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Sammanfattning

Lissabonfordraget innehaller flera nyheter som paverkar den europeiska
sékerhets- och forsvarspolitiken (ESFP). Utéver mindre forandringar som ett
namnbyte till den gemensamma sakerhets- och forsvarspolitiken (GSFP) och
kodifiering av gallande praxis innehaller fordraget flera substantiella
forandringar av betydelse for den framtida utvecklingen. Av dessa fortjanar
sérskilt tre att uppmarksammas:

o De institutionella reformerna och i synnerhet inrattandet av en ny funktion
som unionens hoga representant for utrikes fragor och sikerhetspolitik leder
till att det roterande ordférandeskapets roll minskar. Samtidigt skapar denna
funktion med stéd av den nya utrikestjansten forutsattningar for ett mer
samordnat utrikespolitiskt agerande inom EU.

¢ Det permanenta strukturerade samarbetet skapar en mgjlighet for en kérna av
medlemsstater att fordjupa samarbetet nar det galler formageutveckling.

o Den nya solidaritetsklausulen kan pa langre sikt leda till diskussioner om att
utdka ESFP:s tillampningsomrade.

Eftersom Lissabonfordraget i flera avseenden endast anger de évergripande
ramarna for dessa fordndringar finns det fortfarande ett stort
forhandlingsutrymme nér det géller att utforma det framtida samarbetet.. Ur ett
svenskt perspektiv ar det sérskilt viktigt att ta stallning till vilken roll det
roterande ordférandeskapet bor ha, vad den nya utrikestjansten bér omfatta, hur
det permanenta strukturerade samarbetet bor utformas samt hur
solidaritetsklausulen bor genomforas i praktiken.

Nyckelord: Lissabonfordraget, EU, GUSP, ESFP, EU-ordférandeskap,
Europeiska radet, Hoga Representanten, utrikestjansten, civil-militar samordning,
formageutveckling, EDA, terrorism, naturkatastrofer, Frankrike, Storbritannien,
Tyskland, Sverige
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Summary

The Treaty of Lisbon contains several new provisions which will affect the
European Security and Defence Policy (ESDP). In addition to renaming the
ESDP to the Common Security and Defence Policy (CSDP) and codifying
existing practise, the treaty will bring about substantial changes in some areas.
This report highlights three of these:

e The institutional reforms, in particular the appointment of a new High
Representative of the Union for Foreign Affairs and Security Policy, will
reduce the importance of the rotating EU-Presidency. The new role of the
High Representative together with the new External Action Service should,
however, create the conditions for a coordinated and coherent foreign policy
in the EU.

e The permanent structured cooperation will make it possible for a core group
of member states to deepen cooperation in the area of capability development.

e The Solidarity Clause may in the longer term lead to discussions on a broader
interpretation of the ESDP.

The Treaty of Lisbon, however, only stipulates the overarching provisions for
these changes and there is still much room for negotiation with regard to the
design of the future cooperation. From a Swedish perspective it is therefore
particularly important to develop a national position on the role of the rotating
Presidency, the inclusiveness of the External Action Service, the design of the
permanent structured cooperation and the implementation of the Solidarity
Clause.

Keywords: Treaty of Lisbon, EU, CFSP, ESDP, EU-Presidency, European
Council, High Representative, External Action Service, civil-military
coordination, capability development, EDA, terrorism, natural disasters, France,
UK, Germany, Sweden
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Forord

Lissabonférdraget undertecknades i december 2007 av EU-l&ndernas stats- och
regeringschefer, men samtliga medlemslander maste dartill ratificera fordraget
for att det ska tréda ikraft. Efter att det irlandska folket i juni 2008 rostat emot
fordraget ar emellertid fordragets framtid oviss. Trots detta fortgar
ratificeringsprocessen i de medlemslander som annu inte godként férdraget. |
dagslaget aterstar, utover Irland, Sverige och Tjeckien.

Infor den svenska riksdagens omrdstning i november 2008 finns det anledning att
analysera Lissabonfordragets konsekvenser for den europeiska sakerhets- och
forsvarspolitiken (ESFP) samt hur Sverige ska forhalla sig till de forandringar
som introduceras i fordraget. Detta ar aven viktigt med tanke pa det svenska EU-
ordférandeskapet hosten 2009 som antingen kommer att & i uppgift att
implementera det befintliga fordraget eller ansvara for att na en losning i
fordragsfragan.

Denna rapport har skrivits inom ramen for FOI-projektet ASEK (Atlantisk
sékerhet och europeisk krishantering) som finansieras av Forsvarsdepartementet.
Projektets huvudsakliga forskningsomraden ar EU och ESFP, Nato:s utveckling
samt USA:s utrikes- och forsvarspolitik. Malet ar att genom kvalificerade
underlag stédja Forsvarsdepartementets olika processer.

Under arbetets gang har en kontinuerlig dialog uppratthallits med flera enheter pa
Forsvarsdepartementet och i juni 2008 presenterades rapportens preliminéra
slutsatser. | september 2008 genomgick rapporten en extern granskning av Jonas
Dalén och Klas-Henrik Gustavsson, verksamma vid Forsvarsmakten.

Forfattarna vill tacka de praktiker och forskare som bidragit till denna rapport
genom att dela med sig av sin kunskap vid méten och intervjuer samt Jérgen
Cederberg och Tommy Bengtsson for hjalp med besoken vid
forsvarsministerierna i Paris respektive Berlin. Ett sarskilt tack riktas till
rapportens granskare som bidragit med vardefulla synpunkter och intressanta
diskussioner.

Fredrik Lindvall
Projektledare



FOI-R--2588--SE



FOI-R--2588--SE

Rapporten i sammandrag

For att trada i kraft méste Lissabonfordraget ratificeras av samtliga
medlemsstater i EU. Efter att Irland i juni rostade emot fordraget har en
tankepaus utlysts men under hosten 2008 forvantas fordragsfragan lyftas upp pa
agendan pa nytt. Detta innebér att de forandringar som Lissabonfordraget
stipulerar kan aterupplivas i snabbare takt an det pa flera hall finns beredskap for.

Ur ett svenskt perspektiv finns det flera anledningar att kasta ljus éver
fordragsfragan. For det forsta ska den svenska riksdagen i november 2008 rosta
om Lissabonférdraget. For det andra innehar Sverige ordférandeskapet i EU
under hdsten 2009 och kan déarigenom bli forst ut att implementera ett nytt
regelverk alternativt fa forvantningar pa sig att 1osa fordragsfragan.

Syftet med denna rapport ar att analysera Lissabonférdragets konsekvenser for
den europeiska sakerhets- och forsvarspolitiken (ESFP). Efter en genomgang av
de nya fordragsbestammelserna gors en fordjupad analys av tre omraden som
forefaller vara av sarskilt intresse for den framtida utvecklingen: de
institutionella reformerna, det permanenta strukturerade samarbetet och
solidaritetsklausulen. Avslutningsvis diskuteras de konsekvenser
Lissabonfordraget kan fa for Sveriges deltagande i ESFP samt hur Sverige kan
agera for att paverka utvecklingen framéver.

Nér det géller de institutionella reformerna framtrader sarskilt de nya permanenta
funktionerna, det roterande ordférandeskapets minskade betydelse inom GUSP
och ESFP samt den nya utrikestjansten som centrala fragor. En av de viktigaste
slutsatserna nar det géller den institutionella strukturen i stort &r att den & ena
sidan medfor att enskilda ordforandeskaps prioriteringar inte langre far samma
genomslagskraft, vilket bidrar till 6kad kontinuitet och effektivitet i den
gemensamma politiken. A andra sidan kan den genom att den bygger pa olika
ledarskap pa olika nivéer i beslutsprocessen leda till minskad kontinuitet langre
ned i beslutskedjan. Nar det galler den hdga representanten &r en viktig slutsats
att denne for att lyckas med sitt enormt kravande uppdrag behdver understddjas
av nya strukturer och funktioner fér kommunikation och samordning. | friga om
utrikestjansten kan det konstateras att det inte finns ndgon klar uppfattning om
hur denna ska se ut, men att tre alternativa modeller forefaller aktuella. Den
forsta innebar att alltifran krishantering till bistand inkluderas i utrikestjansten,
den andra att krishanteringsstrukturerna ldmnas utanfor utrikestjansten och den
tredje att endast de funktioner som &r nara kopplade till den politiska processen
inforlivas i utrikestjansten.
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Det permanenta strukturerade samarbetet (PSS) skapar en mojlighet for en kdrna
av medlemsstater att fordjupa samarbetet inom det forsvarspolitiska omradet.
Skrivningarna om PSS klargor emellertid inte ndrmare vad samarbetet ska syfta
till eller hur dess karngrupp ska identifieras. De medlemsstater som star i fokus i
rapporten menar att PSS i forsta hand ska syfta till att framja
formageutvecklingen inom EU och foresprakar ett mer inklusivt samarbete
mellan ett stérre antal medlemsstater an det som forst avsags i det Europeiska
konventet. En viktig fraga som bor uppmarksammas ar darutéver hur samarbetet
ska utformas sa att det leder till en ambitionshojning i forhallande till det arbete
som bedrivs inom EU idag.

Solidaritetsklausulen ar intressant i en ESFP-kontext framst beroende pa det vida
tolkningsutrymme den skapar. Inga begransningar skrivs till exempel in vad
galler vilka instrument som ska anvandas eller om det rér sig om atgarder inom
eller utanfor unionen. Detta gor att klausulen ur ett teoretiskt perspektiv skulle
kunna leda till att ESFP:s tillampningsomrade utdkas. Detta ligger emellertid inte
i linje med hur de flesta medlemsstater ser pa klausulens tillampning. Da det i
slutandan &r dessa som beslutar om genomforandet ar det, atminstone pa kort
sikt, osannolikt att solidaritetsklausulen skulle medfora nagra stérre forandringar
for ESFP. Intressant i sammanhanget ar emellertid att Frankrike star for en
avvikande mening och havdar att ESFP-strukturer och resurser definitivt bor
kunna anvéndas inom unionen.

Nar det galler vilka konsekvenser Lissabonfordraget kan fa for Sveriges
deltagande i ESFP samt hur Sverige kan agera for att paverka utvecklingen
framover bedoms fyra fragor vara sérskilt viktiga att fokusera pa.

Den forsta fragan handlar om vilken roll det roterande ordférandeskapet bor ha.
Det kan konstateras att den koncentrering av makten till ett fatal positioner som
Lissabonfoérdraget medfor i kombination med reduceringen av det roterande
ordférandeskapets roll kan innebara en forsamring av forutsattningarna for att
utéva inflytande, i synnerhet for sma stater, men att 6kad synlighet och aktivitet
kan forhindra en sadan utveckling. Det behovs saledes en mer djuplodande
analys av hur svensk ESFP-politik ska fa genomslagskraft i det nya systemet. Det
kan dock konstateras att Sverige i storre utstrackning bor sekondera svenskar till
poster inom ESFP-strukturerna. Ur ett inflytande-perspektiv bor Sverige vidare
verka for en utvidgad roll for det roterande ordférandeskapet, vilket t ex blir
foljden av férslag om att skapa "deputy-poster” reserverade for ordforandeskapet
eller att uppratta ett formellt férsvarsministerrad.

Den andra fragan fokuserar pa vad den nya utrikestjansten bor omfatta. Den
svenska standpunkten sdsom den presenterats vid intervjuer inom
Regeringskansliet forefaller i detta avseende dverensstdmma med den modell dar

10
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utrikestjansten omfattar saval bistdnds- som krishanteringsstrukturer. Att
Frankrike utifran intervjuresultatet foresprakar en separering av
krishanteringsstrukturerna fran évriga GUSP-strukturer medfor emellertid att det
krévs en inventering av méjliga kompromissforslag. | detta sammanhang &r den
tredje modellen som innebdr att funktioner ndra kopplade till den politiska
processen inforlivas i utrikestjansten och att det vid sidan av denna upprattas ett
permanent hdgkvarter med tillhdrande stodfunktioner ett majligt alternativ.

Den tredje fragan tar sikte pa hur PSS bor utformas. | detta sammanhang kan det
konstateras att ett svenskt deltagande i PSS torde ligga i linje med den svenska
malsattningen att tillhora karnan i det europeiska samarbetet. En annan slutsats ar
att det stora tolkningsutrymmet vad géller samarbetets utformning medfor att
Sverige i hog grad kan paverka inriktningen genom att fran borjan vara aktivt
och visa vilja att delta. Vidare ligger det i Sveriges intresse att finna en modell
for genomférandet som mojliggor att resultat uppnas utan att det skapas splittring
mellan en karngrupp och 6évriga medlemsstater. | detta avseende &r idén om olika
ringar av samarbete inom olika formageomraden ett attraktivt alternativ. En
annan viktig frga for Sverige ar att kriterierna for deltagande utformas sa att
Sverige kan uppna dem. Sveriges deltagande i militara ESFP-insatser, dtagandet
som “framework nation” for en stridsgrupp samt var medverkan i europeiska
forsvarsindustrisamarbeten bedéms i detta sammanhang inverka gynnsamt pa
mojligheterna att uppna eventuella kriterier. Ytterligare en central fraga for
Sverige dr hur PSS ska styras. Sverige behover hér ta stallning till huruvida de
konkreta projekten ska bedrivas inom eller utanfor befintliga EU-institutioner.

Den fjarde fragan behandlar slutligen hur solidaritetsklausulen bor genomforas.
Med utgangspunkt i att det ur ett svenskt perspektiv inte torde finnas nagot
mervarde i att anvanda ESFP-strukturer eller resurser internt, utdver dem som
redan férmedlas via gemenskapsmekanismen, bedéms den franska linjen vara
ofdrenlig med den svenska. Sverige och andra medlemslander som inte ser nagot
mervarde i att anvanda ESFP-strukturer inom unionen bor darfér tydliggdra sina
motiv for detta for att forhindra forslag som skulle kunna leda till lasningar i den
gemensamma politiken.

Auvslutningsvis kan det konstateras att huvudsakligen tvéa scenarier ar tankbara
nar det géller Lissabonfordragets framtid. | det forsta scenariot godkanner det
irlandska folket, i en andra folkomrostning, Lissabonférdraget med vissa
modifieringar och undantag. | det andra scenariot faller fordraget som en foljd av
att det inte kan antas i en andra folkomrgstning. | stéllet kan flera av dess
forandringar genomforas gradvis inom ramen for nu géllande fordrag eller
genom ett mindre omfattande &ndringsfordrag.

11
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1 Inledning

1.1 Bakgrund

I december 2007 undertecknades EU:s nya fordrag, det s.k. Lissabonfordraget, av
medlemsléndernas stats- och regeringschefer. Dérefter inleddes
ratificeringsprocessen i medlemsstaterna. For att fordraget ska trada ikraft krévs
att samtliga medlemslander godkanner det. | juni 2008 rostade emellertid det
irlandska folket emot férdraget och EU har darefter utlyst en tankepaus fram till
toppmaotet i oktober 2008. Detta innebar att Lissabonfordragets framtid
fortfarande &r oviss. Kommer fordraget att falla som ett resultat av Irlands "nej”
eller kommer det att kunna antas med nagra mindre forandringar och undantag
som tillmotesgar Irlands 6nskemal? Daremellan finns ett antal alternativ som
formodligen kommer att inventeras grundligt fram tills att medlemslanderna
landar i ett gemensamt beslut om framtiden.

Oavsett resultatet av den irlandska folkomrostningen fortgar
ratificeringsprocessen i de medlemslander som dnnu inte godként férdraget. |
dagslaget aterstar endast Sverige och Tjeckien. Infor den svenska riksdagens
omrostning finns det anledning att analysera Lissabonférdragets konsekvenser
for olika politikomraden samt hur Sverige ska forhalla sig till de forandringar
som introduceras i fordraget. En sadan analys ar ocksa viktig infor de fortsatta
diskussionerna om Lissabonfordraget eftersom en framtida I6sning av
fordragsfragan med stor sannolikhet kommer att utga fran det forslag till férdrag
som idag foreligger. Ur ett svenskt perspektiv understryks dartill behovet av en
analys av Lissabonfordraget av att Sverige under sitt kommande ordférandeskap
i EU under hosten 2009 sannolikt far till uppgift att antingen implementera det
befintliga forslaget eller verka for att na en losning i fragan.

I denna rapport star Lissabonférdragets konsekvenser for den europeiska
sékerhets- och forsvarspolitiken (ESFP) i fokus. Férutom ett namnbyte till den
gemensamma sakerhets- och forsvarspolitiken (GSFP) inférs pa detta omrade
flera nya bestammelser vars potentiella konsekvenser bor analyseras innan
fordraget eller delar av det trader ikraft. Dessutom paverkas ESFP av
fordndringarna i det institutionella ramverket och den gemensamma utrikes- och
sakerhetspolitiken (GUSP). | denna rapport bedoms tre omraden ha sarskilt stor
betydelse for ESFP:s framtida utveckling.

For det forsta skapas genom Lissabonfordraget en ny funktion som unionens
hoga representant for utrikes fragor och sakerhetspolitik. Denne ges storre
ansvarsomrade och befogenheter dn den tidigare hoge representanten och far

13
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darutdver en ny utrikestjanst (European External Action Service) till sitt
forfogande. Vidare upphor i stor utstrackning det roterande ordforandeskapet pa
det utrikes- och sakerhetspolitiska omradet genom att den hdga representanten
blir ordférande i radet i den nya konstellationen utrikes frgor. Dessa
forandringar ger upphov till en rad fragor. Hur paverkas till exempel det
sakerhetspolitiska radsarbetet av att en ny funktion som hog representant for
utrikes fragor och sékerhetspolitik inrattas och hur kommer utformningen av
utrikestjansten att paverka balansen mellan olika aktérer och forutséttningarna
for samordnade insatser?

For det andra skapar Lissabonférdraget en mojlighet for en kdrna av
medlemsstater att fordjupa samarbetet inom det forsvarspolitiska omradet genom
att uppratta ett sa kallat permanent strukturerat samarbete. Detta samarbete ska
omfatta de medlemsstater som uppfyller hogre krav pa militar kapacitet och som
ar redo att géra mer bindande ataganden inom omradet. Skrivningarna i fordraget
lamnar dock utrymme for olika tolkningar av samarbetets utformning. Vad ska
exempelvis samarbetet syfta till och hur ska dess karngrupp identifieras?

For det tredje infors en klausul i férdraget som stadfaster solidariteten mellan
medlemsstaterna. En intressant fraga i detta sammanhang &r pa vilket satt den
nyinskrivna solidaritetsklausulen kan leda till att ESFP:s tillampningsomrade
utokas.

Forhoppningen ar att en samlad analys av de fragor Lissabonfordraget ger
upphov till pa det sakerhets- och forsvarspolitiska omradet ska bidra till att skapa
klarhet i vad det innebdr for Sverige och svensk politik att ESFP blir GSFP.

1.2 Syfte

Det dvergripande syftet med denna rapport ar att analysera Lissabonfordragets
konsekvenser for ESFP. Denna analys gors dels genom en systematisk
genomgang av de nya skrivningar i férdraget som har betydelse for ESFP, dels
genom en fordjupad analys av tre omraden som i denna rapport beddms vara av
sarskilt intresse for den framtida utvecklingen: de institutionella reformerna, det
permanenta strukturerade samarbetet samt solidaritetsklausulen. Utifran
resultatet av analysen gors slutligen en bedémning av vilka konsekvenser
Lissabonfordraget kan fa for Sveriges deltagande i ESFP samt hur Sverige kan
agera for att paverka utvecklingen framat.

14
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1.3 Metod och material

Analysen av Lissabonfordragets konsekvenser for ESFP gors i tre steg. | det
forsta analyssteget sammanfattas de nya skrivningar som introduceras genom
fordraget. Detta gors for att skapa en 6verblick dver de férandringar
Lissabonfdrdraget innebar for GUSP och ESFP. Analysen tar sin utgangspunkt i
en jamforelse mellan EU:s nuvarande férdrag och de nya konsoliderade
fordragen efter att Lissabonférdragets andringar inforts.

I det andra analyssteget gors en fordjupad analys av hur de institutionella
reformerna, det permanenta strukturerade samarbetet samt solidaritetsklausulen
kan komma att genomforas i praktiken och vilka foljdverkningar detta far for
ESFP. Dessa tre omraden har i samrad med forsvarsdepartementet bedomts vara
mest centrala for ESFP:s framtida utveckling. Analysen i denna del kompliceras
dock av att flera viktiga ingangsvarden saknas. Fordraget innehaller exempelvis
varken preciserade regler fér genomforandet av de nya bestdammelserna eller
foreskrifter for den organisatoriska utformningen av de nya institutionerna. |
manga fall kommer dessa att utformas forst efter att fordraget ratificerats av alla
medlemsstater alternativt efter att en ny kompromisslosning natts. Nagra
tvarsakra antaganden gar darfor inte att gora i analysen. Genom att den tar sin
utgangspunkt i ett omfattande underlag bestaende av publicerade
forskningsartiklar och intervjuer med representanter for utvalda medlemsstater
torde den likval vara ett vardefullt komplement till andra kallor.

Ett viktigt ingangsvarde till hur fordraget kommer att genomféras i praktiken ar
givetvis de centrala medlemsstaternas instéllning. Darfor har intervjuer gjorts
med representanter fran Storbritannien, Frankrike och Tyskland som ér de
dominerande landerna inom ESFP. En vanlig uppfattning &r att studier av dessa
tre landers syn pa samarbetet &ven ger en god bild av olika asiktsstromningar och
prioriteringar inom ESFP som helhet da 6vriga medlemsstater tenderar att ansluta
sig till ndgon av dessa landers linje. Ett alternativ hade varit att fokusera pa
mindre medlemsstater som i hogre grad ar jamférbara med Sverige for att kunna
identifiera potentiella koalitionspartners och forslag till gemensamma
handlingslinjer. | denna rapport har det emellertid bedémts vara viktigare att
analysera de centrala medlemsstaternas installning eftersom de i storre
utstrackning har majlighet att paverka den framtida utvecklingen.

Intervjuerna har gjorts i landernas huvudstéder och inte vid deras EU-
representationer i Bryssel dels for att undvika att resultatet fargas av den
inverkan som den institutionella miljon ofta har pa dem som verkar i den, dels
for att komma sa nara den nationella politikens utformning som mojligt. Malet
har varit att intervjua representanter vid bade forsvars- och utrikesministerierna i
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dessa tre lander. | Tyskland hade emellertid inte de ansvariga vid
utrikesministeriet majlighet att stalla upp pa en intervju trots flera
efterfragningar. Liksom i de andra tva landerna gjordes darfor kompletterande
intervjuer med relevanta forskningsinstitutioner. | rapporten presenteras resultatet
av dessa intervjuer i separata avsnitt om de tre medlemsstaternas perspektiv pa de
olika fragor som analyseras. Det gors emellertid inga direkta referenser till
enskilda tjdnsteman utan dessa behandlas istéllet anonymt i rapporten. Detta
angreppssatt har, trots att det kan forsvara kallkritik, valts for att respondenterna
harigenom torde vara mer bendgna att uttala sig, vilket i sin tur gor att resultatet
kommer narmare de nationella positionerna. Slutligen har intervjuer dven gjorts
med svenska tjansteman och forskare for att fa det svenska perspektivet pa
Lissabonfordragets konsekvenser.

Det kanske mest uppenbara problemet med den valda ansatsen ar att fragornas
kénsliga karaktar kan ha gjort att intervjupersonerna varit mindre benégna att
dela med sig av information eller tankar kring den framtida utvecklingen
eftersom fordraget inte hade ratificerats av alla medlemsstater vid
intervjutillfallena i maj-juni 2008. | manga frgor hade man inte heller kommit
Overens om en officiell position i de utvalda medlemsstaterna. Genom att
anvénda flera olika typer av kallor &r dock férhoppningen att studiens resultat i
sd begransad utstrackning som mojligt har paverkats av detta forhallande.

I det tredje analyssteget diskuteras tankbara utvecklingsvagar for
Lissabonfordraget samt férutsattningarna for Sverige att delta i och utdva
inflytande éver de férandringar som kommer att genomforas efter fordragets
ikrafttradande. | den del av analysen som fokuserar pa Sverige och svensk politik
har nagra fragor som bedémts vara sarskilt intressanta ur detta perspektiv valts ut
med utgangspunkt i analysen i foregaende kapitel.

Rapporten avgransas till att analysera fordragets konsekvenser for ESFP. Da
ESFP ar en del av GUSP respektive unionens yttre atgarder och i stor
utstrackning paverkas av de 6vergripande forandringar som sker pa dessa
omraden har det emellertid bedomts nodvandigt att i den forsta delen av studien
utéver en genomgang av forandringar som specifikt tar sikte pa ESFP aven
formedla en Gverblick dver forandringar av betydelse for unionens yttre atgarder
och GUSP som helhet. Detta medfor att analysen i delar &ven kommer att beréra
t ex bistand. Fragor kopplade till handel och utvidgning berors emellertid i ytterst
begréansad utstrackning da de inte torde ha nagon storre inverkan pa ESFP.
Fragor som saknar beréringspunkter med ESFP utelamnas helt fran analysen.

En annan avgransning ar att tyngdpunkten i analysen laggs pa de militdra delarna
av ESFP, vilket medfor att de civila delarna enbart kommer att berdras i den
utstrackning de har tydliga berdringspunkter med de militara. En foljd av detta &r
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aven att analysen av solidaritetsklausulen kommer att ta sikte pa dess
foljdverkningar for ESFP och saledes inte pa vilka konsekvenser den far for
"civil protection”. Fokus i denna del kommer saledes att ligga pa hur klausulen
kan tillampas for att férebygga och avvérja hot utanfér unionen samt pa om och
nar militara ESFP-strukturer kan anvandas for att hantera eller avvérja kriser
inom unionen.

1.4 Disposition

| det foljande kapitlet, kapitel tva, beskrivs inledningsvis bakgrunden till den
utveckling som sedermera resulterat i Lissabonfordragets framvéxt. Dérefter ges
en dverblick dver samtliga forandringar i Lissabonférdraget som beddms ha
betydelse for ESFP. Den initierade lasaren kan med foérdel hoppa 6ver detta
kapitel, da det uteslutande syftar till att skapa en referensram till foljande kapitel.

| kapitel tre analyseras det forsta av de tre omraden som av forfattarna bedéms
vara mest centrala for ESFP:s utveckling, namligen forhallandet mellan aktérerna
i det sakerhetspolitiska radsarbetet. Fokus laggs i detta sammanhang sarskilt pa
den nya utrikestjansten och i kapitlet presenteras bland annat tre modeller fér hur
denna skulle kunna se ut.

| kapitel fyra star det permanenta strukturerade samarbetet (PSS) i fokus.
Inledningsvis diskuteras vad samarbetet ska syfta till. Darefter presenteras tre
modeller for hur deltagandet i PSS skulle kunna se ut och slutligen analyseras
nagra praktiska fragor som man kommer att behéva ta hansyn till vid
genomfdrandet av PSS.

| kapitel fem diskuteras solidaritetsklausulens mdjliga konsekvenser for ESFP.
Fyra scenarier for solidaritetsklausulens tillampning presenteras och analyseras
med utgangspunkt i vilket mervarde ESFP skulle kunna tillfora.

I kapitel sex gors slutligen en bedémning av vilka konsekvenser
Lissabonfordraget kan fa for Sveriges deltagande i ESFP, samt hur Sverige kan
agera for att paverka Lissabonférdragets genomforande. Avsikten ar emellertid
inte att ge nagra heltackande svar pa dessa fragor utan kapitlet ar snarare tankt att
inspirera till vidare diskussion. Kapitlet avrundas med en kortare beskrivning av
mojliga utvecklingsvégar for Lissabonfordraget i sin helhet.

17



FOI-R--2588--SE

18



FOI-R--2588--SE

2 Lissabonfdrdraget och ESFP — En
overblick

For att skapa en éverblick dver Lissabonfordragets konsekvenser for ESFP och
en referensram till de fordjupningsfragor som analyseras langre fram i rapporten
beskrivs i detta kapitel samtliga nyheter som direkt eller indirekt paverkar ESFP.
De viktigaste forandringarna kan i grova drag sammanfattas enligt féljande:

e En permanent ordférande for Europeiska radet som skapar kontinuitet pa den
hogsta beslutsnivan.

e Reducering av det roterande ordférandeskapets roll, vilket dkar effektiviteten
men aven minskar flexibiliteten i systemet.

e Ensamlad funktion som hdg representant for utrikes fragor och
sakerhetspolitik samt vice ordforande i kommissionen som far inflytande Gver
budgeten.

e En utrikestjanst som méjliggor forbattrad samordning mellan unionens
utrikespolitiska instrument.

e En solidaritetsklausul som beroende pa medlemsstaternas vilja kan omfatta
atgarder bade inom och utanfér unionen.

¢ Nya regler for snabb finansiering av insatser inom respektive utanfor
unionens budget.

e Ett bredare spektrum av ESFP-insatser som dessutom far genomforas av en
grupp av medlemsstater.

e Den europeiska forsvarsbyran (EDA) skrivs in i fordraget.

e Ett permanent strukturerat samarbete som mojliggor att en kdrna av
medlemsstater gar fore inom ESFP.

o Forsvarsgarantier som emellertid inte ska paverka den sarskilda karaktaren
hos vissa medlemsstaters sdkerhets- och forsvarspolitik eller Nato-samarbetet.
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2.1 Bakgrund

Det var EU:s ofoérmaga att forebygga och forhindra konflikterna pa Balkan under
1990-talet som blev upptakten till utvecklingen av en sjalvstandig
krishanteringsférmaga pa EU-niva och det som sedermera kom att bli den
europeiska sékerhets- och forsvarspolitiken (ESFP). En av de forsta milstolparna
pd vdgen kan sagas ha varit d& de s.k. Petersbergsuppgifterna’ p& svenskt-finskt
initiativ skrevs in i Amsterdamférdraget (1999). Tanken var inledningsvis att
dessa uppgifter skulle utforas av Vésteuropeiska unionen (VEU) men efter en
fransk-brittisk éverenskommelse i St Malo 1998 &ndrades installningen i detta
avseende i riktning mot att EU sjalvstandigt skulle kunna férebygga och beméta
konflikter med civila och militara resurser.?

Vid Europeiska radets méte i KoIn 1999 lanserades ESFP formellt och pa detta
foljde utvecklingen av sjalva insatskapaciteten. Medlemsstaterna enades i Koln
bland annat om en gemensam malsattning for att utveckla en reell militar och
civil krishanteringsformaga. | Helsingfors antogs darefter i december 1999 ett
konkret kapacitetsmal for den militara krishanteringen syftande till att uppbada
resurser till den militara formagan. Bland annat forband sig medlemsstaterna att
bidra med 60 000 man fram till 2003.% P4 den civila sidan fattades beslut om ett
motsvarande kapacitetsmal vid radets mote i Santa Maria de Feira i juni 2000.

Formageutvecklingen stallde krav pa en parallell utveckling av besluts- och
planeringsstrukturer for att en sjalvstandig formaga pa omradet skulle vara
mojlig att etablera. Under 2000 utvecklades darfor organ for detta.* Det rorde sig
i detta skede om kommittén for utrikes- och sakerhetspolitik (KUSP), med ett
overgripande samordnande ansvar for politisk kontroll och strategisk ledning av
EU-insatser, militarkommittén (EUMC) och EU:s militdra stab (EUMS). Dessa
strukturer kompletterades senare med en kommitté for hantering av de civila
aspekterna av krishantering, vanligen kallad civilkommittén eller CIVCOM. Vid
toppmaotet i belgiska Laeken i december 2001 forklarades EU:s
krishanteringsférmaga slutligen vara operativ. Det var ocksa i detta sammanhang
som det forsta gangen namndes att ett konvent borde sammankallas for att
diskutera Europas framtid.

! Dessa innefattar humanitara insatser och raddningsinsatser, fredsbevarande insatser och insatser
med stridskrafter vid krishantering, inklusive fredsskapande atgarder.

2 Hanvisningen till VEU forsvann dock inte ur fordragstexten forran genom Nicefordraget frén
2003.

3 Andersson, J. J. (2005) "Den europeiska sékerhets- och forsvarspolitiken: vad vill Sverige?” i

Andersson, Jan Joel (red.) Sverige och Europas férsvar, Stockholm: Utrikespolitiska Institutet)

s. 12.

* Detta skedde p& grundval av ett inledande beslut frn Helsingfors.
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Nér det géller fordragens koppling till utvecklingen av den gemensamma
krishanteringsférmagan kan konstateras att konkreta fordragsbestammelser i stor
utstrackning i efterhand fatt legitimera nya initiativ och strukturer inom ESFP
snarare an att introducera nyheter. Till och med ESFP som féreteelse inom ramen
for GUSP har ju i ett inledande skede borjat ta form utan att nagon tydlig
referens i fordraget funnits. Ett annat exempel pa detta fenomen ar KUSP som
borjade fungera i provisorisk form i mars 2000 men inte fordragsfastes forran
genom Nicefordraget (2003).

Pa samma sétt innehaller det senaste forslaget till andringsfordrag,
Lissabonfordraget, i flera avseenden fordragsbestdmmelser som innebar en
kodifiering av tidigare praxis, men som likval kan skapa bade nya majligheter
och begrénsningar for framtiden. Genom Lissabonfdrdraget introduceras
darutéver ett antal forandringar som innebér reella nyheter i forhallande till
dagens struktur och som kan fa till foljd att forutsattningarna for ESFP forandras
avsevart. Nedan ges en samlad dverblick dver de delar av Lissabonfordraget som
inverkar pa den framtida utvecklingen av GUSP och ESFP. | kapitel 3-5
fordjupas analysen sedan till de fragor som bedémts ha storst betydelse for
ESFP.

2.2 Overgripande bestammelser som
paverkar ESFP

| fraga om Lissabonfordraget effekter pa fordragens uppbyggnad kan konstateras
att det i likhet med tidigare dndringsfordrag inte medfér en omvandling till ett
samlat fordrag, vilket det tidigare forslaget till konstitutionellt férdrag gjorde.
Istallet behalls den tidigare strukturen med tva separata fordrag med den
skillnaden att EG-fordraget genom Lissabonférdraget andrar beteckning till
Fordraget om Europeiska unionens funktionssétt medan Férdraget om
Europeiska unionen aven fortsattningsvis gar under detta namn.

Rent innehallsmassigt har emellertid de nya forslagen och forandringarna fran
det konstitutionella fordraget fatt stor genomslagskraft i Lissabonfodraget. Till
exempel medfor Lissabonfordraget i likhet med det tidigare forslaget att unionen
blir en egen juridisk person (ersatter darmed EG) vilket bland annat medfér att
det blir formellt korrekt att tala om "EU-ratt” och "EU-domstolen”. Vidare
upphdr den for EU-samarbetet kdnnetecknande pelarindelningen genom
Lissabonfordragets ikrafttradande. Utrikes- och sakerhetspolitiken bibehaller
emellertid sina sérdrag.

I Lissabonférdraget samlas bestdmmelserna om GUSP och GSFP under
avdelning V i fordraget om Europeiska unionen. Det bor observeras att detta
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avsnitt istallet tar sikte pa forandringar med betydelse for ESFP som aterfinns i
andra delar av fordraget.

2.2.1 Rollférdelningen mellan institutionerna

Nagra av malsattningarna med Lissabonfordraget har varit att forsoka skapa 6kad
kontinuitet och samordning samt storre synlighet i de yttre férbindelserna. De
mest centrala atgarderna for att uppna detta pa det institutionella omradet torde
vara avskaffandet av det roterande ordférandeskapet i Europeiska radet och
inrattandet av en ny funktion som hog representant for yttre fragor och
sékerhetspolitik.

Det Europeiska radet ska istallet for att byta ordférande i takt med att
stafettpinnen gar Gver till ett nytt ordférandeland i unionen foretradas av en
permanent ordférande med en mandatperiod pa tva och ett halvt ar samt
mojlighet till forlangning ytterligare en period. Utbver att agera garant for
kontinuiteten i arbetet ingar det i dennes uppgifter att leda och driva Europeiska
radets arbete framat, verka for att underlatta sammanhallning inom Europeiska
radet och representera unionen utat i frigor som omfattas av GUSP. Vid
utférandet av den sistnamnda uppgiften ska dock hansyn tas till de befogenheter
som tilldelats den nya higa representanten pa omradet, vilket uttrycks pa
foljande sétt:

Europeiska radets ordforande ska pa sin niva och i denna egenskap
representera unionen utat i de fragor som omfattas av den gemensamma
utrikes- och sékerhetspolitiken, utan att de befogenheter asidosatts som
har tilldelats unionens héga representant fér utrikes- och
sakerhetspolitik.”

Vilken betydelse den permanente ordféranden i praktiken far inom GUSP
forefaller darmed, atminstone till del, vara beroende av hur den héga
representantens roll utvecklas, samt av vem som kommer att inneha
ordforandeposten och hur stor organisation denne far till stod for sitt uppdrag.
Att det kommer att krévas ett val fungerande samarbete emellan de bada
funktionerna oavsett i vilken riktning de utvecklas forefaller uppenbart.

Pa det utrikes- och sakerhetspolitiska omradet &r det namligen den nya funktion
som hdg representant tillsammans med utrikestjansten som &r att betrakta som de
mest ingripande forandringarna i Lissabonfordraget. Denne far namligen ett
kraftigt utokat mandat i forhallande till den tidigare hoga representanten for
GUSP och ska i enlighet med formuleringarna i Lissabonfordraget leda samt
bidra till utformning och verkstallande av den gemensamma politiken pa det

® Artikel 15 i Konsoliderad version av férdraget om Europeiska unionen.
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utrikes- och sakerhetspolitiska omradet. Ett konkret uttryck for att det nu handlar
om en drivande och ledande funktion &r att den nya héga representanten ska vara
ordforande i radet i konstellationen utrikes fragor® som genom Lissabonfordraget
avskiljs fran Allmanna radet.

Ett annat sardrag med den nya funktionen i férhallande till den tidigare &r att det
ror sig om en dubbelhattad funktion varigenom menas att den nya hdga
representanten utdver ovan namnda ansvarsomrade aven innehar posten som vice
ordférande i kommissionen (dérav kortnamnet HR/VP). Detta innebér att den
hoga representanten innehar tva roller som i stora delar vilar pa olika
forutsattningar och i likhet med kommissionen kommer att véljas for en period
om fem &r.” Samtidigt som det genom dubbelhattningen kravs viss gransdragning
ar den kanske mest centrala delen i uppdraget att sakerstélla samstammighet i
unionens yttre atgarder, nagot som ju varit en av de drivande ambitionerna
bakom det nya fordraget. Tanken &r att arbetet inom ramen fér GUSP och ESFP
sasom det ser ut idag ska sammankopplas med det arbete som bedrivs av
kommissionen, t ex pa det bistandspolitiska omradet. Huvudsyftet harmed &r att
sa langt mojligt undvika duplicering genom att samla unionens samtliga
instrument under ett och samma tak.

Att den hoga representanten foretrader kommissionens intressen far utéver ovan
namnda effekter aven till foljd att denne Overtar flertalet av kommissionens
tidigare uppgifter pa omradet. Darmed féljer att de tidigare direkta referenserna
till kommissionens roll inom GUSP utgar. Kommissionens initiativ pa omradet
ska istéllet uteslutande kanaliseras via den hoga representanten.® En ytterligare
konsekvens av att den hdga representanten &r vice ordférande i kommissionen &r
att Europaparlamentet maste godkanna den tilltankte for posten pa samma sétt
som dvriga kommissionérer godkanns innan en ny kommission inrattas. Avséatts
kommissionen genom ett misstroendevotum inkluderar detta ddrmed &ven den
hoga representanten trots att han tillstts pa forslag av Europeiska radet.

Nér det géller det roterande ordférandeskapets roll i beslutsprocessen stadgas i
fordragstexten att:

Ordférandeskapet for andra radskonstellationer &n utrikes fragor ska
innehas av medlemsstaternas foretradare i radet pa grundval av ett system
med lika rotation [...].°

® Benamns fortsattningsvis Radet for utrikes frégor.

7 se férklaring 12 i bilaga till Konsoliderad version av férdraget om Europeiska unionen och
fordraget om Europeiska unionens funktionssétt.

8 For resonemang kring detta, se t ex Foreign, Security and Defence Policy and the Lisbon Treaty:
Significant or Cosmetic Reforms?, CFSP Forum, VVolume 6, Issue 2, March 2008.

® Artikel 16.9 i Konsoliderad version av fordraget om Europeiska unionen.
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Det &r saledes tydligt att ordforandeskapet framfarallt kommer att ha en roll
utanfor GUSP. | hur stor utstrackning det roterande ordférandeskapets roll
begransas blir dock avhangigt av hur stor roll det Allmanna radet far inom GUSP
och hur det férberedande arbetet ska ledas, nagot som inte klargérs narmare i
sjalva fordragstexten. | en bilaga till fordraget stadgas emellertid att det roterande
ordfdrandeskapet dven fortsattningsvis ska leda Coreper®. En central uppygift blir
ocksa att koordinera radsarbetet, da detta genom den nya strukturen i storre
utstrackning delas upp pé olika nivaer.™

Sett utifran den sistndmnda uppgiftens potentiella omfattning skulle det
visserligen kunna havdas att det roterande ordférandeskapet dven fortsattningsvis
kommer att ha en mycket viktig roll i en utrikes- och sdkerhetspolitisk kontext,
men denna roll har i sa fall en annan karaktar an tidigare. Det blir namligen i stor
utstrackning en anonym roll utan méjligheter att styra agendan. Huruvida
medlemsstaterna kommer att acceptera detta eller pa olika sétt soka skapa en roll
for det roterande ordforandeskapet inom fordragets ramar aterstar att se. En
mojlighet skulle dock kunna vara att utvidga det Allmanna radets mandat eller
instifta poster som bitrddande HR reserverade for ordférandeskapet.

2.2.2 Fordjupade samarbeten

I det nuvarande fordraget finns det en mdjlighet fér en grupp av medlemsstater
att ga fore och uppratta sa kallade fordjupade samarbeten inom ramen for EU.
Genom Lissabonfordraget gors dessa bestammelser tillampliga for alla
politikomraden, aven om vissa sardrag behalls for GUSP och GSFP.

Mojligheten att uppratta fordjupade samarbeten var nagot som introducerades
genom Amsterdamfordraget men som hittills formellt sett inte har anvants. |
stéllet for att anvanda denna procedur har samarbeten upprattats utanfoér unionens
ramverk, exempelvis genom Primkonventionen for det polisidra och
straffrattsliga samarbetet. | praktiken ar ocksa Schengen-samarbetet och Euro-
gruppen exempel pa en form av fordjupat samarbete dar ett antal medlemsstater
har valt att st& utanfor.* Ett syfte med de nya bestimmelserna i

10 Forklaringar som fogas till slutakten frén den regeringskonferens som antagit Lissabonfordraget,
undertecknat den 13 december 2007, Utkast till Europeiska radets beslut om utévandet av radets
ordférandeskap, artikel 2.

1 Att Radet for utrikes fragor leds av HR/VP, Coreper av ordférandeskapet och radsarbetsgrupper
sannolikt av ordférandeskapet eller representanter for utrikestjanster medfor otvetydigt 6kade krav
pé koordinering.

2 EPC (2007) The Treaty of Lisbon: Implementing the Institutional Innovations, Joint Study by
CEPS, EGMONT and EPC, s. 99 f och Bribosia, H. (2007) “Multispeed Europe? Flexibility and
enhanced cooperation in the EU” i EPC (2007) The people’s project? The new EU Treaty and the
prospects for future integration, EPC, Challenge Europe, s. 26 ff.
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Lissabonfordraget var darfor att gora det mer attraktivt att inrétta och underlatta
for fordjupade samarbeten.*®

Enligt de allmanna bestammelserna i fordraget far fordjupade samarbeten inrattas
pa alla omraden dar unionen inte har exklusiv befogenhet. Samarbetena ska syfta
till att framja unionens mal och starka integrationsprocessen. De ska ses som en
sista utvag och endast anvéndas om inte unionen som helhet bedéms kunna
uppna malen med samarbetet inom rimlig tid. De maste dessutom omfatta minst
nio medlemsstater nér de inrattas. Samarbetena ska vara éppna for alla
medlemsstater men det &r endast de deltagande medlemsstaterna som har rétt att
rosta i radet och som omfattas av de beslut som fattas inom de fordjupade
samarbetena.'

Fordraget innehaller dessutom mer preciserade regler for hur fordjupade
samarbeten ska uppréttas, dar samarbeten inom ramen for GUSP och GSFP har
speciella regler. Inom dessa omréaden ska de medlemsstater som énskar uppratta
ett fordjupat samarbete underrétta den hdga representanten och kommissionen.
Darefter ska radet fatta beslut om att uppratta samarbetet med enhallighet. En
nyhet &r att rddet i samband med att samarbetet uppréattas kan besluta om
sarskilda villkor for att fa delta. Skulle en medlemsstat vid ett senare tillfalle vilja
ansluta sig till ett befintligt samarbete ska radet fatta beslut om deltagande efter
samrad med den higa representanten och efter att man bedémt om villkoren for
deltagande ar uppfyllda.”

Till skillnad fran 6vriga omraden dar radet fattar beslut med kvalificerad
majoritet kommer det saledes fortfarande att kravas enhéllighet for att inratta ett
fordjupat samarbete inom GUSP och GSFP. Detta kommer att gora det mindre
sannolikt att fa till stand ett fordjupat samarbete eftersom en enskild medlemsstat
kan forhindra ett beslut. Liksom tidigare finns det dock andra satt for enskilda
medlemsstater, likt Danmark, att stalla sig utanfor samarbetet pa det
forsvarspolitiska omradet. Nara kopplat till fordjupade samarbeten &r de
bestammelser om permanent strukturerat samarbete pa det sékerhets- och
forsvarspolitiska omradet som infors i Lissabonfordraget och som behandlas
narmare i avsnitt 2.5.3. Till skillnad fran ett férdjupat samarbete foreskriver
bestammelserna om PSS vilka kriterier som ska galla for deltagande och vad

B3 En nyhet i Lissabonférdraget som syftar till att gora det mer attraktivt att inratta fordjupade
samarbeten &r att sa kallade passereller infors. Dessa skapar en mojlighet for de deltagande
staterna i ett fordjupat samarbete att Gverga fran enhillighet till kvalificerad majoritet som
beslutsmetod och fran det sarskilda till det ordinarie lagstiftningsforfarandet. Dessa pasereller far
dock inte anvéndas for beslut som har militara eller férsvarsmassiga konsekvenser. Artikel 333 i
Konsoliderad version av fordraget om Europeiska unionens funktionssétt.

 Artikel 20 i Konsoliderad version av fordraget om Europeiska unionen.

15 Artikel 328-331 i Konsoliderad version av fordraget om Europeiska unionens funktionssétt.
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samarbetet ska omfatta. Detta gér det mer omfattande och permanent till sin
karaktar an ett fordjupat samarbete. Radet far ocksa besluta med kvalificerad
majoritet om att inratta PSS och samarbetet behdver inte omfatta ett visst antal
medlemsstater eller definieras som en sista utvdg. Detta gor det betydligt lattare
att inratta PSS 4n ett fordjupat samarbete. '°

2.2.3 Solidaritetsklausulen

Solidaritetsklausulen &r en av de fordragsbestdmmelser i Lissabonférdraget som
har foljt med fran konventets forslag till konstitutionellt fordrag. Trots att
klausulen inte &nnu har nagon réattslig grund har den genom den s.k.
Solidaritetsdeklarationen som antogs av medlemsstaternas stats - och
regeringschefer efter terrordaden i Madrid 2004 i stora delar kommit att bli
praktiskt tillampbar. En viktig fraga att soka besvara inom ramen for denna
studie &r saledes vilken skillnad den nya klausulen kommer att gora i férhallande
till gallande praxis. Utifran hur artikeln ar formulerad torde det vara mojligt att
ge den en relativt vid tolkning. Artikeln stadgar ndmligen att:

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 star till dess forfogande, aven
de militara resurser som medlemsstaterna tillhandahaller for att

a) - forhindra terroristhot pd medlemsstaternas territorier,

- skydda de demokratiska institutionerna och civilbefolkningen fran en
eventuell terroristattack,

- bista en medlemsstat pa dess territorium pa begaran av dess politiska
myndigheter vid en terroristattack,

b) bistd en medlemsstat pa dess territorium pa begaran av dess politiska
myndigheter vid en naturkatastrof eller en katastrof som orsakas av
manniskor.*’

Det bor noteras att artikeln omfattar saval terroristattacker som naturkatastrofer
och katastrofer orsakade av manniskor. Vidare utesluter formuleringarna i
artikeln inte atgarder utanfor unionen aven om det i artikeln framférallt refereras

8 EPC (2007)The Treaty of Lisbon: Implementing the Institutional Innovations, s. 108-110.
17 Artikel 222 i Konsoliderad version av férdraget om Europeiska unionens funktionssétt.
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till hot eller katastrofer pd medlemsstaternas territorier. Aven nar det galler
gransdragningen i 6vrigt ar formuleringarna pa flera punkter vaga och det lamnas
relativt stor utrymme for tolkning. Till att borja med saknas en mer precis
definition av vilka instrument som asyftas i klausulen. Inte heller klargérs hur
forpliktande klausulen &r for enskilda medlemsstater eller om EG-domstolen
skulle kunna ha en roll i sammanhanget.'® D& mer detaljerade foreskrifter for
implementeringen ska presenteras i ett radsbeslut baserat pa ett gemensamt
forslag fran kommissionen och den higa representanten kommer
tolkningsutrymmet forbli stort fram tills dess att den sistndmnde utses och
darmed mojliggor ett sadant forfarande.

Nagot som daremot star klart utifran formuleringarna i artikeln ar att militara
resurser ska kunna anvandas inom dess tillampningsomrade.** Intressant blir
dérmed att analysera vilka militara resurser det i dessa fall skulle kunna réra sig
om. Handlar det enbart om sadana resurser som redan kan ”poolas” via
gemenskapsmekanismen for raddningstjanst eller finns det behov av att kunna
anvanda sig av andra militara resurser an de som finns att tillga inom ramen for
denna? En annan fraga som formuleringarna i fordragstexten ger upphov till ar
huruvida ESFP-strukturer skulle kunna anvandas inom unionens granser. |
skrivningarna om GSFP anges att de civila och militdra resurser som
medlemsstaterna staller till unionens férfogande kan anvandas for
krishanteringsinsatser utanfér unionen. ° Samtidigt stadgar Lissabonfordraget att
radet vid beslut om genomforandet av solidaritetsklausulen ska bitradas av KUSP
och den i fordraget foreslagna kommittén for inre sikerhet.?! Detta vacker frgan
om KUSP eller andra ESFP-strukturer (som exempelvis EUMC) dven skulle
kunna ha en roll da klausulen aktiveras.

Yiterligare en fraga som kan vara intressant att undersoka narmare ar, trots att det
i dagslaget kan forefalla langsokt, huruvida solidaritetsklausulen pa langre sikt
skulle kunna bana vag for en vidare tolkning av ESFP &ven externt, t ex i riktning
mot avvarjande insatser. Da en strikt tolkning av formuleringarna i klausulen i
detta avseende inte ger nagra tydliga ramar utan snarare forstérker fragetecknen
blir det den politiska viljan och den yttre kontexten som i slutdndan kommer att

'8 Hagstrom Frisell, E. & Utterstrom, A. (2007) Svenska myndigheter — aktorer i EU: Handlingsplan

for framtida kunskapsuppbyggnad och kompetensutveckling (Stockholm:

Krisberedskapsmyndigheten ) [KBM 0255/2007], s. 12 eller Oredsson, M. & Jarlsvik, H. (2004)

Solidaritetsklausulen — konsekvenser for den euroepiska sékerhets- och férsvarspolitiken

(Stockholm: Totalforsvarets forskningsinstitut) [FOI-Memo 1068], s. 10.

9 Se artikel 222 forsta stycket i Konsoliderad version av fordraget om Europeiska unionens
funktionssatt.

2 Artikel 42.1 i Konsoliderad version av férdraget om Europeiska unionen.

21 Artikel 222.3 i Konsoliderad version av fordraget om Europeiska unionens funktionssatt.
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falla avgorandet. Artikelns placering i den femte delen av Férdraget om
Europeiska unionens funktionssatt som behandlar unionens yttre atgarder skapar
dock forutsattningar for en bredare tolkning av dess tillampningsomrade. En
utforligare diskussion kring solidaritetsklausulen fors i kapitel fem.

2.3 Bestammelser om GUSP

Som tidigare namnts samlas i Lissabonfordraget de regler som behandlar GUSP
och GSFP under avdelning V i fordragstexten. Denna ar i sin tur indelad i tva
kapitel: Allmanna bestammelser om unionens yttre atgarder respektive Sarskilda
bestammelser om den gemensamma utrikes- och sékerhetspolitiken. | det forsta
kapitlet samlas principerna och malen for unionens yttre atgarder som omfattar
bade GUSP och dvriga yttre atgarder, exempelvis handel, EU:s
grannskapspolitik, utvecklingssamarbete och humanitart bistand. Detta gors for
att skapa en storre samstammighet mellan de tva delarna av EU:s "utrikespolitik”
som utvecklats av den nuvarande hdge representanten och radssekretariatet
respektive kommissionen. I det andra kapitlet behandlas uteslutande GUSP och
de politikomraden detta omrade innefattar. Detta kapitel &r i sin tur indelat i tva
avsnitt, varav det forsta behandlar gemensamma bestdmmelser medan det andra
avsnittet tar sikte pa regler som specifikt behandlar den gemensamma sakerhets-
och forsvarspolitiken. Nedan redogdrs i stora drag for vilka forandringar av
relevans for ESFP som introduceras i det avsnitt som behandlar gemensamma
bestdmmelser.

2.3.1 GUSP:s sardrag och ramarna for samarbetet

Den gemensamma utrikes- och sakerhetspolitiken har fran det att den borjade ta
form omgardats av sarskilda regler och forfaranden. Detta eftersom GUSP i
forhallande till 6vriga politikomraden kannetecknas av vissa sardrag. |
Lissabonfordraget tydliggors dessa sérdrag och ramarna for politiken
konkretiseras.

Nar det galler sjalva malséttningen for politikomradet stadgas i avsnittet som tar
sikte pa de gemensamma bestammelserna inledningsvis att GUSP ska omfatta
alla utrikespolitiska omraden och alla fragor som rér unionens sakerhet, vilket
innefattar den gradvisa utvecklingen av en gemensam foérsvarspolitik som i sin
tur kan leda till ett gemensamt forsvar. Denna formulering innebdr ingen skillnad
i forhallande till tidigare utan aterfinns med marginella skillnader i gallande
fordrag. Anmarkningsvart ar dock att formuleringen som tar sikte pa
utvecklingen av ett gemensamt forsvar inte Overensstammer med formuleringen i
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avsnittet om GSFP, dar det istéllet sker en spraklig skarpning i forhallande till
tidigare fordragstext.”

En nyhet av mer 6vergripande karaktar ar att det i fordraget slas fast att
medlemsstaterna i 6kad utstrackning ska verka for att finna en gemensam linje
inom ramen for GUSP. En medlemsstat ska som ett led i att uppna detta bland
annat samrada med ovriga medlemsstater och Europeiska radet eller
ministerradet innan nagon étgard vidtas i internationella sammanhang som skulle
kunna paverka unionens intressen.”® Huruvida denna skrivning kommer att
innebara nagon reell skillnad i forhallande till tidigare aterstar att se, men
formuleringen skulle kunna betraktas som ett uttryck for att det politiska trycket
pa att skapa en enad syn okar. En ytterligare nyhet ar att det i fordraget
fortydligas att GUSP ska genomforas med utnyttjande av saval unionens resurser
som medlemsstaternas nationella resurser.

2.3.2 Regler och forfaranden

Nér det géller regler och forfaranden inom ramen for beslutsprocessen kan det
inledningsvis konstateras att enhallighet forblir huvudregeln.?* En nyhet ar dock
att radet kan fatta beslut med kvalificerad majoritet nar det antar ett beslut som
faststéller unionens atgarder eller installning pa ett forslag fran den hdga
representanten. En forutsattning harfor ar dock att forslaget lagts fram pa sarskild
begaran av Europeiska radet eller pa den hoga representantens egna initiativ samt
att det inte har militéra eller forsvarsmassiga konsekvenser.?> En annan nyhet vad
géller beslutsforfarandet &r att den hdga representanten, for det fall att en
medlemsstat med hanvisning till nationella forhallanden motsatter sig antagandet
av ett beslut som ska fattas med kvalificerad majoritet, i samrad med
medlemsstaten ifraga ska soka en I6sning innan fragan hanskjuts till Europeiska
radet.”® Tidigare hade den héga representanten ingen uttalad roll i detta
sammanhang.

Utdver ovan ndmnda nyheter inom ramen for beslutsforfarandet &ndras aven
sjdlva formen for besluten. Tidigare har beslutsprocessen pa det utrikes- och

22 Jmf. artikel 24.1 i Konsoliderad version av fordraget om Europeiska unionen dar det stadgas att
den gemensamma forsvarspolitiken kan leda till ett gemensamt forsvar och artikel 42.2 som istéllet
stadgar att den kommer att leda till ett gemensamt forsvar.

2 Artikel 32 i Konsoliderad version av fordraget om Europeiska unionen.

2T ex kan man &ven i enlighet med géllande fordrag fatta beslut om genomférande med
kvalificerad majoritet.

% Enligt artikel 31.4 i Konsoliderad version av fordraget om Europeiska unionen méste beslutet da
vila pa enhallighet.

% D3 handlar det om ett beslut som fattas under enhéllighet.
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sakerhetspolitiska omradet kunnat utmynna i flera olika former av rattsakter
s&som gemensamma strategier eller gemensamma atgarder.?’ | denna del medfor
Lissabonfordraget emellertid en forenkling genom att det stadgar att det pa
omradet endast ska finnas en form av rattsakt, namligen beslut. Dessa kan dock
ta sikte p& saval atgarder som stdndpunkter.”® En nyhet som ar intressant att
namna i detta sammanhang ar att Europeiska radet ges ett tydligare mandat att
faststalla unionens strategiska intressen och mal. Dessa kan ta sikte pa saval
unionens relationer i forhallande till tredje land eller en region som ett tematiskt
omrade.”

Vid en granskning av de regler som tar sikte pa institutionernas roller kan noteras
att det har finns nagra vasentliga forandringar i forhallande till tidigare. Som
exempel harpa kan den hoga representantens roll som foretradare for
kommissionen inom ramen fér GUSP och GSFP framhallas samt
Europaparlamentets mandat att godk&nna och avsatta honom/henne (tillsammans
med 6vriga kommissionarer).* Vidare utstréacks Europaparlamentets debatt om
de framsteg som gjorts for att genomféra GUSP och GSFP till tva ganger per ar
istallet for en.®" Generellt sett kan dock konstateras att kommissionens, EG-
domstolens och Europaparlamentets roller forblir begransade pa omradet.

2.3.3 Ho6ga representantens roll

Som tidigare ndmnts torde den nya funktionen som hog representant for utrikes
fragor och sékerhetspolitik vara en av de mest centrala férandringarna inom
GUSP-omradet. Inte minst pa grund av dess omfattning. Den nya hdga
representantens roll kan ndmligen i stora delar sdgas utgdra en sammanslagning
av de uppgifter och mandat som det roterande ordférandeskapet, kommissionen
samt den tidigare hoga representanten/generalsekreteraren for radssekretariatet
innehaft inom ramen fér GUSP och ESFP. Darmed blir funktionen som hdg
representant en extremt mangfacetterad roll. Han/hon blir intern samordnare
inom unionen, forgrundsgestalt for unionen utat samt drivkraft bakom politiken
och slutligen garant for kontinuiteten i arbetet.

Att den hdga representanten blir drivkraften bakom GUSP och GSFP tar sig
bland annat uttryck i att denne far en formell initiativratt pa omradet. | nu
gallande férdrag begrénsas den hdga representantens mandat till att denne ska
"bitrada radet i fragor som ror den gemensamma utrikes- och sékerhetspolitiken,

7 Artikel 12 i Konsoliderad version av fordraget om Europeiska unionen (2003).
% Artikel 31.2 i Konsoliderad version av fordraget om Europeiska unionen.

2 Artikel 22.1 i Konsoliderad version av fordraget om Europeiska unionen.

% Artikel 17.7 i Konsoliderad version av férdraget om Europeiska unionen.

® Artikel 36 i Konsoliderad version av fordraget om Europeiska unionen.
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sérskilt genom att medverka vid utformning, forberedelse och genomférande av
beslut i politiska frégor”*? Den nya initiativratten understdds vidare av att den
nya héga representanten far inflytande 6ver budgeten, vilket torde skapa 6kad
praktisk genomslagskraft. Utdver initiativratten évertar den hdga representanten
ordforandeskapet for Radet for utrikes fragor, vilket skapar mojlighet att styra
agendan. Utifran forklaringar till fordragstexten, forefaller det aven sannolikt att
den hoga representanten blir ansvarig for att utse en ordférande for KUSP.*
Vissa skrivningar skulle dértill kunna tolkas som att rollen dven innefattar att
leda arbetet i radsarbetsgrupperna. Da den hdga representanten pa detta satt
overtar den ledande och styrande rollen fran det roterande ordférandeskapet pa
flera nivaer i beslutsprocessen skapas forutsattningar for 6kad kontinuitet i
arbetet.

Rollen som forgrundsgestalt utat kannetecknas av att den hdga representanten
blir foretradare for unionen i fragor som rér GUSP gentemot tredje land och
ansvarig for att framféra unionens standpunkt i internationella organisationer och
vid internationella konferenser.* Den hdga representanten blir darmed den
naturliga kontaktpunkten for GUSP och GSFP. Fragan som Henry Kissinger en
gang stallde: “Who do I call if I want to call Europe?” kan darmed genom
Lissabonfordraget slutligen fa ett svar.

En komplicerande faktor i detta sasmmanhang torde emellertid vara hur den hoga
representanten ska forhalla sig till ordféranden for Europeiska radet. Aven den
senare har ju en potentiell roll i dessa sammanhang om &n ”pa sin niva”.* D& en
relativt stor mangd fragor i dagslaget behandlas i toppmotesformat forefaller det
inte sjalvklart att gransdragningen blir helt oproblematiskt eller att rollen som
ordférande for Europeiska radet inom GUSP-omradet blir s begransad som
formuleringarna i fordraget antyder.

Minst lika viktig som ovan namnda funktioner ar ocksa rollen som intern
samordnare. Att den hdga representanten formodas fa en organisation under sig
som spanner dver hela spektrumet av instrument samt dartill ska samordna
unionens upptradande i internationella organisationer visar tydligt pa det enorma
ansvar for samordning och koordinering som denne ska axla. Att den
samordnande rollen ar att betrakta som central tar sig ocksa uttryck i en ny artikel
i fordraget dar det uttryckligen stadgas att den hdga representanten tillsammans

% Artikel 26 i Konsoliderad version av fordraget om Europeiska unionen.

% Artikel 2 andra stycket i Utkast till Europeiska radets beslut om utévande av radets
ordférandeskap, aterfinns i bilaga till fordragstexten.

3 Artikel 27 i Konsoliderad version av fordraget om Europeiska unionen.

% Se citat under 2.2.1.
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med radet bar ansvaret for att sakerstalla enhetlighet, konsekvens och effektivitet
i unionens handlande. Denna roll innehades tidigare av rédet ensamt.*®

Slutligen bor i detta sammanhang ndmnas att enskilda medlemsstater tilldelas en
ny uppgift i fornallande till den hoga representanten. De av dessa som ar
foretradda inom internationella organisationer och vid internationella konferenser
dar inte samtliga medlemsstater deltar ska namligen halla den hoga
representanten och 6vriga medlemsstater informerade om alla fragor av
gemensamt intresse. Detta galler &ven de medlemsstater som &r medlemmar i
FN:s sakerhetsrad. Dessa ska da unionen intagit en standpunkt i en fraga pa
sakerhetsradets dagordning begéra att den hdga representanten inbjuds att lagga
fram denna.*’

2.3.4  Utrikestjansten

Till den higa representanten kopplas en ny europeisk avdelning for yttre atgarder
(vanligen bendmnd utrikestjansten) som ska fungera som stédfunktion till denne.
| fordraget redogors inte utforligare for vad som ska inkluderas i utrikestjansten,
vilka omraden den ska técka eller hur den ska organiseras. Det som konstateras
ar endast att utrikestjansten ska besta av tjansteman fran berérda avdelningar
inom radets generalsekretariat och kommissionen samt utséand personal fran
medlemsstaternas nationella diplomattjanster.

Konkretiseringen av den nya utrikestjanstens organisation och arbete ska istéllet
goras i ett radsbeslut som fattas pa forslag av den hoga representanten och med
godkannande fran parlamentet och kommissionen. Fram till dess att den hoga
representanten tillsatts kommer saledes denna fraga formellt sett att ligga
vilande. I en bilaga till férdraget anges dock nagot motséagelsefullt att det
forberedandet arbetet infor upprattandet av avdelningen bor paborjas av radets
generalsekreterare®, den hoga representanten, kommissionen och
medlemsstaterna sa snart fordraget har undertecknats. I linje harmed har
informella diskussioner forts i anslutning till métena i Coreper under véaren 2008.
I och med Irlands ”nej” till Lissabonférdraget har denna liksom 6vriga fragor
kopplade till férdraget emellertid skjutits pa framtiden och beslut om den
fortsatta behandlingen vantas férst vid rddsmotet i oktober 2008.%°

En med utrikestjansten nara ssmmanhangande fraga ar den om delegationernas
framtida status. Som en foljd av att dessa inte langre ska vara kommissionens

% Artikel 26 i Konsoliderad version av fordraget om Europeiska unionen.

% Artikel 34 i Konsoliderad version av fordraget om Europeiska unionen.

% Artikel 221 i Konsoliderad version av fordraget om Europeiska unionens funktionssatt.
* Europeiska unionens rad, dok. nr 11018/08, Presidency Conclusions, 19-20 juni 2008.
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delegationer utan ska representera hela unionen samt lyda under den hdga
representanten kommer delegationerna sannolikt att besta av personal fran
utrikestjansten.

2.3.5 Nyaregler for finansiering

Den 6kning som skett i antalet ESFP-insatser under senare ar har skapat en
vaxande efterfragan pa finansiering fran GUSP-budgeten och dartill har de
insatser som staller krav pa ett tidigt agerande ofta visat pa behov av snabbare
finansieringsbeslut exempelvis vad géller upphandling infor en insats. En viktig
forandring nar det galler finansieringen av atgarder inom ramen for GUSP och
ESFP &r darfor att Lissabonfordraget drar upp nya regler som mojliggdr snabb
finansiering.*® For det forsta garanteras snabb tillgang till anslag i unionens
budget som ar avsedda for bradskande initiativ och forberedande verksamhet. Da
unionens budget inte far anvéandas till att tacka utgifter i samband med insatser
som har militara eller forsvarsmassiga konsekvenser uppréttas dven en startfond
utanfor budgeten som mgjliggor finansiering av forberedande verksamhet inom
ramen for sddana insatser.** Startfonden ska i sin tur finansieras genom bidrag
fran medlemsstaterna.

En viktig skillnad med den nya startfonden i férhallande till den s.k.
Athenamekanismen ar att den forstnamnda tar sikte pa icke-6ronméarkta medel
medan den sistndmnda avser administration av medel med ett foridentifierat
syfte.*? Eftersom det inte handlar om 6ronmérkta medel inom startfonden torde
det finnas mojlighet att i framtiden l6sa hastigt uppkomna och oférutsedda
situationer som tar sikte pa till exempel forstarkning i form av forsorjning av
transporter.®?

2.4 Bestammelser om GSFP

I Lissabonfordraget infors ett sdrskilt avsnitt om den gemensamma sékerhets-
och forsvarspolitiken (GSFP). Det samarbete som hittills har utvecklats inom
ramen for ESFP har baserats pa artikel 17 i det nuvarande fordraget. Med tiden
har emellertid ett omfattande politikomrade vaxt fram baserat pa radsbeslut och
praxis. Lissabonférdraget samlar de nuvarande bestdmmelserna, den praxis som

“0 Artikel 41 i Konsoliderad version av fordraget om Europeiska unionen.

- Artikel 42.1 och 43 i Konsoliderad version av fordraget om Europeiska unionen.

“2 Genom Athenamekanismen som inréttades i mars 2004 sker forvaltningen av
finansieringen av de gemensamma kostnaderna fér EU:s militéra insatser.

** Intervju vid Utrikesdepartementet, Enheten for sakerhetspolitik, 9 april 2008.
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har vuxit fram inom ESFP samt nagra nya bestimmelser som har potential att
vidareutveckla samarbetet. For forsta gangen skrivs GSFP in som ett
politikomrade i fordragen och dartill infors en storre detaljreglering an tidigare.

Bestammelserna om GSFP samlas i fem artiklar och i ett protokoll om det
permanenta strukturerade samarbetet. | den forsta artikeln anges de
grundlaggande principerna for samarbetet samt i korthet vilka samarbetsformer
som GSFP ska omfatta. | de foljande artiklarna och i protokollet redogérs i mer
detalj for vad samarbetet ska omfatta och hur de olika samarbetsformerna ska
upprattas.

Enligt den inledande artikeln kan GSFP sigas ha tva dvergripande malsattningar.
Dels syftar GSFP till att skapa en operativ kapacitet, bestdende av civila och
militara resurser, som ska kunna anvandas for insatser utanfér unionen for att
bevara freden, forebygga konflikter och stérka den internationella sékerheten i
enlighet med principerna i Férenta nationernas stadga. Dels syftar GSFP till en
gradvis utformning av en gemensam forsvarspolitik. | Lissabonfordraget infors
en nagot starkare skrivning om att GSFP "kommer att” leda till ett gemensamt
forsvar, till skillnad fran det tidigare "skulle kunna”. Dock kvarstar tillagget "nar
Europeiska radet med enhéllighet har beslutat detta”, vilket innebar att det
fortfarande krévs att alla medlemsstater godkanner ett sddant beslut innan det kan
bli verklighet.**

I Lissabonfordraget tydliggors att beslutsprincipen inom GSFP ska fortsatta att
vara enhallighet. Beslut ska fattas av medlemsstaterna i radet efter forslag fran
den hoge representanten eller enskilda medlemsstater.*®

2.4.1 Insatser

De typer av insatser som kan genomfaras inom ramen for GSFP breddas nagot
genom skrivningarna i fordraget. Utdver de insatser som omnamns i nuvarande
fordrag, de sa kallade Petersbergsuppgifterna, ska EU kunna genomfora
gemensamma insatser for avrustning®®, militara radgivnings- och
bistndsinsatser, stabiliseringsinsatser efter konflikt samt ge stod till tredje land

* Artikel 42.1 och 2 i Konsoliderad version av férdraget om Europeiska unionen. Artikel 17 i nu
géllande fordrag.

“® Artikel 42.4 i Konsoliderad version av fordraget om Europeiska unionen.

“6 p3 engelska anvands begreppet disarmament som kanske snarast motsvaras av avvapning pa
svenska.

34



FOI-R--2588--SE

for att bekampa terrorism. *’ Dessa nya typer av insatser har redan tidigare
omnamnts i den Europeiska sakerhetsstrategin och speglar séledes en redan
etablerad férandring.

| fordraget tydliggors att det ar medlemsstaterna som ska stélla civila och militara
resurser till unionens forfogande for dessa insatser. Det skrivs in att
medlemsstaterna kan uppratta multinationella styrkor for detta andamal. |
fordraget anges dven att radet kan ge en mindre grupp medlemsstater i uppdrag
att genomfora en insats.*® Dessa skrivningar speglar ocksa den praxis som har
vuxit fram inom ESFP dar medlemsstaterna har skapat multinationella
stridsgrupper (EU Battlegroups) och dar vissa insatser genomforts av ett
begransat antal stater, till exempel den franskledda insatsen i DR Kongo 2003.

Beslut om att inleda civila och militara insatser ska dock fattas av radet med
enhallighet. Radet ska faststalla insatsernas mal, omfattning samt villkoren for
deras genomforande. Under ledning av radet ges den hige representanten ett
sarskilt ansvar for att framja den civil-militdra samordningen i insatserna.*® Nar
en insats genomfdrs av en mindre grupp medlemsstater ska dessa tillsammans
med den hdge representanten enas om insatsens genomforande. De ska
kontinuerligt informera radet som behaller ratten att fatta de dvergripande
besluten om insatsens mél, omfattning och genomfdrande.>

2.4.2 Kapacitetsutveckling

Genom fordraget forbinder sig medlemsstaterna att gradvis forbattra sin militéra
kapacitet. | detta arbete tillskrivs den Europeiska forsvarsbyran (EDA) en viktig
roll. Skrivningarna om EDA 4r en nyhet i fordragen trots att byran inrattades
genom ett radsbeslut i juli 2004, vilket var en foljd av att den tidigare foreslagits i
det konstitutionella fordraget.

T Enligt artikel 43.1 ska EU kunna genomféra “gemensamma insatser for avrustning, humanitéra
insatser och raddningsinsatser, militara radgivnings- och bistandsinsatser, konfliktférebyggande
och fredsbevarande insatser, insatser med stridande férband vid krishantering, inklusive
fredsskapande atgérder och stabiliseringsinsatser efter konflikter. Alla dessa uppdrag kan bidra till
kampen mot terrorism, inklusive genom stdd till tredjelander i syfte att bekdmpa terrorism pa dess
territorium.” For en utforligare diskussion av innebérden av dessa olika typer av
krishanteringsinsatser se Lindell, M. (2005) Krishanteringsinsatser inom ramen fér ESFP — En
analys av de utvecklade Petersbergsuppgifterna (Stockholm: Totalforsvarets forskningsinstitut)
[FOI-R-1556-SE].

“8 Artikel 42.1, 3 och 5 i Konsoliderad version av fordraget om Europeiska unionen.

* Artikel 43.2 i Konsoliderad version av férdraget om Europeiska unionen.

%0 Artikel 44 i Konsoliderad version av fordraget om Europeiska unionen.
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Enligt Lissabonfordraget ska EDA:

e identifiera de operativa behoven och framja atgarder for att tillgodose dessa;

e Dbidratill att identifiera och i forekommande fall genomfora varje atgard som
behdvs for att starka forsvarssektorns industriella och tekniska bas;

e delta i utformningen av en europeisk politik for kapacitet och
forsvarsmateriel;

e hjalpa radet att utvardera om den militara kapaciteten har forbattrats.>*

Det gar emellertid att tolka skrivningarna om EDA i fordraget pa olika satt. A
ena sidan kan de ségas vara en kodifiering av radsbeslutet om att inratta EDA
och det arbete som idag bedrivs inom EDA. A andra sidan kan n&gra av
skrivningarna tolkas som att EDA far ett utkat ansvar i forhallande till idag
eftersom formuleringarna inte helt 6verensstammer med dem i beslutet om att
inratta EDA. En fraga som rests med anledning av dessa oklarheter ar huruvida
ett nytt beslut om att inratta EDA behdver tas efter att fordraget har tratt i kraft
eller om det nuvarande radsbeslutet ar tillrackligt. En annan fraga ar huruvida
EDA:s ansvar utdkas med anledning av att férdraget anger att EDA ska delta i
utformningen av en europeisk politik for kapacitet och férsvarsmateriel samt
hjalpa radet att utvardera om den militara kapaciteten har forbattrats. En tredje
fraga som har lyfts fram &r ifall en del av EDA:s budget kan finansieras via EU-
budgeten d& EDA fér en rattslig grund i férdragen.>

2.4.3 Permanent strukturerat samarbete

En av de viktigaste nyheterna i Lissabonfordraget ar skrivningarna om att ett
permanent strukturerat samarbete (PSS) ska uppréattas mellan de medlemsstater
som "uppfyller hogre krav pa militar kapacitet och som har gjort mer bindande
&taganden p& omradet med tanke p& de mest kravande uppdragen”.®® Tanken
bakom detta samarbete, som ursprungligen formulerades i det europeiska
konventet, 4r att en mindre grupp av medlemsstater ska ga fore inom ESFP.

| Lissabonfordraget aterfinns bestammelser om hur PSS ska uppréttas, vilka
kriterier som ska galla for att fa delta samt vilka ataganden de deltagande staterna
ska géra. Manga av formuleringarna ar emellertid mycket allmant hallna och
lamnar ett stort utrymme for tolkningar av vilka kriterier och ataganden som

5! Artikel 42.3 i Konsoliderad version av fordraget om Europeiska unionen.
%2 Intervju, Forsvarsdepartementet, Enheten for det militara férsvaret, 14 maj 2008.
%% Artikel 42.6 i Konsoliderad version av fordraget om Europeiska unionen.
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kravs for att f4 delta i PSS. Darfor kommer det att kravas fortsatta diskussioner
mellan medlemsstaterna innan PSS kan upprattas.”*

Ett centralt ingangsvarde for PSS ar att radet ska fatta beslut med kvalificerad
majoritet om dess upprattande och om vilka stater som ska fa delta. Detta dkar
sannolikheten for att samarbetet kommer att bli av och minskar enskilda
medlemsstaters mdjlighet att blockera beslut. Enligt fordraget ska PSS omfatta
de stater som 6nskar delta och som uppfyller kriterierna for deltagande och gor
de taganden som kravs. Det ska ocksa vara oppet for medlemsstater som i ett
senare skede vill ansluta sig. Skulle en medlemsstat daremot inte langre uppfylla
kriterierna for deltagande eller gora de ataganden som kravs kan radet med
kvalificerad majoritet bland de deltagande staterna, med undantag av den berérda
medlemsstaten, tillfalligt upphdva medlemskapet i PSS. Dessutom kan en
deltagande stat sjalv upphava sitt medlemskap. Alla andra radsbeslut och
rekommendationer som antas inom ramen for PSS ska emellertid fattas med
enhéllighet bland de deltagande medlemsstaterna.>®

Nar det galler kriterier for att fa delta i PSS anges i protokollet om PSS att
samarbetet ska vara Oppet for de medlemsstater som forbinder sig att:

e mer intensivt utveckla sin militara kapacitet genom att utveckla sina
nationella resurser och delta i multinationella styrkor, i de viktigaste
europeiska forsvarsmaterielprogrammen samt i EDA:s verksamhet;

e ha kapacitet att senast 2010 tillhandahalla styrkor till en stridsgrupp (enligt
definitionen av EU:s stridsgrupper) antingen nationellt eller som en del av en
multinationell styrka.>®

Dessa kriterier for deltagande &r relativt olika till sin karaktér. Medan det forsta
kriteriet ar allmant héllet och kan omfatta flera olika typer av atgarder ar kriteriet
om att tillhandahalla styrkor till en stridsgrupp relativt konkret. Utvecklingen
under de senaste aren visar pa betydelsen av att kriterierna ar konkreta for att de
ska leda till resultat. Att denna skrivning om stridsgrupper inkluderades i det
tidigare konstitutionella férdraget har ndmligen varit en viktig drivkraft for
medlemsstaterna att stalla upp och medverka i EU:s stridsgrupper.®’ En viktig

% EPC (2007) The Treaty of Lisbon: Implementing the Institutional Innovations, s. 137 samt
Moélling, C. (2008) “ESDP after Lisbon: More Coherent and Capable?” i CSS Analyses in Security
Policy, Vol. 3, No. 28, s. 2.

% Artikel 46 i Konsoliderad version av fordraget om Europeiska unionen.

% Artikel 1 i Protokoll om det permanenta strukturerade samarbete som inrattas genom artikel 42 i
fordraget om Europeiska unionen som bifogats Konsoliderad version av fordraget om Europeiska
unionen.

" Mélling, C. (2008) s. 3.
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fraga i den framtida utvecklingen av PSS kommer darfor att vara hur dessa
kriterier ska specificeras.

Vidare anges i samma protokoll att de deltagande staterna i PSS ska ata sig att:

e na dverenskomna mal for nivan pa utgifterna for investeringar i
forsvarsmateriel,

¢ tillndrma sina forsvarsstrukturer genom att harmonisera identifieringen av de
militara behoven, specialisera sina resurser och sin kapacitet samt samarbeta
nér det géller utbildning och logistik,

e vidta atgérder for att oka styrkornas tillganglighet, interoperabilitet,
flexibilitet samt tilltransportformaga,

o samarbeta for att atgarda de brister som konstaterats inom ramen for EU:s
mekanism for kapacitetsutveckling,

e delta i utvecklingen av storre materielprogram inom ramen for EDA.*®

Flera av dessa ataganden tangerar verksamhet som redan bedrivs inom EU,
framfor allt inom EUMC och EDA. En viktig fraga blir darfor hur PSS ska
forhalla sig till det befintliga arbetet i EU. En konsekvens av att PSS skrivs in i
fordraget &r att samarbetet kan utnyttja de befintliga strukturerna inom EU. |
protokollet om PSS tillskrivs dessutom EDA en sérskild roll nér det géller att
utvérdera de deltagande medlemsstaternas bidrag till PSS. Denna utvérdering ska
speciellt ta sikte pa de ataganden som medlemsstaterna kommit Gverens om och
ska presenteras for radet minst en gang per &r.>

2.4.4 FoOrsvarsgarantier

En annan viktig nyhet i Lissabonfordraget ar de sa kallade forsvarsgarantier som
infors:

Om en medlemsstat skulle utsattas for ett vapnat angrepp pa sitt
territorium, ar de 6vriga medlemsstaterna skyldiga att ge den
medlemsstaten stod och bistand med alla till buds staende medel i enlighet
med artikel 51 i Forenta nationernas stadga. Detta ska inte paverka den
sarskilda karaktéren hos vissa medlemsstaters sakerhets- och
forsvarspolitik.®

%8 |bid, artikel 2.

®Artikel 3 i Protokoll om det permanenta strukturerade samarbete som inrattas genom artikel 42 i
fordraget om Europeiska unionen som bifogats Konsoliderad version av fordraget om Europeiska
unionen.

% Artikel 42.7 i Konsoliderad version av fordraget om Europeiska unionen.
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I det europeiska konventet var det ursprungligen tankt att dessa férsvarsgarantier
skulle utgdra en form av fordjupat samarbete och att de endast skulle omfatta de
medlemsstater som sjélva valde att ata sig dessa 6msesidiga
forsvarsforpliktelser.®! Enligt Lissabonférdraget (och ven det tidigare
konstitutionella fordraget) omfattas emellertid alla EU:s medlemsstater av dessa
forpliktelser. For att kunna accepteras av alla medlemsstater har dock tva viktiga
tillagg gjorts. For det forsta anges att dtagandena inte ska paverka den sarskilda
karaktédren hos vissa medlemsstaters sékerhets- och forsvarspolitik. For det andra
tydliggors att de ska vara forenliga med medlemsstaternas ataganden inom Nato
som ocksa i fortsattningen ska utgora grunden for dess medlemsstaters kollektiva
forsvar.®

Betydelsen av att dessa forpliktelser forts in i Lissabonfordraget kan tolkas pa
olika sétt. Vissa betonar att dessa forsvarsgarantier motsvarar de forpliktelser
som tidigare forband medlemsstaterna i den Vésteuropeiska unionen (VEU) och
att de aven liknar de kollektiva forsvarsgarantierna inom Nato.®® Enligt detta
synsétt skulle de nya skrivningarna kunna motivera att EU:s institutioner
involveras vid ett eventuellt vapnat angrepp mot en medlemsstat. Dessutom
anses de skapa en réttslig grund for att kunna anvéanda civila och militéra resurser
inom unionen till stod fér en annan medlemsstat.* Andra havdar att de nya
skrivningarna endast reflekterar en sjélvklar solidaritet som finns mellan EU:s
medlemsstater och betonar att varje medlemsstat fortfarande har rétt att besluta
om vilka resurser som ges till stod for en drabbad medlemsstat. For dvrigt
aterfinns denna rattighet att nationellt besluta om vilket stod som ges till en
annan medlemsstat &ven i artikel 51 i FN-stadgan och i artikel 5 inom Nato.%

Sammanfattningsvis kan det konstateras att dessa sa kallade forsvarsgarantier
endast kommer att fa den betydelse som medlemsstaterna sjalva later dem fa.
Exempelvis faster manga av Nato:s medlemmar stor vikt vid artikel 5 dven efter

8 Ekengren, M. och Larsson, S. (2003) Sakerhet och férsvar i framtidens EU — en analys av

forsvarsfrégorna i det europeiska konventet (Stockholm: SIEPS), s. 53-57.

82 Artikel 42.7 i Konsoliderad version av fordraget om Europeiska unionen.

% Nato:s artikel 5 lyder: “The Parties agree that an armed attack against one or more of them in
Europe or North America shall be considered an attack against them all and consequently they
agree that, if such an armed attack occurs, each of them, in exercise of the right of individual or
collective self-defence recognised by Article 51 of the Charter of the United Nations, will assist
the Party or Parties so attacked by taking forthwith, individually and in concert with the other
Parties, such action as it deems necessary, including the use of armed force, to restore and
maintain the security of the North Atlantic area.” The North Atlantic Treaty.

& Ekengren, M. och Larsson, S. (2003), s. 55-57, Mélling, C. (2008), s. 2.

% Intressant att notera ar att formuleringarna i Lissabonfordraget om att medlemsstaterna ar skyldiga
att ge stod ”med alla till buds stdende medel” t o m kan anses ga langre an Nato:s motsvarighet dar
parterna ska vidta “sadana atgarder som uppfattas som nodvandiga”.
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det kalla krigets slut och den har aberopats efter terrorattackerna 2001 och i
samband med Irakkriget 2003.
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3 Institutionella reformer — mot en
effektivare struktur?

Genom Lissabonfordraget sker en del radikala férandringar i det
sakerhetspolitiska radsarbetet, vilket ar en foljd av att fordraget innehaller flera
skrivningar som forandrar forhallandet mellan de centrala aktorerna. Detta for i
sin tur med sig att fordraget har potential att forandra maktbalansen mellan
institutionerna. Hur fordraget implementeras och vilka krafter som blir drivande i
processen kommer i slutdndan att vara avgorande for vilken effekt fordraget far i
detta hénseende. Nedan diskuteras och problematiseras hur aktérernas roller
forandras. D& Europeiska radet och dess ordforande, den higa representanten och
det roterande ordférandeskapet har bedémts som de mest centrala aktérerna inom
GUSP och ESFP idag avgransas diskussionen i kapitlet till dessa aktorer.
Dérefter analyseras den nya utrikestjansten som tillsammans med den hdga
representanten kan forvantas bli den viktigaste aktoren pa omradet framéver. De
viktigaste punkterna i kapitlet kan sammanfattas enligt foljande:

e Genom Lissabonfordragets nya institutionella struktur far enskilda
ordférandeskaps prioriteringar inte langre samma genomslagskraft, vilket
bidrar till 6kad kontinuitet och effektivitet i den gemensamma politiken.

e En nackdel med den nya institutionella strukturen &r att den genom olika
ledarskap pa olika nivéer i beslutsprocessen kan leda till minskad kontinuitet
langre ned i beslutskedjan.

e Den nya samlade funktionen som hdg representant, vice ordférande i
kommissionen och ordférande for radet for utrikes fragor stéller krav pa att
det upprattas nya strukturer och understodjande funktioner for att han/hon ska
bli framgangsrik i sin roll.

o Huvudsakligen tre alternativa modeller for utrikestjansten férefaller aktuella:
en inklusiv ansats, en separat krishanteringsstruktur, och en modell dar endast
de funktioner som &r néra kopplade till den politiska processen inforlivas i
utrikestjansten.

o Samlas alla utrikespolitiska instrument under ett och samma tak i enlighet

med den inklusiva ansatsen skapas battre forutsattningar for en smidig
évergang fran krishanteringsinsats till bistandsinsats.
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3.1 Forhallandet mellan aktorernai det
sakerhetspolitiska radsarbetet

3.1.1 Europeiskaradet och dess ordférande

Det Europeiska radet far genom Lissabonfordraget en starkare stéllning an
tidigare och blir dartill formellt sett en av unionens institutioner. Pa det utrikes-
och sékerhetspolitiska omradet tar sig den starkare stallningen bland annat
uttryck i att Europeiska radet med utgangspunkt i de principer som unionen
bygger pa ska faststalla dess strategiska intressen.®® Darutdver medfor den
kraftiga reduceringen av det roterande ordférandeskapets inflytande inom GUSP
och instiftandet av en permanent ordférande med en mandatperiod pa 2,5 ar saval
Okad kontinuitet och konsekvens i unionens externa politik och agerande som en
starkare stéllning for Europeiska radet. Genom att Europeiska radet far en
permanent ordférande 6kar aven effektiviteten i arbetet. Detta eftersom det blir
mojligt att driva politiken framat utan att enskilda medlemsstaters prioriteringar
under ordférandeskapet gor att fragor laggs i trada innan unionens politik fatt
genomslagskraft. EU har darmed genom det nya fordraget potential att bli en
betydligt mer strategisk aktor pa den internationella arenan.

Hur stark stallning det Europeiska radet i slutandan far blir emellertid som
tidigare némnts avhangigt av vem som kommer att inneha ordférandeposten och
hur stor sekretariatsfunktion denne far. Nagot forenklat kan ségas att en stark
politiker med etablerad internationell status som till exempel Tony Blair
formodligen kommer att soka sig en roll &ven inom GUSP och pa detta féljer
sannolikt behovet av en storre sekretariatsfunktion. Blir det istéllet en
internationellt sett mer anonym tjansteman som tilltrader posten blir situationen
sannolikt en annan och risken for duplicering i forhallande till den héga
representanten och utrikestjansten torde da minska avsevart. Fordelen med den
senare l6sningen ar forstas att avgransningen mellan ordféranden for Europeiska
radet och den hoga representanten da ar betydligt lattare att géra inom
GUSP/GSFP. A andra sidan skulle det kunna havdas att det kravs en starkare
ordférande for Europeiska radet for att skapa balans i forhallande till den hoga
representanten som annars kan fa en alltfor stark maktposition pa det utrikes- och
sakerhetspolitiska omradet, vilket i forlangningen kan skapa en situation dar
beroendet av en enda person blir for stort. Vidare finns en risk att vissa stater kan
komma att dominera hoga poster och da finns det en poang med att det finns tva

% Enligt artikel 22 i Konsoliderad version av férdraget om Europeiska unionen. De principer som
asyftas finns uppraknade i art 21 och innefattar t ex respekt for de manskliga réttigheterna och de
grundlaggande friheterna samt rattsstatsprincipen.

42



FOI-R--2588--SE

starka personer i toppen som &tminstone maste koordinera och balansera besluten
sig emellan.

Det forberedande arbetet

Genom Lissabonfordraget delas Radet for allmanna fragor och yttre forbindelser
(GAERC) upp i tva radskonstellationer, Radet for yttre forbindelser (FAC) och
Allméanna radet (GAC). Allménna radet ska tillsammans med Europeiska radets
ordférande och kommissionen férbereda och sékerstalla uppféljningen av
Europeiska radets moten®’ medan Rédet for utrikes fragor ska utforma unionens
yttre atgarder enligt de strategiska riktlinjer som Europeiska radet faststaller samt
sakerstalla samstammigheten i unionens &tgérder.®® Vidare faststalls i fordraget
att Coreper dven fortsattningsvis ska ledas av det roterande ordférandeskapet
medan KUSP ska ledas av en representant for den hdga representanten. Vad
innebar da detta for radsarbetet? Till en bérjan kan konstateras att det blir en
betydligt mer komplex beslutskedja 4n tidigare da arbetet pa samtliga nivaer letts
av det roterande ordférandeskapet. De positiva effekterna i termer av tkad
effektivitet och kontinuitet som en permanent ordférande genererar dampas
darmed av att det sannolikt blir svarare att uppna effektivitet och kontinuitet i
sjélva beslutskedjan.

En annan fraga ar vem som ska leda Allménna radet. Ett forslag ar att denna
uppgift faller pa Europaministrarna, nagot som dock skulle innebara att dessa far
en tydligare och mer synlig roll under respektive medlemsstats ordférandeperiod
an utrikesministrarna och stats- och regeringscheferna. Detta galler forstas endast
under forutsattning att andra roller inte skapas for de sistnamnda vid
implementeringen av Lissabonfordraget. Ett annat forslag ar att stats- och
regeringscheferna leder Allméanna radets moten, men da uppstar den nagot
markliga situationen att dessa leder moten pa en annan niva an den egna.
Ytterligare ett forslag ar att en representant for ordféranden for Europeiska radet
tilldelas detta uppdrag.

P& samma satt som det rader olika uppfattningar medlemsstaterna emellan i
denna fraga gar asikterna isar om hur stor roll Allmanna radet ska fa. | detta
sammanhang kan t 0 m medlemslander som driver likartade linjer ha diametralt
olika motiv bakom dessa. A ena sidan skulle ett starkt GAC kunna begransa
ordforandens for Europeiska radet maktposition och minimera risken for att
denne driver en egen linje vid sidan av kommissionens och radets. A andra sidan
skulle ett starkt GAC aven kunna bidra till att ordféranden for Europeiska radet
forstarker sin stallning genom att ge understdd till denne. En viktig fraga med

%7 Artikel 16.6 i Konsoliderad version av férdraget om Europeiska unionen.
% Artikel 16.7 i Konsoliderad version av fordraget om Europeiska unionen.
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koppling till de bada radskonstellationerna pa omradet ar slutligen den om vilken
radskonstellation respektive arbetsgrupp ska rapportera till. Ska de
generaldirektorat inom Relex-direktoraten som hamnar utanfor utrikestjansten
exempelvis rapportera till Allmanna radet eller Radet for utrikes fragor?®®

Ur ett rent forsvarspolitiskt perspektiv ar dock den viktigaste fragan knappast
nagon av de ovan diskuterade. | detta sammanhang bor istéllet fragan om
inrattandet av ett separat forsvarsministerrad som forts upp pa agendan i
anslutning till diskussionerna om implementeringen lyftas fram. | dagslaget halls
forsvarsministrarnas méten inom ramen for GAERC. | och med att detta i
Lissabonfordraget delas upp i tva separata radskonstellationer, varav utrikesradet
leds av den hoga representanten, forefaller det emellertid naturligt att dven
diskutera fragan om ett separat forsvarsministerrad. Da métena mellan
forsvarsministrarna respektive utrikesministrarna tidigare skett parallellt torde
det dartill rent praktiskt vara svart for den hoga representanten att leda arbetet i
bé&da formaten. Aven av detta skl skulle det foljaktligen finnas en podng med ett
forsvarsministerrad vid sidan av Radet for utrikes fragor. Forsvarsministerradet
skulle da kunna ledas av det roterande ordférandeskapet och darigenom bidra till
att utdka den begrénsade roll inom GUSP och GSFP som detta uttryckligen
medges i fordragstexten.

Medlemsstaternas perspektiv pa fragan

De tre medlemsstater som denna rapport fokuserar pa, Storbritannien, Tyskland
och Frankrike, forefoll vid de intervjuer som har gjorts inom ramen for denna
studie i stor utstrackning eniga i sin syn pa Europeiska radet och funktionen som
permanent ordférande for detta. Inget av landerna kunde se nagon storre roll for
den sistnamnde inom GUSP/GSFP. Samtliga menade dock att det var svart att
stalla nagon prognos i dagslaget vad galler hur stor roll ordféranden for
Europeiska radet kommer att fa da detta &r avhangigt vem som kommer att
inneha posten. Klart for samtliga stod dock att formuleringarna i fordragstexten
lamnar en hel del fragor Gppna.

Vid en hastig aterkoppling till fordragstexten kan konstateras att den roll som dar
uttryckligen tilldelas ordféranden for Europeiska radet visserligen forefaller
minimal inom GUSP/GSFP. Artikeln som stadgar att Europeiska radets
ordforande pa sin niva ska representera unionen utat utan att de befogenheter
asidosatts som har tilldelats den hoga representanten 6ppnar dock upp for en

% Se aven Hughes, K. (2008) Shaping Lisbon’s Legacy: The EU:s very discreet debate on who will
make foreign policy (Bryssel: Friends of Europe), s. 26 f.
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utokad roll foér denne.” Det finns séledes relativt goda mojligheter att i
implementeringsfasen paverka hur mycket inflytande Europeiska radet och dess
ordférande ska fa framover.

Samtliga respondenter framhall att de inte vill se nagon stérre
sekretariatsfunktion som riskerar att konkurrera med utrikestjansten. Tyskland
forefoll emellertid trots den dvergripande installningen i fragan vara oroligt for
att det ska ske en urvattning av Europeiska radets roll. Som exempel pa vad som
skulle kunna leda i sadan riktning framholls fler toppmaten per ar. Gordon
Brown har redan visat att deltagande vid viktiga toppméten inte ar obligatoriskt
da han uteblev fran det mote da Lissabonfordraget signerades i december 2007,
menade man vidare. Genom &n fler toppméten skulle detta kunna bli en trend.
Resonemanget torde framforallt ha sin grund i det faktum att forbundskanslern
och dennas kansli ogérna vill se sin roll forsvagas i alltfor hog utstrackning. |
linje harmed verkade Tyskland &ven stélla sig tveksamt till att Allmanna radet
skulle bereda samtliga fragor infor Europeiska radets moten. Istéllet diskuterades
om inte en sekretariatsfunktion trots allt kunde ha denna uppgift.”

Oron for att stats- och regeringschefernas roller ska reduceras avsevart delar
Tyskland sékerligen med fler medlemsstater &ven om manga forefaller att
forespraka en stark utrikestjanst utan direkt konkurrens fran ordféranden for
Europeiska radet och dennes sekretariatsfunktion. Det handlar forstas om en
avvagningsfraga, dar for- och nackdelar maste vagas mot varandra. Sa lange som
toppmatena har stor betydelse i forhallande till de stora staterna utanfor unionen,
torde det emellertid vara svart att havda att Europeiska radet och dess ordférande
inte fortsattningsvis skulle ha nagon storre betydelse i utrikespolitiska
sammanhang.

3.1.2 Den hoga representanten

Med sina tre nya uppgifter, hdg representant, vice ordférande i kommissionen
och ordférande for radet i konstellationen utrikes fragor, torde den nya hdga
representanten vara den som forst och framst kommer att sta for samordningen
av unionens externa politik.”? Rollen som samordnare underlattas av att han/hon i
egenskap av vice ordférande i kommissionen far inflytande dver
”kommissionens” budget. Den nya funktionen som hdg representant i sin helhet
innebar emellertid en stor utmaning och stéller bland annat krav pa att det
uppréttas nya strukturer och funktioner for att han/hon ska ha en chans att lyckas

" Artikel 15 i Konsoliderad version av fordraget om Europeiska unionen.
™ Intervju vid svenska ambassaden i Berlin, 27 maj 2008.
2 Han/hon delar emellertid uppgiften med ordforanden for Europeiska radet och kommissionen.
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med uppgiften. Eller som Christian Lequesne uttrycker det i sin analys av den
nya institutionella strukturen if Javier Solana has displayed the qualities of a
human dynamo in his present post, he or his successor will need to be a

superhuman gymnast”.”

Fragor som maste l6sas ar till exempel hur den higa representanten ska kunna
integrera de bada delarna (kommissionsdelen och radssekretariatsdelen) som han
har under sig i den nya organisationen. Vidare maste den nya hoga
representanten se till att det blir tydligt i vilken egenskap han/hon agerar, d v s i
egenskap av vice ordférande i kommissionen eller hog representant. Ytterligare
en aspekt av det hela &r forstas att den hdga representanten for att bli
framgangsrik maste etablera sig inom bada strukturerna i syfte att undvika en
situation dar han/hon i praktiken betraktas som partisk i forhallande till endera
organisationen. Inte minst det faktum att den nya funktionen som hég
representant innebdr att en annan kommissionér &n ordféranden har en
overordnad funktion i forhallande till 6vriga kommissionarer understryker
uppgiftens delikata karaktar. Hur ska exempelvis den hdga representanten
koordinera arbetet inom Relex-direktoraten som sannolikt kommer att splittras
och hamna delvis inom utrikestjansten och delvis utanfor? ™ Idag bar
kommissionens ordférande Barroso ansvaret for att koordinera arbetet inom
denna grupp, men vid en implementering av den struktur som Lissabonfordraget
drar upp forefaller det sannolikt att denna uppgift istéllet tillfaller den héga
representanten.

Flera fragetecken &r vidare kopplade till den hdga representantens tredje roll som
ordférande for Radet for utrikes fragor, en roll som han/hon 6vertar fran det
roterande ordférandeskapet. Att detta ar en tidskravande roll som staller krav pa
att den hoga representanten regelbundet finns pa plats i Bryssel ifragasatter
knappast nagon. Den uppenbara fragan ar darmed hur denna roll ska vara méjlig
att koordinera med de tva 6vriga. Solanas framgangar som hog representant torde
ju atminstone till del vara ett resultat av standigt resande och nétverkande, nagot
som den nya funktionen om inte forhindrar sa atminstone kraftigt forsvarar.

Ett forslag som forts fram &r darfor att det bor tillséttas flera ”deputies” for att
avlasta den hoga representanten. Det skulle da till exempel kunna inréattas en
"deputy” med ansvar fér GSFP och en annan med fokus p& bistandspolitiken.”

™ Lequesne, C. (2007) “Towards a new institutional balance” i Challenge Europe — The people’s

project — The new EU Treaty and the prospects for future integration (Bryssel: European Policy

Centre), s. 10-17.

™ Idag bestar denna grupp av kommissionarerna for handel, utveckling, utvidgning och externa
relationer.

" The Treaty of Lisbon: Implementing the Institutional Innovations, s. 131.
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Forutom att det saknas en konkretisering av vilka ansvarsomraden dessa skulle
kunna ha &r det emellertid fortfarande oklart vilka personer som skulle inta
posterna? Ett forslag &r att den hdga representanten sjalv utser sina ”deputies”,
men detta skulle bidra till att denne uttkar sin maktposition ytterligare. Ett annat
forslag ar att posterna reserveras for det roterande ordférandeskapet, men da
forsamras forstas forutsattningarna for samordning i forhallande till den hdga
representanten. Ytterligare ett forslag som framforts ar att kommissionérerna
inom Relex-direktoraten intar “deputy-posterna”.”® En sddan l6sning skulle
kunna bidra till 6kad integrering, men ocksa till att forstarka kommissionens
inflytande &ver en organisation, dar en stor andel av personalen férmodligen
redan kommer att ha sin bakgrund i kommissionen.

En fradga som hor samman med den ovan ar frdgan om hur det forberedande
arbetet i raddsarbetsgrupperna ska ledas. Som tidigare namnts star det ju klart att
Coreper &ven fortsattningsvis kommer att ledas av det roterande
ordférandeskapet och att KUSP kommer att ledas av en representant for den hdga
representanten, men pa den lagre nivan i beslutskedjan klarlaggs det inte i
fordragstexten hur ledarskapet ska se ut.”” En del tar detta som intakt for att
arbetet i radsarbetsgrupperna aven fortsattningsvis kommer att ledas av det
roterande ordférandeskapet, medan andra menar att flera alternativ maste
diskuteras med hansyn till att strukturen i 6vrigt genomgar sé pass kraftiga
forandringar. Flera medlemsstater har till exempel visat sig 6ppna for forslaget
att foretradare for utrikestjansten ska inneha ordférandeskapet for de rena GUSP-
arbetsg%lpperna och/eller arbetsgrupper som arbetar nara tillsammans med
KUSP.

Medlemsstaternas perspektiv pa fragan

Vid intervjuerna framgick att samtliga tre medlemsstater foga dverraskande
betraktade den nya funktionen som hdg representant som kraftigt utokad i
forhallande till den tidigare. Bland annat poéngterades att den hdga
representanten kommer att kunna styra agendan da han/hon &r ordforande for
Radet for utrikes fragor. Vidare papekade flera av respondenterna att den hoga
representanten utvidgar sin maktposition ytterligare genom att en representant for
honom/henne enligt bilaga till fordragstexten ska dverta rollen som ordférande
for KUSP. | detta sammanhang framférdes dock att den hdga representanten utan

"8 Se t ex Hughes, K. (2008), s. 17.

" Forklaring till artikel 16.9 i fordraget om Europeiska unionen om Europeiska radets beslut om
utévandet av radets ordférandeskap, artikel 2, s. 432.

" Se t ex Europeiska unionens rad, nr 9956/05, Lagesrapport: En europeisk avdelning for yttre

atgarder, 9.6.2005.
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tvekan maste samrada med medlemsstaterna infor tillsattandet av posten som
ordférande for KUSP for att uppna ett val fungerande samarbete.

Fran brittisk sida framholls det faktum att unionen genom fordraget far ett tydligt
ansikte utdt i forhallande till tredje land och vid internationella organisationer
som den storsta fordelen med den nya funktionen som hg representant.” Vid
intervjuer i Tyskland papekades att Tyskland ville se en stark hog representant
med en stark organisation under sig. | frigan om eventuella "deputies” radde stor
osdkerhet. Varken i Storbritannien, Tyskland eller Frankrike fanns det nagon klar
position och inte heller hade det i nagot av landerna tagits fram nagra alternativa
tillvagagangssatt for att avlasta den higa representanten. Det radde enighet kring
att det fanns flera fragor som borde avhandlas innan denna fraga kunde avgoras.

3.1.3 Det roterande ordforandeskapet

Att den hdga representanten genom fordragets ikrafttradande 6vertar rollen som
unionens ansikte utdt och ordféranderollen i Radet for utrikes fragor i
kombination med att Europeiska radet far en permanent ordférande innebar som
tidigare namnts att det roterande ordférandeskapets roll reduceras avsevart pa det
utrikespolitiska omradet. Det som klart framgar av fordragstexten &r i princip
endast att det roterande ordférandeskapet aven fortsattningsvis kommer att leda
arbetet i Coreper och Allmanna radet samt koordinera radsarbetet. Hur det
roterande ordférandeskapets roll ska utformas mer specifikt aterstar darmed att se
och en hel del diskussioner kan vantas i denna fraga. Det bor emellertid i detta
sammanhang framhallas att enskilda medlemsstaters inflytande oavsett
Lissabonfordraget minskar i en union bestaende av 27 medlemmar. Med ett
ordforandeskap som roterar varje halvar kommer en enskild medlemsstat endast
att inneha ordféranderollen vart 14:e ar. Aven om varje enskilt medlemsland
darigenom alltmer séllan far mojlighet att satta agendan har emellertid det
roterande ordférandeskapet som sadant fyllt en viktig roll. For dven om
effektiviteten och kontinuiteten i arbetet forbattras genom permanenta strukturer
kan detta ocksa fora med sig nackdelar. Dessa bor sarskilt beaktas och analyseras
da det roterande ordférandeskapets framtida roll ska klarlaggas.

Till att borja med blir den nya strukturen i stor utstrdckning beroende av att den
hoga representanten uppfyller de krav som stalls pa honom/henne i den nya
rollen. Ett sadant krav borde vara att denne har férmaga att skapa en god
forhandlingsmiljo och sa langt méjligt undanrdja rivalitet inom strukturen. Det
nu géllande roterande ordférandeskapet skapar i detta avseende en flexibilitet
som ger samtliga medlemsstater en mdjlighet att komma till tals. Detta i sin tur

™ Intervju vid Foreign and Commonwealth, 2 juni 2008.
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bidrar sannolikt till att minska konkurrensen mellan medlemsstaterna. Det skulle
saledes kunna gagna den hoga representanten i utdvandet av dennes mandat om
det dven i den nya strukturen finns en méjlighet att delegera uppgifter till det
roterande ordférandeskapet och inte enbart till permanenta funktioner inom
utrikestjansten. Detta &r saledes ett av argumenten for att det roterande
ordférandeskapet behaller en roll i det forberedande arbetet.

Att kontinuiteten och effektiviteten 6kar genom avskaffandet av den gamla
strukturen &r vidare en sanning med modifikation. Visserligen kommer
ordforandeskapet inte att vaxla halvarsvis, men istéllet far unionen en
beslutskedja med olika ledarskap p& olika nivéer.2® Den permanenta ordféranden
leder Europeiska radet, den hoga representanten leder Radet for utrikes fragor, en
representant for denne leder KUSP och darnast i strukturen kommer antingen
representanter for det roterande ordférandeskapet eller utrikestjansten och till
detta kan slutligen trioarbetet 1aggas. Det kan med latthet konstateras att det
kravs en masterlig koordinator for att fa till stand ett val fungerande system. Har
skulle det roterande ordférandeskapet onekligen kunna ha en stor roll, om &n en
mycket otacksam sadan. Detta eftersom rollen som koordinator trots att den
staller krav pa en stor arbetsinsats knappast medfor nagon synlighet utét. Forslag
om att utvidga det Allmanna radets roll har darfor vackts i syfte att kompensera
det roterande ordférandeskapet for detta.

En liknande problematik uppstar for medlemsstaternas stats- och regeringschefer.
I den nya strukturen ansvarar dessa precis som tidigare fér det arbete som bedrivs
inom alla politikomraden utom GUSP under respektive lands
ordférandeskapsperiod. Anda har ordférandeskapet inget inflytande dver hur
fragorna sedan hanteras i det Europeiska radet. Inte heller finns det nagot forum
for ordférandelandets stats- respektive regeringschef i den nya strukturen. Detta
behdver i och for sig inte vara nagot problem om samtliga medlemsstater skulle
acceptera detta. Forslag for att kompensera det roterande ordférandeskapet har
emellertid redan presenterats fran flera hall. Bland annat har det som tidigare
nédmnts foreslagits att ett antal "HR-deputy-poster” ska vigas for
ordférandeskapet. Vidare skulle man kunna tanka sig att stats- eller
regeringschefen i det medlemsland som innehar det roterande ordférandeskapet
skulle leda Allméanna radet, men detta skulle fora med sig den nagot underliga
situationen att till exempel en statminister leder Europaministrarnas méten.

8 Se Treaty of Lisbon: Implementing the Institutional Innovations, s. 46 for en utforligare
diskussion kring detta.
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Medlemsstaternas perspektiv pa fragan

Samtliga respondenter i Storbritannien, Tyskland och Frankrike forefoll dverens
om att det roterande ordférandeskapet kommer att fa en kraftigt begransad roll
inom ramen for GUSP/ESFP med den struktur som foreslas i Lissabonfordraget.
Hur den nya begransade rollen ska se ut forefoll emellertid ingen ha nagon
bestamd uppfattning om. Klart stod forstas att det roterande ordférandeskapet ska
leda Coreper, men i dvrigt verkade det inte i nagot av landerna finnas nagon
fardig position i fragan att presentera.

Till detta kan det finnas olika forklaringar. En sadan skulle kunna vara att dessa
landers ordférandeskap ligger langt fram i tiden och att de da forst direkt
paverkas av implementeringen i detta avseende. En annan forklaring kan vara att
det ror sig om sa pass stora lander att deras méjligheter att utéva inflytande
beddms vara goda anda.

Trots att ingen av respondenterna i respektive land gav nagot uttryck for en
tydlig linje i fragan framkom emellertid nagra viktiga synpunkter pa det
roterande ordférandeskapets framtida roll. Bland annat framférdes att Tyskland
med forbundskansler Merkel i spetsen var tveksamt till att Allmanna radet skulle
forbereda Europeiska radets moten och istéllet lutade &t att en
sekretariatsfunktion borde skota detta framover, vilket skulle innebéra en &n
mindre roll for det roterande ordforandeskapet.®* Samtidigt framfordes att
Tyskland var for allt som framjar samordning och foljaktligen ville se en stark
utrikestjanst med huvudansvar for beredningen av fragor kopplade till
GUSP/ESFP utan konkurrens fran Europeiska radets sekretariatsfunktion pa
omradet.® Dessa tva linjer forefaller inte helt oproblematiska att férena och av
detta skal ar det inte oténkbart att det blir en intern dragkamp inom den tyska
regeringen infor implementeringen.

Vid intervjuer i Paris var det egentligen endast tva respondenter som forefoll ha
nagon asikt betraffande det roterande ordférandeskapets roll. Dessa ansag det
vara sannolikare att personal fran utrikestjansten ledde det forberedande arbetet
&n att det roterande ordférandeskapet gjorde det.®

Aven om informationen ovan kan ségas vara bristfallig i den meningen att den
knappast kan ge uttryck for nagra tydliga standpunkter bor den anda ha ett varde
som en indikator pa hur Iagt prioriterad denna fraga ar for de tre lander som har
star i fokus. Detta i sin tur innebar forstas att en liten stat som Sverige maste ha

8 Intervju vid svenska ambassaden i Berlin, 27 maj 2008.
& Intervju vid Bundesministerium der Verteidigung, 26 maj 2008.
® Intervju, Ministére de la Défense, 22 maj 2008.

50



FOI-R--2588--SE

en tydlig strategi for att fora upp fragan om en utvidgad roll for det roterande
ordférandeskapet pa agendan, forutsatt att man sa énskar.

3.2 Den nya utrikestjansten

3.2.1 Dagens struktur®

Den organisatoriska struktur som idag rader inom GUSP och ESFP omfattar ett
flertal institutioner och aktorer. Nagot forenklat kan dock ségas att de centrala
institutionerna/EU-aktdrerna ar radet och kommittéstrukturen, radssekretariatet
och Relex-direktoraten inom kommissionen. Ytterst &r det medlemsstaterna som
i radet (oftast GAERC) under enhéllighet fattar beslut om till exempel
gemensamma atgarder pa omradet, men beslutsprocessen dessférinnan bestér av
ett myller av akt6rer med olika roller och inbérdes forhallanden.

Narmast radet i beslutskedjan star Coreper som bestar av EU-ambassadorer fran
medlemsstaterna och leds av det roterande ordforandeskapet. Innan fragorna lyfts
till Coreper har de behandlats av KUSP. Aven denna niva bestar av
representanter for respektive medlemsstat och leds av det roterande
ordférandeskapet. KUSP far i sin tur underlag fran ett antal kommittéer med
expertis inom olika omraden (ex. EUMC och CIVCOM).

Utdver kommittéer och arbetsgrupper finns som stédfunktion for det
foreberedande arbetet dven radets generalsekretariat som lyder under den hoga
representanten. Att bendmna radssekretariatet stodfunktion torde dock i dagslaget
vara nagot missvisande eftersom sekretariatet med den hdga representanten i
spetsen inte sallan intar en framtradande roll i framtagandet av EU:s policy pa
omradet och ofta presenterar egna rad och forslag.

Kommissionen finns representerad pa samtliga nivaer i beslutskedjan och dess
roll inom GUSP och ESFP beskrivs i nu géllande fordrag som "fully associated”.
Liksom medlemsstaterna har kommissionen rétt att ta initiativ pa omradet. Att
kommissionen har insyn i det arbete som bedrivs av medlemsstaterna inom
GUSP och ESFP &r dartill viktigt eftersom kommissionen ar huvudansvarig for
flera politikomraden med kopplingar till GUSP och ESFP. Héribland kan
bistandspolitiken och handelspolitiken namnas. F6r samordningen av dessa
politikomraden inom kommissionen och i forhallande till GUSP/ESFP ansvarar

8 For en utforligare beskrivning av dagens struktur se t ex Bjérkdahl, A. & Stromvik, M. (2008) EU
Crisis Management Operations — ESDP Bodies and decision-maiking procedures (Képenhamn:
Danish Institute for International Studies), s. 19 ff.
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kommissionaren for externa forbindelser. Inte sallan uppstar emellertid
revirstrider mellan kommissionen och medlemsstaterna i dessa fragor. De senare
aren har risken for duplicering ocksa dkat avsevart genom att kommissionen nu
aven har avdelningar som fokuserar pa konfliktforebyggande och krishantering.

Det &r bland annat dessa gransdragningsproblem och revirstrider som medfért att
den ovan beskrivna strukturen trots framgéangar i termer av genomforda och
pagdende ESFP-insatser av manga betraktats som problematisk. Ett annat
problem i sammanhanget har varit den forvirring strukturen skapat i forhallande
till tredje land pa grund av att det inte funnits en tydlig och naturlig kontaktpunkt
inom unionen att vanda sig till. Genom instiftandet av posten som hég
representant i Amsterdamfordraget fick unionen visserligen en frontfigur inom
GUSP och ESFP, men denne var uteslutande en stodfunktion utan nadgon formell
initiativratt eller budgetmedel till sitt forfogande. En av férhoppningarna med
den nya utrikestjansten &r saledes att skapa en beslutsstruktur som dels mojliggor
en effektiv politik med ett tydligt ansikte utat, dels motverkar inre konkurrens.

For att uppna detta har tanken varit att sa langt méjligt sammanfora unionens
utrikes- och sakerhetspolitiska instrument under ett och samma tak. Nedan férs
en allmén diskussion om den nya strukturens forutsattningar och omfattning och
darefter presenteras i nésta avsnitt tre olika alternativa modeller fér den nya
utrikestjansten.

3.2.2  Utrikestjanstens foérutsattningar och omfattning

| férdragstexten tydliggors inte narmare vilka sakomraden den nya
utrikestjansten ska omfatta och hur den ska sattas upp. Det konstateras endast att
utrikestjansten ska besta av tjansteman fran radets generalsekretariat och
kommissionen samt utséand personal fran medlemsstaternas nationella
diplomattjanster. Hur utrikestjanstens organisation ska utformas och vilken roll
den ska fylla ska istallet konkretiseras langre fram i ett radsbeslut.®® D&
malsattningen lange var att fa utrikestjansten, eller atminstone ett embryo till
den, pa plats redan i januari 2009 pagick emellertid informella diskussioner
under 2008 rérande bland annat utrikestjanstens mandat och utformning. Som
ingangsvarde till dessa diskussioner fanns aven resultatet fran diskussionerna
rorande det konstitutionella fordraget. Bland annat har ett dokument som den
hdga representanten och kommissionen tog fram infor de forsta diskussionerna
tjanat som diskussionsunderlag aven under 2008.%° Fér att forsoka skapa struktur
i vilka de centrala fragorna dr kan man saga att diskussionerna har berort vilka

% Se under 2.3.4.
® Intervju vid Férsvarsdepartementet, EU-samordningen 14 april 2008.
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sakomraden som ska omfattas, vilka delar av radssekretariatet respektive
kommissionen som bor inga, juridisk och budgetér status, personal och
administrativa fragor. Det bor i detta ssmmanhang uppméarksammas att vilka
uppgifter utrikestjansten ska ha endast behandlats i begransad omfattning.

Nar det galler omfattning i termer av sakomraden har diskussionen framforallt
tagit sikte pa vad férutom GUSP och GSFP som ska inkluderas i utrikestjanstens
ansvarsomrade. Den ursprungliga tanken med det nya fordraget var bland annat
att samla alla utrikespolitiska instrument under ett och samma tak. For att denna
malsattning ska kunna anses uppfylld borde atminstone delar av bistandet inga i
utrikestjansten. Fragan ar vilka delar? Det forslag som fler och fler medlemsstater
tenderar att luta at ar att de geografiska deskarna inom DG Development fors
oOver till utrikestjansten medan de tematiska &ven fortsattningsvis hanteras av
kommissionen. Ett annat forslag som framforts av kommissionen &r att
analysfunktionen vid de geografiska deskarna forflyttas till utrikestjansten medan
den del av verksamheten som fokuserar pa programplanering skulle kunna slas
ihop med EuropeAid. Detta skulle emellertid fa till foljd att den hoga
representanten inte hade kontroll dver viktiga delar av finansieringen och saledes
forsvaga dennes position avsevart.®’

Ovriga generaldirektorat som diskuterats i sammanhanget ar DG Trade och
Enlargement. Har forefaller det mest sannolikt att DG Trade hamnar utanfor
utrikestjansten med hansyn till fragornas tematiska och nagorlunda avgransade
karaktar, &ven om geografiska analyser &ven genomfors av detta
generaldirektorat. DG Enlargement daremot framstar som en mer komplicerad
fraga dven om den forharskande asikten verkar vara att inte heller detta
generaldirektorat ska inkluderas i utrikestjansten. Det foreligger emellertid en
risk for duplicering mellan DG Enlargement och utrikestjansten vad géller lander
som forhandlar om medlemskap vid en sadan l6sning.

En annan central fraga galler krishanteringsstrukturerna. Vilka av dessa ska ligga
innanfor respektive utanfor den nya strukturen, eller bor samtliga inkluderas eller
exkluderas? | enlighet med vad som galler for bistandspolitiken vore det forstas
inte andamalsenligt utifran det dvergripande syftet med fordraget att samtliga
krishanteringsstrukturer lag utanfor strukturen, eftersom detta skulle innebéra att
en samlad ansats vad géller unionens utrikespolitiska instrument inte skulle
uppnas. Samtidigt finns det aspekter som gor det komplicerat att inkludera
samtliga krishanteringsfunktioner och darmed kan dessa komma att splittras
oavsett att hogsta prioritet &r att forbattra samordningen. Detta diskuteras
utforligare i nasta avsnitt.

8 Hughes, K. (2008), s. 21 f.
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For att unionen inte ska forlora i legitimitet ar det viktigt att det finns bred
uppslutning kring hur de nya strukturerna organiseras. | detta sammanhang &r
inte minst personalfrdgan av betydelse. Med avseende pa utrikestjansten menas
hér dels hur stor andel som kommer fran institutionerna respektive
medlemsstaterna, dels vilka villkor som géller fér dessa olika grupper. Nar det
géller personalens fordelning har det visserligen i diskussionerna sagts att en
tredjedel ska komma fran radssekretariatet, en tredjedel frdn kommissionen och
en tredjedel fran medlemsstaterna. Mot bakgrund av att enbart DG Relex
(Generaldirektoratet for yttre forbindelser) enligt statistik fran 2008 bestar av 796
personer kan det dock vara svart att se hur fordelningen annat &n pa mycket lang
sikt kan bli jamn. Villkoren for personalen kan ocksa bidra till att den personal
som kommer fran institutionerna far lattare att utéva inflytande an personal fran
medlemsstaterna. Till exempel skulle en situation dér personalen fran
medlemsstaterna har tillfallig status medan den fran institutionerna har
permanent status kunna leda i denna riktning. | detta sammanhang &r det viktigt
for medlemsstaterna att fundera éver hur mycket av sitt inflytande de ar beredda
att slappa. Skulle en kénsla av ofrivillig maktldshet breda ut sig bland
medlemsstaterna finns det risk for att unionens legitimitet pa omradet naggas i
kanten.

Nar det slutligen galler fragan om juridisk och budgetar status har det i
diskussionerna ratt bred enighet om att utrikestjansten bor ha sui generis-
karaktar, d v s vara sjalvstandig i fornallande till andra institutioner. Detta har
beddmts nédvandigt for att utrikestjansten fullt ut ska kunna uppfylla sitt mandat.
Likval har det konstaterats att det bor finnas tydliga band till kommissionen och
radssekretariatet. Hur starka dessa band blir ar emellertid delvis beroende av hur
budgetfragan utvecklas. Bland annat &r det oklart om det blir en separat
budgetlinje eller om budgeten ryms inom kategori 5 i EU-budgeten. En annan
fraga ar den om budgetneutralitet, d v s om den nya budgeten ska skapas genom
en omfordelning av befintliga resurser, eller om det kommer att krévas nya
resurser och darmed forhandlingar med Europaparlamentet.®

3.2.3  Tre modeller for utrikestjansten

Ett forsta alternativ ar att bygga utrikestjansten med utgangspunkt i en inklusiv
ansats. Harmed avses i detta sammanhang en sammanslagning av relevanta
avdelningar inom kommissionen som ansvarar for unionens yttre atgarder samt
krishanteringsstrukturerna inom radssekretariatet. De avdelningar och funktioner

# Intervju vid Utrikesdepartementet, EU-enheten respektive Europakorrespondenten, 9 april 2008,
samt vid svenska ambassaden i Berlin, 27 maj 2008.
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som i detta sammanhang diskuterats och som vore naturliga att inkludera inom
ramen for denna modell &r inom kommissionen DG Relex, de geografiska
deskarna vid DG Development och DG Enlargement samt inom radssekretariatet
DG E (Generaldirektoratet for yttre forbindelser), CPCC (Civilian Planning and
Conduct Capability), EUMS och eventuellt SitCen (EU:s ldgescentral). Tanken
bakom att inkludera de geografiska deskarna fran kommissionen i den nya
organisationen skulle frdmst vara att undvika duplicering och mojliggora
samstammighet i unionens yttre atgarder. Att lamna tematiska deskar inom DG
Development utanfor utrikestjansten forefaller a andra sidan rimligt med hansyn
till fragornas specifika karaktar. Ur ett bistandsperspektiv skulle till exempel en
sammanblandning av bistandspolicy och sékerhetspolitiska avvagningar kunna
urholka bistandets trovardighet.

Nar det galler implementeringen av de olika bistandsinstrumenten torde det
tvartom vara en stor fordel att integrera instrumenten inom forsta och andra
pelarna. | detta sammanhang kan till exempel Stabilitetsinstrumentet ndmnas
eftersom detta torde vara det instrument som till sin karaktar och sitt omfang
ligger narmast ESFP.

Det andra alternativet skulle kunna vara en separat krishanteringsstruktur, vilket
skulle innebéra att EUMS, CPCC, SitCen och de avdelningar inom
radssekretariatet som fokuserar pa krishantering skulle ingd i en parallell
struktur. Forenklat skulle det hela kunna uttryckas som att man far en renodlad
diplomattjéanst (utrikestjansten) och en renodlad krishanteringsstruktur. Ur ett
medlemsstatsperspektiv skulle en férdel med detta vara att medlemsstaterna
bibehaller sitt inflytande 6ver ESFP, medan den uppenbara nackdelen forstas ar
att det ursprungliga syftet med fordraget — att skapa béttre samordning genom att
samla unionens instrument under ett och samma tak — om inte gar om intet sa
atminstone kraver en omtolkning. Ytterligare en fordel ar att de
krishanteringsstrukturer som varit svarast att inforliva i den nya utrikestjansten,
EUMS och SitCen, inte behdver separeras fran évriga krishanteringsstrukturer.
Den uppenbara risken i detta sammanhang &r dock att krishanteringsstrukturen i
sin helhet marginaliseras och att utrikestjansten blir det enda verkliga
maktcentrat.

Det tredje alternativet ar att funktioner nara kopplade till den politiska processen
inforlivas i utrikestjansten och att det vid sidan av uppréttas ett permanent
hégkvarter med tillhdrande stédfunktioner. Detta skulle kunna betraktas som en
kompromisslésning i forhallande till tidigare beskrivna modeller. Istéllet for att
separera ESFP-strukturer fran dvriga strukturer delas funktionerna inom EUMS
(eventuellt &ven CPCC) upp i tva separata strukturer. Detta skulle innebéara att
flera avdelningar och strukturer tudelas. Till exempel skulle de delar inom

55



FOI-R--2588--SE

EUMS som ansvarar for beredning till den hdga representanten inga i
utrikestjansten. Fordelen med denna modell &r att forutsattningarna for
samordning mellan de olika instrumenten, bade de inom forsta och andra pelaren,
forbattras. Baksidan av arrangemanget ar dock att kopplingen mellan de olika
nivaerna bryts. Denna koppling har av manga betraktats som en av de stora
fortjansterna med nu géllande system.

Medlemsstaternas perspektiv pa fragan

Vid en granskning av modellerna ovan utifran intervjuresultatet kan konstateras
att ingen av dessa forefoll vara ett sjalvklart val. Storbritannien och Tyskland
foresprakade visserligen bada tva en inklusiv ansats, men med vissa forbehall.
De representanter fran dessa lander som intervjuades poangterade vikten av att
kommissionens instrument och ESFP-instrumenten kopplas samman och menade
att detta var det absolut bésta, eller kanske till och med det enda sattet, att skapa
6kad samordning. Att modellen skulle leda till minskat inflytande for
medlemslanderna betraktades som ett rimligt pris for att uppna detta.®®

Samtidigt fanns en medvetenhet om att EUMS och SitCen innehdll komponenter
som medfdrde svarigheter att integrera dessa i en ny struktur. Utgangspunkten
fran tysk och brittisk sida verkade darfor vara att det handlade om att sa langt
mojligt fa till stdnd en inklusiv ansats. Det forefoll saledes finnas viss ppning
for att lamna EUMS utanfor strukturen, &ven om det fran tysk sida framholls att
detta kunde fa till foljd att EUMS blir ett maktlGst organ utan insyn i viktiga
fragor.” Vad gallde SitCen verkade bade tyskar och britter luta &t en placering
utanfor utrikestjansten men med tydliga kanaler till denna och den héga
representanten. Detta synsétt kan forklaras dels av att SitCen dven ansvarar for
informationsinhdmtning inom ramen for den interna dimensionen av samarbetet,
dels av att informationsutbytet som sadant torde gynnas av en struktur dar
kommissionens makt och insyn ér begransad.

Fran fransk sida framholls istallet vid nagra intervjuer den andra modellen,
separat krishanteringsstruktur, som den som lag narmast den franska linjen. Det
papekades att risken for en kommissionsdominerad utrikestjanst var pataglig och
att det av detta skal betraktades som nddvandigt att separera
krishanteringsstrukturerna fran utrikestjansten. Frankrike varnade i
sammanhanget framfdrallt om den obrutna militara ledningskedjan som
kannetecknat samarbetet inom ESFP. Nagon garanti for att denna blev intakt

8 Intervjuer vid Ministry of Defence, 3 juni 2008 respektive vid Bundesministerium der
Verteidigung, 26 maj 2008.
% Intervjuer vid Bundesministerium der Verteidigung, 26 maj 2008.
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fanns inte om EUMS integrerades i utrikestjansten menade de franska
respondenterna.®*

Att en modell med en separat krishanteringsstruktur skulle motverka syftet med
fordraget beméttes med att samordningen inom krishanteringsstrukturen var
betydligt viktigare &n samordning i forhallande till kommissionens instrument.
Vidare papekades i detta sammanhang att en och samma chef i toppen pé bada
strukturerna, d v s den hoga representanten, skulle innebara att samordning dnda
skulle uppnas i tillracklig utstrackning. Det som kravdes var att ett system for
samordning och utbyte mellan de bada organisationerna utarbetades och har
framholls en tankbar modell vara att uppratta en styrelse med representanter fran
olika delar av de bada organisationerna i stil med det férslag som utarbetades vid
toppmotet pa Hampton Court. Detta forslag gick bland annat ut pa att etablera en
s.k. ”Crisis Management Board” under den hdga representantens ledning. Denna
skulle besta av senior personal fran de geografiska, militara och civila
krishanteringsstrukturerna och ha till uppgift att klargéra uppgifter och
ansvarsfordelning inom radssekretariatet infor en beslutad insats.”

Den tredje modellen foresprakades inte uttryckligen av nagot av landerna. Likval
torde detta forslag ligga vél i linje med nyligen presenterade brittiska forslag med
fokus pa civil-militar samordning, sdsom forslaget om att uppratta ett integrerat
civil-militart strategiskt hogkvarter i anslutning till Shape®® samt det franska
forslaget om ett permanent militar-strategiskt hogkvarter inom EU.

3.2.4 Delegationerna och EUSR-funktionen

I och med fordragets ikrafttradande évergar kommissionens delegationer i tredje
land till att bli EU-delegationer. Idag ar det DG Relex inom kommissionen som
ar huvudman for delegationerna. | Lissabonfoérdraget stadgas emellertid att
delegationerna ska lyda under den hoga representanten vilket sannolikt dven far
till foljd att de formellt blir en del av utrikestjansten. Néagot uttryckligt stod for en
sadan tolkning finns visserligen inte i fordragstexten men de informella
diskussioner som forts forefaller att peka i denna riktning liksom det dokument
som presenterades av den hdga representanten och kommissionen under 2005,
dar det konstateras att delegationerna "bor utgdra en integrerad del av den

*! Intervjuer vid, Ministére des Affaires Etrangéres, 21 maj 2008 respektive Ministére de la Défense,
22 maj 2008.

°2 Intervju, Ministére des Affaires Etrangéres, 21 maj 2008. For en beskrivning av den modell som

foreslogs vid Hampton Court se t ex Hampton Court Follow-up, Council of the European Union, 13

juni 2006.

% Intervju vid svenska ambassaden i London, 2 juni 2008.
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euroepiska avdelningen for yttre atgarder”.** Forutsatt att s& sker kommer

sannolikt sammanséattningen och férdelningen av personalen att bli densamma
som inom utrikestjansten.

Genom Lissabonfdrdragets ikrafttradande kan delegationerna saledes utover sin
tidigare funktion dven komma att betraktas som instrument inom ramen for
GUSP och ESFP och detta gor i sin tur att den roll som EU:s sérskilda
representanter (EUSR) tidigare haft pd omradet kan behéva omvérderas. De
sérskilda representanterna skulle idag kunna betraktas som GUSP:s/ESFP:s
forlangda arm i tredje land och fyller bland annat funktionen som
informationsinhamtare i falt avseende saval den politiska situationen i en region
som statusen i olika ESFP-insatser.” EUSR-funktionen kan ocks& ha olika
karaktar. Ursprungligen var mandatet begrénsat av att den sérskilda
representantens arbete uteslutande skulle ha ett sékerhetspolitiskt syfte men
efterhand har detta forandrats och i dagslaget kan uppdraget aven ta sikte pa
bland annat fredsframjande och institutionsbyggande atgarder samt koordinering
av olika aktorers arbete nar fler an en ESFP-insats inletts. De i dagslaget nio
EUSR-funktionerna skiljer sig vidare at satillvida att tva av dem &r
dubbelhattade. Harmed menas att funktionen fyller tva syften, dels rollen som
EUSR, dels rollen som chef for kommissionens delegation.*®

De dubbelhattade EUSR-funktionerna ar ocksa de funktioner som framforallt kan
ifrdgasattas om delegationerna blir en del av utrikestjansten och dartill far ssmma
personalfordelning som denna. Delegationen kommer ju d att representera
unionen i landet, ha ansvar for den pelaréverskridande koordineringen samt
formedla information och darmed forefaller risken for duplicering i forhallande
till unionens sérskilda representant pa plats 6verhangande. Det torde darfor
kravas en forskjutning av mandatens fokus mot en stérre tyngdpunkt pa
regionala, funktionella och tematiska fragor. Med de senare asyftas t ex kriser
som kréver snabbt ingripande, epidemier och terrorism.®’

Medlemsstaternas perspektiv pa fragan

Nér det géller delegationernas roller och unionens sarskilda representanters
framtida funktion hade f& av de representanter for medlemsstaterna som

% Europeiska unionens rad, nr 9956/05, Lagesrapport: En europeisk avdelning for yttre atgarder,
9.6.2005, s. 5.

% Grevi, G. (2007) Pioneering foreign policy; The EU Special Representatives (Paris: Institute for

security studies), s. 141 ff.

% Adebahr, C. & Grevi, G. (2007) “The EU Special Representatives: what lessons for the EEAS?” i

The EU Foreign Service: how to build a more effective common Policy (Bryssel: European Policy

Centre), s. 61 ff.

% Ibid, 5. 63 f.
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intervjuades inom ramen for studien nagon uppfattning att presentera i fragan.
Betraffande delegationerna menade flertalet att detta var en fraga som lag langre
fram i tiden och dessutom skulle innebéra en stegvis process eftersom samtliga
uppgifter som delegationerna i dag har knappast pa en gang kan dvertas av
utrikestjansten. Ett konkret forslag hade emellertid framforts fran tysk sida
papekades det. Detta gick ut pa att man borde bdrja med att vélja ut ett par EU-
delegationer som "test-cases”, t ex de pa vastra Balkan.” Vid intervjuer i London
framfdrdes att britterna ser ett behov av militdra komponenter vid delegationerna.
Hur dessa skulle konkretiseras preciserades emellertid inte.*® | Frankrike
papekades att delegationerna sannolikt framforallt kommer att ha en roll i
forhallande till tredje land.*®

Pa fragan om EUSR-funktionernas framtid fanns inte heller nagon klar linje att
presentera i nagot av landerna. Fran brittisk sida papekades emellertid att det
sannolikt krévs en omvardering av de sarskilda representanters mandat som ar
nationellt avgransade medan det inte torde ske nagra forandringar i de regionalt
avgransade mandaten. | Tyskland betonades endast i detta sammanhang vikten
av att EUSR-funktionerna ligger utanfér den militara ledningskedjan. Detta
forhallande borde inte forandras framholls det fran tysk sida.’®*

3.25 Konsekvenser for samordnade insatser

Som tidigare ndamnts &r en av de positiva effekter som Lissabonfordraget for med
sig att det beroende pa vilken modell som slutligen véljs for utrikestjansten kan
bli mgjligt att samla alla utrikespolitiska instrument, sdval bistandsinstrument av
finansiell karaktar som rena krishanteringsinstrument, under ett och samma tak.
En av de storsta fordelarna harmed torde vara att de grazoner som tidigare
uppstatt gallande de olika instrumentens tillampningsomraden borde kunna
undanrojas. | detta sasmmanhang asyftas framférallt de gransdragningsproblem
som uppstatt mellan Stabilitetsinstrumentet och krishanteringsinsatser inom
ramen for ESFP.

Stabilitetsinstrumentet upprattades under 2006 och har som 6vergripande
malsattning att framja fred, stabilitet och civilbefolkningens sakerhet i tredje
land. I forhallande till Gvriga bistandsinstrument bestar instrumentets mervarde i
att det inriktas mot regionala konflikter och aktérer, d v s inte nationellt

% Intervju vid svenska ambassaden i Berlin, 27 juni 2008.

® Intervju vid Foreign and Commonwealth Office, 2 juni 2008.

1% Intervju, Ministére de la Défense, 22 maj 2008.

%% |ntervju vid Bundesministerium der Verteidigung, 26 maj 2008.

59



FOI-R--2588--SE

avgransade.'® Det har dock visat sig svarare att motivera de

kapacitetsuppbyggnadsatgarder fore och efter kriser som Stabilitetsinstrumentet
innefattar i forhallande till de insatser som genomfors inom andra pelaren.
Hittills har sadana atgarder inte heller prioriterats inom ramen for instrumentet,
vilket delvis torde ha sin grund i att medlemsstaternap g a
gransdragningsproblematiken Gverlag intar en relativt kritisk hallning till att
utveckla denna del av instrumentet.'®

Dé bade ESFP och Stabilitetsinstrumentet genom Lissabonfordraget kan komma
att fa samma huvudman, den hoga representanten, och darigenom éven bli en del
av samma organisation i form av den nya utrikestjansten skapas emellertid
mojligheter att lamna tidigare revirstrider bakom sig och ta ett helhetsgrepp om
unionens krishanteringsinstrument.*® Darmed skulle duplicering och onddiga
kostnader kunna minimeras och instrumenten komplettera varandra i storre
utstrackning. Detta skulle i sin tur skapa stérre genomslagskraft for unionens
politik pa omradet.

Awven i forhallande till 6vriga instrument inom bistandsomrédet torde det finnas
fordelar med den i Lissabonfordraget foreslagna strukturen. En sadan ar det
faktum att en utrikestjanst som bade inkluderar bistand och krishantering
forbattrar mojligheterna till en smidig 6vergang fran krishanteringsinsats till
bistandsinsats. Forutsattningarna for att driva fragan om civil-militar samverkan
framat forbattras darmed avsevart. Till detta bidrar dartill de reviderade
konsensusdokumenten pa bistandsomradet, dar fortydliganden har skett avseende
anvandningen av militara resurser inom ramen for bistandsinsatser.*®®

192 £yropaparlamentets och rédets férordning nr 1717/2006 om upprattande av ett
stabilitetsinstrument, 15.11.2006.

103 Europeiska kommissionen, The Instrument for Stability, Current Planning Priorities, Information
Note, October 2007, underlag tillhandahéllet av UD.

104 Ett exempel pé en s&dan fraga &r den om upprattandet av en. "Expert Support Facility”
(kompetensregister) inom ramen for Stabilitetsinstrumentet.’® Tanken fran kommissionens sida har
bland annat varit att harigenom underlatta identifiering och formulering av projekt medan
medlemsstaterna varit tveksamma till detta da det inte statt klart vilket mervarde forslaget ska
tillfora i forhallande till befintliga register inom ramen for ESFP.

1% «“The European Consensus on Humanitarian Aid”, Joint Statement by the Council and the
Representatives of the Government of the Member States within the Council, the European
Parliament and the European Commission samt “Guidelines on the use of military and civil defence
assets in disaster relief — “Oslo Guidelines”, updated November 2006.
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3.3 Avslutande reflektion

Avslutningsvis kan konstateras att det finns flera viktiga avvagningar att gora
med avseende pa de institutionella reformerna. Det handlar i detta sammanhang
framfdrallt om avvégningen mellan att skapa forutséattningar for medlemsstaterna
att utdva inflytande och att forbéttra mojligheterna till samordning och enhetligt
agerande, en problematik som sérskilt gor sig gallande inom den nya
utrikestjansten.

Det finns emellertid aven andra aspekter som maste véagas in och har kan sarskilt

vikten av att skapa en god forhandlingsmiljo i en toppstyrd organisation ndmnas.

Det roterande ordférandeskapet torde i detta sammanhang ha spelat en viktig roll.
Da detta ersatts av den hoga representanten och det permanenta ordférandeskapet
inom det Europeiska radet kravs en strategi for att inte toppstyrningen ska nagga

den gemensamma politikens legitimitet i kanten.
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4 Permanent strukturerat samarbete
—en motor for formageutveckling?

Det permanenta strukturerade samarbetet (PSS) &r en av de viktigaste nyheterna i
Lissabonfordraget nér det galler ESFP. PSS har potential att leda till en ny typ av
fordjupat samarbete som endast omfattar ett begrénsat antal medlemsstater och
som tidigare inte existerat inom EU pa forsvarsomradet. | detta kapitel diskuteras
vad PSS ska syfta till, tre alternativa modeller for deltagande i PSS samt hur
samarbetet ska utformas i praktiken. De viktigaste slutsatserna kan sammanfattas
pé foljande satt:

o | dagslaget forespréakas ett mer inklusivt samarbete mellan ett storre antal
medlemsstater &n det som forst avsags i det Europeiska konventet eftersom
ett exklusivt samarbete mellan de sex stora riskerar att aventyra de resultat
och den enighet som uppnatts inom ESFP.

e PSS ska i forsta hand syfta till att framja formageutvecklingen inom EU, men
fragan ar hur samarbetet ska utformas sa att det leder till en
ambitionshdjning i forhallande till det arbete som bedrivs idag.

e Frankrike och Tyskland anser att PSS boér omfatta en enhetlig karngrupp
medan Storbritannien stodjer idén om att det kan besté av olika ringar av
samarbete.

e EDA och EUMC har potential att spela en viktig roll i de projekt som
kommer att lanseras inom PSS, men samtidigt framhalls mojligheten att
etablera samarbeten aven utanfor de existerande institutionernas ram.

4.1 Bakgrund

Som beskrivits i kapitel tva far PSS stort utrymme i Lissabonfordraget som
innehaller detaljerade bestammelser om procedurerna for att uppratta samarbetet,
de kriterier som ska uppfyllas for att en medlemsstat ska fa delta i PSS samt de
ataganden som de deltagande medlemsstaterna ska gora. Trots detta finns det
fortfarande ett stort forhandlingsutrymme nar det galler utformningen av PSS.
Detta beror till viss del pa att manga av skrivningarna i fordraget ar vaga men
kanske framforallt pa att medlemsstaterna annu inte har enats om vad PSS ska
syfta till och hur samarbetet ska utformas.
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Sedan Lissabonfordraget antogs i december 2007 har visserligen fragan
diskuterats nationellt i medlemsstaterna men ingen medlemsstat har &nnu uttryckt
nagon officiell hallning i frdgan. Dessutom har de flesta medlemsstater avvaktat
att mer detaljerade diskussioner om PSS ska ta fart under det franska
ordférandeskapet hosten 2008. Efter den irlandska folkomréstningen har
emellertid dessa diskussioner skjutits ytterligare pa framtiden. De diskussioner
som anda har forts har i huvudsak uppehallit sig kring kriterierna for att fa delta i
PSS snarare an vad PSS ska syfta till eller hur samarbetet praktiskt ska
genomforas.

4.2 Syfte

Forslaget om PSS lanserades ursprungligen av franska och tyska foretradare i det
europeiska konventet under 2002. Tanken var att ett begransat antal
medlemsstater med stor militar formaga skulle ga fore och skapa en karngrupp —
en "Eurozone” — pa forsvarsomradet. Denna karngrupp skulle samarbeta for att
kunna genomféra de mest kravande krishanteringsinsatserna. Att bilda denna
karngrupp ansags vara ett satt att komma framat i utvecklingen av ESFP da alla
medlemsstater inte var 6verens om malen med samarbetet. Dessutom skulle
denna karngrupp kunna skapa en dynamik i samarbetet som gjorde att fler stater
anstrangde sig for att bidra till ESFP.*®

Sedan forslaget om PSS lanserades har samarbetet inom ESFP utvecklats i rask
takt. EU har genomfort ett tjugotal civila och militéra krishanteringsinsatser och
fler medlemsstater, inklusive relativt sma stater, bidrar aktivt till dessa insatser.
Detta medfor att idén om att bilda en kérngrupp av de stater som har storst
militar formaga blivit mer kénslig. Det finns en risk for att ett begransat
samarbete skulle kunna leda till en splittring mellan de stora och de sma
medlemsstaterna. * En sadan utveckling skulle i sin tur kunna medfora en
minskad vilja hos de mindre medlemsstaterna att bidra med resurser till EU:s
insatser, vilket skulle vara allvarligt eftersom det redan rader brist pa tillgéangliga
resurser.

Vid sidan av denna dynamik kring en karngrupp har diskussionerna i mycket
liten utstrackning handlat om vad PSS ska syfta till. Detta ar heller inte tydligt i
fordraget déar den inledande bestdmmelsen om PSS endast anger att ”[d]e

198 Ekengren, M. och Larsson, S. (2003), s. 54-57 och intervju Ministére de la Défense, Délégation
aux Affaires Strategiques, 20 maj 2008.

97 Dagand, S. (2008) "The impact of the Lisbon Treaty on CFSP and ESDP”, European Security
Review (ISIS Europe), no. 37, s. 6 och Biscop, S. (2008) Permanent Structured Cooperation and
the Future of ESDP, Egmont Paper no. 20, s. 6.
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medlemsstater som uppfyller hogre krav pa militar kapacitet och som har gjort
mer bindande ataganden pa omradet med tanke pa de mest kravande uppdragen
ska uppratta ett permanent strukturerat samarbete inom ramen for unionen”. %
Detta skulle kunna tolkas som att PSS kan anvandas saval for att genomféra

insatser inom ramen for ESFP som for att 6ka formagan att genomfora insatser.

Det forslag om PSS som ursprungligen togs fram i forsvarsgruppen i det
europeiska konventet avsag att medlemsstater med stor militar kapacitet skulle
samarbeta for att genomféra de mest kravande krishanteringsinsatserna. Detta
skulle ske genom att i forvég identifiera styrkor och ledningsstrukturer som
skulle anvandas for dessa insatser. Nar forslaget infogades i det konstitutionella
fordraget efter forhandlingar i konventet hade det emellertid skiftat fokus till att
skapa en motor for formageutveckling inom EU.'%°

De mer detaljerade bestammelserna i férdraget om vilka ataganden de deltagande
medlemsstaterna ska gora handlar séledes om att utveckla forméagan att
genomfora insatser. Det anges bland annat att de deltagande staterna ska na
overenskomna mal for nivan pa utgifterna for investeringar i forsvarsmateriel,
tillnarma sina forsvarsstrukturer, vidta atgarder for att 6ka styrkornas
tillganglighet, interoperabilitet, flexibilitet samt tilltransportformaga, samarbeta
for att atgarda formagebrister samt delta i utvecklingen av materielprogram inom
ramen for EDA.''?

Nér det géller att genomfdra insatser har det dessutom sedan 2003 utvecklats en
praxis som innebdr att en mindre grupp medlemsstater med en sa kallad
“framework nation” i spetsen kan genomfora en insats pa uppdrag av EU. Denna
praxis fordragsfasts genom Lissabonfordraget. Darfor &r det mindre troligt att
PSS kommer att anvandas som ett instrument for att genomfora insatser.

Medlemsstaternas perspektiv pa fragan

De medlemsstater som har intervjuats inom ramen fér denna studie betonade
vikten av att skapa ett mer inklusivt samarbete med fler deltagande
medlemsstater &n det som forst avsags i det europeiska konventet. Franska och
tyska foretradare framholl att idén om en liten karngrupp inte langre héller utan
att samarbetet maste vara oppet for fler stater."'* Fran fransk sida poangterades
att flera mindre medlemsstater i dag aktivt deltar i ESFP. Den enighet som

1% Artikel 42 i Konsoliderad version av frdraget om Europeiska unionen.

1% Ekengren, M. och Larsson, S. (2003) s. 54-57 och Roger-Lacan, V. (2008) "'Traité de Lisbonne et
défense européenne”, Défense nationale et sécurité collective, vol. 68, nr. 2, s. 58-59.

10 Artikel 2 i Protokoll om det permanenta strukturerade samarbete som inrattas genom artikel 42 i
fordraget om Europeiska unionen.

" Intervju, Ministére de la Défense, Délégation aux Affaires Strategiques, 20 maj 2008 och intervju
Bundesministerium der Verteidigung, 26 maj 2008.
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uppnatts mellan medlemsstaterna far darfor inte dventyras genom att skapa en
liten karngrupp inom PSS.™2 Saval Storbritannien som Tyskland och Frankrike
betonade att deltagandet i PSS maste utga fran de stater som faktiskt bidrar till
ESFP samtidigt som kriterierna for att fa delta bor utformas sa att det skapar en
morot for medlemsstaterna att bidra mer.™

Nar det galler syftet med PSS var dessa stater ocksa Gverens om att samarbetet
framfor allt ska paskynda forméageutvecklingen inom EU. De ansag att
samarbetet ska vara projektinriktat och fokusera pa olika nyckelférmagor.™" Fran
fransk sida framhdlls dessutom att fokus bor ligga pa hogteknologiskt samarbete
dar det r svart att samarbeta mellan alla 27 medlemsstater.'*

114

4.3 Tre modeller for PSS

For att avgora vilka medlemsstater som ska fa delta i PSS anges i fordraget dels
nagra kriterier som de deltagande staterna maste uppna, dels en rad ataganden
som maste goras. Skillnaden mellan dessa kan ségas vara att kriterier mater nagot
som en medlemsstat redan har uppfyllt medan ataganden avser nagot som ska
uppfyllas i framtiden. | strikt mening &r det endast kriterierna som maste uppnas
for att fa delta i PSS, men samtidigt maste de deltagande staterna kunna uppfylla
de dverenskomna atagandena for att i ett senare skede inte riskera att uteslutas ur
samarbetet. En viktig faktor harvid ar att enskilda medlemsstater har sma
mojligheter att paverka det egna deltagandet i PSS eftersom besluten om
deltagande i PSS ska fattas med kvalificerad majoritet.

Av de kriterier som anges i fordraget &r det andra kriteriet relativt konkret. Det
anger att de medlemsstater som vill delta i PSS ska ha kapacitet att senast 2010
tillhandahalla styrkor till en stridsgrupp antingen nationellt eller som en del av en
multinationell styrka . Daremot behdver det forsta kriteriet preciseras och goras
matbart for att det ska kunna avgoras vilka medlemsstater som uppfyller det.
Enligt detta kriterium ska PSS vara dppet for de medlemsstater som forbinder sig
att mer intensivt utveckla sin militdra kapacitet genom att utveckla sina
nationella resurser och delta i multinationella styrkor, i de viktigaste europeiska
forsvarsmaterielprogrammen samt i EDA:s verksamhet. Utformningen av detta
kriterium blir sdledes viktig for hur manga stater som kommer att delta i PSS.

Y2 Intervju, Ministére des Affaires Etrangéres, 21 maj 2008.

3 Intervjuer vid Ministére de la Défense, Délégation aux Affaires Strategiques, 22 maj 2008,
Bundesministerium der Verteidigung, 26 maj 2008 samt Foreign and Commonwealth Office, 2
juni 2008.

4 Intervju Bundesministerium der Verteidigung, 26 maj 2008 och Foreign and Commonwealth
Office, 2 juni 2008.

5 Intervju, Ministére des Affaires Etrangéres, 21 maj 2008.
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I det minsta formatet skulle PSS kunna omfatta en karngrupp bestaende av de sex
stora — Tyskland, Storbritannien, Frankrike, Italien, Spanien och Polen. | januari
2008 foreslog den franske parlamentarikern Pierre Lellouche att ett samarbete
skulle uppréttas kring en hard kérna som inledningsvis skulle besta av dessa
stater. Syftet skulle vara att skapa ett gemensamt forsvar i Europa och de
deltagande staterna skulle forbinda sig att spendera minst 2% av BNP pa
forsvaret och bidra med 10 000 personer vardera till en gemensam
krishanteringsstyrka.**® Senare dementerades emellertid detta forslag frén
officiellt franskt hall. En férdel med denna modell skulle vara att samarbetet
skulle omfatta de mest resursstarka staterna och méjliggora att verkliga resultat
uppnas. En nackdel skulle emellertid vara att det riskerar att leda till en splittring
mellan de stérre och de mindre medlemsstaterna inom EU eftersom det skulle
vara svart for de mindre staterna att bidra med motsvarande resurser.

Den andra ytterligheten skulle vara att i princip alla medlemsstater deltar i PSS
som darmed blir ett fordjupat samarbete om férmageutveckling. Detta skulle
likna samarbetet kring den tidigare European Capabilities Action Plan (ECAP)
och utga fran de prioriterade omraden for formageutveckling som konstaterats i
Headline Goal-processen och som ytterligare ska konkretiseras i planen for
formageutveckling (CDP) vilken utarbetas av EDA och EUMC. En férdel med
denna modell skulle vara att fler medlemsstater blir delaktiga i arbetet med
formageutveckling. En nackdel skulle dock vara att det skulle vara svart att
astadkomma en ambitionshgjning eller storre férandring jamfort med dagens
samarbete.

En tredje variant som foreslagits av EDA:s fore detta exekutivdirektor Nick
Witney utgar ifrdn att medlemsstaterna deltar i olika ringar av samarbete. Enligt
denna modell skulle medlemsstaterna delta i de samarbetsomraden dar de har
resurser och vilja att delta. Dessa samarbetsomraden skulle kunna fokusera pa
forskning, férsvarsmateriel, forsvarsindustri och utveckling av olika formagor.™’
Bakgrunden till detta forslag &r att det enligt Witney &r svart att identifiera
anvandbara kriterier for att bilda en karngrupp inom PSS. Detta beror pa att
medlemsstaterna uppvisar styrkor pa olika omraden, exempelvis nar det galler
nivan pa forsvarsutgifterna, andelen av forsvarsutgifterna som spenderas pa
materiel respektive forskning eller andelen personal i internationella insatser. Ett
alternativ skulle darfor vara att identifiera en karngrupp utifran de stater som

18 | ellouche, P., 8 propositions pour donner & I’Union une défense commune”, Le Figaro, 31
januari 2008.

17 \Witney, N. (2008) Re-energising Europe’s Security and Defence Policy (London: European
Council on Foreign Relations), s. 24-26.
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deltar i flest samarbetsomraden.!!® En fordel med denna modell skulle vara att

medlemsstaterna deltar i de samarbetsomraden de vill och har forutsattningar att
bidra till. En nackdel skulle vara att modellen inte pa samma satt leder till en
ambitionshdjning om medlemsstaterna inte behover uppna enhetliga kriterier och
dessutom sjalva far vélja i vilka samarbetsomraden de ska delta.

Medlemsstaternas perspektiv pa fragan

Vid intervjuerna har medlemsstaterna resonerat pa olika satt i forhallande till
dessa olika modeller for PSS. Frankrike och Tyskland sag framfor sig att en
karngrupp skulle bildas inom PSS men att denna grupp skulle omfatta fler stater
an de sex stora. Vid det franska forsvarsministeriet ansags Pierre Lellouches
forslag vara avgransat till alltfor fa medlemsstater och man héavdade till och med
att det hade gjort mer skada an nytta for de fortsatta diskussionerna.*®

| stallet foresprakade Frankrike ett forslag till kriterier for PSS som utgar fran tre
familjer av kriterier, som utgors av kapacitetsutveckling nationellt, deltagande i
multinationella insatser samt deltagande i europeiska materielutvecklingsprojekt,
med tre till fyra kriterier pa olika nivaer i varje familj. Tanken bakom detta ar att
en stat som vill delta i PSS maste uppfylla minst ett kriterium i varje familj.
Enligt franska foretradare mojliggor detta for medlemsstaterna att delta pa olika
nivaer samtidigt som det skapar incitament att bidra mer genom att forsoka
uppna de hogre kriterierna. | praktiken kommer det dock dven med detta forslag
vara mojligt att urskilja en inre kdrna av de stater som uppfyller samtliga
kriterier. Fran franskt hall betonades emellertid att detta inte ska paverka
beslutsfattandet inom PSS som ska styras genom ett enhetligt beslutsfattande
mellan alla deltagande stater. *° Tyskland presenterade inget eget forslag till
kriterier utan hanvisade till det franska.'**

Fran brittisk sida foresprakades daremot en modell som liknar Witneys forslag
om olika ringar av samarbete kring olika formageomraden. Enligt brittiska
foretradare ska kriterierna for att fa delta utgéras av de ataganden som
overenskoms inom varje samarbetsomrade. For att astadkomma en
ambitionshajning foreslogs att ambitiésa mal ska sattas upp inom varje omrade.
Samtidigt poéngterade britterna att denna modell &r ett satt att identifiera en
karngrupp av de stater som deltar i flest samarbetsomraden.*?? Franska
foretradare havdade emellertid att dessa olika ringar av samarbete i stillet ska

8 |bid, s. 16-25.

9 Intervju, Ministére de la Défense, Délégation aux Affaires Strategiques, 20 maj 2008.

20 Intervju, Ministére de la Défense, Délégation aux Affaires Strategiques, 20 maj 2008.

121 |ntervju Bundesministerium der Verteidigung, 26 maj 2008.

122 Intervju, Ministry of Defence, Department for International Organisations, 3 juni 2008 och
Foreign and Commonwealth Office, 2 juni 2008.
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astadkommas genom att vid sidan av PSS skapa sa kallade fordjupade
samarbeten som foreskrivs pa annat hall i fordraget (se kapitel tva). Ett sadant
fordjupat samarbete skulle exempelvis kunna omfatta ett Erasmus-utbyte nar det
géller hogre militar utbildning.

4.4 PSS i praktiken

Vid sidan av dessa oklarheter om vad PSS ska syfta till och hur deltagandet ska
bestammas aterstar flera fragetecken kring hur samarbetet ska utformas i
praktiken. En central fraga ar hur det arbete som ska bedrivas inom PSS ska
forhalla sig till det arbete med formageutveckling som redan gors under ledning
av EUMC och EDA. Genom de utvarderingar som gjorts i Headline Goal-
processerna samt den uppféljande planen for formageutveckling (CDP) har EU i
dagslaget en utgangspunkt for att prioritera olika projekt for formageutveckling.
Dessutom kan de medlemsstater som vill redan nu ta initiativ till olika
formageutvecklingsprojekt inom ramen for EDA. | detta hanseende kan man
fraga sig pa vilket satt PSS kommer att innebara nagon forandring i forhallande
till det arbete som bedrivs idag.

En annan viktig fraga ar vilken roll de befintliga institutionerna ska spela i det
arbete som ska bedrivas inom PSS. Enligt fordraget ska EDA stddja
formageutvecklingen i medlemsstaterna. Dessutom ska EDA enligt
bestdammelserna om PSS regelbundet utvérdera medlemsstaternas bidrag till
samarbetet, speciellt nar det galler de taganden som de deltagande staterna gor.
Detta skulle kunna tolkas som att EDA kommer att spela en central roll i det
framtida samarbetet genom att paverka besluten om vilka stater som uppfyller
kraven for att fa delta i PSS. Nar det galler att leda de projekt som uppréttas inom
PSS har i dagslaget EDA och EUMC ansvar for olika aspekter av
formageutvecklingen. Denna rollfordelning skulle kunna avspeglas i hur de olika
projekten inom PSS ska ledas. Ett tredje alternativ vore att vissa projekt upprattas
multilateralt mellan de deltagande staterna utan att vare sig EDA eller EUMC far
en ledande roll.*?®

| detta sammanhang kommer det att fa betydelse var ett eventuellt sekretariat for
PSS placeras. Utifran resonemanget ovan skulle bade EDA och EUMC eller de
béada institutionerna tillsammans kunna tilldelas denna roll med tanke pa deras
betydelse for formageutvecklingen i EU. Samtidigt ska besluten om samarbetet
fattas inom radet varfor radssekretariatet ocksa skulle kunna fa denna roll. En

123 Mblling, C. (2008) s. 3.
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sista mojlighet vore att ett ad hoc sekretariat bestdende av tjansteman fran de
deltagande staterna upprattas.

Diskussionen om ett sekretariat for PSS aktualiserar dessutom fragan om vilken
roll den politiska nivan, det vill séga forsvarsministrarna, ska tilldelas i PSS. Kan
exempelvis PSS motivera att forsvarsministrarna fran de deltagande staterna
traffas separat fran dvriga medlemsstater for att dra upp riktlinjerna for
samarbetet?

Medlemsstaternas perspektiv pa fragan

Vid de intervjuer som har gjorts inom ramen for denna studie framgick det
tydligt att medlemsstaterna annu inte har tagit stallning till hur PSS bor utformas
i praktiken. Har kan darfor endast nagra enskilda tjanstemans resonemang lyftas
fram. Fran fransk sida papekades att EDA kommer att fa en viktig roll nar det
galler att utvardera om medlemsstaterna uppfyller kriterierna for att fa delta i
PSS. I nagot fall liknades detta vid Europeiska centralbankens roll nar det galler
att utvardera om medlemsstaterna uppfyller konvergenskriterierna for att fa delta
i EMU."* Tyskland och Storbritannien tonade dock ner EDA:s betydelse. Fran
tysk sida betonades att besluten maste fattas av medlemsstaternas representanter i
EUMC. Forst dérefter kan EDA f i uppgift att genomfora dessa beslut.'?
Storbritannien framhéll att projekten inom PSS bara ska bedrivas inom EDA om
det &r funktionellt. I annat fall bor multilaterala samarbeten startas direkt mellan
de berdrda staterna.'?®

4.5 Avslutande reflektion

Mojligheten att skapa ett permanent strukturerat samarbete inom ESFP bor
framfor allt ses som ett instrument for att paskynda formageutvecklingen inom
EU. Europas férmagebrister nar det galler krishanteringsinsatser har analyserats
inom ramen for Headline Goal-processen och i dagslaget haller en plan for det
framtida formageutvecklingsarbetet (CDP) pa att tas fram av EDA och EUMC.
Denna plan skulle kunna vara en lamplig utgangspunkt for PSS.

I dagsléget kretsar emellertid diskussionen om PSS i huvudsak kring vilka
kriterier som ska galla for att identifiera den karngrupp av medlemsstater som
ska ga fore. Detta skulle kunna tolkas som att det upplevs som viktigare att
bestamma vilka stater som ska fa delta i denna karngrupp &n vad samarbetet ska
leda till. En k&rngrupp kommer emellertid inte av sig sjalv att leda till resultat

24 Intervju, Ministére de la Défense, Délégation aux Affaires Juridiques, 22 maj 2008.

125 Intervju Bundesministerium der Verteidigung, 26 maj 2008.
128 |ntervju, Ministry of Defence, Department for International Organisations, 3 juni 2008.
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utan den framtida formageutvecklingen kommer att vara beroende av
medlemsstaternas vilja att bidra med resurser och idéer.
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5 Solidaritetsklausulen — utdkat
tilAmpningsomrade for ESFP?+

Vissa medlemsléander, daribland Sverige, menar att ESFP som politikomrade
endast bor ha extern tillampning och att Lissabonfordraget pa denna punkt inte
innebar nagon forandring. Detta ar emellertid inte sjalvklart, atminstone inte ur
ett teoretiskt perspektiv, da det skulle kunna havdas att formuleringarna i
solidaritetsklausulen, tillsammans med de sa kallade forsvarsgarantierna, 6ppnar
upp for en tolkning i annan riktning.*?® Ges klausulen en vid innebord skulle den
till exempel kunna bidra till en utékad anvandning av ESFP externt.

I slutdndan &r det emellertid medlemsstaterna som bestdmmer hur klausulen ska
tillampas. Har ett beslut forsvarsmassiga konsekvenser har respektive
medlemsstat enligt fordraget mojlighet att lagga in sitt veto.** | dagslaget
forefaller dérfor en utveckling i riktning mot en fordjupning av ESFP i detta
avseende osannolik. P4 langre sikt kan dock den politiska kontexten skifta och
det finns darfor anledning att analysera klausulens potentiella konsekvenser ur ett
vidare perspektiv. Nedan diskuteras dels vilka konsekvenser solidaritetsklausulen
kan fa for ESFP ur ett teoretiskt perspektiv, dels vilka positioner de tre
fokuslanderna intar i fragan om klausulens tillampningsomrade. Kapitlets
viktigaste slutsatser kan sammanfattas enligt féljande:

o Ur ett teoretiskt perspektiv skulle klausulen kunna bidra till i huvudsak fyra
olika typer av insatser: interna avvarjande insatser, interna
konsekvenshanterande insatser, externa forebyggande insatser och externa
avvdrjande insatser.

e En utbkad anvandning av ESFP forefaller emellertid inte ligga i linje med hur
de flesta medlemsstater ser pa solidaritetsklausulens tillampningsomrade och
dartill kan fa se nagot mervarde med detta.

e Frankrike star i sammanhanget for den avvikande meningen och havdar att
ESFP-strukturer definitivt bor kunna anvandas internt.

127 Eor utforligare resonemang kring Solidaritetsklausulens konsekvenser for ESFP se Jarlsvik, H. &

Oredsson, M. (2004) Solidaritetsklausulen — konsekvenser for den europeiska sakerhets- och
forsvarspolitiken (Stockholm: Totaltférsvarets forskningsinstitut) [FOI-Memo 1068].

128 Artikel 222 i Konsoliderad version av fordraget om Europeiska unionens funktionssatt och artikel
42.7 i Konsoliderad version av fordraget om Europeiska unionen.

129 Artikel 222.3 i Konsoliderad version av fordraget om Europeiska unionens funktionssatt.
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5.1 Scenarier for solidaritetsklausulens
tillampning

| stora drag innebér solidaritetsklausulen att medlemsstaterna forbinder sig att
agera solidariskt om en medlemsstat, dess demokratiska institutioner och/eller
civilbefolkningen utsatts for en terroristattack, naturkatastrof eller katastrof
orsakad av manniskor."*® Teoretiskt sett skulle i huvudsak fyra olika insatstyper,
eller varianter darav, kunna tolkas in i solidaritetsklausulens kontext: interna
avvérjande insatser, interna konsekvenshanterande insatser, externa
forebyggande insatser och externa avvérjande insatser. De interna
konsekvenshanterande insatserna asyftar en situation dar katastrofen redan &r ett
faktum och uppkomna skador maste hanteras. Att sddana atgarder kan
aktualiseras framgar till exempel av den skrivning som tar sikte pa att unionens
ska bista en medlemsstat pa dess territorium pa begaran av dess politiska
myndigheter vid en terrorattack”.**" Interna avvarjande insatser &syftar i stallet
en situation da ett specifikt hot maste undanréjas och kan tolkas in i skrivningen
som tar sikte pa att demokratiska institutioner och civilbefolkningen ska skyddas
fran en eventuell terroristattack.**? | den sistnamnda skrivningen torde &ven de
externa insatser som nedan analyseras kunna lasas in, da artikeln inte
uttryckligen avgréansas till atgarder inom unionen. Med externa férebyggande
insatser menas allméanna atgarder som vidtas innan ett hot har verkstallts medan
de externa avvérjande insatserna riktas mot att undanrdja ett specifikt hot t ex i
form av en terrorgrupps traningsbaser.

Nér det géller interna avvéarjande insatser kan det rent teoretiskt tdnkas att det
land som star infor den 6verhangande katastrofen behdver hjalp av andra
medlemsstater for att avvarja hotet. Fragan ar emellertid pa vilket satt ESFP:s
planeringskapacitet eller mojligheten att "poola” militéra resurser genom ESFP
skulle innebara nagot mervarde? Normalt sett bor det vara polisiara eller andra
resurser inom ramen for den tredje pelaren som efterfragas i en dylik situation.
Vidare torde det kravas en katastrof av enorma matt for att ett land dver huvud
taget ska behova hjalp utifran, dtminstone att déma av hur tidigare katastrofer
som den i Madrid hanterades. Anvandningen av militara resurser vid interna
avvarjningsinsatser ar dartill en politiskt kanslig fraga i manga medlemsstater.
Dessutom skulle flertalet medlemsstater snarare vanda sig till Nato fér denna typ
av insatser. Det forefaller sdledes osannolikt att solidaritetsklausulens

130'Se under 2.2.3.

BL Artikel 222.1 a) forsta strecksatsen i Konsoliderad version av férdraget om Europeiska unionens
funktionssatt.

132 Artikel 222 1 a) andra strecksatsen i Konsoliderad version av férdraget om Europeiska unionens
funktionssatt.
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tillampningsomrade skulle komma att omfatta denna typ av insatser. Om sa dnda
blir fallet skulle det krévas att en omfattande besluts- och planeringsstruktur
kopplad till sadana insatser byggdes upp.

Betraffande interna konsekvenshanteringsinsatser kan det likasa ifragasattas om
det finns ett behov av ESFP-involvering d&ven om detta ur ett teoretiskt perspektiv
ar mojligt. Det forefaller atminstone mer sannolikt att den s.k.
gemenskapsmekanismen inom den nuvarande forsta pelaren i forsta hand
aktiveras i en sadan situation eftersom denna redan i dagslaget har en tydlig
intern tillampning vid konsekvenshantering. Den inom férsta pelaren uppbyggda
formagan har darutéver redan kompletterats med militara resurser genom att en
militar databas for konsekvenshantering utvecklats av EUMS och stallts till
gemenskapsmekanismens forfogande. Darmed kan militéra resurser anvéndas vid
interna konsekvenshanteringsinsatser utan att blanda in ESFP i évrigt. ESFP:s
potentiella mervarde vid interna konsekvenshanteringsinsatser torde darmed
reduceras till besluts- och planeringsstrukturer. For att dessa ska efterfragas torde
det emellertid som ovan ndmnts krévas en katastrof med enorm forddelse som
foljd. Forst da forefaller det tankbart att samordning via ESFP kan aktualiseras.

Att anvdnda ESFP som instrument vid externa insatser inom ramen for
solidaritetsklausulen kan med hansyn till politikomradets rackvidd idag forefalla
mer naturligt. Fragan har ar dock vilket mervérde solidaritetsklausulen som ram
tillfor i forhallande till de ESFP-insatser som redan genomfors. Genomférande
av externa forebyggande insatser som riktas mot att bland annat undanréja
grogrunden for terrorism i allmanhet staller inte sarskilt stora forandringskrav pa
ESFP utan 6verensstdimmer val med de uppgifter som redan &r en del av ESFP.

En mojlighet som i dagslaget forefaller langsokt ar daremot att
solidaritetsklausulen skulle leda till en vidareutveckling av ESFP i riktning mot
externa avvarjande insatser som inriktas mot ett specifikt hot. Detta ar inte en del
av politikomradet som det ser ut idag. Rent teoretiskt skulle sddana insatser
kunna likstéallas med fredsframtvingande insatser som st6ds av ett FN-mandat
och darmed betraktas som en mojlig uppgift for unionen. Mot bakgrund av hur
den allmanna debatten ser ut idag torde detta emellertid, om det nagonsin blir
aktuellt, krdva en extrem hotsituation och en utveckling 6ver tiden som stéder ett
sadant agerande.

Medlemsstaternas perspektiv pa fragan

Utifran intervjuerna i de tre medlemsstaterna kan det snabbt konstateras att
asikterna om solidaritetsklausulens konsekvenser for ESFP delvis gar isar.
Storbritannien och Tyskland var eniga om att ESFP inte fyller ndgot mervarde
internt. Fran tysk sida papekades vidare att en sadan ansats i Tyskland
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kompliceras av att det ar ”Lander-nivan” som ansvarar for den interna
sakerheten.'® Fran tyska forskare konstaterades darutover att militara strukturer
endast i undantagsfall kan anvandas fér intern krishantering inom landet.**

Fran brittisk sida papekades istéllet att solidaritetsklausulen inte &r nagot nytt
utan endast en kodifiering av en redan gallande princip. Den hade saledes
framfdrallt en symbolisk betydelse menade man. Att det skulle kunna dras
paralleller mellan Nato:s artikel 5 och solidaritetsklausulen motsatte sig bade
Storbritannien och Tyskland. Nato star for det kollektiva forsvaret och nagot
mervarde i att infora en liknande artikel inom EU fanns inte framférde samtliga
respondenter i de bada landerna. Inte heller kunde representanterna fran dessa
lander se att en mer begrénsad anvandning av ESFP, i form av en uttkad roll for
KUSP vid kriser, skulle fylla ndgon funktion. Gemenenskapsmekanismen
inklusive MIC:en ansigs méta behovsbilden sisom den ser ut idag.**®

Frankrike stod i detta ssmmanhang for den avvikande meningen. Fran fransk sida
hévdades med bestdmdhet att ESFP-strukturer definitivt bor kunna anvandas
internt. Att unionen forfogar éver vérdefulla instrument, vars anvandning
forhindras av regelverket foreféll meningslost ur ett franskt perspektiv. Som
exempel pa vad ESFP som politikomrade skulle kunna bidra med vid

hanteringen av interna kriser framholls logistik, transporter och ”contamination
teams”."*® Vidare holls det inte for osannolikt att KUSP, EUMS och EUMC
skulle kunna involveras i det interna arbetet.™*” En motsvarighet till Nato:s artikel
5 s&g man emellertid inte heller fran fransk sida ngot mervarde i.**

Samtliga var slutligen eniga om att en utdkad anvandning av ESFP externt, d v s
i avvarjande syfte, dtminstone under den narmaste framtiden foreféll otankbar.

5.2 Avslutande reflektion

Ovan forda resonemang leder till slutsatsen att solidaritetsklausulen, trots att den
i teorin skulle kunna paverka ESFP, i praktiken inte borde gora det i namnvérd
utstrackning, atminstone inte pa kortare sikt. Detta eftersom det ar svart att i
dagslaget pavisa ndgot mervirde i att anvanda ESFP-instrument inom ramen for

133 Intervju vid Bundesministerium der Verteidigung, 26 maj 2008.

34 Intervju vid Konrad Adenauer Stiftung, 27 maj 2008.

135 Intervjuer vid Bundesministerium der Verteidigung, 26 maj 2008 samt Foreign and
Commonwealth Office, 2 juni 2008.

38 |ntervju, Ministére des Affaires Etrangéres, 21 maj 2008.

57 Intervju, Ministére de la Défense, 22 maj 2008.

38 |ntervju, Ministére de la Défense, Délégation aux Affaires Strategiques, 22 maj 2008.
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klausulens kontext samt beroende pa att det idag inte forefaller finnas nagot brett
stdd for detta bland medlemsstaterna.

I en foranderlig omvérld kan emellertid den politiska kontexten pa langre sikt
skifta. Att en stor och viktig medlemsstat som Frankrike ser en méjlighet att i
detta sammananhang utéka ESFP:s anvandningsomrade &r darmed viktigt att
uppméarksamma.
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6 Slutsatser

I denna rapport har Lissabonférdragets konsekvenser for ESFP analyserats. Det
irlandska folkets "nej” till Lissabonfordraget innebdr emellertid att fordragets
framtid ar oviss. Fram tills en kompromisslosning har natts bor den naturliga
utgangspunkten for en analys vara det forslag till fordrag som idag foreligger,
varfor analysen nedan har detta som utgangspunkt. I det avslutande avsnittet
diskuteras emellertid &ven vad som kan h&dnda om Lissabonférdraget faller.

6.1 Lissabonférdraget och Sverige

Som analysen i tidigare kapitel visat skapar Lissabonfordraget i flera avseenden
nya forutsattningar for unionens gemensamma sékerhets- och férsvarspolitik.
Fordraget anger emellertid endast de dvergripande ramarna samt de rattsliga
grunderna for de nyheter som introduceras och behdver darfor atféljas av mer
preciserade regler innan férdndringarna kan genomforas i praktiken. Exempelvis
behdver detaljerade foreskrifter for det institutionella ramverket och det
permanenta strukturerade samarbetet utarbetas. Detta far till foljd att
medlemsstaterna, inklusive Sverige, fortfarande har ett stort
forhandlingsutrymme nér det géller att utforma det samarbete som foreskrivs i
Lissabonfordraget.

Den svenska regeringen bor darfor ta aktiv del i de kommande férhandlingarna
om Lissabonférdragets genomférande. | detta arbete ar det viktigt att Sverige
forsoker uppratthalla en balans mellan & ena sidan unionens basta och syftet med
de introducerade forandringarna och & andra sidan vad som gynnar svenska
intressen. Denna balans &r sarskilt viktig att uppratthalla mot bakgrund av att
svenska foretradare bland annat vid intervjuer i Regeringskansliet har framhallit
att den svenska regeringen ar en varm foresprakare av Lissabonfordraget och
stodjer syftet bakom manga av forandringarna. Samtidigt ar det ur ett svenskt
perspektiv centralt att analysera hur man ska kunna paverka utvecklingen i en for
Sverige fordelaktig riktning. I slutdndan &r det trots allt summan av
medlemsstaternas perspektiv som avgor hur fordraget genomfoérs och av denna
anledning ar det viktigt att inte endast ett fatal starka stater kan gora sina roster
hérda.

I denna rapport bedéms fyra fragor i Lissabonfordraget vara sarskilt viktiga for
Sverige att forsoka paverka vid genomforandet av det nya regelverket. Det
handlar om vilken roll det roterande ordférandeskapet bor ha, vad den nya
utrikestjansten boér omfatta, hur PSS bor utformas samt hur solidaritetsklausulen
bor genomforas i praktiken. Dessa fragor har bedémts vara centrala ur ett svenskt

79



FOI-R--2588--SE

perspektiv med anledning av att Sverige antingen har sarskilda forutsattningar
som en liten stat i unionens utkant eller foretrader en sarskild linje i en viss fraga.

Nasta steg i analysen handlar om hur Sverige bor agera for att paverka fragornas
utveckling och genomférandet av fordragsbestdammelserna. | denna del av
analysen anvands framforallt inflytandefaktorer sdsom koalitionsbyggande,
flexibilitet och prioriteringsforméaga som en metod for att dra slutsatser om hur
Sverige bor agera.

Det bor slutligen framhallas att analysen i detta kapitel inte ar tankt att ge nagra
heltackande svar pa hur Sverige bor agera utan snarare ska betraktas som
inspiration till vidare diskussion.

6.1.1  Fyracentrala fragestallningar ur ett svenskt perspektiv

Den forsta fragan som tar sikte pa det roterande ordférandeskapets framtida roll
ar en fraga som ur flera perspektiv ar viktig for Sverige. Till att borja med
innebar en koncentrering av makten till ett fatal positioner, i synnerhet for sma
stater, en forsémring av forutsattningarna att utéva inflytande. Detta eftersom de
stora staterna oftast har stérre mojligheter att ”lagga beslag pa” dessa positioner
och dartill kan ha stérre mojligheter att driva igenom den egna linjen nér de vl
intagit dessa. Sma stater har dock i de flesta fall goda forutséttningar att
kompensera detta forhallande genom okad aktivitet och synlighet. Att EU gar
mot en 6kad centrering av makten behdver saledes inte vara nagon nackdel for
Sverige, men det torde likvél innebdéra att det krévs en analys av hur Sverige kan
agera for att se till att potentiella nackdelar minimeras eller kanske t o m vénds
till fordelar. FOr de mindre staterna har det roterande ordférandeskapet inom det
Europeiska radet respektive GAERC namligen garanterat att var och en fatt
utrymme att ge uttryck for sina prioriteringar och darmed mdjlighet att gora ett
avtryck i den gemensamma politiken. Forutsattningarna harfor forandras da den
hoga representanten samt den permanenta ordforanden for Europeiska radet
Overtar dessa roller. Att unionen nu omfattar 27 medlemsstater har emellertid
oavsett detta medfort en forandring i detta avseende. Fragan &r hur svensk ESFP-
politik ska fa genomslagskraft inom det nya systemet och den utvidgade unionen.

En viktig aspekt att ta fasta pa ar att Sverige i &n hogre utstrackning an tidigare
bér sekondera svenskar till de nya permanenta posterna inom ESFP-
strukturerna. Dartill torde det emellertid vara en fordel om det roterande
ordférandeskapet aven far fler bestandiga uppgifter utéver att koordinera och
samordna arbetet, framforallt i syfte att skapa ett gott forhandlingsklimat men
aven ur ett inflytandeperspektiv. Av detta skal vore det darfor intressant att
understka mojligheten att reservera eventuella "deputy-poster” for
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ordférandeskapet samt utveckla och analysera tankbara ansvarsomraden for
dessa. Att fa tillsatta en post som den hoga representantens "deputy” med ansvar
for t ex ESFP vore utan tvekan en unik mojlighet att skapa sig ett ansikte utat och
dérmed en plattform for att utdva inflytande.

I linje med att maximera inflytande ligger aven skapandet av ett formellt
forsvarsministerrad vid sidan av Réadet for utrikes fragor med det roterande
ordférandeskapet i ordféranderollen. Betydelsen av ett sddant forsvarsministerrad
torde 6ka i takt med att antalet krishanteringsinsatser blir fler.
Forsvarsministerradet skulle dven kunna spela en roll inom férmageutvecklingen
och vid styrningen av PSS. Forsvarsministerradet skulle darutdver ha potential
att starka det roterande ordférandeskapets roll. Det bér dven beaktas att det skulle
kunna innebéara en forstarkning av forsvarspolitiken som sadan.

Nar det galler GUSP som helhet finns majligheten att utoka Allmanna radets roll
och darmed dven forstarka det roterande ordforandeskapets position pa omradet.
Detta kan vara ytterligare en chans for en mindre medlemsstat som Sverige att
bibehalla inflytande. Ut6ver att forbereda det Europeiska radets arbete skulle det
roterande ordférandeskapet, i egenskap av ordforande i Allmanna radet, t ex
kunna agera foredragande i Europeiska radet och darmed i 6kad utstrackning
synliggoras.

Generellt sett krdvs genom den nya strukturen i 6kad utstrackning att koalitioner
byggs for att driva igenom standpunkter. Den 6kade kontinuitet och effektivitet
som reduceringen av det roterande ordférandeskapets roll innebar forefaller
namligen dven skapa ett mer svargenomtrangligt system. Darigenom blir det allt
viktigare att identifiera l&nder med liknande intressen och i ett tidigt skede bygga
koalitioner. Ytterligare en konsekvens av det nya systemets karaktar &r att
prioriteringar blir alltmer avgérande. Da en medlemsstat inte langre har
mojlighet att styra agendan under sitt ordférandeskap kravs det mer kraft bakom
ett forslag for att fora upp det pa den gemensamma agendan. Detta kan fa till
foljd att det blir mer strategiskt riktigt att lagga fokus pa ett fatal prioriterade
fragor och inta ett storre matt av flexibilitet i andra. Ett sddant agerande kan
ocksa bidra till att man av andra medlemslander uppfattas som en attraktiv
partner med formaga att forhandla och kompromissa nér sa behdvs.

Den andra fragan — utrikestjanstens omfattning - har central betydelse ur ett
svenskt perspektiv eftersom Sverige foresprakar en 6kad samordning och civil-
militar samverkan. Den svenska standpunkten sdsom den presenterats vid
intervjuer inom Regeringskansliet férefaller i stort sett 6verensstdmma med den
modell som i denna rapport kallas inklusiv ansats, dar den nya utrikestjansten
omfattar stora delar av Relex-direktoraten samt krishanteringsstrukturerna i
radssekretariatet. Denna modell forefaller aven fordelaktig ur ett rent
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forsvarspolitiskt perspektiv sétillvida att krishanteringsstrukturerna med denna
modell inte riskerar att marginaliseras. Ur ett medlemsstatsperspektiv finns det
emellertid en risk for att den nya utrikestjansten blir kommissionsdominerad och
dérmed kan bidra till en reducering av medlemsstaternas inflytande éver
krishanteringsstrukturerna.

Fran den inklusiva ansatsen kan det finnas anledning att gora atminstone ett
undantag. Det forefaller namligen tveksamt att det skulle vara &ndamalsenligt att
inkludera SitCen i den nya utrikestjansten da en formaliserad struktur skulle
kunna minska informationsflddet i en struktur som bygger pa frivillighet och
fortroende. Dartill skulle det faktum att SitCen &ven har ett ben i det interna
arbetet vara en komplicerande faktor.

Att Frankrike, i egenskap av ett av de stora drivande landerna inom EU, utifran
intervjuresultatet inte foresprakar den inklusiva ansatsen medfor att det, trots att
denna forefaller riktig utifran svenska intressen, kravs en inventering av méjliga
kompromissforslag. | detta lage skulle den tredje modellen som innebér att
funktioner néara kopplade till den politiska processen inforlivas i utrikestjansten
och att det vid sidan av uppréttas ett permanent hogkvarter med tillhérande
stodfunktioner kunna vara ett alternativ. Trots de brister som en tudelning av
planeringsférmagan innebar skapar denna likval forutsattningar for okad
samverkan mellan unionens utrikespolitiska instrument. Detta har som tidigare
namnts uppfattats som en prioriterad fraga for Sverige. Att helt ga den franska
linjen till motes och stddja en separat krishanteringsstruktur forefaller ddremot
varken ligga i linje med svenska intressen eller det ursprungliga syftet med
fordraget. Vill Sverige driva en inklusiv ansats bor det inte heller vara svart att
finna koalitionspartners da saval Tyskland som Storbritannien forefaller inta
likartade standpunkter i forhallande till den svenska..

Den tredje fragan om hur det permanenta strukturerade samarbetet bor utformas
ar central for Sveriges del eftersom vi har uttryckt en vilja att tillhdra kdrnan i det
europeiska samarbetet. Ett svenskt deltagande i PSS ligger i linje med denna
malsattning samtidigt som mojligheterna att paverka samarbetets innehall dkar
om Sverige deltar. Eftersom skrivningarna i fordraget lamnar stort utrymme for
tolkningar kan Sverige i hog grad paverka samarbetet genom att fran borjan vara
aktivt och visa vilja att delta. Samtidigt bor det papekas att PSS kommer att
krava att Sverige ar berett att medverka till och satsa mer resurser pa EU:s
formageutveckling. Den plan for det framtida formageutvecklingsarbetet inom
EU som haller pa att tas fram av EDA och EUMC skulle kunna vara en lamplig
utgangspunkt for PSS och for svensk del handlar det om att vlja
formageomraden att satsa pa. For att skapa kontinuitet i det svenska agerandet
kan det dven kréavas att Sverige pa langre sikt prioriterar mellan det europeiska
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och det atlantiska samarbetet nar det géller formageutveckling och
forsvarsmateriel.

En avgdrande fraga for PSS utveckling ar vilken modell for deltagande som
kommer att valjas. Det borde ligga i Sveriges intresse att hitta en modell som
mojliggor att verkliga resultat uppnas samtidigt som modellen inte skapar
splittring mellan karngruppen och de stater som star utanfor PSS. | detta
avseende ar idén om olika ringar av samarbete attraktiv eftersom den mojliggor
for medlemsstaterna att delta i de samarbetsomraden dar de har ett sarskilt
intresse och tillgangliga resurser.

En annan viktig fraga handlar om utformningen av de kriterier och ataganden
som medlemsstaterna ska uppna for att fa delta i PSS. For Sveriges del kommer
det att vara helt avgérande att kriterierna utformas sa att Sverige kan uppna dem.
Trots att Sverige &r en liten stat har vi goda forutsattningar att kunna uppna
eventuella kriterier mot bakgrund av att vi har deltagit i alla militara ESFP-
insatser, atagit oss att vara "framework nation” for en stridsgrupp samt tagit en
aktiv del i det europeiska forsvarsindustrisamarbetet. Detta innebér att det
franska forslaget om tre olika familjer av kriterier som i sin tur innehaller
kriterier pa olika nivaer troligen skulle vara fordelaktigt for Sverige. P4 samma
satt torde det brittiska forslaget om att deltagandet i PSS ska utgd i fran
medlemsstaternas vilja att géra ambitiosa ataganden inom olika formageomraden
gynna ett svenskt deltagande eftersom Sverige i sa fall kan vélja att samarbeta
inom de omraden vi har resurser och idéer att bidra med. Dessutom tycks bade
fransman och britter anse att kriterier relaterade till forsvarsutgifternas andel av
BNP inte ar realistiska &ven om de skulle vara 6nskvarda. Detta faktum gynnar
ocksa Sverige eftersom ett budgetkriterium pa exempelvis 2% skulle vara svart
for Sverige att uppna inom de nuvarande budgetramarna.

Avslutningsvis kommer PSS att paverkas av hur samarbetet ska styras och vilken
roll EDA och EUMC ska tilldelas i de konkreta samarbetsprojekt som ska goras.
Sverige maste darfor ta stallning till huruvida de konkreta projekten inom PSS
ska bedrivas inom ramen for befintliga institutioner eller multilateralt mellan de
deltagande staterna.

Den fjarde fragan som betraktas som central for Sverige - solidaritetsklausulens
praktiska genomférande - har valts ut med utgangspunkt i att den har potential att
paverka forhallandet mellan EU:s interna och externa krishanteringsformaga,
vilket traditionellt sett varit en viktigt fraga for Sverige. Ur ett svenskt perspektiv
har man menat att det inte torde finnas nagot mervarde i att anvanda ESFP-
resurser internt, da de resurser som kan “poolas” via gemenskapsmekanismen
fyller det behov som finns. Vid intervjuerna framtradde det emellertid tydligt att
den franska linjen knappast ar férenlig med den svenska, da man fran fransk sida
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menade att ESFP-strukturer utan tvekan ska kunna anvéndas inom unionen. Av
denna anledning finns det ett behov av att Sverige och andra medlemslander som
kanske inte ser nagot mervarde i att anvanda ESFP-strukturer inom unionen
tydliggor detta och motiven bakom en sadan linje i syfte att forhindra forslag i en
annan riktning. Aven i denna fraga forefaller sval Storbritannien som Tyskland
sta for likartade linjer som Sverige.

Nér det géller solidaritetsklausulen &r det till sist &ven viktigt att tydliggora
vilken typ av aktor man fran svensk sida vill att unionen ska vara, idag och pa
sikt i en foranderlig omvarld. Att tidigt plantera ingangsvarden till hur klausulen
ska tolkas &r ett satt att paverka hur praxis utvecklas.

6.2 Lissabonfdrdragets framtid

Som tidigare namnts ar Lissabonférdragets framtid oviss. | juni 2008 kom
medlemsstaterna dverens om att diskutera mojliga framtida utvecklingsvagar
med anledning av den irlandska folkomréstningen vid Europeiska radets mote i
oktober 2008. Vid detta mdte kommer troligen den irlandske premidrministern
Cowen att presentera resultatet av den opinionsundersdkning som gjorts om
skalen bakom det irlandska folkets "nej”. Ett snabbt beslut om férdragets framtid
ar viktigt eftersom valet till Europaparlamentet planeras att hallas i juni 2009,
vilket ocksa ska lagga grunden for att utse en ny kommission. President Sarkozy,
som innehar ordforanderollen i EU, har darfor som malsattning att en Iésning ska
presenteras senast vid Europeiska radets mote i december 2008.1*°

I debatten har flera olika I6sningar med anledning av den irlandska
folkomrostningen diskuterats. 1*° Nedan skisseras tv& overgripande scenarier for
Lissabonfordragets framtid som framfor allt ska betraktas som en utgangspunkt
for vidare diskussion om vad som kommer att hdnda med de férandringar i
fordraget som har betydelse for ESFP.

I det forsta scenariot godké&nner det irlandska folket Lissabonfordraget mer eller
mindre i sin helhet vid en andra folkomrostning. For att detta ska vara mojligt
behdver troligtvis vissa modifieringar och undantag goras for att tillmotesga de
irlandska valjarna. Bland annat kan en forklaring som fortydligar Irlands
standpunkter fogas till fordraget. Den opinionsundersokning som den irlandska
regeringen Iatit géra om skalen bakom det irlandska folkets "nej” kan utgora en

139 Communiqué suite & I’entretien de ce jour entre le Président de la République et le Premier
ministre irlandais, Publié le 01-10-08, http://www.elysee.fr/.

1%05e till exempel Grant, C. (2008) "Three scenarios for the Lisbon treaty”, Centre for European
Reform, CER Bulletin, Issue 61 och Gros, D. & Kurpas, S. (2008) "What next? How to save the
Treaty of Lisbon", CEPS Policy brief, No. 163, June 2008.
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utgangspunkt for denna I6sning. Denna undersokning visar bland annat att 33
procent av dem som réstade emot Lissabonfordraget trodde att fordraget inférde
allmén varnplikt for en europeisk armé.*** Det &r darfor troligt att en eventuell
irlandsk forklaring fogad till Lissabonférdraget betonar Irlands neutralitet och
dess nationella beslutanderétt 6ver fragor som har militara eller forsvarsmassiga
konsekvenser.

I det andra scenariot faller Lissabonfdérdraget som ett resultat av att den irlandska
regeringen valjer att inte halla en andra folkomréstning alternativt att det
irlandska folket rostar emot fordraget en andra gang. Skulle detta bli verklighet
kan emellertid vissa av Lissabonfordragets forandringar genomfdras gradvis
inom ramarna for nuvarande fordrag. Flera av de skrivningar som introduceras
inom ESFP och som innebdr en kodifiering av praxis, till exempel de som avser
nya typer av insatser och EDA:s roll, kan genomfdras inom nuvarande fordrag.
Detta galler dven solidaritetsklausulen som redan tidigare har etablerats i form av
en politisk deklaration. Det ar emellertid svarare att forestalla sig att
dubbelhattningen av den hdga representanten och etableringen av den nya
utrikestjansten kan genomfdras utan ett nytt fordrag. Det permanenta
strukturerade samarbetet skulle formodligen kunna inféras i form av en
fordjupning av formageutvecklingsarbetet. Det skulle da emellertid vara
betydligt svarare att skapa ett effektivt och exklusivt samarbete eftersom ett
sadant samarbete, till skillnad fran PSS, skulle vara beroende av ett enhalligt
beslutsfattande.

En annan lésning om Lissabonfdrdraget faller kan vara att vissa nyheter infors
genom att ett mindre omfattande fordrag antas. Nagra analytiker papekar att vissa
bestammelser kan inforas i samband med att EU beslutar om att anta nya
medlemsstater eftersom de sa kallade anslutningsfordrag som da tillampas maste
godkénnas av samtliga medlemsstater.*?

| dagslaget lutar manga bedomare &t att Irland kommer att halla en ny
folkomréstning om Lissabonfordraget. En viktig fraga med tanke pa valen till
Europaparlamentet ar emellertid nar en ny folkomréstning kan hallas. Ur ett
politiskt perspektiv framhalls att en ny folkomrostning tidigast kan hallas i slutet
av 2009, vilket skulle vara for sent for valen till Europaparlamentet.**® Ett
alternativ som presenterats fran forskarhall ar att det irlandska parlamentet skulle
kunna rosta igenom nagra av Lissabonfordragets tekniska forandringar innan

112K nowledge deficit’ sank Lisbon treaty in Ireland”, Timesonline, September 11, 2008,
http://www.timesonline.co.uk.

2 Grant, C. (2008), s. 2.

13 K nowledge deficit’ sank Lisbon treaty in Ireland”, Timesonline, September 11, 2008,
http://www.timesonline.co.uk.
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valen till Europaparlamentet medan andra férandringar av storre betydelse for det
irlandska folket skulle dverlatas at en andra folkomrostning. Detta skulle kunna
vara en lésning sa att valen till Europaparlamentet kan hallas enligt de nya
bestammelserna samt i en mer positiv anda.***

For att Lissabonfordraget ska kunna trada i kraft kravs emellertid dven att de tva
aterstaende landerna - Sverige och Tjeckien - ratificerar fordraget. For svensk del
planerar riksdagen att rosta om fordraget i november 2008 och i Tjeckien pagar
behandlingen i parlamentet. Utgangen i Tjeckien ar emellertid oviss eftersom
forfattningsdomstolen har fatt i uppdrag av senaten att granska huruvida
Lissabonférdraget ar forenligt med den tjeckiska konstitutionen. Den tjeckiska
presidenten Klaus har dessutom sagt att han inte &mnar signera det tjeckiska
beslutet s& lange Irland inte har ratificerat fordraget.**®

Slutligen har det forstas avgérande betydelse for utvecklingen hur nuvarande och
kommande ordforandeskap hanterar fordragsfragan. Nar det galler det pagaende
franska ordférandeskapet finns det hoga forvantningar pa att nagon form av
I6sning ska presenteras vid Europeiska radets mote i december. Darefter tar
Tjeckien vid. Mot bakgrund av det radande laget i landet forefaller det emellertid
tveksamt om det tjeckiska ordférandeskapet kommer att driva fordragsfragan
framat. Istallet kan blickarna komma att riktas mot Sverige som da beroende pé
den tidigare utvecklingen far implementeringen eller lésningen av fordragsfragan
pa sin agenda under ordférandeskapet.

144 Bergstrom, C-F (2008) "Lissabonférdraget och "det irlandska problemet’ — en snabbare I8sning
an vantat?”, Europapolitisk analys, nr. 12-2008.

15 »Czech Constituional Court starts Lisbon Treaty scrutiny”, Published: 1 September 2008,
EurActiv, http://www.euractiv.com.
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Forkortningar

BNP

CDP
ClvCOM
Coreper
CPCC
DG

DGE

DG Relex
EDA

EG

EMU
ESFP

EU
EUMC
EUMS
EuropeAid
EUSR
FAC

FN

GAC

Bruttonationalprodukten

Capability Development Plan

Kommittén for hantering av de civila aspekterna av krishantering
Standiga representanternas kommitté

Civilian Planning and Conduct Capability

Generaldirektorat

Generaldirektoratet for yttre forbindelser (i radssekretariatet)
Generaldirektoratet for yttre forbindelser (i kommissionen)
Europeiska forsvarsbyran

Europeiska gemenskaperna

Europeiska monetéra unionen

Europeiska sakerhets- och forsvarspolitiken

Europeiska unionen

EU:s militdrkommitté

EU:s militéra stab

Byran for samarbete

EU:s sérskilda representant

Radet for yttre forbindelser

Férenta nationerna

Allméanna radet
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GAERC
GSFP
GUSP
HR/VP
KUSP
MIC
Nato
PSS
Shape
SitCen

VEU

Radet for allmanna fragor och yttre forbindelser
Gemensamma sékerhets- och férsvarspolitiken
Gemensamma utrikes- och sakerhetspolitiken

Hdga representanten/Vice ordféranden i kommissionen
Kommittén for utrikes- och sékerhetspolitik
Monitoring and Information Centre

North Atlantic Treaty Organisation

Permanent strukturerat samarbete

Supreme Headquarters Allied Powers Europe

EU:s lagescentral

Vésteuropeiska unionen
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