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Sammanfattning

Utformningen av EU:s framtida arbete med formageutveckling kommer att vara
foremal for diskussioner i EU under de ndrmaste aren. I dagslédget ér de flesta
parter 6verens om att EU inte behover anta en ny militdr malsattning efter
Headline Goal 2010. Istillet anses den langsiktiga plan, Capability Development
Plan, som utarbetas av EDA vara ett viktigt verktyg for att styra arbetet med att
atgirda EU:s konstaterade formagebrister. En ny eller fordndrad sikerhetsstrategi
kan emellertid leda till en ny militdr malsdttning. En viktig uppgift under det
svenska EU-ordférandeskapet 2009 kommer att vara att hélla intresset for EU:s
formageutveckling vid liv samt att regelbundet utvirdera de brister som finns och
de framsteg som gors. Skulle en ny sékerhetsstrategi antas kan det dven bli
aktuellt for Sverige att medverka i utformningen av ett nytt Headline Goal.
Sverige skulle ocksa kunna ta fasta pa det intresse som finns for en storre civil-
militdr samordning av formageutvecklingen inom EU.

Nyckelord: EU, formageutveckling, Headline Goal, militir formaga, civil
formaga, civil-militidr samordning, EDA, NATO, kapacitetsutveckling, EU-
ordférandeskap
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Summary

The future of the EU capability development will be subject to discussions within
the EU in coming years. Today most parties agree that there is no need to
formulate a new target post Headline Goal 2010. Instead, the longer-term
Capability Development Plan, which is currently being developed by the EDA, is
judged as an important tool for capability development and shortfall management
in the EU. A new or revised security strategy may, however, lead to a new
Headline Goal. It will be important for Sweden during its Presidency in 2009 to
maintain capability development high on the political agenda and regularly
evaluate shortfalls and the progress made in addressing them. In case a new
security strategy is adopted Sweden might also become involved in elaborating a
new Headline Goal. Sweden could take advantage of the generally wide interest
in furthering coordination of the civilian and military capability development.

Keywords: EU, capability development, Headline Goal, military capabilities,
civilian capabilities, civil-military coordination, EDA, NATO, EU Presidency
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Forord

Under den senare delen av 2007 var den militira formageutvecklingen inom
ramen for Headline Goal 2010 foremal for diskussioner inom EU. Diskussionen
berorde flera aspekter av den framtida formégeutvecklingen utan att négra slut-
giltiga beslut fattades. Sannolikt kommer dessa diskussioner att fortgd under de
kommande &ren och inte minst aktualiseras av att HG 2010 i ndgon mén kan
anses 10pa ut nir vi narmar oss ar 2010. Detta innebér att Sverige infor sitt
ordférandeskap i EU hosten 2009 behdver ha beredskap att hantera fragor
kopplade till EU:s militdra formageutveckling.

Forhoppningen r att denna rapport ska utgora ett stod infor kommande diskus-
sioner och det svenska ordférandeskapet i EU. Syftet dr dels att kartldgga och
analysera EU:s process for formageutveckling fram till i dag, dels att diskutera
den framtida processen.

Rapporten har skrivits inom ramen for FOI-projektet ASEK (Atlantisk sdkerhet
och europeisk krishantering) som finansieras av Forsvarsdepartementet. Projektet
har som huvudsakliga forskningsomraden EU och ESFP, NATO samt USA:s
utrikes- och forsvarspolitik. Det 6vergripande malet med projektet &r att genom
kvalificerade underlag stotta Forsvarsdepartementet och dvriga delar av
regeringskansliet.

Under arbetets gang har en kontinuerlig dialog hallits med Forsvarsdeparte-
mentets enhet for Sdkerhetspolitik och Internationella fragor. I november 2007
fick Forsvarsdepartementet ta del av en sammanstéllning av preliminéra slut-
satser frén intervjuer som genomforts 1 Bryssel. Rapporten presenterades och
diskuterades vid ett seminarium pa Forsvarsdepartementet i februari 2008.
Dessutom har en presentation hallits vid Forsvarsmaktens Hogkvarter i februari
2008. Ett granskningsseminarium har i april 2008 genomforts pd FOI med en
extern granskare fran Forsvarsmakten.

Forfattarna vill tacka alla de personer i Stockholm och Bryssel som bidragit till
denna rapport genom att dela med sig av sin kunskap vid intervjuer, seminarier
och rapportgranskning. Ett sirskilt tack riktas till Torbjorn Sahlén och Christer
Nordh for all hjalp under projektets gang.

Fredrik Lindvall

Projektledare
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Rapporten i sammandrag

Den militdra forméageutvecklingen inom EU &r ett omdiskuterat &mne som kan
forvintas bli foremal for diskussioner savil under det svenska EU-ordforan-
deskapet 2009 som under de tva ordférandeskap (Frankrike och Tjeckien) som
foregér Sveriges. Dessa tre lander kommer att utarbeta ett gemensamt program
for radsarbetet i EU. Syftet med foreliggande rapport dr dels att kartldgga och
analysera EU:s process for formageutveckling fram tills i dag, dels att diskutera
den framtida processen. Férhoppningen &r att rapporten ska utgora ett stod infor
kommande diskussioner och det svenska ordférandeskapet i EU.

EU har sedan 1999 satt upp malséttningar for att utveckla den samlade militira
formégan i EU. Den forsta mélséttningen fastlades 1999 i Helsinki Headline
Goal 2003 (HHG 2003) och den andra antogs 2004 genom Headline Goal 2010
(HG 2010). De bada mélsattningarna har foljts av en komplex process
omfattande scenarier, Behovskataloger, Styrkekataloger och Framstegskataloger
for att identifiera den militdra forméga EU som helhet har till sitt forfogande
samt de brister som behdver atgirdas. Aven om manga likheter finns skiljer sig
de bdda malsittningarna delvis at vad géller innehall, fokus och angreppssitt.
Medan HHG 2003 utmaérktes av kvantitativa krav sd har HG 2010 varit mer
inriktad pé kvalitativa faktorer samtidigt som processen har varit mer grundlig
och analytisk till sin karaktar.

I november 2007 faststidllde EU:s medlemsstater Framstegskatalogen som utgor
det avslutande analyssteget i HG-processen. Medlemsstaterna dr dock dverens
om att EU i dagsléiget inte behdver en ny malsittning (ett nytt HG) eller en ny
process. Istillet menar de att det &r viktigt att framover fokusera pé arbetet med
att ticka de konstaterade formagebristerna. Det viktigaste verktyget for detta
arbete dr den langsiktiga plan, Capability Development Plan (CDP), som
utarbetas av den Europeiska forsvarsbyran (EDA) 1 samrad med EU:s Militér-
kommitté (EUMC). Flera av dem som intervjuats med anledning av denna
rapport anser emellertid att EUMC och de militdra experterna i arbetsgruppen
Headline Goal Task Force (HTF) bor vidareutveckla Framstegskatalogen for att
kunna gora en prioritering av vilka brister som dr mest angeldgna att atgérda. Ett
forslag ar att HTF under varen 2008 arbetar vidare med att analysera de resurser
EU kan fa tillgang till genom NATO eller icke-EU-medlemmar samt medlems-
staternas nationella planer, vilka kan bidra till att dtgérda de identifierade
bristerna. Samtidigt behdver arbetsférdelningen mellan EUMC och EDA i det
fortsatta arbetet med bristtickning och formégeutveckling klargéras. Det finns
ocksa ett behov av att halla processen och dokumenten levande och uppdaterade.
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Aven om medlemsstaterna i dagsléget dr 6verens om att inte anta ett nytt HG kan
detta komma att fordndras. En ny eller 1 vdsentliga delar reviderad Europeisk
sikerhetsstrategi (ESS) dr det som i intervjuerna oftast lyfts fram som en
avgorande faktor for om och ndr ett nytt HG ska antas. [ 6vrigt anfors att det
dven skulle kunna handla om &ndrade ambitioner och planeringsforutsattningar
och/eller en stor fordndring av medlemsstaternas styrkebidrag. Nya erfarenheter
frén insatser bedoms ocksé kunna leda till att EU vill se 6ver malséttningarna
som finns i grunden.

Om en ny process startas dr de flesta intervjuade eniga om att den nuvarande
processen inte bor dndras i ndgra storre avseenden. Den nuvarande utformningen
har enligt deras bedomning inneburit en grundlig, serids och transparent process
som dessutom bygger pa frivillighet. Det upplevs dven som positivt att EU:s
process lagger fokus pa forméageanalys och forsvarsplanering istillet for pa
styrkegenerering.

Samtidigt som merparten av de intervjuade anser att processen inte behdver
dndras i ndgon storre utstrdckning har en rad nackdelar lyfts fram med EU:s
nuvarande formageutvecklingsprocess. Det vanligen forekommande handlar om
att det dr en mycket tung, langdragen och komplex process med ett for stort antal
aktorer. Vissa vi talat med menar dven att alltfor mycket fokus lagts pa
detaljerade kataloger som inte uppfattas som anviandbara eftersom verklighets-
forankring och koppling till genomf6rda insatser saknas.

Nir det géller vilka omrdden som kan bli aktuella infoér det svenska ordforan-
deskapet har det i intervjumaterialet som ligger till grund for den hér rapporten
framkommit tre tydliga fragor.

Den forsta fragan som identifierats som viktig infor det svenska ordférande-
skapet handlar om att halla katalogerna relevanta och aktuella men dven att halla
intresset for formégeutveckling och i synnerhet bristtdckning vid liv och fragorna
hogt pa den politiska agendan efter att Framstegskatalogen antagits. Enigheten ar
stor om att det dirmed krévs ndgon form av ny struktur for regelbunden utvir-
dering och uppdatering av sévil bidrag som brister och framsteg. I Gvrigt férut-
spas att ordforandeskapet framfor allt kommer att handla om att lotsa processerna
vidare. En del av detta bestar i att leda arbetet i HTF dér Sverige innehar
ordforandeposten under hdsten 2009.

Den andra fragan som identifierats som en potentiell uppgift for det svenska
ordforandeskapet dr utarbetandet av ett nytt HG. Skulle en ny ESS antas under
det franska ordférandeskapet 2008 kan det under det svenska ordforandeskapet
bli aktuellt att utforma ett nytt HG eftersom en ny ESS forvéntas forédndra forut-
séttningarna for den nuvarande malséttningen. Alla vi talat med tycks dock
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Overens om att ett nytt HG inte behover leda till att processen som sadan startar
om igen. Mgjligen kan delar av processen komma att géras om for att Gverens-
stimma med den nya ESS och den nya mélsattningen, vilket exempelvis kan ske
i form av revidering av enstaka scenarier, men detta arbete kommer dock troligen
att inledas forst efter det svenska ordforandeskapet. Den beddmning som gors ér
séledes att det under det svenska ordforandeskapet snarare kan komma att handla
om formulerandet av en ny malsattning.

Den tredje fragan som identifierats for det svenska ordforandeskapet ér civil-
militdr samordning. P4 samma sétt som det har fastslagits malséttningar for den
militira formageutvecklingen har det antagits mélséttningar for EU:s civila
formégeutveckling. En nérmare civil-militir samordning géllande formage-
utveckling dr nagot som i samtliga intervjuer lyfts fram som Onskvért. De insti-
tutionella hindren och det svala politiska intresset gor en sadan utveckling
mindre trolig 1 dagsldget men det finns dndé négra potentiella vigar framat. Vill
man komma vidare i denna fraga efterlyser merparten av de intervjuade ett
tydligare ledarskap och en storre beslutsamhet pa den hogsta politiska nivan i
medlemsstaterna. Ett annat alternativ som foreslagits, och som inte utesluter det
forra, dr att fokusera pa tjdnstemannanivan och genom ett utdkat samarbete
mellan civila och militira aktdrer i EU fa till stind storre forstaelse och sam-
ordning underifran.

Nir det giller andra potentiella fragor kan det konstateras att de svenska tankarna
om att EU:s stridsgrupper (EU BG) borde foras in i HG-processen tycks f& stod
fran tjeckiskt héll. Den tjeckiske foretrddare vi talat med har uttryckt sig vara
positiv till att inkludera BG i Styrkekatalogen och menar att den bor anpassas sa
att detta mojliggors. Det bor dock understrykas att detta dr en isolerad standpunkt
som inte far stdd av de 6vriga som intervjuats i Bryssel. En vanligare standpunkt
ar att EU BG bor héllas utanfor HG-processen eftersom det anses ge dkad
flexibilitet samt mdjliggdra en snabbare utveckling av EU:s snabbinsatsférméga.

Slutligen ar en 6kad harmonisering med NATO:s forsvarsplaneringsprocess
nagot som lyfts fram som en mdjlighet for att effektivisera arbetet och undvika
dubbelarbete. De flesta av de vi intervjuat och som varit involverade i EU:s
process véljer dock att poéngtera fordelarna med denna och understryker att
organisationerna och processerna dr mycket olika till sin karaktar.
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1 Inledning

1.1 Bakgrund

Den europeiska sikerhets- och forsvarspolitiken (ESFP) lanserades vid topp-
motet 1 K6ln 1999 da medlemsstaterna deklarerade att EU ska ha formaga att
genomfora hela skalan av konfliktférebyggande och konflikthanterande
uppgifter, de sa kallade Petersberguppgifterna. Vidare angavs att unionen maste
ha forméga till sjdlvstindigt agerande som stods av trovirdiga militéra styrkor,
ha méjlighet att besluta sig for att anvinda dem och vara redo till detta.'

Militdr formageutveckling utgor saledes ett viktigt led i att forverkliga EU:s
ambition att bli en trovardig militdr krishanterare. Darfor har EU sedan 1999 satt
upp malséttningar for att utveckla den samlade militira formagan i EU. Den
forsta malsattningen fastlades 1999 i Helsinki Headline Goal 2003 (HHG 2003)
och den andra antogs 2004 genom Headline Goal 2010 (HG 2010). Bada mal-
séttningarna har foljts av en process for att identifiera och utvérdera den militéra
formaga EU som helhet har till sitt forfogande. Sedan 2004 har dven den
Europeiska forsvarsbyran (European Defence Agency, EDA) tillkommit som en
viktig aktor nér det géller formageutveckling.

Under den senare delen av 2007 var den militidra férmageutvecklingen féremél
for diskussioner inom EU. Dels utvirderades och faststélldes de brister som
kvarstér for att uppnd HG 2010 i en s kallad Framstegskatalog. Dels lanserades
olika forslag om hur formageutvecklingen ska se ut i framtiden. Diskussionen
berorde flera aspekter av den framtida formageutvecklingen utan att nigra
slutgiltiga beslut fattades.

Sannolikt kommer dessa diskussioner att fortga under de kommande &ren och
inte minst aktualiseras av att HG 2010 i ndgon méan kan anses 10pa ut nér vi
nérmar oss ar 2010. Aven det faktum att Frankrike har lanserat idén om en ny
Europeisk sikerhetsstrategi (ESS) kan paverka utvecklingen.” Detta innebér att
Sverige infor sitt ordférandeskap 1 EU hosten 2009 behdver ha beredskap att
hantera fragor kopplade till EU:s militdra formageutveckling. Sverige maste dven
vara forberedd pa diskussioner som uppkommer under de ordférandeskap som
foregér Sveriges eftersom vi tillsammans med Frankrike (ordférande under

! Petersberguppgifterna omfattar humanitiira insatser och raddningsinsatser, fredsbevarande insatser
och krishanteringsinsatser av stridsstyrkor inklusive fredsframtvingande. Europeiska Unionens
Rad, Europeiska radet i Kéln Ordforandeskapets slutsatser 150/99 den 3-4 juni 1999, s. 33.

? Elyssée, Discours du Président de la République, Conférence des Ambassadeurs, den 27 augusti
2007.
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hésten 2008) och Tjeckien (ordférande under varen 2009) inom ramen for
ordférandetrion ska utarbeta ett gemensamt program for radsarbetet.

1.2 Syfte

Syftet med denna rapport &r dels att kartligga och analysera EU:s process for
formégeutveckling fram till i dag, dels att diskutera den framtida processen.
Tanken &r att rapporten ska utgora ett stod infor kommande diskussioner och det
svenska ordforandeskapet i EU.

1.3 Metod och material

Rapporten bestar av tva delar. I en bakgrundsdel som tédcker perioden 1999-2007
beskrivs EU:s process for formageutveckling fram till i dag. Darefter foljer en
framatblickande del som diskuterar den framtida utvecklingen pé séval kortare
som langre sikt. I denna del analyseras dessutom tre nya aspekter som kan tiankas
ingd i ett eventuellt nytt Headline Goal (HG) och som i samrad med Forsvars-
departementet bedomts vara sérskilt relevanta ur ett svenskt perspektiv. Det
géller en samordning av EU:s militdra HG och dess civila motsvarighet, en
integrering av EU:s stridsgrupper i HG samt en harmonisering med NATO:s
forsvarsplaneringsprocess.

I bakgrundsdelen har i viss utstrackning officiella EU-dokument och forsknings-
artiklar anvénts som kédllmaterial. Eftersom EU:s formageutveckling har varit
foremal for omfattande diskussioner under den period som denna rapport
forfattats bygger dock rapporten, och i synnerhet diskussionen i den framat-
blickande delen, framfor allt pa intervjuer.

Ett femtontal intervjuer har hallits dels i Stockholm med foretradare for
Regeringskansliet och Forsvarsmakten, dels 1 Bryssel med personer verksamma
vid EU:s institutioner och vid ndgra medlemsstaters EU-representationer. Utdver
svenska tjdnstemén har tjinstemén fran Tyskland, Storbritannien, Frankrike och
Tjeckien intervjuats.

Vi har valt att fokusera pé dessa fyra lander av foljande skil. Tyskland, Storbri-
tannien och Frankrike dr centrala att studera pa grundval av att de utgor de tre
dominerande landerna inom ESFP. Frankrike kommer dessutom att inncha
ordforandeskapet i EU hosten 2008. Dérutdver har vi bedomt att Tjeckien dr av
sérskilt intresse pa grund av sitt kommande ordforandeskap i EU véren 2009. Det
hade givetvis varit intressant att i underlaget for rapporten inbegripa andra lander
som dr viktiga for ESFP:s framtida utveckling, exempelvis Italien, Spanien och
Polen, eller foretrddare for NATO. Pa grund av den korta tidsperiod som

11
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rapporten genomfordes pa fanns det dock inte utrymme till detta. Vi anser att vi
anda fatt en samlad bild av diskussionerna i EU och de nationella positione-
ringarna genom att regelbundet ta del av rapporteringen fran EUMC:s méten.
Enligt en vanlig bedomning ger studier av Tyskland, Storbritannien och
Frankrike dessutom en god bild av olika &sikter och prioriteringar inom ESFP-
omrédet.’

Avsikten med intervjuerna har varit att f4 en uppdaterad och aktuell bild fran
sévil olika stater som olika institutioner och myndigheter. Urvalet av intervju-
personer har gjorts med beaktande av deras placering, tjdnstestdllning och
uppfattade kunskap om dmnesomradet. De personer som intervjuats har alla varit
direkt inblandade i arbetet med formageutveckling i EU, i ménga fall under flera
ar. Intervjuerna har varit strukturerade pa samma sitt och berort foljande frage-
stéllningar:

o Vilka for- och nackdelar finns med EU:s formageutvecklingsprocess fram till

idag?

Hur bor den framtida processen se ut?

Behover EU anta en ny militdr mélséttning?

Bor EU:s civila och militdra processer for formageutveckling samordnas?

Bor arbetet med EU:s stridsgrupper integreras i den ordinarie processen?

o Bor EU:s process for formageutveckling harmoniseras med NATO:s process
for forsvarsplanering?

Resultatet av intervjuerna ligger till grund for manga av de resonemang som fors
i rapporten. I de flesta fall dras slutsatser utifrdn vad som framkommit vid ett
flertal intervjuer. Nar endast en tjinsteman framfort en asikt preciseras detta. [
noterna har vi dock valt att hdnvisa till de samlade intervjuerna. Detta kan
uppfattas som en nackdel for den som lédser rapporten och ar intresserad av vem
som gjort ett visst uttalande och uttryckt en viss &sikt. Fragorna har dock
bedomts vara relativt kédnsliga till sin natur och vi har dérfor inte velat avsloja
enskilda intervjupersoners tillhorighet och asikter utan deras medgivande.
Rapporten &dr dessutom skriven pé svenska vilket begrénsar flera av de intervjua-
des mojligheter att ta del av den och gora eventuella réttelser och fortydliganden.
Det bor dven framhallas att var avsikt varit att lyfta fram de stora dragen och de
olika argument som férekommer i diskussionerna snarare an att pdvisa vem som
sagt vad och varfor.

Niér det géller intervjuerna med nationella foretrddare kan det vara virt att under-
stryka att intervjuerna genomforts i Bryssel och inte i huvudstdderna. Detta inne-
bar visserligen att personerna &r vél insatta i problematiken och fragestill-

3 Se tex. Bertram, C., Heisbourg, F., Schildt, J. och Boyer, Y., 2002, s. 21.
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ningarna men samtidigt kan de i ndgon utstrackning vara priglade av ”Bryssel”.
Ett annat problem &r nér det giller andra l&nder &n Sverige att endast en fore-
tradare fran varje land har intervjuats. Sdsom det framkommit ovan har det pa
grund av tidsskil inte funnits utrymme att gora intervjuresor till huvudstiderna
eller att utdka antalet intervjuer i Bryssel.

Vid en studie av formageutveckling 1 EU blir det snabbt tydligt att begrepps-
apparaten innehaller svardefinierade begrepp vars motsvarigheter pa svenska inte
ar helt sjdlvklara. Det centrala begreppet inom EU &r capability development,
vilket vi har valt att dversitta med fomageutveckling. Oversittningen av capabi-
lity kompliceras dock av att begreppet innefattar bade det mer allménna att ha
forméga och en konkret formaga. I EU saknas en explicit definition av capability
i de centrala dokumenten men successivt har en samsyn véxt fram om att
begreppet omfattar flera dimensioner, sdsom: “manpower, equipment, deploya-
bility, training, interoperability, readiness, performance, sustainability,
doctrine”.*

Pé engelska finns dessutom begreppet capacity som tenderar att fokusera pé
resurser (forband eller materiel) och en viss output. Ett annat centralt begrepp ér
Headline Goal som vi har kallat mélséttning pa svenska men som officiellt har
Oversatts med kapacitets- eller resursmal. Pa manga stéllen i rapporten har vi
dock for enkelhetens skull valt att behélla den engelska forkortningen HG.

Som framgér av resonemanget ovan spanner formageutveckling dver flera olika
dimensioner. Det har likasa nira koppling till processer som berdr forskning och
utveckling, forsvarsmateriel samt forsvarsindustri. Aven vad som kan betecknas
som externa faktorer, sdsom exempelvis utvecklingen i NATO, det interna-
tionella sdkerhetsldget och problem under pagaende insatser kan givetvis ha
betydelse for formageomradets utveckling. Dessa omraden analyseras emellertid
inte ndrmare i denna rapport. Vi gér heller inte i ndgon storre utstrackning in pa
de konkreta formdgebrister EU har. Vi har istéllet valt att fokusera pa den interna
processen for formageutveckling inom EU eftersom denna varit féremal for
diskussioner under hosten 2007. Det &r ockséa var beddmning att detta &r mest
intressant att belysa infor det svenska ordférandeskapet.

Inom EU finns ocksa en motsvarande process for civil formageutveckling. I
rapporten laggs huvudsakligen fokus pa den militira processen. Tvé avsnitt om
den civila processen finns emellertid med i rapportens bakgrundsdel. Tanken
med dessa avsnitt &r att de ska tjdna som grund for en genomlysning, i rapportens
framéatblickande del, av den for Sverige viktiga frdgan om en 6kad samordning
mellan de militdra och civila processerna for forméageutveckling.

* EUMS, Power Point presentation den 9 november 2007.
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1.4 Disposition

I kapitel 2 gors en tillbakablick 6ver EU:s process for formégeutveckling mellan
1999 och 2007. Hér introduceras huvuddragen i den militdra formageutveck-
lingen, vilket f6ljs av en jaimforelse mellan EU:s forsta och andra militira
maélséttning, HHG 2003 och HG 2010. Dérutéver ges en dversikt 6ver EDA:s roll
1 formageutvecklingen. Slutligen beskrivs den civila processen for formage-
utveckling foljt av en jamforelse av den militéra och den civila formageutveck-
lingen. Den vl insatta ldsaren kan hoppa 6ver detta bakgrundskapitel &ven om
vissa slutsatser fran denna tillbakablick paverkar resonemangen om den framtida
formageutvecklingen.

I kapitel 3 foljer en diskussion om EU:s framtida formégeutveckling. Hir analy-
seras troliga utvecklingsvigar dels pé kort sikt efter Framstegskatalogen som
antogs i november 2007, dels pa langre sikt efter 2010 dAa HG 2010 i nagon mén
kan anses 16pa ut. Dessutom diskuteras eventuella nya aspekter som kan ténkas
ingd 1 ett nytt Headline Goal. Hér analyseras i synnerhet en samordning av EU:s
militdra och civila HG, en integrering av EU:s stridsgrupper i HG samt en
harmonisering med NATO:s forsvarsplaneringsprocess.

I kapitel 4 sammanfattas de dvergripande slutsatserna om forméageutvecklingen i
EU. Hér problematiseras dven resultatet av de intervjuer som genomforts inom
ramen for denna rapport. Speciell tonvikt ligger pa att lyfta fram de fragor som
kan tdnkas bli aktuella infor det svenska ordférandeskapet i EU. Dessa handlar
om att driva processen for formageutveckling vidare, utarbeta ett nytt HG samt
framja civil-militdr samordning.

14
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2 Formageutvecklingen i EU 1999-
2007

I detta kapitel gors en tillbakablick 6ver hur formageutvecklingsprocessen i EU
har sett ut mellan 1999 och 2007, en period som omfattar bade EU:s forsta mili-
tdara malsittning, HHG 2003, och EU:s andra militdra malséttning, HG 2010. Det
overgripande syftet med kapitlet 4r att ge en bild av processens olika steg, viktiga
aktorer och huvuddokument utan att for den skull ha ambitionen att vara hel-
tackande eller alltfor djupgéende.

Kapitlet inleds med en kortfattad 6verblick 6ver huvuddragen i den militdra
formageutvecklingen.’ Efter denna introduktion foljer en 6versiktlig jamforelse
mellan EU:s forsta och andra militdra malsittning, HHG 2003 och HG 2010, dar
syftet &r att identifiera likheter och skillnader mellan processerna. Dérefter analy-
seras EDA:s allt viktigare roll i EU:s militira formageutveckling och dess
relation till HG-processerna. Kapitlet avslutas med tva avsnitt om den civila
formageutvecklingen i EU. Fokus ldggs pé den civila processens olika steg och
utmérkande sdrdrag samt dess likheter och berdringspunkter med den militdra
processen.

2.1 Den militara formageutvecklingen

Den militdra formégeutvecklingsprocessen dr komplex och svardverblickbar. En
forklaring till detta &r att processen, sdsom det kommer att framgé av kommande
avsnitt, inte har varit statisk utan vuxit fram efterhand och foréndrats i ljuset av
erfarenheter och behov. Den berdr dessutom ett stort antal aktdrer inom EU:s
institutioner. En annan aspekt ar att sjdlva utvecklingen av formégor sker enligt
olika tidsperspektiv och fokus. Féormageutveckling och bristtickning handlar
bade om langsiktiga satsningar pa forsvarsindustrisamarbeten kring nya tekniska
system for framtida insatser och om mer akuta behov av resurser och formagor
till aktuella insatser.

Som en f6ljd av erfarenheterna fran Balkan uttalade medlemsstaterna vid topp-
motet 1 K6ln sommaren 1999 sin avsikt att stirka unionens samlade krishan-
teringsformaga.® Som ett led i denna ambition antog medlemsstaterna vid topp-

* For en mer utforlig beskrivning av fsrmageutvecklingen i EU se t.ex. Lindstrom, Gustav, 2007
eller Council of the European Union, ’Capacités militaires...” s. I -III.

® European Council, Presidency Conclusions Annex I1I European Council Declaration on
strengthening the common european policy on security and defence Cologne European Council 3-
4 June 1999 150/99 REV 1.
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motet 1 Helsingfors 1 december 1999 EU:s forsta militdra malsattning, Helsinki
Headline Goal (HHG 2003). Den 6vergripande mélséttningen innebar i korthet
att EU senast 1 december 2003 skulle ha forméga att inom 60 dagar sétta in samt
dérefter under minst ett &r underhalla styrkor pé upp till 50 000-60 000 personer
som klarar av hela skalan av Petersberguppgifter. Det beslutades dven att nya
politiska och militdra strukturer skulle skapas samt att samarbete med NATO
skulle ske. Sarskild tonvikt skulle laggas vid “insatsférmdga, uthadllighet,
samverkansformdga, flexibilitet, rorlighet, formaga till dverlevnad samt ledning

och kontroll”.”

Direfter skulle malsattningen konkretiseras genom att identifiera vilka férband
och vilken formaga EU behovde.® Detta skedde genom utarbetandet av tre
illustrativa typscenarier for potentiella kriser som EU kan komma att stillas infor
— ett for fredsframtvingande insatser, ett for fredsbevarande insatser samt ett for
militért stdd till en humanitér insats. Utifran dessa identifierades behoven och
kraven p& EU:s militdra forméga, vilka samlades i en Behovskatalog
(Requirements Catalogue, RC). Medlemsstaterna fick sedan erbjuda frivilliga
bidrag som sammanstilldes i en Styrkekatalog (Force Catalogue, FC).’ Utifrén
sammanstillningen av EU:s behov och medlemsstaternas erbjudanden kunde ett
antal brister konstateras som 2003 samlades i en Framstegskatalog (Progress
Catalogue, PC)."’ Vid utgéngen av 2003 konstaterades att HHG 2003 i delar
kunde anses vara uppfyllt men att formégebrister &nnu kvarstod.

Som stdd for det omfattande analysarbetet under processens gang inréttades en
arbetsgrupp bestaende av nationella militira experter, Headline Goal Task Force
(HTF). Denna grupp skulle arbeta pa uppdrag av EU:s militdrkommitté (EUMC)
och tanken var frén borjan att den skulle bemannas av nationellt baserade
experter pa formageutveckling. Med tiden, och i synnerhet genom HG 2010, har
dock HTF:s arbete blivit mer omfattande och arbetsgruppen bemannas nu huvud-
sakligen av Brysselbaserade experter. Till skillnad frin EUMC leds HTF av EU:s

7 Europeiska Unionens Rad, Europeiska radet i Helsingfors, Ordférandeskapets slutsatser Bilaga IV
Citat fran s. 30 Bilaga 1 till Bilaga IV den 10-11 december 1999.

¥ For mer om processen se t.ex. Council of the European Union, Defining the EU Capability
Development Mechanism 6805/03 den 23 februari 2003 och Council of The European Union,
Process for the elaboration of the headline and capability goals 6756/00 den 14 mars 2000.

° I juli 2000 presenterades dock en forsta preliminér katalog, Helsinki Headline Catalogue (HHC),
som inneholl uppskattningar av “available, expected, and required forces and assets”. Se
Lindstrom, Gustav, 2007, s. 2.

19 Det bor dock noteras att redan forsta halvaret 2001, under det svenska ordférandeskapet, hade en
forsta prelimindr Framstegskatalog antagits.
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ordférandeland och vid specialiserade diskussioner medverkar fortfarande
tjdnsteman fran huvudstiderna. '

For att atgdrda de brister som kunde konstateras redan tidigt under HHG-
processen upprittades 2001 en plan for forméageutveckling, European Capability
Action Plan (ECAP). Tanken bakom ECAP var att arbetet skulle vara frivilligt
for medlemsstaterna och ske underifran genom medverkan av nationella experter.
I den forsta fasen bildades ECAP Panels som analyserade de storre bristerna och
kom med forslag till olika 16sningar. Darefter skapades ECAP Project Groups
som fick 1 uppgift att implementera de 16sningar som foreslagits genom att
etablera konkreta projekt. Enskilda medlemsstater tog pa sig uppgiften att leda
arbetet 1 dessa paneler och projektgrupper och de 6vriga medlemsstaterna deltog
pé frivillig basis.'? Fér att mojliggora en samlad uppfoljning och dkad styrning
av ECAP redovisas sedan 2003 varje halvar en 6versikt 6ver framstegen som
gjorts 1 forhallande till de konstaterade bristerna, i en framstegsrapport, Single
Progress Report (SPR), och i en sammanstéllning, Capability Improvement
Chart."

Vid toppmotet i Laeken i december 2001 uttalades den sé kallade operativitets-
forklaringen som tolkades som att EU hddanefter var redo for krishantering pé
den lagre skalan av Petersberguppgifterna.'* Detta beskrevs som ett steg mot att
uppfylla HHG 2003. Trots att flera av de konstaterade bristerna dnnu inte var
l6sta inom den uppsatta tidsramen, december 2003, valde EU att i juni 2004 anta
en ny militir malsittning, Headline Goal 2010." Analytikern Keohane skriver:
"Thus, there is a paradox in EU defence: even though governments have not met

" Intervjuer, Bryssel november 2007. EUMC leds till skillnad mot HTF av en vald ordférande.

2 F5r mer om ECAP se t.ex. Europeiska Unionens Rad, Ordforandeskapets rapport om den
europeiska sikerhets- och forsvarspolitiken (ESFP) 16062/04 den 13 december 2004 Bilaga B till
bilaga I till bilagan. Intervjuer, Stockholm september och oktober 2007.

1> Schmitt, Burkard, 2005. Se &ven Council of the European Union, Draft Single Progress Report on
the Development of EU Military Capabilities 14186/06 den 18 oktober 2006 och Council of the
European Union, Capability Improvement Chart 1/2005 den 3 maj 2005 8673/05.

' European Council, Presidency Conclusions 14-15 December 2001 Lacken European Council
Declaration on operationality 2001 I operativitetsforklaringen s. 28 star att “the EU is now able to
conduct some crisis-management operations”. Detta tolkades som att EU inte hade kapacitet till
de mest krivande fredsframtvingande insatserna men ddremot kunde genomfora exempelvis
humanitira insatser.

' Europeiska Unionens Rad, Kapacitetsmal for 2010 den 4 maj 2004 6309/6/04 som antogs av
Europeiska radet vid toppmétet i Bryssel den 16-17 juni 2004. De kvarvarande behovskraven fran
HHG 2003 fordes over till och inkluderades i den nya Behovskatalogen (RC 05), se Europeiska
Unionens Rad, Ordférandeskapets rapport om den europeiska siakerhets- och forsvarspolitiken den
12 december 2005 15678/05.
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the “headline goal” commitments on time, EU leaders are moving the goal-posts
towards more ambitious aims.”"®

I korthet innebér den nya malsittningen att EU ar 2010 ska kunna svara med
snabba och beslutsamma insatser dver hela det spektrum av krishanterings-
insatser som omfattas av Fordraget om Europeiska unionen och den Europeiska
sikerhetsstrategin.!” I HG 2010 forekommer ocks ett antal etappmal for utveck-
lingen pa omradet vilka ska uppfyllas fram till & 2010. Det handlar bland annat
om att inrdtta EDA, genomfora gemensam EU-samordning av strategiska
transporter och att utveckla stridsgrupper. Sarskilt

framhalls ”/s]amverkansformdgan, men ocksd insatsformdga och uthdllighet”.
For att nd dit kommer EU att behova” flexiblare och rérligare styrkor med bdttre
samverkansformdga, anvinda tillgdngliga resurser pa ett bdttre sditt genom att
de ndr sa dr ldmpligt utnyttias gemensamt och forbdttra de multinationella styr-
kornas reaktionsformdga.”

Efter att planeringsforutséttningarna och ingangsvirdena faststillts utarbetades
sammanlagt fem illustrativa typscenarier som analyserades for att identifiera
behoven inom ramen for HG 2010. Dessa scenarier omfattade foljande typer av
insatser:

1. Fredsframtvingande;

2. Stabilisering, ateruppbyggnad och militar radgivning till tredje land;
3. Konfliktférebyggande;

4. Evakuering;

5. Stdd till humanitér insats.

Utifran dessa scenarier togs en lista fram dver vilka formagor som kravdes.
Denna lista tillsammans med andra planeringsdokument kom att utgdra grunden
for Behovskatalogen (RC 05). Medlemsstaterna fick sedan utifran ett frage-
formulédr, Headline Goal Questionnaire, erbjuda frivilliga bidrag for att méta de
identifierade behoven. Dessa bidrag sammanstilldes efter tvd bjudrundor och
utvérdering i en Styrkekatalog (FC 07). Under 2007 pagick arbetet med att
identifiera och analysera framsteg och kvarvarande brister genom en jaimforelse
mellan Behovskatalogen (RC 05) och Styrkekatalogen (FC 07). De brister som
identifierades utgor i sin tur Framstegskatalogen (PC 07) som presenterades och

' Keohane, Daniel, 2003, s. 34.

"7 Europeiska Unionens Réd, Kapacitetsmal for 2010 den 4 maj 2004 6309/6/04 som antogs av
Europeiska radet vid toppmétet i Bryssel den 16-17 juni.

18 11,
Ibid.
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antogs i november 2007. Det kunde i samband med detta konstateras att EU gjort
stora framsteg i1 forhallande till HHG 2003 men att manga av de kvalitetsbrister
(strategiska brister) som konstaterades redan under HHG 2003 fanns kvar. 19

2.2 En jamforelse av HHG 2003 och HG 2010

En jamforelse mellan de tvd malséttningarna och den kontext i vilka de utformats
och implementerats visar att de pa manga sétt liknar varandra men att de i andra
avseenden skiljer sig at.

Om man inledningsvis véljer att se till i vilken kontext de bada malsittningarna
utformats och antagits kan det konstateras att skillnaderna ar pafallande stora.
1999, da HHG 2003 antogs, priaglades den sdkerhetspolitiska situationen av
konflikterna p& Balkan och de europeiska staternas svarigheter att hantera dessa.
Medlemsstaterna drevs av en politisk vilja att snabbt visa handlingskraft och att
konkretisera det nya ESFP-projektet. Sommaren 2004, ndr HG 2010 antogs, hade
hotbildsuppfattningen fordndrats till foljd av ett patagligt terroristhot. Ambitio-
nerna hade dndrats och EU uttryckte i sin gemensamma sikerhetsstrategi sin
strivan att vara en global aktor.”” De praktiska erfarenheterna hade i sin tur véxt
genom flera genomforda insatser i EU:s regi och nya ESFP-kommittéer hade
tillkommit medan Visteuropeiska unionen (VEU) avsomnat. EU:s medlemskrets
hade 2004 utdkats med atta nya stater och utdkades senare med ytterligare tva
stater. Sammanfattningsvis kan det hdvdas att det redan 2004, nir HG 2010
forhandlades fram, och i1 d&nnu storre utstrackning 2007, nédr Framstegskatalogen
antogs, handlade om en fordndrad union i en férdndrad omvérld, dér bade EU:s
forhallande till omvérlden férdndrats men ocksa omvérldens relation till EU, i
och med att bilden av EU som en aktiv militér krishanterare spridits.

Dessa skillnader i kontext har i sin tur priglat de tvd malsittningarnas innehall
och fokus. Nar HHG 2003 skrevs antogs att vad EU skulle komma att hantera
skulle bli kriser av det slag som setts pa Balkan. Det var behoven dér som fick
utgdra mattstock infor framtidens insatser och berdkningen av personal och
resurser. Nér nista malsittning skulle utformas hade medlemsstaterna fatt nya
erfarenheter och nya insikter, framfor allt under Artemis-insatsen i Demokratiska
republiken (DR) Kongo 2003. HG 2010 hade ddrmed ett 6kat fokus pa snabb-
insatser, vilket kan kopplas till utvecklingen av EU:s stridsgrupper. Prioritet gavs
at snabbt beslutsfattande, snabb planering och snabb forflyttning. Forbattrad

' EU Council Secretariat, Development of european military capabilities, the Force catalogue 2006
November 2006 och Intervjuer, Bryssel November 2007.

 Europeiska Unionens R&d, “Ett séikert Europa i en bittre vérld. En europeisk séikerhetsstrategi”
den 12 december 2003.
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interoperabilitet, uthéllighet och formaga till trupptransporter understroks
sérskilt.

En annan skillnad som ofta brukar framhallas ar att den forsta malsittningen
utmérktes av kvantitet medan den andra handlade mer om kvalitet. I HHG 2003
finns mer exakta uppskattningar av hur stor EU:s nérvaro ska vara vid en insats. |
HG 2010 har utgangspunkten varit en annan och fokus har inte pd samma sétt
lagts pa ndgon numerdr utan pa kvalitativa krav som kommer att stillas pa
medlemsstaterna och deras bidrag.

En annan aspekt av detta dr hur begreppet capability definieras och avgréinsas. I
och med att processen efterhand blivit alltmer specifik och detaljerad har
begreppet fatt en allt bredare definition och beskrivning. Processen har dven haft
en ensande effekt genom att medlemsstaterna fatt mer av en gemensam syn pa
vad som ingar i begreppet d&ven om vissa otydligheter 4nnu kvarstar. I sin
smalaste innebord kan ordet sdgas avse equipment men i EU-sammanhang
framhalls att begreppet, darutover, utgors av “manpower, deployability, training,
interoperability, readiness, doctrine, sustainability and performance”.*' Detta
fér 1 sin tur sjdlvklara implikationer for hur brister definieras och analyseras.

Nir det géller sjidlva formageutvecklingsprocessen kan det i bada fallen ségas ha
varit en svaroverblickbar process som rymt ménga aktorer, flera steg och
parallella spar d4ven om grundstegen fran malséttningen till den fardiga
Framstegskatalogen kan synas bade enkla och logiska. Att de tva processerna
varit lika dr dock en sanning med modifikation. Utan att ga in p& négra detaljer
kan det ndmnas att nya aktdrer och samarbetsformer har tillkommit under de ar
som formageutvecklingsarbetet pagatt. [ flera fall har dessa aktorer vuxit fram ur
specifika behov och de deltar i dag i varierande utstridckning i den militira
formageutvecklingsprocessen och/eller i1 arbetet med EU:s insatser. Som exempel
kan ndmnas EU:s militdra stab (EUMS), EUMC, HTF samt EDA. Det har ocksa
tillkommit ett antal steg for att fortydliga och utveckla processen. Bland dessa
kan ndmnas den sa kallade SAE-processen (Scrutinise, Assess and Evaluate) som
later medlemsstaterna undersoka, beddma och utvirdera sina bidrag. Foljden av
de nya stegen har enligt manga av de vi intervjuat inneburit att den senare
processen blivit mer analytisk och grundlig, men dven mer tidsédande. Ménga
anser ocksd att processen blivit mer sparbar dir varje steg dr identifierbart.”

Niér det giller sjdlva angreppsséttet finns det 4ven andra viktiga skillnader. For
HHG 2003 faststélldes forst det kvantitativa mélet om 60 000 personer och sedan
preciserades vilka uppgifter EU skulle kunna utfora. Aven om medlemsstaterna

2l EUMS, Power Point presentation den 9 november 2007 och Intervjuer, Bryssel november 2007.
*? Intervjuer, Bryssel november 2007 och Intervjuer, Stockholm september och oktober 2007.
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hade med sig de praktiska erfarenheterna fran tidigare multinationella insatser i
bland annat FN:s regi brukar det ibland framhallas att den forsta processen var av
mer teoretisk karaktdr. Nar det géller HG 2010 var utgdngspunkten ESS och de
dér fastslagna ambitionerna for vad EU vill gora. Nésta steg var en analys av
vilka resurser som behovs. En annan uppenbar skillnad nér det géller angrepps-
sétt dr givetvis ocksa att nédr den forsta malséttningen antogs startades nagot nytt
utan att kunskap fanns om vilket nésta steg i processen skulle bli eller vilka
mekanismer som skulle till for att uppné och upprétthalla malet, men ocksa for
att fatta beslut om insats och ledning. Dessa utformades efter att sjdlva malsétt-
ningen antagits. Nar det var dags att anta ett nytt HG fanns redan en provad och
genomford process att utgd ifrdn. Det ska dock i sammanhanget ndmnas att det
vid intervjuerna riktats viss kritik mot att arbetet under den andra processen inte i
tillracklig utstrackning utgick fran tidigare erfarenheter utan i ndgon man startade
om frén vad som av en del beskrivits som ett blankt papper.?

Nir det giller de konstaterade kapacitetsbristerna ir det i princip samma
bristomrdden som identifierats under de tva processerna dven om innehéllet i
katalogerna inte &r helt jamforbart, dels eftersom en del av de forst konstaterade
bristerna har atgérdats, dels eftersom analyserna som ligger till grund for katalo-
gerna delvis skiljer sig at. Det kan konstateras att det redan ar 2000 framkom att
vissa storre kvalitativa brister fanns, bland annat géllande underréttelseomradet
och resurser for strategiska flygtransporter och sjotransporter, men att medlems-
staterna genom sina frivilliga bidrag till Styrkekatalogen uppfyllt de kvantitativa
behoven (en pool om 100 000 personer).>* Detta ir dock med reservation for att
vissa av de anmélda resurserna eventuellt inte finns tillgidngliga vid efterfragan.
Osékerhetsfaktorer nér det géller tillgédnglighet handlar, nu som da, om att
samma forband anmiailts till flera styrkeregister samt att olika forband har olika
uthallighet och olika rotationscykler. Det ar ocksé en f6ljd av att medlems-
staterna inte har haft samma synsétt pa katalogerna och huruvida de ska erbjuda
allt de har eller bara det som de kan tdnka sig att delta med. En asikt som fram-
kommit i ndgra av intervjuerna &r att resursernas kvalitet inte framgar i tillracklig
utstrackning i katalogerna och att dven detta &r en faktor som kan paverka
bidragens anvindbarhet och tillginglighet for specifika insatser.”> Man ska ocksé
komma ihég att bidragen ar frivilliga och att det dr upp till varje medlemsstat att
besluta om att delta i en insats eller inte. Katalogerna kan i ndgon mén beskrivas

% Intervjuer, Bryssel november 2007.

 Council of the European Union, Military Capabilities Commitment Declaration den 1 december
2000 13799/00 For en mer detaljerad genomgéng av bristerna i HHG 2003 se t.ex. General Affairs
Council, Statement on improving european military capabilities den 19-20 november 2001
13802/01 Press 414 — G.

* Intervjuer, Bryssel november 2007 och Intervjuer, Stockholm september och oktober 2007.
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som ett maxvirde av vad som erbjuds fran medlemsstaterna vid en given
tidpunkt.

Slutligen, en viktig skillnad som bor framhallas och som till och med liknats vid
ett paradigmskifte géller synen pé de konstaterade bristerna. Under HHG 2003
priaglades synséttet som tidigare nimnts mer av kvantitet. Infor den nya Fram-
stegskatalogen valde man att se till implikationerna av bristerna och vilka
operativa risker de medfor avseende mojligheten att kunna na de uppsatta malen
och att genomfora de insatser man tdnkt. Detta har lett till en kategorisering och
dérmed en slags prioritering av bristerna.”®

2.3 EDA:s roll i formageutvecklingen

Utover det formageutvecklingsarbete som bedrivits med anledning av EU:s
militira mélsattningar spelar EDA successivt en allt viktigare roll i EU:s
formageutveckling. Grunden for samarbetet inom EDA &r Maastrichtfordraget
frén 1992 da medlemsstaterna kom dverens om att gradvis utforma en gemensam
forsvarspolitik.”” Det var emellertid forst under diskussionerna i det europeiska
konventet 2003 som forslaget om att inrédtta en ny myndighet lanserades. Detta
foljdes av ett beslut i Europeiska rddet om att inrdtta en myndighet, en ambition
som dzegssutom atergavs i HG 2010, och i enlighet med detta inrdttades EDA 1 juli
2004.

EDA:s uppgift dr att stodja rddet och medlemsstaterna i arbetet med att utveckla
formagor for krishantering och att understodja ESFP. EDA verkar i huvudsak
inom fyra omraden: formageutveckling, forskning och teknikutveckling, industri
och marknad samt materielsamarbete. EDA ar en mellanstatlig organisation och
styrs formellt av EU:s hdge representant tillsammans med de deltagande EU-
landernas forsvarsministrar. EDA:s styrelse mots i fyra olika format: forsvars-
ministrar, forsvarsmaterieldirektorer (national armaments directors) samt
ansvariga for forméageutveckling och forskning och teknikutveckling. Under
styrelsen ansvarar en exekutiv chef for EDA:s dagliga arbete.”’

*% Intervjuer, Bryssel november 2007.

" European Union — Consolidated versions of the Treaty on European Union and of the Treaty
Establishing the European Community, Title V, Article 17.

%8 Council Joint Action 2004/551/CFSP of 12 July 2004 on the establishment of the European
Defence Agency.

* Ibid.
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Figur 1: EDA:s arbetssdtt

EDA:s arbetssatt

FoT-direktorat Materiel- Industri och
direktorat marknads-
direktorat

Formageutvecklingsprocess Projekt och

Integrerade utvecklingsteam initiativ

L
&%
g S
£ Xx
=
L o

Policies, strategier samt andra projekt och initiativ

Kalla: FOI presentation om EDA, september 2007.

EDA:s arbete nér det géller formageutveckling spanner dver alla dess verksam-
hetsomraden (se bild). Arbetet samordnas i sex utvecklingsteam (Integrated
Development Teams, IDT) som relaterar till foljande formageomraden:
command, inform, engage, deploy, protect, sustain. Arbetet inom dessa utveck-
lingsteam samordnas av EDA:s formégedirektorat och ett par ganger per ar
samlas medlemsstaternas representanter for att diskutera arbetet inom respektive
omrade. Medlemsstaterna kan dessutom fatta beslut om att tillsétta projekt-
grupper (Project Teams, PT) for att genomfora specifika utvecklingsprojekt inom
ett omrade. Dessa grupper bestar av tekniska experter fran de medlemsstater som
onskar delta och samordnas av projektsamordnare pd EDA. Projektgruppernas
arbete resulterar vanligtvis i olika studier eller annat utvecklingsarbete.*

EDA spelar ocksa en roll nir det géller att tdcka de brister som identifierats under
HG-processernas gang. EDA har bland annat fatt i uppgift att samordna genom-
forandet av ECAP som utvecklades for att ticka de brister som identifierades i
HHG 2003. Under 2005 tog EDA &ver samordningen av flertalet av ECAP:s
projektgrupper, vilka tidigare styrdes av EUMC. Dessa éterfinns nu inom EDA:s

3% FOI, Power point presentation om EDA, September 2007.
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utvecklingsteam och har i vissa fall slagits samman med EDA:s befintliga
projektgrupper.’’

I slutet av 2005 gav dessutom EU:s forsvarsministrar EDA 1 uppgift att utveckla
en framtidsvision, Long-Term Vision (LTV), for Europas behov av militér
formaga pa 20 4rs sikt. Tanken var att visionen skulle utgéra ett stod for
forsvarsplanerare 1 EU:s medlemsstater. Arbetet med att ta fram visionen leddes
av EDA men involverade &ven EUMC och EU:s institut for sdkerhetsstudier
(EU-ISS). I oktober 2006 antogs LTV-dokumentet samtidigt som det betonades
att detta endast var en forsta vision som regelbundet borde uppda‘teras.32

I december 2006 gav dérfor EU:s forsvarsministrar EDA 1 uppgift att utarbeta en
Capability Development Plan (CDP) som ska bygga pa LTV-dokumentet men
gora dess rekommendationer for formageutveckling mer specifika. Planen ska
dessutom lyfta fram mojligheter till poolning och underlétta informationsutbytet
mellan medlemsstaterna om nationella planer. Planen ska emellertid inte ses som
en supranationell plan som ska styra medlemsstaternas nationella formage-
utveckling, vilket fortfarande kommer att vara varje medlemsstats ansvar.”

Arbetet med att ta fram CDP samordnas av EDA, men &r ett gemensamt ansvar
for EUMC och EDA. Arbetet bedrivs inom fyra spar och maélet ar att dessa spar
ska integreras till en enhetlig plan i juli 2008:

e Spér A: Nuvarande brister och deras prioritering (EUMC)

e Spar B: Mogjliga framtida formagebehov (utifran LTV) (EDA och EUMC)

e Spér C: Sammanstéllning av medlemsstaternas nuvarande forsvarsplaner och
projekt (EDA)

e Spér D: Lardomar for framtida formagor fran genomforda insatser
(EUMC).*

Spér A i CDP kommer att utga fran de brister som har identifierats i HG 2010-
processen och som medlemsstaterna faststéllt i Framstegskatalogen. En viktig
skillnad i forhallande till Framstegskatalogen dr emellertid att CDP utover
nuvarande brister ska beakta utvecklingen pé 20 ars sikt. Flera hdvdar att detta

3! Council Joint Action 2004/551/CFSP of 12 July 2004 on the establishment of the European
Defence Agency och Intervjuer, Stockholm september och oktober 2007.

32 European Defence Agency, An Initial Long-Term Vision for European Defence Capability and
Capacity Needs, s. 4-5.

** European Defence Agency, Press Release: EU Governments Launch New Plan to Build Defence

34Capabilities for Future ESDP operations, 14 December 2006.
Ibid.
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framtidsperspektiv kommer att géra CDP mer anvéndbar for att styra den fram-
tida bristtickningen. ™

EDA:s allt viktigare roll nér det géller formageutveckling har emellertid lett till
vissa motsdttningar mellan EUMC och EDA om arbetsfordelningen mellan
aktorerna. Vissa medlemsstaters representanter i EUMC har varit ovilliga att
sldppa ifran sig uppgifter till EDA. Detta beror till viss del pa att medlems-
staterna a ena sidan upplever sig ha storre kontroll i EUMC dér beslut fattas med
enhillighet och de méste enas om alla skrivningar i ett dokument. Vissa inom
institutionerna &r & andra sidan mer positiva till EDA som de hivdar har strre
mdjlighet att snabbare och mer effektivt komma framét eftersom det dagliga
arbetet drivs av en institution och inte av ett forhandlingsformat bestdende av 27
medlemsstater. Inom EDA fattas dessutom beslut med kvalificerad majoritet.*®

I nadgra medlemsstater och i synnerhet i Tyskland bottnar motséttningarna i
institutionell rivalitet i huvudstidderna. Eftersom EUMC ar forsvarschefernas
motesforum, medan medlemsstaterna i vissa fall representeras av forsvars-
materieldirektorer i EDA, vill forsvarscheferna att EUMC ska behélla kontrollen
over formégeutvecklingen. Det blir ddrmed svért for EUMC att ldmna Gver
uppgifter till EDA. Samtidigt bor det framhallas att forsvarsministrarna har det
overgripande ansvaret for de bada organen, varfor problemen borde kunna 6ver-
bryggas pa nationell niva. En arbetsfordelning mellan EUMC och EDA skulle
enligt de vi intervjuat kunna handla om att respektive aktor fokuserar pé olika
aspekter av formageutveckling.’’ For ytterligare diskussion om en framtida
arbetsfordelning se avsnitt 3.1.

2.4 Den civila formageutvecklingen

EU har som bekant en uttalad ambition att vara en global aktor under alla
konfliktfaser, inte bara med militdra medel utan dven med civila medel av
varierande slag. EU har pa nagra ar skaffat sig ett gott rykte som civil krishan-
terare och har redan genomfort drygt ett tiotal civila ESFP-insatser medan andra
ligger i startgropalrna.38 En viss oro kan dock skonjas dver att unionen ska bli ett

* Intervjuer, Bryssel november 2007 och Intervjuer, Stockholm september och oktober 2007.

3 Intervjuer, Bryssel november 2007.

7 Ibid.

% For en kortfattad Gversikt av genomforda civila EU-insatser se t.ex. Council of The European
Union, Civilian Crisis management under the ESDP; Background Information Sheet for the Article
36 Committee 14199/06 den 20 oktober 2006 eller for en uppdaterad information om pagéaende,
planerade och avslutade operationer se radets hemsida
http://www.consilium.europa.eu/cms3_fo/showPage.asp?id=268&lang=EN&mode=g den 8
januari 2008.
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offer for sin egen framgéang i och med att forviantningarna och efterfragan okar
samtidigt som resurserna inte alltid finns tillgingliga.*

Bakgrunden till utvecklingen av den civila krishanteringsformagan kan till del
sdgas vara erfarenheterna i Kosovo som ledde till att medlemsstaterna ytterligare
ville betona civila krishanteringsinstrument. Redan i slutet av nittiotalet antogs
en handlingsplan, Helsinki Action Plan, och en forsta inventering av tillgéngliga
resurser genomfordes.*’ Tidigt identifierades fyra prioriterade omraden: polis,
stiarkande av rittstaten, civil forvaltning och raddningstjinst. Det var inom dessa
omraden som behovet av snabba insatser bedomdes vara storst och mervirdet av
samordnade insatser ansdgs vara mest uppenbart. Dessa omraden skulle dgnas
sédrskild uppmairksambhet i ett initialt skede utan att man for den skull uteslot
anvindning och utveckling av andra instrument.*' Till dessa fyra omraden
tillkorrizsenare overvakningsuppdrag och stdd till unionens sérskilda represen-
tanter.

Konkreta malsittningar sattes upp for ndgra av omrddena och ambitionen var att
dessa malsattningar skulle uppfyllas, pé frivillig vdg, senast 2003. Separata
bjudrundor genomfordes och redan i slutet av 2002 kunde det konstateras att
medlemsstaterna fyllt de kvantitativa malen.*’

Vid toppmotet i Bryssel sommaren 2004 beslutade medlemsstaterna att ta fram
en civil malsittning, motsvarande den militdra, med rackvidd fram till och med
2008, Civilian Headline Goal 2008 (CHG 2008). Det konstaterades att efter-
fragan pé civila insatser i EU:s regi standigt kar och att EU bor bli d4n mer aktiv,
mer kapabel och mer effektiv.** Enligt CHG 2008 ska EU:s civila krishanterings-
formaga kunna sittas in inom 30 dagar efter att ett beslut har fattats om en insats.
En sédan insats kan genomforas “pd egen hand, tillsammans med eller i néira

e . 2 45
samarbete med militdra operationer”.

% Jakobsen, Peter, Viggo, 2006 och Intervjuer, Bryssel november 2007.

“ Fér en mer detaljerad dversikt av Planen och ovriga tidiga initiativ for att stirka den civila
forméagan se t.ex. Council of the European Union, Progress Report on civilian aspects of crisis
management 15625/03 den 2 december 2003.

* Council of the European Union, Presidency Conclusions 19-20 June 2000 Santa Maria da Feira
doc 200/1/00 och Council of the European Union, Presidency Conclusions 15-16 June Gothenburg
2001.

*2 Council of the European Union, ESDP Presidency Report den 15 juni 2004 doc 1057/04.

*# Council of the European Union, Civilian Crisis Management Capability Conference doc 14139/02
den 19 november 2002.

* Council of the European Union, Presidency Conclusions 17-18 June Brussels 2004.

* Europeiska Unionens Rad, Civilt kapacitetsmal for 2008 15863/04 den 7 december 2004 antaget
av Europeiska radet den 16-17 december 2004 och Council of the European Union, Civilian
Headline Goal — Ambition and tasks 13845/04 den 21 oktober 2004.
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Vad som sedan vidtog var en process som i manga avseenden liknade och utgick
frén den militdra formageutvecklingsprocessen och som till delar redan hade
anvints under den tidiga civila processen géllande de forsta prioriterade
omridena.*® Med utgéngspunkt i de militdra planeringsscenarierna utarbetades
civila scenarier och strategiska planeringsantaganden som efter viss omarbetning
fick illustrera mojliga insatser. Detaljerade listor 6ver personalbehovet for varje
scenario togs fram — Civilian Capabilities Requirements Lists — och medlems-
staterna fick sedan gora sina erbjudanden. Genom en jamforelse av behov och
erbjudanden fick man en bild av tillgéinglig personal som sammanstélldes i en
Framstegsrapport.

Redan i slutet av 2004 kunde det konstateras att medlemsstaterna genom sina
frivilliga bidrag, pa pappret, fyllt de kvantitativa malen i CHG 2008. Detta
innebar bland annat att medlemsstaterna erbjudit drygt 5000 poliser, ca 650
tjdnstemén for stiarkande av réttstaten, ca 500 tjanstemén inom civil férvaltning
och knappt 5000 for riddningstjénst. Precis som pa den militira sidan ska det
dock understrykas att det &r upp till varje medlemsstat att avgdra om den vill
delta med sina listade bidrag nér en insats beslutats och det finns ddrmed inga
garantier for att numerdren verkligen &r fylld. De kvarvarande mal som behovde
atgidrdas beskrevs som mer kvalitativa och handlade bland annat om ambitionen
att kunna genomfora flera insatser samtidigt, savél under lang tid som under
mycket korta tidsforhallanden.*” Senare beslutades att sma snabba multifunk-
tionella grupper, s kallade civila insatsgrupper (Crisis Response Teams, CRT),
skulle ltt;/ecklas som ett led i arbetet med att stérka den civila snabbinsatsfor-
mégan.

Under hosten 2007 har en ny civil mélséttning utarbetats och antagits, Civilian
Headline Goal 2010 (CHG 2010).* Aterigen konstateras att behovet av civila
insatser dr stort och att det fortfarande finns efterfrgan och utrymme for att
utveckla formégan att genomfora civila insatser. [ anslutning till detta har ocksa
ramverket for den civila fsrmégeutvecklingsprocessen fastslagits. I korthet kan
ndmnas att det ska vara en cyklisk process som inleds med att de illustrativa

% For en mer detaljerad Gversikt av processen och uppfyllandet av CHG 2008 se the Council of the
European Union, Final report on the Civilian Headline Goal 2008 13788/1/07 den 25 oktober
2007.

* Europeiska Unionens Rad, Ordfrandeskapets rapport om den europeiska sikerhets- och
forsvarspolitiken (ESFP) 16062/04 den 13 december 2004 Se sérskilt bilaga II och I1I till bilagan.

* For mer om civila insatsgrupper se t.ex. Europeiska Unionens Rad, Multifunktionella civila
krishanteringsresurser i integrerad form — civila insatsgrupper 10462/05 den 23 juni 2005.

* Council of the European Union, New Civilian Headline Goal 2010 14823/07 9 november 2007.

%% Fér mer om the Civilian ESDP Capability Planning Process se Council of the European Union,
New Civilian Headline Goal 1423/07 9 november 2007.
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scenarierna ses over och som i Ovrigt bestar i att analysera behov och samman-
stélla bidrag. En arligen dterkommande 6versyn planeras.

2.5 En jamforelse av den militara och den civila
formageutvecklingen

Sasom det kunnat konstateras ovan delar den civila formageutvecklingen nagra
av den militdra formageutvecklingsprocessens karakteristika. Forutom att
processerna ar likartade, med numera samma tidslinje for malsattningarna,
handlar det bland annat om grundprincipen om frivilliga bidrag och att
processerna i bada fallen leder fram till breda kataloger dér det i ndgon méan réder
oklarhet om vad som de facto finns tillgidngligt och dess kvalitet. I viss utstrack-
ning &dr det dessutom samma brister och behov som konstaterats exempelvis nér
det géller transporter och skydd. Detta har lett till att manga dragit slutsatsen att
civila och militéra aktdrer béttre borde samordna sig och nyttja varandras
resurser. En annan faktor, som hénger ndra samman med detta, &r givetvis
ekonomiska hénsyn.

Niér det géller olikheter lyfts ofta flera grundlédggande skillnader fram som
innebér att man har olika utgangspunkter och ddrmed skilda forutsattningar for
formageutvecklingen som sadan. Medan forsvarsmakten i de olika medlems-
staterna kontinuerligt stéllts infor neddragningar och fatt ominrikta sig mot
insatsforsvar har civila myndigheter inte pa samma sétt varit tvungna att soka nya
uppgifter och en ny roll. Civila myndigheter har istéllet parallellt med sina tradi-
tionella, inomstatliga uppgifter fatt en ny dimension i och med att deras
kompetens efterfragas i internationell krishantering. Aven om de militira
malsdttningarna i manga fall dr dyrare att uppfylla och utmaningen dér handlar
bade om politisk vilja och pengar dras ibland slutsatsen att civil forméageut-
veckling dr svarare att genomfora dn den militéra eftersom den till del méste
starta fran noll. P4 den militdra sidan finns det redan till viss del koncept,
doktriner och nddvéndig erfarenhet medan motsvarande erfarenhet av interna-
tionella insatser saknas hos ménga berdrda civila myndigheter och enskilda
personer. Dessutom &r den internationella verksamheten bara en liten del av
verksamheten som helhet. Ofta saknar den hogre status bland de anstillda och
medfor sdllan stora formaner. Incitamenten for den enskilda tjdnstemannen att
om é&n tillfalligt medverka i insatser i ett krisomrdde skulle dirmed inte alltid
vara uppenbara. En annan faktor som anforts &r att det pa den civila sidan ar flera

28



FOI-R--2479--SE

ministerier och myndigheter som 4r involverade och att processen ddrmed blir
mer komplex.”!

En skillnad mellan den civila och den militdra processen som framfor allt varit
tydlig tidigare men som efterhand blivit mindre uppenbar ror féormageutveck-
lingsprocessernas fokus. For den militéra sidan handlar det mindre om kvantitet
och personal &n pa den civila sidan dér det inte uteslutande men dnda i stor grad
handlat om personal och enskilda personers kompetens. En konsekvens av detta
ar att formageutveckling pa den civila sidan har ett annat, inte lika langsiktigt
perspektiv som pa den militdra sidan dér det i manga fall tar tiotals &r att utveckla
ny formaga (i form av nya vapensystem, fordon etc.). Nér det géller personal for
civila insatser finns de ofta redan inom medlemsstaterna och den langsiktiga
formageutvecklingen handlar mer om erfarenhetsutbyte och utbildning. Det ska
dock framhallas att flera av de vi intervjuat understryker att den civila processen
”mognat” och att ett uttryck for detta &r att CHG 2010 forutom personal dven
beaktar olika former av stdd till insatser ("mission support”) och har identifierat
problem vad giller upphandling och anskaffning.**

Till sist kan ndmnas det faktum att de civila och militéra processerna i dag har
samma tidslinje (2010) men att EU:s civila process, sasom det framkommit ovan,
blivit cyklisk med kortare intervall. Detta innebér att processen regelbundet ska
tas om fran borjan. Under 2008 startar saledes CHG 2010-processen med att de
illustrativa scenarierna ses 0ver medan den militéra sidan inte upplever samma
behov av att med s kort tidsintervall dndra scenarierna. Istéllet kan man i och
med CDP ségas ha valt ett mycket langt tidsperspektiv, med siktet pa 2025. En
del av de vi har intervjuat har av dessa skillnader dragit slutsatsen att den civila
processen i delar ndrmar sig NATO:s cykliska process men ocksa att skillnaderna
mellan EU:s civila och militira processer har 6kat.>

3! Jakobsen, Peter, Viggo, 2006 och Intervjuer, Bryssel november 2007 samt Intervjuer, Stockholm
september och oktober 2007.

52 Intervjuer, Bryssel november 2007 och Europeiska Unionens Réd, Nytt civilt kapacitetsmal
(CHG) 2010.

> Intervjuer, Bryssel november 2007 och Council of the European Union, Report on the Civilian
Headline Goal 2008 Workshop XII ”Future co-ordination between the civilian and military ESDP
capability development” 11937/1/07 den 18 juli 2007 s. 3-4 For en beskrivning av den civila
processens cykliska drag se Europeiska Unionens Réd, Nytt civilt kapacitetsmal (CHG) 2010
14823/07 s. 7-8 den 9 november 2007 och European Council, Doc 14763/07 I/A Item Note -
Policy Paper on a Civilian ESDP Capability Planning Process 14823/07.
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3 EU:s framtida formageutveckling

I detta kapitel laggs fokus pa utvecklingen efter Framstegskatalogen (PC 07).
Diskussionen beror dels troliga och mojliga utvecklingar pa kortare sikt, fran
november 2007 till 2010, dels vad som kan komma att hidnda pa langre sikt, efter
2010. Kapitlet avslutas med en diskussion om innehéllet i ett nytt HG. Vilka nya
aspekter skulle kunna inkluderas i ett nytt HG? Vilka fordelar skulle de kunna
medfora eller tvartom, varfor bor de lamnas darhin?

3.1 Formageutvecklingen efter 2007

I november 2007 faststidllde EU:s medlemsstater Framstegskatalogen som utgor
det avslutande analyssteget i HG-processen. Syftet med Framstegskatalogen &r
att identifiera de kvalitativa och kvantitativa brister som finns bland medlems-
staternas anmilda styrkebidrag i forhéllande till de behov som formulerades i
Behovskatalogen (RC 05). Genom att analysera och kategorisera brister utgdr
Framstegskatalogen ett viktigt ingdngsvirde for den fortsatta bristtickningen och
formageutvecklingen.

Antagandet av Framstegskatalogen innebér dock inte att processen som inleddes
genom HG 2010 &r avslutad. Istdllet bor Framstegskatalogen ses som ett steg pa
vigen mot att EU 2010 ska uppna den militira formaga som anges i HG 2010.
Tanken é&r att arbetet fram till 2010 ska fokusera pé att tdcka de brister som
identifierats under processens gang. Framstegskatalogen leder séledes inte
automatiskt till att ett nytt HG behover antas.

Samtidigt ar det viktigt att framhalla att faststdllandet av Framstegskatalogen till
viss del har aktualiserat fragan om den framtida formageutvecklingen i EU.
Under varen 2007 gav EU:s forsvarschefer EUMC i uppdrag att diskutera det
fortsatta arbetet och uppfoljningen av HG 2010 och dessa diskussioner inleddes
under hosten samma ar. For att forbereda denna diskussion utarbetade nagra
medlemsstater samt EUMS under sommaren fem tankepapper som berdrde det
fortsatta arbetet efter Framstegskatalogen, HTF-formatets framtid, interoperabi-
litetsaspekter, ECAP respektive CDP.**

Aven om EUMC under diskussionerna enades om nagra aspekter i det fortsatta
arbetet med formégeutveckling kvarstdr manga fragetecken. Detta beror pa att
medlemsstaterna till viss del har olika asikter om vad som ska vara i fokus for
formageutvecklingen i EU och hur arbetet ska bedrivas.

** Intervjuer, Bryssel november 2007.
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En slutsats fran hostens diskussioner dr emellertid att medlemsstaterna dr overens
om att EU i dagslaget inte behdver ett nytt HG eller en ny process. Istdllet menar
de flesta att det ar viktigt att fokusera pa uppfoljningen av Framstegskatalogen
och arbetet med bristtdckning. Manga medlemsstater betonar det kvalitativt nya
med Framstegskatalogen som genom SAE-processen utvirderar och kategori-
serar bristerna utifran de operativa risker de medfor. Denna analys anses kunna
ligga till grund for en prioritering av de brister som ar mest angeldgna att atgérda.
Négra av de intervjuade menar dock att EUMC och HTF bor vidareutveckla
Framstegskatalogen for att kunna gora denna prioritering. Ett forslag som
framfors frdn bland annat tysk sida &r att HTF under varen 2008 arbetar vidare
med att analysera de resurser EU kan fa tillgéng till genom NATO eller icke-EU-
medlemmar samt medlemsstaternas nationella planer, vilka alla kan bidra till att
atgirda de identifierade bristerna. Detta skulle forslagsvis kunna goras genom att
ordna en bristtickningskonferens for att samla in denna information.>

En 6vervdgande majoritet av dem som har intervjuats inom ramen for denna
rapport, savil tjinstemén inom institutionerna som medlemsstaternas represen-
tanter, framhéller dock att CDP kommer att vara det viktigaste instrumentet for
att styra den fortsatta bristtdckningen och EU:s arbete med férmégeutveckling.
Framstegskatalogen kommer att utgdéra grunden for spar A i CDP som fokuserar
pa nuvarande brister och deras prioritering. Det positiva med CDP anses vara att
den utover nuvarande brister tar hdnsyn till flera aspekter som har betydelse for
bristtickning: framtida trender, nationella planer samt lirdomar frén genomforda
insatser. Framforallt framhalls att CDP kommer att tillfora ett 20-arsperspektiv
pa formageutvecklingen eller som en av de intervjuade uttryckte det: bridging
the gap between tomorrow and today”. De flesta podngterar ocksa att CDP inte
bara kommer att resultera i en 6gonblicksbild av situationen i juli 2008 da den
ska sammanstdllas utan att den maste resultera i en handlingsplan som regel-
bundet ses 6ver och uppdateras. Det framfors forslag om att denna handlingsplan
bor antas pd ministerniva och att bristtdckningsarbetet bor utvérderas 1-2 ganger
per ar liknande det system som finns i dag med framstegsrapporter (SPR) och
sammanstillningar (Capability Improvement Charts). Det viktiga anses vara att
fa forsvarsministrarna att ta ansvar for det framtida bristtdckningsarbetet. En
tjiansteman i Radssekretariatet som vi talat med ansdg emellertid att det kommer
att bli problem med att ssmmanstilla CDP pa grundval av fyra spir som tenderar
att utvecklas at olika hall.”

Samtidigt kvarstar en rad oklarheter nér det géller arbetsfordelningen mellan
EUMC och EDA i det fortsatta arbetet med bristtdckning och formageutveckling.

53 Intervjuer, Bryssel november 2007.
> bid.
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Under diskussionerna i EUMC framholls det som viktigt att HTF far fortsétta
som EUMC:s arbetsformat nér det géller formageutveckling. Detta for att
medlemsstaterna och deras forsvarschefer fortfarande anses spela en avgérande
roll som kravstéllare pd formégeutvecklingen. Ett annat argument for att EUMC
ska behélla kontrollen som framforts frin bland annat tysk sida &r att EDA
tenderar att fokusera pé tekniska aspekter, materielfragor och forskning medan
formageutveckling dven omfattar andra aspekter - sdésom doktriner, koncept,
organisation, utbildning och ledning - som EUMC och HTF anses béttre lampade
att behandla. Vissa mindre medlemsstater och exempelvis den tjeckiska
delegaten dr dessutom ridda att férlora kontrollen 6ver formageutvecklingen till
EDA som anses vara placerad utanfor den ordinarie strukturen.’’

Inom EU-institutionerna betonas att det ar viktigt att bAde EUMC och EDA
bidrar till den kontinuerliga uppfoljningen av CDP. En 16sning som foreslés &r att
dela upp bristerna i olika kategorier av atgérder och att EUMC och EDA far
ansvar for olika typer av 16sningar. Darutover foreslas att EDA:s utvecklings-
team (IDT) skulle kunna fa det horisontella ansvaret for att sammanhaélla arbetet
kring en konkret brist. Nagon av de vi talat med hévdar & andra sidan att en inte
alltfor tydlig uppdelning av ansvaret kan vara l6sningen. Darutover podngterar de
franska och brittiska representanterna att CDP kan tjéna till att tydliggora EDA:s
roll och uppgifter nir det giller fsrmageutveckling.>®

Slutligen anses det i det fortsatta arbetet vara viktigt att utvdrdera HG-processen
och identifiera Lessons Learned. Darutover har det foreslagits att HTF bor
genomfora en studie av interoperabilitet p4 makroniva inom EU eftersom
interoperabilitetsaspekter inte analyserades i Framstegskatalogen.>

3.2 Formageutvecklingen efter 2010

I dokument som beskriver och faststiller EU:s militdra formageutvecklings-
process finns inte inskrivet att ett nytt HG ska antas med ett visst intervall eller
att ett HG ska foljas av ett annat.®® Det framgér inte heller nir en ny process ska
inledas eller fran vilket skede omtag kan eller bor goras. Behovs det exempelvis
nya scenarier for att uppdatera katalogerna? Nér den nuvarande militdra méalséatt-

*7 Intervjuer, Bryssel november 2007.

** Ibid.

* Ibid.

%1 CDM (EU:s mekanism for resursutveckling) star t.ex. rorande detta att det dr Europeiska radet
som nér det finner det "nédvindigt” ska se 6ver malen och faststilla nya resursmal. Framsteg som
gjorts i forhallande till nuvarande mal eller fordndringar av den “strategiska ramen” anges som
tva faktorer som kan foranleda ett nytt mal. Europeiska Unionens Réd, Faststéllande av EU:s
mekanism for resursutveckling 6805/03 den 26 februari 2003.
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ningen i ndgon man 16per ut 2010 blir det om inte forr aktuellt att ta stdllning till
om EU behover anta ett nytt HG. Det ér dock tydligt, sdsom det redan konsta-
terats i foregdende avsnitt, att det dr fa av de vi intervjuat som ser niagra
uppenbara behov av ett nytt HG redan ar 2010 om inte férutséttningarna
fordndras. Den nuvarande mélséttningen bedoms vara tillrickligt bred for att vara
tillimplig och aktuell d&ven pé langre sikt. Andra vi talat med menar att det ocksa
finns en risk att ett nytt HG skulle skada mer &n det skulle hjélpa. En ny uttalad
malsittning skulle, hdvdar de, riskera att flytta fokus fran det viktiga arbetet med
att ticka de nu konstaterade bristerna.

Aven om de flesta av de vi intervjuat tycks vara eniga om att ett nytt HG inte ir
att vanta inom Overskadlig tid si har det i véra diskussioner dnda framkommit en
rad faktorer och forutséttningar som skulle kunna &ndra denna slutsats. Enligt
vissa kraver dessa faktorer ett nytt HG och/eller en ny process medan andra
menar att det &ven under dessa forutsittningar vore onddigt att anta ett nytt HG
och att starta om helt fran borjan.

En ny eller i visentliga delar reviderad ESS dr det som i intervjuerna oftast lyfts
fram som en avgorande faktor for om och ndr ett nytt HG ska antas. Argumenten
gar ut pa att om en ny ESS antas sé far vi utgd i fran att den innehéller sé stora
forandringar och tillagg att det behovs ett omformulerat HG. Andra menar dock
att en ny ESS omojligt kan komma att innehalla sa stora fordndringar att det
skulle &ndra forutsittningarna for det nuvarande HG 2010. Fragan fick dkad
aktualitet under hosten 2007 da Frankrike uttryckte sin vilja att ta fram en ny
ESS under sitt ordférandeskap hsten 2008.°" Flera av de vi intervjuat har dock
uttryckt tveksamhet till behovet av en ny ESS eftersom de menar att den
nuvarande strategin ar tillrackligt bred och flexibel for att kunna vara aktuell
under l&ng tid &nnu. Méanga har ocksa uttryckt skepsis vad géller mojligheterna
for medlemsstaterna att enas kring en uppdaterad ESS.%

Aven om den nuvarande ESS skulle ligga kvar oférindrad och de siikerhets-
politiska forutsattningarna i omvérlden skulle kvarst sé skulle andra storre
forandringar ocksa kunna foranleda ett nytt HG. Det anfors i flera av intervjuerna
att det bade skulle kunna handla om dndrade ambitioner och planeringsforutsatt-
ningar och/eller en stor forandring vad géller medlemsstaternas styrkebidrag.
Nya erfarenheter fran insatser beddms ocksé kunna leda till att medlemsstaterna
vill se 6ver malséttningarna som finns i grunden.

®! Elyssée, Discours du Président de la République, Conférence des Ambassadeurs, den 27 augusti
2007 och Valasek, Tomas, 2007/2008.
%2 Intervjuer, Stockholm september och oktober 2007.
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Om EU viljer att inte anta ett nytt HG efter 2010 s& menar manga att den
nuvarande malséttningen kan ligga fast och att arbetet fortsdttningsvis inriktas pa
bristtickning. Aven om vissa skilda asikter uttryckts i imnet tycks de flesta vara
eniga om att CDP, som beskrivits i kapitel 2.3 och i kapitel 3.1, &r vigen framét
nér det géller bristtdckningsarbetet. Det framhalls 1 anslutning till detta att 2010
inte 4r att se som slutet utan som ett startdatum.®’

Oavsett om ett nytt HG antas eller inte kan det bli aktuellt att starta om sjdlva
processen som sadan. Men pa samma sétt som de flesta vi intervjuat anser att ett
nytt HG inte ar 6nskvért i nuldget ser de flesta inget behov av att inom de
nirmaste dren starta om hela processen fran borjan igen med nya planerings-
antaganden, nya kataloger etc. Formageutveckling tar sa l&ng tid menar de att de
langsiktiga fordndringsprocesser och satsningar som startats i form av forsvars-
materielutveckling och forsvarsindustrisamarbeten inte skulle fa genomslag i
katalogerna. Mycket moda skulle 1dggas ner trots att resultaten i princip skulle bli
desamma som idag och innehéllet i katalogerna i princip skulle vara oférandrat
eller &tminstone inte innebéra nagra drastiska fordndringar vad géller betydelse-
fulla brister. En annan faktor som blivit tydlig vid intervjuerna i Bryssel &r att det
1 institutionerna och hos méanga av dem som varit direkt involverade i arbetet
med katalogerna finns en uppenbar trotthet och Gppen ovilja att sa snart ga
igenom hela processen igen. En mojlighet som flera lyfte fram dr ddremot att,
istdllet for att géra om processen i alla delar, revidera eller uppdatera delar av
processen. Detta skulle exempelvis kunna ske genom att dndra négot eller nagra
scenarier. Flertalet anser dock att de nuvarande scenarierna ér relevanta dven
framover, *

Sasom det redan framkommit i foregéende avsnitt viljer flera av de vi intervjuat
och som varit direkt involverade i den senaste processen samtidigt att under-
stryka behovet av att halla dokumenten levande och uppdaterade. Efter allt arbete
som lagts ner framhalls att man inte far tappa fokus och lata formagefrdgorna
svalna. Farhdgor som uttryckts handlar om att det skulle leda till att den viktiga
briststdckningen uteblev, att dokumenten snabbt blev irrelevanta, att den
kompetens som upparbetats inom institutionerna och i medlemsstaterna gick
forlorad och att startstrackan blir lingre nista gang. Nar det géller vilka tidsfor-
héllanden som ska gélla for en uppdatering dr den gingse uppfattning som
uttryckts vid intervjuerna att ett langre tidsperspektiv ar att foredra framfor en
kortare, cyklisk process som inom ramen for CHG 2010. Argumenten som
framfOrs gar ut pa att formégeutveckling tar sa lang tid och forandringar sker sa
langsamt. Det ska dock ndmnas att en motsatt asikt framkommit i en av inter-

% Intervjuer, Bryssel november 2007.
% Tbid.
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vjuerna som gar ut pa att &tminstone malsittningarna maste uppdateras oftare for
att malen ska vara realiserbara och relevanta. Stills siktet alltfor langt in i
framtiden riskerar EU dels att tappa intresse och fokus, dels att mélen hinner bli
obsoleta innan de uppfylls.®

Om en ny process startas tycks de flesta vara eniga om att den nuvarande
processen inte bor dndras i ndgra storre avseenden. Den nuvarande utformningen
har inneburit manga fordelar som gérna lyftes fram vid intervjuerna. Manga
upplever att den varit en grundlig och seri6s process. Att den bygger pa frivillig-
het ér en aspekt som gérna lyfts fram liksom det faktum att konsensus géller.
Aven om det senare gor att den blir tungrodd ger det ocksé en vilkommen extra
tyngd. Det upplevs ocksa som positivt att EU:s process ligger fokus pé
formageanalys och forsvarsplanering istéllet for pa styrkegenerering. Samtidigt
lyfter nagra fram att processen inneburit transparens bade i férhallande till
medlemsstaterna och i1 forhallande till NATO och att detta ar positivt. Slutligen
anfOrs att processen har haft en ensande verkan och bade lyft och konkretiserat
formagefragorna. Foljden har blivit att fler medlemsstater tdnker pa ett formége-
baserat sétt och betraktar formageutveckling med samma utgédngspunkt. Ndgra
hivdar att dokumenten som séddana ocksa kan tjina som referenspunkt och
havsting nér det giller att legitimera och forklara satsningar respektive neddrag-
ningar av formégeutvecklingsprojekt nationellt.®®

En fordndring av processen som vissa av de vi intervjuat foreslér ar att EDA tar
over de mer tekniska aspekterna av processen, till exempel nér det géller utarbe-
tandet av Styrkekatalogen. Andra har efterlyst en grundligare diskussion om
bristerna. Det dr, menar de, viktigt att resonera kring om en brist maste 18sas just
nu och om den kanske kan 16sas pa nagot annat sitt exempelvis genom andra
resurser. Alla brister behdver kanske inte heller 16sas. I sammanhanget under-
stryks skillnaden mellan forsvarsplanering och krishantering. Foérsvarsplanering
handlar i deras 6gon mer om transformering och nationella intressen samt
hogintensiva konflikter medan det nér det giller krishantering som &r EU:s
huvudfokus har visat sig att det séllan dr de mest sofistikerade formagorna som
behévs vid en insats.”’

Samtidigt som de flesta av de vi diskuterat med tycks anse att processen inte
behover éndras 1 nagra storre avseenden har en rad nackdelar lyfts fram med
EU:s nuvarande formégeutvecklingsprocess. Det handlar ofta om att det &r en
mycket tung, langdragen och komplex process med ett for stort antal aktorer.
Vissa anser dven att alltfor mycket fokus lagts pa detaljerade kataloger som inte

% Intervjuer, Bryssel november 2007.
% Ibid.
7 Ibid.
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uppfattas som anvéandbara eftersom verklighetsforankring och koppling till
genomforda insatser saknas. En av de intervjuade beskrev Framstegskatalogen
som en “handldggarprodukt som ingen ldser”. Andra upplever Framstegskata-
logen som ett anvéndbart dokument, med en av de intervjuades ord: “the
expression of the military need”’, men menar att Styrkekatalogen inte ger nagon
relevant information. Det papekas att det dr oklart huruvida det verkligen ar de
anmdilda styrkorna som behdvs till den efterfragade krishanteringen. Det
understryks att det inte heller dr sjdlvklart att vad som i en intervju beskrivits som
de “massiva listorna pd resurser” anvénds eller att anmilda styrkor finns till
hands for krishantering. Detta kan bland annat forklaras med att medlemsstaterna
har haft olika principer nér det giller att anméla resurser till Styrkekatologen. En
16sning som foreslagits i nigra intervjuer &r att Styrkekatalogen ska utgé ifran
medlemsstaternas kompletta styrkeregister. En annan svaghet som flera ndmnt ar
en alltfor svag samordning med den civila processen och for lite samarbete med
civila aktorer.®®

Slutligen en nackdel som ndmnts i ménga intervjuer, men som samtidigt har lyfts
fram som en fordel, dr att processen bygger pé frivillighet. Detta gor det helt
enkelt svérare att paverka medlemsstaterna och styra dver vilka satsningar som
gbrs men medfor dven att det dr svart att veta vad som i realiteten finns tillgédng-
ligt for insatser. Katalogerna har beskrivits som en 6gonblicksbild éver vad som i
teorin dr tillgdngligt vid ett givet tillfdlle. Det upplevs likaledes vara svart att i
bjudprocessen, nir bidragen ldmnas, skapa en dverblick dver vad andra
medlemsstater erbjudit, vilket kan leda till onddiga 6verlappningar eller luckor.
Detta ar i sin tur en foljd av att processen i stora delar dr politisk och att
medlemsstaterna inte alltid vill visa hur mycket de erbjuder. Att medlemsstaterna
i den senaste processen fick delta i tva bjudrundor och kunde foréndra sitt forsta
bidrag var visserligen enligt flera av de intervjuade bra men ledde enligt andra
inblandade inte till att grundproblematiken kunde 6verkommas. Endast ett tiotal
medlemsigater gjorde dndringar och de saknade fortfarande en dverblick dver
helheten.

3.3 Nya aspekter i ett nytt HG

I framtidsdiskussionen &r det intressant att reflektera ver vilka nya aspekter som
skulle kunna inkluderas i ett nytt HG, eller varfor inte. I intervjuer med tjdnste-
man i Bryssel och i Stockholm framkom ett mindre antal nya aspekter som i de
intervjuades 0gon kunde vara lampliga och ténkbara tilligg i ett kommande HG.

% Intervjuer, Bryssel november 2007 och Intervjuer, Stockholm september och oktober 2007.
% Intervjuer, Bryssel november 2007.
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Det har i en del fall handlat om en tédnkbar breddning av séavil EU:s uppgifter
som de sékerhetspolitiska malsittningarna. Skydd av transporter, energisidkerhet
och marin trafik har lyfts fram men dven hotet fran “assymetrisk krigforing”.
Andra har velat att EU dn mer podngterar och utvecklar samarbetet med 6vriga
internationella krishanteringsaktorer samt det pelardverskridande samarbetet
inom EU. Vidare har behovet av en storre koppling till verkligheten och de
insatser som faktiskt genomfors understrukits. Okad hinsyn till och beaktande av
erfarenheter fran genomforda insatser har ocksa efterlysts.

Forutom dessa aspekter valde vi 1 arbetet med den hér rapporten att lyfta fram tre
aspekter som bade vi och uppdragsgivaren ansig vara sérskilt intressanta ur ett
svenskt perspektiv och som diskuteras under tre separata rubriker nedan. Av
dessa tre aspekter kan det konstateras att det &r manga av de intervjuade som
gérna lyfter fram behovet av civil-militdr samordning. Néagra stodjer en ytter-
ligare harmonisering med NATO:s forsvarsplaneringsprocess medan det ddremot
var mycket fa som stddde en integrering av EU BG i HG-processen.

3.3.1 Samordning av EU:s militara och civila HG? Ett ESFP HG
for framtiden?

Ett ndrmare civil-militdrt samarbete &r nagot som géirna lyfts fram som onskvart
och efterstravansvart i diskussioner om EU:s krishanteringsformaga. Det dr dock
tydligt att vad som ofta avses dr samarbete vid insatser snarare dn samordnade
formageutvecklingsprocesser och/eller gemensamma politiska malsattningar
uttryckta i ett gemensamt HG. Vad vi avser att diskutera hér dr dock frimst de
senare.

Mot denna bakgrund kan man g vidare och diskutera vad samordning skulle
kunna innebdra. Vad som kan synas vara den mest langtgéende utvecklingen
vore ett gemensamt, integrerat ESFP HG med gemensamma politiska malsatt-
ningar for den civila och militéra krishanteringen. Hur ldngtgéende ett gemen-
samt ESFP HG skulle bli skulle dock fraimst komma att bero pa hur man sedan
forholl sig till malsdttningen. Ett alternativ vore att driva en gemensam,
sammanhallen formageutvecklingsprocess. Ett annat alternativ vore att med
avstamp i den gemensamma malséittningen fortsétta i separata processer om an
med samma malbild.

Utan att samlas 1 ett gemensamt HG kan man ocksa samordna och synkronisera
sina respektive processer genom att exempelvis utga fran samma scenarier. [ en
intervju ndmndes ocksd mdjligheten att identifiera gemensamma formégor,

exempelvis gendarmeristyrkor, som skulle kunna anmailas bade till den militdra
Styrkekatalogen och till den civila processens Reference list. En annan form av
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samordning som lyfts fram i intervjuer géller gemensamma 6vningar infor en
insats och gemensamt erfarenhetsutbyte efter en genomford insats. Aven dkade
och regelbundna kontakter mellan aktorer inblandade i den civila och militdra
formégeutvecklingen, till exempel i form av gemensamma moten for HTF och
CIVKOM, har framhallits som en mojlighet. Det ska samtidigt noteras att flera
av dessa alternativ inte behdver utesluta varandra.’

Redan idag forekommer det ett visst méatt av civil-militart samarbete kring
formageutveckling och en del nya initiativ har tagits for att 6ka samordningen. I
savil den nuvarande militdra mélséttningen som i den civila lyfts behovet av
samverkan fram som en viktig fraga. I HG 2010 star det att "EU kommer att i
dnnu hégre grad samordna anvdindningen av sina civila och militdra resurser
och inser att moderna krishanteringsoperationer vanligen krédver att olika
instrument anvéiinds samtidigt.””" 1 CHG 2010 #gnas ett sérskilt avsnitt at hur
synergieffekter ska uppnés och det star bland annat att “synergier som dr
relevanta for krishanteringskapaciteten bor identifieras och utnyttjas till fullo
mellan civil och militdr ESFP... i syfte att dstadkomma storsta mojliga

samstidmmighet sdvdl pa filtet som pd Bryssel-nivd.””

Niér det géller samordning i praktiken &r dock den absoluta majoriteten av de vi
intervjuat eniga om att resultaten varit klena men att exempelvis den civila
processen lutat sig mot den militdra genom att delvis utga fran de militdra
scenarierna och processtegen. Sommaren 2007 genomfordes en workshop pé
amnet “Future co-ordination between the civilian and military ESDP capability
development” med deltagare fran bland annat medlemsstaterna, CIVKOM och
radssekretariatet.”® Syftet var bade informationsutbyte och att diskutera mojlig-
heten av gemensamma scenarier. Diskussioner har darefter fortsatt med
inriktning pé att ta fram ett gemensamt scenario, med bade civila och militdra
komponenter, troligen om en sékerhetssektorreforminsats (SSR). Bland de
intervjuade som dr mest uttalat positiva till en ndrmare integrering sétts stort
hopp till detta scenariearbete. Det géller dven den civil-militdra inventering, en sé
kallad Stocktaking Conference, som kan komma att genomforas i enlighet med
CHG 2010. CHG 2010 har for 6vrigt samma tidslinje som det militdira HG 2010.
Den numera gemensamma tidslinjen ses i detta ssmmanhang som en viktig

" Intervjuer, Stockholm september och oktober 2007 samt Intervjuer, Bryssel november 2007.

! Europeiska Unionens Rad, Ordfrandeskapets rapport om den europeiska sikerhets- och
forsvarspolitiken (ESFP) Bilaga I Kapacitetsmal for 2010 s. 16.

" Europeiska Unionens R&d, Nytt civilt kapacitetsmél (CHG) 2010 14823/07 s. 6 den 9 november
2007.

7 Council of the European Union, Report on the Civilian Headline Goal 2008 Workshop XII
”Future co-ordination between the civilian and military ESDP capability development” 11937/1/07
den 18 juli 2007.
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mojlighet for 6kad samordning medan andra hévdar att den saknar betydelse. En
del av de vi intervjuat menar dven att EU:s forsta integrerade civil-militdra
operation som planeras i Guinea Bissau under varen 2008 kan komma att
utveckla samarbetet mellan de olika strukturerna i Bryssel.”*

Enigheten &r ocksa stor i intervjuerna om att det vid insatser, nér civila och
militdra komponenter befinner sig i samma omrade, krévs ett mycket ndrmare
samarbete och en storre samordning under insatsens alla faser eller att det
atminstone skulle kunna forenkla mycket. Det dr forhallandevis l4tt att rada upp
fordelar med samordning i falt och minga av dem har dven lyfts fram nér det
géller samordning och/eller integrering av processerna. Vad som framkommit
handlar om en strivan att undvika duplicering (i form av dubbelarbete, utveck-
ling av resurser som kan anvéndas av savil civila som militdra komponenter i en
insats etc.) och resurssloseri. Samordning skulle innebéra effektivisering och
synergieffekter men dven leda till 6kad forstaelse. Den militdra sidan skulle
kunna fa en 6verblick 6ver och tillgéng till vissa civila resurser medan den civila
sidan skulle kunna fa tillgdng till militdrens méngériga erfarenhet, resurser,
analysformaga etc.”

Men att dérifran g sa langt som att forespréka ett gemensamt HG for den
militdra och civila sidan &r det fa av de intervjuade som gor. Vissa av dem menar
visserligen att det &tminstone i teorin inte borde vara sa komplicerat och att
incitamenten for detta finns. Ett gemensamt ESFP HG vore 1 deras 6gon en
naturlig fortsittning pd ESS. Det finns en enda union, med ett gemensamt dver-
gripande mél for krishanteringen — att rddda liv. Det vore enligt ett sddant
resonemang ett fortraffligt tillfélle for de politiska ledarna att i en gemensam
malsittning visa handlingskraft och att de menar allvar med talet om EU som en
unik krishanteringsaktér med en unik uppséttning krishanteringsinstrument till
sitt forfogande. Det skulle ocksa kunna medfora ett storre tryck pa de berorda
EU-institutionerna att samverka och samordna sig. De flesta av de vi talat med
tycks dock eniga om att det i dagsldget finns alltfér ménga hinder for att ett
gemensamt HG skulle bli aktuellt. Nér det géller en ldgre grad av synkronisering,
det vill sdga inte en gemensam process fran HG till bristtickning utan bara storre
samordning av delar av de tva processerna, ér alla positiva men dven héir anses
det finnas manga forsvarande omstindigheter.

Ett hinder som ofta framholls i intervjuerna &r institutionella faktorer och att det
saknas institutionella incitament for samarbete inom Radssekretariatet (RS). Det
brukar beskrivas som att det foreligger ett ojimlikt forhallande mellan militdra

7 Intervjuer, Bryssel november 2007.
> Intervjuer, Bryssel november 2007 samt intervjuer, Stockholm september och oktober 2007.
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och civila enheter inom RS, framfor allt mellan & ena sidan DGE VIII och EUMS
och 4 andra sidan DGE IX.”” Det handlar bide om att den militéra organisationen
som handhar krishantering och formageutveckling &r storre med fler personer
och fler enheter dn pé den civila sidan. Men det handlar ocks& om att det pa den
militdra sidan finns storre erfarenhet av formégeutveckling for internationella
insatser och av multinationellt arbete.

I sammanhanget brukar det ofta beskrivas som att den civila sidan i ndgon man
skrams av den storre och mer erfarna militira sidan. Innan en nirmare samverkan
skulle kunna bli av menar ménga av de vi intervjuat att de civila aktdrerna forst
maéste finna sina egna former och rutiner for att inte bli allt for beroende av den
militdra expertisen.”® I anslutning till detta kan nimnas att den militira sidan
ocksa har efterlyst en naturlig motpart och diskussionspartner for formégefragor
pa den civila sidan eftersom en civil motsvarighet till EDA och HTF saknas.
Noterbart dr forhallandena pa den nationella sidan. Dar har varje medlemsstat en
forsvarsmakt som en naturlig kontaktpunkt for militér krishantering medan en
rad ministerier och myndigheter 4r involverade i civil krishantering i varje
medlemsstat.”’

For att nyansera denna bild av en stor dominerande militdr dimension i EU kan
det ndmnas att det i intervjuer med civil personal forts fram motsvarande
argument om att det pd den militdra sidan skulle finnas oro for en 6kad
integrering och samordning. Argumentet gar ut pa att den civila dimensionen
skulle kunna bli alltfér dominerande om den véxer sig stark genom stéd frén den
militira kompetensen, i och med det storre antalet civila insatser och i och med
att EU i huvudsak ir en civil organisation. Aven om strukturerna for militir
krishantering ar stérre och mer utvecklade dn de for civil krishantering s& &r EU
inte en militdr organisation utan i huvudsak inriktad pa civil verksamhet. Om
man ser till antalet tjinstemédn i EU som handhar civil verksamhet, som helhet, sa
ar den militéra personalen en forsvinnande liten del. Det kan i anslutning till
detta vara intressant att ndmna den i rddssekretariatet nyligen inréttade Civilian
Planning and Conduct Capability (CPCC) som nér den hittat sina former kan leda
till en forstédrkt lednings- och planeringsformaga pé den civila sidan. Den skulle

77 Fér mer om rédssekretariatets strukturer for civil krishantering se EU Council Secretariat, ESDP:
the civilian aspects of crisis management May 2007 s. 8.

" Intervjuer, Bryssel november 2007, Intervjuer, Stockholm september och oktober 2007 samt
Jakobsen, Peter, Viggo, 2006 s. 6.

» Intervjuer, Bryssel november 2007, Jakobsen, Peter, Viggo, 2006 s. 1-2 och Oredsson, Maria,
2006 s. 3.
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dven kunna fungera som en tydlig motpart mot respektive férsvarsmakt och
likasa for den militira befdlhavaren i en insats.*

Ett annat hinder, som indirekt redan ndmnts, ar att manga av de vi talat med
upplever att det i denna fraga saknas politisk beslutsamhet. Det framhalls fran
flera hall att en forédndring kriaver top-down styrning sa att fragan lyfts och
intresset 0kar. Resultaten fran Post-Hampton Court nimns som en mojlig
utgéngspunkt.®' Det bor samtidigt ndmnas att en motsatt bild med mer av ett
bottom-up perspektiv ocksa formedlas i ndgra av intervjuerna. Resonemangen
gér da ut pé att en tydlig politisk markering redan finns i form av ESS: "Mer kan
vi inte begdra!”. Istéllet anfor samma kéllor att samverkan och synkronisering
bara kan véxa fram pa skrivbordsniva genom dagliga kontakter mellan tjénste-
ménnen i ridssekretariatet.*”

Ytterligare en komplicerande faktor som framhallits i vissa intervjuer men som
andra tonar ned 4r att de bada formégeutvecklingsprocesserna upplevs som sa
olika. Det handlar for det forsta om fokus och innehéll, eller som en av de
intervjuade uttryckte sig: “It’s hard to compare tanks and judges”. Den civila
processen dr mer inriktad pa enskilda personer och deras kompetens samt i storre
utstrackning léttare typ av utrustning som inte alltid &r interoperabel med den
militdra. Men det handlar ocksé om att den civila processen i delar ndrmar sig
NATO:s process, i och med att den &r cyklisk och har en kortare 16ptid. Detta
tillbakavisas dock av andra som hédvdar att processerna dr mycket snarlika och att
den civila i stora delar kopierat den militéira.*

Slutligen bor det ocksd ndmnas ndgot om intresset fran olika medlemsstater for
denna fraga. Det brukar ofta hdvdas att lander sdsom Frankrike &r tveksamma till
okad integrering eftersom de vill varna den militdra dimensionen och inte vill
riskera att den spads ut med for manga resurskravande civila inslag som de
menar skulle forsvaga bilden av EU som en stark militér aktor. Andra medlems-
stater, som Storbritannien, brukar tillskrivas en mer positiv instéllning till 6kad
integrering. Detta brukar forklaras med att de dels vill stirka den civila
dimensionen, dels, lite mer raljerande, att de kanske inte motsétter sig en nagot
utspadd militdr dimension. Nagra sddana skillnader har dock inte kunnat

% Fér mer om CPCC se Europeiska Unionens Réd, Ordforandeskapets rapport om ESFP 16426/07
den 11 december 2007.

81 F6r mer om de mellanstatliga diskussionerna vid Hampton Court i oktober 2005 och de dirpa
foljande initiativen se t.ex. Council of the European Union, Interim report on the follow up to the
informal meeting of Heads of State or Government at Hampton Court 15626/05 den 9 december
2005 och Council of the European Union, Follow-up to Hampton Court: CFSP and ESDP — initial
orientations by SG/HR 15780/05 den 14 december 2005.

% Intervjuer, Bryssel november 2007.

% Intervjuer, Stockholm, september och oktober 2008 och Intervjuer, Bryssel november 2007.
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konstateras vid de genomforda intervjuerna. Tvartom har samtliga intervjuade
nationella representanter stéllt sig positiva till kad samordning, dock utan att
forespréka en gemensam process.84

3.3.2 Integrering av EU:s stridsgrupper i HG?

Utvecklingen av EU:s snabbinsatsformaga genom EU:s stridsgrupper (EU
Battlegroups, EU BG) har i stor utstrickning bedrivits i en separat process vid
sidan om HG 2010. Exempelvis r inte de stridsgrupper som medlemsstaterna
stéller till EU:s forfogande anmaélda till Styrkekatalogen. Samtidigt maste det
framhallas att arbetet med att forbéttra snabbinsatsférmagan i EU har sitt
ursprung i behov som uttalats i bAde HHG och HG 2010 och som dessutom
dterfinns i Behovskatalogen (RC 05).* Ménga av dem vi talat med menar dock
att en forutséttning for att uppna snabba resultat med EU BG har varit att utveck-
lingen drivits pa ett ad hoc-méssigt sitt av medlemsstaterna vid sidan av den
ordinarie forméigeutvecklingsprocessen. Utvecklingen av snabbinsatsforméagan
beskrivs ofta som mycket dynamisk och flera podngterar att EU BG har haft en
stor betydelse for att paskynda transformeringsarbetet i medlemsstaterna.®®

Infor diskussionerna om uppféljningen av HG 2010 under hsten 2007 fanns
idéer fran svenskt héll om att EU BG borde foras in i HG-processen. Detta skulle
ske genom att de stridsgrupper som medlemsstaterna skapar dven skulle anmélas
till Styrkekatalogen. Eftersom Styrkekatalogen endast ger en bild av de resurser
som finns tillgdngliga vid ett specifikt tillfalle, ar 2010, skulle emellertid bara de
tva eller mojligtvis fyra stridsgrupper som star i beredskap under 2010 kunna
inkluderas. Bakom det svenska forslaget 1ag tankar om att det skulle tydliggora
vilka resurser EU har till sitt forfogande. Till viss del ansags det ocksa kunna 6ka
stridsgruppernas legitimitet. Svenska foretrddare noterade dock att Sverige var
relativt ensamt om att fora detta pa tal, vilket dven har befésts av de intervjuer
som gjorts inom ramen for denna rapport. Vért att uppmérksamma ar dock att
den tjeckiske representant som vi intervjuat forefaller stodja det svenska forslaget
och menar att Styrkekatalogen bor struktureras om sa att informationen om EU:s
stridsgrupper kan inkluderas.®’

Det argument som de flesta framfor och som talar emot att integrera EU BG i
HG ir att logiken med de respektive styrkeregistren &r fundamentalt olika. Det

% Intervjuer, Bryssel november 2007.

% Europeiska Unionens R&d, Europeiska ridet i Helsingfors, OrdfSrandeskapets slutsatser
00300/1/99 den 10-11 december 1999 och Europeiska Unionens Rad, Kapacitetsmal for 2010
6309/6/04 den 4 maj 2004.

:j Intervjuer, Bryssel november 2007 och Intervjuer, Stockholm september och oktober 2007.
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betonas att HG syftar till att stodja forsvarsplanering inom EU och att de resurser
som anmadls till Styrkekatalogen bara ér ett frivilligt erbjudande. Infor en insats
har varje medlemsstat rétt att vdlja om de vill stélla upp med de anmélda
resurserna eller inte. Tvértemot anses EU BG syfta till att stodja styrkegenerering
inom EU eftersom de resurser som medlemsstaterna anméler innebér ett visst
atagande om att stélla upp. Vidare anses EU BG vara ndgot av en anomali inom
EU dér det traditionellt fran vissa medlemsstater funnits ett stort motstand mot
stdende styrkor. EU BG:s sérstillning inom EU befésts i nigon man av de
diskussioner som forts om att skapa motsvarande snabbinsatsforméga nér det
giller luft- och sjostridskrafter. Aven hir har det foreslagits att EU borde
foridentifiera resurspaket som kan anvindas i insatser. Dessa forslag verkar dock
inte ha fatt gehor utan istillet talas det i dagsléget om att skapa mekanismer for
snabb styrkegenerering nir ett behov uppstar. ™

Vid samtal med svenska foretradare kan emellertid kritik mot detta sétt att dela
upp HG och EU BG i forsvarsplanering respektive styrkegenerering skonjas.
Flera av de svenskar vi intervjuat framhaller 1 stillet att det viktiga &r att gora
HG-processen och Styrkekatalogen mer relevanta for styrkegenerering. Bland
annat foreslas att det tydligare borde framgé i Styrkekatalogen vad medlems-
staterna dr beredda att stélla upp med. Det betonas ocksa att de tva processerna i
dag drivs av olika aktorer inom EU och i medlemsstaterna, vilket inte gynnar ett
tillndrmande. I Bryssel ansvarar HTF for HG-processen medan EUMC:s arbets-
grupp hanterar utvecklingen av EU BG och fran svensk sida representeras
Forsvarsmakten i HTF medan Forsvarsdepartementet ansvarar for EUMC:s
arbetsgrupp.” Samtidigt lyder bida dessa arbetsgrupper under EUMC och
Forsvarsdepartementet, varfor problemet kanske inte borde 6verdrivas.

3.3.3 Harmonisering med NATO:s férsvarsplaneringsprocess?

Vid en jamforelse mellan EU:s och NATO:s processer for formageutveckling
och forsvarsplanering ar det l4tt att konstatera att det finns stora skillnader mellan
processerna. NATO:s process omfattar fler dimensioner dn EU:s, den dr
regelbundet dterkommande (vart fjarde &r) och har utvecklats under betydligt
langre tid. Dessutom spelar styrkeplanering en storre roll i NATO:s process
genom att den syftar till att sékerstélla att alliansen kan verka inom hela
spektrumet av insatser samt leva upp till de kollektiva forsvarsgarantierna. Andra
skillnader som framhallits vid intervjuerna i Bryssel ar att NATO:s process ar
mer styrd uppifran genom att specifika styrkemal (Force Goals) sitts for varje

% Intervjuer, Bryssel november 2007 och Intervjuer, Stockholm september och oktober 2007.
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medlemsstat. Processen anses dessutom vara mer sekretariatsstyrd, vilket innebar
att medlemsstaterna saknar insyn i analysarbetet. Samtidigt podngteras att
medlemsstaterna i NATO, till skillnad fran i EU, far en storre inblick i andra
staters bidrag genom att de kan delta i dialogen mellan sekretariatet och en annan
medlemsstat.

Samtidigt som skillnaderna mellan processerna ar stora finns det naturligtvis
manga likheter eftersom medlemskapet i de bada organisationerna till stor del &r
overlappande. Pé ett 6vergripande plan aterkommer de brister som péavisas i den
ena organisationen dven i den andra eftersom det 1 stort sett & samma resurser
som anmdls till bdda. Dessutom har EU pa ett mer tekniskt plan behovt lita till
NATO:s analysverktyg och referensenheter for att utforma sin process.”’ I EU:s
mekanism for resursutveckling (CDM) foreskrivs dessutom att EU bor
efterstrdva en ndra samverkan med NATO nar det géller formageutveckling.
Bland annat ska en regelbunden dialog héllas med NATO genom méten i
EU/NATO Capability Group. Vid intervjuerna papekas emellertid att dialogen i
dagsldget endast handlar om informationsutbyte medan mer strategiska diskus-
sioner om samarbete blockeras av politiska skél - liksom annat EU-NATO
samarbete. Darutover anger CDM att EU:s och NATO:s frageformulér (Headline
Goal Questionnaire respektive Defence Planning Questionnaire) - genom vilka
medlemsstaterna anméler sina resurser till styrkeregistren — ska harmoniseras,
vilket ocksé gjordes under HG 2010-processen.”

I diskussionerna om uppfoljningen av HG 2010 har medlemsstaterna framfort
olika dsikter om huruvida EU:s process borde harmoniseras ytterligare med
NATO:s. Nagra av dem vi talat med och i synnerhet den tyska foretrddaren
forordar att EU:s process borde ha samma 16ptid som NATO:s process for att
inte skapa onddigt dubbelarbete i medlemsstaterna. Andra har vid intervjuerna
framfort att en cyklisk process skulle kunna bidra till att formageutvecklings-
frdgorna hélls levande sé att kompetensen inom EU inte gar forlorad pa grund av
personalrotation. Som motargument framfor dock den franska representanten att
EU:s process inte ér cykliskt aterkommande och ddrmed inte innebér nagot “pre-
planned duplication of work” eftersom den endast startas om ifall krishanterings-
uppgifterna eller planeringsforutsittningarna forandras. Ett annat argument for en
okad harmonisering som framfors ar att bdda organisationerna borde utgé fran
samma terminologi och referensenheter for att 6ka jaimforbarheten.”

% Intervjuer, Bryssel november 2007.

° Ibid.

%2 Europeiska Unionens Rad, Faststillande av EU:s mekanism for resursutveckling 6805/03 den 26
februari 2003 och Intervjuer, Stockholm september och oktober 2007.

% Intervjuer, Bryssel november 2007.
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Samtidigt podngterar de flesta vi intervjuat — som visserligen i huvudsak arbetar
pa EU-sidan — att férdelarna med EU:s process jamfort med NATO:s dverviger.
De anser att EU:s process bor forbli enkel och transparent med stort inflytande
for medlemsstaterna. Frivilligheten i EU:s process anses vara A och O samtidigt
som det finns en rédsla att hamna i NATO:s byrakrati. Nagon varnar dessutom
for att EU som NATO:s lillebror skulle komma till korta vid en alltfor
langtgdende harmonisering. Istéllet framhaller flera att NATO borde ldra av EU
nir dess forsvarsplaneringsprocess nu ska ses over.”

% Intervjuer, Bryssel november 2007.
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4 Slutsatser

I detta kapitel fors i det inledande avsnittet en diskussion som problematiserar de
resonemang som forts i foregdende kapitel. I det avslutande avsnittet gors
dérefter kopplingar till det kommande svenska ordférandeskapet i EU och
Sveriges tid 1 ordforandetrion. Vilka fragor kan bli aktuella att hantera och/eller
driva nir det géller formageutveckling? Vilka forutséttningar finns att forhélla
sig till?

4.1 En process under utveckling

I denna rapport har vi forsokt att ge en 6verblick 6ver forméageutvecklingen 1 EU.
Rapporten visar att detta av flera skil &r ett svarstuderat och komplext &mne.
Detta ar 1 sin tur en foljd av att det dr en pagaende och fordnderlig process som
berdr manga aktdrer och dimensioner. Det finns d@ven kopplingar till andra
processer och omraden som vi inte har studerat ndrmare hdr men som mycket vél
fortjénar en grundlig analys. Det handlar om forskning och utveckling, férsvars-
materiel- och forsvarsindustrisamarbeten men dven om det faktum att Europas
lander har begrénsade férsvarsbudgetar.

Négra intervjuade podngterar att en stor brist med EU:s process for formage-
utveckling just dr att den inte tar hansyn till de ekonomiska forutséttningarna nér
det géller att dtgérda brister. De hiavdar att EDA har en mojlighet att gora detta
och astadkomma resultat i form av konkreta forsvarsindustrisamarbeten pd grund
av att medlemsstaternas forsvarsbudgetar i dagsldget 4r mycket anstrangda, vilket
skulle kunna motivera ett utokat samarbete. I detta ssmmanhang kan det vara
intressant att reflektera dver att EDA:s successivt okande ansvar skulle kunna
leda till mer top-down styrning av forméageutvecklingen. Detta skulle i forldng-
ningen kunna dventyra medlemsstaternas delaktighet i processen som de flesta
aktorer framhallit som en avgdrande fordel med EU:s process. Har maste en
avvigning goras mellan & ena sidan effektivitet och 4 andra sidan delaktighet.

En annan viktig faktor som troligtvis kommer att paverka den framtida formage-
utvecklingen dr de skrivningar som introduceras i Lissabonfordraget. Det
permanenta strukturerade samarbetet pa det forsvarspolitiska omrédet kan skapa
forutséttningar for en mindre grupp medlemsstater att samarbeta och gé fore nér
det géller formageutveckling. Detta var emellertid ndgot som inte framkom vid
intervjuerna i november 2007 men som blivit 4n mer aktuellt sedan medlems-
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staterna undertecknade fordraget i december 2007 och ratificeringsprocessen
. 95
inletts.

Det kan dven konstateras att trots det faktum att EU:s formageutvecklingsprocess
har bidragit till att lyfta formégefrdgan och haft en ensande effekt sa terstér det
annu vissa oklarheter. Rapporten visar att det &r uppenbart att EU:s formage-
utveckling for ndrvarande befinner sig i ett skede dér utvecklingen pa méanga sétt
ar oppen och rymmer flera mojliga vagar och spar. Det handlar om att EU inte
entydigt fastslagit under vilka omsténdigheter en ny méalséttning ska formuleras
och en ny process inledas eller tydligt faststallt formerna och ansvarsfordel-
ningen for det fortsatta arbetet.

Samtidigt framgér av de intervjuer som gjorts att det rdder forvanansvért stor
enighet om vilken utveckling som anses vara mest trolig och mest dnskvérd.
Detta innebér att medlemsstaterna dr 6verens om att det under rddande omstin-
digheter vare sig finns behov av att anta ett nytt HG eller att starta om en ny
process. Den nuvarande processen behdver inte heller férdndras i nagra storre
avseenden utan det finns hos de intervjuade ett starkt stod for vad som beskrivs
som EU:s grundliga, frivilliga och transparenta process. Fokus anses framdver
behova ligga pa briststdckning och att hélla savil kompetens och intresse som
kataloger levande. CDP upplevs som ett 1ampligt verktyg for detta. Fordelen med
CDP anses enligt de vi talat med vara att den utéver de nuvarande bristerna ska
ta hinsyn till ytterligare aspekter sdsom framtida trender, nationella planer for att
atgérda brister samt lardomar frdn genomforda insatser. Det betonas dock att
CDP behover en regelbunden uppfoljning och dversyn sa att arbetet med
bristtdckning inte tappar fart.

Det dr dven noterbart att det i intervjuerna inte har kunnat konstateras nagra
storre asiktsskillnader mellan de nationella representanter som har intervjuats. En
aspekt att ta med i beaktande ar visserligen att endast ett fatal representanter
intervjuats och dessutom i Bryssel vilket kan ha paverkat utfallet. Flertalet av de
nationella representanterna har dessutom varit militira tjinstemén och méhénda
kan de ha antagit ett mer praktiskt perspektiv i motsats till politiskt, till exempel
vad géller fragan om civil-militdr samordning. Rapporten ger &nda en indikation
om hur asikterna gar hos négra av de nationella representanter som varit direkt
inblandade i formageutvecklingsprocessen.

De mindre &siktsskillnader som trots allt kunnat konstateras mellan de nationella
representanterna ror framfor allt synen pd EDA:s roll 1 forméageutvecklingen. Av
de vi intervjuat framstar de franska och brittiska tjinsteménnen som mer positivt

% Europa, Lissabonfordraget http://europa.eu/lisbon_treaty/index_sv.htm och Hettne, Jérgen och
Langdahl, Fredrik, 2007.
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instdllda medan de tyska och tjeckiska foretradarna dr mer skeptiska till EDA
eftersom de anser att medlemsstaterna inte har tillrdcklig insyn i och inflytande
over EDA:s arbete. Dessutom anses EDA 1 allt for stor utstrdckning fokusera pa
tekniska aspekter, materielfrdgor och forskning medan formégeutveckling
omfattar ménga fler dimensioner som EUMC beddms vara béttre ldimpade att
hantera. Samtidigt har alla nationella representanter betonat att EUMC &ven i
fortsdttningen maste ha det 6vergripande ansvaret och vara kravstéllare pa
formageutvecklingen. Vissa anser dessutom att CDP kan resultera i att EDA:s
roll och uppgifter klargors.

I viss mén gér dven &sikterna isir ndr det géller en 6kad harmonisering mellan
EU:s och NATO:s processer for formageutveckling. Hér kan vi se en tydlig
koppling till medlemsstaternas dvergripande instéillning till samarbete mellan EU
och NATO. Négra av de vi talat med och i1 synnerhet den tyska delegaten
foresprakar att EU:s och NATO:s processer borde samordnas mer och ha samma
16ptid for att undvika onddigt dubbelarbete. Den franska representanten hévdar &
andra sidan att EU:s process inte dr eller bor vara cyklisk och att det darfor inte
forekommer nagot dterkommande dubbelarbete.

Det har dven noterats att kritiken mot Styrkekatalogen varit storst hos de svenska
personer som intervjuats. En forklaring till detta skulle kunna vara att perspek-
tiven pa Styrkekatalogen och dess syfte gér isdr. Medan det hos svenskarna tycks
finnas en dnskan om att ta fram ett fullt anvéndbart dokument med koppling till
de insatser som genomfors sa tycks andra inta perspektivet att katalogen mer &r
ett redskap for forsvarsplanering én ett anviandbart dokument vid styrkegenere-
ring for insatser. En kritik mot en sddan uppdelning som framforts fran svenskt
hall &r att forsvarsplanering tenderar att fokusera pa den hogre delen av konflikt-
skalan for att motivera transformering medan EU:s insatser i huvudsak handlar
om den ldgre delen av konfliktskalan och séledes efterfragar andra typer av
resurser. Om den svenska kritiken mot Styrkekatalogen 1 sin tur beror pé att det
ar Sverige som misstolkat syftet med katalogen eller om det dr 6vriga som inte
forstatt dess ritta betydelse och bor 6vertygas om vinsten av att dndra sig tar vi
inte stéllning till hér.

Det kan i sammanhanget ocksa vara intressant att nimna nagot om de asikter
som uttryckts av andra kategorier av intervjuade, & ena sidan civil personal och a
andra sidan militdr personal. Nér det géller dessa tvd grupper av personal i EU
finns det pd bagge sidor en uppenbar medvetenhet om ett dmsesidigt behov av
okad samordning av formageutvecklingen. En slutsats som dragits fran inter-
vjuerna dr dock att det foreligger ett storre matt av skepsis fran militart hall om
mojligheterna att lyckas. Fler av de militdra tjansteménnen ifragasatter ocksa om
det hos de civila aktdrerna verkligen finns ett genuint intresse och vilja till 6kad
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samordning. Vara intervjuer visar dock att de civila aktérer som vi talat med
tycks vara mer positiva till det nuvarande samarbetet och det stod man hittills fatt
fran den militdra processen. Den ridsla av att bli dominerad och 6verkdrd som
den civila sidan ofta tillskrivs fornekas snarare. Tvirtom lyfter flera av de vi talat
med istéllet fram den militdra sidans erfarenhet och resurser som ett vilkommet
stod.

Det finns dven skillnader i de asikter som framfors av EU-tjanstemén & ena sidan
och medlemsstaternas representanter & den andra. Tjénstemén vid EDA
framhéller att formégeutvecklingsarbetet kan bedrivas mer effektivt av en
institution samtidigt som de betonar att EDA har mojlighet att sammanfora
formégeutvecklingens olika dimensioner. Tjdnstemén vid EUMS forefaller d&ven
stodja ett utokat ansvar for EDA eftersom man inte anser sig ha resurser att driva
alla fragor kopplade till formageutveckling. Medlemsstaternas representanter i
sin tur manar om EUMC:s roll som kravstéllare pa formageutvecklingen, om
medlemsstaternas inflytande och om frivilligheten i den fortsatta processen.

4.2 Formageutvecklingen infor det svenska
ordforandeskapet

Nir detta skrivs varen 2008 &r det forhallandevis lang tid kvar innan Sverige tar
over ordforandeklubban i EU under det andra halvaret 2009. Sverige har dock
redan inlett férhandlingar och diskussioner om det gemensamma program for
rddsarbetet i EU som ska utarbetas tillsammans med Frankrike och Tjeckien som
innehar ordférandeskapen som foregar Sveriges. Det ar tydligt att formage-
utveckling kommer att vara en potentiellt viktig fraga under en lang tid i EU och
dédrmed under hela denna ordférandetrio. I detta ssmmanhang kan det vara vért
att ndmna att Lissabonfordraget kan komma att forandra forutsédttningarna for det
svenska EU-ordforandeskapet. I fordraget foreskrivs att det roterande ord-
forandeskapet pa det utrikespolitiska omradet ska erséttas av en permanent
ordférande i form av EU:s hdga representant for utrikes- och sikerhetspolitik.
Hur9(6letta paverkar det svenska ordférandeskapet gar vi dock inte ndrmare in pa
hér.

I intervjumaterialet som ligger till grund for den héar rapporten har det fram-
kommit tre tydliga fragor som kan bli aktuella infor ordférandeskapet. Det
handlar om omraden dir behovet av arbete upplevs som sarskilt stort eller
lampligt av andra skil. Det omfattar bade omraden som Sverige frivilligt kan

% Europa, Lissabonfordraget http://europa.eu/lisbon_treaty/index_sv.htm och Hettne, Jérgen och
Langdahl, Fredrik, 2007.
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vilja att driva men ocksa omraden som Sverige mer eller mindre kan tvingas in i
pa grund av utvecklingen under féregaende ordforandeskap eller pa grund av
behov kopplade till processen som sadan.

Den forsta fragan som identifierats for det svenska ordforandeskapet dr i sin tur
tudelad. Det handlar dels om att utveckla den befintliga processen, dels om att
driva det pagaende arbetet vidare.

Enigheten &r stor om att det krdvs ndgon form av ny struktur for regelbunden
utvédrdering och uppdatering av savil bidrag som brister och framsteg. Syftet ar
att halla katalogerna relevanta och aktuella men dven att halla intresset for
formageutveckling och i synnerhet bristtdckning vid liv och frAgorna hogt pa den
politiska agendan efter att Framstegskatalogen antagits. Vid intervjuerna har
forslag framkommit om att CDP ska resultera i en handlingsplan for det vidare
bristtdckningsarbetet som skulle kunna antas pa ministerniva. I handlingsplanen
skulle man dels kunna finna analyser av identifierade brister, prioriteringar och
foreslagna 16sningar, dels skulle det g att utldsa en ansvarsfordelning mellan
EUMC och EDA. Dessutom framhalls att en sddan handlingsplan regelbundet
ska ses dver genom ett mer analytiskt rapporterings- och utvérderingssystem i
form av en utvecklad Single Progress Report, eventuellt kombinerad med en
Capability Improvement Chart. Majoriteten av de intervjuade foresprakar ett
langre tidsperspektiv for formageutvecklingen kombinerat med en 6versyn en
géang per ar eller mojligen en géng per ordférandeskap.

I 6vrigt forutspas i intervjuerna att ordférandeskapet framfor allt kommer att
handla om att lotsa processerna vidare, som en av de svenskar vi talat med i
Bryssel uttryckte det: “Sverige behéver svart bilte i processande”.”” En del av
detta bestar i att leda arbetet i HTF. I egenskap av ordférandeland i EU intar
Sverige dven ordforandeposten i HTF och det kommer f6ljaktligen vara av stor
vikt att man &r insatt i HTF:s arbete och agenda.

Den andra fragan som identifierats som en potentiell uppgift for det svenska
ordforandeskapet ir utarbetandet av ett nytt HG.

Skulle en ny ESS antas under det franska ordférandeskapet kan det under det
svenska ordforandeskapet bli aktuellt att utforma ett nytt HG eftersom en ny ESS
forvéntas fordndra forutsittningarna for den nuvarande mélséttningen. Alla tycks
dock Overens om att ett nytt HG inte behover leda till att processen som sadan
startar om igen. Mojligen kan delar av processen komma att géras om for att
overensstimma med den nya sdkerhetsstrategin och den nya malsittningen,
vilket exempelvis kan ske i form av en revidering av enstaka scenarier. Detta

°7 Intervjuer, Bryssel november 2007.
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arbete kommer dock troligen att inledas forst efter det svenska ordférandeskapet
och den bedomning som gors hér &r saledes att det under det svenska ordférande-
skapet snarare kan komma att handla om formulerandet av en ny mélséttning.

I resonemanget om en ny malséttning &r det for ovrigt viktigt att beakta att
utvecklingen under de tva ordforandeskap som foregar Sveriges ar av yttersta
vikt for vad som hamnar pa det svenska ordférandeskapet. Om medlemsstaterna
enas om innehallet i en ny sékerhetsstrategi far det héllas for troligt att antagan-
det kan komma att bli nagot av ett finalnummer for det franska ordférandeskapet.
Det tjeckiska ordférandeskapet kan i sin tur komma att fokusera mycket pa
fordragsfragor givet att ratificeringsprocessen avslutats. Sveriges ordforandeskap
i slutet av 2009 sammanfaller ddremot med en period som kan tdnkas priglas av
artalets symbolik d& den militdra men dven den civila méalséttningen i ndgon mén
borjar 16pa ut och det kan finnas ett tryck pa att formulera nagot nytt.

Vilka nya aspekter som kommer att lyftas fram i en ny ESS, och som Sverige har
att forhalla sig till ndr man formulerar ett nytt HG, ér i dagsléget oként. Men det
kan konstateras att bade den internationella kontexten och den interna EU-
kontexten har forédndrats i forhallande till 2003 d& den nuvarande ESS antogs.
Det giller relationen till Ryssland, USA:s position, forvéntningarna pa EU och
pd NATO, medlemsstaternas erfarenheter fran insatser men dven ett 6kat fokus
pa energisékerhet och klimatfragor.

Niér det giller innehallet i ett nytt HG har det i intervjuerna lyfts fram ett antal
punkter som anses kunna bli aktuella att infoga i en ny mélséttning. Det har
frimst handlat om en breddning av EU:s uppgifter men dven samarbetet med
Ovriga internationella krishanteringsaktorer och det pelarverskridande sam-
arbetet inom EU. Vad géller en eventuell breddning av uppgifterna har det i en
intervju i Radssekretariatet spekulerats om att det i en ny ESS kan komma att
inkluderas en hianvisning till artikel 11 i fordraget med en breddad definition av
EU:s sékerhetspolitiska malsattningar, fran rent altruistiska till rena
egenintressen. En sddan skrivning skulle foljaktligen kunna paverka innehallet i
ett nytt HG. I sammanhanget har det dock forutspétts en svar drabbning mellan a
ena sidan Frankrike och & andra sidan Storbritannien. Detta kunde for 6vrigt
redan skonjas under LTV-arbetet da Storbritannien, relativt isolerad, ska ha
motsatt sig ett rubbande av granserna for ESFP. En annan tanke som ndmnts i
sammanhanget &r att 14ta nésta mélséttning bli civil-militdr, dvs. ett gemensamt
ESFP HG. Stodet for detta dr dock inte pa nagot sétt uppenbart utan majoriteten
av de vi talat med anser att det inte &r realiserbart 4&ven om det vore ett viktigt
stillningstagande. Ytterligare en mojlighet vore att i en ny malsittning forsoka fa
till stand en explicit definition av begreppet capability” for att f4 en gemensam
tydlig utgdngspunkt for diskussioner och for arbetet.

51



FOI-R--2479--SE

Slutligen, den tredje frdgan som identifierats for det svenska ordférandeskapet &r
civil-militir samordning.

Civil-militdr samordning uppfattas ofta som en svensk profilfraga och hos
samtliga intervjuade finns ett stdd for ett ndrmare samarbete vid insatser samt en
insikt om att det dr viktigt att harmonisera civila och militéra formagor och
formagebehov. Nir det géller ndirmare samordning av formageutvecklings-
processerna dr visserligen de flesta vi talat med eniga om att de institutionella
hindren och det svala politiska intresset gér en sddan utveckling mindre trolig i
dagsldget men det dr 4ndé ndgra potentiella vigar framat som framhalls.

Vill man komma vidare i denna fraga efterlyser merparten av de intervjuade ett
tydligare ledarskap och en storre beslutsamhet pa den hdgsta politiska nivan i
medlemsstaterna. Ett annat alternativ som foreslagits, och som inte utesluter det
forra, dr att fokusera pa tjanstemannanivan och genom ett 6kat samarbete mellan
civila och militdra aktdrer i EU fa till stand storre forstaelse och samordning
underifran. I mer konkreta termer har det talats om att vid sidan om det nu
aktuella gemensamma SSR-scenariot utveckla andra gemensamma scenarier, att
inrdtta nya forum for kontakter och att férbereda den foreslagna Stocktaking
conference som skulle kunna bli en startpunkt for nirmare samordning. Det har
ocksa pekats pa behovet av att f6lja upp Hampton Court och att stirka befintliga
aktorer, savil den civil-militdra cellen som samarbetet mellan DG E VIII och IX,
samt mellan HTF och CIVKOM.

En &sikt som uttryckts i intervjuer med svenskar dr dock att Sverige brister i
intern logik nér det géller civil-militdr samverkan och att det 4r en profilfriga
mest i teorin. Medan Sverige i EUMC sténdigt framhéver vikten av civil-militar
samverkan, sa uttrycks en skepsis om huruvida detsamma gors i de civila
kommittéerna. I sammanhanget framhélls dven att Sverige kan fa svart att bidra
pa detta omrade eftersom vi inte har ndgra egna bra exempel eller ndgon modell
for civil-militir samverkan att visa upp vilket lett flera till slutsatsen att Sverige
forst bor se over den nationella situationen innan man vill utmala sig som ett
foregangsland i denna fraga.

Mot denna bakgrund dr det avslutningsvis intressant att reflektera 6ver poten-
tiella stotestenar och mojligheter for ordforandetrion? I vilka fragor foreligger
ndmnvérda &siktsskillnader och var dr samstimmigheten storst mellan de tre
landerna?

Det kan konstateras att de svenska tankarna om att EU BG borde foras in i HG-
processen tycks fa stod fran tjeckiskt hall. Den tjeckiske foretriddare vi talat med
har uttryckt sig vara positiv till att inkludera BG i Styrkekatalogen och menar att
den bor anpassas sé att detta mojliggdrs. Det bor dock understrykas att detta dr en
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isolerad standpunkt som inte far stod av de 6vriga som intervjuats i Bryssel och
séledes inte heller av den franska foretrddare vi intervjuat. Han anfor i stillet att
EU BG bor hallas utanfor HG-processen och att detta ger 6kad flexibilitet samt
mdjliggdr en snabbare utveckling av EU:s snabbinsatsforméga.

De franska och tjeckiska representanterna uttrycker ddremot samstdmmigt ett
starkt stdd till en 6kad civil-militdr samordning. Frankrike brukar ofta tillskrivas
rollen som skeptiker i frigan men nagra sadana tendenser framkom inte vid var
intervju. Bada ldndernas foretrddare menar att det ar viktigt att identifiera
beroringspunkter och gemensamma behov for att 6ka synergieffekter och effek-
tivitet. De uttrycker sig dock negativt vad géller ett gemensamt ESFP HG och
foresprakar snarare andra former av samordning av det slag som beskrivits ovan.

Slutligen, nér det giller synen pa NATO har det fran vissa svenska kéllor
uttryckts behov av att 6ka harmoniseringen. Dessa idéer har fatt stod 1 nagra av
intervjuerna men de franska och tjeckiska representanterna har foresprakat viss
forsiktighet. De ar positiva till EU:s process som de menar har ménga fordelar
framfor NATO:s. Aven om de ir for transparens och vill undvika onddig
duplicering sa ér de bada processerna och organisationerna i deras 6gon for olika
for att 1énkas ndrmare varandra.
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Forkortningar

BG Battlegroups

CDM Capability Development Mechanism
CDP Capability Development Plan

CHG Civilian Headline Goal

CIVKOM Civilkommittén

CPCC Civilian Planning and Conduct Capability
CRT Crisis Response Teams

DGE Directorat General External Relations
ECAP European Capability Action Plan
EDA European Defence Agency

ESFP Europeiska sékerhets- och forsvarspolitiken
ESS Europeiska sékerhetsstrategin

EU Europeiska unionen

EU-ISS EU Institute for Security Studies
EUMC EU Military Committee

EUMS EU Military Staff

FC Force Catalogue

HG Headline Goal

HHG Helsinki Headline Goal

HTF Headline Goal Task Force

IDT Integrated Development Teams

LTV Long-Term Vision

NATO North Atlantic Treaty Organization
PC Progress Catalogue

PT Project Teams

RC Requirements Catalogue
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SAE
SPR
SSR
VEU

Scrutinise-Assess-Evaluate
Single Progress Report
Sékerhetssektorreform

Visteuropeiska unionen
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