och de enskilda ldndernas
ansvar. Principiellt skulle det sdledes finnas en tydlig grins mellan EU:s och
Sveriges krishanteringssystem. Samtidigt finns det andra principer och inrikt-
ningsdokument som betonar det gemensamma ansvaret for sdkerheten, vilket
istillet bidrar till att gora grinsen mellan EU:s och Sveriges krishanterings-
system otydlig.

8 Sambhiillets sikerhet och beredskap, Regeringens proposition 2001/02:158.

% A secure Europe in a better world: European Security Strategy, Document proposed by Javier Solana and
adopted by the Heads of State and Government at the European Council in Brussels on 12 December 2003 and
Ds 2006:1 En strategi for Sveriges sikerhet: Forsvarsberedningens forslag till reformer.
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Resurser

Resursutbyte dr ett annat omrade som péverkar grinsen mellan EU:s kris-
hanteringssystem och medlemsldndernas nationella system. Att befrimja dmse-
sidig assistans och resursformedling mellan EU:s medlemsliander vid en kris ar
exempelvis grundtanken bakom den verksamhetsomrddesovergripande solidari-
tetsklausulen. Klausulen gir ut pd att medlemsldnderna skall kunna begira

resurser som kompletterar och forstirker det nationella systemets forméaga vid en
kris.

Det har ocksa skapats praktiska arrangemang for att formedla resurser inom de
enskilda verksamhetsomraden som har studerats 1 rapporten. EU:s raddnings-
tjdnstsamarbete och den s.k. gemenskapsmekanismen &r kanske det tydligaste
exemplet. Den resursforteckning som har skapats 1 MIC omfattar allt frin sok-
och riddningsteam samt experter inom CBRN-omradet till logistik och
sambandsstod. Sérskilda arrangemang for att mojliggéra stod med militira
resurser vid konsekvenshanteringsinsatser har ocksi utvecklats.”’ Samtidigt
finns mojligheten att begéra andra typer av operativa resurser én de som redan
idag finns registrerade. Efter stormen Gudrun fick exempelvis Sverige hjilp med
mobila elkraftverk genom EU:s riddningstjinstsamarbete. Aven om de resurser
som kan dberopas via den s.k. gemenskapsmekanismen kan komma frén flera
samhéllssektorer har varje land bara givits mojlighet att utse en nationell
kontaktpunkt som skoter de praktiska kontakterna med MIC. I Sverige ar
Réaddningsverket nationell kontaktpunkt.

EU:s polissamarbete innehaller ocksd praktiska arrangemang for resursfor-
medling. I detta sammanhang avses dock inte operativa resurser utan snarare
information. Polisbyrdn Europol har ingen egen inhdmtningskapacitet, utan ar
beroende av kriminalunderrittelser och information frdn EU:s medlemsldnder
som saledes formedlas till EU frdn deras respektive nationella system. EU,
genom Europol, i sin tur omvandlar informationen till analyser som sprids
tillbaka till berorda medlemsldnder. Alla medlemsldnder har utsett en nationell
kontaktpunkt som formedlar kriminalunderrittelser och information till Europol,
via nationella sekonderade experter. De nationella kontaktpunkterna tar ocksa
emot de analyser som blir resultatet av Europols arbete. I Sverige ar
Rikskriminalpolisen nationell kontaktpunkt. I detta ansvar ingdr dven att sprida
Europols analyser till andra berorda rittsvardande aktorer 1 det svenska
systemet, bl.a. Tullverket och Justitiedepartementet.

Ett annat resursméssigt utbyte dr atgirder for att fordela kostnader mellan EU:s
medlemsldander. 1 EU:s granskontrollsamarbete och asylsamarbete finns
exempelvis sdrskilda arrangemang for att fordela kostnaden for grinsover-

% Militéra resurser och deras anvindning i bl.a. riddningstjénstsamarbetet behandlas i Hagstrom Frisell, E. och
M. Oredsson (2006), Building Crisis Management Capacity in the EU, FOI-R--1920--SE
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vakning respektive hanteringen av massflyktsituationer mer solidariskt. I dessa
verksamhetsomraden har det skapats respektive dr pd vig att skapas sidrskilda
ekonomiska fonder for detta &ndamal.

Exemplen visar att det finns principiella och 1 vissa verksamhetsomraden dven
praktiska forutsidttningar for utbyte av resurser, bdde kontinuerligt och mer
tillfalligt ndr en forstarkning behdvs. Mgjligheten till ett sddant resursutbyte gor
att grdnsen mellan EU:s och Sveriges krishanteringssystem ar relativt otydlig.

Det bor tilliggas att vissa resursformedlingsarrangemang, inte minst det
arrangemang som har utvecklats 1 EU:s rdddningstjdnstsamarbete, dessutom
bidrar till att bryta upp grinser mellan enskilda verksamhetsomriden i det
svenska krishanteringssystemet. Resurser fran flera olika verksamhetsomraden
och sektorer kan &aberopas genom raddningstjdnstsamarbete, t.o.m. militidra
resurser, samtidigt som endast Raddningsverket &r utsedd till nationell
kontaktpunkt. Detta innebér att Riddningsverket genom sin sektorsévergripande
EU-roll 1 praktiken “bryter in” i andra sektorer 1 det svenska krishanterings-
systemet.

Forstaelse

Graden av forstdelse mellan EU:s krishanteringssystem och medlemslédndernas
nationella system ar ett tredje omrdde som pdverkar grinsen mellan systemen.
Forstaelse skulle 1 detta ssmmanhang exempelvis kunna handla om kunskap om
det andra systemet. Idag ar kunskapen om, och ddrigenom dven den 6msesidiga
forstaelsen mellan, verksamhetsomraden 1 det svenska krishanteringssystemet
och EU:s krishanteringssystem relativt god. Raddningsverket sitter exempelvis
inne med kunskap om den s.k. gemenskapsmekanismen som har skapats inom
ramen for EU:s ridddningstjdnstsamarbete. Rikspolisstyrelsen &r ocksd vil
fortrogen med Europols arbetsuppgifter och mandat, vilket dessutom underléttas
av att alla medlemslédnder har givits mdjlighet att sekondera nationella experter
till Europol. Déiremot dr kunskapen om EU:s krishanteringsverksamhet inte
spridd 1 det svenska krishanteringssystemet som helhet, vilket tydliggjordes av
det svenska agerandet i samband med tsunamikatastrofen. Trots att det fanns
utvecklade arrangemang for att begidra hjilp frin andra lander i den extrema
situation som uppstod utnyttjades inte dessa av Sverige.”' Detta kan naturligtvis
ha flera olika orsaker. Sannolikt var dock en bidragande orsak att kunskapen om
mojligheten att begira hjilp via gemenskapsmekanismen inte fanns hos
konsuldra enheten pd Utrikesdepartementet som spelade en huvudroll 1
hanteringen av tsunamikatastrofen 1 det initiala skedet.

%! Larsson, P. (2005), “EU och flodvégskatastrofen: En analys av EU:s forméga att bistd EU-medborgare i nod
vid katastrofer utanfor unionens grénser”, expertrapport i Sverige och tsunami — granskning och forslag, SOU
2005:104.
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Forstielsen mellan tvéd system kan ocksd pdverkas av instillningen till samarbete
och utbyte hos berorda aktorer. Instidllningen till EU och EU:s krishanterings-
system varierar sannolikt pd sdvil verksamhets- som individniva varpa det ar
svart att dra nigra generella slutsatser. I en situation da ett land tvingas aberopa
den s.k. solidaritetsklausulen och begéra konkret hjédlp frdn andra lédnder stills
grinsen mellan EU:s och berérda medlemslidnders krishanteringssystem pa sin
spets. Instéllningen 1 det svenska systemet till att gora ndgot sddant dr séledes
sarskilt intressant ur ett gransdragningsperspektiv. Nir Sverige drabbades av
stormen Gudrun vintern 2005 begérde och fick Sverige hjdlp via EU-samarbetet.
Situationen avslojade brister i nationella rutiner och arrangemang. Raddnings-
verket har efterdt konstaterat att det sannolikt fanns en undermedveten ovilja hos
svenska myndigheter och dess personal att begéra hjilp nir sa behovdes. Sverige
ar van vid att sjdlv bista andra lander, men 1 en situation dd Sverige maste begira
hjdlp fran andra kan det finnas mentala blockeringar.”

Exemplen visar att det fortfarande finns ett relativt stort forstdelseméssigt
avstand mellan EU:s och Sveriges krishanteringssystem, vilket da skulle bidra
till att gora grinsen mellan EU:s och Sveriges krishanteringssystem relativt

tydlig.

%2 Sydkraft fick betala statlig nota: Raddningsverket saknade pengar for transport av mobila elverk efter
”Gudrun”, Dagens nyheter, 3 januari, 2006.
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5. Vardering av krishanteringssystemet

I detta kapitel gors en virdering av EU:s nuvarande krishanteringssystem med
rapportens analysmodell som grund. Forst behandlas de tre dimensionerna
egenskaper, struktur och externa granser separat och en samlad bedémning av
utfallet pd respektive dimension gors. Diarefter sammanfattas 1 dvergripande
termer vilket systemalternativ som detta motsvarar.

Egenskaper

Genomgangen av verksamhetsomrddenas fOrmégor ovan visar att vissa
formégor ir starkare dn andra. Av de fem centrala formégorna dr verksamhets-
omradenas koordineringsforméga den klart starkaste. Arrangemang som f{or-
medlar resurser och information, satsningar pa utbildningar och Ovningar,
gemensamma minimistandarders och fonder, samt erfarenhetsutbyte ar nagra
exempel pa atgarder som bidrar till att medlemsldndernas nationella verksamhet
koordineras. EU fungerar siledes som en facilitator, men utan nadgra ambitioner
eller mojligheter att skapa synergieffekter. Inom vissa verksamhetsomraden,
som exempelvis raddningstjdnstsamarbetet och granskontrollsamarbetet, kan EU
samordna kvantitativa resurser. EU begrinsas dock nér det géller att samordna
komplicerade utbyten som innefattar integrerat operativt samarbete mellan olika
nationella system. Formdgan ligger i1 att skapa sddana arrangemang som
effektivt hjélper till att 6verfora resurser, t.ex. genom MIC funktionen i rddd-
ningstjdnstsamarbetet.

Genomgéngen visar ocksa att verksamhetsomradenas strategiformaga ar relativt
god, dven om vissa variationer forekommer. Det hdndelsestyrda rdddnings-
tjdnstsamarbetet, men dven polissamarbetet har exempelvis en mer begriansad
strategisk framforhdllning dn Ovriga verksamhetsomraden. Generellt géller
annars att det 1opande forhandlingsarbetet inom EU 1 méngt och mycket gar ut
pa att ldngsiktigt inrikta och utveckla ett verksamhetsomrade. I nadgra verksam-
hetsomrdden, som exempelvis granskontrollsamarbetet och asylsamarbetet, har
dessutom langsiktiga politiska malséttningar satts upp som bidrar till att stirka
strategiformagan.

Det dr framforallt verksamhetsomrddenas formaga till verkstéllighet och
forméga till order och kontroll som brister. Det saknas for nirvarande EU-
gemensamma verkstéllighetsresurser och ledningsstrukturer 1 de verksamhets-
omrdden som har studerats 1 rapporten. Inom grinskontrollsamarbetet finns det
ett embryo till gemensamma operativa resurser i form av den expertis och
utrustning som den nya granskontrollmyndigheten kontrollerar. I polissamar-
betet finns det ett embryo till operativ ledningsstruktur i form av polischefernas
“task-force”, och 1 asylsamarbetet utgdér de sarskilda arrangemang som har
skapats for att hantera massflyktssituationer ytterligare ett exempel. Den
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generella bilden ar dock att formagan till verkstillighet och formégan till order
och kontroll brister. Detta dr egentligen naturligt eftersom flera av de verksam-
hetsomrdden som har studerats handlar om frdgor som stir den nationella
suverdniteten mycket nira. Medlemsldnderna har darfor inte velat lamna ifran
sig sin egen verkstillighetsformaga och formaga till order och kontroll till EU-
nivan.

Genomgéngen visar slutligen att det generellt sett, med ett fatal undantag, har
varit svart att identifiera atgirder eller verksamhet som kan ségas konstituera
verksamhetsomradenas policyforméaga. I ndgra verksamhetsomraden finns funk-
tioner som genomfor analyser av det sammanhang som verksamhetsomridet
verkar 1, vilket mojligtvis kan ségas bidra till att stirka verksamhetsomradenas
policyféorméga. Den analysverksamhet som bedrivs vid poliskontoret Europol
och den nya grinskontrollmyndigheten dr de kanske tydligaste exemplen 1 detta
avseende.

Det sammantagna utfallet av egenskapsdimensionen, dir koordineringsformégan
dominerar, gor att EU:s nuvarande krishanteringssystem kan sdgas vara ett
administrativt system.

Struktur

Genomgéingen av systemets syften, principer och andra verksamhetsomrades-
overgripande funktioner ovan ger en splittrad bild av hur vil integrerat systemet
ar. I vissa avseenden finns det en hog grad av dmsesidighet 1 systemet. I andra
avseenden kéinnetecknas det av fragmentering. Det finns ocksé ett exempel pé
direkt motsittning.

Systemet har ett relativt enhetligt syfte, att forbéttra forméigan att hantera olika
typer av kriser. Pé ett dvergripande plan skapar detta en Omsesidighet mellan
systemets olika verksamhetsomraden. Ddremot finns det vissa variationer
mellan de olika verksamhetsomradena, bade 1 termer av 1 vilken fas Kkris-
hanteringen forutsitts sittas in och vilken typ av kris som skall hanteras. Det
finns tecken pd Omsesidighet mellan vissa verksamhetsomrdden. Exempelvis
syftar bade polissamarbetet och grinskontrollsamarbetet till att uppticka och
forhindra kriser som ar pd vdg att intriffa. Det finns ocksd tecken péa
fragmentering mellan vissa verksamhetsomrdden. Exempelvis handlar de tre
verksamhetsomradena 1 EU:s politik for réttsliga och inrikes frdgor uteslutande
om aktorsbundna kriser, medan grunden for raddningstjinstsamarbetet fort-
farande dr naturkatastrofer och stora tekniska olyckor. Skillnaderna mellan de
olika verksamhetsomradena dr dock inte av sddan karaktir att de dr oforenliga,
att det finns en direkt motséttning.
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Systemet byggs upp kring ett antal principer som skapar dmsesidighet mellan
dess olika verksamhetsomriden. For samtliga verksamhetsomraden dr exempel-
vis den s.k. subsidiaritetsprincipen central. EU-nivdn har inte givits mer
utrymme dn vad som behovs utifran de formagor som finns 1 medlemslandernas
nationella system. For samtliga verksamhetsomrdden &ar ocksd solidaritets-
principen central. De for krishanteringssystemet centrala skrivningarna i den s.k.
solidaritetsklausulen respektive solidaritetsdeklarationen, som gar ut pa att
landerna solidariskt skall stodja varandra vid kriser, dr verksamhetsomrades-
overgripande till sin karaktir. Aven om principerna skapar dmsesidighet mellan
systemets verksamhetsomridden bidrar principerna genom sin inbordes relation
till att det finns en direkt motséttning 1 systemet. Medan subsidiaritetsprincipen
betonar atskillnaden mellan medlemsldndernas ansvar och det gemensamma
europeiska ansvaret for krishantering understryker solidaritetsprincipen det
gemensamma ansvaret.

Slutligen bidrar tillskapandet av verksamhetsomradesovergripande funktioner
till 6kad 6msesidighet mellan verksamhetsomradena och darigenom till system-
ets sammanhdllning. Med CCA héller exempelvis verksamhetsomradesover-
gripande samordnings- och ledningsarrangemang pa att utvecklas. SitCen,
Europol och ARGUS ir exempel péd verksamhetsomradesovergripande informa-
tionsformedlings- och analysfunktioner.

Det sammantagna utfallet av strukturdimensionen, dir det visserligen finns en
viss grad av dmsesidighet men déir det ocksa finns tendenser till fragmentering
och direkt motséttning, gor att EU:s nuvarande krishanteringssystem kan sigas
vara ett system med en relativt ytlig samordning.

Externa granser

Genomgéngen av systemets ansvars-, resurs- och forstielsegrinser ovan ger en
delvis splittrad bild av hur EU:s krishanteringssystem forhéller sig till an-
gransande system. I flera avseenden dr griansen mellan EU:s krishanterings-
system och medlemslédndernas nationella system tydlig. I andra avseenden ar
grinsen mer otydlig.

Ett omrédde som tydliggdr grinsen mellan EU:s krishanteringssystem och det
svenska systemet dr bristen pa forstdelse mellan systemen, bdde i form av
okunskap om och en negativ instillningen till det andra systemet.

Atskillnaden mellan systemen forstirks ocksd av den relativt tydliga ansvars-
grins som subsidiaritetsprincipen sétter upp. Enligt denna princip skall EU
endast engageras i en friga om det finns ett tydligt mervérde 1 att Gverta ansvaret
for en fraga frdn den nationella nivén. Samtidigt bidrar andra principer och
inriktningsdokument till att géra ansvarsgranserna otydliga genom att under-
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stryka att sdkerhet och krishantering dr ett gemensamt ansvar for EU:s med-
lemslénder.

Det som kanske framst bidrar till att gora granserna otydliga dock dr det resurs-
massiga utbyte som sker mellan EU:s och medlemsldandernas nationella system.
Det finns idag bade principiella och praktiska forutsdttningar for resursutbyte.
Detta sker ofta vid enskilda tillfallen nér ett behov har uppstatt.

Det sammantagna utfallet av grinsdimensionen, dir grinserna i flera avseende
ar relativt tydliga, med undantag for det tillfdlliga utbyte av resurser som ibland
sker mellan systemen, gor att EU:s nuvarande krishanteringssystem kan ségas
vara ett system som forhéller sig parallellt till angrdnsande system.

Systemalternativ

I detta delkapitel gors en vérdering av det sammantagna utfallet av systemets
egenskaper, struktur och externa granser och en av analysmodellens dvergrip-
ande systemalternativ pekas ut. Det sammantagna utfallet visar att EU:s
nuvarande krishanteringssystem skulle kunna kategoriseras som ett administra-
tivt samordnande system dir angrdnsande system dr parallella. Redan idag finns
det dock inslag som gor att systemet ocksd kan sdgas likna ett strategiskt
sammanhallande system dédr angrinsande system dr 16st sammansatta 1 viss
utstrackning.

Ett administrativt samordnande system dér angrdnsande system é&r parallella har
en framtridande koordineringsférmaga. Genomgangen av verksamhetsom-
radenas egenskaper visar att koordineringsférmagan ir starkast av de formagor
som har uppméirksammats, foljt av strategiformégan. Ett administrativt sam-
ordnande system ddr angrinsande system &ar parallella priaglas dven av
motsdttningar och fragmentering och har diarigenom en relativt l4g grad av inre
sammanhallning. Systemet préglas istéllet av relativt ytlig samordning. Genom-
gangen av systemets struktur ger en splittrad bild av den inre sammanhéllningen.
Systemets syften, principer och verksamhetsomradesdvergripande funktioner
praglas ibland av Omsesidighet och ibland av fragmentering och direkt
motsdttning. Det senare gor att den inre sammanhéllningen inte kan ségas vara
helt tillfylles. Slutligen 4r ett administrativt samordnande system dér
angridnsande system é&r parallella relativt slutet, med tydliga grénser gentemot
andra system. Systemet har endast ett begridnsat ansvarsutbyte och ett tillfalligt
resursutbyte med dessa system. Genomgangen av systemets grdnser ger en
delvis splittrad bild av hur EU:s krishanteringssystem forhéller sig till
angransande system. Vissa grinser ar tydliga, medan andra ar otydliga. Det
senare giller inte minst resursutbytet mellan EU:s krishanteringssystem och
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medlemsldndernas nationella system. Detta utbyte dr dock dnnu inte tillrackligt
kontinuerligt for att systemen skall kunna sdgas vara l6st sammansatta.

Annorlunda uttryckt sd innebdr ett administrativt samordnande system dar
angransande system &r parallella att EU:s krishanteringssystem inte har nagra
egna verkstéllighetsresurser utan dr beroende av de nationella systemens
resurser. Samtidigt &r systemets gridnser mot &vriga system relativt tydliga.
Systemet har mycket begrinsade mojligheter att paverka de nationella
resursernas inriktning och uppbyggnad. Systemet kan som administrativt system
ha en planeringsmissig formaga med upparbetade rutiner, viss sammanhéllande
nomenklatur etc. Systemet ska ses som ett system som existerar parallellt till
nationella system och som fungerar som resursformedlare mellan de nationella
systemen, men utan ndgra ambitioner eller mojligheter att skapa synergieffekter
och med fa mgjligheter att med formellt mandat utova inflytande Over
myndigheter och organisationer. Den inre samordningen, oavsett om den sker
inom ett verksamhetsomrade eller mellan verksamhetsomraden, dr administrativ
och baseras inte pd en strategisk formaga till meningsskapande och gemensam
forstaelse. Det gor att EU som administrativt samordnande system inte har
samma integrerande kraft som ett strategiskt eller operativt sammanhéllande
system.
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6. Identifiering av tankbara utvecklingsvagar
for krishanteringssystemet

I detta kapitel identifieras tdnkbara utvecklingsvédgar for EU:s krishanterings-
system med rapportens analysmodell som grund. Modellen mdjliggér en
dynamisk analys av hur dess tre dimensioner hidnger samman och pdverkar
varandra. Om systemets syfte fordndras kan detta exempelvis paverka verksam-
hetsomrddenas formégor. Fordandringar 1 verksamhetsomrddenas forméigor kan 1
sin tur paverka systemets externa grinser osv. Forst gors en separat bedomning
av hur respektive dimension skulle kunna utvecklas givet den paverkan ovriga
dimensioner skulle kunna ha. Genomgéngen av varje dimension avslutas med en
samlad bedomning av det tinkbara utfallet pa respektive dimension. Déarefter
sammanfattas 1 overgripande termer vilka systemalternativ detta motsvarar.

Tillaggas bor att framtidsbedomningen inte tar hdnsyn till hur sannolik den
skisserade utvecklingen dr. Den visar bara hur systemet skulle kunna utvecklas
om de enskilda dimensionerna i modellen fordandras i ndgon riktning. Nagra av
de fordndringar som diskuteras kan dock dven pavisas empiriskt, &tminstone
tendenser till fordndringar. Exempel ges l0pande i texten. Identifieringen av
tankbara utvecklingsvédgar ar heller inte heltickande. De mojliga paverkans-
monster som redovisas ér sdledes bara illustrativa.

Utveckling av egenskaper

Idag har de verksamhetsomrdden som studeras 1 rapporten en stark
koordineringsformaga, en relativt god strategiformaga (vissa variationer mellan
verksamhetsomradena forekommer), en svag policyformaga och en svag
forméga till verkstéllighet samt order och kontroll. Forandringar i analys-
modellens Ovriga tvd dimensioner skulle dock kunna driva fram en utveckling
och forstarkning av verksamhetsomrédenas formégor.

Sannolikt skulle en fordndring av systemets syfte och syn pd sdkerhet 1
analysmodellens strukturdimension ha storst inverkan pd utvecklingen av verk-
samhetsomrddenas formagor.” Exempel kan himtas fran bla. riddnings-
tjdnstsamarbetet. Genomgangen av EU-empirin visar att rdddningstjdnstsam-
arbetet, 1 likhet med bade polissamarbetet och grianskontrollsamarbetet, kan
komma att inriktas mer mot hanteringen av terrorism i framtiden. Med ett sddant
politiskt prioriterat, och medialt uppmérksammat, syfte kommer sannolikt fler
tydliga politiska malséttningar for verksamhetsomradets ldngsiktiga utveckling

% pa ett overgripande plan kan sjilvfallet d&ven en forédndring av systemets syfte och syn péa sékerhet paverka
vilka verksamhetsomraden som dverhuvudtaget kan sigas ingd i systemet. Om syftet ar att hantera kriser &r det
naturligt att vissa verksamhetsomraden ingdr. Om syftet utvidgas till att &ven omfatta exempelvis forebyggande
kommer sannolikt verksamhetsomradena att behdva kompletteras. En fordndring av syftet kan séledes stilla krav
pa en omdefiniering av studicobjektets avgransning.
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att sittas upp. Detta skulle 1 s fall innebdra en forstarkning av det tidigare sé
hiandelsestyrda verksamhetsomridets strategiformiga. En sddan utveckling
kommer sannolikt dven att forstirkas av den begynnande satsningen pd séker-
hetsforskning 1 EU dér &tminstone ett av de fem forskningsomraden som for
nirvarande prioriteras har starka kopplingar till riddningstjinstomréadet.’*

Med ett okat fokus pa terrorism kommer sannolikt dven policyférmagan att
stirkas. Réaddningsinsatser efter en terroristattack stiller ofta hogre krav pd
formigan att ge den lopande verksamheten en tydlig inriktning 4n vad
rdddningsinsatser efter en naturkatastrof gor. Réaddningsteamens agerande i
insatsomradet maste exempelvis kontinuerligt anpassas efter hur hotbilden
fordndras. Detta stiller krav pa analytiska stodfunktioner. Redan nu finns det
tecken pd en framtida utveckling mot en fOrstirkt policyférmaga inom
rdddningstjanstsamarbetet didr kommissionen vill utveckla MIC:s analys-
kapacitet. Med en mer utvecklad analyskapacitet forvdntas funktionen kunna ta
emot och analysera information fran olika killor 1 syfte att identifiera mojliga
insatsbehov, ndgot som skulle kunna bidra till att den l6pande rdddnings-
tjdnstverksamheten far en tydligare inriktning &n tidigare och darigenom dven en
forstirkt policyformaga. For samtliga verksamhetsomraden skulle policy-
formagan dessutom kunna stdrkas som en konsekvens av utvecklingen mot mer
sektorsovergripande lednings- och samordningsfunktioner i1 analysmodellens
strukturdimension. En av de plattformar som CCA vilar pd ér tankt att vara en
stodjande sekretariatsfunktion med uppgift att samla in relevant information och
kompetens frin existerande organ inom EU vid en krissituation. Funktionen,
som skall vara verksamhetsomradesovergripande till sin karaktdr, behover
sannolikt fa underlag i form av information och analyser frdn de verksamhets-
omraden som berors av en kris. Detta skulle kunna innebéra att de verk-
samhetsomraden som idag saknar analysfunktioner och som déarfor ocksé har en
begrinsad policyformiga tvingas stdrka sin forméga.

En annan fordndring 1 strukturdimensionen som skulle kunna paverka verksam-
hetsomradenas formagor dr en nedprioritering av subsidiaritetsprincipen. Idag
kan medlemsldnder som vill férhindra en utveckling dir EU utvecklar egna
formagor till verkstéllighet respektive ledning och kontroll dberopa subsidiari-
tetsprincipen. Enligt principen bor inte formagor som redan finns och fungerar
vil 1 medlemsldnderna dubbleras av EU. Om subsidiaritetsprincipen tonas ned
skulle mdjligheten att utveckla en starkare forméga till verkstéllighet och order
och kontroll 1 EU:s krishanteringssystem 6ka. Oviljan hos vissa medlemslédnder
att stirka EU:s formédgor kan ocksd hdnga samman med de nationella
krishanteringssystemens bristande kunskap om och forstéelse for det kris-
hanteringsarbete som bedrivs inom EU. En fordndring i den externa grins-

% Security research, http://www.wuropa.eu.int/comm/research/index_en.html, 2004-12-22.
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dimensionen dar forstaelsen och tilliten mellan EU:s krishanteringssystem och
medlemsldndernas nationella system okar skulle darfor ocksa kunna bidra till en
utveckling dar formégan till verkstéllighet och order och kontroll stérks.

Redan idag arbetar kommissionen aktivt inom flera verksamhetsomraden for att
astadkomma en utveckling diar formagan till verkstéllighet och férmagan till
order och kontroll stirks pa sikt. Inom ridddningstjdnstsamarbetet har kom-
missionen bl.a. fOreslagit att medlemsldnderna ska avsdtta moduler av
insatsteam med stindig beredskap som skall kunna anvidndas i europeiska
insatser. P& sikt vill kommissionen att modulerna skall utgéra kdrnan 1 en
europeisk raddningstjanstkar. Om forslagen antas skulle formagan att verkstélla
operativa insatser inom verksamhetsomridet stirkas dramatiskt. Detta géller
dven verksamhetsomréadets formaga till order och kontroll. I diskussionerna om
den framtida utvecklingen av rdddningstjdnstsamarbetet har kommissionen bl.a.
foreslagit att de insatsmoduler som ar ténkta att std 1 stindig beredskap skall
kunna anvédndas av en “appropriate European authority”, givet att medlems-
landerna har kommit 6verens om detta i en politisk principdverenskommelse i
forviag. Vilken aktor inom EU-systemet som asyftas har inte klarlagts &nnu, men

forslaget skulle innebira att ndgon form av europeisk ledningsstruktur pekas ut.
95

Ett annat exempel finns inom grénskontrollsamarbetet dir kommissionen pé sikt
vill skapa en europeisk kar av grinskontrollexperter, som komplement till
medlemslédndernas nationella myndigheter. Tanken frdn kommissionens sida &r
att den europeiska karen skall kunna stotta nationella myndigheter 1 deras
granskontrollarbete. Inom asylsamarbetet dr ambitionen att de gemensamma
minimistandarders som har antagits for att forverkliga maélsittningen att skapa
ett gemensamt asylsystem skall kompletteras, i1 ett andra och mer ldngtgdende
steg, med en gemensam europeisk process for asyldrenden och en gemensam
beslutsgrund for bedémning av asyldrenden.”® Detta skulle stirka verkstillig-
hetsférmagan. Om den gemensamma asylprocessen ocksd far till foljd att nya
ledningsstrukturer skapas skulle dven formagan till order och kontroll pa-
verkas.” Slutligen pagar dven diskussioner inom polissamarbetet om att reform-
era polischefernas “task-force” och dess relation till andra EU-strukturer och

% Communication from the Commission to the Council, the European Parliament, the European Economic and
Social Committee and the Committee of the Regions: Improving the Community Civil Protection Mechanism,
COM (2005) 137 final. Diskussioner fors ocksé om att komplettera beslutet med en forordning som skapar
finansiella forutséttningar for raddningstjanstsamarbetet. Se Proposal for a Council Regulation establishing a
Rapid Response and Preparedness Instrument for major emergencies, 8436/05, 26 April 2005.

% Going beyond a first phase of harmonisation for asylum in the European Union,
http://www.europa.eu.int/comm/justice/fsj/asylum/common/fsj asylum comm..., 2005-12-08.

?7 T den handlingsplan som kommissionen och radet tillsammans har tagit fram for att genomfora det s.k.
Haagprogrammet ndmns bl.a. mojligheten att etablera samarbetsstrukturer som involverar medlemslédndernas
nationella myndigheter med ansvar for asylfragor. Se Council and Commission Action Plan implementing the
Hague Programme on strengthening freedom, security and justice in the European Union, 9778/2/05, Brussels
10 June 2005.
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pagaende processer, vilket pa sikt skulle kunna stirka polissamarbetets forméga
till order och kontroll.”®

Det sammantagna utfallet av egenskapsdimensionens tinkbara utvecklingsvégar,
dir en mojlig forstirkning av flera formagor kan skonjas, visar att EU:s
krishanteringssystem skulle kunna utvecklas till ett strategiskt eller till och med
ett operativt krishanteringssystem.

Utveckling av struktur

Idag ger inte systemets syfte, principer och verksamhetsomradesovergripande
funktioner en enhetlig bild av hur vil integrerat systemet ar. I vissa avseenden
finns det en hog grad av Omsesidighet 1 systemet. I andra avseenden kidnne-
tecknas det av fragmentering och direkt motséttning. Fordndringar i analys-
modellens 6vriga tvd dimensioner skulle dock kunna driva fram en utveckling
dér systemet blir mer 6msesidigt och integrerat.

En f6rdndring i egenskapsdimension som innebir att flera verksamhetsomraden
starker sin formaga till verkstillighet och order och kontroll, skulle exempelvis
kunna leda till ett &n mer intensivt arbete med att utveckla verksamhetsomrades-
overgripande funktioner. Om det utvecklas europeiska verkstillighetsresurser
inom exempelvis rdddningstjanst- och granskontrollsamarbetet far EU:s kris-
hanteringssystem en bredare uppsittning instrument till sitt forfogande vid en
akut kris. S& ldnge det finns kriser av verksamhetsomradesovergripande
karaktir, dar en bred uppsittning instrument behdver anvindas, kommer detta
att stélla krav pd en utveckling dir verksamhetsomridesovergripande funktioner
for t.ex. ledning och samordning prioriteras.

En sddan utveckling mot mer verksamhetsomradesovergripande funktioner
skulle ocksé kunna forstirkas av en fordndring i systemets syfte. En fordndring
av en aspekt 1 strukturdimensionen skulle séledes kunna leda till en fordndring
av en annan aspekt i samma dimension. Om syftet med EU:s krishanterings-
system exempelvis breddas till att omfatta fler kategorier av kriser kommer
sannolikt fler verksamhetsomraden att involveras 1 systemet, vilket skulle kunna
leda till ett 0kat behov av att koppla samman verksamhetsomraden. Detta skulle
kunna driva pd utvecklingen mot fler verksamhetsomradesévergripande
funktioner for ledning och samordning eller information och analys. En sadan
utveckling forstiarks ocksa 1 takt med att synen pé risker och hot utvecklas och
mer komplexa samband mellan olika typer av kriser pavisas. Om t.ex.
sambanden mellan terrorismbekdmpning och asyl- och migrationspolitiska

% Report on the operational meeting of the Police Chiefs Task Force, 7470/05, Brussels 24 mars 2005 and Role
and positioning of the Police Chiefs Task Force (PCTF) with a view to strengthening the EU operational police
co-operation, 14938/04, Brussels 18 November 2004.
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atgirder okar kan detta péverka framvixten av verksamhetsomrddesovergrip-
ande arrangemang.

Strukturdimensionen kan ocksd péverkas av fordndringar i analysmodellens
externa grinsdimension. Det gemensamma ansvaret for sdkerheten 1 Europa
framhélls alltmer 1 sdvdl svenska som europeiska strategier och inriktnings-
dokument. Om ansvarsgrinserna mellan EU:s krishanteringssystem och de
nationella systemen pa detta sitt suddas ut kommer solidaritetsprincipen som
redan idag &r stark att bli &n mer framtrddande. Med ett gemensamt ansvar foljer
ocksd att landerna solidariskt maste stdlla upp for varandra i en krissituation.
Om solidaritetsprincipen stirks och gors tillamplig pa fler verksamhetsomraden
dn idag utvecklas systemets inre sammanhdllning. Om en forstirkning av
solidaritetsprincipen dessutom leder till en nedtoning av subsidiaritetsprincipen
skulle detta kunna bidra till att en direkt motséttning 1 systemet mildras.

En annan fordndring 1 analysmodellens grinsdimension skulle dock kunna leda
till 6kad fragmentering 1 systemet, en utveckling som dé skulle avvika fran den
allmédnna tendensen mot dokad 6msesidighet som redovisats ovan. Om grinserna
mellan ett verksamhetsomradde 1 EU:s krishanteringssystem och de nationella
systemen ldses upp mer dn Gvriga verksamhetsomrdden (jfr resonemanget om
invivdhet) kan den inre sammanhéllningen 1 EU-systemet paverkas negativt.
Om nationella polismyndigheter fortsétter att uppritthalla tydliga grinser
gentemot EU:s polissamarbete och nationella rdddningstjanstmyndigheter allt-
mer integreras 1 europeiska arrangemang, kanske t.o.m. i1 en europeisk
rdddningstjanstkir péd sikt, skulle detta exempelvis kunna skapa samordnings-
problem mellan de aktuella verksamhetsomréddena inom EU. Det &r svéarare att
enas om verksamhetsomrddesovergripande strukturer for ledning och sam-
ordning om graden av integration skiljer sig & mellan olika verksamhets-
omraden.

Det sammantagna utfallet av strukturdimensionens ténkbara utvecklingsvégar,
dir omsesidigheten 1 systemet kan komma att 6ka, visar att EU:s krishanterings-
system skulle kunna utvecklas till ett system som dr vdl sammansatt.

Utveckling av externa grdnser

Idag ger inte systemets ansvars-, resurs- och forstielsegrinser en enhetlig bild av
hur EU:s krishanteringssystem forhaller sig till angrdnsande system. I flera
avseenden dr gransen mellan EU:s krishanteringssystem och medlemsldndernas
nationella system tydlig. | andra avseenden dr grinsen mer otydlig. Fordndringar
1 analysmodellens Ovriga tvd dimensioner skulle dock kunna driva fram en
utveckling som bidrar till att grinsen mellan EU:s krishanteringssystem och
angransande system suddas ut och att otydligheten darigenom forstérks.
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En fordndring 1 analysmodellens egenskapsdimension diar de studerade verk-
samhetsomradenas formaga till verkstéllighet stirks skulle exempelvis kunna
leda till ett utdkat resursutbyte, och darigenom otydligare grinser, mellan EU:s
krishanteringssystem och medlemsldndernas nationella system. Om EU utveck-
lar egna resurser, vilket skulle kunna realiseras i en framtid om kommissionens
intentioner far genomslag, har medlemsldnderna storre anledning att vénda sig
till EU nér forstarkning kravs. Detta géller naturligtvis sérskilt om en utvecklad
verkstillighetsformidga inom EU {6ljs av en motsvarande nedtoning av
medlemslindernas egen formaga.

Om de enskilda verksamhetsomradena dessutom utvecklar sin verkstéllighets-
forméga 1 olika takt kan vissa verksamhetsomraden komma att ha ett titare
utbyte med EU én 6vriga, vilket dd skulle kunna leda till ett system med invdvda
granser. Detta kan 1 sin tur komplicera den inre sammanhéllningen inom det
nationella systemet. Verksamhetsomrdden som dr mer integrerade (med otydlig-
are granser) gentemot verksamhetsomraden 1 EU:s krishanteringssystem dn det
nationella systemet som helhet kan exempelvis kdnna stérre samhorighet med
och prioritera samarbete med verksamhetsomraden 1 EU, framf6r samarbete med
andra verksamhetsomraden 1 det nationella systemet. Kritiken mot KBM:s
forslag att utveckla en raminstruktion for beréorda myndigheters agerande i EU
kan delvis ses som ett uttryck for detta.”

En annan utveckling 1 dimensionen som skulle kunna péverka gransen mellan
EU:s krishanteringssystem och medlemslédndernas nationella system ar utveck-
lingen av mer verksamhetsomrddesovergripande funktioner. Kritik mot och
bristande forstdelse for EU:s krishanteringssystem har ibland haft sitt ursprung i
invindningar mot den tidigare ldngt drivna sektoriseringen. EU:s s.k. pelar-
indelning, och det sitt pd vilket bdde kommissionen och ridet dr organiserade,
har ibland motverkat synergier mellan verksamhetsomraden och istillet bidragit
till onddig dubblering. Exempelvis har flera verksamhetsomraden byggt upp
parallella och kostnadskrdvande informationssystem. Nir fler verksamhets-
omrddesovergripande funktioner skapas skulle instidllningen till EU:s kris-
hanteringsarbete kunna fordndras 1 mer positiv riktning. En 6kad forstéelse
bidrar till att 16sa upp griansen mellan EU:s krishanteringssystem och de
nationella systemen.

En sddan utveckling skulle dven forstirkas av en nedprioritering av subsidiari-
tetsprincipen, ytterligare en fordndring i analysmodellens strukturdimension.
Subsidiaritetsprincipen bidrar till att tydliggéra EU-nivans ansvar i forhédllande
till den nationella nivdn och utan denna princip skulle ansvarsgrianserna bli mer
otydliga mellan EU:s krishanteringssystem och medlemsldndernas nationella

% Forslaget om att ta fram en raminstruktion och kritiken mot detta aterfinns i Svensk krisberedskap i
internationellt samarbete, KBM:s uppdrag/utredningar 2005.
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system. Tilliggas bor att en motsvarande fordndring av solidaritetsprincipen
samtidigt skulle kunna bidra till att géra ansvarsgrinserna mer tydliga. Om
solidaritetstanken tonas ned, en utveckling som dock inte stods av den empiriska
genomgangen, paverkas idén om det gemensamma ansvaret.

Det sammantagna utfallet av grinsdimensionens tinkbara utvecklingsvégar, dar
otydligheten mellan grinserna kan komma att forstirkas, visar att EU:s kris-
hanteringssystem skulle kunna utvecklas till ett system som dr 16st sammansatt
med angriansande nationella krishanteringssystem.

Systemalternativ

I detta delkapitel gors en framtidsbeddmning av det sammantagna utfallet av
dimensionerna egenskaper, struktur och externa grinser och en (och direfter
ytterligare en) av analysmodellens dvergripande systemalternativ pekas ut. Det
sammantagna utfallet visar att EU:s framtida krishanteringssystem skulle kunna
utvecklas mer i riktning mot ett strategiskt sammanhéllande system dér angréans-
ande system dr l0st sammansatta. Ett sddant system har en framtrddande
strategisk formaga och policyférmaga. Bedomningen av den framtida utveck-
lingen av EU:s krishanteringssystem visar att dessa formigor skulle kunna
stirkas framover. Ett strategiskt sammanhéllande system didr angrinsande
system dr 16st sammansatta har ocksd en hog grad av sammanhdllning inom
systemet. Det halls samman av syften, principer och verksamhetsomrides-
overgripande funktioner som priaglas av 6émsesidighet. Bedomningen visar, med
ett undantag, att systemets inre sammanhéllning skulle kunna 6ka pa sikt.
Slutligen har ett strategiskt sammanhéllande system relativt otydliga grénser
gentemot andra system vilket innebdr att systemen bryter in i varandra med
avseende pa savil ansvar, resurser och forstielse. Det kan saledes sdgas vara 10st
sammansatt med andra system. Bedomningen visar att grinserna skulle kunna
bli &n mer otydliga pa sikt.

Annorlunda uttryckt sd skulle en utveckling mot ett strategiskt sammanhallande
system dir angrdansande system &r 16st sammansatta innebéra att EU utvecklar
en hog grad av samordnande forméga med stor strategisk och policymissig
kapacitet. EU skulle dock inte ha en sammanhallande ledningshierarki med egna
verkstéllighetsresurser. EU:s krishanteringssystem skulle definieras som ett 16st
sammansatt system pd si vis att systemet inte ersétter nationella system som
fortfarande dr autonoma. Systemet skulle 1 storre utstrickning liknas vid ett
nitverk med mdjlighet att forfoga Over resurser som formellt organisatoriskt
ligger utanfor systemet. Fortfarande skulle dock EU systemet utdva relativt
starkt inflytande Oover de nationella krishanteringssystemen, ndgot som under-
lattas av att systemet skulle ha en hog grad av inre sammanhallning. Resurserna
skulle byggas upp och underhéllas inom de nationella krishanteringssystemen,
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men styras och inriktas av EU:s krishanteringssystem. Det betyder att de
nationella krishanteringssystemens mojligheter att strategiskt och policymaissigt
styra resurserna begrinsas. Resursernas lojalitet och tillhdrighet skulle knytas till
EU:s krishanteringssystem som 1 allt hogre grad skulle finansiera resurs-
uppbyggnaden. De nationella systemen skulle formellt dga resurserna och de
skulle ha en viss nationell priagel. De skulle dock 1 mycket stérre utstrackning adn
idag vara anpassade efter EU:s behov. Ett 16st sammansatt EU system é&r inte ett
”svagt” system, tviartom skulle det trots avsaknaden eller begridnsningar i egen
verkstillighetsformaga ha ett starkt inflytande 6ver sin omgivning. Inflytandet
skapas genom systemets strategiska styrka, genom dess inre sammanhallning
och genom att systemet har ambitionen att pdverka sin omgivning.

Pé lite ldngre sikt skulle systemet dven kunna utvecklas i riktning mot ett
operativt sammanhéllande system dér angransande system dr integrerade. Ett
sddant system har samtliga relevanta formagor 1 mer eller mindre utstrackning.
Bedomningen av den framtida utvecklingen av EU:s krishanteringssystem visar
att den redan starka koordineringsformagan pd sikt skulle kunna kompletteras,
inte bara med en utvecklad strategisk- och policyméissig formaga, utan ocksé av
en forméga till verkstéllighet och order och kontroll. I likhet med ett strategiskt
sammanhallande system har ett operativt sammanhdllande system dérutdver en
hog grad av inre sammanhillning. Bedomningen visar att systemets sam-
manhéllning skulle kunna o6ka pd sikt. Det karaktdrsdrag 1 det operativt
sammanhallande systemet som &r mest osannolikt for nirvarande, och som gor
att utvecklingen mot ett sddant system ligger mycket ldngt fram i tiden, &r en
fordndring dér systemet loser upp grénserna gentemot angridnsande system.
Dessa system skulle i en sddan situation istéllet integreras 1 systemet, ndgot som
1 sin tur skulle skapa tydliga grinser mot nya system 1 omgivningen.

Annorlunda uttryckt sd skulle en utveckling av EU som ett operativt samman-
hallande system dédr angrinsande system é&r integrerade innebdra att EU inte
behover “ldna” verkstillighetsresurser utifrdn som 1 de tva Ovriga system-
kategorierna. De nationella systemen skulle vara integrerade 1 EU och samman-
slagna till ett suprasystem dar EU har egna verkstéllighetsresurser. De nationella
systemen slutar att existera som autonoma system, men ndgon form av
“nationella” resurser och nationell ledningsnivd skulle kunna forekomma. Ett
operativt sammanhdllande system dér angrinsande system é&r integrerade skulle
innefatta en sammanhallande ledningshierarki. Som operativt sammanhallande
system kan territoriella ledningsnivder fOordndras och nationellt grinsover-
skridande regioner bildas. Utvecklingen mot ett operativt sammanhallande
system skulle kunna vara begrénsat till en eller ett fatal sektorer. Under sddana
omstidndigheter kan systemet sdgas vara partiellt, vilket innebéar att de sektorer
som ingdr 1 EU systemet disintegrerar frdn det nationella systemet. Det
nationella krishanteringssystemets sektoriella omfang skulle sadledes minska.
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7. Analysmodellens anvandbarhet

Omvérldsanalysarbete behover stddjas av en teori eller en modell som ger
struktur 4t det som ska studeras. Ett sddant stod kravs for att ”se” omgivningen,
som inte bara finns “ddrute”. Med andra ord behdver all omvérldsanalys ha en
teori eller modell for den omgivning som analytikern 4r intresserad av att
studera och veta mer om. Diskussion kan och bor naturligtvis foras om huruvida
den teori eller modell som anvinds ar vélgrundad och fruktbar eller inte. I detta
kapitel diskuteras darfor styrkor och svagheter med den analysmodell som har
utvecklas 1 denna rapport 1 syfte att utgora ett stod for de strategiska
omvérldsanalyser av EU:s krishanteringssystem som KBM avser genomfora.

En av analysmodellens svagheter ér att den bara tar hdnsyn till modellens egna
dimensioner och deras inbordes relationer och paverkansmonster nér framtids-
beddmningar gors. Sociala kontexter, historiska processer, maktforhéllanden och
andra “mjuka” faktorer beaktas exempelvis inte. Detta &dr en stor brist, inte minst
da utvecklingen inom EU drivs framat av aktorer och den sociala och politiska
kontext som dessa verkar 1. Initiativ som sétter sin pragel pd EU:s krishan-
teringssystem tas alltid av EU:s medlemsstater eller institutioner, ofta som ett
resultat av yttre hdndelser som kriser, eller av inrikespolitiska skél. For att
beakta detta, det som “sétter igdng” fordndringar 1 analysmodellens tre dimen-
sioner, behover modellen kompletteras.

Andra svagheter med analysmodellen hinger samman med det sétt pa vilket den
ar konstruerad. Operationaliseringen av analysmodellens tre dimensioner har
exempelvis inte tagit steget fullt ut 1 graden av konkretion, vilket sannolikt har
paverkat analysens resultat. Ett exempel kan hidmtas fran egenskapsdimen-
sionen. Det faktum att rapporten inte har klarlagt vad som kriavs for att ett
verksamhetsomride skall kunna ségas ha en formaga till verkstillighet eller
forméga till order och kontroll kan ha lett till Gverdrivna slutsatser om
verksamhetsomradenas formagor. Formagor bor helst inte likstdllas med olika
typer av strukturer och arrangemang, vilket de ibland har gjorts 1 rapporten. Har
hade ytterligare konkretion varit bra.

Antagandet att system bestar av delar och valet av studieobjekt kan ocksd ha
paverkat analysens resultat. Graden av Omsesidighet i1 ett system paverkas
exempelvis av vilka verksamhetsomraden som studeras. Om verksamhetsom-
radena dr véldigt olika till sin karaktér 4r sannolikheten storre att systemets syfte
priglas av fragmentering och att det finns farre verksamhetsomrédes-
overgripande funktioner som haller samman systemet. Detta problem blir tydligt
1 rapporten ndr analysmodellen méter EU-empirin. Det finns tendenser inom EU
att ta ett mycket brett grepp om krishanteringsomradet. Rapporten inkluderar
darfor fler verksamhetsomraden dn vad som traditionellt brukar definieras som
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krishantering 1 det svenska systemet. Detta har sannolikt bidragit till att EU:s
krishanteringssystem har virderats som ett system med ldg grad av inre
sammanhallning.

Rapportens analysmodell har ocksd uppenbara styrkor. Modellen anldagger ett
brett och dynamiskt perspektiv pd EU:s krishanteringssystem, vilket skapar
forutsattningar for att se hur systemets olika delar utvecklar och forhéller sig till
varandra. Dirmed mojliggér den en analys av den framtida utvecklingen av
EU:s krishanteringssystem. Den skiljer sig didrigenom fran studier som utgar
fréan fallstudier av intrdffade kriser. Dessa har mer begrinsade mojligheter till
framatblickande analyser av EU:s utveckling. De studier som behandlar
krishanteringsfall tar inte i lika stor utstrickning hénsyn till den empiri som
kretsar kring det kontinuerliga arbete som pagér inom EU:s olika verksamhets-
omrdden och som pa olika vis pdverkar utvecklingen av EU:s krishan-
teringssystem. Med andra ord formas inte EU:s krishanteringssystem bara av
externa faktorer som exempelvis intriffade kriser utan ocksd av systemets egen
interna utveckling och dynamik. En jimforelse mellan rapportens slutsatser och
slutsatser som dragits 1 analyser av intrdffade kriser illustrerar ovanstdende.
Ekengren, Matzén och Svantesson konstaterar exempelvis utifran fallstudier av
verkligt intrdffade kriser att EU:s krishanteringssystem &r ett system som kan
karaktiriseras som ett parallellt system.'® Ett parallellt system har stora likheter
med vad som i denna rapport benimns som ett administrativt samordnande
system dir angridnsande system é&r parallella. Nér rapportens analysmodell
anvinds 1 framétblickande syfte visar det sig att EU skulle kunna utveckla
verksamhetsomradesoverskridande strukturer och till viss del dven operativa
formagor som gor att det pa sikt skulle kunna utvecklas till ndgot annat &n ett
parallellt system. Denna observation hade inte fiangats upp om inte modellen
hade varit dynamisk till sin karaktar.

Genom att modellen mojliggér framatblickande analyser kan den bidra till
framforhdllning 1 EU-arbetet. Om Sverige inte Onskar se en utveckling dar EU:s
krishanteringssystem blir ett operativt sammanhillande och integrerat system
gir det att med modellen som grund identifiera fordndringar i enskilda
dimensioner som Sverige 1 si fall bor vara pa sin vakt mot. Modellen kan
sjdlvfallet ocksd anvindas om Sverige vill driva utvecklingen av EU:s
krishanteringsarbete 1 en viss riktning.

En annan styrka med systemanalysen och rapportens analysmodell dr att den
mojliggdr en analys av systemets grinser till angrdnsande system. Eftersom
dessa system 1 det hir fallet har varit medlemsldndernas nationella kris-

100 Ekengren, M. et al. (2005), The New Security Role of the European Union — the Case of EU Crisis
Management (draft), Swedish National Defence College, Center for European Security Research (EUROSEC),
november 2005.
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hanteringssystem bidrar modellen till att géra analysen mer relevant for aktorer
som ansvarar for hur det nationella systemet skall forhalla sig till EU:s arbete.
Ett exempel 1 rapporten pd att modellen fdngar upp relationen till det svenska
systemet dr observationen att utvecklingen av forméagor inom EU kan bidra till
att bryta upp grinser mellan verksamhetsomrdden i1 det svenska systemet. De
resursformedlingsarrangemang som har utvecklats 1 EU:s rdddningstjinst-
samarbetet innebdr 1 praktiken att Rdddningsverket “bryter in” 1 andra sektorer i
det svenska krishanteringssystemet. Ett annat exempel dr observationen att den
inre sammanhdllningen 1 det svenska systemet kan kompliceras om vissa
verksamhetsomraden dr mer integrerade med motsvarande verksamhetsomrdden
inom EU &n vad det svenska krishanteringssystemet som helhet ar.

Diskussionen ovan visar att rapportens analysmodell bade har brister och
styrkor. Nagra brister skulle kunna atgdrdas om modellen fordjupades och
kompletterades. Darfor dr det sammantagna intrycket att modellen skulle kunna
vara anviandbar for KBM 1 arbetet med att gora strategiska omvérldsanalyser av
den fortsatta utvecklingen av EU:s krishanteringssystem. Analysmodellen kan
bade fordjupas och kompletteras som modell, men den kan ocksa utvecklas sa
att den far en tydligare koppling till strategiskt arbete. Det strategiska i
omvirldsanalysen ligger 1 att den ger en Overgripande forstdelse av det som
studeras, vilket gor det mdjligt att utforma handlingsprogram som utgoér
vigledning och styrning av den egna organisationens verksamhet (kopplingen
mellan omvérldsanalys och strategi). Sddana handlingsprogram skulle bl.a.
komma in pa fragan om vilka konsekvenser som utvecklingen inom EU far for
KBM och for det svenska krishanteringssystemet. Stéller den europeiska
utvecklingen exempelvis krav pa forindringsarbete i en viss riktning? Aven en
fortsatt omvérldsanalys utan strategiska oOvervdganden behover formodligen
hantera en 1 grunden strategisk fraga; vad ar det vért att veta ndgonting om?
Svaret pdverkas av hur omvérldsanalytikern tror att omgivningen kommer att
paverka den egna organisationen eller det egna systemet. Ddrmed konfronteras
omvérldsanalytikern med det egna systemets och den egna organisationens
verksamhet, organisering och utveckling.

69



70



Referenser

Litteratur

Ahrne, G. (1998), Stater som organisationer, Stockholm: Nerenius & Santérus
Forlag.

Bakken, T. and T. Hernes (2003), Autopoietic Organization Theory, Oslo:
Abstrakt Forlag.

Beer, S. (1995), Brain of the Firm, New York: John Wiley & Sons.

Boin, A, et al. (2005), Functional Security and Crisis Management Capacity in
the European Union. Setting the Research Agenda, Universiteit Leiden/National
Defence College.

Bruzelius, L. och P-H. Skdrvad (2000), Integrerad organisationsldra, Lund:
Studentlitteratur.

den Boer, M. (2001),”The fight against organised crime in Europe: A
comparative perspective”, European Journal on Criminal Policy and Research,
vol 9, no 3.

Ekengren, M. et al. (2005), The New Security Role of the European Union — the
Case of EU Crisis Management (draft), Swedish National Defence College,
Center for European Security Research (EUROSEC), november 2005.

Engdahl, O. (2001), Modern sociologisk teori, Lund: Studentlitteratur.

Eriksson, P. och S. Barck-Holst (2005), Politik for skydd av kritisk infrastruktur
i EU och i Sverige — en jamforande analys, FOI-R—1793—SE.

Europafordrag (1999), Stockholm: Norstedts Juridik AB.

Field, A. (1979), “On the Explanation of Rules Using Rational Choice Models”,
Journal of Economic Issues, vol 13, nr 1.

Field, A. (1984), “Microeconomics, Norms, and Rationality”, Population and
Development Review, vol 10, nr 2.

Foss N. (1997a), A Reader in the Resource-Based Perspective, Oxford: Oxford
University Press.

Foss N. (1997b), On the Foundations of the Strategic Theory of the Firm,
Handelshgjskolen 1 Kopenhavn.

71



Foss, N. (1997c¢), Understanding Business Systems.: An Essay on the Economics
and Sociology of Economic Organization, Department of Industrial Economics
and Strategy, Copenhagen Business School.

Foss, N. (1999), “The Challenge of Business Systems and the Challenge to
Business Systems”, International Studies of Management & Organization, vol.
24, nr 2.

Furustig, H. och G. Sjostedt (2000), Strategisk omvdrldsanalys, Lund: Student-
litteratur.

Goldman, K. (1999), Nationality versus Europeanization: the national view of
the nation in four EU countries, Statsvetenskapliga institutionen, Stockholms
universitet.

Grabher, G. (1995), The Embedded Firm: On the Socioeconomics of Industrial
Networks, London: Routledge.

Gronvall, J. (2000), Managing Crisis in the European Union: The Commission
and the ‘Mad Cow Disease’, Karlstad: Overstyrelsen for Civil Beredskap.

Habermas, J. (1992), Legitimation Crisis, Cambridge: Polity Press.

Hagstrom Frisell, E. and M. Oredsson (2006), Building Crisis Management
Capacity in the EU, FOI-R--1920--SE

Hellevik, O. (1990), Forskningsmetoder i sociologi och statsvetenskap,
Stockholm: Natur och Kultur.

Hodgson, G. (1999), Economics and Utopia, London: Routledge.

Horvéath, D. (1977), Situationsanpassade organisationer. Teori och tillimpning,
Stockholm: Norstedts.

Ingelstam, L. (2002) System — att tinka 6ver samhdille och teknik, Eskilstuna:
Energimyndighetens forlag.

Jarlsvik, H. (2004), Ett europeiskt krisberedskapssystem och dess nationella
implikationer, FOI-Memo 1081.

Jarlsvik, H. och M. Oredsson (2004), Solidaritetsklausulen: Konsekvenser for
den europeiska sdikerhets- och forsvarspolitiken, FOI-Memo 1068.

Jessop, B. (1998) “The Rise of governance and the Risks of Failure: The Case of
Economic Development”, International Social Science Journal, nr 155.

72



Jonsson, T. och H. Jarlsvik (2005), Krisberedskapsmyndigheten och Europeiska
Unionen, FOI-R--1654--SE.

Kaiser, M. et al (2004), Krishantering med en vidgad syn pd ndrverksorgan-
isering: En diskussion om organisk organisering, FOI-R—1248-SE.

Kallinikos, J. (1995),”Cognitive Foundations of Economic Institutions: Markets,
Organizations and Networks Revisited”, Scandinavian Journal of Management,

vol.11.

Lam, A. (2000), “Tacit Knowledge, Organizational Learning and Societal
Institutions: An Integrated Framework™, Organization Studies, 21/3.

Larsson, P. (2005), ”EU och flodvagskatastrofen: En analys av EU:s formaga att
bistd EU-medborgare 1 ndd vid katastrofer utanfor unionens grianser”,
expertrapport 1 Sverige och tsunami — granskning och forslag, SOU 2005:104.

Larsson, S. et al (2005), Crisis Decision-making in the European Union,
Stockholm: Crismart, National Defence College.

Lawrence P. and J. Lorsch (1986), Organization and Environment, Boston:
Harvard Business School Press.

Maturana, H. och F. Varela (1980), Autopoiesis and Cognition. The Realization
of the Living, Holland: D. Reidel Publishing Company.

Mintzberg, H. (1993), Structure in Fives Designing Effective Organizations,
New York: Prentice-Hall.

Mitsilegas, V. et al. (2003), The European Union and internal security:
Guardian of the people? New Y ork: Palgrave Macmillan.

Morgan, G. (1999), Organisationsmetaforer, Lund: Studentlitteratur.

Muller-Wille, B. (2004), For your eyes only? Shaping an intelligence
community within the EU, Occasional Papers no 50.

Morth, U. and M. Britz (2002), European Integration as Organising —
Alternative Approaches to the Study of European Politics, Stockholm: SCORE
Rapportserie 2002:1

Ojanen, H. (2001), “The Future of European Crisis Management — A Critical
Perspective” in Herd, P. and J. Huru (2001), EU Civilian Crisis Management, U.
K: Defence Academy.

Pierre, J. and G. Peters (2000), Governance, Politics and the State, New Y ork:
St. Martin’s Press.

73



Polanyi, K. (1957), The Great Transformation — the political and economic
origins of our time, Boston: Beacon Press.

Robertson, D. (1993),”The Return of History and the New Institutionalism in
American Political Science”, Social Science History, vol. 17, nr 1.

Trondal, J. (1999), Multiple Institutional Embeddedness in Europe. The Case of
Danish, Norwegian and Swedish Government Officials, ARENA Working
Paper, Department of Political Science, University of Oslo.

Tsang E. (2000),”Transaction Cost and Resource-based Explanations of Joint
Ventures: a Comparison and Synthesis”, Organization Studies, vol. 21, nr 1.

Watts, D. (2003), Six Degrees. The Science of a Connected Age, New York:
Norton & Company.

White, B. (2001), Understanding European Foreign Policy, U. K: Palgrave.

Williamson, O-E. (1996), The Mechanisms of Governance, New York: Oxford
University Press.

Yolles M. (1999), Management Systems — a viable approach, London: Financial
Times Management.

Oquist, O. (2003), Systemteori i praktiken, Stockholm: Forlagshuset Gothia.

EU-dokument

A secure Europe in a better world: European Security Strategy, Document
proposed by Javier Solana and adopted by the Heads of State and Government at
the European Council in Brussels on 12 December 2003.

Brussels European Council 16/17 December 2004 Presidency Conclusions,
16238/04, Brussels 17 December 2004.

Communication from the Commission to the European Parliament and the

Council: enhancing police and customs cooperation in the European Union,
COM/2004/376final.

Communication from the Commission to the Council and the European
Parliament: Area of Freedom, Security and Justice: Assessment of the Tampere
programme and future orientations, COM/2004/401final.

Communication from the Commission to the Council and the European

Parliament: Preparedness and consequence management in the fight against
terrorism, COM/2004/701final.

74



Communication from the Commission to the Council and the FEuropean
Parliament: Towards a common asylum procedure and a uniform status, valid
throughout the Union, for persons granted asylum, COM/2000/755final.

Communication from the Commission to the Council and the European
Parliament: Towards integrated management of the external borders of the
member states of the European Union, COM/2002/233final.

Communication from the Commission to the Council, the European Parliament,
the European Economic and Social Committee and the Committee of the
Regions: Improving the Community Civil Protection Mechanism, COM (2005)
137 final.

Council act of 26 July 1995 drawing up the Convention on the establishment of
a European Police Office (Europol Convention).

Council and Commission Action Plan implementing The Hague Programme on
strengthening freedom, security and justice in the European Union, 9778/2/05,
Brussels 10 June 2005.

Council decision establishing a framework programme on police and judicial
cooperation in criminal matters (AGIS), 10814/02, Brussels 15 July 2002.

Council decision establishing the European Police College (CEPOL) and
repealing decision 2000/820/JHA, 10040/1/05, Brussels 19 July 2005.

Council decision of 9 December 1999 establishing a Community Action
Programme in the field of Civil Protection.

Council decision of 23 October 2001 establishing a Community mechanism to
facilitate reinforced co-operation in Civil Protection assistance interventions.

Council decision 2000/596/EC of 28 September 2000 establishing a European
Refugee Fund.

Council Directive 2001/55/EC of 20 July 2001 on minimum standards for giving
temporary protection in the event of a mass influx of displaced persons and on
measures promoting a balance of measures between Member States in receiving
such persons and bearing the consequences thereof.

Council Directive 2005/85/EC of 1 December 2005 on minimum standards on
procedures in Member States for granting and withdrawing refugee status.

Council Regulation (EC) No 2007/2004 of 26 October 2004 establishing a
European Agency for the Management of Operational Cooperation at the
External Borders of the Member States of the European Union.

75



Declaration on combating terrorism, Brussels 25 March 2004.

Discussion paper on the future Standing Committee on Internal Security (COSI)
— Constitutional Treaty, art.111-261, 6626/05, Brussels 21 February 2005.

EU emergency and crisis co-ordination arrangements, 14707/05, Brussels 18
November 2005.

EU-integrated Crisis Management Arrangements (EU-ICMA), draft, Second
expert meeting on the EU-ICMA in Mondorf-les-Bains (Luxembourg), 17-18
October 2005.

Framework Decision 2002/465/JHA of 13 June 2002 on Joint Investigation
Teams.

Fordrag om upprdttandet av en konstitution for Europa, CIG 87/2/04, Bryssel
29 oktober, 2004.

Presidency Conclusions, 200/1/99, Brussels 15-16 October 1999.
Presidency Conclusions, 14292/04, Brussels 5 November 2004, Annex A.

Proposal for a Council Regulation establishing a Rapid Response and
Preparedness Instrument for major emergencies, 8436/05, 26 April 2005.

Report on the operational meeting of the Police Chiefs Task Force, 7470/05,
Brussels 24 March 2005.

Role and positioning of the Police Chiefs Task Force (PCTF) with a view to
strengthening the EU operational police co-operation, 14938/04, Brussels 18
November 2004.

The Hague Programme: strengthening freedom, security and justice in the
European Union, 16054/04, 13 December 2004.

Ovrigt

Arbetsgrupper for réttsliga och inrikesfragor, http://www.regeringen.-
se/sb/d/2821, 2005-12-12.

Ds 2006:1 En strategi for Sveriges sdkerhet: Forsvarsberedningens forslag till
reformer.

Ensuring a decent standard of living for asylum-seekers in the European Union
and limiting their movements from one Member State to another where such

76



movements are influenced solely by the diversity of reception conditions,
www.europa.eu.int, 2003-12-12.

EU border agency to be operational by autumn: official,
http://www.eubusiness.com/Living_in_EU/050630181352.1p28ivdh, 2005-11-
14

Freedom, security and justice for all: Justice and home affairs in the European
Union, European Communities 2004.

Going beyond a first phase of harmonisation for asylum in the European Union,
http://www.europa.eu.int/comm/justice/fsj/asylum/common/fsj-
_asylum_comm..., 2005-12-08.

Guarding the Europe’s frontiers: An agency to manage the EU: s external
borders, Antonio Vitorino, Brussels 5 November 2003.

Sambhdillets scdkerhet och beredskap, Regeringens proposition 2001/02:158.

Security research, http://www.wuropa.eu.int/comm/research/index_en.html,
2004-12-22.

Svensk krisberedskap i internationellt samarbete, KBM: s uppdrag/utredningar
2005.

Sydkraft fick betala statlig nota: Raddningsverket saknade pengar for transport
av mobila elverk efter "Gudrun”, Dagens nyheter, 3 januari 2006.

77





