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Sammanfattning

Om Lissabonfordraget ratificeras av samtliga medlemsstater i EU kommer den
att trida i kraft &r 2009. Lissabonfordraget medfor en rad fordndringar som syftar
till att demokratisera, legitimera samt effektivisera arbetet i EU. I denna studie
belyses vilka méjligheter och utmaningar Lissabonfordraget medfor EU:s
omrade for skydd och beredskap (Civil Protection) samt svensk krisberedskap.
Bland annat fordragsfast genom Lissabonfordraget omradet skydd och beredskap
for forsta gangen som ett formellt politikomrade inom EU samt blir ett omrade
for delad kompetens mellan EU och medlemsstaterna. I Lissabonfordraget intro-
duceras dven en sirskild solidaritetsklausul som ur det korta perspektivet inte
antas paverka omradet skydd och beredskap. P4 sikt ges dock incitament for att
fordjupa samarbetet pd omradet. Lissabonfordraget introducerar dessutom en ny
kommitté for inre sékerhet inom radet. Beroende pa kommitténs funktion och
sammansattning kan omradet skydd och beredskap komma att berdras. Lissabon-
fordraget medfor generellt sett att det kommer att vara viktigt for Sverige att
agera proaktivt i EU:s policyprocess for att kunna bygga allianser och for att
kunna driva sina intressen pa omradet. Harvid har de svenska myndigheterna,
och inte minst den nya myndigheten for samhéllsskydd och beredskap (MSB), en
central roll ndr det géller att stotta den svenska regeringen i detta arbete. En
strategisk och langsiktig politik fran riksdagens och regerings sida kommer att
krévas liksom en strategisk dialog inom regeringskansliet samt mellan regerings-
kansliet och berérda myndigheter for att Sverige pa ett effektivt sitt ska kunna
utdva inflytande och driva sina intressen pd omrédet skydd och beredskap inom
EU.

Nyckelord: Lissabonfordraget, skydd och beredskap (Civil Protection),
civilskydd, solidaritetsklausulen, kommittén for inre sdkerhet, krisberedskap, EU
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Summary

If ratified by all Member States, the Lisbon Treaty will enter into force in 2009.
The Lisbon Treaty aims at rendering the EU more democratic, legitimate and
more efficient. This study highlights the opportunities and the challenges brought
about by the Lisbon Treaty for the area of Civil Protection within the EU. A
specific focus is made on the implications for Swedish crisis preparedness. The
area of Civil Protection is for the first time strengthened as a specific policy area
in the EU through the Lisbon Treaty. A solidarity clause is introduced as well.
From a short-term perspective no specific consequences for the area of Civil
Protection are expected of the solidarity clause. However, from a long-term
perspective incentives are given to further deepen the cooperation within the
area. Moreover a new Standing Committee on Internal Security within the
Council is introduced. Depending on its exact function and composition, Civil
Protection may become affected. An important general conclusion is that the
Lisbon Treaty will make it important for Sweden and other Member States to act
pre-emptively in the policy process of the EU in order to build alliances and to
pursue national interests within the area of Civil Protection. Government
agencies hereby have an important role in supporting the Swedish Government.
A strategic and a long-term Swedish policy in the area as well as a strategic
dialogue within the Government Offices and between the Government Offices
and the government agencies will be imperative in order to pursue Swedish
interests within Civil Protection in the EU.

Keywords: Lisbon Treaty, Civil Protection, Solidarity Clause, Standing
Committee on Internal Security, Crisis Preparedness, EU
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Forord

EU:s fordrag utgor avgérande milstolpar i unionens historiska utveckling. Den
forsta milstolpen utgjordes av den Europeiska kol- och stalgemenskapen 1951.
Den senaste milstolpen utgors av Lissabonfordraget som &r tankt att trdda ikraft
2009, under forutsattning att fordraget dessforinnan ratificeras av unionens
samtliga medlemsstater. Samma dag som denna rapport slutfordes, 12 juni 2008,
rostade Irland emellertid nej till Lissabonfordraget. Mycket tyder dock pa att
ratificeringsprocessen kommer att fortgéd i de medlemsstater som &nnu inte rostat
om Lissabonfordraget, inklusive i Sverige. Darfér bedoms denna rapport
fortfarande vara relevant. I denna rapport beskrivs och analyseras hur EU:s
krisberedskapsarbete inom omradet ’skydd och beredskap” (civil protection) &r
tankt att utformas och verkstillas efter att Lissabonfordraget tritt i kraft och vilka
de viktigaste forandringarna ar i forhéllande till nuldget.

Rapportens huvudforfattare 4r Teresa Ahman medan Per Larsson varit projekt-
ledare for rapporten. Rapporten &r skriven pa uppdrag av Forsvarsdepartementets
enhet for samordning av samhillets krisberedskap (FO/SSK). Olle Jonsson vid
FO/SSK och Sara Sari vid Sveriges stindiga representation i Bryssel initierade
rapporten. Vi vill i sammanhanget passa pa att tacka alla de personer som inter-
vjuats for rapporten och som dérvid frikostigt bjudit pa sin tid och sina kunskaper
och erfarenheter av europeiskt krisberedskapsarbete och europeiskt samarbete i
stort. Vi vill ocksa tacka vara kollegor Claes Nilsson, Sanna Zandén Kjellén och
Eva Hagstrom Frisell for viardefulla kommentarer och forslag till forbéttringar av
rapporten.

Studien dr genomford inom ramen for FOI-projektet CIVINT som analyserar
civila internationella krisberedskaps- och krishanteringsfragor och ger direktstod
at Forsvarsdepartementet. Projektmedarbetare i CIVINT ingér i forsknings-
gruppen for Euroatlantisk sékerhet pa FOI. Forskningsgruppen, som arbetar i
olika projekt pa uppdrag av bland annat departement och myndigheter, stravar
efter att 6ka kunskapen om civila och militéra krisberedskaps- och kris-
hanteringsfragor i en europeisk och euroatlantisk kontext.

Stockholm 2008-05-21

Per Larsson

Projektledare CIVINT
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Forkortningar

ARGUS Sektorsdvergripande varnings- och informationssystem
inom EU

COREPER Comité des Représentants Permanents (de stindiga
representanternas kommitté). EU-ambassadorernas
forum

CATS Arbetsgrupp inom radet som koordinerar
radsarbetsgrupperna inom omréadet for det polisidra och
det juridiska samarbetet (artikel 36-kommittén)

CCA Crisis Coordination Arrangements.
Kriskoordineringsorgan av ad hoc natur pa hog politisk
niva

CCC Crisis Coordination Centre. Kommissionens interna
kriskoordineringscentra

COSI Den stiandiga kommittén for inre sdkerhet (artikel 71-
kommittén) i rAdet

COTER The working Party on Terrorism. Radsarbetsgrupp for
terrorism med fokus pé de externa aspekterna

ECHO European Community Humanitarian Office. EU:s
humanitéra bistdndsorgan

EEAS European External Action Service. EU:s "utrikestjanst”

EEG Europeiska ekonomiska gemenskapen

EG Europeiska gemenskaperna

EKSG Europeiska kol- och stdlgemenskapen

EMU Europeiska monetéra unionen

ESFP Europeiska sékerhets- och forsvarspolitiken

EU Europeiska Unionen

FN Forenta Nationerna

GAERC General Affairs and External Relations Council.
(Allménnaradet)

GD Generaldirektorat (Kommissionen)



FOI-R--2539--SE

HR/SG
KUSP
MIC

NATO
PROCIV

SCIFA

SITCEN
TWG

High Representative/Secretary General
Kommittén for utrikes- och sékerhetspolitik

Monitoring and Information Centre
(gemenskapsmekanismen)

North Atlantic Treaty Organisation

Rédsarbetsgruppen for skydd och beredskap (civil
protection)

Strategic Committee on Immigration, Frontiers and
Asylum. Placerad inom EU:s forsta pelare och
koordinerar frdgor som ror migration, grans- och
asylfrdgor

Situation Centre. EU:s ldgescentra

Terrorist Working Group. Radsarbetsgrupp om
terrorism med fokus pé de interna aspekterna
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Rapporten i sammandrag

Syftet med denna rapport har varit att beskriva och analysera hur EU:s krisbered-
skapsarbete inom omradet ’skydd och beredskap” (civil protection) &r tankt att
utformas och verkstéllas efter att Lissabonfordraget trétt i kraft 2009 och vilka de
viktigaste fordndringarna ér i forhéllande till nuldget. Konsekvenserna for
Sverige och svenskt krisberedskapsarbete har sérskilt uppméarksammas i
sammanhanget. Rapporten vinder sig framst till EU-handlédggare och/eller
krisberedskapshandlaggare pa centrala myndigheter inom det nationella kris-
hanteringssystemet. Rapportens slutsatser ska ses mot bakgrund av att Lissabon-
fordraget 4nnu inte tréitt i kraft ndr denna rapport skrivs och saledes har heller
inte ndgon praxis for dess tillimpning utvecklats. Dértill kommer att ménga av
artiklarna i férdraget &r mycket vagt formulerade och ska slutférhandlas forst
efter att Lissabonfordraget har blivit ratificerat av samtliga medlemsstater.
Utgangspunkt for rapportens analys har varit att betrakta EU som ett politiskt
forhandlingssystem grovt uppdelat i tre olika delar: (1) politiska aktorer, (2)
politiska institutioner och beslutsprocedurer, (3) politiska beslut.

Politiska EU:s institutioner och Politiska
—» | intressen |—| beslutsprocedurer |—| beslut

Politikomradet ”skydd och beredskap”
(artikel 196 om civilskydd)

Figur 1. EU som politiskt forhandlingssystem

Med utgangspunkt i detta betraktelsesatt har den politiska processen inom
omradet skydd och beredskap analyserats. Tre foreteelser i Lissabonfordraget
som dartill sarskilt uppmérksammats eftersom de har sérskild béring pa omradet
skydd och beredskap é&r: artikel 196 om civilskydd, artikel 222 rérande en
sérskild solidaritetsklausul samt artikel 71 om inrdttande av en stindig kommitté
for inre sdkerhet.

10
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Enligt Lissabonfordraget 4r omradet skydd och beredskap ett omrade for delad
kompetens mellan EU och medlemsstaterna. Inom detta omrade begrénsas EU:s
befogenheter till att vidta dtgirder for att stodja, samordna eller komplettera
medlemsstaternas atgdrder inom krisberedskapsomradet. Genom Lissabon-
fordragets artikel 196 om civilskydd” fordragsfasts for forsta gdngen omradet
skydd och beredskap som ett specifikt politikomrade inom EU.

Omradet skydd och beredskap har mer eller mindre tydliga kopplingar till andra
politik- och sakfrageomraden som t.ex. humanitért bistand och omradet for
frihet, sékerhet och réttvisa. Lissabonfordraget medfor dock i det korta tidsper-
spektivet inga direkta konsekvenser for dessa relationer.

Med Lissabonfordraget far EU en sérskild solidaritetsklausul baserad pa den
redan existerande solidaritetsdeklarationen. Enligt denna klausul anmodas
medlemsstaterna att solidariskt hjdlpa varandra om nagon medlemsstat drabbas
av terrorattentat, naturkatastrofer eller katastrofer orsakade av ménniskor. Denna
solidaritetsklausul skapar en ”’portalartikel” och kappa” for merparten av det
krisberedskapsarbete som bedrivs inom EU:s olika politikomraden, inklusive
omradet skydd och beredskap. Utdver detta symbolvirde kan solidaritets-
klausulen pé kort sikt inte antas fa nagra direkta praktiska konsekvenser for
arbetet inom omradet skydd och beredskap eller for medlemsstaternas nationella
krisberedskap. Om en politisk vilja och drivkraft infinner sig inom EU kan dock
solidaritetsklausulen pa sikt ha effekter pd omréadet skydd och beredskap. Solida-
ritetsklausulen kan bidra till ett 6kat tryck pd fordjupat samarbete pd omradet.
Den kan vidare medfora att det kan bli svérare att krdva erséttning av en annan
medlemsstat for resurser och hjilpinsatser som i samband med en kris formedlas
genom t.ex. unionens gemenskapsmekanism for skydd och beredskap.

Politiska intressen

Lissabonfordraget etablerar och formaliserar vissa nya kanaler for inflytande
over omradet skydd och beredskap, vilket gor det mdjligt for fler intressenter att
lattare fora fram sina intressen pa omradet. Till de aktorer som ges storre mojlig-
heter att fora fram sina intressen hor Europaparlamentet, medlemsstaternas
nationella parlament och formellt sett (men knappast i realiteten) &ven unionens
medborgare. Kommissionen har hela tiden haft en framtrddande roll som
”process manager” inom omradet skydd och beredskap genom dess ritt att
initiera forslag till olika former av reglering och att dvervaka att dessa verkstills
inom unionen. Lissabonfordraget stirker 1 viss man denna roll genom att
formalisera och tydliggéra kommissionens mandat och kompetensférdelningen
mellan unionen och medlemsstaterna inom omréadet skydd och beredskap. Men i
centrum for samarbetet pad omradet skydd och beredskap kommer givetvis fort-
sdttningsvis medlemsstaternas nationella intressen att std. Lissabonfordraget

11
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medfor emellertid att medlemsstaterna maste bli mer proaktiva for att fortsatt
kunna frdmja sina intressen pa omradet pa bésta sétt. Inte minst behover
medlemsstaterna ha en god formaga till intern och extern strategisk dialog for att
kunna bygga koalitioner med andra medlemsstater och for att kunna driva sina
intressen inom EU pa ett effektivt sitt.

Institutioner och beslutsprocedurer

Lissabonfordraget medfor en del viktiga fordndringar avseende institutionernas
organisatoriska struktur samt beslutsprocedurer och maktférdelningen mellan
institutionerna, vilket far konsekvenser for omradet skydd och beredskap. En
viktig fordndring ér att EU:s ordinarie lagstiftningsprocedur i enlighet med
Lissabonfordraget, ska gilla for omradet skydd och beredskap. Det innebér for
det forsta att man inom radet 6vergar frén att fatta beslut med enhéllighet till
kvalificerad majoritet. De enskilda medlemsstaternas inflytande minskar séledes
genom att de inte pa egen hand kan blockera ett lagforslag inom omrédet skydd
och beredskap vid sjilva beslutsfattandet i radet. Det innebdr i sin tur att det blir
allt viktigare for medlemsstaterna att redan pé ett tidigt stadium av policy-
processen forsoka paverka inriktningen av ett lagforslag i en for sig sjalv fordel-
aktig inriktning och att bygga koalitioner med andra medlemsstater. De dndrade
beslutsreglerna medfor en viss maktforskjutning mellan radet och kommissionen
genom att det pa sa vis kan antas bli lattare for kommissionen att driva igenom
sina lagstiftningsforslag pa omréadet skydd och beredskap.

EU:s ordinarie lagstiftningsprocedur innebér for det andra att rddet ska stifta
lagar pa omréadet i samverkan med Europaparlamentet enligt medbeslutande-
proceduren. Europaparlamentet far med andra ord delad lagstiftningsmakt med
radet samt rétt att gora dndringar i kommissionens lagstiftningsforslag inom
omradet skydd och beredskap. Lissabonfordraget medfor pa sé vis en viktig
maktforskjutning mellan radet och Europaparlamentet inom omradet skydd och
beredskap. Vad denna maktforskjutning kommer att innebéra for omradet i
framtiden &r dock vid skrivandets stund svart att avgora.

En tredje viktig fordndring ar att de nationella parlamenten ocksé far en stérkt
roll i lagstiftningsprocessen genom att de far en mdjlighet att bevaka att subsidia-
ritetsprincipen (nérhetsprincipen) sékerstélls pa omrédet skydd och beredskap,
d.v.s. att fragor inte hanteras pd en hdgre niva dn nddviandigt. I Lissabonfordraget
faststills det att kommissionen ska hemstilla ett lagstiftningsforslag till de natio-
nella parlamenten och att varje lagforslag maste kunna motiveras i férhallande
till subsidiaritets- och proportionalitetsprincipen. Varje nationellt parlament ges
tva roster. Om en tredjedel av de nationella parlamenten motsétter sig
kommissionens lagforslag méste kommissionen omprdva sitt forslag. En hogre
grad av involvering av Europaparlamentet och de nationella parlamenten kan

12
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eventuellt leda till fler konflikter, lasningar och fordrojningar i policyprocessen
som kan fordrdja beslutfattandet inom unionen. Detta ska dock stéllas mot
overgéangen till kvalificerad majoritet i rddet som genomfors i uttalat syfte att
underlitta beslutsfattandet inom unionen.

En fjdrde fordndring som dock inte antas f4 ndgon praktisk betydelse for omradet
skydd och beredskap dr mojligheten till ett sa kallat medborgarinitiativ. Genom
ett medborgarinitiativ, med minst en miljon undertecknande personer fran ett
flertal medlemsstater, kan unionens medborgare uppmana kommissionen att
lagga fram ett forslag om ny lagstiftning inom omradet skydd och beredskap.
Mgjligheten till ett medborgarinitiativ dr dock att betrakta som en ren symbol-
atgird i en strivan att forbéttra unionens folkliga forankring.

En femte fordndring av eventuell stor betydelse &r inrdttande av en stindig
kommitté for inre sékerhet i radet. Skrivningarna om kommittén for inre sdkerhet
ar dock vaga i Lissabonfordraget och kommitténs uppgifter, ssammansittning
samt ansvarsomrade kommer forst att framforhandlas efter att fordraget
ratificerats av medlemsstaterna. Det dr darfor 4nnu oklart hur kommittén kommer
att inverka pa omradet skydd och beredskap.

Men tydliga kopplingar finns emellertid mellan & ena sidan omradet skydd och
beredskap och dess arbete med t.ex. skydd av kritisk infrastruktur och & andra
sidan EU:s 6vriga arbete med inre sékerhet som t.ex. terrorismbekdmpning.
Kommittén kan dérfor eventuellt komma att & ansvar for vissa eller alla fragor
rorande skydd och beredskap som i dag hanteras av radsarbetsgruppen PROVIC.
Ansvaret for EU:s kriskoordineringsarrangemang (CCA) avseende dvningsverk-
samhet och vidare utveckling av arrangemanget kan hirvid ocksé tdnkas tillfalla
kommittén. Om kommittén ges operativa uppgifter i samband med en kris
uppstar fragan om hur kommittén och CCA:s kriskoordineringsgrupp (Crisis
Steering Group) ska forhalla sig till varandra. Eftersom huvudfragorna for
kommittén for inre sdkerhet med stor sannolikhet kommer att vara polissam-
arbete, terrorismbekdmpning etc. finns det ocksé en risk for att skydd- och bered-
skapsfragorna kommer att hamna i skuggan av dessa huvudfragor om kommittén
dven far ansvar for detta omrade. Idag lider omradet skydd och beredskap redan
av att vara ett timligen undanskymt politikomrade med lag status inom EU, trots
att det i praktiken utgdr en viktig komponent i unionens dvergripande sikerhets-
politik.

Avslutningsvis, i kommissionen och i radet existerar det idag ett antal krisbered-
skapsrelaterade strukturer (det sektorsovergripande varningssystemet ARGUS,
gemenskapsmekanismens dvervaknings- och informationscentra MIC m.fl.) som
inte dr fordragsfasta. Lissabonfordraget antas emellertid inte fa nagra patagliga
konsekvenser for dessa strukturer. Ett eventuellt undantag &r CCA beroende pé

13
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vilken utformning och inriktning som kommittén for inre sékerhet i slutindan
kommer att fa.

Politiska beslut

Lissabonfordraget kan pa sikt eventuellt leda till att antalet lagstiftningsforslag
och ddrmed i slutdndan olika regleringar 6kar inom omradet skydd och bered-
skap. Det genom att fordragsfistandet av solidaritetsklausulen och dess artikel
196 om civilskydd sammantaget kan uppmuntra kommissionen och vissa
medlemsstaters att soka fordjupa eller bredda samarbetet. Kommissionen kan
kénna att den fétt en tydligare formell grund att verka utifrdn nir det giller
samarbetet kring skydd- och beredskapsfragor inom EU. Lissabonfordraget kan
ocksa pa sikt leda till att det sker en 6kad samordning av beslut mellan omradet
skydd och beredskap och andra politikomraden vad géller unionens inre samt
yttre sékerhet. Lissabonfordraget antas ddremot inte medfora nagra visentliga
fordndringar av hur politiken p& omradet skydd och beredskap ska verkstillas via
EU:s genomforandekommittéer m.m. i férhallande till nuldget.

Sérskilda konsekvenser for svensk krisberedskap

o Svenska myndigheter med verksamhetsansvar inom EU:s politikomrade for
skydd och beredskap behover inte som en direkt f6ljd av Lissabonfordraget
vidta ndgra sérskilda krisberedskapsatgarder av mer operativ karaktir, t.ex.
hoja sin beredskapsniva eller inrdtta nya kontaktpunkter gentemot EU.
Lissabonfordraget medfor inga sddana direkta konsekvenser.

o Eftersom Lissabonfordraget pd omradet skydd och beredskap innebér en
overgang fran enhélligt beslutsfattande till beslutsfattande med kvalificerad
majoritet 1 rddet minskar Sveriges inflytande i policyprocessens beslutsfas.
Fran svensk sida blir det darfor viktigt att vara mer proaktiv i framforallt
initiativfasen for att inte riskera att forlora inflytande pad omradet. Detta
kommer i sin tur att stilla 6kade krav pa en aktiv strategisk dialog inom
Regeringskansliet och mellan Regeringskansliet och berérda centrala
myndigheter.

o Sveriges existerande mervirden med EU-samarbetet inom omradet skydd och
beredskap vare sig forstérks eller forsvagas som en f6ljd av Lissabon-
fordraget.

o Infbrandet av solidaritetsklausulen, och ddrmed formaliseringen av den
raddande solidaritetsprincipen om att medlemsstaterna ska hjélpa varandra vid
en kris, kan eventuellt leda till att det blir svarare att fran svensk sida krdva
ersittning for resurser som formedlas genom gemenskapsmekanismen till en
annan medlemsstat.
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I ljuset av solidaritetsklausulens vaga skrivningar, ar det viktigt att Sverige i
ett tidigt skede tar stdllning till hur solidaritetsklausulen ska uppfattas och
definieras, samt hur eventuella initiativ frdn andra medlemsstater gillande
implementeringen av solidaritetsklausulen ska bemdtas. Dessutom kan solida-
ritetsklausulen pé sikt accentuera behovet av att fran svenskt hall se dver
formégan till att motta hjélp vid en stor kris.

Att definiera begreppet “’solidaritet” samt ge det en praktisk innebdrd ar
primért for att kunna faststélla ett samlat och koordinerat svenskt forhall-
ningssitt till solidaritetsklausulen.

Introduktionen av en stindig kommitté for inre sdkerhet medfor att man frén
svensk sida méste ta stdllning till om kommittén ska ges en stark eller svag
roll nér det géller ansvarsomrade och arbetsuppgifter, hur den ska vara
organiserad och hur representationen i kommittén ska se ut. Ett stillnings-
tagande bor ocksé goras vad géller hur fragor rérande skydd och beredskap
(inklusive CCA) ska behandlas inom ramen f6r kommitténs ansvarsomrade.

Genom att riksdagen far mojlighet att yttra sig 6ver ett lagforslag samt att
Europaparlamentet far delad lagstiftningsmakt med radet, kan det medfora att
det blir viktigare for svenska nationella partier med representanter i EU-
parlamentet att bevaka omradet skydd och beredskap.

Ett ratificerande av Lissabonfordraget kommer generellt sett att innebéra att
det blir viktigt for den nya myndigheten f6r samhéllsskydd och beredskap
(MSB) att folja utvecklingen pa omradet skydd och beredskap inom EU.
MSB har framst att forhélla sig till det fortsatta arbetet med solidaritets-
klausulen samt en ny kommitté for inre sékerhet dir skydd och beredskap kan
berdras. For att kunna paverka utvecklingen pa omrédet i en, for Sverige,
fordelaktig riktning kommer MSB:s stod till Regeringskansliet 1 dessa fragor
dérmed vara av stor vikt.

Med tanke pa att det i Sverige har visat sig vara oklart hur begreppet “civil
protection” ska overséttas och definieras, samt vilka uppgifter och instrument
som déri inbegrips, torde det vara av vikt att en dylik analys gors for att ett
reellt inflytande pa omrédet inom EU ska vara mojligt. Avsaknaden av en
tydlig svensk definition av begreppet civilskydd som nu &r den géngse
svenska bendmningen av omradet, medfor att lanken mellan den nationella
nivén och den europeiska nivén pa omrédet inte &r pataglig vilket in sin tur
bidrar till svarigheter for berérda svenska myndigheter att forhélla sig till
samt kinna en tillhorighet till det pagéende arbetet inom EU. For att Sverige
ska kunna agera koordinerat och proaktivt i EU:s policyprocess samt for att
kunna utova inflytande i det fortsatta arbetet pd omradet skydd och bered-
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skap, bor lampligen begreppet civilskydd ges en innehallsméssig definition
och ett fortydligande.

o [ och med att skydd och beredskap formaliseras som ett eget omrade i EU,
kan det vara av vikt att pa en strategisk niva tydliggora hur Sveriges arbete
inom EU ska forhélla sig till den motsvarande verksamheten som exempelvis
bedrivs inom ramen for Forenta Nationerna (FN). P4 sé sétt mojliggors ett
samlat och koordinerat svenskt forhallningssétt néir det géller skydd och
beredskap inom savél EU som FN.
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1 EU:s Lissbonfordrag och
politikomradet skydd och
beredskap

1.1 Inledning

Ar 2009 #r det tinkt att EU:s nya reformfordrag, det s kallade Lissabonfor-
draget, ska trada i kraft efter ratificering av unionens 27 medlemsstater.
Lissabonfordragets uttalade syfte &r att frimja EU:s forméaga att arbeta mer
effektivt och samtidigt géra unionen fordragsmaissigt modern, mer demokratisk
och tydligare for medborgarna. Lissabonfordraget utgdr en reformering av det
konstitutionella férdraget som forhandlades fram i borjan av 2000-talet och
undertecknades av alla medlemsstater 2004, men som sedan stoppades i ratifice-
ringsprocessen. Lissabonfordraget vicker frdgan om hur EU:s framtida arbete
med sambhillelig krisberedskap kommer att te sig och hur det kommer att skilja
sig frén dagens arbete.

1.2 Syfte

Syftet med denna rapport ér att beskriva och analysera hur EU:s krisbered-
skapsarbete inom omradet ’skydd och beredskap” ar ténkt att utformas och
verkstéllas efter att Lissabonfordraget trétt i kraft och vilka de viktigaste forénd-
ringarna &r i forhallande till nuldget. Lissabonfordragets artikel om civilskydd, en
solidaritetsklausul och en stindig kommitté for inre sékerhet uppméarksammas
sérskilt i rapporten. I rapporten uppmérksammas ocksa de séarskilda konse-
kvenserna for Sverige och svenskt krisberedskapsarbete av Lissabonfordraget.

1.3 Malgrupp och ldasanvisningar

Rapporten riktar sig framst till EU-handlédggare och/eller krisberedskapshand-
laggare pé centrala myndigheter inom krishanteringssystemet. Men dven andra
som dr intresserad av utvecklingen av krisberedskapssamarbetet inom EU och
hur svensk krisberedskap kan forhélla sig till detta samarbete kan ha nytta av
rapporten. I rapporten forekommer kontinuerligt uppsummerande “faktarutor”
som kan anvéindas av dem som snabbt vill bilda sig en uppfattning om rapportens
resultat i dess olika delar. De specifika konsekvenserna for svensk krisberedskap
belyses i rapportens sista kapitel. Det bor betonas att EU inte borjat fungera i
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enlighet med Lissabonfordraget nér denna rapport skrivs varen 2008. Manga av
de artiklar av fordraget som belyses i rapporten kommer ocksa forst efter att
fordraget ratificerats att bli foremal for forhandlingar om hur de ndrmare ska
tolkas och verkstillas. Det har med andra ord inte utvecklats ndgon praxis hur
unionen ska fungera utifrdn Lissabonfordraget nér denna rapport skrivs.
Rapportens slutsatser dr darfor att betrakta som tentativa.

Rapporten dr upplagd enligt f6ljande. I fortséttningen av detta kapitel presenteras
forst rapportens avgrinsningar. Dérefter klargors rapportens synsétt pa EU,
utifran vilket fordndringarna och konsekvenserna av Lissabonfordraget analy-
serats och slutsatser dragits. Slutligen redovisas metoden och underlaget till
rapporten. [ kapitel 2 — Politikomrddet “skydd och beredskap” — belyses utifran
Lissabonfordraget ramarna och grunderna for politikomréadet skydd och
beredskap samt hur politikomradet skydd och beredskap forhaller sig till
angrinsande politikomraden och hur dessa relationer paverkas av Lissabonfor-
draget. [ kapitel 3 — Lissabonfordragets solidaritetsklausul - belyses
Lissabonfordragets solidaritetsklausul och vilka konsekvenser den kan ha for
omradet skydd och beredskap. I kapitel 4 — Utformande av politik for skydd och
beredskap — belyses hur policyprocessen for politik pa omradet skydd och bered-
skap troligtvis kommer att vara utformad enligt Lissabonfordraget. I kapitel 5 —
Det institutionella ramverket — belyses hur EU:s institutioner och deras inbordes
maktrelationer paverkas av Lissabonfordraget och vilka konsekvenser det kan fa
for omradet skydd och beredskap. I kapitel 6 — En kommitté for inre sikerhet —
belyses vilka uppgifter och vilken roll den i Lissabonfordraget foreslagna
kommittén for inre sdkerhet kan tinkas fa samt hur den kan komma att paverka
omradet skydd och beredskap. I kapitel 7 — Specifika konsekvenser for svenskt
krisberedskapsarbete— presenteras ett antal slutsatser rorande Lissabonfordragets
konsekvenser for Sverige och svenskt krisberedskapsarbete.

1.4 Avgransningar

EU bedriver krisberedskapsarbete inom ett flertal olika politikomraden och
sektorer, t.ex. pé jordbruks-, finans- och bistdndsomradet. Denna rapport
avgransas dock till att belysa den verksamhet och de regleringar som specifikt
berdr omradet ”skydd och beredskap”. Omradet skydd och beredskap &r den
svenska gingse bendmningen pa vad som i fordragstexterna kallas “civilskydd”.
I denna rapport kommer dock bendmningen “’skydd och beredskap” brukas om
inte annat dr motiverat av sammanhanget. ”’Skydd och beredskap” eller “civil-
skydd” benédmns pa engelska “civil protection” 1 EU:s terminologi. Vad som mer
exakt ska inbegripas i omradet skydd och beredskap ir inte formellt entydigt och
ar ytterst en funktion av kommissionens och medlemsstaternas overens-
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kommelser i det fortlopande samarbetet inom omradet. Hit hor ocksé att omradet
har mer eller mindre tydliga kopplingar till andra politik- och sakfrdgeomraden i
EU. Kopplingarna till dessa omraden kommer darfor ocksa kortfattat att belysas.

1.5 EU - ett politiskt forhandlingssystem

EU kan som fenomen betraktas och forstas utifran olika vetenskapliga och
teoretiska perspektiv. Darfor dr det viktigt att klargdra utifrén vilket perspektiv
som beskrivningen och analysen av Lissabonfordraget och politikomradet skydd
och beredskap gors i rapporten. I rapporten betraktas och forstds EU som ett
politiskt forhandlingssystem grovt uppdelat i tre olika delar: (1) politiska aktorer,
(2) politiska institutioner, (3) politiska beslut.' Med detta perspektiv hamnar
ocksé fokus pé de praktiskt-politiska konsekvenserna av Lissabonfordraget.

.. ! ..
i Politiska ! EU:s institutioner och . Politiska |
1 . 1 1
— intressen | —|  beslutsprocedurer |—1 beslut !
1 ! 1 1
1 ! 1 1

Figur 2. EU som ett politisktforhandlilngssystem.

1.5.1 Politiska aktorer

De politiska aktdrerna forsoker uppné sina intressen genom det politiska
systemet och inbegriper bl.a. medlemsstaternas regeringar, kommissionen, fore-
tag, fackforeningar m.fl. For att uppna sina intressen uttrycker de i olika
sammanhang sina asikter och intressen i syfte att paverka inriktningen av de
beslut som fattas inom EU.

1.5.2 EU:s institutioner och beslutsprocedurer

De politiska institutionerna svarar for det kollektiva beslutsfattandet i EU. Dessa
institutioner besitter EU:s verkstillande, lagstiftande och domande befogenheter.
Det ér genom dessa institutioner som de politiska aktdrernas intressen omvandlas

! Imf. Tallberg, Jonas. EU:s poltiska system. Andra upplagan. Studentlitteratur, Lund 2004.
Elgstrém, Ole & Jonsson, Christer (eds), European Union Negotiations: Processes, Networks and
Institutions. Routledge, London and New York, 2005. Meerts, Paul & Cede, Franz, Negotiating
European Union. ( 11ASA,) Palgrave-MacMillan, Hampshire 2004.
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till politik, t.ex. inom omradet skydd och beredskap. De politiska institutionerna i
EU utgdrs framst av kommissionen, radet, Europaparlamentet, och en rad andra
EU-institutioner och organ. Utformningen av institutionerna och tillhdrande
organ styr vilka politiska aktdrer som deltar i EU:s policyprocess samt nir dessa
kommer till tals. Maktbalansen mellan dem péverkar graden av inflytande for de
politiska aktorerna vars intressen de representerar och kanaliserar.

Genom de fordrag som medlemsstaterna har ingatt, nu senast det aktuella
Lissabonfordraget, har de tillsammans beslutat om hur institutionerna ska vara
uppbyggda, vilka grundldggande funktioner de ska ha och hur dessa ska forhalla
sig till varandra i EU:s policyprocess. Det innebér ocks4 att inriktningen pa de
politiska besluten kan komma att indras om institutionernas utformning och
maktpositioner dndras. I rapporten ar darfor striavan att soka analysera och
beskriva hur sddana fordndringar genom Lissabonfordraget kan tdnkas paverka
EU:s framtida arbete med fragor inom skydd och beredskap.

De politiska institutionerna utgor de formella ramarna for EU:s kollektiva
beslutsfattande som till stor del préglas av informella dverldggningar mellan de
politiska aktorerna. EU:s kollektiva beslutsfattande kan nirmast beskrivas som
en permanent nédtverksbaserad forhandlings- och koalitionsbyggnadsprocess som
bereder végen for i stort sett alla formaliserade beslut och omrdstningar inom
unionen. I denna till stora delar informella nitverksbaserade forhandlings- och
koalitionsbyggnadsprocess mots de olika statliga och icke-statliga politiska
aktorerna i en strdvan att né ett politiskt beslut i en fraga. Vissa politiska aktorer
far en sérskild viktig roll i denna process genom att bli ’process manager” d.v.s.
man blir spindeln i nitet i processen och ser till att processen halls samman och
fortskrider. I EU &r det ofta kommissionen eller ordférandelandet som har rollen
som “’process manager”’.

1.5.3 Politiska beslut

Genom de formella politiska institutionerna och det informella samspelet mellan
de politiska aktorerna produceras en miangd politiska beslut i form av olika regler
och lagar eller beslut om samordning, t.ex. inom omradet skydd och beredskap.
Dessa far alla mer eller mindre méarkbara konsekvenser inom medlemsstaterna,
relationerna dem emellan eller med tredje part. Effekterna av de politiska
besluten aterkopplar sedan till de olika politiska aktorernas intressen.
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1.6 Metod och underlag

Med utgangspunkt i det nyss beskrivna synséttet pd EU som ett politiskt
forhandlingssystem har Lissabonfordragets skrivningar analyserats med fokus pa
kontexten for omradet skydd och beredskap samt omradets aktorer, strukturer
och processer. Underlag till rapportens analys och slutsatser utgors for det forsta
av skriftligt material i form av allmén litteratur om EU, fordragstexter av det
konstitutionella fordraget och Lissabonfordraget, olika typer av analyser av det
konstitutionella fordraget och Lissabonfordraget samt olika former av EU-doku-
mentation. Eftersom en del av underlaget inte dr offentligt sa redovisas det inte i
litteratur- och materielférteckningen. For det andra utgors underlaget av
intervjuer. Fyra olika kategorier av personer har intervjuats.

For det forsta har intervjuer genomforts med sakkunniga personer vid Forsvars-
departementet, Justitiedepartementet samt Statsrddsberedningen, for det andra
med sakkunniga personer vid Raddningsverket, for det tredje med akademiska
forskare inom omréadet samt for det fjairde med delegater i EU:s radsarbetsgrupp
for “civil protection” (PROCIV) fran Tyskland och Grekland. Intervjumaterial
med PROCIV-delegater och nationella representanter fran Frankrike, Tjeckien
och Slovenien for en tidigare rapport har ocksa anvénts som underlag.
Sakkunniga vid Utrikesdepartementet och vid EU-kommissionen har tillfrgats
for intervjuer men avbojt. Namnen pé de intervjuade personerna redovisas inte i
intervjulistan eftersom de har blivit lovade anonymitet. Undantaget ar de akade-
miska forskarna.
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2 Politikomradet ’skydd och
beredskap”

21 Skydd och beredskap

Omradet skydd och beredskap har aldrig funnits som ett eget omrade i EU:s olika
fordrag. Samarbetet pa omradet har istéllet utvecklats och fordjupats mot bak-
grund av olika kriser och katastrofer som drabbat Europa, exempelvis forlis-
ningen av oljetankern “’Prestige”, dversvdmningarna i Centrala Europa och
Tsunamin. I takt med att katastrofer allt oftare tenderar vara av gransover-
skridande karaktir, har behovet av samarbete pa en europeisk nivé for att forma
forebygga samt hantera dylika katastrofer blivit alltmer tydligt. Att beskriva
framvéxten av omradet skydd och beredskap ar inte sérskilt komplicerat. Mer
komplicerat dr ddremot att definiera och ringa in vad samarbetet inom skydd och
beredskap omfattar samt vilka mal och medel som déri ingar. For att kunna
analysera vilka konsekvenser som Lissabonfordraget kan medfora for omrédet, ar
det av vikt att forsta vad EU:s samarbete pa omradet skydd och beredskap bestar
av.

Samarbetet inom skydd och beredskap inleddes i bérjan pa 1980-talet genom en
overenskommelse mellan medlemsstaterna att koordinera sina nationella radd-
ningstjénster i hindelse av en naturkatastrof inom den dévarande Europeiska
Gemenskapen. Sedan dess har samarbetet utvecklats och omradet skydd och
beredskap har kommit att bli en viktig komponent i EU:s dvergripande séker-
hetspolitik. Samarbetet innefattar insatser savél inom som utanfér EU. Det
ursprungliga samarbetet mellan medlemsstaterna har séledes utvecklats fran att
framst ha inbegripit hanteringen av naturkatastrofer inom EU till att nu ”...béttre
skydda ménniskor, deras miljo och egendom samt kulturella arv i hindelse av en
naturkatastrof eller en katastrof orsakad av médnniskor som intraffar inom eller
utanfor unionen” (forfattarnas oversittning).2 For att uppnd detta syfte ska savil
forebyggande, forberedande som hanterande atgarder tillgripas.3 Den ursprung-
liga koordineringen av nationella rdddningstjanster har dirmed utvidgats till ett
samarbete inom det bredare omradet ’skydd och beredskap”.

Z«___better protect people, their environment, property and cultural heritage in the event of major
natural or manmade disasters occurring both inside and outside the EU”. European Civil
Protection, http://ec.europa.eu/environment/civil/prote/cp01_en.htm

3 .

Ibid.
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For att definiera omradet skydd och beredskap “civil protection” inom EU, méste
sévil den europeiska nivan (EU) samt den nationella nivan (medlemsstaterna) tas
i beaktning. Pa den europeiska nivin ges omradet skydd och beredskap en
allomfattande innebdrd och inga ndrmare specifikationer gors géllande vilka
uppgifter samt vilka kapaciteter som ska inbegripas i samarbetet.4Pa den
nationella nivan, har forekomsten av olika nationella krishanteringssystem, inom
vilka nationell skydd och beredskap definieras och formas, samt i vilken
utstrackning staterna har drabbats av kriser, frambringat olika asikter géllande
vilken omfattning som samarbetet pd omradet inom EU bor ha. Detta &r sirskilt
tydligt i relation till huruvida forebyggande eller hanterande atgérder ska vara i
fokus. Vissa medlemsstater betonar vikten av att stirka EU:s forméga att hantera
en kris och foresprakar hirvid etablerandet av gemensamma skydd- och bered-
skapskapaciteter for att komplettera de nationella kapaciteterna. Andra medlems-
stater understryker vikten av att EU uppmuntrar ett storre nationellt ansvar nér
det giller forméagan att forebygga samt hantera kriser. Det finns ddrmed ingen
gemensam uppfattning mellan medlemsstaterna om grinsdragningen mellan
nationellt ansvar och EU:s ansvar inom omradet skydd och beredskap.5 Olika
hindelser kommer fortséttningsvis att forma samarbetet, men det aterstar dock att
se vilka konsekvenser som Lissabonfordraget medfor omradet och dess fortsatta
utveckling.

2.2 Lissabonfordraget och omradet skydd
och beredskap

Genom Lissabonfordraget fordragsfésts, som framgétt, skydd och beredskap
(civil protection) for forsta gangen som ett formellt politikomrade inom EU.® 1
Lissabonfordragets artikel 6 om EU:s funktionssitt faststélls det att skydd och
beredskap utgdr ett omrade for delad kompetens mellan EU och medlemsstaterna
inom vilket unionen har befogenhet att vidta atgérder for att stédja, samordna
eller komplettera medlemsstaternas atgirder.” I frénvaro av en fordragsartikel for
omradet skydd och beredskap har kommissionen hittills stott sig pa den vagt

* For en nirmare diskussion kring detta se: Eva Hagstrom Frisell och Anna Utterstrom, Svenska
myndigheter — aktérer i EU. Handlingsplan for framtida kunskapsuppbyggnad och kompetens
utveckling. KBM:s Temaserie 2008:1.

> Detta r en slutsats som understdds av de intervjuer samt de métesanteckningar som har anvénts
som underlag for denna rapport. Dessa skilda positioner ligger till grund for den uppdelning som
har kunnat urskonjas inom radet mellan de nordligare och de sydligare medlemsstaterna i EU nér
det géller samarbetet i EU inom omréadet skydd och beredskap. Se kapitel 4.

% For en 6versikt av EU:s fordragsmissiga utveckling se bilaga 1.

7 Europeiska unionens officiella tidning nr C 115, 09/05/2008, artikel 6f, avdelning 1 “Unionens
befogenhetskategorier och befogenhetsomraden”.
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formulerade "flexibilitetsklausulen” (artikel 308 i EG-fordraget) nir den lagt
fram initiativ om Okat samarbete pa omréadet. Beslut om de aktuella initiativen
har sedan fattats med enhéllighet i radet.

I Lissabonfordraget far omradet skydd och beredskap genom artikel 196 om
civilskydd en egen specifik artikel att vicka initiativ och fatta beslut utifrén.®
Artikeln faststéller att dtgirder vidtagna av EU pa omrédet skydd och beredskap
ska ske 1 syfte att frdmja samarbete mellan medlemsstaterna krishanterings-
system sd att formagan att forhindra och hantera katastrofer forbattras. Vidare
faststills det att EU ges befogenhet att vidta atgérder for att stodja, samordna och
komplettera de atgirder som vidtas pé nationell, regional och lokal niva med
avseende pé forebyggande- och sérbarhetsreducerande krisberedskapsétgirder
och direkta krishanteringsinsatser vid naturkatastrofer och katastrofer orsakade
av ménniskor. Slutligen faststills det i artikeln att EU ges befogenhet att vidta
atgéarder for att framja samordning av medlemsstaternas krishanteringsinsatser pa
omradet skydd och beredskap vid insatser utanfér unionens granser.

I artikeln stadgas det dock klart att de atgdrder som vidtas av EU inom omrédet
skydd och beredskap inte far erséitta medlemsstaternas egna tgérder eller inne-
bédra nagon dverstatlig harmonisering av medlemsstaternas lagar och forfatt-
ningar pa omradet. Vidare faststélls i artikeln att unionens ordinarie lagstift-
ningsprocedur ska anvindas nir rittsakter ska beslutas om pa omradet skydd och
beredskap. Det betyder att Europaparlamentet till skillnad mot tidigare ska vara
delaktig i lagstiftningsproceduren och att beslutsfattande i rddet ska ske genom
kvalificerad majoritet i stéllet for som tidigare med enhillighet. I kapitel 4
belyses nirmare konsekvenserna av Lissabondragets nya lagstiftningsprocedur
och beslutsregler for omréadet skydd och beredskap.

2.3 Normer och principer for omradet skydd
och beredskap

Lissabonfordraget faststéller ett antal formella “nya” regler for omradet skydd
och beredskap vilka klargor “spelreglerna” for hur samarbetet ska fortlopa.
Utover dessa regler finns det ett antal mer eller mindre formaliserade principer
som har véglett arbetet inom omréadet sedan dess framvixt i borjan av 1980-talet.
Eftersom dessa principer i varierande utstrackning kommer att paverka den
fortsatta inriktningen, utformningen och verkstillandet av politiken pd omradet
for skydd och beredskap belysas dessa nedan. Det ska emellertid understrykas att

¥ Europeiska unionens officiella tidning nr C 115, 09/05/2008, artikel 196 “civilskydd”, avdelning
XXIII. For att se artikeln i full text se bilaga 2.
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foljsamheten mot dessa principer i relationerna mellan medlemsstaterna respek-
tive mellan medlemsstaterna och EU kan variera 6ver tiden. Tolkningen om hur
dessa principer ska tillimpas kan ocksa variera mellan olika medlemsstater och
situationer i linje med vad som tidigare ndimndes om medlemsstaternas olika
uppfattningar om griansdragningen mellan EU:s och det nationella krisbered-
skapsarbetet.

Den forsta principen i sammanhanget ar subsidiaritetsprincipen. Subsidiaritets-
principen, som &r en central princip i EU-samarbetet i1 helhet, faststiller att en
kris eller katastrof ska forebyggas eller hanteras pa ldgsta mojliga niva, d.v.s. pa
nationell eller lagre niva och att EU-nivén ska ses som en sista utvég. I strikta
ordalag innebir subsidiaritetsprincipen att EU-nivan forst ska komma i friga nir
atgérder for att forebygga och hantera kriser och katastrofer pa den nationella
nivén &r otillrdckliga eller helt saknas. Principen begréansar séledes EU till att
fungerga som formedlare av resurser och information mellan unionens medlems-
stater.

Den andra principen ér principen om att inte duplicera resurser, kapaciteter och
strukturer som redan existerar. Denna princip som dr knuten till subsidiaritets-
principen innebdr att resurser eller strukturer som redan existerar pa den
nationella nivan inte ska etableras pa EU-niva. Om sadana resurser eller
strukturer ska etableras maste de visa pa ett mervirde utdver medlemsstaternas
nationella motsvarigheter. Det géller ocksad om sédana resurser eller strukturer
redan finns pa andra omréden inom EU."

Den tredje principen dr vad som kan kallas principen for kollektivt ansvar. Denna
princip innebér att medlemsstaterna forviantas ta ett gemensamt ansvar for den
gransoverskridande krisberedskapen inom unionen. Nar medlemsstaterna inriktar
och utformar sin nationella krisberedskap bor de fullt ut ta hansyn till krisbered-
skapen for hela EU, eftersom ménga av dagens hot ar granséverskridande till sin
karaktir. Krisberedskap maste darfor byggas kollektivt om denna typ av hot ska
kunna forebyggas och hanteras. '’

Den fjarde principen ér solidaritetsprincipen. Denna princip kan beskrivas som
sjdlva essensen och grunden for omréadet skydd och beredskap och for samarbetet
inom unionen. Solidaritetsprincipen innebér att medlemsstaterna ska bisté
varandra med olika former av hjélp och stod om nigon drabbas av en kris. EU:s

? Subsidiaritetsprincipen 4r central for EU-samarbetet i sin helhet. Subsidiaritetsprincipen &terges
bland annat i Romf6rdraget, artikel 5. Se Europaférdrag,1999.

19 Kaiser, Magnus och Helén Jarlsvik (2006). En modell for strategisk omvirldsanalys av EU:s
krishanteringssystem, s. 44.

' Larsson, Per (2007). Fran hemviivd till inviivd krisberedskap — Mdjligheter och utmaningar vid en
europeiserad svensk krisberedskap, s.32.
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gemenskapsmekanism for skydd och beredskap '“och kriskoordineringsarrange-
manget CCA (se nedan) &dr konkreta exempel pa denna princip. Betydelsen av
solidaritet i EU har uppmérksammats under senare ar inte minst pa grund av de
olika terrorattentat och naturkatastrofer som drabbat Europa. Dessa kriser har
banat vig for den sdrskilda solidaritetsklausul som introduceras genom
Lissabonfordraget.” Solidaritetsklausulen ska nirmare belysas i kapitel 3.

2.4 Politikomradet skydd och beredskap och
kopplingar till andra politikomraden

Politikomradet skydd och beredskap ér i varierande utstrickning sammanldnkad
till andra politikomréden inom EU. De omraden som framst berérs dr omradet
for humanitirt bistind, europeisk sikerhets- och forsvarspolitik (ESFP)', miljé
och folkhélsa, konsuldrt samarbete samt unionens omréade for ”frihet, sidkerhet
och rittvisa”.'> Dessa omréden likt dess kopplingar till omradet skydd och bered-
skap utvecklas givetvis kontinuerligt. Men kopplingarna mellan omradet skydd
och beredskap och de aktuella omradena kommer inte i det korta perspektivet att
paverkas av Lissabonfordraget pd ndgot avgorande sétt, en slutsats som under-
stotts av rapportens intervjuer. Atminstone har det varit svart att finna beligg for
det motsatta vid den mer dvergripande analys som hér genomforts. I ett langre
perspektiv kan dock Lissabonfordraget sektorsdverskridande element som t.ex.
solidaritetsklausulen, kommittén for inre sékerhet och Lissabonférdragets nya

12 Kommissionen administrerar EU:s s3 kallade gemenskapsmekanism for skydd och beredskap
(civil protection) som r en struktur genom vilken medlemsstaterna och andra deltagande stater vid
forfragan kan formedla framst rdddningstjanstresurser till behovande ldnder inom eller utanfor
unionens granser vid stérre olyckor och katastrofer. Gemenskapsmekanismens hjarta och operativa
overvaknings- och samordningsfunktion utgdrs av dess dvervaknings- och informationscentra, MIC
(Monitoring and Information Centre). MIC &r placerat vid kommissionens generaldirektorat for
miljo i Bryssel. MIC:s uppgift ar framforallt att pa olika sétt frimja och stddja formedlingen av
framst raddningstjanstresurser mellan de ldnder som begér hjélp och de lander som bistar med
resurser. MIC ér i funktion dygnet runt och kan snabbt mobilisera grupper av experter som vid
behov pa plats kan bedoma behovet och typen av hjélp. Knutet till gemenskapsmekanismen for
skydd och beredskap é&r ett sa kallat “finansiellt instrument”. Det finansiella instrumentet mojliggor
finansiellt stod fran EU:s sida for de transportkostnader som kan uppsta nér resurser som formedlas
genom gemenskap ska transporteras till det behovande landet inom eller utanfor unionens grénser.
Se http://ec.europa.eu/environment/civil/prote/mechanism.htm
" Europeiska unionens officiella tidning nr C 115, 09/05/2008, artikel 222, avdelning VII
”Solidaritetsklausul”.
1 Lissabonf6rdraget benimns omradet “gemensam siikerhets- och forsvarspolitik”. 1 denna rapport
anvinds dock ESFP for att undvika ett for stort antal “nya” begrepp.
1% Se bilaga 3 for en nirmare beskrivning av omrédet skydd och beredskaps olika kopplingar till
dessa politikomraden.
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kapitel om “Allminna bestimmelser om Unionens yttre atgirder”'*medfora att
gransen mellan de olika politikomradena luckras upp. I ”Allménna bestimmelser
om Unionens yttre dtgérder” anges foljande:

”Unionen ska utforma och fora en gemensam politik och vidta dtgdrder
samt verka for att sdkerstdlla en hég grad av samarbete inom alla
omrdden for internationella forbindelser for att bistd befolkningar, linder
och regioner som drabbas av naturkatastrofer eller katastrofer orsakade
av ménniskor” "’

Formuleringen &r vird att notera och den kan sédgas stirka incitamenten for en
nirmare koordinering mellan EU:s externa atgérder. For att utveckla i Lissabon-
fordraget viktiga omraden och aspekter som frihet, sdkerhet och réttvisa, EU:s
interna sékerhet samt samordning av unionens externa atgérder kommer det
séledes att krdvas ett 6kat samarbete och en 6kad samordning mellan berdrda
omraden, inklusive omradet skydd och beredskap.'®

Grundlaggande nyheter och konsekvenser for politikomradet
skydd och beredskap utifran Lissabonfordraget

e Omréadet skydd och beredskap fordragsfists for forsta gdngen genom en
egen artikel (artikel 196 om civilskydd) i Lissabonfordraget.

e Omradet skydd och beredskap utgor enligt Lissabonfordraget ett omrade for
delad kompetens mellan EU och medlemsstaterna inom vilket unionen har
befogenhet att vidta atgédrder for att stodja, samordna eller komplettera
medlemsstaternas atgérder.

e P4 kort sikt antas Lissabonfordraget inte paverka omradet skydd och bered-
skap och dess kopplingar till andra politikomraden. Pa lang sikt kan dock
Lissabonfordragets sektorsdovergripande element medfora att granserna
mellan skydd och beredskap och andra omraden blir vagare.

' Europeiska unionens officiella tidning nr C 115, 09/05/2008, avdelning V kapitel 1 ”Allminna
bestdmmelser om Unionens yttre atgérder ”, artikel 21.

' Europeiska unionens officiella tidning nr C 115, 09/05/2008, avdelning V ”Allméinna
bestimmelser om Unionens yttre atgérder och sirskilda bestimmelser om den gemensamma
utrikes- och sdkerhetspolitiken”, kapitel 1 ”Allménna bestimmelser om Unionens yttre atgédrder”,
artikel 21:2g.

'8 Se bilaga 4.
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3 Lissabonfordragets
solidaritetsklausul

Som tidigare har ndmnts férdragsfasts solidaritetsprincipen i Lissabonfordraget
genom en sarskild solidaritetsklausul. Nedan ska solidaritetsklausulen beskrivas
liksom dess potentiella konsekvenser for omradet skydd och beredskap.

3.1 Inledning

Som en f6ljd av terroristattentatet i Madrid 2004 enades stats- och regerings-
cheferna 1 EU:s medlemsstater om en politiskt bindande solidaritetsdeklaration:
”Declaration on Solidarity against Terrorism”. I och med solidaritetsdeklaration
atog sig medlemsstaterna att handla gemensamt och i en anda av solidaritet for
att hjédlpa varandra om nagon skulle utsittas for ett terroristattentat samt att
hirvid mobilisera all tinkbara medel som star till deras forfogande, inklusive
militdra sddana. I solidaritetsdeklarationen klargors det vidare att varje medlems-
stat (samt kandidatland) sjélv har ritt att vélja de medel som den finner lampligt
for att bista en drabbad medlemsstat vid fullféljandet av ndmnda solidaritets-
atagande. Solidaritetsdeklarationen fordragsféstes i det konstitutionella fordraget
2004 genom en “solidaritetsklausul” som utvidgats till att &ven omfatta solidari-
teten vid naturkatastrofer och katastrofer orsakade av ménniskor. Hénvisningen
till “kandidatland” &terfinns inte i solidaritetsklausulens nuvarande formule-
ringar. Denna solidaritetsklausul aterfinns i Lissabonfordraget'®och lyder enligt
foljande™:

1. Unionen och dess medlemsstater ska handla gemensamt i en anda av
solidaritet om en medlemsstat utsatts for en terroristattack eller drabbas av en
naturkatastrof eller en katastrof som orsakas av manniskor. Unionen ska
mobilisera alla instrument som stér till dess forfogande, 4ven de militira
resurser som medlemsstaterna tillhandahaller for att:

a) Forhindra terroristhot pa medlemsstaternas territorier,

b) Skydda de demokratiska institutionerna och civilbefolkningen fran en
eventuell terroristattack,

' Europeiska unionens officiella tidning nr C 115, 09/05/2008, artikel 222, avdelning VII
”Solidaritetsklausul”.
0 For solidaritetsklausulen i sin helhet se bilaga 3.
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C) Bista en medlemsstat pd dess territorium pé begéran av dess politiska
myndigheter vid en naturkatastrof eller katastrof som orsakas av
maénniskor,

Niér vil medlemsstaterna ska bisté en drabbad medlemsstat ska denna hjilp enligt
Lissabonfordraget samordnas inom rddet.*'1 Lissabonfordraget ges inga
riktlinjer for hur solidaritetsklausulen ska verkstillas i praktiken. Istédllet anges
det att sddana riktlinjer ska faststillas av rddet pa basis av ett gemensamt forslag
frdn kommissionen och den hdge representanten for den gemensamma utrikes-
och sikerhetspolitiken (se nedan). Om ett beslut har konsekvenser pa det
forsvarspolitiska planet sé ska radet fatta beslut genom enhéllighet. Dessutom
ska radet vid beslutsfattandet understodjas av dess kommitté for utrikes- och
sdkerhetspolitik (KUSP) och dvriga strukturer inom ESFP, men dven av den nya
stindiga kommittén for inre sdkerhet som inrittas genom Lissabonfordraget (se
nedan).” Det anges dven i Lissabonfordraget att Europeiska radet regelbundet
ska gora en beddmning av de hot som EU star infor sa att unionen och medlems-
staterna ska kunna vidta effektiva dtgérder nir s behdvs.> Solidaritetsklausulen
ar ett uttryck for medlemsstaternas politiska vilja att stodja varandra i en anda av
solidaritet vid en kris. I Lissabonfordraget faststélls det att solidaritetsklausulen
inte paverkar medlemsstaternas ritt att sjdlva vélja det sétt pa vilket de vill visa
solidaritet med en drabbad medlemsstat.**

3.2 Solidaritetsklausulen roll for omradet
skydd och beredskap

Inledningsvis kan det papekas att det i relation till flertalet av de kriser som kan
tinkas omfattas av solidaritetsklausulens skrivningar tycks vara foga troligt att
unionens mer resursstarka medlemsstater kommer att dberopa solidaritets-
klausulen. I hidndelse av exempelvis en naturkatastrof eller ett terrorattentat antas
det vara tdmligen osannolikt att hdnvisningar gors av dessa medlemsstater till
solidaritetsklausulen i syfte att erhdlla mer omfattande stdd utdver det som redan
kan formedlas via exempelvis gemenskapsmekanismen — bade av praktiska
orsaker och av prestigeskil. Hanteringen av terrorbombningarna i Madrid och
London kan ses som stdd for dessa tankegéngar. Givetvis beror detta pé vilken

?! Europeiska unionens officiella tidning nr C 115, 09/05/2008, artikel 222:2, avdelning VII
”Solidaritetsklausul”.

22 Kommittén for inre sikerhet beskrivs nérmare i kapitel 6.

 Europeiska unionens officiella tidning nr C 115, 09/05/2008, artikel 222:4, avdelning VII
”Solidaritetsklausul”

* Europeiska unionens officiella tidning nr C 115, 09/05/2008, “Férklaringar om bestimmelser i
fordragen”, nummer 37 till Artikel 222”.
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kris som en stat star infor. Vid en haverering av ett kdrnkraftverk ter sig en
forfragan om hjilp samt ett aberopande av solidaritetsklausulen inte som
anmirkningsvirt, dven for de mer resursstarka medlemsstaterna.

Fransett detta kan betydelsen av solidaritetsklausulen for omradet skydd och
beredskap antas bero pé vilket tidsperspektiv som anldggs analysen. Med andra
ord, om solidaritetsklausulen betraktas i ett kortare eller langre perspektiv. I det
korta perspektivet kommer solidaritetsklausulen troligen inte att medfora nagra
egentliga forandringar for det existerande samarbetet inom omradet skydd och
beredskap eller for medlemsstaternas nationella krisberedskap.25 Solidaritets-
klausulen dr endast att betrakta som en fordragsfést politisk manifestation for
solidaritet vid kriser och katastrofer. Denna solidaritetstanke utgdr redan grunden
for hela det europeiska samarbetet och éterspeglas i solidaritetsdeklarationen och
den existerande solidaritetsprincipen som rader inom omrédet skydd och bered-
skap. Eftersom solidaritetsklausulen innehéller skrivningar om att medlems-
staterna sjdlv kan avgdra hur de vill manifestera sin solidaritet stills det heller
inga konkreta krav pé ndr, var och hur en medlemsstat ska visa solidaritet. Det i
sin tur stdller inga konkreta krav pa att medlemsstaterna behdver upprétthélla
nagon sirskild beredskapsniva eller vara i besittning av nagra sérskilda krisbe-
redskapsresurser for att kunna efterfolja Lissabonfordragets solidaritetsklausul.
Medlemsstaterna har med andra ord rétt att visa solidaritet efter den formaga och
de resurser de for tillfdllet besitter.

Givetvis kan det efter en kris leda till politiska diskussioner om nigon medlems-
stat brustit i solidaritet eller inte. Men denna typ av politiska diskussioner
forekommer redan idag i anslutning till gemenskapsmekanismen och i vilken
man medlemsstaterna latit formedla resurser via gemenskapsmekanismen nér
nagon medlemsstat begért hjdlp. Att sddana diskussioner skulle uppsta i samband
mot bakgrund av solidaritetsklausulen skulle darfor inte vara ndgot nytt for
omradet skydd och beredskap. Solidaritetsklausulen &r en fordragsartikel som
forvisso formellt faller under EU-domstolens jurisdiktion, men domstolen skulle
knappast befatta sig med fragan om en eller fler medlemsstater inte efterfoljt
solidaritetsklausulen pé grund av klausulen politiskt kdnsliga karaktir och dess
mycket vaga skrivningar. Domstolen har tidigare varit aviga mot att ta sig an
fragor av liknande politiskt kénslig karaktir.?®

Vidare giller att den existerande gemenskapsmekanismen redan handhar
solidariskt stod och hjélp i skydd och beredskapsfrigor vid de kriser som anges i

 Denna standpunkt har varit forhirskande bland de experter och tjansteman som intervjuats for
studien.

% Se bland annat Shev, Hanna, The solidarity clause — its present and future effects from a

constitutional perspective”, 2005.
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solidaritetsklausulens skrivningar: terrorattacker, naturkatastrofer och katastrofer
orsakade av ménniskor. Skrivningarna i solidaritetsklausulen om att unionen
dven ska mobilisera “militdra resurser som medlemsstaterna tillhandahaller” ar
vanligen foremal for olika tolkningar. Vad som avses med militéra resurser i
sammanhanget tolkas av vissa som de militéra resurser (som t.ex. faltsjukhus,
CBRN-saneringsteam etc.)*’ som medlemsstaterna redan listat som tillgingliga
for skydd och beredskapsinsatser via gemenskapsmekanismen. Det handlar,
menar man, inte om att stélla upp militdra styrkor inom ramen for ESFP. Detta
faststélldes dven i forhandlingarna om klausulen i samband med det konstitu-
tionella fordraget.”® Ur detta perspektiv omfattar siledes Solidaritetsklausulen
inga Omsesidiga forsvarsitaganden som stér i strid med en medlemsstats allians-
frihet. Om solidaritetsklausulen betraktas fran det korta perspektivet ar denna
slutsats den mest sannolika. Solidaritetsklausulen dr framst en politisk mani-
festation som inte dndrar redan existerande praxis nir det giller anvindandet av
olika resurser inom EU. Av ett fatal stater med Frankrike i spetsen ges dock
solidaritetsklausulen och dess skrivningar en mer 1dngtgéende tolkning dér bland
annat en mojlighet hirmed erbjuds, menar man, att nirmare knyta ESFP till
unionens inre sikerhet.” En sddan utveckling bedoms dock inom ramen for
denna studie endast vara trolig ur ett langsiktigt perspektiv. Solidaritets-
klausulens eventuella konsekvenser ur ett langsiktigt perspektiv berdrs ndrmare
nedan.

Enligt Lissabonfordragets skrivningar ska som framgétt rddet efter att Lissabon-
fordraget trétt i kraft ndrmare fatta beslut om hur solidaritetsklausulen ska
verkstillas i praktiken. Ett fragetecken som behdver rétas ut dr fragan om
eventuell samordning. I solidaritetsklausulens skrivningar ndmns att medlems-
staterna vid gemensamma stdd- och hjilpinsatser ska samordna dessa i radet.
Men inget sdgs ndrmare om hur och var i rddet som det ska ske. Ténkbara
strukturer dr hdr KUSP och existerande strukturer inom den gemensamma séker-
hets- och forsvarspolitiken respektive den stindiga kommittén for inre sdkerhet
som inrdttas genom Lissabonfordraget. Radet har dven till sitt forfogande ett
kriskoordineringsarrangemang (Crisis Coordination Arrangement)’, men den ér
endast avsedd att aktiveras nér ett flertal medlemsstater drabbas av en storskalig
kris samtidigt. Inget utav dessa organ besitter dock formaga till att leda mer
operativ samordning, vilket troligen ocksa skulle behovas for att sékerstéilla en
effektiv insats. For gemenskapsmekanismen géller idag att medlemsstater som
bidrar respektive mottar stod via gemenskapsmekanismen samordnar sig

" CBRN — Chemical, Biological, Radiological, Nuclear.

¥ Intervju, Utrikespolitiska institutet, 2008.

% Intervju, Frankrikes permanenta EU-representation i Bryssel, 2007.
3 CCA och dess kommer att beskrivas néirmare i Bilaga 6.
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bilateralt och att beslut om att bidra med stdd fattas pa nationell niva. Med andra
ord finns det idag ingen EU-struktur som strategiskt och operativt samordnar
flera medlemsstaters insatser pa skydd- och beredskapsomradet.

I detta sammanhang kan det noteras att kommissionen den 5 mars 2008 antog ett
meddelande om att forstirka EU:s katastrofberedskap.’' Dir foreslas bland annat
att EU bor inforskaffa gemensamma skydd- och beredskapsresurser for att
forstarka medlemsstaternas nationella resurser. Det anges vidare att gemen-
skapsmekanismens dvervaknings- och informationscentra, MIC (Monitoring and
Information Centre) bor utvecklas till att bli ett centra for operativ samordning.
Det dr frimst vid en sddan eventuell utveckling som foérutséttningarna ges att pa
en EU-niva samordna medlemsstaternas insatser pd omradet skydd och
beredskap pa en mer strategisk och operativ nivé i relation till exempelvis solida-
ritetsklausulen. Ur det korta perspektivet medfor saledes solidaritetsklausulen
inga sdrskilda konsekvenser for omradet skydd och beredskap.

1 det langa perspektivet kan dock solidaritetsklausulen antas ha effekter pa
omradet skydd och beredskap och medlemsstaternas nationella krisberedskap.
Dessa effekter kommer emellertid inte att infinna sig automatiskt. Men om det
finns en politisk vilja och drivkraft att solidaritetsklausulen ska ha praktiska
effekter och/ eller om kommissionen drar nytta av sin formaliserade befogenhet
via exempelvis artikel 196 for att ge solidaritetsklausulen en praktisk innebord,
kan dock f6ljande sex aspekter vara nddviandiga att belysa.

En forsta aspekt ér att solidaritetsklausulen kan bidra till ett dkat tryck pa
fordjupat samarbete pd omradet. Detta genom att fordragsfastandet av solidari-
tetsklausul tillsammans med omradet skydd och beredskap kan ge kommissionen
ett forstarkt sjalvfortroende samt en drivkraft att ta fler initiativ till att fordjupa
samarbetet inom omradet skydd och beredskap. Det har exempelvis getts till
uttryck att gemenskapsmekanismen skulle kunna stirkas med utgangspunkt i
solidaritetsklausulen.”® P4 motsvarande sitt kan medlemsstater som vill fordjupa
samarbetet pd omradet ges Okat sjdlvfortroende och drivkraft. Samtidigt ska det
hallas i dtanke att utvecklingen pa omradet skydd och beredskap framst &r
hindelsestyrd och déarfér med stor sannolikhet till en betydande del dven fortsétt-
ningsvis kommer att paverkas av eventuella framtida kriser. Lissabonfordraget
banar emellertid vég for att d&ven “inre faktorer”, som solidaritetsklausulens
skrivningar samt artikel 196, i relation till externa faktorer som katastrofer, ocksa

*! European Commission, Communication: A coordinated and stronger EU disaster response
capacity at home & abroad, IP/08/385, Brussels 5™ March 2008.

32 Frankrikes permanenta EU-representation i Bryssel, 2007.
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kan ha en inverkan pa omradet skydd och beredskap och dess fortsatta
utveckling.

En andra aspekt ar att solidaritetsklausulen kan bidra till att det blir svarare att
begira dterbetalning fran ett land som efterfragat assistans. For gemenskaps-
mekanismen géller principen att det land som begirt hjilp ocksa ska sta for
finansieringen. I praktiken anvénds dock olika finansieringsarrangemang. Vissa
medlemsstater valjer att ta betalt, medan andra erbjuder assistans utan krav pa
aterbetalning. Pa lang sikt kan séledes en urvattning ske av den géllande
principen att staten som efterfragar hjélp dven ska betala. Detta innebér i sin tur
att medlemsstaterna kan komma att rakna med 6kade kostnader inom omrédet
skydd och beredskap framdver da en begéran om finansiering av ett drabbat land
kan ses som motstridigt till solidaritetsklausulens skrivningar.

En tredje aspekt dr att det kan finnas ett behov av att stirka samordningen mellan
de olika aktorerna inom de nationella krishanteringssystemen samt mellan de
olika nationella krishanteringssystemen inom EU for att kunna agera effektivt
och samordnat i relation till solidaritetsklausulen.

En fjdrde aspekt @r att det kan komma att finnas ett behov av att diskutera vad
hinvisningen till "alla instrument” i skrivningarna om solidaritetsklausulen
asyftar. Da detta kan innefatta polisidra resurser, skydd och beredskapsresurser,
underrittelsetjanst samt militdra resurser véicks fragor gillande om det finns
kapaciteter som maste tas i bruk vid ett &beropande av solidaritetsklausulen eller
om ett bidrag i sig, vad det 4n ma vara, &r tillrickligt for att det ska rdknas som
en handling av solidaritet. En annan friga som kan uppsta &r hur en situation ska
hanteras dir skydd- och beredskapsresurser redan utnyttjas i andra insatser. Kan
en medlemsstats solidaritet gentemot en annan stat i dylika situationer harvid
ifragasittas? Aven om hinvisningen till militira resurser ur det korta perspektivet
inte bedoms vara anmérkningsvérd, ar det relevant att diskutera hdnvisningens
langsiktiga implikationer. Kan exempelvis denna hénvisning pd sikt bereda vig
for nya EU-strukturer som har till syfte att underlétta for formedlingen av andra
militdra resurser dn vad exempelvis gemenskapsmekanismen hittills har kanali-
serat? Kan ESFP-strukturer komma att anvéndas &ven till EU:s inre sékerhet?
Aven om det praktiska mervirdet av att anvinda ESFP-strukturer i en hindelse
av kris kan diskuteras, kan det vara relevant att berdra denna fraga eftersom detta
i teorin skulle kunna vara en mdjlig utveckling utifrén solidaritetsklausulens
skrivningar. Det kan uppfattas som beaktansvirt att det endast dr militdra resurser
som det specifikt refereras till i solidaritetsklausulen. En sddan hénvisning kunde
lika gérna ha gjorts till skydd och beredskap. Hanvisningen till militdra resurser
kan dven uppfattas annorlunda beroende pa “typen” av kris. I hdndelse av en stor
naturkatastrof ter sig exempelvis anvindandet av alla instrument, inklusive de
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militdra, inte som sérskilt kontroversiellt. Men 1 hindelse av ett terrorattentat som
ar en mer politiskt laddad kris kan anvdndandet av militdra medel uppfattas som
mer kénsligt. Hinvisningen till ”alla” instrument kan saledes ur ett teoretiskt
perspektiv tolkas brett. Men vad dess praktiska konsekvenser blir beror till
syvende och sist pa forekomsten av en politisk vilja bland medlemsstaterna.
Understrykas bor dérfor att ingen medlemsstat vid skrivandets stund har flaggat
for att detta r en fraga som kommer att drivas i nartid.

Ur detta perspektiv kan en femte aspekt belysas, vilken ar fragan gillande hur
stater som dr medlemmar i sdvdl EU som NATO ser pa unionens respektive
alliansens ansvar vid exempelvis ett terrorattentat. NATO:s artikel 5°° om dmse-
sidiga forsvarsgarantier samt EU:s solidaritetsklausul skulle hir kunna betraktas
som Overlappande. Bland annat Ove Bring, professor i internationell ratt vid
Forsvarshogskolan, hdvdar att NATO:s artikel 5 ofta Gvertolkas och att det
aligger NATO:s medlemmar att vidta atgdrder som de ”finner nddvandiga”,
”deems necessary”. Med andra ord sé tvingar inte artikel 5 till ndgot militért
ingripande, utan solidaritet, menar Bring, kan visas pa andra sitt.>* Ur detta
perspektiv framstar likheterna mellan EU:s solidaritetsklausul och NATO:s
artikel 5 som péfallande. Huruvida, detta dr att betrakta som nagot positiv eller
inte dr upp till ldsaren att bedoma. Papekas kan dock att i den ringa debatt som
fors 1 Sverige om NATO visar pa att skrivningarna i NATO:s artikel 5 och EU:s
solidaritetsklausul inte alltid upplevs vara likvirdiga. A ena sidan framhivs det
att ett NATO-medlemskap inte &r aktuellt och detta fraimst pa grund av NATO:s
artikel 5, och & andra sidan poéngteras det att Sverige inte kommer att std passivt
om ett annat EU-land utsitts for angrepp.>> Detta kan betraktas som
anmarkningsvart och dven som nagot motsédgelsefullt. Med tanke pa att de
eventuella hot som foreligger mot NATO:s medlemsstater samt mot EU:s
medlemsstater inte kan antas skilja sig 4t ndmnvért, samt givetvis ocksa att
medlemsstaterna i NATO och i EU till stor del 6verlappar, torde heller inte det
sétt pd vilket medlemsstaterna omsétter sin solidaritet till praktik i en héndelse av
en kris skilja sig at. Terrorism, naturkatastrofer till f6ljd av klimatforandringarna
och andra katastrofer som inte direkt dr forknippade till militdra angrepp ar
potentiella hot som bade NATO:s samt EU:s medlemsstater star infor. Dessutom
har den fordndrade sikerhetspolitiska kontexten dven paverkat NATO:s utveck-
ling dér hot kopplat till klimatférdndringar, energisidkerhet samt givetvis dven
terrorism nu adresseras explicit.’® Aven om ett NATO-medlemskap ur ett

33 Se http://www.nato.int/issues/crisis_management/evolution.html.

¥ »Njato”, 2008-04-06, www.sydsvenskan.se.

** »Gemensamma forband med Norge en 16sning”, DN Debatt, 2008-06-10.

3 Security and Defence Agenda (SDA), 2008-06-04. Konferens “NATO - the next decade”,
anforande av NATO:s generalsekreterare Jaap de Hoop Scheffer.
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svenskt perspektiv dnnu inte tycks vara aktuellt, kan det vara av vikt att halla
NATO i dtanke ndr man ska forhalla till Lissabonfordragets solidaritetsklausul.
Fundamentet for bade EU och NATO utgoérs till syvende och sist av solidaritet,
och éterigen, solidaritet kan visas pad ménga sitt. Fragan gillande ansvarsfordel-
ningen mellan EU och NATO vid exempelvis ett terroristattentat ligger séledes i
hur begreppet solidaritet tolkas av medlemsstaterna samt vilken “’form av”
solidaritet som EU respektive NATO upplevs sta for och vilken ”form” som
slutligen &r att foredra. Avsaknaden av ett gemensamt forhallningssétt inom EU
nér det géller solidaritet samt vilken sorts solidaritet EU faktiskt ska std for kan
ha till £61jd att solidaritetsklausulen och dess skrivningar endast forblir fina ord i
ett dokument utan ndgon som helst praktisk betydelse.

Den sista och sjdtte aspekten, som dr grundlaggande for hur solidaritetsklausulen
ska betraktas &r saledes hur begreppet “solidaritet” ska tolkas samt omséttas till
praktik. For Sveriges del kan det dven vara relevant att klargora hur solidaritet
och alliansfrihet i praktiken kan kombineras pa ett trovardigt sitt. For att under-
latta for faststdllandet av vilket forhéllningssétt som ar att foredra i relation till
solidaritetsklausulen dr det av vikt att pa nationell niva klargdra hur solidaritets-
begreppet ska tolkas samt vilka praktiska atgirder som bor inkluderas i
begreppet. Ska exempelvis solidaritet innebéra att efterskidnka resurser som
formedlas via gemenskapsmekanismen? Ska solidaritet innebara att alla instru-
ment ska séttas in vid en kris eller racker det med ett mer begrinsat bidrag som
ett talt? Hur skiljer sig den solidaritet &t som finns inom NATO i jaimforelse med
den inom EU? Dessutom kan det vara relevant att diskutera om det finns ndgon
begransning nér det giller solidaritet. Finns det situationer niar en medlemsstats
begdran om solidaritet av 6vriga medlemsstater kan ifrdgasittas? Kan solidaritet
missbrukas? I ljuset av det breda tolkningsutrymmet som begreppet solidaritet
erbjuder &r det troligt att det inom EU kommer att bevittnas en omfattande
filosofisk-praktisk diskussion om fenomenet solidaritet infor de fortsatta
forhandlingarna om solidaritetsklausulen. Sverige bor infor sddana diskussioner
vara vl forberedd. Detta i sin tur kréver ett systematiskt forhéllningssétt déar man
inom Regeringskansliet samt mellan Regeringskansliet och berérda myndigheter
exempelvis har seminarier och dverldggningar om hur man fran svensk sida ska
forhalla sig till solidaritet pa ett koordinerat och samordnat sétt.

Sammanfattningsvis finns det viktiga aspekter som kan behova diskuteras i
relation till solidaritetsklausulen fran ett 1dngsiktigt perspektiv. Aterigen
forutsétter detta dock en politisk vilja och en drivkraft om solidaritetsklausulen
ska fa en verklig betydelse. Utan den politiska viljan att ge solidaritetsklausulen
ett konkret innehéll forblir den en politisk manifestation utan nagra direkta
foljder for EU eller for medlemsstaterna.
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Viktiga konsekvenser avseende
Lissabonfordragets solidaritetsklausul

Lissabonfordraget omfattar en sérskild solidaritetsklausul vid terrorattentat,
naturkatastrofer och katastrofer orsakade av ménniskor.

Pé kort sikt antas solidaritetsklausulen inte fa nagra patagliga konsekvenser
for samarbetet inom omréadet skydd och beredskap eller for medlems-
staternas nationella krisberedskap.

Pé lang sikt kan dock fordragsféstandet av solidaritetsklausulen och politik-
omradet skydd och beredskap antas leda till ett 6kat tryck pé ett fordjupat
samarbete pa omradet.
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4 Utformande av politik for skydd
och beredskap

4.1 Inledning

I det forra kapitlet var fokus pé ramarna och grunderna for EU:s politikomrade
skydd och beredskap enligt Lissabonfordraget. I detta kapitel kompletteras den
bilden genom att det hir fokuseras pa hur sjdlva utformningen av politiken pa
omradet eventuellt paverkas av Lissabonfordraget. Med andra ord ligger fokus i
detta kapitel pa policyprocessen inom omradet skydd och beredskap. Policy-
processen ses hér analytiskt omfattande tre faser: initiativfasen, beslutsfasen och
genomforandefasen.

4.2 De olika faserna i policyprocessen

En policyprocess i enlighet med Lissabonfordraget riktlinjer har i praktiken inte
tillimpats nér detta skrivs (varen 2008). Praktiska erfarenheter av problem och
mojligheter 1 policyprocessen saknas. Vad som beskrivs nedan ar darfor en bild
av den nu rddande policyprocessen i kombination med nyheterna i Lissabonfor-
draget. Hur policyprocessen enligt Lissabonfordragets riktlinjer kommer att
utvecklas i praxis dterstar att se i framtiden.

e  Kommissionen
__ Initiativ e (Radet)
e  (Europeiska radet)
e  (Medborgarinitiativ (nyhet))

e  Rédet
- > e  Europaparlamentet (nyhet)

Genomforande e  Kommissionen

e  Medlemsstaterna

Figur 3. De olika faserna i policyprocessen och dess aktorer.
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4.21 Initiativfasen

Initiativfasen kan vara komplex och lang, inte sillan stricker sig denna fas over
flera ar. Initiativfasen bestar av alla de aktiviteter som bidrar till att ny politik
formuleras inom EU i form av olika bindande eller icke-bindande regleringar.
Inom omradet skydd och beredskap har kommissionen ensamritt att ldgga fram
forslag om ny lagstiftning. Kommissionen kan dock uppmanas att ldgga fram
forslag av radet, europeiska radet samt, enligt Lissabonfordraget, nu dven genom
ett medborgarinitiativ (medborgarinitiativet diskuteras nedan). Kommissionen
har fem olika former av regleringsinstrument att vélja emellan: férordningar,
direktiv, beslut av radet eller kommissionen, rekommendationer och yttranden.37
Forordningar dr bindande for alla i sin helhet och blir direkt gillande 1 alla
medlemsstater. Direktiv dr bindande ifrdga om vad som ska uppnds och for alla,
men ldmnar utrymme for medlemsstaterna att sjélv bestimma medel och former
for hur direktivet ska inforlivas 1 den egna lagstiftningen. Beslut &r endast
bindande for dem de é&r riktade till. Rekommendationer och uppmaningar &r inte
rattsligt bindande och av anvisande karaktér.

Nyhet: Konsultationer

Medborgari via Internet:

nitiativ Ex. Hemsida,
Kommissionens DG Miljé

v Oppna ad hoc
:> forslag <:| moten:
Ex. “European
Civil Protection

Forum”
Medlemsstats
forum utanfor
radet:

Ex. DG-mdten
Nyhet: Nyhet:
Nationella parlament Europa-
Yttrande: Sdkerstélla parlamentet
subsidiaritetsprincipen Yttrande

Figur 4. Initiativfasen i policyprocessen

%7 Tallberg, Jonas. EU:s poltiska system. Andra upplagan. Studentlitteratur, Lund 2004:42.
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For att fa underlag till exempelvis lagstiftningsarbetet, och for att 6ka dess
legitimitet, anordnar kommissionen, och ibland radet, olika typer av 6ppna
seminarier, konferenser eller konsultationer dar savdl myndigheter som intresse-
organisationer eller andra grupperingar kan delta. I dessa sammanhang presen-
terar ocksé kommissionen vanligen ett diskussionsunderlag i form av en sé kallad
”gronbok”. Nér det gjordes en utvirdering och dversyn av gemenskapsmeka-
nismen arrangerade t.ex. kommissionen konsultationer med berdrda aktorer via
internet pa GD Miljos hemsida. Ibland ordnar kommissionen ocksé mer
begrinsade expertméten, vid vilka experter och sakkunniga fran medlemsstaterna
deltar. Det kan ocksd finnas sarskilda fora dar medlemsstaterna representeras
utan att de for den skull deltar i lagstiftningsarbetet eller formellt, men dock dér
de informellt paverkar politikens inriktning. Inom omradet skydd och beredskap
finns det sirskilda generaldirektorsméten dar for Sveriges sida chefen for Radd-
ningsverket samt representanter fran Forsvarsdepartementet deltar, sk. DG-
moten. Vid métena som dger rum tva ganger om aret, diskuteras bredare policy-
fragor rérande unionens fortsatta samarbete pa omradet.”®

Mot bakgrund av ovan nimnda méten, konferenser och/eller radets uppmaningar
eller ett eventuellt medborgarinitiativ, utarbetar kommissionen ett utkast till
forslag om lagstiftning (etc). I enlighet med Lissabonfordraget, lamnas forslaget
sedan over till Europaparlamentet for yttrande samt till medlemsstaternas natio-
nella parlament sa att de ska kunna sdkerstélla att subsidiaritetsprincipen efter-
levs (se nedan). Ett forslag befinner sig nu i granslandet mellan policyprocessens
initiativ- och beslutsfas.

Viktiga forandringar i initiativfasen

e Lissabonfordragets artikel 196 om civilskydd ger kommissionen ett
tydligare mandat att ldgga fram forslag om regleringar inom omradet skydd
och beredskap.

e Lissabonfordraget introducerar mdojligheten till ett "medborgarinitiativ”
inom omradet skydd och beredskap.

o Lagstiftningsforslag inom omréadet skydd och beredskap lamnas 6ver till
Europaparlamentet for yttrande.

o Lagstiftningsforslag inom omradet skydd och beredskap ldmnas 6ver till de
nationella parlamenten.

3% Mandate of the Working Party on Civil Protection, 15752/04, Brussels, 7 December 2004.
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4.2.2 Beslutsfasen

Enligt Lissabonfordraget fattas i policyprocessens andra fas beslut om kommis-
sionens forslag efter eventuella forandringsforslag fran Europaparlament och de
nationella parlamenten. I Lissabonfordraget faststélls dven att rddet inom politik-
omradet skydd och beredskap ska fatta beslut om forslag fran kommissionen
genom kvalificerad majoritet och inte som tidigare genom enhéllighet (se nedan).
Som tidigare framgatt har EU, enligt Lissabonfordraget, endast kompetens att
inom omradet skydd och beredskap stodja, samordna och komplettera medlems-
staternas atgédrder inom radet. Unionen har dock inte befogenheter att fatta beslut
som leder till harmonisering av nationell lagstiftning. Dessutom far Europa-
parlamentet genom Lissabonfordraget beslutsmakt likvardig radet samt mojlig-
heten att dndra i ett lagforslag fran kommissionen. Ett lagforslag maste god-
kénnas av Europaparlamentet genom absolut majoritet (se nedan). Beslutsfasen
kan vad giller radets arbete inom omradet skydd och beredskap grovt delas upp
pa tre nivaer :

e Ministernivan och radet for rittsliga och inrikesfragor (RIF)*
o EU-ambassadornivan och COREPER
e Tjanstemannanivan och radsarbetsgruppen PROCIV

Beslut i radet om ett forslag fran kommissionens foregés alltid av forhandlingar i
radets kommittéer eller arbetsgrupper. I fallet med skydd och beredskap ar det i
radsarbetsgruppen PROCIV som dessa forhandlingar sker. Eftersom medlems-
staterna vanligen nér en forhandlingséverenskommelse i PROCIV ar det sdllan
som kvardrojande konflikter behover lyftas upp till COREPER for vidare
forhandlingar infor ett beslutande radsméte.*” Om radet och Europaparlamentet
inte kan enas om ett lagforslag sd kan en forlikningskommitté utses i syfte att nd
en forlikning. En forlikningskommitté omfattar representanter fran radet,
Europaparlamentet och kommissionen.*' Om en forlikning inte kan ns forkastas
lagforslaget. Om en forlikning nés blir forslaget foremal for beslut i radet och
parlamentet med tillborliga fordndringar. Den enligt Lissabonfordraget likstillda
lagstiftningsmakten mellan rddet och Europaparlamentet belyses av det faktum
att ett lagforslag méste bade antas i radet med kvalificerad majoritet och i parla-
mentet med absolut majoritet.

%% Generellt sett r det radet for rittsliga och inrikesfrigor som fattar beslut p4 omradet skydd och
beredskaps. Det finns dock inga legala hinder for att ndgon annan radskonstellation skulle kunna
fatta beslut pa omréadet. Diskussioner har forekommit huruvida frégor rérande skydd och
beredskap bor inkluderas under Allménnaradet istéllet for RIF-radet. Intervjuer, Bryssel, 2008.

0 Jonsson, Thomas och Helén Jarlsvik, 2005:54.

* Denna beskrivning dr i enlighet med medbeslutandeproceduren. Se Tallberg, Jonas. EU:s poltiska
system. Andra upplagan. Studentlitteratur, Lund 2004:52.
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Radet for ritts- och Europaparlamentet
inrikesfragor (RIF)
COREPER Parlamen.tal:isk
kommitté
PROCIV

Lagforslag fran kommissionen

Figur 5. Beslutsfasen i policyprocessen

Viktiga forandringar i beslutsfasen

e Beslut i radet tas inte langre med enhéllighet utan med kvalificerad
majoritet.

o EU:s ordinarie lagstiftningsprocedur giller for omradet skydd och bered-
skap. Det innebér att radet har att stifta lagar pa omradet i samspel med
Europaparlamentet enligt medbeslutandeproceduren.

e Europaparlamentet far sdledes lagstiftningsmakt pa omradet skydd och
beredskap samt rétt att géra dndringar i kommissionens forslag.

4.2.3 Genomforandefasen

Genomforandefasen &r oftast den ldngsta och mest méangskiftande fasen i policy-
processen. I denna fas handlar det bland annat om att precisera dvergripande
politik och réttsligt bindande regleringar, som forhandlats fram under initiativ-
och beslutsfasen, sa att politiken och reglerna kan tilldimpas i praktiken. Det kan
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handla om att ta fram mer konkreta regler, arbetsprogram, dela ut medel till olika
projekt etc. Kommissionen har huvudansvaret for att sikerstélla att beslut som
forordningar verkstills i medlemsstaterna.

Denna process att precisera och verkstélla beslut sker i samspel med olika
genomforandekommittéer. Det finns t.ex. en genomforandekommitté for skydd
och beredskap som hanterar nya beslut och regler inom gemenskaps-
mekanismen. * I genomforandekommittéerna sitter representanter for
kommissionen och medlemsstaterna (vanligen fran olika myndigheter). Genom
genomforandekommittéerna ges medlemsstaterna mdjlighet att i varierande
utstrackning kontrollera kommissionens genomforandebeslut. Processen att
precisera och verkstilla beslut i genomforandefasen paverkas givetvis av i vilken
grad besluten &r tvingande.

Niér det géller genomforandefasen kan det vara intressant att notera att ett rads-
beslut fran 2006 ocksa gor Europaparlamentet till viss del delaktig i genom-
forandekommittéernas arbete. Enligt beslutet ska kommissionen informera
parlamentet om genomforandekommittéernas arbete, dversdanda berdrda
dokument och informera om forslag till genomforandeatgérder sénds dver till
radet.” Aven om det nimnda radsbeslutet inte hér till Lissabonfordraget ér det
intressant i forhallande till Lissabonfordragets inférande av en medbeslutande-
procedur inom omradet skydd och beredskap. Det bidrar ndmligen sammantaget
till att 6ka Europaparlamentets roll och insikt i bade policyprocessens besluts-
och genomforandefas. Sammantaget antas Lissabonfordraget inte innebédra nagra
fordndringar av policyprocessens genomforandefas inom politikomradet skydd
och beredskap. Om antalet regleringsbeslut eventuellt 6kar, som diskuterats
ovan, kan det forstés leda till en 6kad arbetsborda for genomforandekommittén
for skydd och beredskap.

Viktiga forandringar i genomférandefasen

e Inga

2 Mandate of the Working Party on Civil Protection, 15752/04, Brussels, 7 December 2004.
® The Treaty of Lisbon — Implementing the Institutional Invitations, 2007, 5.9
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4.3 Konsekvenser for policyprocessen inom
omradet skydd och beredskap

Som klargjorts tidigare sa handlar utformningen av EU:s politik p4 omradet
skydd och beredskap enligt Lissabonfordraget om att unionen ska stddja,
samordna och komplettera atgiarder som vidtas av medlemsstaterna pa omradet.
Lissabonfordraget medfor som redan till stor del framkommit ett antal forand-
ringar som kan fa mer eller mindre betydande konsekvenser for policyprocessen
inom omradet skydd och beredskap. Nedan foljer en analys av den nya policy-
processens implikationer for omradet skydd och beredskap. Atta specifika
aspekter belyses.

For det forsta ger Lissabonfordragets artikel 196 om civilskydd kommissionen
ett tydligare formellt mandat att ldgga fram forslag om reglering inom omradet
skydd och beredskap. Detta forhallande i kombination med Lissabonfordragets
solidaritetsklausul kan tdnkas leda till att kommissionen ser sin roll starkt pa
omradet. Kommissionen kan dérfor, med stod av vissa medlemsstater, soka hoja
ambitionsnivan for samarbetet inom omradet. Det kan i sin tur leda till ett 6kat
antal nya forslag om reglering pa omradet fran kommissionens sida. Det behover
dock inte nédvandigtvis innebdra mer tvingande reglering, utan kan likaval
handla om icke-tvingande reglering. Till saken hor att kommissionen 1 ett
meddelande 2007 uttrycker onskemal om ett 6kat samarbete inom EU rérande
bade forebyggande krisberedskapsarbete och direkta kris- och katastrothan-
teringsinsatser, vilket ger en handvisning om vilka initiativ som kommissionen
kan antas ta inom omradet.** Mer eller mindre vilande forslag och idéer inom
unionen kan ocksa revitaliseras under de aktuella férutsittningarna. Exempel
héirvid dr Barnier-rapporten som innehéller forslag om bland annat inrédttandet av
en europeisk raddningstjénstkar som ska kunna anvéndas bade innanfor och
utanfor unionens granser, inrittande av gemensamma forstarkningsresurser som
t.ex. transportflygplan och helikoptrar samt att gemenskapsmekanismens 6ver-
vaknings- och informationscentra (MIC) forstirks och ges en operationellt
samordnande roll. **

P& medlemsstatsniva leder ett eventuellt 6kat antal forslag fran kommissionens
sida till att belastningen pé berorda departement och myndigheter kan komma att
Oka nér de har att hantera ett 6kande antal forslag. Departement och myndigheter
1 medlemsstaterna kan darfor behdva rusta sig for en 6kad arbetsborda vad giller
fragor om skydd och beredskap i det europeiska samarbetet. Eftersom ocksa de

* European Commission, Communication: A coordinated and stronger EU disaster response
capacity at home & abroad, IP/08/385, Brussels 5™ March 2008
* Michel Barnier, For a European civil protection force: Europe aid, 2006.
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nationella parlamenten kommer att berdras kan dven deras arbetsborda 6ka
framdver. For Sveriges del kan det likasé finnas ett behov av att starka kommu-
nikationen och samordningen mellan riksdagen och Regeringskansliet.

Fér det andra medfor Lissabonfordraget att unionens nya sé kallade ordinarie
lagstiftningsprocess ska gilla for omradet skydd och beredskap.*® Det innebir att
radet nu har att stifta lagar pa omradet i samspel med Europaparlamentet enligt
den sa kallade medbeslutandeproceduren. Lagstiftningsmakten delas nu séledes
mellan radet och Europaparlamentet. Medbeslutandeproceduren ger Europa-
parlamentet stora mojligheter att paverka ett lagforslag. Fram till att Lissabon-
fordraget triader i kraft har Europaparlamentet endast mojlighet att yttra sig dver
ett forslag fran kommissionen utan att rddet har ndgon skyldighet att beakta
yttrandet. Den delade lagstiftningsmakten mellan radet och Europaparlamentet
medfor en breddad demokratisk kontroll 6ver omradet skydd och beredskap. Hur
Europaparlamentet for egen del procedurméissigt kommer att hantera lagforslag
inom omradet skydd och beredskap ar oklart. Troligtvis kommer lagforslag inom
detta omrade att hanteras inom parlamentets kommitté for omradet frihet,
sdkerhet och rittvisa. For beslutsfattande i skydd och beredskapsfragor kommer
enkel majoritet att gilla for Europaparlamentet.

Europaparlamentets stirkta roll i policyprocessen framhélls ofta som den mest
betydelsefulla forandringen. Detta framst dd Europaparlamentet har stéllt sig
positivt till att fordjupa samarbetet pa omréadet skydd och beredskap, vilket de
resolutioner som antagits p4 omradet vittnar om.*'Inom radet finns en tydlig
nord-sydlig uppdelning mellan medlemsstaterna nér det géller synen pa den
fortsatta utvecklingen av omradet skydd och beredskap. De sydliga medlems-
staterna tenderar exempelvis att understryka vikten av etablerandet av gemen-
samma EU-resurser pa omradet, medan de nordligare medlemsstaterna tenderar
att betona det nationella ansvaret pad omradet. Huruvida en dylik konfliktlinje
kommer att uppsta mellan de europeiska partierna samt vilka potentiella konse-
kvenser detta skulle f& for omradet skydd och beredskap éterstér att se.
Avhingigt framtida kriser och katastrofer samt forekomsten av en politisk
drivkraft kan omradet skydd och beredskap bli en viktig punkt pé de europeiska
partiernas agendor. Slutligen innebér den delade lagstiftningsmakten mellan
radet och Europaparlamentet att forhandlingar kommer att behova hallas i ett
tidigt skede.

* Europeiska unionens officiella tidning nr C 115, 09/05/2008, artikel 196 “civilskydd”, Avdelning
XXIII.

*7 Se bland annat European Parliament resolution of 4 September 2007 on this summer’s natural
disasters.
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For det tredje innebér den ordinarie lagstiftningsproceduren, som tidigare
papekats, att beslutsfattandet i radet inte langre ska baseras pa enhéllighet utan pa
kvalificerad majoritet. Fordndringen gors 1 syfte att ldttare kunna fatta beslut i
radet. Medlemsstaterna kan nu inte ldngre stoppa ett forslag fran kommissionen
genom att ldgga in sitt veto, vilket i forekommande fall vanligen skett i de
forhandlingar som foregétt de slutliga besluten i radet. Lissabonfordraget medfor
dérfor att medlemsstaternas enskilda inflytande minskar pa omréadet skydd och
beredskap nir det géller den reglering som unionen vidtar i syfte att stodja,
samordna och komplettera medlemsstaternas atgdrder inom omradet. Det medfor
1 sin tur att det blir allt viktigare for medlemsstaterna, i synnerhet de mindre och
rostsvaga medlemsstaterna, att vara proaktiva redan pa ett tidigt stadium av
initiativfasen for att inom alla forum forsoka paverka ett forslag i en for sig
fordelaktig riktning. Risken finns annars att de kommer se sig 6verkorda i
beslutsfasen. Samtidigt bor det héllas i atanke att medlemsstaternas samarbete pa
omradet skydd och beredskap till stor del inte handlar om att anta bindande
rattsinstrument utan om att istillet utbyta kunskap och erfarenheter, anta
frivilliga handlingsplaner och gemensamma maélséttningar, genomfora
“benchmarking” etc. Noterbart ar att introduktionen av kvalificerad majoritet inte
alltid upplevs vara den mest betydelsefulla fordndringen som Lissabonfordraget
medfdr.** Att finna den blockerande majoriteten av medlemsstater i radet for att
stoppa ett beslut, menar man, bor inte vara alltfor svart. Darutover har det
avgorande beslutsfattandet hittills nir det géller skydd och beredskap inte i skett i
radet. Istéllet har medlemsstaterna forsokt nd konsensus tidigt i policyprocessen,
exempelvis inom PROCIV. Ur detta perspektiv bor siledes introduktionen av
kvalificerad majoritet for omradet skydd och beredskap inte overvarderas.

For det fidrde ger Lissabonfordraget de nationella parlamenten en 6kad och
starkt roll i policyprocessen pa omréadet skydd och beredskap. Hirigenom
breddas ocksé den demokratiska kontrollen dver politikomradet skydd och
beredskap. De nationella parlamenten far nu bland annat ansvar for att subsidi-
aritetsprincipen uppratthélls i policyprocessen, d.v.s. att frdgor inte hanteras pa
en hogre niva dn nddvandigt. I Lissabonfordraget faststills det att kommissionen
ska hemstilla ett lagstiftningsforslag till de nationella parlamenten och att varje
lagforslag maste kunna motiveras i férhéllande till subsidiaritetsprincipen.49Atta
veckor méste ha forflutit mellan det att de nationella parlamenten erhallit ett
lagforslag och att forslaget kommer upp pé radets dagordning for beslut. Varje
nationellt parlament ges tva roster. Om en tredjedel av de nationella parlamenten

* Greklands permanenta EU-representation i Bryssel 2008, Utrikespolitiska institutet, 2008.
* Europeiska unionens officiella tidning nr C 115, 09/05/2008, avdelning II ”Bestimmelser om
demokratiska principer”, artikel 12.
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motsétter sig kommissionens lagforslag maste kommissionen omprova sitt
forslag. Vidare faststélls det i Lissabonfordraget att radet ska delge de nationella
parlamenten information om radets arbete med ett lagforslag genom att tillsénda
dem sin dagordning och de slutsatser de ntt fram till.>

Fér det femte kan Lissabonfordraget eventuellt medfora att beslutsprocessen pa
omradet skydd och beredskap blir mer utdragen eftersom kommissions forslag nu
har att behandlas av inte bara radet utan dven av Europaparlamentet och de
nationella parlamenten. Med fler aktorer i beslutsprocessen okar ocksa risken att
det uppstar fler konflikter, lasningar och fordrdjningar kring ett forslag.

For det sjitte ger Lissabonfordraget unionens medborgare for forsta gdngen
mojlighet att genom ett sa kallat “medborgarinitiativ’ uppmana kommissionen
att 1agga fram ett fram ett forslag om ny reglering pé ett omrade. Ett sddant
medborgarinitiativ krdver minst en miljon undertecknande personer fran ett
flertal medlemsstater.”’ Hur ménga medlemsstater det handlar om samt vilken
betydelse fordelningen av roster har dr oklart. Ett saidant medborgarinitiativ
skulle alltsé eventuellt kunna vickas inom omradet skydd och beredskap. Men
eftersom det inte &r faststéllt att kommissionen &r forpliktigad att 1dgga fram ett
sadant forslag far det nog mest antas ses som en symbolisk gest for att stirka det
demokratiska inslaget i unionen. Det dr ddrmed ocksé svart att tro att sddana
medborgarinitiativ skulle kunna spela nédgon roll for policyprocessen inom
omradet skydd och beredskap. Overhuvudtaget ir det svart att tinka sig att en
frdga inom detta tdmligen politiskt ldgprioriterade omrade skulle kunna skapa en
omfattande opinionsstorm inom unionen och som i sin tur skulle kunna leda till
ett medborgarinitiativ. Mdjligen skulle det kunna intraffa efter en mycket
storskalig gransoverskridande katastrof i Europa. Till saken hor emellertid ocksé
att det 1 Bryssel for ndrvarande inte finns en sirskild lobbygrupp for skydd och
beredskap som det finns inom andra politikomradden som t.ex. inom jordbruks-
omradet. Att en sddan lobbygrupp uppstar i framtiden kan forstés inte uteslutas

For det sjunde ger Lissabonfordraget mdjligheter till att inom omradet skydd och
beredskap inleda ett sa kallat “fordjupat samarbete” mellan en mindre grupp
medlemsstater for att vid behov kunna uppna fordragsfasta mal for unionen.
Mojlighet till fordjupat samarbete gavs redan i Amsterdam-fordraget 1999 men
har hittills aldrig anvints.”> For att inleda ett fordjupat samarbete faststélls det att

%% Detta innebiir en forlingning fran 6 veckor som angavs fastslogs i Amsterdamfdrdraget till 8
veckor. Europeiska unionens officiella tidning nr C 115, 09/05/2008, protokoll (nr 2) ”Om
tillimpning av subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna”.

*! Europeiska unionens officiella tidning nr C 115, 09/05/2008, avdelning III “Bestimmelser om
demokratiska principer”, artikel 10:4.

32 The Treaty of Lisbon — Implementing the Institutional Invitations, 2007, s. 99.
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minst nio medlemsstater méste delta och att radet maste godkénna ett sddant
samarbete med kvalificerad majoritet med stod av Europaparlamentet.” Att ett
fordjupat samarbete skulle inledas inom omréadet skydd och beredskap dr dock
inte sérskilt sannolikt, &tminstone inom en overskadlig framtid. Det &r svart att se
1 vilket sammanhang ett fordjupat samarbete skulle tillimpas och vad som skulle
kunna uppnas i praktiken inom omradet skydd och beredskap.

For det dttonde ger Lissabonfordraget en 6kad rétt for medlemsstaternas
nationella sdrart. Det innebér att EU ar skyldig att respektera medlemsstaternas
sdrart sdsom den framkommer genom deras politiska och konstitutionella
grunder, innefattande bland annat regionalt och lokalt sjilvstyre, territoriell
integritet, uppritthillande av lag och ordning och inre sikerhet.**I vissa
medlemsstater, t.ex. i Tyskland, ligger ansvaret for fragor om skydd och bered-
skap i stor utstrickning hos delstatsregeringarna. Aven om principen om
medlemsstaternas sérart inte har nagra direkta kopplingar till omradet skydd och
beredskap kan principen eventuellt ha konsekvenser for omradet. Det genom att
en medlemsstat, dtminstone i teorin, skulle kunna férsoka stoppa en EU-reglering
pa omrédet skydd och beredskap om den uppfattade att regleringen stred mot
t.ex. lokalt eller regionalt sjélvstyre och att den darfér kunde hanvisa till respekt
for sin nationella sédrart. Nagon storre praktisk konsekvens for policyprocessen
inom omradet skydd och beredskap ldr den aktuella principen dock knappast ha.

>3 Europeiska unionens officiella tidning nr C 115, 09/05/2008, avdelning IV “Bestimmelser om
fordjupade samarbeten”.

** Europeiska unionens officiella tidning nr C 115, 09/05/2008, avdelning I *Gemensamma
bestammelser”, artikel 4:2.
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Viktiga konsekvenser av Lissabonfordraget for
utformning av politik pa omradet skydd och beredskap

o Beslutsreglerna i radet dndras frén enhéllighet till kvalificerad majoritet. Det
minskar medlemsstaternas enskilda inflytande pa omradet skydd och bered-
skap eftersom de nu inte langre med sitt veto kan stoppa ett forslag.

e FEuropaparlament och de nationella parlamenten far en klar roll i policy-
processen, vilket breddar den demokratiska kontrollen av politikomradet
skydd och beredskap. Samtidigt kan fler aktorer i beslutsprocessen
eventuellt leda till fler konflikter, ldsningar och fordrdjningar som kan
forhala beslutfattandet p4 omradet.

o Fordragsfistandet av omradet skydd och beredskap och solidaritetsklausulen
kan pa sikt frimja kommissionen drivkrafter att soka fordjupa och/eller
bredda samarbetet pd omréadet skydd och beredskap.

o Medlemstaternas departement och myndigheter kan som en foljd av ett fran
kommissionen okat antal nya regleringsforslag fa en 6kad arbetsbelastning
vid hantering av dessa.

e Policyprocessens initiativfas blir allt viktigare fér ménga av EU:s mindre
och rostsvagare medlemsstater om de vill kunna péverka samarbetet inom
omrédet skydd och beredskap.

o Mojlighet till ett s& kallat "medborgarinitiativ’” och ’foérdjupat samarbete”
infors.
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5 Det institutionella ramverket
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Figur 6. EU:s institutioner av vikt for politikomrddet skydd och beredskap.

5.1 Inledning

I de forra kapitlen har fokus utifrén Lissabonfordraget varit pa de legala och
principiella ramarna f6r politikomréadet skydd och beredskap och pa dess policy-
process. I detta kapitel kompletteras den analysen genom att hir fokusera pa det
institutionella ramverk inom vilket den nimnda policyprocessen framskrider och
vilket utgérs av EU:s olika institutioner. Det for att mer i detalj &n vad som
hittills skett belysa vilka konsekvenser Lissabonfordraget har for de enskilda
institutionerna och deras inbdrdes maktrelationer inom ramen for omradet skydd
och beredskap. De institutioner som har bedéomts som de viktigaste i samman-
hanget ar: Europeiska radet, kommissionen, radet, Europaparlamentet samt den
nyinrittade posten som hog representant for utrikes fragor och sikerhetspolitik,
vars institutionella tillhorighet blir delad mellan radet och kommissionen.

En analys av dessa institutioner, som de ar utformade enligt Lissabonfordraget
samt hur de paverkar omradet skydd och beredskap belyses ndrmare i bilaga 6.
Harnist belyses endast de dvergripande resultaten av analysen.
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5.2 Forandringar i EU:s institutioner och dess
konsekvenser for omradet skydd och
beredskap

Lissabonfordraget medfor kraftfulla forandringar vad géiller maktbalansen mellan
EU:s institutioner med betydande konsekvenser for politikomradet skydd och
beredskap. Som tidigare framgétt medfor Lissabonfordraget att radet pd omradet
skydd och beredskap enligt den sa kallade medbeslutandeproceduren maste dela
lagstiftningsmakten med Europaparlamentet. Radet har tidigare ensamt haft
lagstiftningsmakt pd omradet skydd och beredskap. Fram tills det att Lissabon-
fordraget triader i kraft har Europaparlamentet endast mojlighet att yttra sig over
ett forslag fran kommissionen utan att radet har nagon skyldighet att beakta
yttrandet. De fordndrade beslutsreglerna i radet medfor ocksa en viss maktfor-
skjutning mellan radet och kommissionen. Genom Overgang fran enhillighet till
kvalificerad majoritet i rddet kan kommissionen fa léttare att driva igenom sina
lagstiftningsforslag i radet.

Lissabonfordraget medfoér dven fordandringar inom de olika institutionerna
avseende deras organisation och funktion. Férandringar inom Europeiska radet,
kommissionen, Europaparlamentet samt introduktionen av en hog representant
for utrikes fragor och sékerhetspolitik antas emellertid inte fa ndgra konsekvenser
for omréadet skydd och beredskap. De icke fordragsfasta krisberedskapsstrukturer
(t.ex. gemenskapsmekanismens overvaknings- och informationscentrum, MIC)
som har sin hemvist i kommissionen antas heller inte paverkas av Lissabonfor-
draget. Inte heller medfor Lissabonfordraget att dylika nya krisberedskaps-
strukturer infors. Nér det giller forandringar i radet far dock Lissabonfordragets
inrdttande av en stdndig kommitté for inre sdkerhet formodligen konsekvenser
for omradet skydd och beredskap. Denna kommitté och dess konsekvenser for
omradet skydd och beredskap ska darfor ndrmare belysas in nésta kapitel.
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Forandringar inom och mellan institutionerna
och dess konsekvenser for omradet skydd och beredskap

En betydande maktforskjutning fran rédet till Europaparlamentet rérande
lagstiftningsmakt pad omradet skydd och beredskap. Genom dvergang fran
enhillighet till kvalificerad majoritet i radet sker ocksa en viss maktforskjut-
ning fran radet till kommissionen. Kommissionen kan pa s viss fa léttare att
driva genom sina lagstiftningsforslag i radet.

Inga for skydd och beredskap betydande fordndringar inom institutionerna
med eventuellt undantag for inrédttande av en stdndig kommitté for inre
sdkerhet i radet. Stora oklarheter. Fortsatta forhandlingar.
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6 En kommitté for inre sakerhet

6.1 Inledning

Genom Lissabonfordraget inréttas en ny “stindig kommitté for inre sdkerhet” i
radet, dven 1 korthet bendmnd artikel 71-kommittén” eller ’COSI” (Standing
Committée on Internal Security).”> COSI:s nidrmare arbetsuppgifter,
organisering, roll i forhédllande till andra kommittéer och arbetsgrupper inom
radet etc. klargors inte i Lissabonfordraget. Det kommer att bli en
forhandlingsfrdga inom radet forst efter att Lissabonfordraget ratificerats i
samtliga medlemsstater. COSI kommer troligen att lyda under radet for réttsliga-
och inrikes fragor (RIF-radet) och kan ses som en motsvarighet till den redan
existerande KUSP, men for unionens interna sikerhet.

Enligt Lissabonfordragets knapphéndiga skrivningar ar uppgiften for den
stindiga kommittén for inre sdkerhet att stodja och forstirka det operativa
samarbetet i EU avseende unionens inre sékerhet. Utan att &sidosétta tillaimp-
ningen av artikel 240 i Lissabonfordraget (rorande COREPER och radets
mandat)*®sa ska COSI frimja samordningen av de tgirder som medlemsstaterna
och deras myndigheter vidtar pa omradet. Foretrddare for unionens berérda organ
och myndigheter ges ritt att medverka i kommitténs arbete. Enligt Lissabonfor-
draget ska den stdndiga kommittén for inre sdkerhet hélla Europaparlamentet och
de nationella parlamenten informerade om sitt arbete.

6.2 Konsekvenser for omradet skydd och
beredskap

Skrivningarna i Lissabonférdraget om COSI dr vagt formulerade. Kommitténs
slutliga roll och utformning ska ocksa slutforhandlas forst efter att Lissabonfor-
draget ratificerats. Tolkningarna av de existerande skrivningarna och forvént-
ningarna pa COSI varierar patagligt mellan medlemsstaterna. Vissa medlems-
stater vill se en kraftfull kommitté med betydande befogenheter och andra en
svagare kommitté med begrinsade befogenheter. Vid de framtida forhand-
lingarna kommer inte minst foljande tre aspekter rérande COSI att behéva
klargoras: (1) uppgifter (2) sammanséittning och relationer samt (3) ansvars-
omréade.

> Europeiska unionens officiella tidning nr C 115, 09/05/2008, avdelning V "Ett omréde med frihet,
rattvisa och sékerhet”, kapitel I ”Allménna bestimmelser”, artikel 71.
36 Europeiska unionens officiella tidning nr C 115, 09/05/2008, artikel 240.
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Uppgifter

Nir det géller COSI:s uppgifter talas det i Lissabonfordragets skrivningar om att
kommittén ska framja och stirka operativt samarbete mellan medlemsstaterna
vad giller fragor rérande EU:s “interna sdkerhet” Vad detta ndrmare innebar
aterstar dock att klargéra i de kommande forhandlingarna. I Lissabonfordraget
heter det att:

”En stindig kommitté ska inrdttas i rddet for att se till att det operativa
samarbetet inom unionens framjas och forstdrks i fragor som rér den inre
sdkerheten. Utan att det paverkar tillimpningen av artikel 240 ska den
framja samordningen av de dtgdrder som vidtas av medlemsstaternas
behoriga myndigheter. Foretrddare for unionens berorda organ och
byrder far medverka i kommitténs arbete. Europaparlamentet och de
nationella parlamenten ska informeras om arbetet”.”’

I diskussionerna om COSI:s uppgifter har fraimst foljande tinkbara uppgifter for
kommittén framhéllits:

o Strategiska uppgifter
e Samordnande uppgifter
e Operativa uppgifter

o Lagstiftande uppgifter

Nir det géller strategiska uppgifter kan det handla om att bisté radet i fragor om
hur det politiska, réttsliga och organisatoriska ramverket for frigor om inre
sdkerhet bor utvecklas. Hit kan med andra ord hora dvergripande strategisk
planering for operationellt samarbete i fragor rorande inre sédkerhet mellan
medlemsstaterna. Nér det giller samordnande uppgifter kan det handla om att
samordna arbetet mellan berorda radsarbetsgrupper och i forhallande till andra
aktorer som t.ex. Europol och EU:s antiterrorismsamordnare. Nér det géller
operativa uppgifter kan det handla om att understodja och utveckla samarbetet
mellan medlemsstaterna brottsbekdmpande myndigheter rérande t.ex.
koordinering av gemensamma polisinsatser vid stora evenemang dér ordnings-
storningar kan befaras. Men dven andra former av operativa samordnings-
uppgifter vid allvarligare kriser har framkommit i diskussionerna. I det
sammanhanget har dock flertalet medlemsstater starkt betonat att det direkta
operativa ansvaret vid en kris dven i fortsdttningen ytterst alltid ska ligga hos
medlemsstaterna.® Noteras kan att det i samband med forhandlingarna om det
konstitutionella fordraget framfordes forslag om att COSI borde bli en spegelbild

*7 Europeiska unionens officiella tidning nr C 115, 09/05/2008, avdelning V “Ett omréde med frihet,
rattvisa och sékerhet”, Kapitel I ”Allménna bestimmelser”, artikel 71.
% Métesanteckningar, 2008-04-21.
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av KUSP vad giller unionens arbete med intern sdkerhet. KUSP:s roll definieras
som foljer:

“PSC [KUSP] meets at the ambassadorial level as a preparatory body for
the Council of the EU. Its main functions are keeping track of the
international situation, and helping to define policies within the Common
Foreign and Security Policy (CFSP) including the ESDP. It prepares a
coherent EU response to a crisis and exercises its political control and
strategic direction”. 7

Om COSI skulle fa uppgifter motsvarande KUSP:s kommer kommittén séledes
att fi en viktig operativ samordnande roll vid en kris inom unionen. Aven om det
politiska kontrollen for de operativa insatserna kommer att kvarsta hos de
drabbade medlemsstaterna vid en kris sd skulle COSI séledes kunna f4 ansvar for
samordning och strategisk inriktning pa unionsniva. I EU:s Haagprogram for
terrorismbek@mpning faststélls det dessutom att det finns ett behov av operativt
samarbete mellan medlemsstaternas polisvisen och andra myndigheter.®” Om
COSI kommer att ges “operativa” arbetsuppgifter vid en kris uppstar en del
frdgor med betydelse for omradet skydd och beredskap. Hit hor fraigan om hur
MIC inom gemenskapsmekanismen ska samarbeta med COSI vid en kris. Ytter-
ligare en fraga ar hur relationerna mellan CCA och COSI da ska se ut for att
dessa strukturer inte ska 6verlappa varandra vid t.ex. storskaliga simultana
terrorattentat inom unionen. En 16sning som framforts ar att CCA 6verlamnar
ansvaret till COSI sa fort det mest akuta skedet i krisen har passerat. En sddan
16sning ar forstas forknippad med ett stort antal praktiska problem. I relation till
solidaritetsklausulen kan COSI:s arbetsuppgifter frimst formodligen komma att
handla om att i ndra samarbete med rddet och KUSP ansvara for klausulens
tillimpning och framtida utveckling.

Slutligen har det i samband med COSI:s uppgifter diskuterats om kommittén bor
ha nagra lagstiftande uppgifter. For ndrvarande dr dock en majoritet av medlems-
staterna motstandare till att ge kommittén en lagstiftande roll. Istéllet talas det
om att uppgiften ska begrinsas till: ... ensure that legislative developments
correspond to operational needs as identified by COSP’.®" 1 sammanhanget kan
det ndmnas att det i samband med det tidigare konstitutionella fordraget diskute-
rades huruvida dér fanns ett behov for en lagstiftande kommitté for intern
sikerhet” som skulle samordna och forbereda samtliga lagstiftningsfrdgor inom

59 oy
www.consilium.europa.eu:

http://www.consilium.europa.eu/cms3_fo/showPage.asp?id=279&lang=SV&mode=g

% The Hague Programme: strengthening freedom, security and justice in the European Union,
Brussels, 13 December 2004, s 25.

! Métesanteckningar, 2008-04-21.
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omradet. Harvid diskuterades om COSI skulle ges en sadan uppgift eller om det
ad hoc missigt skulle inréttas sirskilda arbetsgrupper for att vid behov under-
stodja COSI. Dessa diskussioner levde kvar under forhandlingarna om Lissabon-
fordraget. Det har bland annat foreslagits att COSI bor ersitta den sé kallade
artikel 36 kommittén (CATS) och den strategiska kommittén for immigration,
granskontroll och asyl (SCIFA) nér det géller att forhandla fram lagstiftnings-
akter gillande unionens interna siikerhet. ®* De medlemsstater som motsatt sig att
ge COSI en lagstiftande uppgift pekar pa det forhéllande att COSI:s arbetsborda
skulle kunna bli for stor och avleda fokus frén dess huvuduppgift att frimja och
stirka det operativa samarbetet vad giller EU:s arbete med interna sikerhet.

Sammansiittning och relationer

COSI:s sammanséttning och relationer till EU:s 6vriga institutionella struktur
kommer att bestimmas av de uppgifter och det ansvarsomrade kommittén ges.
Om COSI framst kommer att dgna sig at overgripande politisk-strategiska fragor
sd har det fran vissa medlemstater framhallits att kommittén bor besta av en
enskild huvudstadsbaserad representant fran varje medlemsstat, med tillborlig
tillgang till expertstod beroende pa vilka fragor som diskuteras. Om COSI ocksé
far mer framtradande operativa uppgifter sé har det framhallits att det da ockséa
behovs en Brysselsbaserad representant som snabbare skulle kunna hantera
snabbt uppkomna situationer.** En annan viktig fraga handlar om hur arbetet i
COSI ska ledas. Det mest troliga &r att arbetet leds av det roterande ord-
forandeskapet. Vad géller KUSP s& kommer dess arbete i och med Lissabonfor-
draget att ledas av en representant for den nya hoga representanten for utrikes
fragor och siikerhetspolitik tillika vice ordforande for kommissionen.®> Dock
tycks det foga troligt att medlemsstaterna accepterar att COSI leds av en fast
ordforande, inte minst eftersom de enskilda medlemsstaternas inflytande redan
har minskat i och med introducerandet av kvalificerad majoritet. Att ytterligare
minska detta inflytande genom introducerandet av en fast ordférande antas

62 Justitieutskottets yttrande, 2003/04: Ju Uily, Framtidskonventet, p 5. Artikel 36-kommitten ar en

arbetsgrupp inom radet som bestar av hoga tjdnstemén fran medlemsstaterna. Kommittén har till

uppgift att koordinera radsarbetsgrupperna inom omradet for det polisidra och det juridiska

samarbetet och ska dven forbereda de stédndiga representanternas kommittés (Coperer) arbete inom

omradet. Det finns en motsvarighet under den fore detta forsta pelaren for migration, gréns- och

asylfragor kallad ”Strategic Committe for immigration, frontiers and asylum ( SCIFA). Bade SCIFA

och artikel 36-kommittén har en koordinerande roll inom sina respektive kompetensomraden, vilket

innebdr att lagstiftningsforslag gar via dessa kommittér innan beslut tas i Coreper.

http://europa.eu/scadplus/glossary/experts_committees_en.htm, 2008-04-15.

% Intervju, Regersingskansliet, 2008

 Métesanteckningar, 2008-04-21

% Europeiska unionens officiella tidning nr C 115, 09/05/2008, 9. “Férklaring till artikel 16:9 i
fordraget om Europeiska unionen om Europeiska radets beslut om utévande av rédets
ordférandeskap”.
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darmed inte vara realistiskt. Oavsett hur arbetet i COSI kommer att ledas
kommer dess forsta ordférande vara av yttersta vikt nér det géller att sld an tonen
och inriktning for kommitténs framtida arbete. Hur COSI kommer att ledas och
organiseras kommer ocks4 att paverka hur samarbetet med PROCIV och andra
radsarbetsgrupper ska se ut. Relationerna med EU:s gemensamma sékerhets- och
forsvarspolitik, narmare bestamt KUSP och Civilkommittén®®, behover ocksé
ndrmare utredas. Ytterligare fradgor som behover utredas &r om COSI i sitt arbete
ska vara behjilpt av existerande radsarbetsgrupper, som PROCIV, eller av
sérskilda ad hoc arbetsgrupper, d.v.s. hur COSI:s ”beredningsorganisation” ska
se ut. Slutligen behdver frdgan om hur Europaparlamentet och de nationella
parlamenten ska héllas informerade om COSI:s arbete utredas.

Ansvarsomrade

Eftersom Lissabonférdraget inte specificerar vad som avses med “intern
sikerhet” kan ett flertal politik- och sakfrdgeomréden, inklusive skydd och
beredskap, aktualiseras nar COSI:s ansvarsomrade ska faststillas. Ett forsta
omréde dr forstds omradet for frihet, rattvisa och sdkerhet, som omfattar grins-
kontroll, asyl, immigration, polissamarbete etc. Ett andra omrade &r terrorist-
bekédmpning. For ndrvarande finns det i radet tva sirskilda arbetsgrupper som
hanterar fragor rorande terrorismbekédmpning. Den ena dr ”The working Party on
Terrorism” (COTER) som hanterar de externa aspekterna av EU:s terrorism-
bekdmpning och Terrorist Working Group” (TWG) som hanterar de interna
aspekterna av EU:s terrorismbekédmpning. De framtida forhandlingarna om COSI
kan dérfor behova ta stéllning till om dessa bada gruppers arbete ska falla inom
COSI:s mandat. En mojlig uppgift for COSI kan bli att sdkerstélla en effektiv
samordning mellan dessa bada gruppers arbete. ®’ Ett tredje omréade &r EU:s
gemensamma sédkerhets- och forsvarspolitik (ESFP) och dess civila krishantering
(polisinsatser etc.). Upprétthallande av EU:s inre sdkerhet dr forstas i viss
utstrickning sammanlénkad med dess externa sidkerhet och COSI:s arbete
kommer darfor i viss utstrackning behova koordineras med EU:s utrikes- och
sikerhetspolitik. Hur en sadan koordinering ska utformas behover darfor
klargoras i de framtida forhandlingarna.

Ett fjirde omrade, och mest intressant i detta sammanhang, ar skydd och
beredskap. Omradet skydd och beredskap kan tinkas ha en del viktiga kopplingar
till unionens interna sikerhet, inte minst vad géller skydd av kritisk infrastruktur
mot terrorattentat. Om COSI ansvarsomrade utstricktes till skydd och bered-

% Civilkommittén (CIVCOM) ér en kommitté for civila aspekter av krishantering placerad inom
radet.

7 Denna framfordes bland annat vid ett informellt Coreper-méte i februari 2008 och stottades dir av
flera medlemsstater.
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skapsomradet sa skulle det ocksa kunna handla om att COSI far ansvar for att
utveckla CCA och dess dvningsverksamhet. | sammanhanget kan det noteras att
inrdttandet av KUSP ledde till en skyndsam utveckling av nya strukturer och sa
kallade ”Headline Goals” pé det sdkerhets- och forsvarspolitiska omradet. Om
inrdttandet av COSI far samma konsekvenser for omradet for inre sidkerhet kan
det i sin tur fa patagliga effekter for omradet skydd och beredskap om dess fragor
1 mindre eller storre utstrackning hamnar under kommitténs ansvarsomrade. Men
det kan emellertid konstateras att omradet skydd och beredskap sillan omnamns i
de senaste diskussionerna om de kommande forhandlingarna om COSI:s
ansvarsomréde.

6.2.1 COSI och omradet skydd och beredskap — potentiella
scenarier

Sammanfattningsvis kan det konstateras att Lissabonfordraget har vaga skriv-
ningar vad géiller COSI:s ansvarsomrade, arbetsuppgifter och sammanséttning.
COSI:s nérmare utformning och inriktning kommer dérfor forst att klarna i
samband med de férhandlingar som startar efter att Lissabonfordraget ar
ratificerat. Det innebér samtidigt att medlemsstaterna fortfarande har stora
mojligheter att padverka COSI:s utformning och inriktning. De rddande oklar-
heterna avseende COSI innebdr i sig att det i skrivandets stund inte gar att sdga
hur inrdttandet av COSI kommer att paverka politikomradet skydd och bered-
skap. Nedan kommer dock en ansats att goras for att belysa mojliga fordelar och
nackdelar gillande COSI:s roll och sammanséttning for omradet skydd och
beredskap samt for EU i stort. Det bor emellertid understrykas att de resonemang
som foljer nedan endast dr spekulativa och enbart &r att betrakta som tentativa
scenarier.

For det fall fragor inom skydd och beredskap inkluderas inom COSI och COSI i
sin tur ges en operativ roll i hdndelse av en kris, kan foljande fordelar och nack-
delar lyftas fram. En fordel ar att medlemsstaterna ges ett nytt forum inom vilken
de kan koordinera sina insatser inom skydd och beredskap pé ett mer strategiskt
plan om sa efterfragas. Strategisk ledning ska givetvis forst och framst ligga hos
den stat som begér hjdlp. Men statens forméga att strategiskt leda en insats kan
eventuellt vara otillfredsstéllande i de fall staten har att koordinera en betydande
mangd olika resurser, vilket sédledes skulle kunna leda till en vilja att delegera
detta till EU-nivan. En dylik roll for COSI forutsitter dock att kommunikation,
koordinering och samordning dels mellan MIC och COSI, dels mellan medlems-
staten som begér hjilp och den nationella representanten i COSI, méjliggors.
Planer har funnits, som tidigare ndmnts, att ge MIC en operativ roll, men detta
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har dock &nnu inte realiserats.®® Innan detta arbete fortskrider skulle saledes en
diskussion kunna foras géllande hur COSI:s roll pa sikt kan tinkas forhalla sig
till MIC:s roll vid insatser dér bland annat skydd och beredskap utgdr en del. Ett
potentiellt scenario dr att COSI helt tar 6ver den strategiska och operativa
ledningen av en insats inom EU i en héndelse av en kris som kréver en mobili-
sering av en mangd olika resurser, skydd och beredskap inkluderat. Om det i
stéllet endast handlar om en “rena” skydd- och beredskapsinsatser ddr medlems-
staterna troligtvis sjdlva kommer att kunna férma sta for den strategiska
ledningen, skulle MIC, givet att dess mandat utvecklas till att bli operativt,
sdledes ha ansvaret for den operativa koordineringen inom EU samt, i nédra
samarbete med FN, utanfor EU. I praktiken ter det sig dock osannolikt att
medlemsstaterna skulle g med pa att delegera savél den strategiska liksom den
operativa kontrollen av en insats som inkluderar skydd och beredskap till EU-
nivan. Det mest realistiska i dagsldget antas vara att medlemsstaterna forst och
framst fortsatter diskussionerna om att starka MIC och eventuellt ge centret
operativa uppgifter, medan eventuella diskussioner om COSI:s roll i relation till
skydd- och beredskapsinsatser och hur COSI i detta omrade skulle kunna framja
medlemsstaternas operativa samarbete, antas ligga langt fram i tiden. Givetvis
beror sannolikheten for detta scenario framst pa i vilken utstrackning EU och
dess medlemsstater utsétts for olika katastrofer. Standigt aterkommande natur-
katastrofer av storskalig karaktir som kréver en betydande mangd olika slags
resurser skulle exempelvis pa sikt kunna rittfiardiga ett delegerande av sévél
strategisk som operativ ledning av en insats fran medlemsstaterna till COSI och
MIC. Vid skrivandets stund har EU emellertid 4nnu inte utsatts for en katastrof
inom unionen som kréver en sddan mobilisering av resurser.

Vidare, kan COSI:s roll i detta perspektiv till viss del betraktas som 6ver-
lappande med CCA:s roll. For CCA é&r dock tidsaspekten det viktigaste. Vid en
hastigt uppkommen kris skulle, som ovan nimnt, CCA kunna samlas i ett
inledande skede for att faststilla en gemensam europeisk krisldgesbild, samordna
information till medborgare och media och vid behov dven besluta om samord-
ning av nationella krishanteringsatgirder. Nér krisens akuta skede har passerat
skulle saledes sedan COSI kunna ta 6ver den strategiska ledningen 6ver den
insats som har att hantera krisens direkta efterdyningar inom EU. Det bor dock
héllas i dtanke att CCA endast &r tinkt att samla EU-ambassadoérerna frén de
medlemsstater som &r drabbade av den storskaliga krisen, i COSI ska alla
medlemsstater vara samlade. Daremot &r det ténkt att Aven ordforandeskapets
EU-ambassador, kommissionens ordforande samt radets hdge representant for

% Se bland annat European Commission, Communication: A coordinated and stronger EU disaster
response capacity at home & abroad, IP/08/385, Brussels 5™ March 2008.
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den gemensamma utrikes- och sékerhetspolitiken ska aterfinnas i CCA. Huruvida
detta ar fallet eller inte for COSI ér inte klarlagt.

Utifran de diskussioner som hittills har forts mellan medlemsstaterna, forknippas
COSI framst med EU:s interna sdkerhet och da ter det sig séledes inte som
sjalvklart att den hoge representanten for utrikes- och sékerhetspolitik forvéntas
finnas med i kommittén. Med tanke pé att det ar ytterst komplicerat att i relation
till vissa kriser att faststélla om en kris frimst r av en intern eller en extern
karaktér, kan COSI:s mervirde i relation till CCA:s harvid ifragasittas om inte
en representant for unionens utrikes- och sikerhetspolitik finns representerad i
kommittén. Att ha representanter samlade for sdvil EU:s inre savédl som yttre
sékerhet i samma forum, som exempelvis inom CCA:s kriskoordineringsgrupp,
antas vara fordelaktigare och mer effektivt i relation till en storskalig kris dér det
ar oklart var ansvaret inom EU ligger for att hantera krisen och dess konse-
kvenser. Samtidigt kan det te sig lika problematiskt att i ett tidigt skede av en kris
faststélla exakt vilka medlemsstater som ar drabbade och som séledes dven bor
inga i CCA:s kriskoordineringsgrupp, ur detta perspektiv har COSI en fordel da
den samlar alla medlemsstater. Om COSI ska ha en roll i héndelse av en kris
antas det dock vara timligen okontroversiellt att faststilla att &ven ord-
forandeskapets EU-ambassador, kommissionens ordforande samt radets hoge
representant for den gemensamma utrikes- och sékerhetspolitiken ska inga i
COSI.

En annan aspekt som talar till COSI:s fordel ar att kommittén till skillnad frén
CCA, som dr ad hoc-baserad, kommer att existera och ha andra uppgifter dven
mellan kriser. Forutséttningen for att etablera gemensamma rutiner samt
upparbeta ett gott samarbete vid hdndelse av en kris framstar ddrmed som mer
fordelaktig for COSI 4n for CCA. Omsesidigt fortroende och formégan till
kommunikation dr minst lika viktigt for att effektivt kunna hantera en kris som
formagan till en snabb mobilisering av relevanta aktorer. Att det finns ett
permanent forum som ska kunna hantera storskaliga kriser dr ocksd mer
fordelaktigt nér det handlar om att 6va relevant personal. Vid CCA-6vningar har
det exempelvis i vissa fall framstatt som svart att samla alla berérda aktorer.
Kunskapen om CCA har dven pa ett antal hall visat sig vara bristfallig. En rimlig
forklaring till detta &r for det forsta att CCA dnnu aldrig har aktiverats utan
frimst existerar i teorin. En annan forklaring kan dock ocksé vara att CCA:s ad
hoc-baserade funktionssétt inte medger den kontinuitet i handldggningen och i
forhandlingarna om fradgan som kan vara nddviandigt for att arrangemanget pa ett
lyckat sitt ska kunna fungera i praktiken. Det rdcker exempelvis inte att endast
”damma av” CCA-fragan i samband med en 6vning en gang per ar. Om istéllet
den stindiga kommittén COSI tar 6ver CCA:s tinkta funktion, och samtidigt
dven fir ansvaret for att utveckla denna funktion samt hélla i dvningsverksam-
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heten, med stod av relevanta radsarbetsgrupper, torde detta 6ka forutsittningarna
for ett effektivare agerande pa EU-nivan vid en storskalig kris. COSI skulle
hérvid bidra till en kontinuitet i hanterandet av frigan samtidigt som kommittén
bade ges befogenheter att ta initiativ till att utveckla unionens formaga till
effektiv koordinering och samordning samt ett ansvar att se till att detta faktiskt
fungerar i praktiken, vilket framstar som mer fordelaktigt in CCA:s nuvarande
tankta form. Dessutom skulle COSI bade kunna samordna en insats pa savil
strategisk som operativ niva, vilket ocksa torde effektivisera unionens katastrof-
hantering. CCA ar endast tdnkt for gemensam koordinering pa hog politisk niva.

Vidare, givet att COSI pa sikt utvecklas till att bli en motpart till KUSP, men for
intern katastrothantering, ter sig i teorin den troliga ansvarsuppdelningen mellan
COSI och KUSP séledes vara den interna respektive den externa dimensionen av
EU:s sékerhet, och siledes ocksa den interna respektive den externa dimensionen
av skydd och beredskap. En fordel ur detta perspektiv ar att goda forutséttningar
ges for att ta ett helhetsgrepp om EU:s interna sékerhet och ddrmed dven en
forstiarkt mojlighet att etablera ett omréde for frihet, rittvisa och sdkerhet. I
dagslédget saknas ett tydligt helhetsgrepp fran EU-nivan nér det géller unionens
krisberedskap.

Om ett scenario aterigen mélas upp med ett COSI som har operativa samord-
ningsuppgifter skulle exempelvis en insats inom skydd och beredskap pa ett mer
effektivt satt kunna koordineras med medlemsstaternas blaljusverksamhet samt
med andra relevanta aktorer som hemvérnet, frivilliga organisationer och foretag
om COSI delegerades den uppgiften. Gemensamma 6vningar, erfarenhetsutbyte
samt andra sarbarhetsreducerande och krisberedskapsrelaterade atgirder som
vidtas inom EU med malet att forstirka EU:s inre krisberedskap skulle ocksa
eventuellt upplevas som mer legitima av medlemsstaterna om sadana initiativ
kommer fran en kommitté inom radet som representerar just medlemsstaterna, i
jimforelse med om exempelvis kommissionen tar liknande initiativ. Aterigen kan
det papekas att utvecklingen inom ESFP tog ordentlig fart efter etablerandet av
KUSP. En motsvarande utveckling skulle saledes kunna mojliggoras for EU:s
inre sékerhet vid etablerandet av COSI. Vad som dock skulle kunna férsvéra en
distinkt ansvarsfordelning mellan KUSP och COSI i en héndelse av en kris ar
aterigen att uppdelningen mellan en yttre och en inre katastrofer i vissa fall ar
langt ifrén tydlig. Till en borjan skulle exempelvis former for kommunikations-
och ett informationsutbyte mellan COSI och KUSP mojligen kunna etableras.
Men pa sikt antas det vara problematiskt att etablera en trovérdig ansvarsfordel-
ning mellan de tvd kommittéerna. For att kringgé denna problematik, och for att
aterknyta till den fordel som lyftes fram ovan avseende fordelen med att samla
representanter for bade EU:s interna sdkerhet samt EU:s externa sékerhet i ett
gemensamt forum, skulle méjligtvis COSI och KUSP kunna slis samman i en
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gemensam sikerhetskommitté men med en inbordes arbetsfordelning mellan
kriser. Civilkommittén (CIVCOM) som bejakar civila aspekter av krishantering
inom ramen for ESFP bor givetvis ingd i en sddan kommitté. En sddan samman-
slagning skulle dels kringgé problematiken att avgéra vad som &r interna samt
externa kriser och ddrmed ocksa en uppdelning av skydd och beredskap i1 en
intern och extern dimension, dels effektivisera unionens forméga att bemota en
storskalig katastrof och dérvid snabbt kunna koordinera alla lampliga resurser for
att hantera krisen oavsett om den intriffar inom eller utanfoér unionen.

Mellan kriser skulle dock COSI och KUSP kunna bibehélla sina respektive
uppgifter och fokusera pa den interna respektive den externa dimensionen av
EU:s sékerhet. Givetvis bor denna sdkerhetskommitté forhéllas till COREPER.
Sakerhetskommittén skulle dven potentiell sett kunna ersitta CCA. Om KUSP
och COSI ska slas samman stélls dock fragan vilka personer som ska foretridda
medlemsstaterna ndr det giller de interna sékerhetsaspekterna. I KUSP foretriads
medlemsstaterna av KUSP-ambassadorer, vilket innebér att det vore rimligt att
ambassaddrer dven representerar medlemsstaterna i friga om unionens inre
sékerhet. P4 vilken nivd medlemsstaterna ska representeras inom COSI &r i
dagsléaget inte klarlagt. Dessutom bor det i relation till COSI:s eventuella
operativa uppgifter, vare sig kommittén ska foras samman med KUSP eller inte,
diskuteras huruvida COSI ska vara nationellt baserad eller Bryssel-baserad. Det
rimliga torde vara att COSI dr Bryssel-baserad for att ett effektivt och trovérdigt
agerande i hindelse av en kris ska kunna mdjliggoras. Vad som slutligen aterstar
att faststdlla ar 1 vilken rddskonstellation som det formella beslutet for en insats
ska tas. Gillande CCA tycks inte nagra sddana diskussioner hittills ha forts.
COSI antas, som ovan ndmnt, f sin bas i RIF-rddet, men detta kan givetvis
omvérderas vid en eventuell sammanslagning av COSI och KUSP i en gemen-
sam sidkerhetskommitté.

Ett alternativt scenario som hittills inte har diskuterats dr vad det kan ténkas
innebéra om skydd och beredskap inte blir en del av COSI:s kompetens nér det
géller att frimja medlemsstaternas operativa samarbete. En nackdel ar givetvis
att mojligheten att vid behov ndrmare kunna koordinera medlemsstaternas skydd
och beredskapsinsatser minskar liksom mojligheterna att lattare forméa samordna
skydd och beredskap med andra potentiellt relevanta aktdrer som polisen vid en
héndelse av en storskalig kris. Dérutover frankopplas skydd och beredskap till
viss del frdn EU:s interna sékerhetsarbete genom att inte falla inom ramen for
COSI:s kompetens, vilket kan te sig anmirkningsvért dd omradet i praktiken
utgdr en viktig komponent. Men ifall MIC utvecklas till ett operativt centrum kan
COSI samtidigt uppfattas som en onddig dubblering av strukturer. Dessutom sker
redan ett omfattande samarbete inom skydd och beredskap i EU, och det skulle
dérmed vara svart att faststdlla vad det i praktiken skulle innebéra for skillnad om
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samarbetet inkluderas inom COSI. Om medlemsstaterna séllan stélls infor kriser
dér en delegering av strategisk ledning 6ver en insats som inkluderar skydd och
beredskap blir relevant, framstar COSI ocksa som 6verflodigt. Dartill kan hdvdas
att eftersom skydd och beredskap redan i praktiken utgor en viktig komponent i
EU:s inre sdkerhet kommer det varken gora fran eller till om omradet rent
formellt inte ingar inom ramen for COSI:s kompetens. Slutligen kan det dven
finnas en risk for att arbetet med att frimja det operativa samarbetet pa omradet
skydd och beredskap bli en andrahandsprioritering i forhéllande till exempelvis
frimjandet av polissamarbetet som skulle kunna ges en hogre prioritet inom
COSI. Ur detta perspektiv kan det foljaktligen vara en fordel om skydd och
beredskap inte inkluderas i COSI.

Hittills har COSI som en operativ kommitté och dess relation till skydd och
beredskap diskuterats. Om COSI antas fa lagstiftande kompetens och att skydd
och beredskap antas falla inom ramen fér COSI:s kompetens kan f6ljande
fordelar och nackdelar lyftas fram. For det forsta skulle detta innebéra att fragor
som handldggs inom PROCIV skulle 6verga till COSI, och att arbetsgruppen
séledes inte ldnge skulle fylla nagon funktion. En fordel ur detta perspektiv ér att
en mojlighet ges att lyfta fram fragor inom skydd och beredskap och att ge dem
en storre politisk tyngd i EU:s sdkerhetspolitiska arbete dn vad som tycks vara
fallet vid skrivandets stund. Samtidigt kan det emellertid 4ven innebéra att fragor
inom skydd och beredskap hamnar i skuggan av andra fragor sdsom de polis-
eller granskontrollfragor, vilket skulle innebéra att omradet istéllet ges en &n mer
undanskymd roll. Den kompetens som har byggts upp inom PROCIV skulle dven
gé forlorad om inte detta 16ses 1 samband med faststillande av COSI:s samman-
séttning. Att flertalet medlemsstater tycks motsétta sig att COSI ges lagstiftande
uppgifter bedoms séledes som rimligt. Den 16sning som hér framstéar vara mest
tankbar ar att PROCIV vidmakthaller kompetensen att forhandla fragor inom
skydd och beredskap och att COSI:s roll mer skulle kunna vara av samordnande
karaktér dér eventuella diskussioner om lagstiftning som dverbryggar flera
omraden kan foras inom ramen for COSI. PROCIV skulle séledes fungera som
en underkommitté till COSI, och samtidigt behalla “dgandeskapet” av fragor
inom skydd och beredskap. Givetvis dr sammanséttningen av COSI avgorande
for vilken kompetens som den bor tilldelas. Om skydd- och beredskapsfragor ska
inkluderas i COSI:s kompetens kan det te sig problematiskt ur ett svenskt
perspektiv om en stindig nationell representant ska foretrida Sverige for savél
polisidra som skydd- och beredskapsfragor. Samtidigt har férslag framforts om
att den sténdiga representanten ska kunna understddjas av en Brysselbaserad
expertgrupp beroende pa de fragor som ska diskuteras inom COSI, vilket delvis
skulle 16sa den problematiken.
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7 Specifika konsekvenser for
svenskt krisberedskapsarbete

I de forra kapitlen har konsekvenserna av Lissabonfordraget belysts ur ett mer
allmént EU och medlemsstatsperspektiv. Mot den bakgrunden ska det i detta
kapitel anldggas ett specifikt svenskt perspektiv pa Lissabonfordraget. Nedan
lyfts de viktigaste konsekvenserna for Sverige och svenskt krisberedskapsarbete
fram.

Inga nya operativt orienterade atgirder behover vidtas pa kort sikt
Svenska myndigheter med verksamhetsansvar inom EU:s politikomrade for
skydd och beredskap behover inte vidta nagra sérskilda krisberedskapsatgérder
av mer operativ karaktir till f6ljd av Lissabonfordraget, som att t.ex. forédndra
radande krisberedskapsrutiner, hoja sin beredskapsniva, inrétta nya kontakt-
punkter gentemot EU m.m. Lissabonfordraget i sig medfor inga sddana nya krav
pa kort sikt.

Pa sikt ett eventuellt 6kat antal forslag till gemensamma regleringar inom
omradet skydd och beredskap — 6kad svensk europeisk inviavdhet

Aven om Lissabonfordraget inte fir ndgra sddana direkta konsekvenser kan
Lissabonfordraget pa sikt leda till att Sverige vévs djupare in i ett gemensamt
europeiskt krisberedskapsarbete som i sin tur via ett 6kat samarbete att hantera
terrorism och dess konsekvenser tenderar att bli alltmer invévt 1 ett bredare
europeiskt sdkerhetspolitiskt samarbete. Den 6kade invdvdheten i det europeiska
krisberedskapsarbete orsakas av att Lissabonfordraget dels stadfdster politik-
omradet skydd och beredskap som ett eget formellt omrade och dels stadsfaster
den sérskilda solidaritetsklausulen om att medlemsstaterna vid behov solidariskt
ska komma till varandras hjélp vid en kris. Det i sig kan, som tidigare lyfts fram,
leda till ett 6kat samarbete pd omradet genom att kommissionen kan ta det som
en intdkt for att man fatt ett 6kat mandat att mer ambitidst driva pa unionens
samarbete inom omradet. Ett 6kat samarbete kan komma att konkretiseras genom
ett 6kande antal forslag till regleringar och forfragningar om nationella
stdndpunkter frdn kommissionens sida. Dessa forslag och forfragningar har att
hanteras av Regeringskansliet och berérda myndigheter. I en tidigare studie har
det framkommit att bAde Regeringskansliet och myndigheterna redan nu har svért
att hinna analysera forslag fran EU i en omfattning som krévs for att nirmare
kunna faststélla forslagets konsekvenser for Sverige eller den enskilda myndig-
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heten, inte minst ur ett mer langsiktigt strategiskt perspektiv.® Dirtill kommer
att Regeringskansliet och myndigheterna ocksa maste avsitta tid for att anpassa
de regler som antas i EU till svenska foérhdllanden. Sammanfattningsvis kan
Lissabonfordraget pa sikt leda till att Regeringskansliet och myndigheterna méste
forbéttra sin organisatoriska formaga att hantera ett 6kat samarbete inom omradet
skydd och beredskap.

Minskat inflytande i beslutsfasen — 6kat behov att agera i initiativfasen
Genom att radet ska fatta beslut med kvalificerad majoritet istéllet for med
enhéllighet kommer Sveriges inflytande pa omréadet skydd och beredskap minska
efter det inte ldngre gér att stoppa ett forslag genom att ldgga in ett veto mot det.
Till saken hor ocksé att Sverige som en liten nation ocksé dr relativt rostméssigt
svagt. Sveriges forutséttningar att utdova inflytande 6ver ett forslag i beslutsfasen
1 policyprocessen kommer déarfor att minska i och med Lissabonfordraget. For
svensk del blir det darfor som en konsekvens av Lissabonfordraget allt viktigare
att agera proaktivt i initiativfasen om man inte vill se ett minskat inflytande pa
omrédet skydd och beredskap. Det i sin tur kommer att kréva att det fran
riksdagens och fran regeringens sida finns en strategiskt l1&ngsiktig politik for vad
Sverige onskar, eller inte 6nskar, med det europeiska samarbetet inom omréadet
skydd och beredskap. Det kommer dessutom ocksa att krdvas en hogt utvecklad
strategisk dialog och samordning inom regeringskansliet och mellan regerings-
kansliet och berérda myndigheter for att kunna agera proaktivt i policyprocessens
initiativfas, d.v.s. att pa ett tidigt stadium kunna vara med och forma
kommissionens forslag till ny reglering i en riktning som bést gynnar svenska
och gemensamma europeiska intressen.

Som tidigare studier visat pa sa finns det emellertid brister inte minst avseende
den strategiska dialogen mellan regeringskansliet och myndigheterna nir det
giller svenskt agerande pa omradet skydd och beredskap.70 Det genom att
myndigheterna kadnner att de saknar strategiska styrsignaler i sitt arbete 1 initiativ-
fasen samtidigt som regeringskansliet ar fullt upptagna med medlemsstaternas
forhandlingar i beslutsfasen. Lissabonfordraget medfor dérfor en utmaning for
regeringen, regeringskansliet och berérda myndigheter att soka forbéttra den
strategiska dialogen sé att Sverige blir béttre pa att driva sina intressen redan pa
ett tidigt stadium 1 policyprocessen. For myndigheterna géller dessutom att i
forekommande fall bli bittre pa att integrera eventuella krisberedskapsenheter
och EU-enheter sa att man blir battre samordnad nér det géller myndighetens

% Per Larsson, Frdn hemvivd till invivd krisberedskap — Mdjligheter och utmaningar vid en
europeiserad svensk krisberedskap, 2007.
7 Ibid.
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arbete med EU:s politikomrade for skydd och beredskap. Tidigare studier har
visat pa brister i detta avseende.”'

Ofbrindrade mervirden for Sverige

Lissabonfordraget paverkar inte direkt nagra av de existerande mervérden eller
tillfor ndgra nya mervirden av EU:s samarbete inom omradet skydd och bered-
skap for svenskt vidkommande. Existerande mervérden &r t.ex. att EU-sam-
arbetet ger: 1) ett kunskaps- och erfarenhetsutbyte om hur andra stater hantera
olika fragor rorande skydd och beredskap, 2) mojlighet att ta del av EU:s
forskningsanslag och forskningsresultat, 3) mdjligheter till forbéttrad forvarning
och lagesinformation om en kris genom sammankopplingen med &vrig medlems-
staters krishanteringssystem genom EU:s olika krisberedskapsstrukturer, som
t.ex. deras alarm- och varningssystem och CCA, 4) mojlighet till externa resurs-
forstarkningar vid en kris genom t.ex. EU:s gemenskapsmekanism, 5) mojlighet
till forhojd effekt av egna atgérder genom europeisk samordning av fore-
byggande atgirder och direkta krishanteringsinsatser vid granséverskridande
kriser, 6) mojligheter att efter en kris erhdlla ekonomiskt stdd for kostnaderna
som foljer av en kris genom EU:s solidaritetsfond.”

Utformningen av den stiindiga kommittén for inre sikerhet
Lissabonfordragets artikel om den stdndiga kommittén for inre sékerhet
(COSI/artikel 71-kommittén) dr som framgatt ovan vag och ofullstdndig och ska
forhandlas klar i detalj efter att fordraget ratificerats. Fran svensk sida méiste man
dérmed bestdmma sig for om kommittén ska ges en starkare eller svagare roll i
frdga om ansvarsomrade och arbetsuppgifter, hur den ska vara organiserad samt
hur representationen i kommittén ska se ut. I ssmmanhanget ér det speciellt
viktigt att ta stillning for om och hur fragor rérande skydd och beredskap (inklu-
sive CCA) ska behandlas inom ramen for kommitténs ansvarsomrade. For det
fall omrédet skydd och beredskap ska inkluderas i kommittén, dr det av stor vikt
att koordinering och samordning sker inom Regeringskansliet eftersom
kommitténs kompetens d& kommer att omfatta flera departements ansvars-
omraden. Harvid berdrs Justitiedepartementet och Forsvarsdepartementet framst.
I skrivandets stund har beredningen inom Regeringskansliet om Sveriges stand-
punkter rérande kommittén pabdorjats.

71 s
Ibid.

2 Ur Solidaritetsfonden kan unionens medlemsstater efter en kris begiira medel for att ticka
kostnader for krisens skadeverkningar och for aterbyggnadsarbetet.
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Implementeringen av solidaritetsklausulen

Det dr ur svensk synvinkel viktigt att i ett tidigt skede ta stéllning till hur
solidaritetsklausulen ska uppfattas och definieras, samt hur eventuella initiativ
frén andra medlemsstater gidllande implementeringen av solidaritetsklausulen ska
bemotas. Att sedan ocksé identifiera likasinnade medlemsstater for att driva en
gemensam linje med i frigan kan vara av betydelse. Dessutom kan solidaritets-
klausulen pa sikt accentuera behovet av att fran svenskt héll se 6ver formégan att
kunna ta emot hjélp vid en stor kris.

Okat tryck pa att efterskiinka kostnaderna for krishanteringsstéd till andra
medlemsstater

Inférandet av solidaritetsklausulen, och ddrmed formalisering av den radande
solidaritetsprincipen om att medlemsstaterna ska hjilpa varandra vid en kris, kan
eventuellt leda till att det blir svarare att fran svensk sida att kriva ersittning for
resurser som formedlas genom gemenskapsmekanismen till en annan medlems-
stat. Idag dr den ledande principen att resurser vid en kris formedlas till sjélv-
kostnadspris, d&ven om principen i manga fall frangés och resurserna efterskénks.
Med solidaritetsklausulen kan trycket inom unionen moéjligen antas 6ka da den
ledande principen istéllet kan bli att i en anda av solidaritet efterskdnka
formedlade resurser.

Ett svenskt forhallningssitt till ”solidaritet”

Att definiera begreppet solidaritet och ge det en praktisk innebord antas vara
primért for att man fran svenskt hall ska kunna faststélla ett nationellt férhall-
ningssitt till solidaritetsklausulen. Fragor som torde vara relevanta att diskutera
inom Regeringskansliet samt mellan Regeringskansliet och berérda myndigheter
ar vad som ur ett svenskt perspektiv bor inbegripas i begreppet solidaritet samt
vilka praktiska &tgdrder som déri bor ingd. Vidare kan det dven diskuteras hur
Sverige dmnar visa solidaritet gentemot andra stater samt vilka forvantningar
som Sverige har av andra stater vid en Kris.

Okad demokratisk kontroll — viktigare att profilera sig for de politiska
partierna

Den demokratiska insikten och kontrollen 6ver politikomradet skydd och bered-
skap breddas genom att riksdagen far mojlighet att yttra sig 6ver ett lagforslag,
ifrdga om efterlevnad av subsidiaritetsprincipen, samt att inférande av
medbeslutandeproceduren gor att Europaparlamentet far delad lagstiftningsmakt
med rédet. For svenska nationella partier med representanter i EU-parlamentet
kan Lissabonfordraget ddrmed medfora att det for dessa blir viktigare att bevaka
omradet skydd och beredskap.
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Ratificerande av Lissabonfordraget - viktigt for den nya myndigheten for
samhillsskydd och beredskap (MSB) att folja utvecklingen inom EU
Lissabonfordraget innebér generellt sett att det blir viktigt for den nya myndig-
heten, MSB att forhélla sig till den utveckling som pagér inom EU pa omradet
skydd och beredskap. MSB har hérvid att forhélla sig till det fortsatta arbetet med
solidaritetsklausulen och den nya kommittén for inre sikerhet. En ny artikel for
skydd och beredskap, som bl.a. medfor en stérkt roll for kommissionen och en
minskad suverénitet for medlemsstaterna pa omradet, har dven till foljd att det
blir &n viktigare for Sverige att agera proaktivt i utformandet av politik inom
skydd och beredskap. For att forma paverka utvecklingen av omradet i en, for
Sverige, fordelaktig riktning, kommer MSB:s stdd till Regeringskansliet i dessa
fragor vara av stor vikt.

Svensk definition av ”civilskydd” behovs for att tydliggora linken mellan
den nationella och den europeiska nivin inom omradet skydd och
beredskap

Med tanke pa att det i Sverige har visat sig vara oklart hur begreppet civil
protection” ska dverséttas och definieras, samt vilka uppgifter och instrument
som dari inbegrips”*, bor det sannolikt vara av vikt att en sidan analys gors for
att ett reellt inflytande pd omrddet inom EU ska vara mdjligt. Avsaknaden av en
tydlig svensk definition av vad som avses med den nu géingse bendmningen
”civilskydd” medfor att lainken mellan den nationella nivan och den europeiska
nivan pa omradet inte dr tydlig vilket in sin tur bidrar till svarigheter for berérda
svenska myndigheter att forhélla sig till samt kinna en tillhdrighet till det
pagéende arbetet inom EU. For att Sverige ska kunna agera koordinerat och
proaktivt i EU:s policyprocess samt for att kunna utdva inflytande i det fortsatta
arbetet pa omradet skydd och beredskap, bor lampligen begreppet civilskydd ges
en innehéllsméssig definition och ett fortydligande.

Ett fortydligande av linken mellan Sveriges arbete inom omrédet skydd och
beredskap i EU och inom motsvarade omrade i andra internationella
kontexter

I och med att skydd och beredskap formaliseras som ett eget omrade i EU, kan
det vara av vikt att pa en strategisk niva tydliggdra hur Sveriges arbete inom EU
forhaller sig till den motsvarande verksamheten som exempelvis bedrivs inom
ramen for FN. P4 sé sétt mojliggors ett samlat och koordinerat svenskt forhall-
ningssétt nér det géller skydd och beredskap inom sévil EU som FN. Mervirdet
av EU:s respektive FN:s arbete pad omradet klargors harmed ocksa. Givetvis kan
dven NATO:s arbete pa omradet tas i beaktande.

7 For en nirmare diskussion kring detta se: Eva Hagstrom Frisell och Anna Utterstrom.

67



FOI-R--2539--SE

Bilaga 1. EU:s fordragsmassiga
utveckling

Den fordragsmaéssiga startpunkten for dagens EU utgors av fordraget om den
Europeiska kol- och stdlgemenskapen (EKSG) 1951. Detta fordrag foljdes snabbt
1957 av Romfordraget om den Europeiska ekonomiska gemenskapen (EEG)
samt av Europeiska atomenergigemenskapen (Euroatom). EEG och Euroatom
bildade tillsammans med EKSG de Europeiska gemenskaperna (EG).

Under de f6ljande decennierna utvecklades och fordjupades EG:s arbete med en
gemensam inre marknad samtidigt som antalet medlemsstater vixte. Problem
uppstod emellertid i1 arbetet med den inre marknaden och for att fullborda en inre
marknad med fri rorlighet for varor, personer, tjidnster och kapital sa underteck-
nades den Europeiska enhetsakten i Luxemburg 1986. Genom den europeiska
enhetsakten forbattrades de institutionella forutsittningarna for att fullborda en
inre marknad. Bland annat innebar enhetsakten en 6vergang fran i huvudsak
enhillighet till kvalificerad majoritet som rostningsprincip i fragor gillande den
inre marknaden.

Efter beslutet om att fullborda den inre marknaden, och en fortsatt utvidgning av
medlemsstater, sd beslot EG:s medlemsstater 1990 att sammankalla tva
regeringskonferenser. Malet med den ena konferensen var att forhandla fram en
overenskommelse om hur EG skulle gé i riktning mot en ekonomisk och monetér
union. Malet med den andra konferensen var att forhandla fram en 6verens-
kommelse om hur EG skulle ga i riktning mot en politisk union. De bada
regeringskonferensernas dverenskommelser resulterade 1991 i Maastrichtfor-
draget, som trade ikraft 1993 efter ratificeringsproblem i framfor allt Danmark.

Maastrichtfordraget innebar en betydande fordjupning av medlemsstaternas
samarbete genom en ny organisation, Europeiska unionen (EU). Genom EU
infordes tre sa kallade pelare. Den forsta pelaren omfattade det tidigare EG, som
dartill forstarktes och utokades genom fordndringar i lagstiftningsprocessen,
integrering av nya politikomraden och utveckling av tidigare politikomraden.
Den andra pelaren bestod av mellanstatligt samarbete pé det utrikes- och siker-
hetspolitiska omradet och den tredje pelaren utgjordes av mellanstatligt sam-
arbete inom omradet rittsliga och inrikes fragor, vilket omfattande bland annat
asyl- och invandringspolitik, tullsamarbete och polissamarbete.

Efter Maastrichtfordraget, och en fortsatt utokning av medlemsstater, inleddes pa
nytt 1996 en regeringskonferens med syfte att revidera EU:s institutionella
arrangemang och att fora medborgarna nirmare unionen. Regeringskonferensen
resulterade i Amsterdamfordraget, som triadde i kraft 1999. Amsterdamfordraget
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innebar en médngd fordndringar pa politikomraden som sysselséttning, miljo, fri
rorlighet for personer samt utrikes- och sikerhetspolitik. Bland annat flyttades
fragor rorande asyl och invandring 6ver till férsta pelaren. Amsterdamfordraget
misslyckades dock att 19sa rad viktiga institutionella fragor.

For att komma tillrdtta med de institutionella fragor som forblivit olosta i
Amsterdamfordraget inleddes pa nytt en regeringskonferens ar 2000 med ett
fokus pa de institutionella fragorna. Regeringskonferensen resulterade i Nicefor-
draget som trade ikraft 2003. Nicefordraget innebar bl.a. att antalet kommissio-
nérer pa lang sikt begransades, att nigra fler politikomréden blev foremal for
majoritetsomrdstning i radet samt att mdjligheterna dkade for grupper av
medlemsstater att ensamma fordjupa samarbetet p4 omraden dér inte hela EU ar
redo att gi vidare.

Nicefordraget formadde emellertid inte heller den hér géngen 16sa alla de
aktuella institutionella fragorna. Stats- och regeringscheferna beslutade darfor
redan vid undertecknandet av Nicefordraget 2001 att en ny regeringskonferens
skulle fortsétta att reformera EU for att gbéra unionen mer beslutsmassigt effektiv
och mer demokratisk, inte minst med tanke pa att unionen 2004 skulle utvidgas
till att omfatta 25 medlemsldnder. Ett sa kallat ”framtidskonvent” gavs darfor i
uppdrag att utarbeta forslag till fordndringar i EU:s existerande fordrag. Pa
grundval av framtidskonventets forslag forhandlade medlemsstaterna ett konsti-
tutionellt fordrag for EU som undertecknades i Bryssel 2004.

Det konstitutionella fordraget innebar i stort att det nu existerande virrvarret av
fordrag som beskrivits ovan ersattes med ett samlat och forhallandevis léttbe-
gripligt dokument bestadende av tre delar som motsvar en nationell grundlag.: 1)
konstitutionella bestimmelser som formulerar spelreglerna i EU, sa som
unionens mal, befogenheter, institutioner och beslutsformer; 2) EU:s stadga om
de grundlaggande réttigheterna, som slar fast rittigheter, friheter och principer
for unionens medborgare; samt 3) reglerna for det konkreta samarbetet pa EU:s
olika politikomraden. Med ett konstitutionellt fordrag skulle EU:s indelning i tre
pelare ocksa forsvinna. Det konstitutionella fordraget kan sammanfattningsvis
sdgas innebdara ett forsok att gora EU:s blandning av mellanstatliga och 6verstat-
liga element mer demokratiska, legitima och effektiva. Det konstitutionella
fordraget innebar emellertid ingen radikal fordndring av EU som politiskt system
i riktning mot en federation, eftersom EU:s politiska maskineri forblev detsamma
som tidigare.

Vid den ratificeringsprocess av det konstitutionella férdraget som foljde bland
EU:s medlemsstater 2005 rostades emellertid den forslagna konstitutionen ned i
folkomrostningar i Frankrike och Nederldnderna. Det konstitutionella fordraget
kom dirfor aldrig att trédda i kraft. NedrOstningen av det konstitutionella fordraget
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kom tillfélligt att lamsla EU:s politiska liv. Diskussionerna om ett nytt reformerat
EU-fordrag aterupptogs dock under varen 2007 pa initiativ av det tyska
ordférandeskapet. I juni samma ar enades EU:s stats- och regeringschefer om en
kompromiss for ett nytt reformerat fordrag. Kort direfter ssmmankallades en ny
regeringskonferens vars frimsta uppgift var att géra en juridisk granskning av det
nya forslaget till reformfordrag. EU:s stats- och regeringschefer enades sedan om
innehéllet 1 det nya reformfordraget i oktober 2007. Det reformerade konstitutio-
nella fordraget undertecknades formellt 1 Lissabon i december 2007 och bendmns
dérfor Lissabonfordraget. Under 2008 ér ska Lissabonfordraget ratificeras av
EU:s medlemsldnder for att kunna trida ikraft juni 2009 om alla medlems-
landerna godkénner det.

Lissabonfordraget dr innehallsméssigt till storsta delen det samma som det
konstitutionella fordraget, enligt vissa bedomningar &r de till ca 90 % innehalls-
massigt lika. Den stora skillnaden ar dock att Lissabonfordraget sldpper tanken
pa en enda konstitutionell grundtext for hur EU ska fungera. I stéllet dndras de nu
géllande EG och EU-fordragen. Uteldmnas gor ocksa politiskt kénsliga symboler
som en sérskild flagga, motto och hymn for EU (dven om dessa symboler i
praktiken kommer att finnas kvar) samt ordet ’konstitution”.

Kélla: Tallberg, Jonas, EU:s politiska system, Andra upplagan. Studentlitteratur,
Lund 2004
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Bilaga 2. Artikel 196, Civilskydd

1. Unionen ska frimja samarbetet mellan medlemsstaterna 1 syfte att forbéttra
effektiviteten hos systemen for forebyggande av och skydd mot naturkata-
strofer och katastrofer som orsakas av ménniskor.

Unionens insatser syftar till att

a) stddja och komplettera medlemsstaternas insatser pa nationell, regional
och lokal niva nér det giller forebyggande av risker, beredskapen hos
medlemsstaternas aktorer inom omrédet civilskydd samt insatser vid
naturkatastrofer eller av manniskor orsakade katastrofer inom unionen,

b) frimja snabbt och effektivt operativt samarbete inom unionen mellan de
nationellacivilskyddsorganen,

¢) frimja samstdmmigheten mellan internationella atgérder i fragor som ror
civilskydd.

2. Europaparlamentet och radet ska i enlighet med det ordinarie lagstiftnings-
forfarandet foreskriva de atgarder som dr nodvéndiga for att bidra till att
forverkliga mélen i punkt 1; dessa fir dock inte omfatta ndgon harmonisering
av medlemsstaternas lagar och andra forfattningar.

Kélla: Europeiska unionens officiella tidning nr C 115, 09/05/2008, artikel 196.
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Bilaga 3. Artikel 222,
Solidaritetsklausulen

1. Unionen och dess medlemsstater ska handla gemensamt i en anda av
solidaritet om en medlemsstat utsitts for en terroristattack eller drabbas av en
naturkatastrof eller en katastrof som orsakas av manniskor. Unionen ska
mobilisera alla instrument som stér till dess forfogande, 4ven de militira
resurser som medlemsstaterna tillhandahaller, for att

a) forhindra terroristhot pa medlemsstaternas territorier,

— skydda de demokratiska institutionerna och civilbefolkningen frén en
eventuell terroristattack,

— bistd en medlemsstat pa dess territorium pa begéran av dess politiska
myndigheter vid en terroristattack,

b) bistd en medlemsstat pa dess territorium pa begéran av dess politiska
myndigheter vid en naturkatastrof eller en katastrof som orsakas av
ménniskor.

2. Om en medlemsstat utsitts for en terroristattack eller drabbas av en naturkata-
strof eller en katastrof som orsakas av manniskor, ska de andra medlems-
staterna ldmna bistand pa begéran av den drabbade medlemsstatens politiska
myndigheter. Medlemsstaterna ska i detta syfte samordna sina atgérder inom
radet.

3. Narmare bestimmelser for hur unionen ska genomfora denna solidaritets-
klausul ska anges i ett beslut som antas av radet pad gemensamt forslag av
kommissionen och unionens hoga representant for utrikes fragor och siker-
hetspolitik. Om detta beslut har férsvarsméssiga konsekvenser, ska radet
besluta i enlighet med artikel 31.1 1 fordraget om Europeiska unionen.
Europaparlamentet ska underrittas. Radet ska, inom ramen for denna punkt
och utan att det paverkar tillimpningen av artikel 240, bitrddas av kommittén
for utrikes- och sdkerhetspolitik, med stdd av de strukturer som utvecklats
inom den gemensamma sékerhets- och forsvarspolitiken, och av den
kommitté som avses i artikel 71, vilka i forekommande fall ska ldgga fram
gemensamma yttranden for ridet.

4. Europeiska radet ska, for att unionen och dess medlemsstater ska kunna
handla effektivt, regelbundet utvérdera de hot som unionen utsétts for.

Kélla: Europeiska unionens officiella tidning nr C 115, 09/05/2008, artikel 222.
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Bilaga 4. Politikomradet skydd och
beredskap och kopplingar till andra
politikomraden

Politikomradet skydd och beredskap har som ett resultat av en alltmer 6kande
sektorsovergripande krisberedskap inom EU ocksa mer eller mindre tydliga
kopplingar till andra politik- och sakfrageomraden inom unionen. Ett antal
viktiga sddana kopplingar ska hér redovisas. En grov uppdelning gors hirvid for
politikomrdden med fokus pé atgdrder inom respektive utanfér unionens gréanser.
I det senare fallet diskuteras ocks& mer allmént unionen som aktorer utanfor dess
gréanser i ett skydd och beredskapsperspektiv.

Skydd och beredskapsatgarder inom unionens grianser

Omradet for frihet, sikerhet och rittvisa

Politikomradet skydd och beredskap har betydande kopplingar till unionens
omrade for “frihet, sikerhet och rittvisa”. Betydelsen av omradet skydd och
beredskap vid skapandet av ett omrade for frihet, sdkerhet och rittvisa ér sarskilt
tydligt ndr det géiller antiterrorism. Bekdmpande av terrorism har sin grund i
omradet for polisiért och rittsligt samarbete, men inbegriper ett stort antal av
EU:s andra politikomraden. EU:s s kallade Haag program™ utgor for
ndrvarande ett allméint ramverk for unionens utveckling av politik inom det
rittsliga och polisidira omradet. Aven om skydd och beredskap inte direkt
omnamns i Haagprogrammet sé ar dir skrivningar om sékerhetsfragor i
programmet som inkluderar aspekter av skydd och beredskap. Till exempel sé
faststélls det att alla maktmedel som EU har till sitt forfogande ska anvéndas pa
ett samordnat sétt for att inom unionen etablera ett omrade for frihet, sidkerhet
och rittvis, vilket dven inkluderar omradet skydd och beredskap.

Arbetet mot terrorism fastlaggs i EU:s sidrskilda strategi for bekdmpande av
terrorism: "The European Union Counter-Terrorism Strategy” . Det Gver-
gripande mélet med denna strategi &r att bekdmpa terrorism globalt, med respekt
for manskliga rittigheter, for att pa sa sitt géra Europa till ett tryggare stille samt
till ett omréade av frihet, sdkerhet och rittvisa. Arbetet med strategin ska hérvid
vigledas av fyra aspekter: att forebygga, skydda, ansétta och att ingripa. Omradet

7 The Hague Programme: strengthening freedom, security and justice in the European Union,
16054/04, Brussels, 13 December, 2004.
5 The European Union Counter-Terrorism Strategy, 14469/4/05, Brussels, 30 November, 2005.
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skydd och beredskap berdrs i forsta hand nér det géller att ingripa; ndrmare
bestdmt att hantera och reducera konsekvenserna av ett terroristattentat genom att
forbattra formégan att koordinera insatser och atergangen till en normalsituation.

Gemenskapsmekanismen for skydd och beredskap utgor en viktig resurs vid ett
eventuellt terrorattentat. Som ett led att stdrka EU:s formaga att bekdmpa
terrorism har dessutom kommissionen haft en ambition att allmént stirka
omradet skydd och beredskap.”

Omridet miljo och hiilsa

Politikomradet skydd och beredskap har vissa kopplingar till séval politik-
omradet hilsa samt miljo nér det géller hantering av katastrofer och de eventuella
epidemier som kan folja i sparen av dessa. Till saken hor ocksa att skydd och
beredskapsfragor har sin hemvist i DG Milj6.

Skydd och beredskapsatgarder utanfor unionens granser

Omréadet humanitirt bistind

EU ger humanitért bistand till tredje land vid storre kriser och katastrofer. Det
humanitira bistandet hanteras av EU:s bistandskontor ECHO (European
Community Humanitarian Office). Det operativa bistandsarbetet sker genom ett
nitverk av pé féltet verksamma samarbetspartner som t.ex. olika FN-organ, Roda
Korset och andra icke-statliga hjélporganisationer. Insatser och resurser fran
omradet skydd och beredskap spelar i manga fall en viktig stodjande roll for
unionens humanitéra bistandsinsatser. Det genom att bistd med logistiskt stod i
form av transporter, kommunikationsutrustning, télt och annan utrustning for
flyktingldger m.m. Men insatser och resurser fran omradet skydd och beredskap
vid humanitéra insatser ar emellertid 1&ngtifran oproblematiskt. Det beroende pa
att ECHO vanligen stiller sig tveksamma till att finansiera och bruka statliga
skydd och beredskapsresurser i samband med politiskt oberoende humanitéra
insatser. Det har framhaéllits att inrdttandet av EU:s gemenskapsmekanism for
skydd och beredskap skulle framja och underlétta unionens bruk av skydd och
beredskapsresurser i samband med humanitéra insatser.”’ Tills nu har emellertid
inga skydd och beredskapsinsatser frdn medlemsstaternas sida finansierats via
ECHO. Vissa medlemsstater dr dven tveksamma till att stirka gemenskaps-
mekanismens roll for insatser i tredje land. Det eftersom man befarar att det
skulle kunna leda till en rollkonflikt med FN:s insatser. Sammanfattningsvis

78 Draft Council conclusions on strengthening the overall Civil Protection Capacity in the European
Union, 11549/04, Brussels, 19 July 2004

"7 Larsson, Per och Helén Jarlsvik (2005), Riddningsverket och Europeiska Unionen — En

kartldggning av Rdaddningsverkets EU-fragor, FOl MEMO 1405, juli 2005.
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finns det viktiga kopplingar mellan ECHO:s roll att finansiera humanitira
bistandsinsatser och omréadet skydd och beredskap inom DG Milj6, men
fortfarande saknas det utarbetade former for samarbete mellan ECHO och DG
Milj6 och skydd och beredskap.

Omridet sikerhets- och forsvarspolitik (ESFP)

Politikomradet skydd och beredskap har kopplingar till ESFP genom att olika
former av resurser (personal och materiel) inom omradet vid behov kan anvéindas
inom ramen for ESFP-insatser. Gemenskapsmekanismen har ocksa tillgang till
en databas med militéra resurser som medlemsstaterna listat som tillgéngliga for
att i vérsta fall kunna utnyttjas vid insatser inom omradet for skydd och
beredskap.

Omriédet for konsulédrtsamarbete

Politikomradet skydd och beredskap har vissa kopplingar till det diplomatiska
och konsuldra omradet vid hiandelse av storre katastrofer i tredje land. Att kunna
ge diplomatiskt och konsulért stod till unionens medborgare vid katastrofer i
tredje land har blivit allt viktigare for EU i skenet av bland annat tsunamikata-
strofen. Det finns bland annat gemensamma konsuléra riktlinjer for hur
medlemsstaternas beskickningar i tredje land ska agera vid kris och katastrofer.
Dessa riktlinjer innefattar t.ex. samarbete kring evakuering av EU-medborgare.
Vid katastrofer i tredje land kan gemenskapsmekanismen anvéindas genom att
bland annat skicka beddmningsteam till katastrofomradet som kan bidra med
beslutsunderlag for eventuella evakueringsinsatser av unionsmedborgare.

Lissabonfordraget och EU:s externa atgarder

Ett framtradande mal i Lissabonfordraget ar att stirka EU:s roll pa den globala
arenan och ge unionen en enhetlig rost i dess externa relationer. I detta syfte
introducerar Lissabonfordraget ett nytt kapitel ”Allminna bestimmelser om
Unionens yttre atgdrder med tva nya artiklar som bland annat klargor att:

”Unionen ska utforma och fora en gemensam politik och vidta dtgdrder
samt verka for att sdkerstdlla en hég grad av samarbete inom alla
omrdden for internationella forbindelser for att bista befolkningar, ldnder
och regioner som drabbas av naturkatastrofer eller katastrofer orsakade
av ménniskor” "

" Europeiska unionens officiella tidning nr C 115, 09/05/2008, avdelning V ”Allménna
bestdmmelser om Unionens yttre tgirder och sérskilda bestimmelser om den gemensamma
utrikes- och sékerhetspolitiken”, kapitel 1 ”Allménna bestimmelser om Unionens yttre atgéarder”,
artikel 21:2g.
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Denna formulering dr vérd att notera i forhallande till omradet skydd och
beredskap. Formuleringen kan sdgas mojliggora en ndrmare koordinering mellan
bland annat omrddet humanitért bistdnd, den gemensamma sékerhets- och
forsvarspolitiken samt omradet skydd och beredskap nir det géller EU:s externa
atgirder. De nya artiklarna kan ocksa kopplas samman med frdgan om artikel
196 om civilskydd ger kommissionen legal grund att ta initiativ i fragor rérande
skydd och beredskapsatgérder i tredje land. For ndrvarande verkar dér finnas en
skiljelinje mellan kommissionen och vissa medlemsstater i denna fraga. Som
tidigare ndmnts sé presenterade kommissionen i mars 2008 ett meddelande med
titeln: “A4 coordinated and stronger EU disaster response capacity at home &
abroad . I meddelandet forslas bland annat att EU:s formaga att ge stod i fraga
om skydd och beredskap bor starkas bade innanfor och utanfor unionens
grinser.”” Aven om meddelandet inte har nagon rittslig status sa indikerar det att
kommissionen har ambitionen att ldgga fram forslag som har konsekvenser for
EU:s externa relationer, t.ex. avseende strategisk samordning, d&ven om artikel
196 inte uttryckligen ger kommissionen ndgon sadan befogenhet. I vissa fall
uttrycks en viss tveksambhet till att stérka unionens skydd och beredskaps-
relaterade insatser i tredje land eftersom det befaras att dessa kan komma att
konkurrera med insatser inom FN och/eller NATO:s ram.*

EU blir genom Lissabonfordraget en juridisk person i de externa relationerna. Att
EU blir en juridisk person antas frimja effektivitet och samordning mellan de
olika policyomraden som har en extern dimension. I teorin blir det nu ocksé
mojligt att inom unionen stilla upp dvergripande gemensamma langsiktiga mal
for alla de politikomradden som har en extern dimension, d.v.s. utrikes-,
sikerhets- och forsvarspolitik, skydd och beredskap, humanitért bistdnd, interna-
tionella avtal och utrikesrepresentationer etc. Nér det géller EU:s externa
atgirder s medfor Lissabonfordraget ocksa att det inréttas en hog representant
for EU:s utrikes- och sdkerhetspolitik samt att det inrdttas en sérskild utrikes-
tjénst” for unionen®'.

" European Commission, Communication: A coordinated and stronger EU disaster response
capacity at home & abroad, IP/08/385, Brussels 5™ March 2008.

% Tjeckiens EU-representation i Bryssel, 2007, Tjeckiens Inrikesministerium, 2007.

81 Europeiska unionens officiella tidning nr C 115, 09/05/2008, avdelning III “Institutionella
bestimmelser”, Artikel 27:3.
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Bilaga 5. Artikel 71, Standig kommitté
for inre sakerhet

En stidndig kommitté ska inréttas i radet for att se till att det operativa samarbetet
inom unionen framjas och forstérks i fragor som ror den inre sékerheten. Utan att
det paverkar tillimpningen av artikel 240 ska den frimja samordningen av de
atgirder som vidtas av medlemsstaternas behoriga myndigheter. Foretrddare for
unionens berdrda organ och byréer far medverka i kommitténs arbete. Europa-
parlamentet och de nationella parlamenten ska informeras om arbetet.

Kélla: Europeiska unionens officiella tidning nr C 115, 09/05/2008, artikel 71.
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Bilaga 6. Det institutionella ramverket
enligt Lissabonfordraget

Det Europeiska radet

Det Europeiska radet omfattar medlemsstaternas stats- och regeringschefer samt
kommissionens ordférande. Europeiska radets moten kallas oftast for EU:s
toppmoten och dger formellt rum tva ganger om éret. Darutover halls informella
moten cirka tva till tre gdnger om aret. Det Europeiska radet utgdr inte en del av
EU:s ordinarie beslutsprocess. Istillet syftar det Europeiska radets moten till att
anta strategier, deklarationer och riktlinjer som pé olika sétt inriktar och
samordnar EU:s framtida utveckling och som sammanfattas i sa kallade
“radsslutsatser”. Dessa strategier och riktlinjer leder dock ofta till konkreta
forslag fran kommissionen och senare till beslut i rddet. Europeiska radets moten
ska enligt Lissabonfordraget ledas av en permanent ordférande. Ordforande véljs
av det Europeiska radet genom kvalificerad majoritet for en period av tva och ett
halvt &r, med mdjlighet till forlangning ytterligare hogst en period. Rollen for det
Europeiska ridets ordférande bestar i*:

o att leda arbetet i det Europeiska radet,

o att forbereda och sdkerstélla kontinuitet 1 det Europeiska radets arbete i
samarbete med ordforande for kommissionen och den allménna rads-
konstellationen83,

e att striva efter och frimja samstimmighet och konsensus mellan Europeiska
radets medlemsstater,

o att efter varje mote med det Europeiska radet sammanstélla och presentera en
rapport fran métet for Europaparlamentet,

e att foretrdda EU internationellt inom ramen for den gemensamma utrikes- och
sakerhetspolitiken (GUSP), dock utan att inkréikta pd befogenheterna for den
nyinrittade hoga representanten for den gemensamma utrikes- och sékerhets-
politik samt for kommissionens vice ordforande.®

%2 Europeiska unionens officiella tidning nr C 115, 09/05/2008, avdelning III "Institutionella
bestimmelser”, artikel 15:6.

% Rédet i konstellationen allminna fragor kommer att kopplas fran radet i konstellationen yttre
forbindelser. Detta diskuteras ndrmare under rubriken “Radet”.

% Den hége representanten for den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken beskrivs nérmare
under rubriken “Radet”.
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Effekter av Lissabonfordraget

Genom Lissabonfordraget blir Europeiska radet for forsta gdngen en ordinarie-
fordragsfist EU-institution med ett eget sekretariat och séte likt t.ex. kommissio-
nen och radet. Tidigare har det Europeiska radet endast ansetts existera nér stats-
och regeringscheferna har varit samlade for 6verlaggningar i detta forum. Det
Europeiska radets nuvarande system med ett roterande sex manaders ord-
forandeskap mellan medlemsstaterna ersitts dessutom med en vald ordforande.
Denna ordforande brukar slarvigt bendmnas EU:s ”president”. Reformen med en
vald ordférande ska ses i ljuset av de svagheter som medlemsstaterna uppfattar
att systemet med ett roterande ordférandeskap medfér. Den huvudsakliga
svagheten anses vara bristen pd mandat for ordférandeskapet och bristen pa
kontinuitet nir ordfdrandeskapet exempelvis ska foretrdda EU externt. En annan
svaghet ér att avsaknaden av kontinuitet i ordférandeskapet forsvarar ett samlat
handlande frén unionens sida. Lissabonfordragets reformering av ordférande-
skapet ska dérfor ses som en stridvan att skapa ett starkare och mer varaktigt
ledarskap av Europeiska radet och unionen. Férdndringarna av Europeiska rddet
till foljd av Lissabonférdraget kan dock inte antas ha ndgra konsekvenser for
politikomrddet skydd och beredskap.

Kommissionen

Kommissionen ska frimja unionens allménna europeiska intressen och hérvid ta
de initiativ som kravs. Kommissionen ska sté fri frdn de olika medlemsstaternas
sdrintressen. Kommissionens legitimitet baseras séledes pa dess oberoende i
forhéllande till medlemsstaterna samt pa expertkunskap inom EU:s olika politik-
omraden. Kommissionens uppgifter ar framst:

o att forbereda och initiera ny lagstiftning for EU,

o att leda verkstilligheten och sikerstilla efterlevnaden av EU:s gemensamma
lagstiftning samt

e att forvalta EU:s budget.

Arbetet i kommissionen dr uppdelat mellan 27 kommissionérer, en fran varje
medlemsstat. Varje kommissiondr dr ansvarig for olika politikomréaden, till
exempel omrédet for frihet, rattvisa och sdkerhet samt humanitért bistdnd. Enligt
Lissabonfordraget kommer antalet kommissionérer 2014, efter valet till Europa-
parlamentet, att reduceras till 2/3 av antalet medlemsstater. Efter 2014 kommer
ett sérskilt rotationsforfarande for kommissiondrsposterna att tillimpas. Den
innebér att varje medlemsstat var tredje mandatperiod for kommissionen inte
kommer att ha en kommissionir. Rotationsforfarandet baseras pa tva grundprin-
ciper: medlemsstaterna ska behandlas likvardigt och kommissionens samman-
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séttning ska spegla medlemsstaternas demografiska och geografiska spannvidd.
Enligt Lissabonfordraget kan det Europeiska radet genom ett enhélligt beslut
foréindra antalet kommissionirer i kommissionen. ®°

Kommissionens arbete leds och samordnas av dess ordférande som ocksa
beslutar om hur arbetsfordelningen och ansvarsomraden mellan de olika
kommissionédrerna ska se ut. Enligt Lissabonfordraget utser Europaparlamentet
pa forslag fran Europeiska radet kommissionens ordférande. Lissabonfordraget
anger dven att den hoga representanten for den gemensamma utrikes- och siker-
hetspolitiken ska vara kommissionens vice ordférande med ansvar for kommis-
sionens externa internationella relationer. Kommissionen stods av en stor
administration som dr uppdelad i olika generaldirektorat (Directorates Generals,
DG) med ansvar for ett specifikt politikomrade. Varje kommissiondr dr ansvarig
for ett eller flera DG.

Fragor rorande skydd och beredskap handhas inom kommissionens general-
direktorat for miljé som saledes har ansvar {or att utveckla medlemsstaternas
samarbetet kring skydd och beredskap. Det aterstar dock att se var ansvaret for
skydd och beredskap kommer att ligga efter 2014 nir antalet kommissionérer
reduceras. Den historiska orsaken till att skydd och beredskap handhas av GD
miljo dr att samarbetet kring skydd och beredskap fran borjan var fokuserat pa
handhavande av olika former av naturkatastrofer och oljesanering till havs. Idag
har som tidigare framgatt fokus for omradet skydd och beredskap vidgats.
Numera ses skydd och beredskap dven som ett instrument for bland annat EU:s
bekédmpande av terrorism och inom ESFP.

Under varje generaldirektorat i kommissionen finns det olika kommittéer som
bistar kommissionen i dess arbete att sékerstilla verkstilligheten av EU:s beslut.
Dessa kommittéer bendmns oftast med ett gemensamt namn for EU:s
“kommittologi”. Kommittéerna omfattar representanter fran varje medlemsstat
och en representant frdn kommissionen som ocksé dr kommitténs ordforande.
Kommittéerna tjinar som ett forum for dmsesidigt kontroll frdn medlems-
staternas respektive kommissionens sida. Kommittéerna ger kommissionen
mojlighet att 6vervaka hur medlemsstaterna verkstaller och efterlever EU:s
fattade beslut och medlemsstaterna ges en viss kontroll 6ver kommissionens
atgirder for hur verkstilligheten av besluten ska ske.

% Europeiska unionens officiella tidning nr C 115, 09/05/2008, avdelning III “Institutionella
bestammelser”, artikel 17.
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Institutionella krisberedskapsstrukturer inom kommissionen med
kopplingar till skydd och beredskap

Idag finns det inom kommissionen olika sektorsoverskridande krisberedskaps-
strukturer och arrangemang med kopplingar till politikomrédet skydd och bered-
skap som kortfattat ska beskrivas nedan. Dessa institutionella strukturer &r dock
inte stadfésta i Lissabonfordraget. Forutom gemenskapsmekanismen och dess
overvaknings- och informationscentrumet for skydd och beredskap, som
omnamns i kapitel 2, finns inom kommissionen dven foljande strukturer som
kommer att beskrivas hirnést.

ARGUS - ett sektorsévergripande varningssystem

Kommissionen har 6ver aren utvecklat olika varningssystem (rapid alert systems,
RAS) sa att unionen bittre och snabbare ska kunna hantera olika hot och kriser.
Dessa varningssystem har enskilt utvecklats inom olika sektorer och politik-
omraden som t.ex. skydd och beredskap, smittskydd, livsmedel och foder. For att
battre kunna hantera sektorsdvergripande hot och kriser inférde kommissionen
2005 ett allmént sektorsovergripande varningssystem kallat ARGUS. Idag lankar
ARGUS samman étta av de existerande varningssystemen (ca 15 system totalt)
samtidigt som dessa varningssystem behéller sin sektorsvisa funktion. Utover att
vara ett sektorsdvergripande varningssystem utgdr &ven ARGUS basen for
informationsdelning och samordning mellan de olika generaldirektoraten och
andra organ inom kommissionen vid en sektorsovergripande krissituation.
ARGUS ér vid en sddan krissituation ocksa verksamhetsmassigt kopplat till
kommissionens interna kriskoordineringscentra.

CCC - kommissionens interna kriskoordineringscentra

Kommissionen har inréttat ett internt kriskoordineringscentra (Crisis
Coordination Centre, CCC) med ett sirskilt ledningsrum som ska aktiveras vid
en storre kris och katastrof, framforallt sektorsdvergripande sddan, som kréver
hantering fran kommissionens sida. I kriskoordineringscentrat ska representanter
frén olika berérda delar av kommissionen kunna samlas for att gemensamt
overvaka héndelseutvecklingen, ha 6verlaggningar och samordna sina atgérder.

Effekter av Lissabonfordraget

Lissabonfordraget medfor for det forsta att antalet kommissionédrer fran ar 2014
kommer att reduceras, varje medlemsstat kommer dé inte att ha en kommissionér
1 kommissionen. For det andra kommer processen att vilja ordférande for
kommission i begrinsad utstrackning fordndras genom att Europaparlamentet ges
en nagot storre formell roll i processen. Fore Lissabonfordraget nominerade
Europeiska radet genom kvalificerad majoritet kommissionens ordférande, som
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sedan accepterades eller inte av Europaparlamentet. I och med Lissabonfordraget
ar det istdllet formellt Europaparlamentet som utser kommissionens ordférande
efter forslag fran Europeiska radet.

For det tredje skapas det en direkt lank mellan valet av Europaparlament och
valet av ordforande for kommissionen. Det genom att det Europeiska radet ska
beakta utfallet av valet av Europaparlament vid dess forslag av kandidat till
ordforande for kommissionen®”. Aven om det handlar om en begriinsad reform
kan den leda till en ndrmare koppling mellan kommissionens ordférande och den
ideologiska majoriteten i Europaparlamentet, vilket i sin tur kan leda till att
Europeiska radet far mindre kontroll dver valet av kommissionsordforande.

Ett mojligt scenario hirvid ar att en partigrupp i Europaparlamentet i dess
nationella valkampanjer kan knyta en sérskild person till sig som kandidat till
ordférande for kommissionen. Om sedan partigruppen i fraga gér segrande ur
valet till Europaparlamentet kan det vara svart for Europeiska radet att inte fora
fram denna person som kandidat f6r ordférandeposten i kommissionen. Vad som
dé kan uppsté dr en mdjlig 6kad politisering av valet av kommission och dess
ordférande, som i sin tur kan leda till att kommissionens legitimitet som parti-
politiskt oberoende institution undergrévs.

For det fjarde har Lissabonfordraget ingen direkt paverkan pa de icke-fordrags-
fasta krisberedskapsstrukturer rérande skydd och beredskap som é&r institutionellt
forankrade i kommissionen. Men denna slutsats ér till viss del beroende av hur
utformningen av Lissabonfordragets inrdttande av en stindig kommitté for inre
sékerhet kommer att utformas.

Foréndringarna i kommissionen till f61jd av Lissabonfordraget antas inte ha
nagra direkta konsekvenser for omradet skydd och beredskap.

Radet

Rédet foretrader medlemsstaternas regeringar genom dess olika fackministrar,
t.ex. jordbruksministrarna. Vilken minister som ska foretrdda en medlemsstats
regering i rddet avgors av vilken fraga och politikomrade som dr pé radets
dagordning. Ar det jordbruksfrigor som star pa dagordning sé foretriids

% Europeiska unionens officiella tidning nr C 115, 09/05/2008, avdelning III "Institutionella
bestammelser”, artikel 17:7.

%7 Europeiska unionens officiella tidning nr C 115, 09/05/2008, avdelning III “Institutionella
bestimmelser”, artikel 17:7.
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regeringarna av dess jordbruksminister etc. Radet 4r EU:s hogsta beslutande
organ. Radet har enligt Lissabonfordraget frimst foljande uppgifter™:

att fatta beslut om EU:s lagstiftning,

att utveckla GUSP,

att samordna det polisidra och réttsliga samarbetet inom EU,

att tillsammans med Europaparlamentet sluta internationella avtal
o att tillsammans med Europaparlament faststidlla EU:s budget.

Enligt Lissabonfordraget leds radet (med undantag for det nyinrattade radet for
yttre forbindelser som ska kommenteras sirskild nedan) av ett ordférandeskap
som utgors av en medlemsstats regering. Ordférandeskapet roterar varje halvar i
enlighet med ett forbestdmt schema. Ordforandeskapets uppgift r att leda arbetet
1 radet och radssekretariatets arbete, vilket svarar for radets administration.
Ordforandeskapet har ocksa till uppgift att foretrada radet i forhéllande till andra
EU-institutioner.

Fragor rorande omradet skydd och beredskap hanteras antingen i ridet for rétts-
och inrikesfrdgor som inbegriper medlemsstaternas justitie- och/eller inrikes-
ministrar. Radets moten ska enligt Lissabonfordraget vara uppdelade i tva
sessioner Den fOrsta sessionen, som omfattar diskussioner och omrostning
géllande ny lagstiftning, ska vara 6ppen for att frimja den demokratiska insynen
i radets arbete. Medan den andra sessionen, rérande diskussioner om fragor av
icke lagstiftande karaktér, ddremot ska vara sluten®.

Rédet stods av COREPER, de stindiga representanternas kommitté, som utgors
av medlemsstaternas EU-ambassadorer och leds av EU-ambassaddren fran det
land som for tillféllet &r ordférande i EU. COREPER har ansvar for att forbereda
arbetet infor radets olika ministerkonstellationer. COREPER stdds i sin tur av
kommittéer och arbetsgrupper, som har ansvar for att pa en “teknisk niva”
forbereda olika sakfragor inom EU:s olika politikomraden. Dessa kommittéer
och arbetsgrupper utgdrs av foretrddare fran medlemsstaternas regeringar.
Tjénstemén fran kommissionen deltar ocksd vid deras méten. COREPER kan
ocksa vid behov inritta arbetsgrupper av ad hoc karaktér om en fraga inte lampar
sig hanteras av de mer permanenta arbetsgrupperna.

Rédets arbetsgrupp for fragor inom politikomradet skydd och beredskap
bendmns PROCIV och sammantréider ca en gang i manaden. PROCIV arbetar
som framgatt tidigare pd mandat for radet for rétts- och inrikesfrdgor och

% Europeiska unionens officiella tidning nr C 115, 09/05/2008, avdelning III "Institutionella
bestdmmelser”, artikel 16.

% Europeiska unionens officiella tidning nr C 115, 09/05/2008, avdelning III “Institutionella
bestimmelser”, artikel 16:8.

83



FOI-R--2539--SE

rapporterar till ridet genom COREPER. Arbetsgruppens roll &r saledes bland
annat att diskutera lagforslag och meddelanden frén kommissionen och i fore-
kommande fall ge svar i form av utkast till radsslutsatser eller utkastsresolu-
tioner. PROCIV kan ockséd ge kommentarer till politiska dokument som vanligen
initierats av ordforandeskapet eller att avge kommentarer och asikter till andra
radsarbetsgrupper och kommittéer i sektorsdvergripande fragor. PROCIV
inréttades ursprungligen som en ad hoc arbetsgrupp och dess mandat ar inte
formellt definierat utan utvecklats genom praxis. PROCIV och dess mandat ar
saledes inte stadfdst i Lissabonfordraget.

Enligt Lissabonfordraget leds radet (rddskonstellationen) for yttre forbindelser av
en nyinréttad hog representant for den gemensamma utrikes- och sikerhets-
politiken, som kommer att beskrivas nedan.”

Institutionella krisberedskapsstrukturer inom radet med
kopplingar till skydd och beredskap

Idag finns det i rddet tva sektorsdvergripande krisberedskapsstrukturer med
koppling till skydd och beredskap. Dels ett sérskilt kriskoordinerings-
arrangemang bendmnt CCA (Crisis Coordination Arrangements) och dels EU:s
omvérldsbevakninscentra SITCEN (Situation Centre) som dr placerat i rads-
sekretariatet. Vare sig CCA eller SITCEN ir stadsfasta i Lissabonfordraget.

EU:s kriskoordineringsarrangemang pa hog politisk nivd - CCA

CCA ir ett sektorsovergripande ad hoc baserat kriskoordineringsarrangemang pé
Coreper-niva. Den dr mellanstatlig till sin karaktér och fordndrar inte nagra
maktforhéllanden mellan EU och medlemsstaterna eller mellan unionens institu-
tioner. CCA é&r tinkt att aktiveras forst vid mycket allvarliga och storskaliga
kriser innan och utanfor unionens granser och som drabbar ett flertal medlems-
stater samtidigt. CCA dr dven ténkt att underldtta en gemensam europeisk
krisldgesbild, samordning av information till medborgare och media samt vid
behov beslut om samordning av nationella krishanteringsétgérder.

I centrum for CCA star en sérskild kriskoordineringsgrupp bendmnd ”Crisis
Steering Group. Denna kriskoordineringsgrupp har till uppgift att vara ett bered-
ningsorgan till COREPER och dérvid soka underlétta en gemensam forstaelse av
krisen och ta fram forslag hur man frdn unionens sida ska hantera situationer.
Gruppen omfattar ordférandeskapets EU-ambassador som leder gruppen,
kommissionens ordférande, radets hoge representant for den gemensamma

% Europeiska unionens officiella tidning nr C 115, 09/05/2008, avdelning III “Institutionella
bestammelser”, artikel 18.
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utrikes- och sékerhetspolitiken och EU-ambassadorerna fran av krisen drabbade
medlemsstater. Kriskoordineringsgruppen har for egen del stod av en expertstdd-
grupp med sakexperter fran bland annat kommissionen och medlemsstaterna.
Huruvida den enligt Lissabonfordraget nya ordféranden for Europeiska radet ska
ta plats i kriskoordineringsgruppen ar en fraga som fortfarande ar obesvarad.

EU:s omvirldsbevakningscentra — SITCEN

I radets sekretariat har EU ett omvirldsbevakningscentra som vanligen i kortform
bendmns SITCEN. SITCEN:s uppgift ar att dygnet runt 6vervaka och bedéma
héndelser och situationer i virlden med fokus pé sékerhetspolitiska konflikt-
hérdar, terrorism och spridning av massforstorelsevapen. SITCEN utgors i
huvudsak av underrittelseexperter fran medlemsstaterna. SITCEN ér kopplad till
medlemsstaternas civila och militdra underrittelse- och sikerhetstjénster.
SITCEN inrdttades ursprungligen for att stodja EU:s sékerhets- och forsvars-
politik, men har 6ver tiden fatt 6kad betydelse dven vad géller unionens inre
sdkerhet likvil som det har ansvar for inlarmning och ldgesbildsfunktion vid
aktivering av CCA.

Forandringar som en féljd av Lissabonférdraget

Enligt Lissabonfordraget kommer det idag existerande radet for allménna fragor
och yttre relationer (GAERC) att som framgick ovan att delas upp i ett rdd for
allménna fragor och ett rad for yttre relationer. Den hoge representanten for
utrikes fragor och sékerhetspolitik kommer att vara ordférande och leda radet for
yttre relationer. Vidare kommer radet framdver att stodjas i fragor rérande
unionens inre sékerhet av den ovan nimnda nyinréttade kommittén for inre
sikerhet. Denna kommitté kan mojligen ses som ett komplement till den redan
existerande kommittén for utrikes- och sékerhetspolitik som ger stod i frAgor
rorande unionens yttre sdkerhet. Lissabonfordraget innebir att radets arbete blir
mer transparant for unionens medborgare genom att radsmétena delas upp i tva
sessioner, dir den forsta sessionen blir 6ppen for offentlig insikt. Férdndringarna
inom radet till foljd av Lissabonfordraget antas inte ha nagra direkta konse-
kvenser for omradet skydd och beredskap eller de krisberedskapsrelaterade
strukturer som ér institutionellt placerade i rddet, dvs. CCA och SICEN. Denna
slutsats dr dock likt med fallet med kommissionens ARGUS och CCC, beroende
av hur kommittén for inre sékerhet i slutindan kommer att utformas.
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En hog representant for utrikes fragor och
sakerhetspolitik

Den hoge representanten for utrikes frigor och sékerhetspolitik utses av det
Europeiska radet genom kvalificerade majoritet och med godkénnande av
kommissionens ordférande. Enligt samma procedur kan den hoge represen-
tantens dmbetstid avslutas. Den hoge representantens uppgift ar’':

e att ha ett Overgripande samordningsansvar for den gemensamma utrikes- och
sakerhetspolitiken (GUSP), inklusive ESFP, med befogenhet att ta egna
initiativ p& omréadet,

o att representera EU i dess relationer med tredje land och att sékerstélla
samstdmmighet i unionens yttre forbindelser,

e att vara kommissionens vice ordférande,

e att pa regelbunden basis ha kontakt med Europaparlamentet.

Den hoge representanten och tillika kommissionens vice ordforande har séledes
en trefaldig roll: att representera rédet i utrikes- och sdkerhetsfragor, att vara
kommissionir for unionens yttre forbindelser samt att vara kommissionens vice
ordférande. Denna reformering av det utrikes- och sikerhetspolitiska omradet
inom EU syftar till att &stadkomma en tydligare och mer sammanhallen linje i
EU:s relationer med tredje land och med internationella organisationer

Den hoge representanten ska i sitt arbete erhélla stod fran en sérskild europeisk
avdelning for yttre atgérder, dven kallad “utrikestjdnst”. Denna utrikestjénst ska
besté av tjanstemin fran radssekretariatet, kommissionen och fran medlems-
staternas utrikesdepartement. ”Utrikestjdnsten” ska arbeta i ndra samarbete med
medlemsstaternas utrikesdepartement. I Lissabonfordraget faststills det emeller-
tid inte hur utrikestjdnsten” ska vara organiserad, dess precisa sammanséttning,
dess storlek etc. I stéllet faststdlls det att rddet pa forslag frin HR/VP framover

ska fatta beslut om den nirmare utformningen av “utrikestjansten”.”>

Forandringar som en féljd av Lissabonférdraget

Enligt Lissabonfordraget far den hoge representanten for den gemensamma
utrikes- och sékerhetspolitiken och tillika vice ordféranden fér kommissionen
den samlade rollen att representera EU i dess yttre relationer. Slarvigt uttryckt
brukar det heta att EU far en gemensam utrikesminister”. Det innebér att den nu

°! Europeiska unionens officiella tidning nr C 115, 09/05/2008, avdelning I1I "Institutionella
bestimmelser”, Artikel 18.

“?Europeiska unionens officiella tidning nr C 115, 09/05/2008, avdelning III “Institutionella
bestimmelser”, Artikel 27:3
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radande ordningen med olika representanter for EU i dess yttre relationer
avskaffas. Dessa representanter dr for ndrvarande: kommissionens ordférande,
kommissionéren for yttre relationer, den medlemsstat som har ordférandeskapet
och den hdge representanten for den gemensamma utrikes- och sékerhets-
politiken och tillika rddets generalsekreterare (HG/SR). Enligt Lissabonfordraget
kommer dmbetet som radets generalsekreterare att skiljas fran det nya dmbetet
som hog representant for.

Europaparlamentet

Europaparlamentet dr den enda av unionens institutioner som direkt viljs genom
allménna val i medlemsstaterna, vilket sker vart femte ar. Parlamentarikerna ar
uppdelade i sju olika politiska grupperingar efter ideologisk hemvist. Parlamen-
tets beslutsforberedande arbete sker i olika kommittéer som har ansvar {or olika
politikomraden.

e att tillsammans med radet granska och fatta beslut om lagforslag frén
kommissionen,

o att godkdnna kommissionens ordférande och kommissionen i dess helhet
samt att 6vervaka kommissionens arbete,

o att godkénna internationella avtal och nya medlemsléander

e att tillsammans med radet godkénna EU:s budget.

Forandringar som en féljd av Lissabonfordraget

Enligt Lissabonfordraget far Europaparlamentet en utdkad beslutskompetens
genom den sé kallade medbeslutandeproceduren blir det ordinarie lagstiftnings-
forfarandet inom EU, med undantag for den gemensamma sékerhets- och
forsvarspolitiken. Vidare kommer enligt Lissabonfordraget Europaparlamentet,
som tidigare framgétt att védlja kommissionens ordforande i stillet for att som
hittills endast godkdnna ordféranden. Hérvid ska Europaparlamentet beakta
valresultatet till parlamentet. Avslutningsvis innebér Lissabonfordraget att antalet
parlamentariker i Europaparlamentet begrinsas till 750 plus dess ordforande

samt varje medlemsstater kan ha hogst 96 och lagst parlamentariker. Sverige
kommer att f& 19 istéllet for 20 parlamentariker.”

For omradet skydd och beredskap ér Europaparlamentet som jamstélld besluts-
fattare med radet av betydelse. Detta fortydligas i kapitel 4.

% Europeiska unionens officiella tidning nr C 115, 09/05/2008, avdelning III “Institutionella
bestammelser”, artikel 14.
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Tjeckien
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