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FORORD

Traditionellt har NATO varit véstvarldens framsta garant for internationell fred
och sdkerhet. En ny sakerhetspolitisk arena har dock vuxit fram inom EU, genom
den europeiska sakerhets- och férsvarspolitiken (ESFP/GSFP). Ar 2009 firar
NATO sitt 60-arsjubileum och ESFP sitt 10-arsjubileum. Samarbetet mellan EU
och NATO har emellertid inte utvecklats ndmnvart. Men dagens, och sannolikt
aven morgondagens, konflikter och utmaningar kommer att krava att de bada
organisationerna samarbetar - av EU:s nuvarande 27 medlemsstater ar dessutom
21 ocksa med i NATO.1 Foreliggande studie analyserar EU:s och NATO:s
framtida utveckling ur ett 20-arsperspektiv. Rapporten lyfter sérskilt fram hur
uppgifter och utmaningar som star infor dorren ar 2010-2030 tvingar EU och
NATO att utvecklas samt hur relationen och rollférdelningen mellan dessa kan
komma att se ut i framtiden. Trots att Sverige inte & medlem i NATO berors vi
av de diskussioner som kommer att féras och de beslut som kommer att fattas.
Beroende pa hur integrerat Sverige ar i EU och NATO paverkas darfor det
svenska civila och militdra forsvaret av nya krav och mojligheter.

Rapporten har skrivits inom ramen for FOI-projektet FORMA. FORMA &r ett
projekt som stoder Forsvarsmaktens langsiktiga perspektivplanering med
metoder och analyser. Forfattarna vill tacka alla de personer i Stockholm,
Washington och Bryssel som bidragit till denna rapport genom att dela med sig
av sina visioner vid intervjuer och seminarier. Ett sarskilt tack riktas till Eva
Hagstrom Frisell pa FOI som granskat rapporten. Ett stort tack riktas ocksa till
Helené Lackenbauer som bidragit till avsnittet om migration som framtida
sékerhetspolitiskt problem, till Anna Sundberg som gett underlag till avsnittet om
Frankrike och Storbritannien, till Jerker Hellstrém som bidragit till diskussionen
om Kina i Afrika, till Markus Derblom avseende avsnittet om Afrikanska
Unionen samt FOIl:s Rysslandsanalytikergrupp som bidragit med vardefulla
tankar om framtida utvecklingslinjer i rysk politik.

Ake Wiss

Projektledare

! Alla EU-lander utom Cypern, Finland, Irland, Malta, Sverige och Osterrike & medlemmar i
NATO. Det motsvarar ungefar 95 % av EU:s samlade befolkning.
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Sammanfattning

Efter en genomgang av de senaste arens utveckling inom ESFP och NATO
analyseras mdjliga utvecklingslinjer for den europeiska sakerhets- och
forsvarspolitiken (ESFP) samt NATO i ett langre tidsperspektiv. | tva tidigare
FOIl-rapporter skisserades fyra scenarier avseende hur EU respektive NATO kan
komma att utvecklas. For utvecklingen av EU identifierades foljande alternativ:
(1) att EU utvecklas mot en federation; (2) att ett EU-status-quo-anno-2009
bibehélls men blir lite starkare; (3) att EU tappar i styrka och blir svagt och
splittrat eller (4) att vi far bevittna en aternationalisering av sakerhetspolitiken.
For NATO resonerades det kring mojligheterna att vi far se (1) ett globalt
NATO, (2) ett europeiserat NATO, (3) att EU tar dver efter NATO eller
slutligen, (4) att NATO atergar till alliansens karnfragor.

For att sdga nagot om vilken riktning organisationerna kommer att ta i framtiden
utgar analysen i denna rapport fran ett antal paverkansfaktorer i form av teman
(geopolitik, globalisering, terrorism och migration) samt ett urval av externa (FN,
AU, Kina och Ryssland) respektive interna (EU3, Polen samt USA) aktorer.

I rapporten konstateras att USA och Ryssland som aktérer sannolikt kommer att
paverka utvecklingen av EU och NATO i hogst grad. Vidare forefaller trender
kopplade till geopolitik dominera medan sékerhetspolitiska utmaningar i form av
migration och terrorism dr mindre relevanta for huruvida exempelvis EU
upploses eller utvecklas i federal riktning. Déremot torde detta vara teman som
paverkar inriktningen pa samarbetet. | rapporten uppmérksammas dock &ven en
rad interna aktorer av betydelse att folja samt integrationspositiva effekter som
spiller éver fran andra politikomraden. Vidare uppmarksammas i studien en
dominoeffekt: ju fler EU-medlemsstater som kommer att prioritera NATO desto
starkare blir NATO och desto fler maste da prioritera NATO, inte sallan pa
bekostnad av EU, och motsatt; skulle fler prioritera EU skulle med storsta
sannolikhet per automatik ocksa farre prioritera NATO och darmed skulle NATO
bli mindre relevant.

Av de fyra ovan presenterade "EU-scenarierna” forefaller det mest sannolika
vara att EU som organisation utvecklas enligt linjen “status quo...fast lite
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starkare”. Att EU:s medlemsstater helt skulle upphora att samarbeta pa det
utrikes- och sakerhetspolitiska omradet bedéms inte sarskilt troligt. Ett mer
rimligt utfall skulle vara att medlemslédnderna aktivt bestdmmer sig for att
begransa samarbetet till mer okontroversiella delar av sékerhetspolitiken och
lamnar forsvarsmaterielsamarbete, energisdkerhet och andra liknande fragor som
ger upphov till stora meningsskiljaktigheter bland medlemslanderna darhén.

Vad géller NATO:s framtida utveckling antas det andra scenariot, dvs. ett mer
europeiserat NATO, vara det mest sannolika. Den franska aterintegrationen i
NATO:s militdra kommandostruktur som tog sin bdrjan i april 2009 kommer
sannolikt att leda till att manga av lasningarna bade for fransk del och for
EU/NATO-relationen kan Iamnas darhan. Den kan ocksa leda till ett 6kat intresse
fran fransk sida avseende mojligheten att inom NATO:s ram gora en europeisk
forsvarsintegration starkare. Detta innebdr sannolikt att en arbetsfoérdelning
mellan NATO och EU kommer att genomféras, dar NATO blir den primara
utféraren av militéra uppdrag.

Det finns dock en betydande konfliktpotential i relationen mellan NATO-
landerna och Ryssland, och detta av frdmst geopolitiska skal: de central- och
Osteuropeiska landerna uppfattar Ryssland som ett tydligt, om &n potentiellt,
framtida militart hot. Kriget mellan Ryssland och Georgien understrok denna
installning, och fragan kan kvarsta och forvarras 6ver tid. | det laget kan alltsa
NATO ateromvandlas till en territoriell forsvarsallians riktad 6sterut.

Vad galler relationen mellan EU och NATO antas dessa bilda en “ever closer
union” utan att ndgon tar dver efter den andra. Daremot r det inte oténkbart att
vi far se en formell eller informell uppdelning i olika regioner dar exempelvis EU
engagerar sig i Afrika och Mellangstern och NATO i sitt traditionella
nordatlantiska omrade samt i Asien och majligen Latinamerika

Nyckelord: EU, NATO, ESFP/GSFP, Frankrike, Storbritannien, Tyskland, Polen,
USA, Ryssland, Kina, globalisering, geopolitik, terrorism, migration
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Summary

In two previous reports, published by the Swedish Defence Research Agency
(FOI), four scenarios were constructed regarding the future developments of the
EU - primarily the European Security and Defence Policy (ESDP) - and the
North Atlantic Treaty Organisation (NATO) as strategic actors in a 20 year
perspective. For the EU, the four scenarios that were identified in the report
ranged from (1) the EU becoming a full-blown federation, (2) an EU limited to a
2009 status quo situation, (3) an EU that becomes increasingly weak and divided,
and (4) a complete re-nationalization of European security policy. Regarding
NATO the four scenarios were (1) a global NATO, (2) a Europeanized NATO,
(3) an EU taking over the tasks of NATO and (4) a return to the alliance “core-
question”.

In this report, these scenarios for the EU/ESDP and NATO are developed and
analysed further, with the help of a number of conceptual themes such as
geopolitics, globalisation, migration and terrorism. In addition, we also elaborate
about the impact of a selected number of internal actors (Poland, The United
Kingdom, France, Germany and The United States) and external ones (the UN,
the AU, China and Russia).

In the report it is concluded that the United States and Russia are the external
actors that will influence the development of both the EU and NATO to the
highest degree. Furthermore, trends connected to geopolitics are assumed to
dominate while migration and terrorism might influence the direction of the
cooperation within both organizations. They are, however, probably less relevant
for whether e.g. the EU will eventually become a federation or be dissolved. The
report also identifies a number of internal actors of importance and spill-over
effects from other policy areas. Furthermore, a domino effect is suggested: the
more EU member states that prioritise NATO, the stronger NATO becomes.
Other member states must then also prioritise NATO on the expense of the EU —
and vice versa.
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Of the above presented EU scenarios, the most probable one is likely the EU
developing according to the status quo scenario - though a little bit stronger. That
the EU Member States would cease to cooperate in foreign and security policy is
not considered to be very likely. A more plausible development would be that the
member states actively would decide to restrict the cooperation to more
uncontroversial parts of the security policy, thus leaving aside cooperation on
defence materiel, energy security and other questions that give rise to differences
in opinion among the Member States.

In the case of NATO, the second scenario — a Europeanized NATO - is
considered to be the most likely. The reintegration of France in the NATO
military command structure, that began in April 2009, will likely lead to the
abolishment of many thorny problems both in terms of French policy and in
terms of the EU-NATO relationship. It can also lead to an increased French
interest in the construction of stronger European defence integration within the
NATO framework. This will, then, most likely mean that a certain division of
labour between NATO and the EU will be devised; according to which NATO
will be the primary organization for military tasks.

There is, however, a substantial potential for conflict between the NATO
countries and Russia in the future, above all for geopolitical reasons. Most of the
countries of Central and Eastern Europe perceive a potential, future military
threat from Russia, and the Russo-Georgian war of 2008 did underline these
perceptions. The issue can easily get worse over time, which then would lead to
the reconstruction of NATO as a traditional military alliance focused on the
territorial defence of its members and a military threat approaching in the East.

The EU and NATO are expected to form an “ever closer union” without anyone
taking over after the other. It is however not unlikely that we will witness a
formal or informal division of labour based on regions where for example the EU
is engaged in Africa and the Middle East while NATO covers its traditional
northern Atlantic sphere, as well as Asia.

Keywords: EU, NATO, ESDP/CSFP, France, Great Britain, Germany, Poland,
USA, Russia, China, globalisation, terrorism, geopolitics, migration
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1 INLEDNING

Traditionellt har NATO varit véstvarldens framsta garant for internationell fred
och sdkerhet. En ny sakerhetspolitisk arena har dock vuxit fram inom EU, genom
den europeiska sakerhets- och forsvarspolitiken (ESFP/GSFP).? Sedan 2003 har
EU hunnit genomfora ett 20-tal ESFP-missioner varav atta har varit militara
uppdrag. Ar 2009 firar NATO sitt 60-arsjubileum och ESFP sitt 10arsjubileum.
Samarbetet organisationerna emellan har dock ldmnat en del Ovrigt att 6nska
under de senaste tio aren. | den europeiska sakerhetsstrategin fran ar 2003
uppmarksammades ett antal hot Europa och vérlden stod infor; terrorism,
spridning av massforstorelsevapen, regionala konflikter, kollapsande stater och
organiserad brottslighet.® | den uppdaterade sakerhetsstrategin konstateras att
dessa hot inte forsvunnit utan att vissa har blivit viktigare och att alla har blivit
mer komplexa.* Dagens, och sannolikt &ven morgondagens, konflikter och
utmaningar kommer sannolikt att krdva att de bada organisationerna samarbetar -
av EU:s nuvarande 27 medlemsstater ar dessutom 21 ocksé med i NATO.’

Foreliggande studie analyserar EU:s och NATO:s framtida utveckling i ett 20-
arsperspektiv. Rapporten lyfter sarskilt fram hur uppgifter och utmaningar som
star infor dorren &r 2010-2030 tvingar EU och NATO att utvecklas och hur
relationen och rollférdelningen mellan dessa kan komma att se ut i framtiden;
kommer vi att fa se ett globalt NATO, ett europeiserat NATO eller kommer
kanske EU rentav att ta 6ver NATO:s uppgifter? Kommer EU att tappa i styrka
och bli en svag och splittrad sékerhetspolitisk aktor eller utvecklas till en
federation med en stark gemensam utrikes- och sakerhetspolitik? Eller kommer
vi rentav att bevittna saval EU och NATO:s upplosning och darmed en
aternationalisering av sakerhetspolitiken? Bade EU och NATO kan ha forandrats
fram till & 2030. Aven om det av manga olika anledningar finns vissa
fragetecken kring saval EU som NATO:s utvidgning &r en av de mest sjalvklara
forandringarna att bada organisationerna kan ha vuxit i termer av antal
medlemsstater: EU kan ha uppemot 30 medlemsstater (inklusive Turkiet, vilket

2 Om Lissabonfordraget ratificeras kommer den europeiska sakerhets- och forsvarspolitiken att
genomga ett namnbyte till den gemensamma sakerhets- och férsvarspolitiken (GSFP). L&s mer
om Lissabonférdragets konsekvenser for ESFP i Hagstrom Frisell, E. & Utterstrém, A. (2008).

® Europeiska radet (2003).

* Europeiska radet (2008) s.3. Spridning av massforstorelsevapen konstaterades i den europeiska
sékerhetsstrategin fran 2003 som det potentiellt storsta hotet mot EU:s sékerhet. Denna spridning,
av bade stater och terrorister, beddms i rapporten om genomférandet av den europeiska
sakerhetsstrategin ha okat. Iran och Nordkorea omnamns sarskilt och sags masta “atervinna det
internationella samfundets fértroende”. Aven utmaningarna till f6ljd av ett sannolikt uppsving for
den civila anvandningen av karnkraft under de kommande decennierna uppméarksammas.

® Alla EU-lander utom Cypern, Finland, Irland, Malta, Sverige och Osterrike (dvs. 21 av 27) &r
medlemmar i NATO. Detta innebdr att ca 95 % av EU:s samlade befolkning bor i NATO-I&nder.

10
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reser identitetsfragan om vad som ar Europa) och NATO kan i sin tur omfatta
lander som Australien, Nya Zeeland och Japan, langt utanfér NATO:s
nordatlantiska karnomrade.® Med nya medlemsstater féljer per automatik ocks
nya yttre grénser och nya intressen att ta hansyn till.

Beroende pa at vilket hall dessa tva aktorer utvecklas paverkas ocksa det svenska
forsvaret. Malsattningen ar darfor att foreliggande studie ska utgéra underlag for
identifiering av méjliga omraden som kan komma att paverka Forsvarsmaktens
framtida uppgifter och utgéra en grund for identifieringen av fordjupade
analyser. Aven om Sverige som bekant idag inte & medlem i NATO innebar det
dock inte att vi inte &r ber6rda av de diskussioner som kommer att foras och de
beslut som kommer att fattas. Beroende pa hur EU och NATO utvecklas och hur
integrerat Sverige ar i ovan namnda organisationer paverkas ocksa det svenska
forsvaret av de nya krav och mojligheter som kan bli aktuella.

Manga rapporter har producerats dar visioner — mer och mindre véalunderbyggda
— har dragits upp kring hur EU och NATO kommer att utvecklas de kommande
20-25 &ren.” Ocks& EU sjalv har tillsatt en grupp av "tankare” med uppgift att
studera EU:s framtida utmaningar kring &r 2020-2030.2 P4 liknande satt har man
sedan 2004/2005 i nagra FOI-rapporter analyserat mojliga utvecklingslinjer for
EU och NATO i ett framtidsperspektiv.

Varfor gors egentligen langsiktiga “forecasts™? | National Intelligence Councils
senaste studie “Global trends 2025: A transformed world” uppmarksammas tva
skal som i korta drag kan sammanfattas enligt foljande; om du gillar at vilket hall
det ser ut att bara kanske du vill vidta atgarder for att se till att det fortsatter i den
riktningen; samt omvant - om du inte gillar at vilket hall utvecklingen gar -
kanske du vill utveckla och implementera policies for att fordndra denna
riktning:

® Keohane, D & Valasek, T (2008) s. 17.

" En samling scenarier avseende Europas och EU:s framtid som forfattarna garna vill rekom-
mendera, och som ocksa utgjort en av flera inspirationskallor for rapporten, &r exempelvis
amerikanska National Intelligence Councils rapportserie Global trends 2010 (1997), Global
trends 2015 (2000), Mapping the global future (2004) samt Global trends 2025: A transformed
world (2008) samt Keohane, D. & Valasek, T. (2008) Willing and able? EU defence in 2020,
(Centre for European Reform), Valasek, T (2007) Preparing for the multipolar world: European
foreign and security policy in 2020, och Witney, N. (2008) Re-energising Europe’s Security and
Defence Policy.

Europeiska radet inrattade i december 2007 en “reflektionsgrupp” som ska identifiera EU:s
framtida utmaningar & 2020-2030 och hur unionen ska bemota dessa. Reflektionsgruppen bestar
av 9 personer och arbetet kommer att ledas av den forre spanske premidarministern Felipe
Gonzalez. Gruppen ska presentera sin rapport ar 2010. EU-upplysningen (2007-12-17)
"Reflektionsgrupp ska blicka in i framtiden”. Se http://www.eu-
upplysningen.se/Aktuellt/Nyheter/Reflektionsgrupp-ska-blicka-in-i-framtiden/ [2009-02-11]

11



FOI-R--2763--SE

”...leadership matters, no trends are immutable, and timely and well-
informed intervention can decrease the likelihood and severity of negative
developments and increase the likelihood of positive ones™.*

1.1 Syfte

Syftet med foreliggande studie &r att analysera hur EU och NATO kan ténkas
utvecklas som strategiska aktorer i ett framtidsperspektiv mot bakgrund av ett
urval av centrala paverkansfaktorer, saval aktorer som teman. Rapporten
resonerar framforallt kring vilka paverkansfaktorer som antas ha storst paverkan
for at vilket hall organisationerna utvecklas men ocksa pa hur relationen och
rollférdelningen mellan dessa tva aktorer kan komma att se ut i framtiden och
vilka majliga konfliktytor som kan skonjas mellan dessa. Beroende pa at vilket
hall EU och NATO utvecklas paverkas ocksa det svenska civila och militara
forsvaret. Tanken ar att studien skall kunna ge Forsvarsmakten underlag
avseende den langsiktiga utvecklingen pd omradet vilken kan tinkas forma de
uppgifter som Forsvarsmakten kan komma att stéllas infor i framtiden. Givet
studiens langsiktiga perspektiv ar malet med rapporten att den framforallt ska
fungera som underlag for idégenerering.

1.2 Metod

FORMA ar ett projekt som stoder Forsvarsmaktens langsiktiga
perspektivplanering med metoder och analyser. Inom ramen for projektet
studeras mojliga trender inom tre dvergripande &mneskategorier: teman, aktorer
och regioner. | féreliggande rapport analyseras ett urval av teman samt ett urval
av betydelsefulla aktorer vilka kan tankas paverka den framtida utvecklingen av
EU och NATO som strategiska aktorer. Uteldmnandet av regionerna motiveras
av var bedémning att det i hog grad &r tongivande lander i de olika regionerna
som dr de viktigaste krafterna.

Urvalet av teman och aktorer som mojliga paverkansfaktorer har gjorts mot
bakgrund av saval traditionella sdkerhetshot som nyare sddana. Vad géller
mojliga teman uppmarksammas globalisering/internationalisering, geopolitik,
terrorism och migration som mojliga paverkansfaktorer. Andra relevanta teman
hade kunnat vara Kkollapsande stater (sk. “failed states”), spridning av
massforstorelsevapen, militarisering av rymden, global organiserad brottslighet,

° NIC (2008) preface.

12
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kampen kring strategiska ravaror osv. Projektets tid och omfang har emellertid
inte tillatit en granskning av dven dessa. En svarighet med att vélja ut nagra
centrala teman att studera &r att dessa till hog grad ar kopplade till varandra:
migration ses exempelvis ofta som ett resultat av globaliseringen och stater i
upplosning paverkar sékerheten genom brottslighet, olaglig invandring och
piratdad vilket kan relateras till geopolitik.

Nedan ges en snabb genomgang av de centrala teman som valts ut samt
motiveringar till urvalet av aktorer.

Enligt Nationalencyklopedin &r globalisering en samlingsbenamning pa
utvecklingen inom politik, ekonomi och kultur och kan definieras som en
forandringsprocess dar stater och samhdllen dver hela jorden kopplas ihop genom
omsesidiga  beroendeférhallanden. Med ekonomisk globalisering avses
exempelvis en utveckling dar de nationella ekonomierna blir alltmer integrerade.
Med kulturell globalisering avses i sin tur en tendens till “enhetlighet i
konsumtionsmdonster och spridning av samma kulturprodukter” &ver hela
varlden. Nar termen syftar pa politiska forhallanden (internationalisering) avses
ofta ett minskat nationellt handlingsutrymme och att det politiska beslutsfattandet
flyttas upp fran en nationell till en mellan- eller 6verstatlig niva.’® I denna rapport
fokuseras framforallt pa den politiska dimensionen av globaliseringen
(internationalisering). For statsmakter anses globalisering innebdra att det blir
besvarligare att paverka t.ex. ekonomiska/sociala/kulturella férhallanden inom
det egna landet. Globalisering forknippas ocksa med uppkomsten av “nya typer
av aktorer” (exempelvis ett globalt civilsamhélle). Akademiker &r kluvna kring
hur man ska beddma globaliseringens faktiska betydelse och vissa forskare
havdar att de fordndringar som globaliseringen sdgs innebara ofta ar kraftigt
overdrivna."* Andra havdar att globaliseringen framst ar ett satt for vissa stater
och andra aktorer — t.ex. USA och stora multinationella foretag — att ytterligare
flytta fram sina positioner.*? Finanskriser — t.ex. den som brot ut under &r 2008 —
och andra fenomen som kan hénforas till avreglering och okontrollerade
marknadsrorelser, far ofta effekten att roster hojs for aterreglering och 6kad
statskontroll. Implementeras dessa tankar kan givetvis globaliseringen rullas
tillbaka i motsvarande grad, varfor den inte bor ses som irreversibel i de langa
tidsperspektiv som denna studie soker tdcka. Globaliseringens bakomliggande
orsaker (teknologisk utveckling inom exempelvis kommunikationsteknologi;

10 Nationalencyklopedin uppslagsord “globalisering”: http://www.ne.se/artikel/183301 [2009-01-05]

! Nationalencyklopedin uppslagsord "globalisering”: http://www.ne.se/artikel/183301 [2009-01-05]

2 Epr ett av de mest kinda kritiska inlaggen om globaliseringsbegreppet, se Hardt, M. & Negri, A
(2000): Empire (Cambridge, MA: Harvard University Press).
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medvetna politiska beslut etc)™® och konsekvenser ligger dock helt utanfor ramen
for denna studie.

Geopolitik ar enligt Nationalencyklopedin en "bendmning pa studier dar staters
agerande analyseras utifran geografiska forhallanden” (territorium, lage, resurser,
befolkningsférdelning, ekonomi och politisk struktur i ett internationellt
sammanhang). Geopolitiska teoretiker ser m a o0 en mycket stark koppling mellan
en stats utrikespolitiska intressen och dess geografiska lokalisering. Geopolitik
som begrepp myntades av den svenske statsvetarprofessorn Rudolf Kjellén 1899,
som i sin tur inspirerats av tyske geografen Friedrich Ratzel och dennes bok
“Politische Geographie" fran 1897.* De geopolitiska teorierna utvecklades sedan
vidare av bl.a. britten sir Halford Mackinder och den hollandsk-amerikanske
professorn Nicholas Spykman. Det som gor de senares forskning intressant fér en
studie med tonvikt pa transatlantiska fragestallningar &r att bagge sag just Europa
som en helt central del av vérldspolitiken. Mackinder havdade — vilket f.6.
fortfarande ar korrekt — att Euroasien, den s.k. euroasiatiska landmassan, utgjorde
den storsta koncentrationen i varlden av befolkning, naturresurser och landyta
mm. Darmed drog han slutsatsen att ett omrdde i nuvarande Central- och
Osteuropa var det mest centrala i hela varlden, eftersom den som beharskade
detta ocksa beharskade Euroasien. Varldskrigen under 1900-talet, menade han i
ett senare verk, kan forklaras pa detta satt: en aktor (Tyskland) forsokte erdvra
just Central- och Osteuropa och det var inte acceptabelt vare sig for de stora
“sjomakterna” (USA och Storbritannien) eller den stora “landmakten”
(Ryssland/Sovjetunionen). Spykman vande i viss man pa Mackinders
resonemang och menade att det istallet ar behérskandet av “kantomradena” i
Europa (Storbritannien, Medelhavslanderna, Skandinavien/Baltikum) som avgor
kampen mellan landmakter och sjomakter.

En senare tids geopolitiska teoretiker, som t.ex. britten Colin S. Gray, har ocksa
forklarat det kalla kriget i geopolitiska termer; den ideologiska striden var bara
ett kamouflage, menar Gray, for den mer grundldggande geopolitiska kampen om
herravaldet i Europa mellan tva allianser av egentligen mycket traditionellt slag.
Dessa synsatt har inte minst fatt manga amerikanska och brittiska bedomare att
ogilla idén om en framtida militdr maktkoncentration till ett av Frankrike och
Tyskland dominerat EU. Geopolitik som teori ar alltsd nara slakt med s.k.
realistisk teori och maktbalansteori, som bl.a. havdar att stater ar de viktigaste
aktorerna i varldspolitiken och att ett internationellt system dér en aktor blivit

3 Det &r exempelvis regeringar som arbetat fér att ta bort handelshinder, avvecklat regleringar av
tidigare skyddade marknader och bidragit till teknologisk férandring genom nationella satsningar
pé forskning och utveckling.

1 Se Kjellén, R. (1899): "Studier 6fver Sveriges politiska granser”, Ymer, no. 19, [1899]. Se ocks&
Nationalencyklopedin uppslagsord "geopolitik™: http://www.ne.se/artikel/181492 [2009-01-05]
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maktigare &n alla andra tenderar att métas av en “balanserande” koalition av
andra aktorer.™

Oavsett om man tolkar geopolitiken pa dessa mer traditionella och teoretiska satt,
finns konceptet med i nastan alla sékerhetspolitiska diskurser idag. | t.ex. den
Europeiska sékerhetsstrategin fastslar man; “Aven i en era av globalisering
forblir geografin viktig”.*®

Terrorism definieras enligt Nationalencyklopedin som “politiskt betingade
valdshandlingar som syftar till att paverka samhallet eller ett lands politik utan
hénsyn till om oskyldiga drabbas”. Definitionsmassigt gors darefter en
uppdelning i statsterrorism, nationell terrorism och internationell terrorism®’ dar
statsterrorism ar "valdsdad som har beordrats av eller leder sitt ursprung till en
viss stat” (Irak, Iran och Libyen lyfts fram som exempel pa lander som utpekats
for att ligga bakom statsterrorism). Nationell terrorism &r terrorism som riktar sig
mot den egna staten/dess institutioner/intressen (aktuella exempel ar irlandska
IRA och den baskiska separatistrorelsen ETA). Fransett ETA och IRA brukar
manga av de organisationer som brukar raknas upp inom ramen for nationell
terrorism ségas vara i huvudsak upplosta och ha ersatts av hdgerextremistiska
grupperingar. | Mellandstern har den arabiska och palestinska kampen mot staten
Israel utgjort grogrund for flera nationella terroristorganisationer t.ex. PFLP,
PDFLP, PFLP General Command, Palestine Popular Struggle Front, Svarta
september, Hamas, Hizbollah och Islamiska Jihad. Al-Qaida harrér fran
motstandsrorelsen i Afghanistan under den sovijetiska ockupationen pa 1980-
talet. Nar talibanregimen fatt makten i Afghanistan 6vergick organisationen till
att bekdmpa USA och amerikanska intressen i Mellandstern. Terrornatverket
anses leva kvar i andra islamiska lander och fortfarande utgdra ett hot mot framst
USA. | Asien ar det frdmst i Indien (militanta sikher), Pakistan (extremistiska
muslimer) och Sri Lanka (tamilska tigrarna) som mer organiserad nationell
terrorism  forekommer.®® | Sydamerika 4 de mest omtalade de
vansterextremistiska peruanska Sendero Luminoso och Tupac Amaru samt
"stadsgerillan" Tupamaros i Uruguay. | Colombia har Medellinkartellen och
Calikartellen infiltrerat stora delar av statsapparaten. Ocksa i USA har
organisationer som anvander terrormetoder vuxit fram. Med internationell
terrorism menas nar organisationer eller grupper angriper mal utanfor det egna
landets granser (det kan exempelvis vara ambassader och kommunikationsmedel
som flygplan och fartyg osv.). Algeriet, Irak, Iran, Yemen, Libyen, Nordkorea,
Syrien och Sudan &r nagra lander som har anklagats for att anvanda eller stodja

5 For en oversikt av geopolitisk teoribildning, se Winnerstig, M. (2000), A World Reformed? The
U.S. and European Security from Reagan to Clinton (Stockholm: Stockholm University)

'8 Europeiska radet (2003) s.7.

17 Nationalencyklopedin uppslagsord "terrorism™: http://www.ne.se/artikel/326201 [2009-01-05]

'8 Aven Japan har drabbats av terroristattacker av extrema sekter (exempelvis gasattentat i Tokyos
tunnelbana).
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terrorism. Bland annat definitionsproblem och att flera lander valt att
karakterisera terrorism som "grov kriminalitet” for att darmed forringa dess
politiska betydelse har gjort att det inte finns nagon séker statistik dver antalet
terroristdad men en grov uppskattning &r att det handlar om hundratals attacker
varje ar dar det dvervagande antalet terrordad ar bombattentat (andra exempel pa
terrorism ar mord, flygplanskapningar, kidnappningar, ockupationer och tagande
av gisslan).*

11 september-attackerna trappade upp kontraterrorismarbetet saval inom EU
(inom EU har Europol till uppgift att bekdmpa terrorism) och NATO som
bilateralt mellan olika medlemsstater. USA ar starkt padrivande i detta arbete. De
atgarder som har vidtagits har tagit flera uttryck. Bl.a. har ett internationellt
polissamarbete utvecklats fér kampen mot terrorismen, foér utbyte av
underrdttelse information, internationella efterlysningar, organiserandet av
séarskilda polisidra eller halvmilitara styrkor for att kunna ingripa mot terrorister
osv. Flygsakerheten och kontrollen av flygpassagerare har vidare tkat vasentligt
liksom skyddet av offentliga byggnader. 16 amerikanska underrattelsetjanster
fastslar i en gemensam, hemligstamplad rapport, att USA:s krig i lrak har
bidragit till en ny vag av islamisk extremism och okat det globala terrorhotet.?

Migration utgor en del av saval utrikes-, sakerhets- handels- och bistandspolitik
och ar ett begrepp for "manniskors flyttning éver olika avstand”. Svenska
migrationsforskares kriterium pa migration ar “registrerad flyttning”, varvid
atskillnad gors mellan intern migration (dvs. forflyttningar inom ett land) och
extern migration (dvs. forflyttningar mellan lander).? | denna rapport belyses pa
ett Gvergripande plan saval extern som intern migration som paverkansfaktor.
Befolkningsomflyttningar i sig &r inget nytt och den ménskliga migrationen
brukar delas in i ett antal "huvudfaser”; utbredning och kolonisation av nya
omraden; flyttning till glest befolkade omraden; och slutligen migration fran
mindre utvecklade omraden till mer ekonomiskt avancerade. Vasteuropa och
USA mottar generellt stora mangder migranter och flyktingar fran Ost- och
Sydeuropa samt fran Latinamerika, Asien och Afrika.

Vad galler aktorer som paverkansfaktorer gors inom ramen for denna rapport en
uppdelning i externa respektive interna aktorer.

EU har idag etablerade relationer med en majoritet av vérldens lander:

Vi [EU] har avsevart utvidgat var forbindelse med Kina. Med Kanada
och Japan finns ndra band sedan lange. Ryssland férblir en viktig partner
nar det galler globala fragor. Det finns fortfarande utrymme att

19 Nationalencyklopedin uppslagsord "terrorism”: http://www.ne.se/artikel/326201/C1335803
[2009-01-05]

% Nationalencyklopedin uppslagsord "terrorism”: http://www.ne.se/artikel/326201/C1335803
[2009-01-05]

2! Nationalencyklopedin uppslagsord “migration™: http://www.ne.se/artikel/255707 [2009-01-05]
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astadkomma mer inom var forbindelse med Indien. Forbindelserna med
andra partner inklusive Brasilien, Sydafrika och, inom Europa, Norge och
Schweiz, har uttkats avsevart sedan 20032

NATO har genom sin regionala och militdra karaktar historiskt haft ett betydligt
mindre geografiskt kontaktnat an EU. Pa senare tid har det dock kommit propaer
framst fran USA och Storbritannien om att NATO borde inrétta arrangemang for
stater som inte vill eller kan bli medlemmar men som i hdég grad bidrar till
NATO:s operationer utomlands. De relativt stora truppbidragen fran bl.a.
Australien, Nya Zeeland, Japan och Sydkorea — samt aven Sverige och Finland —
har medfort en diskussion inom NATO om att skapa en sérstallning for dessa
lander inom alliansen. Andra medlemsstater, med Frankrike i spetsen, har
uttryckt stor skepsis mot att formalisera den har typen av relationer, eftersom den
kan ses som en "globalisering” av NATO i viss konkurrens med bade EU och
FN.

| analysen av interna landeraktorer” uppmarksammas for saval EU som NATO
nagra av de tongivande medlemslanderna sasom Frankrike, Storbritannien,
Tyskland och Polen (i fallet NATO tillkommer USA). Frankrike, Storbritannien
och Tyskland (ofta benamnda som "EU3”) motiveras av att de fortfarande ar att
betrakta som de dominerande l&nderna inom ESFP givet att de har de storsta
militara kapaciteterna inom EU. De ar ocksd de folkrikaste medlemsstaterna
vilket innebar flest roster i Ministerradet. Det brukar med rétta sagas att sarskilt
om Frankrike och Storbritannien ar oense sa hander det véldigt lite pad ESFP-
omradet (det var ocksa Frankrike och Storbritannien som signerade St.Malo-
overenskommelsen som markerar starten for ESFP).?® En vanlig uppfattning ar
vidare att man, om man speglar just dessa tre landers asikter, ocksa far en god
bild av vad andra medlemsstater tycker da dessa inte séllan ansluter sig till dessa
tre ”huvudlinjer”. Detta &r ocksa anledningen till att inte Italien och Spanien, som
ocksa kan raknas till "de sex stora”, berdrs. Polen uppmérksammas i egenskap av
stor och inflytelserik Oststat vars historia kopplad till Sovjet och framtida
prioriteringar kopplade till ryska utrikespolitiska maktdemonstrationer kan
komma att paverka saval NATO som EU. Att USA viljs ut i granskningen av
NATO ér i sin tur logiskt dd landet inte bara ar NATO:s stérsta medlemsland
som bidrar mest till organisationen ur militar synvinkel, utan ocksa innehar de
hogsta kommandoposterna i organisationen.?

Analysen av aktorer som paverkansfaktor grundar sig i landernas utrikes- och
sékerhetspolitik av idag for att fastsalla vilka prioriteringar landerna goér och
torde gora i framtiden. Utifran de eventuella forandringar som kan skonjas

22 Europeiska radet (2008) s.11.
% Valasek (2007b) s.2.
# Valasek, T (2007b) s.4.
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diskuteras darefter vilka effekter det kan ha pa utvecklingen av ESFP och
NATO. Varje landgenomgang inleds med en kort motivering till landets
"sakerhetspolitiska roll i varlden” och varfor landet &r en paverkansfaktor av
dignitet.

Analysen av externa aktorer vilka kan paverka EU:s och NATO:s utveckling
som framtida strategiska aktorer delas darefter upp i organisationer (dar FN och
AU uppmaérksammas) samt lander (dar Ryssland och Kina belyses). Europa och
USA har dominerat varldsscenen under merparten av de senaste 500 aren men
det kommer sannolikt att férandras under det kommande arhundradet. Av en rad
skal kan Europas och USA:s relativa ekonomiska och diplomatiska inflytande
minska. | olika sammanhang har, och kommer enligt manga bedémare, Kina,
Ryssland, Brasilien, Indien, Sydafrika och Iran stiga fram som aktorer vilket
kommer att gora vérlden mer multipolar.® Ar 2020 beddms exempelvis USA,
Kina och EU respektive ha lite under 20 % av det globala BNP medan Indien
kommer att ha nastan 10 % och Japan 5 %. Beddmningen ar dock att USA
fortfarande kommer att vara starkast militart &ven om dess relativa inflytande
kommer att ha minskat.?®

Kina och Ryssland (men ocksd USA) har bada visat upp saval tendenser till
multilateralt som unilateralt agerande.?” Tendenser till ett mer multilateralt
agerande kan dock inte tas som garanti for att den utvecklingen fortgar. Aven om
det i den har typen av rapporter inte handlar om att "mala fan pa vaggen” sa ar
samtidigt forberedelse infér ett “worst-case-scenario” kanske mest anvéandbart:
att lander som Kinas och Rysslands instéllning till omvarlden fram till &r 2020
skulle ha forbytts till samarbetsvilja och inordnande i det internationella
samfundet ar 6nskvart. Daremot ar det kanske inget vi behdver forbereda oss pa i
sékerhetspolitiska termer. Att det finns faktorer som kan medféra att eventuella
s.k. "up-rising powers” som Kina tvartom skulle kunna anvanda sina ekonomiska
resurser till att skaffa sig militar styrka ar dock nagot saval EU som NATO skulle
behdva hantera. Géllande samtliga paverkansfaktorer finns det kort sagt vissa
tecken som gor att det knappast forefaller klokt att lata optimism bestamma hur
den langsiktiga sakerhetspolitiken ska foras.

I rapporten presenteras darefter ett antal mer eller mindre sannolika
utvecklingslinjer for EU och NATO baserat pad tva tidigare FOI-rapporter i
amnet. | rapporten "EU som krishanteringsaktér pa 20 ars sikt” av Maria
Oredsson tecknades fyra fiktiva scenarier om EU:s framtida utveckling. Den
forsta utvecklingslinjen, som kan ségas representera den ena ytterligheten,
handlar om att EU utvecklas i riktning mot en federation med en stark gemensam

% Grant, C & Valasek, T (2007) s.1. Timothy Garton Ash var en av de forsta som &r 2004 skrev att
det gamla atlantcentrerade vast inte hade mer an ungefar 20 ar kvar av sin varldsdominans. Se
Grant, C; & Valasek, T; (2007) s.1

% Grant, C; & Valasek, T; (2007) 5.2

7 Grant, C; & Valasek, T; (2007) s.4
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utrikes- och sakerhetspolitik. EU har i detta scenario utvecklats till en militért
trovardig och sjalvstandig aktér och scenariot kannetecknas av djup
forsvarspolitisk samordning, en EU-gemensam insatsorganisation och starka EU-
institutioner. Som en féljd av detta sker ocksa beslutsfattandet i allt hogre grad
genom kvalificerad majoritet. Gemensamma utbildningar i en gemensam
insatsorganisation  innefattande  ett autonomt hogkvarter & andra
nyckelkannetecken.® Det andra scenariot, "Ett EU status quo...men lite
starkare” handlar, som namnet antyder, om att status quo bibehalls och att EU i
stort sett fungerar pa samma satt som det gor idag. EU bestar fortfarande av
suverdna nationalstater dven om rostningsreglerna har tippat lite till forman for
fler och fler Overstatliga inslag. For att undvika situationer dar nagra fa
medlemsstater bromsar upp de lander som vill féora EU-samarbetet vidare pa
olika omraden har man dock i 6kad utstrackning accepterat ett EU med “olika
hastigheter”. | detta scenario ar ledordet m a o differentiering dvs. att nagra stater
tar integrationen vidare och de dvriga medlemsstaterna erbjuds att folja nérhelst
de kanner sig redo eller uppfyller de eventuella ataganden som ar forknippade
med just det specifika samarbetet. | det tredje scenariot teoretiseras kring ett EU
som tappat i styrka och blivit svagt och splittrat. | detta scenario &r gemensamma
initiativ och deklarationer pa det sékerhetspolitiska omradet fa och EU:s militara
kapacitet ar liten varfor bilaterala initiativ dominerar bade for insatser och
langsiktig kapacitetsutveckling. Det fjarde scenariot, som kan sagas representera
den andra ytterligheten, handlar om att EU uppldses och att vi far bevittna en
aternationalisering av sakerhetspolitiken. | detta scenario existerar inget
sékerhetspolitiskt samarbete och de strukturer och institutioner som byggts upp
inom ramen for GUSP har forsvunnit efter att under manga ar forlorat mer och
mer i betydelse.

I rapporten "NATO: trender och utvecklingstendenser 2005-2025” presenterar
Mike Winnerstig pd samma satt ndgra utvecklingslinjer som kan skénjas for
NATO. | det forsta scenariot handlar det om ett globalt NATO déar &ven
utomeuropeiska lander som Australien, Japan, Nya Zeeland och Sydkorea ingar.
| detta scenario kommer ett alltmer globaliserat NATO ocksa naturligen att bli
den aktér som anvdnds som instrument av véstvérlden for allehanda
internationella operationer utéver den klassiska territorialforsvarsrollen enligt art.
5 i NATO-stadgan. Det andra scenariot laborerar kring utsikterna for ett starkt
men europeiserat NATO dvs. ett NATO dar de europeiska allierade i hogre grad
an idag satter agendan och bildar ett block eller en ”pelare” inom NATO eller
genom att EU som aktor tydligare interagerar med NATO pa de omraden dar EU
har komparativa fordelar (t.ex. civila insatser och bistdndsfragor etc.) | detta
scenario kommer det i mindre grad att bli friga om separata NATO-missioner
och mer handla om gemensamma EU/NATO-operationer inom ramen for en
”comprehensive approach”, dvs. komplexa, multifunktionella och civil-militara

% Oredsson, M (2005) s. 17-19
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insatser. | det tredje scenariot tar EU 6ver efter NATO vilket innebéar att NATO
upphor att existera och saledes inte heller genomfor ndgra operationer. Insatser
blir istéllet en fraga for EU eller samverkansoperationer mellan EU och USA.
Det fjarde scenariot handlar om att NATO atergar till alliansens karnfragor, dvs.
den klassiska "kalla-krigsrollen”. Alliansens huvudsyfte blir da att forhindra en
invasion fran Ryssland av dess medlemsstater.

EU:s och NATO:s framtida utveckling analyseras darefter utifran vilka av ovan
presenterade teman och aktdrer som kan tankas paverka organisationerna i en
eller annan riktning. Da det ar latt att ifrdgasatta realismen hos en del av dessa
scenarier bor det poédngteras att huvudsyftet endast &r att spédnna upp ett antal
utfallsrum. Flera av de teman som analyseras uppvisar exempelvis en rad olika
trender vilka inte alltid drar 4 samma hall. Utifran uppstéllda analysparametrar
bestar uppdraget snarare av att analysera vilka trender som pekar at den ena eller
den andra riktningen. P4 grund av denna rapports begransade omfattning blir
genomgangen av de teman samt aktorer som valts ut indikativa snarare &n
uttdmmande men torde &ndd kunna tjana som ingangsvarden for
problematisering och forslag till framtida studier. For mer utvecklade
resonemang och problematiseringar hanvisas dock lépande till andra relevanta
FOl-rapporter. | langsiktiga studier av denna karaktar brukar till sist de scenarier
som skissas upp beddmas i termer av om de &r “probable”, “possible” eller
"plausible”. 1 denna rapport gors darefter dven en jamforelse mellan de tva
organisationerna och huruvida den utveckling som kan skodnjas i ett
20arsperspektiv dr kompatibel med den andra organisationens utveckling.
Rapportens tre analyssteg illustreras nedan:
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Figur 1: Schematisk bild over genomfdrandeprocessen
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Litteraturstudier och intervjuer

En sista sak som bor uppmarksammas ar att trender, och darmed ocksa
“forecasts” eller forutsagelser, av uppenbara skél &r forknippade med en rad
osakerheter. De osdkerheter som oftast brukar lyftas fram vid analyser av hur
varlden kommer att utvecklas i framtiden ar exempelvis huruvida det sker nagra
demokratiframsteg i Kina och Ryssland. En annan osékerhetsfaktor som brukar
lyftas fram ar ledarskap - ledarskapet och dess idéer har en avgdrande roll aven i
samhallen dér institutioner ar starka och mandverutrymmet for personligt
maktutdvande ar mer begransat. Till sist; interaktion mellan olika trender -
utfallen av de trender och faktorer som analyserats ovan kan vidare kombineras
pé& en mingd olika satt vilket skapar ytterligare osékerhet i bedomningarna. Aven
om samtliga av ovan uppmarksammade osakerhetsfaktorer &ar synnerligen
problematiska ligger till sist den kanske svaraste osakerheten att ta hansyn till i
diskontinuiteter, chocker, 6verraskningar och timing. Precis som alla forsok till
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“framtidsforutsagelser” paverkas denna scenarioframstéllning av att den &r
baserad pa en i viss mening linjar projektion av idag identifierade trender.

1.3 Material

Analysen bygger i huvudsak pa skriftliga kallor sésom EU:s och NATO:s
grunddokument, euroatlantiska linjetal av regeringsforetradare fran centrala EU,
NATO och partnerlander (dar de givit uttryck for direkta prioriteringar eller
framtidsvisioner) samt rapportering fran Sveriges delegationer till EU och
NATO. Studien lyfter d&ven fram framtidsstudier som gjorts av andra framstaende
forskningsinstitut pa omradet. D& ett viktigt ingangsvarde ar de centrala
medlemsstaternas installning inom dessa tva organisationer har intervjuer gjorts
med representanter fran Storbritannien, Frankrike, Tyskland, Polen och USA
Intervjuerna har gjorts vid dessa landers EU- och NATO-representationer i
Bryssel samt Washington. En risk med detta ar att resultatet fargas av den
inverkan som den institutionella miljon ofta har pa dem som verkar i den (s.k.
"Brysselifiering”). De langa tidsperspektiv som denna studie soker ticka in &r
ocksa ett problem i en intervjusituation, eftersom dagsaktuella problem tenderar
att dominera intervjupersonernas vardag och tankesatt. Da de intervjuade inte har
beretts nagon mojlighet att ta del av rapporten och komma med fortydliganden
eller eventuella korrigeringar forekommer inga namn pa intervjupersonerna eller
direkta citat i rapporten.

1.4 Avgransningar

I tidigare FOl-rapporter har det poangterats att framtidsforutsagelser med
tidsperspektivet 20-25 ar gor det omdjligt att sdaga nagot med sékerhet och
samma begransning galler for denna studie. Uppdraget bestar inte i att generera
de mest sannolika forutsdgelserna, utan snarare att utifran ett antal
paverkansfaktorer skissa fram ett antal trender vilka kan tankas paverka hur EU
och NATO kommer att utvecklas och darmed kan tas till intakt for att det gar
mot det ena eller det andra hallet. Huvudsyftet med denna uppstallning &r alltsa
att beskriva ett nagorlunda heltackande spektrum av tankbara framtidsstrukturer
och fora ett initierat resonemang om deras egenskaper, relativa trolighet och
konsekvenser samt sdga ndgot om det dynamiska vaxelspelet dem emellan.
Ambitionen ar med andra ord inte att utarbeta palitliga prognoser eller gora
forutsagelser utan framfor allt att fungera som underlag for idégenerering.
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| foreliggande rapport riktas huvudfokus mot externa paverkansfaktorer. Detta
bygger pa antagandet att det ar det externa trycket, dvs. yttre handelser snarare an
den interna integrationens positiva effekter, som antas mest betydande for
organisationernas forandring. Detta innebar inte att interna paverkansfaktorer
sasom medlemsstaternas vilja och intressen; den konstitutionella utvecklingen
eller institutioners paverkan etc. forringas (det ar exempelvis inte orimligt att
anta att EDA kan spela en avgérande roll for att driva pa den forsvarspolitiska
integrationen inom EU). Det finns vidare en insikt om att det i verkligheten ar ett
mangfasetterat samspel mellan externa och interna paverkansfaktorer. Av
tidsméssiga skél har det dock varit nddvandigt att gora en prioritering. Denna
studie avgransar sig slutligen till att hantera de respektive aktorernas verksamhet
inom den militara krishanteringen och det militara forsvaret. Vi agnar alltsa inte
nagon uppmarksamhet at t.ex. civil krishantering eller andra, icke-militara
fragestéllningar.

1.5 Disposition och lasanvisningar

I kapitel 1 redovisas hur studien genomforts, samt bakomliggande metodansatser
och overvaganden. Kapitel 2 inleder darefter med att utifran identifierade
paverkansfaktorer uppdelade i teman (globalisering, geopolitik, migration samt
terrorism) och aktorer (interna samt externa) uppmérksamma de trender som kan
skonjas for respektive omrade. Kapitel 3 och kapitel 4 inleds darefter med en kort
oversiktlig beskrivning av EU respektive NATO som strategiska aktorer till dags
dato for att darefter, utifran tva tidigare FOI-rapporter, teckna upp fyra majliga
scenarier for EU:s och NATO:s framtida utveckling samt vilka faktorer som talar
for respektive scenario. | kapitel 5 diskuteras darefter EU och NATO som
strategiska aktorer i forhallande till varandra och huruvida dessa organisationers
utvecklingslinjer & kompatibla med varandra. L&sare fortrogna med EU:s och
NATO:s strukturer samt viktigare strategiska dokument som reglerar samarbetet
mellan dessa kan hoppa 6ver inledningen av detta kapitel dven om viss
bakgrundsinformation frdn denna del paverkar resonemangen langre fram i
rapporten. Slutligen diskuteras mdjliga konsekvenser fér Sverige till foljd av
EU:s och NATO:s framtida utveckling.
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2 PAVERKANSFAKTORER

Nedan uppmarksammas ett antal faktorer som antas paverka i vilken riktning EU
och NATO som organisationer kommer att utvecklas pa sikt. Kapitlet inleder
med en genomgang av teman som globalisering, geopolitik, terrorism och
migration for att sedan g in pa interna aktorer framst i form av EU3 (Frankrike,
Storbritannien, Tyskland), Polen och USA, samt externa landeraktdrer som
Ryssland och Kina samt externa organisationsaktérer som Forenta Nationerna
(FN) och Afrikanska Unionen (AU).

2.1 Teman

2.1.1  Globalisering

De flesta &r Gverens om att globaliseringen inte &r nagot nytt fenomen men att
den takt den har & minst sagt extraordindr. | rapporten om genomforandet av
EU:s sékerhetsstrategi uppmarksammas att globaliseringen har ’/.../gjort hoten
mer komplexa och sammanhangande. Pulsadrorna i vart samhalle - till exempel
informationssystem och energiférsorjning — har blivit mer sarbara. Den globala
uppvarmningen och miljoforstéringen forandrar var planets utseende.
Globaliseringen paskyndar dessutom maktforskjutningar och blottlagger
skillnader i varderingar. Den senaste tidens oro pa finansmarknaderna har
skakat om bade utvecklade ekonomier och utvecklingsekonomier”.” De
Iangsiktiga mojligheterna for 6kad demokratisering varlden 6ver ar enligt manga,
men inte alla, bedomare i stort positiva. Globaliseringen kan dock fa manga av
de nydemokratiserade landerna att utsta 6kat socialt och inte minst ekonomiskt
tryck som i sin tur kan underminera deras unga liberala institutioner.*

EU och globaliseringen

Grundtanken med det europeiska projektet och "giftermalet” mellan den franska
och tyska kol- och stalindustrin var att ett ckande ekonomiskt - och darefter
politiskt - dmsesidigt beroende skulle forhindra krig. Handel var m.a.o. ett av de
forsta omraden dar EU-landerna samordnade sig kring. 1960-talets tullunion
mellan medlemslanderna med slopade tullar internt och gemensamma yttre tullar
fullandades darefter ar 1992 da den inre marknaden slutligen infordes. EU ar

# Europeiska radet (2008).
% NIC (2008) 5.87.
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idag varldens framsta handelsmakt. | alla externa kontakter férhandlar EU:s
medlemsstater som en enhet saval gentemot handelspartners som inom
Vaérldshandelsorganisationen WTO. Sarskilt inom ramen for WTO-samarbetet
spelar EU en ledande roll for att skapa en ’rattvis” handel och hélla
globaliseringen under kontroll.*

En Okande globalisering innebdr inte att behovet av EU som organisation skulle
upphdra. Globaliseringen i termer av en 6kning av gransoverskridande hot och
insikten om att de kraver ett samordnat och multilateralt organisatoriskt svar
sékerstéller tvartom EU:s mervarde for medlemsstaterna. Globaliseringens
utmaningar i termer av en potentiell 6kning av problem som kréaver icke-militara
medel bidrar dessutom till att framhalla EU:s komparativa fordelar gentemot
NATO dd EU har ett bredare register av krishanteringsinstrument till sitt
forfogande. Migration &r exempelvis en naturlig foljd av globaliseringen men
inte ett traditionellt militart hot och det ar inte nédvandigtvis sa att militaren har
ratt forutsattningar att hantera migrations- och asylarenden. Néagot som bor
uppmérksammas ar dock att &ven om EU &r en typ av organisation som kan
framjas mycket val av globaliseringen, riskerar de tendenser till protektionism
som kan skonjas att bli paradoxala: dvs. EU kan inat bli "globaliserat” samtidigt
som man reser murar mot omvérlden.

NATO och globaliseringen

For NATO:s del ar globaliseringens betydelse mer oklar. NATO &r ju i grunden
en politisk-militar forsvarsallians, vilket innebdr att globaliseringens ekonomiska
tyngd endast delvis paverkar organisationen. En mer langsiktig syn pa
globaliseringen, i termer av ett standigt 6kande politisk-ekonomiskt 6msesidigt
beroende, kan givetvis ha en fundamental betydelse for internationella relationer
i stort och darmed ocksa for NATO. Om globaliseringen pa sikt skulle gora t.ex.
mellanstatliga krig eller andra typer av militira hotbilder helt irrelevanta, blir
konsekvenserna for NATO sannolikt dramatiska eftersom behovet av
organisationen skulle komma att upphora. For de delar av globaliseringen som
snarare handlar om en ¢kning av grénsoverskridande hot — utan att traditionella,
territoriella hot forsvinner — krdvs en betydande omdaning av NATO for att
alliansens relevans for medlemsstaterna ska sékerstéllas. Dessa hot &r dock av
karaktdren att de ndrmast kréver ett tydligt, internationellt och multilateralt
organisatoriskt svar, som dessutom kan anvénda olika former av maktmedel —
inklusive militara. Det innebar att ett forandrat NATO ocksa i en globaliserad
varld kan vara ytterst relevant for medlemsstaterna. Organisationens framsta

® Europeiska gemenskaperna (2003) "Globalisering for allas basta: Europeiska unionen och
vérldshandeln”. Tillgénglig online: http://ec.europa.eu/trade/icentre/publications/ww_730sv.pdf
[2009-02-28]
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fordel gentemot EU — den integrerade militdra kommando- och styrkestrukturen
—kan i det 1aget dock vara av mindre relativ betydelse.

2.1.2 Geopolitik

Geopolitik handlar, som inledningsvis namndes, om att staters agerande
analyseras utifrdn geografiska férhallanden (territorium, l4ge, resurser,
befolkningsférdelning, ekonomi och politisk struktur i ett internationellt
sammanhang) dvs. en stat antas fora den utrikes- och sdkerhetspolitik den for
eftersom den ligger dér den ligger.

I NIC:s 2025ars-studie uppmarksammas att Okad oro kring tillgangen till
strategiska resurser sasom energi och vatten latt kan fa fokus att aterga till
territoriella dispyter och oldsta grénstvister. Sarskilt i Asien och Centralasien &r
antalet sddana granstvister betydande.®* En annan dimension som
uppmarksammas i samma studie ar att okad efterfragan pa energi kan oOka
mojligheterna for kriminella natverk att expandera sin aktivitet genom
forbindelser med lander och ledare som é&r energitillhandahallare. | ett mer
langsiktigt perspektiv skulle detta kunna leda till att kriminella natverk "tar 6ver”
svaga stater och paverkar saval handels- som utrikespolitik i stort (denna risk
bedéms vara storst i lander i Eurasien).*

EU och geopolitik

Tre exempel pa framtida geopolitiska utmaningar EU kan behdva hantera ar (1)
utvidgningen av EU till de ryska grannstaterna Ukraina, Georgien, Moldavien
och Vitryssland; (2) hot om strypta energileveranser samt anvandandet av
politiska maktmedel i form av grans- och visumfragor, stod till separatister och
ryska minoriteter i andra lander och (3) hotade handelsvagar. De forsta tva &r
néra sammankopplade med EU:s relationer till Ryssland.

Aven om EU:s utvidgning till Ukraina, Vitryssland, Moldavien och Sodra
Kaukasus inte forefaller vara sd kontroversiell som NATO:s utvidgning till
samma lander, &r det ingen hemlighet att Ryssland sannolikt skulle foredra att se
dessa lander utanfor EU-paraplyet. Ryssland &r mycket mer negativt installd till
en utvidgning till dessa lander jamfort med hur fallet var nar Polen, Tjeckien
m.fl. centraleuropeiska lander gick med. En expansion av EU kan med andra ord
pa sikt riskera att skapa spanningar med Ryssland. Detta galler inte minst om EU

¥ NIC (2008) 5.82.
* NIC (2008) 5.88.
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militariseras — da kan unionens utvidgning skapa samma spanningar till Ryssland
som NATO-utvidgningen gor i dag.

NIC:s 2025ars-studie identifierar energibrist som en padrivande faktor for
traditionellt geopolitiskt betingade meningsskiljaktigheter. Enligt Kommissionen
kommer EU ar 2020 att importera minst 70 % av den olja och gas man
konsumerar och Ryssland, Nord- och Vaéstafrika samt Mellandstern kommer
fortsatt att vara de frdmsta leverantérerna. Mot denna bakgrund argumenterar
bedémare som Keohane och Valasek att EU, utdver den uppenbara situationen
att EU kan stéllas infor ett trilskande Ryssland som kan strypa energileveranser,
eller i alla fall hota med detta, ocksa kan stallas infor flera situationer dar man
maste ga in for att skydda dessa energileveranser som ofta kommer fran instabila
lander och ndamner att exempelvis Nigerias och Algeriets olje- respektive gasfalt
redan nu attackeras regelbundet.®

En annan geopolitiskt betingad utmaning ar kopplad till handel och sjéréveri;
Varldsekonomin forlitar sig pa sjovagar for 90 % av handeln. Den europeiska
sakerhetsstrategin fran ar 2003 framhaller sjoréveri (som bl.a. pa senare tid
forekommit i stor omfattning i Indiska oceanen och Adenbukten®) som en ny
dimension av organiserad brottslighet och/eller ett resultat av att stater rakar i
upplésning.®® Enligt uppskattningar har antalet kapningsforsok under ar 2008
fordubblats jamfort med ar 2007 (6ver 60 fartyg berdknas ha kapats av sjérovare
utanfér Somalias kust och 6éver 700 miljoner i lésensummor uppskattas ha
betalats till piraterna). Da handel ar sjalva grundbulten for det europeiska
projektet ar det rimligt att anta att EU kommer att agera med krafttag nar nagot
sa vitalt for unionen som handeln hotas. EU har for évrigt redan, i och med den
brittiskledda Operation Atalanta - en antipiratinsats utanfor Somalias kust - gjort
maritim premidar for att skydda sjofarten.

NATO och geopolitik

For NATO:s del ar geopolitiken av &n mer direkt intresse, eftersom fragor om
gransers betydelse och landers territoriella integritetsfragor relaterar direkt till
NATO:s karnkompetens — det territoriella forsvaret. | en vérld dar geopolitiska
konflikter inte har férsvunnit utan t.0.m. kommit att 6ka, blir NATO:s betydelse
alltsa storre. Det ar latt att se att ett antal grans- och grannskapsproblem, av
klassiskt geopolitiskt snitt, langs i stort sett hela det forna Sovjetunionens grans —
inklusive Baltikum - ar mojliga som framtida konfliktomraden. Det innebar
givetvis inte att de behover realiseras, men att potentialen finns ar av stor

# Keohane, D; Valasek, T; (2008) s.11.

% Farvattnet binder samman Indiska Oceanen, Roda havet och Medelhavet och &r mycket viktigt for
sjofarten da uppskattningsvis 10 % av sjofarten géar denna vig.

% »Rapport om genomférandet av EU:s sakerhetsstrategi: att skapa sakerhet i en varld i forandring”
s.8.
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betydelse for NATO:s framtida relevans ur manga medlemsstaters synvinkel.
Dérutover har &ven NATO t.ex. engagerat sig i maritima operationer syftande till
att sékra handelsvégarna, och foéregick EU avseende antipiratinsatser utanfor
Afrikas horn genom operationen "Allied Provider” som genomférdes under
hosten 2008.*

2.1.3 Terrorism

| stort sett alla langsiktiga prognosmakare drar slutsatsen att terrorism som
konfliktmetod sannolikt kommer att dverleva. Inte minst da den decentraliserat
uppbyggda natverksstrukturen medfort att terrorism har en féormaga att anpassa
sig till nya former av konflikter och utnyttja saval teknikutveckling som
samhéllena de verkar i. Terroristgrupper av ar 2025 forutspds vara en
kombination av héarstamningar fran etablerade grupper som “arver”
organisationsstrukturer, kommando-, kontroll- och tréningsprocesser och nya
sammanslutningar av manniskor som blivit “sjalvradikaliserade” av en eller
annan anledning. En annan aspekt ar att terrorgrupper tros komma att bli mer
integrerade  med kriminella organisationer och att kopkraften hos
terroristgrupperna déarmed kommer att 6ka. De flesta terroristexperter tror att
Mellandstern, Pakistan och Afghanistan kommer att vara de storsta maktcentra
for terrorism da islamistiska terroristgrupper har lyckats fylla ett tidigare
"maktvakuum” i dessa regioner. Aven om ingen tror att terrorism som
konfliktmetod kommer att ha forsvunnit ar 2025 kan dock dess attraktionskraft
komma att minska om globaliseringen och den ekonomiska tillvaxten fortsatter i
Mellandstern och ungdomsarbetslosheten reduceras.®®

EU och terrorism

Europols arliga rapport 6ver terrorism visar att antalet terroristattacker i EU 6kar.
Under ar 2007 begicks 583 terroristattacker i EU. 91 % av dessa stod Baskiska
(Spanien) och Korsikanska (Frankrike) separatistterrorister fér. Vad galler
islamistisk terrorism rapporterades tva misslyckade och tva forsok till attacker
under &r 2007 i Storbritannien, Danmark och Tyskland.* Enligt dessa uppgifter
var merparten av dem som arresterades EU-medborgare och de flesta attackerna
och arresteringarna relaterade till kategorier som vénster-, hdger-, och

¥ Se "Successful completion of NATO mission Operation Allied Provider” tillgénglig online:

http://www.nato.int/shape/news/2008/12/081212a.html.
% NIC (2008)
* Europol (2008) 5.26

28



FOI-R--2763--SE

enfrageextremism.*® Enligt Europol &r det framforallt Al-Qaedas kvarvarande
ledarskap i Pakistan som kontrollerar och inspirerar planeringen av attacker i EU.
Merparten av dem som arresteras misstankta for islamistisk terrorism kommer
fran Nordafrika. Enligt Europol &r det vidare framforallt medlemsstater vid EU:s
dstra gransomréade som anvands som transitlander for terrorister.*

Kampen mot terrorism ar en topprioritet for séval EU som USA.*? EU:s strategi
mot terrorism omfattar fyra faser: (1) férebygga att manniskor dras till terrorism,
(2) skydda medborgare och infrastruktur och minska sarbarhet for attacker, (3)
forfolja och stéalla terrorister infor ratta samt hindra
planering/resor/kommunikationer/finansiering och (4) agera.”® | rapporten om
genomforandet av EU:s sakerhetsstrategi fran december 2008 konstateras att
terrorism, inom Europa och i varlden i dvrigt, fortfarande utgor ett stort hot. Det
konstateras ocksa att EU ytterligare bor stérka partnerskapet mot terrorism med
Forenta staterna, samt forstarka resurserna hos samarbetspartners i Sydasien,
Afrika och unionens sédra grannlander.**

En sdkerhetspolitisk utmaning ndra sammankopplad med terrorism &r spridning
av massforstorelsevapen eller CBRN-vapen i handerna pa terrorister. Manga
bedémer att riskerna for en CBRN-attack kommer att oka allteftersom
teknologisk expertis och karnvapenprogram sprids. Manga bedoémer det
exempelvis inte osannolikt att Iran kan ha utvecklat karnvapen till ar 2020 vilket
sannolikt skulle fa Egypten och Saudiarabien att géra detsamma (for att undvika
att Iran far rollen som den regionala supermakten) och fler stater som har tillgang
till massforstorelsevapen skulle vidare 6ka risken att terroristgrupperingar far
tillgdng till sddana vapen.** Beddmare som Keohane och Valasek gor
bedémningen att USA sannolikt skulle "ta lead” om det uppstod ett behov av att
stdvja spridning av massforstorelsevapen i Mellandstern men framhaller
samtidigt att det finns en risk att EU kanske inte har nagot annat val an att ga in
sjalva om USA exempelvis skulle vara upptagna i Nordkorea och om Europa
stod infor en hotande terroristattack eller ett massforstorelsehot i Nordafrika.*®
Samma bedémare haller det vidare troligt att EU kommer att fortsatta patrullera
passagen mellan Mellandstern och Europa for att hindra transporter av

“° Europol (2008) .16

*! Europol (2008)

*2 Terrorism identifierades som ett av de framsta hoten i den europeiska sakerhetsstrategin 2003 och
i kélvattnet av 11 september vidtog EU en rad olika atgérder for att intensifiera kampen mot
terrorismen (bl.a. utsdgs en samordnare fér kampen mot terrorism, Gijs de Vries/Gilles de
Kerchove (from. 19 september 2007). Se "Action Plan on the Fight Against Terrorism”. Efter
Madridbombningarna 2004 ”Declaration on Combating Terrorism”. Se radets hemsida:
”Forbindelserna mellan EU och USA”.

*® Faktablad: Europeiska Unionen och kampen mot terrorism. Bryssel den 14 maj 2007.

* Europeiska radet (2008) s.4.

*® Keohane, D; Valasek, T; (2008) s. 9f.

% Keohane, D; Valasek, T; (2008) s. 13-14
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massforstorelsevapen eller bestandsdelar till dessa, men anser ocksa att EU bor
vara beredda att ta hela ansvaret for verksamheten om USA sé skulle vilja.*’

NATO och terrorism

Vissa bedémare menar att terroristoekdmpning bast gar att genomfora som ett
direktsamarbete mellan USA och EU.* A andra sidan ar NATO, aven enligt de
senaste kommunikéerna, “det viktigaste forumet for sakerhetspolitiska
konsultationer mellan de europeiska och nordamerikanska allierade staterna”.*®
Pa inte minst amerikansk uppmaning har de europeiska NATO-medlemmarna
aldrig samlat sig i en blockliknande EU-ram inom NATO, utan samtliga
medlemsstater diskuterar alla fragor multilateralt med varandra. Det gor att den
diskussion om terrorism som lange forts i NATO inte &r fullt synkroniserad med
det samarbete som t.ex. USA:s Department of Homeland Security och EU-
kommissionen genomfor. NATO har dock sedan lange fort fram fragan om
terrorism som ett av de storre hoten mot vérldssékerheten. Under det kalla kriget
utsattes t.ex. NATO-installationer i Véasteuropa ofta for attentat av inhemska
terrorister (t.ex. de vésttyska och italienska terroristgrupperna pa vansterkanten).
NATO har sedan lange en egen maritim operation i Medelhavet (Active
Endeavour) som helt &r inriktad mot terrorism.> Jamfért med andra fragor — t.ex.
territoriellt forsvar — ar NATO:s terrorismbekdmpningsférmaga idag dock
mindre utvecklad.

2.1.4  Migration

Migration ar ett komplext fenomen som bade paverkas av och paverkar de flesta
sektorer i ett samhalle och relationerna mellan de lander som berdrs. Oftast &r det
en kombination av frivilliga och tvingande sk&l som ligger bakom att méanniskor
fran utvecklingslander lamnar sina hemlander. Det kan exempelvis handla om
manniskor som frivilligt véljer att lamna sitt land for battre livsvillkor,
arbetstillfallen eller familjeskal men ocksa manniskor som tvingas fly pa grund
av vépnad konflikt och forfoljelser.

Migration &r ett politikomrade som under de senaste artiondena har kommit att fa
en framtrddande roll i den internationella politiska debatten. Detta beror inte

" Keohane, D; Valasek, T; (2008) s. 9

“® Keohane, D; Valasek, T; (2008) s. 22

%% Se t ex Final Communiqueé, Meeting of the North Atlantic Council at the level of Foreign
Ministers, Brussels, 3 December 2008 (NATO Press Release (2008)153, §1.

% e t.ex. ibid., § 15, samt "Operation Active Endeavour” tillganglig online:
http://www.jfcnaples.nato.int/JFCN_Operations/ActiveEndeavour/Endeavour.htm
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nodvandigtvis pa ett 6kat antal migranter i varlden, utan dven pa forandrade
geopolitiska forhallanden och att migrationsstrémmarna har andrat karaktar. De
stora flyktingstrommarna under 1990-talet har kraftigt reducerats da antalet
vapnade konflikter har minskat i varlden.®® Trots att migration &r ett &mne som
toppar manga politiska dagordningar befinner sig endast 3 procent av jordens
befolkning utanfor sitt hemland. Majoriteten av vérldens flyktingar befinner sig
idag, liksom tidigare, i Afrika, Mellandstern och Asien.>® Trenden &r dock att ett
Okat antal manniskor i framtiden kommer att bosétta sig utomlands, antingen
permanent eller under kortare perioder.*

Migration ar en sjalvklar del av globaliseringen och drivs inte minst pa av
efterfragan och tillgang pa arbetskraft och 6kad integration mellan stater och
regioner. En framtrddande drivkraft &r IT-utvecklingen som forbéattrat
kommunikations- och informationsutbytesmajligheterna och “krympt avstandet”
mellan vérldens lander. Av samma anledning (férbattrade kommunikationer -
och inte minst billigare och snabbare transportmedel) samt 6kade méjligheter att
inneha mer &n ett medborgarskap har dven s.k. transnationell migration 6kat; dvs.
att migranterna kan vara bosatta i och rora sig mellan ett eller flera lander for att
maximera sina mojligheter. Detta fenomen ar tydligt bland migranter fran
Turkiet bosatta i Europa, Mexikanska invandrare i USA och Nordafrikaner i
Frankrike.>* En betydande del av migrationen i vérlden & temporar i den
bemarkelsen att de flesta migranter avser att aka hem till sina ursprungslander.

Migration — ett framtida sékerhetspolitiskt problem?

Migration ar ett icke-traditionellt sékerhetshot55 och just kopplingen mellan
migration och sakerhet &r ett hett amne pa den internationella politiska
dagordningen och bland sékerhetsanalytiker. En avgorande handelse som starkte
kopplingen mellan migration och sakerhet var terrorattackerna i USA den 11
september 2001 (terroristerna ansvariga for attentaten var invandare i USA och

*! The Human Security Report 2005, War and Peace in the 21st Century, Human Security Center,
Canada, s 153-155

%2 United Nations High Commissioner for Refugees, Statistical Online Population Database,
http://www.who.int/globalatlas/default.asp

%8 " International Migration Wall Chart”, United Nations Department of Economic and Social
Affairs, Population Division, , New York, 2006

> World Migration Report 2000, International Organization of Migration, Genéve

% Kicinger, A, International Migration as a Non-traditional Security Threat and the EU Responses to
this Phenomenon, CEFMR Working Paper 2/2004, s 1.
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alla hade inte giltiga visum).>® Migration kan bidra till att oka hotet mot ett
lands/regions sakerhet pad flera olika satt; stora folkomflyttningar kan som
tidigare ndmndes ofta vara en konsekvens av krig, vépnade konflikter och etnisk
rensning - dessa konflikter kan migrera med manniskorna pa flykt, och
destabilisera dven andra omraden. Internationell migration kan ocksa, om den ar
omfattande och okontrollerad, ge upphov till instabilitet och konflikter i omradet
till vilken invandringen sker genom exempelvis 6kad framlingsfientlighet och
rasism. En annan aspekt ar att konflikter kan uppstd i ursprungslandet nar
manniskor repatrieras tillbaka hem (speciellt om det finns problem med
kompensation for forlorad egendom eller man inte kan atervanda till den
ursprungliga  hemregionen).57 |  diskussionen om  migration som
sékerhetspolitiskt problem bor dven den militarisering av grénserna som
granskontroller och patrullering innebdr uppmérksammas. Ett stort antal
manniskor riskerar livet da de forsoker invandra illegalt till sodra Europa genom
att ta sig Over Medelhavet. Som ett led i att minska antalet omkomna och ge
mojlighet  till asylsokande att fa sin sak provad har EU infort
granskontrollinstrumentet Frontex. Frontex har som uppgift att genom
samordning mellan medlemsstaterna starka gransskyddet samt soka och radda de
som hamnat i nédsituationer. Lander som Italien och Spanien har varit drivande i
fragor som galler granskontroll. Samtidigt har de en praxis som i hégre grad &n
landerna i norra Europa tillater illegal invandring. Spanien har exempelvis ett
flertal ganger utfardat amnestier for illegala invandrare under forutséttning att de
har arbete. Schengensamarbetet inom EU har lett till en ¢kad yttre granskontroll
for att bland annat stavja den illegala migrationen. Pressen pa att de lander som
gransar till EU skall bedriva en effektivare granskontroll har okat da de ofta ar
transitlander for illegala invandrare. Detta gdller bland annat lander som Libyen,
Marocko, Ukraina, Vitryssland med flera.

| debatten om klimatforandringar har det forutspatts att en omfattande migration
kommer att ske fran omraden dar det inte langre finns tillrackligt med mat och
vatten. Stern-rapporten, som publicerades av den brittiska regeringen, forutspar
att 200 miljoner manniskor kan ha tvingats pa flykt undan klimatférandringarnas
konsekvenser runt &r 2050. D& dessa manniskor forflyttar sig till andra lander

% | USA etablerades en ny myndighet; Department of Homeland Security, med ansvarar for visum
och migrationsarenden, granskontroll, tullvdsendet och kustbevakning. President Bush utfardade
ocksd the Homeland Security Presidential Directive 2: Combating Terrorism Through
Immigration Policies. Direktivet skapar en klar administrativ koppling mellan terrorism och
invandring och pabjuder att federala myndigheter skall arbeta tillsammans for att neka utlanningar
vilka kan misstankas ha kopplingar till terrorism tilltrade till USA. Den omtalade Patriot Act som
undertecknades av Bush efter 11/9 2001 tkade vidare myndigheternas befogenheter att fangsla
missténkta utlanningar. Se Tirman, J, (2004) “The migration-security nexus”, GSC Quartely 13
(Summer/Fall 2004), MIT, USA

% Kicinger, A, (2004) s. 2

%8 Stern, N; (2006) s. 3.
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riskerar, som ovan namnts, konflikter att uppsta i deras spar. Detta ar dock
antaganden som inte gar att verifiera med empiriska bevis da det ar oklart vilka
effekter eventuella klimatforandringar kommer att fa pa jordbruk, havsnivaer
m.m. Vi vet idag att manniskor som drabbas av naturkatastrofer inte ar sarskilt
benagna att forflytta sig fran sina hem. Peter Haldén, forskare pa FOI, har ocksa i
rapporten "The Geopolitics of Climate Change” papekat att det idag inte finns
anledning att anta att klimatforandringar driver fram hastiga folkomflyttningar,
vilka skulle leda till destabilisering.*®

EU och migration

Alla EU-lander har saval in- som utvandring av storre eller mindre omfattning.
Migrationstrycket pa EU ar sarskilt hogt vid unionens sodra granser.
Kommissionen uppskattar att det finns runt atta miljoner illegala migranter i EU
och att denna siffra kommer att stiga med mellan 500 000 och en miljon varije ar.
Undersokningar har visat att merparten av de illegala migranterna kommer
lagligt till EU pa ett "korttidsvisa” men stannar kvar efter att det gétt ut.%® Till de
EU-lander med hogst antal illegala migranter hor exempelvis Frankrike,
Tyskland, Grekland, Italien, Spanien och Storbritannien. Dessa lander, plus
Cypern och Malta, &r ocksa de lander som ofta kritiserat EU for att inte hjalpa
dem nog m}/cket med den storskaliga migrationen fran Afrika och
Mellanostern.®! Inrikesministrarna fran Storbritannien, Frankrike, Tyskland,
Italien, Polen och Spanien (den s.k. ”G6-gruppen”) haller var sjatte manad moten
for att diskutera hur man kan stérka det praktiska samarbetet mellan EU:s storsta
nationella sakerhets- och immigrations service och vill garna se en ‘European
pact on migration’. Den franske presidenten Nicholas Sarkozy har ocksa uttryckt
onskemal om att vilja lansera migration som ett centralt tema under det franska
ordforandeskapet i EU hosten 2008 och har drivit pa att EU inte minst bor tala
med en rost ndr de har att géra med andra l&nder och diskuterar
migrationsfragor.®?  Lissabonfordraget stadgar for forsta gangen att
medlemsstaterna ska stodja EU-lander som plotsligt star infor ett stort
migrationstryck, déremot specificeras inte vad detta innebér i praktiken. Om
Lissabonfordraget ratificeras kommer beslutsfattandet kring asyl, migration och
integration att Gverga till kvalificerad majoritet. Storbritannien, Irland och
Danmark star idag utanfor ménga migrationsrelaterade policies p& EU-niva.®®

Migrationsfragan har under senare ar fatt en mer framtradande roll i EU-
samarbetet. Det handlar framférallt om att bek&mpa den illegala invandringen
genom gransévervakning. EU bygger ocksd, i partnerskap med ursprungs- och

%% Haldén, P. (2007)

% Brady, H; (2008) s.27f.
%1 Brady, H; (2008) s.12.
%2 Brady, H; (2008) s.2.
% Brady, H; (2008) 5.18f.
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transitlanderna i sitt naromrade, upp institutioner, lagstiftning och annan
kapacitet for att hantera migrationen. Fokus ligger framforallt pa
Medelhavsomréadet och Afrika. Osterut prioriteras dock aven Turkiet, véstra
Balkan, Ukraina, Vitryssland, Moldavien, stdra Kaukasus samt Ryssland.
Migrationsfragan ar ocksa prioriterad i den politiska dialogen mellan EU och
Afrikanska Unionen.® Det finns emellertid omfattande skillnader mellan de dstra
regionerna och de regioner EU samarbetar med i Afrika. | det 6stra grannskapet
finns omfattande  samarbetsstrukturer redan etablerade  (exempelvis
Soderkopingsprocessen,  Budapestprocessen, samt  regelbundna  RIF-
trojkadialoger med respektive land inom ramen for den europeiska
grannskapspolitiken). Migrationsmdnstren har ocksa en delvis annan karaktar i
ost jamfort med Afrika.*®

Det ar naturligt att anta att EU pa olika satt kommer att forsoka péaverka
migrationen och styra den i en riktning som & bast for unionen.® Den
Europeiska unionens stravan efter dkad integration i Europa har hittills lett till
forandringar i medlemsl&ndernas migrationslagstiftning, samordning av visum
regler, flykting- och asylpolitik, invandringspolitik och avskaffande av
granskontroller (det s.k. Schengensamarbetet). Det ar hogst rimligt att anta att
EU kommer att fortsatta vara proaktivt och forebygga haftiga folkomflyttningar
som kan fora med sig instabilitet och att migrationsrelaterade bistandsinsatser
darfor kan forvantas oka. Aven om migrationen inte kommer att 6ka i den man
att den blir ett sakerhetspolitiskt problem fér EU internt, ar det vidare rimligt att
anta att EU kommer att behéva intervenera mer for att skydda flyktingar som i
exempelvis Tchad och att man kommer att behéva militar kapacitet for att kunna
gora detta.’” En potentiell konkurrenssituation mellan EU och USA relaterad till
migration &r kampen om flyktingar med utbildning eller specifika kunskaper. En
majoritet av EU:s migranter fran Afrika och Asien ar "unskilled” medan 50 % av
migranterna till USA fr&n samma regioner ar "highly skilled”.®®

Det Okade antalet migranter har dven sammanfallit med en 0©kning av
framlingsfientlighet och rasism som inte séllan har spillt dver pa den politiska
arenan — nationellt och darmed indirekt dven p& EU-nivan.*® Inom EU-strukturen
isolerades den Osterrikiska regeringen av 6vriga medlemsstater ar 2000 da denna

& Migrationsfragor i EU:s yttre forbindelser. Tillganglig online:
http://www.regeringen.se/sh/d/9685/a/97408 [2009-01-14]. Se &ven atgardsplanen "EU:s
Overgripande strategi for migration" (Global Approach to Migration)

% Migrationsfragor i EU:s yttre forbindelser. Tillganglig online:
http://www.regeringen.se/sh/d/9685/a/97408 [2009-01-14]. Se &ven atgardsplanen "EU:s
Overgripande strategi for migration" (Global Approach to Migration)

% Meddelande frén Kommissionen till Radet och Europaparlamentet: den overgripande strategin for
migration efter ett r; p& vig mot en samlad europeisk migrationspolitik s.11.

%7 Keohane, D; & Valasek, T; (2008) s. 4 samt s. 28.

% Brady, H; (2008) s.14.

% Brady, H; (2008) s.27f.
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ingick en koalition med det extremhdgernationalistiska frihetspartiet (Artikel 7 i
EU-fordraget tillater medlemsstaterna att suspendera rostratten for regeringar
som inte respekterar EU:s principer om demokrati, rule of law, manskliga
rattigheter inklusive minoriteters, flyktingars och migranters rattigheter). Valet
till Europaparlamentet ar 2004 medférde vidare att 25 parlamentariker fran anti-
immigrationspartier, nynazistiska partier och extremhdgerpartier, formade en
separat ny politisk grupp i Europaparlamentet: ”Identity, Sovereignty and
Tradition” (7som visserligen upplostes efter ett par manader pga. “nationella
skillnader”)."

NATO och migration

NATO har vid nagra tillfallen diskuterat frigan om befarad massmigration 6ver
Medelhavet pa grund av Okenutbredningen. Detta antagande ar liksom andra
klimatteorier rérande migration véldigt osékert. Det finns stdrre anledning att
anta att folkomflyttning pa grund av 6kenutbredning sker sakta och éver tid och
framst gar till urbaniserade omraden i Afrika. Dock ligger ett antal stora NATO-
lander i migrationsaktuella omraden, t.ex. Spanien, Frankrike och Italien. Aven
om de idag inte i nagon storre utstrackning har tagit upp migrationsfragorna i
NATO-sammanhang ar det inte osannolikt att de kan gora det i en framtid. Detta
har ocks& kopplats politiskt till NATO:s s.k. Medelhavsdialog.”* 1 an hégre grad
an vad som galler terrorismbekdmpning torde detta da krava forandringar av
NATO:s arbetssatt och kompetensprofiler, da relevanta redskap for att hantera
migrationsfragor idag i stort sett helt saknas inom alliansens ram.

2.2 Aktorer

Interna aktorer

Aven om EU har utvecklat helt dverstatliga institutioner (framst Kommissionen
och EG-domstolen) och det gar att skonja en tendens att gemensamma
institutioner (Radssekretariatet, den hdge representanten osv.) far en allt viktigare
roll i att forma/driva pa utvecklingen ar det sakerhetspolitiska samarbetet
fortfarande mellanstatligt. Av detta foljer att den kanske viktigaste
paverkansfaktorn for EU:s utveckling som framtida strategisk aktor torde vara
medlemsstaternas egen vilja och ambition:

Varken piska eller morot kan gdra en kapplopningshast av en asna, forutsatt
att agarens innersta dnskan inte ar att ha en kapplépningshast. Och det &r

™ Brady, H (2008) s.27f.
™ Se t ex http://www.nato.int/cps/en/natolive/opinions_25545.htm?selectedLocale=en
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Europas karnproblem: flera medlemmar vill att EU inte ska vara mer an en
2 72
asna.

Vad géller ESFP:s framtida utveckling finns det inom EU redan idag bade
“euroskeptiker” - som argumenterar for att EU, eller i alla fall ESFP, &r ett hot
mot NATO och att EU saknar de resurser som krévs samt viljan att strida utan
USA - och europacifister”, som i sin tur anser att EU redan har blivit for
militariserat och foredrar att EU haller sig till fredsbevarande insatser. Darutéver
finns det ocksa de som aktivt verkar for ett federalt EU med ett gemensamt
forsvar.”

I motsats till EU saknar NATO alla former av dverstatligt beslutsfattande och det
har aldrig funnits nagon vilja bland ndgon av medlemsstaterna att etablera en
sadan. Detta har i och for sig samma bakgrund som varfér EU inte heller har
infort Gverstatligheten som princip pa det sakerhetspolitiska och strategiska
omradet: medlemsstaterna vill i praktiken ha vetoratt 6ver alla fragor som har att
gora med sikerhet, forsvar och krig. Aven art. 5 — NATO:s berémda paragraf om
omsesidigt forsvar — &r konstruerad sa att varje medlemsstat har ratt att avgora
och bedéma i vilken form och pa vilket satt som detta forsvar ska meddelas. For
NATO:s del innebar detta att medlemsstaternas instéllning till organisationen och
dess verksamhet ar fullstdndigt central. Av olika skal kan olika medlemsstater ha
vitt skilda installningar till NATO som aktor — t.ex. Frankrike och Turkiet — men
de kan anda komma fram till samma position i en given fraga trots att den kanske
inte alls &r den bésta for NATO:s egen koherens och relevans. Staters nationella
egenintressen har alltsa en utomordentligt stark stallning nér det galler beslut om
alliansens inriktning, och eftersom konsensuskravet i praktiken hela tiden
foreligger kan alliansen latt fa karaktar av det som utgor den minsta
gemensamma namnaren bland medlemsstaterna. Aven om det inte sallan fors
fram idéer om ett partiellt borttagande av konsensusprincipen av hgt uppsatta,
men i regel avgangna, NATO-befattningshavare, finns det ingen storre anledning
att misstanka att de genomfors.” Staterna maste namligen vara helt eniga om ett
sadant forslag och en sadan enighet torde inte ga att uppna ens inom den
tidsperiod denna rapport soker éverblicka.

| det foljande kommer vi att analysera nagra av de mest centrala medlemsstaterna
och deras agerande avseende bade EU och NATO. USA ar givetvis inte en del av
EU men kommer anda att diskuteras i samma kontext, eftersom landets betydelse

" Joschka Fischer, f d tysk utrikesminister, i kolumn p& Dagens Nyheters ledarsida. :Se
http://www.dn.se/DNet/jsp/polopoly.jsp?d=578&a=797839 [2008-06-26]

™® Keohane, D; Valasek; T; (2008) s. 4

™ Idéer om ett partiellt avskaffande av den nationella vetoratten inom NATO dryftades t.ex. flitigt
pé ett antal konferenser i Washington DC under hosten 2008, i vilka en av forfattarna till denna
rapport deltog.
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for europeisk sdkerhet och manga av EU:s medlemsstater anda ar svar att
Overskatta.

2.2.1 Frankrike

Som fore detta kolonialmakt, med en permanent plats i FN:s séakerhetsrad,
medlemskap i NATO, och innehavare av karnvapen ar Frankrike en betydande
aktor pa den internationella arenan - och sa dven i EU-sammanhang. Som en av
de sex grundarlédnderna beskrivs Frankrike ofta som drivande i utvecklingen av
EU och inte minst ESFP.” Det senaste formella uttrycket for detta kom hosten
2008 i samband med att Frankrike innehade ordférandeskapet i EU och
“I’Europe de la Défense” lanserades som en given huvudprioritering.”

Ar 2007 fick Frankrike en ny ledning under president Nicolas Sarkozy. Aret efter
presenterade Frankrike ocks& en ny férsvars- och sakerhetspolitisk s.k. Vitbok.””
Utrikespolitiskt uppmarksammades bl.a. att landet skulle ateruppratta relationen
till USA och aterintrada i NATO:s militara kommandostrukturer. Aterintradet
kopplades dock till att man samtidigt ville ha NATO:s, och inte minst USA:s,
valsignelse for ett starkare ESFP."

Tidigare rapporter som analyserat fransk utrikes- och sékerhetspolitik beskriver
att Frankrikes roll i EU har forandrats till foljd av folkomrdstningen om
Konstitutionen ar 2005 och att bilden som ett av de mest EU-centrerade landerna
med en naturlig ledarroll har “tonats ned”. | rapporten “Ett maktskifte med
konsekvenser? Fransk utrikes- och sékerhetspolitik under president Sarkozy”
drar dock FOIl-forskaren Anna Sundberg slutsatsen att politiken i manga
avseenden &r densamma, trots att det funnits en uttalad reformvilja hos den nya
ledningen, och att de férdndringar som har konstaterats ror “retorik, stil och
intensitet snarare an innehdll och ideologiska omsvangningar”.” I linje med
traditionell fransk politik &r det darfor rimligt att vanta att EU dven fortsatt
kommer att ha mycket hdg prioritet. Den férandring som redan nu har kunnat
skonjas ar endast att den nya ledningen valt att tona ned den tidigare retoriken
om EU som "en balanserande kraft i forhallande till USA” och nu snarare
beskriver EU i relation till varlden som helhet an specifikt till USA.2 Aven om
ett fortsatt aktivt Frankrike sannolikt ocksa far positiva aterverkningar for ESFP
och EU som helhet ar det dock viktigt att framhalla att aven "ESFP-entusiaster”

" Regeringen, landinformation “Frankrike” Tillganglig online:
http://www.regeringen.se/sb/d/5472/a/42481 [2008-11-21]

78 Las mer om det franska ordforandeskapet i EU pd www.UE2008.fr

T LLas mer om den franska vitboken p& www.diplomatie.fr

"8 Sundberg, A (2008) (uppmarksammas genomgéende i hela verket).

™ sundberg, A (2008).

& sundberg, A (2008).
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som Frankrike i realiteten kan fa svart att ga langre inom omraden som poolning
och specialisering da just nationellt oberoende traditionellt varit en grundsten i
den franska synen pa forsvarssamarbete. En majlig konflikt ar exempelvis
foresprakandet av ett utokat europeiskt forsvarsindustrisamarbete vs. den
protektionism som landet uppvisat p& andra omréaden.®*

En annan frdga som kan komma att paverka ESFP:s utveckling ar en eventuell
fransk forandrad syn pa Tyskland som den traditionella huvudpartnern i EU.
Aven om den fransk-tyska motorn fortfarande betonas fran den franska sidan
framhalls samtidigt behovet av "en bredare bas och samarbete med flera lander”
dar potentiella nya koalitionspartners kan vara saval Italien och Spanien som
lander i Ost- och Centraleuropa.?? Utéver de franska uttalandena som foranlett
forskare att dra slutsatsen att Sarkozy-administrationen vill tona ned den fransk-
tyska relationens speciella status och att Frankrike &r ute efter fler partners, har
forskare talat om att nedgangen i relationen har att géra med olika uppfattningar i
vissa sakfragor, ensidiga franska utspel som inte varit férankrade med tyskarna
men ocksa att Sarkozy och Merkel inte faster sa stor vikt vid relationen da de inte
lika patagligt bar pa erfarenheter av de historiska konflikterna som exempelvis
Chirac, Mitterrand, de Gaulle samt Kohl och Schroder gjorde. Manga franska
bedémare har dock dragit slutsatsen att den fransk-tyska relationen alltid gatt upp
och ner men att det inte ska tolkas som nagot stort problem eftersom det alltid
finns stora kontaktytor mellan tjanstemannen i de tva landerna vilket gor att
relationen inte riskerar att do ut.®® Det &r darfér sannolikt att Frankrike aven
fortsatt kommer att ha rollen som ledande nation i ESFP-samarbetet i stort men
eventuellt med en ny krets av ESFP-kompanjoner. En naturlig foljd av en bredare
"inre krets” av ESFP-foresprakare borde rimligtvis ocksa vara okat stod for en
fordjupning av samarbetet. Vart att notera dr exempelvis att det fransk-tyska
samarbetet med jamna mellanrum Kkritiserats av andra medlemslander som
stormaktsdominans och hegemoni.®*

En kalla till konflikt som kan spilla 6ver pa ESFP-samarbetet ar dock Frankrikes
negativa installning till ett turkiskt EU-medlemskap. Frankrike &r sedan lange ett
av EU:s mest kritiska medlemslénder vad géller ett framtida turkiskt medlemskap
— bade vad galler den allmanna opinionen och politikerna. Ur franskt perspektiv
ar detta en fraga som skulle kunna stjalpa eller atminstone urholka EU-
samarbetet (President Sarkozy har exempelvis argumenterat i termer av att ett
turkiskt EU-medlemskap riskerar att underminera hela EU-projektet som helhet
och inte minst talet om en europeisk identitet).*® Om det blir fér manga och for

8 Sundberg, A (2008)s.8.

8 Det har bl.a. talats om president Sarkozys “charmoffensiv ésterut”. Sundberg, A (2008) s.23.

& Sundberg, A (2008) s.24.

8 Sundberg, A (2008) 5.19 samt Sundberg, A (2003) 5.80-81.

% Sundberg, A (2008) s.29f. Argumenten bl.a. fransmannen fort fram handlar ocksé om religion,
geografi, historia och landets storlek och forvéntade inflytande i EU.
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olika medlemsstater minskar mojligheterna for ett konstruktivt, fordjupat
samarbete heter det. Intressant att notera ar exempelvis att situationen ar helt den
omvanda i grannlandet Spanien som ar en av de framsta foresprakarna for ett
turkiskt medlemskap och den spanska debatten saknar helt de inslag som ar s&
framtradande i Frankrike — religion, folkméangd, geografi, ekonomi etc. Manga
bedémare havdar dock att Frankrike insett sprangkraften i fragan och darfor tonat
ned sin hardfora linje. Fran fransk sida ar det troligt att man kommer att soka
skjuta fragan och det faktiska stéllningstagandet sa langt fram i tiden som
mojligt, man kommer dessutom att forsoka utveckla sd manga lockande
alternativ som mojligt — "allt utom medlemskap” — och man kommer noga vaka
over dgeen interna utvecklingen i Turkiet och hur landet uppfyller de krav EU
stéller.

Vad galler Frankrikes relation till NATO framhalls ofta att President Sarkozy har
forandrat denna i grunden. Genom att under 2009 lata Frankrike aterintegrera sin
forsvarsmakt i NATO:s militdra kommandostruktur - som president de Gaulle
tog landet ur 1966 — har Sarkozy genomfért nagot som beskrivs som "den storsta
symbolhandlingen pa 6ver 40 ar”. Vid samtal med franska foretradare i Bryssel
under vintern 2008 framkom bl.a. att den franska aterintegrationen i NATO é&r en
fraga i vilken den franska militara och politiska elitbyrakratin var delad, och
beslut i frdgan fattades av presidenten sjalv. Inom byrakratierna var det
framforallt de hogre civila tjansteménnen inom utrikesforvaltningen som var
emot ett sadant beslut, medan férvarsmakten och forsvarsdepartementets
tjansteman i Gvervagande grad stallde sig positiva.®” Det franska aterintradet
godkandes ocksd av det franska parlamentet. USA sdgs ha accepterat att
Frankrike far ansvaret for det strategiska NATO-kommandot ACT (Allied
Command Transformation) i Norfolk. Vidare kan Frankrike tilldelas det
regionala kommandot i Lissabon, dér snabbinsatsstyrkans hogkvarter ar forlagt.
Frankrike kommer ocksd sannolikt att fd ett utokat operativt ansvar i
kommandostrukturen. Enligt en militar kalla i NATO skulle det kunna vara fraga
om utdkade operativa ansvar i SHAPE. En reflektion som gjorts kopplat till att
Frankrike tilldelas flera tunga poster ar att det gor det mojligt att “europeisera”
Atlantalliansen.®

Ett resultat av ett franskt aterintrade i NATO:s militara kommandostrukturer &r
att det troligtvis medfor en starkt forbattrad relation till USA och den nya
Obama-administrationen, och darmed innebéra att Frankrike vinner inflytande i
sdval EU som NATO. Tva mer kritiska fragor har dock uppméarksammats
kopplade till detta. Den forsta handlar om huruvida Frankrike kommer att fa
"sota for” sin aterupprattade relation med USA i andra delar av vérlden genom
att relationen med andra lander far sig en torn (detta &r en farhdga som foreligger

8 Intervju, Anna Sundberg 2009.
8 Intervjuuppgifter, Bryssel december 2008.
% Bertil Dahlrot, Barbro Alsén (2009) Promemoria "Frankrikes &terintrade i NATO” Féavd. Paris.
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inom den franska elitopinionen just nu). Den andra handlar om risken att en
starkare fransk stéllning i NATO skulle kunna innebéra att det skulle bli mycket
svart for Frankrike att vagra sanda forstarkningar vid en eventuell amerikansk
begédran om ytterligare europeiska styrkor och att det i sin tur kan leda till att
andra internationella &taganden nedprioriteras.®® Traditionellt har Frankrike haft
politiska intressen i en stor del av varlden och har ett mangarigt engagemang i
bland annat Afrika och Mellanostern. | vitboken fran ar 2008 identifierades ett
antal geografiska zoner av strategiskt intresse. Bl.a. betonades ett 6kat fokus pa
Asien.

2.2.2 Storbritannien

Tre nyckeltermer som kan sdgas sammanfatta den brittiska strategiska kulturen &r
att landet (1) ser sig som “den globala stormakten” (landet for en aktiv
utrikespolitik och ser sig sjélv som “a force for good”); (2) betonar sin roll som
”den pro-atlantiska partnern” och (3) beskrivs som “den anti-europeiska” eller i
alla fall forsiktiga europén”. Tidigare studier har visat att det framforallt ar
historiska erfarenheter och geografiska betingelser som har format den
traditionella brittiska strategiska kulturen och denna har varit relativt konstant
sedan 1945.%

Storbritannien har varit medlem av Europeiska unionen sedan 1973 och &r likt
Frankrike och Tyskland en inflytelserik politisk, ekonomisk och militar stormakt
i EU. NATO-samarbetet har landet varit med i sedan alliansen grundades 1949.
Traditionellt har Storbritannien varit en atlantiskt orienterad och till USA mycket
néra allierad aktor (landet har ofta betonat sitt vad man Kkallat “special
relationship” till USA) och NATO har setts som den framsta aktdren for att
tillhandahalla sakerhet i Europa.”® Storbritannien betraktar EU:s sakerhets- och
forsvarspolitik som ett komplement till NATO och dven om det skett en viss
forandring av brittisk EU-politik motsatter sig Storbritannien manga former av
forsvarssamarbete inom ramen for EU, da man betraktar detta som duplicering
och onddig konkurrens med NATO. Officiellt har linjen dock varit att betona att
det inte foreligger nagot principiellt motsatsférhallande och att organisationernas
prioriteringar gér att kombinera.”

Med den franska proaktiva samarbetsapproachen och den amerikanska linjen for
ett starkare samarbete mellan EU och NATO, framhalls allt som oftast den
uteblivna brittiska responsen som den springande punkten. Manga menar att om
Storbritannien skulle omdefiniera sina geopolitiska intressen skulle en annan

& Bertil Dahlrot, Barbro Alsén (2009) Promemoria "Frankrikes &terintrade i NATO” Féavd. Paris.
% Sundberg, A (2006)

®! Oredsson, M & Winnerstig, M (2005) s.7.

% Sundberg (2006)

40



FOI-R--2763--SE

dynamik ha mdjlighet att vaxa fram i saval ESFP som den transatlantiska
dialogen. Forklaringar som uppmarksammats till den brittiska hallningen i fragan
har spant allt ifran att det skulle handla om en nedprioritering av férsvarsfragorna
under Gordon Brown till att det beror pa svagt ledarskap pa det brittiska
forsvarsministeriet eller den djuprotade brittiska skepsisen mot ett europeiskt
forsvarssamarbete.®® Labour har, under Tony Blairs och senare Gordon Browns
ledning, varit i regeringsstallning sedan 1997 och foretrader vad man kallar en
"pro-europeisk realism”.** Nasta val till underhuset beréknas dga rum 2009 eller
2010 och det konservativa Tories med David Cameron i spetsen har visat mycket
goda opinionssiffror.*® Tories har dock en an mer skeptisk installning till EU och
upprepar ofta att ett starkt ESFP skulle skada NATO. Detta har gjort vissa
medlemslander bekymrade Over den eventuella effekt en konservativ brittisk
regering skulle f& pd ESFP.*® Manga bedémer det som sannolikt att vi dé inte
bara kommer att fa se en fransk frustration Gver den brittiska passiviteten
kopplad till utvecklingen av ESFP, utan ett Storbritannien som aktivt bromsar
ESFP-framsteg.” Vilken roll Storbritannien tar kommer att bli en, om inte
avgorande sa atminstone viktig faktor for ESFP:s utveckling. Sannolikt ar dock
att Storbritannien alltjamt kommer att fasta stor vikt vid ett nara transatlantiskt
samarbete och dven fortsattningsvis vara skeptiska till en hel del av de franska
forslagen gallande ESFP.*

Storbritanniens installning till NATO har inte andrats i nagon stdrre utstrackning
de senaste aren: man betraktar alliansen som sitt viktigaste formella
sékerhetspolitiska instrument, &ven om den mer informella alliansen — eller
integrerade samarbetet — som man har med de Ovriga anglosaxiska landerna,
framst USA, kan vara nog sd viktig. Storbritannien ar en av de storsta
bidragsgivarna till sdval NATO:s internationella insatser som till NATO:s
integrerade militdra kommandostruktur — 6ver 1000 brittiska stabsofficerare
tjanstgor pa daglig basis i den senare.”

% “Forward march on European defence — opportunities for progress on capabilities” ISS, Vol.. 14
issue 09 november 2008.

% Forsberg; A (2007) "Butter arbetsmyra tar 6ver efter Blair” Tillganglig online:
http://www.ui.se/epok/article.aspx?article_id=231 [2008-11-21].

% parlamentsval maste enligt lag hallas senast i juni 2010.

% “Forward march on European defence — opportunities for progress on capabilities” ISS, Vol. 14
issue 09 november 2008.

7 Sundberg, A (2008) s.10.

% Valasek, T (2007b) s.3.

% Uppgift frén brittiska NATO-delegationen, Bryssel, vid intervju december 2008.
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2.2.3 Tyskland

Tyskland har traditionellt varit en stark EU-entusiast och bendmns tillsammans
med Frankrike som en av de tva nationerna i den s.k. "tysk-franska motorn” for
europaintegration. Trots detta framhalls att Tyskland som aktor i EU-
sammanhang idag av olika skal (inrikespolitiska och ekonomiska problem) inte
har den tyngd man skulle kunna férvéanta sig. ”Paris tanker, planerar, gor och
levererar medan Berlin bockar av” sdgs det ofta det i Bryssel, och dven om
Tyskland idag inte & nagon egentlig "ESFP-motor” ar landet en nodvandig
forutsattning, inte minst som ekonomisk bidragsgivare - landet star for drygt 20
% av EU:s budget.'®

I motsats till Frankrike ar Tyskland aven i sig sjalvt en federal stat, vilket gor att
det finns en ofta outtalad men anda fundamental skillnad mellan den tyska och
franska synen pa EU. For manga tyska politiker ar ett federalt EU ett sjalvklart
slutmal. Den uppfattningen delas inte av manga, om ens nagra, officiella franska
foretrddare. Men de tyska strdvandena efter en hogre grad av europeisk
integration behdver inte nddvéndigtvis innebdra att Tyskland valkomnar en 6kad
militar roll for EU. Tyskland har pa grund av sin historia svarigheter med att
skicka militdr trupp utomlands for annat an mycket “fredliga” missioner.
Visserligen finns det méanga tyska foretradare som garna skulle se mer av en
europeisk forsvarsformaga avseende det egna territoriet vixa fram, men det
innebér inte sjélvklart att EU:s roll som strategisk aktor skulle stérkas.

Alltsedan det davarande Vasttysklands intrade i NATO 1955 har man fran tysk
sida stravat efter bade en transatlantisk och en europacentrisk ansats till
sékerhetspolitiken, samtidigt som man fort en inrikespolitisk debatt om vilken
som ar den basta. Denna debatt fortgar i hog utstrackning fortfarande. Vid samtal
med tyska foretradare vid NATO-hdgkvarteret i Bryssel under december 2008
framkom tva relativt olika bilder av tyska forvantningar bade pd EU och NATO.
En sadan ar den franska visionen om en tvadelad transatlantisk allians, med USA
(och Kanada) pa den ena sidan och ett federalt EU pa den andra. En annan ar
bilden av EU som den stora fredsskaparen i Europa — men under ett militart
NATO-paraply med stort amerikanskt inslag. P2 motsvarande sétt finns det tyska
foretradare som ar mycket negativa till den brittiska hallningen till EU som
strategisk aktor, medan andra ser det som tdmligen sjalvklart och oproblematiskt
att det for Storbritannien & NATO och kopplingen till USA som &r den
sékerhetspolitiska livlinan. Det ar sannolikt att dessa olika uppfattningar bland
tyska foretradare kommer att kvarstd, &ven om den nuvarande tyska regeringen
officiellt slagit in pa en betydligt mer "atlantisk vag” an den tidigare.'**

19 Intervjuuppgifter, Bryssel, december 2008.
1% Intervjuuppgifter, Bryssel, december 2008.
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2.2.4  Sammanfattning EU3

En allmént accepterad uppfattning ar att om man observerar utvecklingen av
EU3-landernas positioner har man en god uppfattning om vart samarbetet
kommer att ta vagen. | tabellen nedan - som tagits fram av den tyska EU-
representationen - uppmarksammas en rad strategiska fragor och EU3-landernas
positioneringar i dessa. Denna antyder att Tyskland har vissa sammanfallande
intressen med Storbritannien men, utéver den om inrattandet av ett permanent
OHQ, inga alls med Frankrike. Som tabellen visar ser exempelvis tyskarna och
britterna EU och NATO som komplement medan fransmannen betonar att EU
ska ha egen kapacitet och vara autonomt/kunna vara sjalvstandigt. Tyskarna och
britterna ser ocksd NATO som “det framsta transatlantiska strategiska forumet”
medan fransmdnnen inte &r frimmande for en direktlank mellan EU och USA.
Vidare ser tyskarna och britterna gadrna NATO och en “comprehensive
approach”, dvs. att NATO ska ha mdjlighet att genomféra komplexa,
multifunktionella och civil-militéra insatser, medan fransménnen anser att NATO
ska behalla sitt fokus pa traditionellt forsvar. Gallande ESFP:s inriktning anser
tyskarna att det ska vara bade civilt och militart, britterna civilt och militart men
betoning pa civilt, fransmannen bada men separat. Nasta exempel visar hur
tyskarna ar reserverade/tveksamma till att anvanda militar formaga medan
Storbritannien och Frankrike driver pa. Vidare anser man fran tysk sida att ESFP
framforallt ska vara fokuserat pa naromradet medan britterna och fransmannen
foresprakar ett Afrikafokuserat eller globalt ESFP. Enligt tabellen nedan &r det
endast i fraga om ett permanent EU-hogkvarter som tyskarna och fransménnen
har sammanfallande intressen da bada &r for detta. Britterna & emot denna idé
och argumenterar for att det ror sig om onddig duplicering. Man foresprakar
istallet att EU bor fortsatta anvanda SHAPE eller de nationella HQ som star till
forfogande och utnyttja liasion-cellerna i de bada organisationerna istéllet.
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Tabell 2: “EU Big three relations”

P2
| | N

Tyskland Stotbritannien Frankrike
NATO/EU ir komplement Vvs. EU autonomt
NATO Comprehensive approach vs. NATO = forsvar
NATO transatlantiskt strategiskt forum Vs. Direktlink EU-USA
ESDP = Civilt-Militdrt ~ vs.  Civilt vs. Bdda delatna men separat
Reservation mot vs.  Bestimdhet for att/driver pa att anvinda militdrférmaga
Integration vs. Ingen supranationalisering
Niromridet vs. Afrikafokuserat ESDP till globalt

For ett permanent HQ ~ vs.  Emot ett permanent vs.  For ett permanent HQ
HQ

Kalla: Presentationsmaterial, Tysklands permanenta representation till Europeiska
Unionen (2007)

Aven om tyska foretradare har valdigt olika uppfattningar om Storbritanniens syn
pa ESFP och det darmed kan finnas en risk att tabellen endast speglar en av de
olika tyska asikterna, ar Tysklands sammanfallande intressen med Storbritannien
och bristen pd sammanfallande intressen med Frankrike nagot som bor
uppmarksammas - inte minst i relation till diskussionerna om den “fransk-tyska
ESFP-motorn”. Sett till de franska uttalandena om behovet av en bredare bas och
samarbete med flera lander i kombination med en nirmare fransk-amerikansk
relation, USA:s kritik for att Tyskland bor bidra med mer trupp i de mer
kravande insatsomradena (inte minst sodra delarna av Afghanistan), den
ekonomiska stagnationen i landet vilket resulterat i forsvarsneddragningar etc. ar
det inte otankbart att Tysklands relativa inflytande ar pa nedgang: "Berlin has
replaced Paris as the awkward ally”.**2

Vad far det da for konsekvenser om den fransk-tyska relationen - den
traditionella ledarduon for ESFP - paverkas? Kommer ESFP att tappa fart?
Kommer Italien, Spanien eller Polen att ta 6ver som fransménnens framsta

192 |ntervjuuppgifter, Bryssel, december 2008.
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ESFP-partner? Som redan namnts ovan bedomer manga nedgangen i den fransk-
tyska relationen som ett mindre bekymmer och att den mest troliga utvecklingen
ar att man, pa samma satt som vid tidigare svackor, tar tag i saken och ser till att
halla samarbetet och den néra relationen vid liv. Nar det val kommer till kritan
kommer alla att spela den roll man alagts att spela (“finally, in the end,
everybody is playing their roles to play”).’®

2.25 Polen

Polen &r ett forhallandevis ungt land i bdde EU- och NATO-sammanhang da
landet sa lange tillnérde Warszawapakten och den sovjetiska sfaren (Polen gick
med i NATO den 1 mars 1999 och i EU den 1 maj 2004). Det torde dock inte
vara nagon Overdrift att pastd att Polen under den relativt korta tid man varit
medlem i b&gge organisationerna i huvudsak drivit en atlantisk linje, &ven om
intensiteten i detta varierat ndgot.'® 1dag ar emellertid Polen ocksd starkt rotat
inom EU, och mer 6ppet avseende ESFP dn vad man tidigare varit. | samtal med
polska foretrédare i Bryssel under december 2008 framkom tydligt att man vill se
en lyckosam utveckling av ESFP med polskt deltagande i EU-missioner. Polen
kommer dessutom att axla EU-ordférandeskapet redan 2011 vilket med
nodvandighet gor Polen mer EU-centriskt an vanligt.’®

Samtidigt ar det uppenbart att man i Polen varnar den transatlantiska lanken och i
praktiken satter den hogre an en utvecklad egen strategisk aktdrskapacitet for
EU:s del. Senast i slutet av februari 2009, i samband med en NATO-konferens i
Krakow, sade den polske utrikesministern Radoslaw Sikorski f6ljande: "EU ger
oss inte samma sikerhet som NATO gér — NATO behévs”.* Polen kommer inte
heller, menade vara interlokutorer, att acceptera att relationen mellan de
europeiska NATO-medlemmarna och USA ersétts av en lank mellan EU och
USA. Man é&r inte heller beredd att t.ex. godta idén om ett strategiskt EU-
hogkvarter om inte bade USA och Storbritannien forst accepterar den, och &ven
da endast under forutsattning att villkoren fran Clintonadministrationen ar
uppfyllda (dvs. ingen duplicering av NATQO:s resurser, ingen avkoppling av de
nordamerikanska allierade och ingen diskriminering av de europeiska allierade
som inte ar med i EU)."%’

Utdver medlemskapet i EU och NATO samt starkta band till USA har Polens
utrikespolitiska prioriteringar allt sedan 1989 &ven varit "langsiktiga och stabila
forbindelser” med framforallt de ostra grannldnderna (det svensk-polska

1% Sundberg, A (2008) s.7 samt intervju, German Marshall Fund, Washington DC [2008-11-05]

104 Sveriges ambassad i Warszawa, "Utrikes och sikerhetspolitik”. Tillganglig online:
http://www.swedenabroad.com/Page 43184.aspx [2009-02-10]

1% |ntervjuuppgifter, Bryssel, december 2008.

1% Minnesanteckningar NATO-konferens 19-20 februari 2009.

7 Intervjuuppgifter, Bryssel, december 2008.

45



FOI-R--2763--SE

initiativet till ett Ostligt partnerskap for att fordjupa EU:s samarbete med Ukraina,
Moldova, Azerbajdzjan, Armenien, Georgien och Vitryssland fran i maj 2008
samt Polens engagemang for att stotta fore detta Sovjetrepubliker gentemot
Ryssland &r inte minst uttryck for detta). Sarskilt viktig ar ocksa relationen till
Tyskland bade i politiska termer och ekonomiskt da Tyskland ar Polens, utan
jamforelse, storsta handelspartner.’®® Utanfor EU ar det Ryssland som ar den
dominerande aktdren som far utrikespolitisk uppmarksamhet genom det starka
polska beroendet av ryska leveranser av gas och olja - men ocksa pga. den
omsesidiga misstro som préglar relationen. Kopplat till detta ar utvecklingen i
Ukraina och Vitryssland négot som Polen noggrant féljer.*®

22.6 USA

Manga prognosmakare ar ense om att USA dven i framtiden kommer att vara det
enskilt starkaste landet, men med en mindre dominant stéllning an idag.
Ekonomisk nedgang och nedgang i militar kapacitet kan exempelvis tvinga USA
att vélja mellan inhemska och utlandska policyprioriteringar. Precis som Kina
och Ryssland har USA visat prov pa saval unilateralt som multilateralt agerande
och beddmningen ar att USA aven i framtiden kommer att gora ett val dvervagt
val om unilateralism eller multilateralism bast kommer att tjdna deras intressen.
Om deras relativa makt ar pa nedgang ar det dock rimligt att anta att vi kommer
att bevittna ett USA som prioriterar multilaterala ageranden nagot mer &n vad vi
sett hittills."*°

Av de externa aktorerna &r det framforallt utvecklingen i Ryssland och Kina som
tros vara avgorande for at vilket hall USA:s policy gar. Manga bedémare tror
vidare att behovet av att USA balanserar Mellandstern kommer att 6ka dven om
andra stormakter som Ryssland, Kina och Indien kommer att spela en storre roll
an idag. USA kommer ocksa att aven i fortsattningen spela en stor roll i kampen
mot global terrorism, férhindrande av spridningen av massforstérelsevapen etc.
och andra stater kommer fortfarande soka amerikanskt ledarskap kring nya
sakerhetsfragor som klimatforandringar.***

EU och USA
| den europeiska sakerhetsstrategin fran ar 2003 erinrade Europeiska radet om att
det transatlantiska partnerskapet &r oersattligt” och i rapporten om

1% Syeriges ambassad i Warszawa, "Utrikes och sakerhetspolitik”. Tillganglig online:
http://www.swedenabroad.com/Page 43184.aspx [2009-02-10]

199 Sveriges ambassad i Warszawa, "Utrikes och sakerhetspolitik”. Tillganglig online:
http://www.swedenabroad.com/Page 43184.aspx [2009-02-10]

10 Grant, C; Valasek, T; (2007) 5.36

ML NIC (2008).
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genomforandet av EU:s sdkerhetsstrategi fran ar 2008 framholls att de
transatlantiska férbindelserna fortfarande ar en oerséttlig grundval fér Europa
som bygger pa en gemensam historia och ett gemensamt ansvar.™*? Diplomatiska
relationer mellan EU (dvs. det davarande EG) och USA etablerades redan 1953
men samarbetet formaliserades forst 1990 i och med den transatlantiska
deklarationen (samt 1995 da den nya transatlantiska agendan tillkom). Formella
samtal mellan EU och USA halls vid de arliga toppmotena (dessa holls tva
ganger per &r fram till & 2000).*

USA:s instéllning till EU:s militdra samarbete har historiskt varit formellt
ambivalent men i sak tamligen konsekvent. Fran de férsta diskussionerna under
1990-talets boérjan om hur VEU (den Vésteuropeiska Unionen) skulle kunna
stddja EU militart till debatten om ett militart hogkvarter for EU i Bryssel-
fororten Tervuren under 2003, har amerikanska foretrédare alltid hévdat att man
ar for ett starkare EU men att detta inte far underminera NATO. Ambivalensen
har tagit sig uttryck i motstandet mot just forslag som i flera europeiska staters
ogon syftat till forstarkningar av EU:s militara formaga. Konsekvensen har legat
i att s& fort man ansett sig fa tillrackliga forsakringar om att EU inte avser att
NATO:s roll som dominerande militér alliansorganisation ska utmanas, har man i
regel godtagit de europeiska initiativen. T.ex. accepterade man VEU:s roll 1996
dd man fatt forsakringar om att den s.k. europeiska sakerhets- och
forsvaridentiteten (ESDI) framst skulle utvecklas inom NATO:s ram.**

St. Malo-processen och ESFP fran 1998 och framat har ocksa fatt ett véaxlande
mottagande, men eftersom man tio ar senare sett att EU inte forefaller att ha
nagra ambitioner att ersatta NATO med ndgon ESFP-struktur har man i stort
borjat bejaka ESFP i sin helhet. Den davarande amerikanska NATO-
ambassadoren Victoria Nuland gjorde exempelvis i ett uttalande tidigt ar 2008
géllande att Washington stéller sig positiva till ett starkt och kapabelt Europa
som fortsétter att bygga upp sin civila och militdra kapacitet saval genom EU
som NATO. Pa en konferens uttalade sig vidare Karl Eikenberry (vice
ordférande i NATO:s militirkommitté) om att USA Oppnat dorren for ett
fordjupat samarbete mellan EU och NATO och uppmanade i samband med detta
EU:s ledare att Klart artikulera sina intressen och prioriteringar och utveckla

112 »Rapport om genomforandet av EU:s sakerhetsstrategi: att skapa sakerhet i en vérld i forandring”
(2008) s.2.

113 Ramverket for EU-USA-relationerna ar "the Transatlantic Declaration” (1990) och “the New
Transatlantic Agenda” och den associerade Joint Action Plan (1995). Idag finns drygt 33
bilaterala sektoriella dverenskommelser och 49 separata strukturerade dialoger pa hogre och
politiska niva. Fragorna ror bl.a. "homeland security” och “counter-terrorism”. s. 10

114 Se t ex Winnerstig, M. (2000).
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gemensamma losningar pa de gemensamma problem organisationerna star infor
och exemplifierade detta med forvarv av forsvarsmateriel.**°

Rent operativt havdar manga bedémare att en informell arbetsfordelning har
uppstatt, dar USA deltar i direkta strider medan EU kommer in i slutskedet med
fredsbevarande styrkor. Detta har fatt en del européer att misstanka att
europeiska trupper tjanar amerikanska strategiska intressen snarare &n sina egna,
och att européerna har lite inflytande dver USA:s policy i det aktuella landet.
Detta ar enligt samma bedémare en arbetsfordelning som inte ar hallbar i
langden.'*® De flesta beddmare menar dock att relationen mellan USA och EU
kommer att bero pd om Europa kan skaffa ritt vapen och expertis for
morgondagens konflikter.**’

NATO och USA

Vad betraffar NATO talar det mesta for att USA dven framgent kommer att se
alliansen som sitt kanske viktigaste multilaterala, sékerhetspolitiska instrument,
och de allierade som en grupp av medlemslander. Har finns det alltsd ganska
liten mojlighet att se NATO som ett forum for dialog mellan EU och USA.'®
Manga amerikanska bedomare ogillar idén med en USA/EU-struktur inom
NATO, eftersom en position som tagits av alla EU-landerna gemensamt skulle
vara mycket svar att férhandla om for USA.™® Dessutom ar flera europeiska
lander, bl.a. Norge och Turkiet, viktiga NATO-allierade till USA men &n sa
lange inte EU-medlemmar.

Externa aktorer

I foljande avsnitt analyseras FN och AU som externa organisationsaktorer samt
Ryssland och Kina som externa landeraktorer.

2.2.7 Forenta Nationerna (FN)

Manga bedémare héavdar att flertalet gransoverskridande problem inte kommer
att kunna hanteras av individuella stater i framtiden. Behovet av effektiv "global
governance” tror man saledes kommer att Oka snabbare &n existerande
mekanismer, som t.ex. FN, kan hantera. Detta kommer sannolikt att medféra att

15 «Eorward march on European defence — opportunities for progress on capabilities” ISS, Vol.. 14
issue 09 november 2008.

118 Keohane, D; Valasek; T; (2008) s. 18

17 Keohane, D; Valasek; T; (2008) s. 25

18 valasek, T (2007b) .2

119 | dén, som brukar kallas ”an EU caucus within NATO” har diskuterats lange i dessa termer. Vid
samtal med amerikanska foretrddare i Washington under september och november 2008 framgick
att det amerikanska motstdndet mot idén &r fortsatt mycket starkt.
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ledare soker alternativa approacher, nya institutioner eller bildandet av manga
informella grupperingar/natverk. Som tidigare namnts & manga bedémare av
uppfattningen att den relativa makten hos icke-statliga aktdrer som foretag,
religibsa organisationer och kriminella natverk kommer att 6ka. Denna
fragmentering av intressen och aktorer kommer att erodera méjligheterna fér FN
att starka konsensus bland sina medlemmar for effektiva multilaterala atgarder
och fortsatt reformering av FN-systemet. Detta galler inte minst inom
sakerhetsradet som det ser ut idag eller ett eventuellt utvidgat sakerhetsrad. |
NIC:s "Global Trends 2025: A Transformed World” skriver man att den nu
bevittnade trenden pekar pa att existerande multilaterala institutioner kommer att
fa svart att anpassa sig snabbt nog saval vad géller att genomfdra nya missioner
som att anpassa sig till nya medlemsstrukturer och behovet av nédvédndiga
resurser.'?

Kraven pa battre representation och "inklusivitet” kommer vidare att 90‘ra det
svérare for internationella organisationer som FN att komma 6verens.*** Manga
beddmare gor dock beddomningen att det &r troligt att manga av de s.k. "up-rising
powers” kommer att ndja sig med fordelarna med ett medlemskap i de
internationella institutionerna utan att kdnna nagot behov av att ta pa sig
"leadership burdens” sammanfallande med sin status, inte minst dd nya
medlemmar i sdkerhetsradet sannolikt inte kommer att ha tillkommit inom de
narmsta 15-20 &ren.'?

EU och FN

EU:s medlemsl&nder har sedan lange arbetat for att samordna sina anstrangningar
inom ramen for FN. Ett uttryck for detta &r att kommissionen sedan 1974 har en
EG-delegation vid Forenta Nationerna som bevakar aktiviteter inom
organisationen och att Ministerradets generalsekretariat sedan 1994 har ett
”sambandskontor” i New York (sambandskontoret har dock endast till uppgift att
bistd EU-landernas interna samordning och har saledes ingen “egen status” inom
FN-organisationen). EU beslutar vidare infor varje ar om gemensamma
prioriteringar for arbetet i FN:s generalférsamling. EU-l&ndernas representanter
radgor vidare infor generalférsamlingens sammantréden, beslutar
om gemensamma hallningar, avger gemensamma inlagg och réstar samordnat.
EU:s ordférandeland haller dessutom varje ar ett tal infér generalférsamlingen i
Europeiska Unionens namn.*?* Det bér dock framhallas att detta ar den officiella

120 NIC (2008) 5.81.

2L NIC (2008) s.82.

122 De framvaxande stormakterna kommer att vara "bystanders” snarare an "leaders” i multilaterala
system. Se NIC (2008) s.82ff. samt s. 94.

123 5 EU-upplysningens hemsida: ”EU i internationella organisationer” samt ”About the EU at the
UN” tillgénglig online: http://www.europa-eu-un.org/articles/articleslist_s30_en.htm [2009-02-
28]
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bilden och att praktiken manga ganger kan skilja sig at. | sikerhetsradet, som
anda maste betraktas som det reella maktcentrat i FN-strukturen, &r exempelvis
EU-samordningen i det ndrmaste obefintlig och de permanenta medlemmarna
tenderar att driva sina nationella intressen. Dock har Solana vid ett par tillfallen
talat infor sakerhetsradet om ESFP-insatser.'?*

Ar 2001 fastslog EU riktlinjer fér hur unionen ska samarbeta om
krishantering med internationella organisationer som FN och tva ar senare skrev
FN och EU under en gemensam deklaration for krishanteringssamarbetet. Enligt
denna har FN:s sékerhetsrad huvudansvaret for internationell fred och sakerhet.
For att framja samarbetet har FN och EU inrattat en "styrkommitté” som ska
forbattra koordineringen vad galler planering, utbildning, utbyte av best
practice” och kommunikation.'®

NATO och FN

NATO 4&r enligt sin egen stadga en organisation inom FN-systemet.'”® Denna
skrivning kom till 1949, i kélvattnet av det stora multilaterala bygge med FN i
spetsen som skapades under framst amerikansk ledning efter det andra
varldskrigets slut. Syftet var bl a att NATO skulle ses som en organisation som
pa Sakerhetsradets uppdrag skulle kunna utféra uppdrag at FN, dven om detta
syfte aldrig kunde uppnas under det kalla kriget. Efter 1989 har NATO
genomfort ett stort antal internationella insatser pa FN:s uppdrag, t.ex.
operationerna pa Balkan och Afghanistan. Alla har visserligen inte startat som
FN-uppdrag (t.ex. operationen i Kosovo och Serbien 1999) men manga har fatt
FN-mandat i efterhand. | en del av dessa operationer — t.ex. Bosnien-
Hercegovina — dvertog NATO en tidigare FN-mission (UNPROFOR) som blivit
starkt kritiserad. Den operationen (IFOR och sedan SFOR) har sedermera
overlamnats till EU inom ramen for det s.k. Berlin Plus-konceptet.

FN och NATO har aldrig formaliserat sina relationer pa samma satt som FN och
EU; det finns t.ex. ingen officiell NATO-representation alls inom FN-systemet i
New York. | september 2008 undertecknade emellertid generalsekreterarna for
de b&gge organisationerna en Odverenskommelse om samarbetet dem emellan,
vilket omedelbart blev kontroversiellt da Ryssland — i egenskap av en av FN:s
sakerhetsrads permanenta medlemmar — var helt emot detta. Dokumentet ar dock

124 e exempelvis “EUHR Solana's speech at the Security Council on Bosnia and Herzegovina™ den
5 mars 2002 tillganglig online: http://www.europa-eu-un.org/articles/en/article 1192 en.htm
[2009-02-28]; “HR Solana's Speech on Africa at the Security Council” den 29 januari 2002
tillgédnglig online: http://www.europa-eu-un.org/articles/en/article_1116_en.htm [2009-02-28]. De
senaste EU uttalandena inom ramen for FN finns tillgangliga online pa http://www.europa-eu-
un.org/articles/articleslist_s7_en.htm [2009-02-28]

125 EU-upplysningens hemsida: “militar och civil krishantering™.

126 Se http://www.nato.int/docu/basictxt/treaty.htm, §1.
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formulerat som en &verenskommelse mellan de bégge organisationernas
internationella sekretariat, dvs. en ™tjanstemannaprodukt” utan politiska
bindningar.®” En annan aspekt av att FN utvecklar relationer med "vastliga”
organisationer som NATO (och EU) 4r att det av lander i tredje varlden ses som
ett satt for "vast” att "kdpa sig inflytande” inom FN. Denna kritik har t ex luftats
av fredsforskare (verksamma i "vast”).!?®

2.2.8  Afrikanska Unionen (AU)

Den Afrikanska Unionen (AU) skapades i juli 2002 och har som ambition att
skapa ett politiskt, ekonomiskt och socialt samarbete 6ver hela den afrikanska
kontinenten. Inom detta breda verksamhetsomrade &r det 6vergripande malet att
bidra till fred, sékerhet och stabilitet i Afrika. Visionen ar att AU, uppbyggd efter
europeisk modell, ska bli ett betydligt mer praktiskt samarbete an foregangaren
Organisationen for Afrikansk Enhet (OAU). | dag finns det en gemensam
forsamling for de 53 medlemslandernas statschefer, ett pan-afrikanskt parlament
och ett sakerhetsrad. | de framtida planerna ligger ocksa en gemensam domstol
och en centralbank. Inom ramverket for Nepad (The New Partnership for Africa's
Development) finns redan en viss gemensam 6versyn av nationell politik.*?°

Markus Derblom, Afrika-analytiker pd FOI, gor bedomningen att AU é&r, och
fortsatt kommer att vara, en ung, ambitiés och aktiv aktor avseende fred och
sakerhet p& den afrikanska kontinenten.** Organisationen har ett imponerande
och modernt politiskt ramverk for sina sékerhetsarrangemang (inte minst genom
framvaxten av den s.k. African Peace and Security Architecture, APSA). AU har
ocksa kastat sig in i nagra av de mest komplexa konfliktsituationerna i Afrika
som Darfur och Somalia, men med begransad férmaga och komplicerade
mandat. Det finns dock en méngd problem med AU:s organisation och funktion
— vilka pa sikt kan hota organisationens status och mojlighet att spela en roll. Ett
kritiskt spanningsfalt aterfinns mellan AU:s centrala ambition, tillgang till
formaga samt medlemsstaternas (och de sub-regionala organisationernas)
politiska vilja. For ndrvarande finns det en obalans harvidlag, vilket leder till
bl.a. oklarheter i relationen mellan AU centralt och de regionala organisationerna
(e.g. ECOWAS, SADC, IGAD m.fl). Det ar fortfarande inte riktigt klart hur
beslutsfattandet avseende interventioner i medlemslander skall ga till. Réadsla for
Overstatlighet och det faktum att vissa av de regionala mekanismerna redan
kommit l&ngre i sin integration och i sitt samarbete gor att en viss intern skepsis
gentemot AU kan noteras. Trots centralt antagna, imponerande policies och

127 5e t ex http://www.nato.int/docu/speech/2008/s081110a.html

128 Se t ex http://www.transnational.org/Resources_Treasures/2008/TFFBoard_UN-NATO.html

129 Anna Koblanck, DN utrikeskorrespondent. Tillgénglig online:
http://www.dn.se/DNet/jsp/polopoly.jsp?d=2016&a=390919&viewAll=true [2008-06-26]..

30 E6r den som vill lasa mer om FOI:s Afrikaforskning och om AU hanvisas till www.foi.se/afrika
dar samtliga FOI:s AU-relaterade publikationer finns att tillga.
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overenskommelser implementeras de inte alltid av AU-landerna. DA lander
avviker fran Overenskommelser finns det dessutom fa exekutiva
sanktionsmdjligheter. Dessutom &r 53 av sammanlagt 54 potentiella lander redan
“med” i AU. Detta kan jamforas med EU d&r medlemskap ges till dem som
uppnar vissa standarder och dar medlemskap ger vissa fordelar. | de fall da AU
reagerar med kraftiga ord, vid exempelvis kupper och icke-konstitutionella
maktskiften, foljs dessa inte alltid av handling. Vidare & The African Standby
Force langt ifran operativ, och malsattningen att den skulle bli det till ar 2010 &r
helt orimlig.

En annan forutsattning som AU saknar for att pa sikt bli en strategisk aktor, &r
politisk integration att bygga samarbetet pa. Flera lander pa kontinenten har
olosta konflikter med varandra men ocksa indirekt genom krig mellan ombud
(proxies), gransoverskridande stdd samt inblandning i interna konflikter. Stora
brister i institutionaliseringsgrad kring de centrala organen &r en annan negativ
faktor, och det har ofta konstaterats att strukturerna hanger pa nagra individer.
Utdver denna bristande administrativa kapacitet i AU centralt & en annan viktig
faktor den utbredda korruptionen som kannetecknar manga medlemslander.
Samtliga insatser AU hittills genomfort har dessutom haft stora svarigheter att
uppna auktoriserade nivaer avseende trupp och annan forméaga. Vissa tunga
medlemslander anser att FN bdr ta hand om interventionerna, inte AU, eftersom
FN bade har formagan och har pengar.***

EU och AU

Det forsta toppmotet mellan EU och AU holls ar 2000 och ar 2005 antogs EU-
Kommissionens meddelande om en “Afrika-strategi” (sjalva strategin
uppdaterades darefter ar 2007). Generellt syftar strategin till att “starka den
politiska dialogen” mellan EU och Afrika. Utdver traditionellt
utvecklingssamarbete talas det om dialog om ”gemensamma angel&genheter” och
att "forstarka det civila samhallet” pa bada sidor. Till strategin har ocksa kopplats
en rad partnerskap med olika fokus — alltifran energi till klimatforandringar,
migration och sysselsattning.*** Aven det s.k. Cotonouavtalet som ingicks i juni
2000 och l6per pa 20 ar bor namnas da det reglerar EU:s utvecklingssamarbete
med de s.k. AVS-landerna (Afrika, Vastindien och Stillahavsomradet). Detta
avtal fokuserar pd manskliga rattigheter, demokrati, rattsstatsprincipen och god
samhallsstyrning."** Nagot som brukar uppmarksammas ar att EU:s relation till

3L Intervju, Markus Derblom, analytiker, FOI.

132 »Eran en Afrikastrategi till ett strategiskt partnerskap mellan EU och Afrika” Tillganglig
online:http://europa.eu/scadplus/leg/sv/Ivb/r13009.htm [2009-02-28]. Se &ven Europeiska
kommissionen (2007) 357 "Meddelande fran kommissionen till Europaparlamentet och radet av
den 27 juni 2007 Fran Kairo till Lissabon — Det strategiska partnerskapet mellan EU och Afrika”.

133 Regeringen "Afrika och EU” tillganglig online: http://wwwv.regeringen.se/sh/d/2574/a/13943
[2009-02-28]
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Afrika har omdanats fran ett "EU som givare och Afrika som mottagare” till ett
"partnerskap”.***

Utover de tva toppméten som hallits mellan EU och AU halls s.k. trojkamdten
mellan EU och AU tva ganger per ar. Till detta tillkommer kontinuerliga
kontakter pa tjanstemannaniva. Utdver dessa nivaer har EU s.k. sarskilda
sandebud for Storasjéregionen, Sudan och Mano Riveromradet. EU for ocksa
Afrikadialog med USA, Kanada och Japan.*®

Att Afrikanska unionen skulle kunna utéka sitt samarbete till EU:s niva fram till
ar 2025-2030 forefaller otroligt enligt de flesta bedomare, dven om AU kommer
att finnas kvar som aktor. Det ar dock svart att forutse vilken tyngd den kommer
att ha. Den viktigaste faktorn som bidrar till den har bedémningen &r att
omvarlden vill att AU skall vara en strategisk aktor - inte minst ar EU och AU:s
"the Joint Africa-EU Strategy” ett tecken pa att EU vill att AU skall vara en
aktor. AU brukar ocksa sagas vara en manifestation av retoriken om ”African
Solutions to African Problems” och det finns mycket pengar och politiskt stéd
tillgangligt externt for att bistd organisationen. Utéver de miljardbelopp
organisationen mottar av EU, har till exempel G8 handlingsplaner som omfattar
liknande belopp. FN bistar med kapacitetsutveckling. Till detta tillkommer att ett
antal 1&nder bilateralt ger finansiellt stod. Utdver denna vida spridda uppfattning
om att regionala losningar ar receptet for langsiktig framgang tillkommer att FN
redan ar Overbelastat, att vissa europeiska lander vill orientera sig bort fran
kostsamma och riskfyllda bilaterala engagemang och lamna 6ver ansvaret till
afrikanska eller andra internationella organisationer - eller i alla fall att EU vill
ha mO‘in%heten att kunna vélja mycket noga vilka insatser man gér med egen
formaga.”*® Vad galler EU:s framtida engagemang pé den afrikanska kontinenten
framhalls ofta att EU:s medlemsstater fram tills idag har varit tveksamma till att
skicka trupper dar de skulle std infor regelratta strider. Det gor det sannolikt att
EU:s medlemsstater dven fortsattningsvis kommer att dra sig for att skicka egna
trupper och istallet fokusera pa att starka de lokala sakerhetsstyrkorna eller AU:s
trupper.™’

NATO och AU
NATO har bistatt med transport och annan stodkapacitet till ett antal av AU:s
insatser, och dessutom genomfort maritim Gvervakning och piratbek&mpning

134 Regeringen ”Fran mottagare till partner: EU och Afrika i toppméte” Tillganglig online:

http://www.regeringen.se/sh/d/8606/a/93709 [2009-02-28]

13 Regeringen "Afrika och EU" tillgénglig online: http://www.regeringen.se/sh/d/2574/a/13943
[2009-02-28]

3 Intervju, Markus Derblom, analytiker, FOL.

37 Keohane, D; Valasek; T; (2008) s. 12
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utanfor Afrikas Horn.™*® | vissa operationer har en tavlingsliknande situation
mellan EU och NATO uppstatt vad galler stod till afrikanska operationer. Detta
har i sin tur berott pa olika medlemsstaters syn pa vardet av ett EU- respektive
NATO-engagemang i Afrika.

I manga afrikanska sammanhang har bade EU och NATO ett problematiskt
forflutet: EU har, genom de ledande landerna Frankrike och Tyskland, ett
gammalt kolonialt arv i Afrika och NATO ses av manga afrikanska bedomare
som en forlangning av USA:s och véstvarldens moderna, globala maktprojektion.
Det ar darfor rimligt att anta att bagge organisationerna, och mdjligen sarskilt
NATO, har en viss uppforsbacke att g& om man vill 4gna sig mer at den
afrikanska kontinenten.

2.29 Ryssland

Ryssland har historiskt och geopolitiskt spelat en central roll for europeisk
sakerhet atminstone sedan 1600-talet. Ryssland har en omfattande diplomatisk
apparat, en potentiellt maktig militar styrka, en av varldens tva storsta
karnvapenarsenaler samt en permanent plats i FN:s sdkerhetsrad. Landet har
gynnats starkt av 6kande priser pa energirdvaror under de senaste aren, och har
darmed bade kunnat satsa mera pa sina militara styrkor och fatt ett allt starkare
nationellt sjalvfortroende. Givet landets sovjetiska historia tenderar dock en rysk
Okad sjalvsékerhet i utrikespolitiken att vara kopplad till en 6kad grad av
nervositet bland dess grannlander, sérskilt de sma numera sjélvstandiga lander
som tidigare var sovjetiska delrepubliker eller lydstater.**°

Den ekonomiska uppgangen for Ryssland har emellertid redan brutits genom den
internationella finanskrisen under 2008/2009. Den politiska stabilitet, som
Ryssland under en allt mer auktoritar regim har upplevt de senaste aren, kan inte
heller med sékerhet ségas halla i sig till ar 2020. En nedgang i kolproduktionen
skulle kunna skapa problem, likasa en utdragen nedgang i olje- och gaspriset.
Om korruptionen 6kar och staten intervenerar i ekonomin for mycket, s& kommer
ekonomiska problem att uppsta snabbt och det kan i sin tur skapa politisk
instabilitet. Vissa beddmare ser det dock som mer sannolikt att Ryssland kommer
att ga ekonomiskt bra, att rattssystemet langsamt kommer att forbéttras, att staten
inte kommer att blanda sig i ekonomin lika patagligt och framst i strategiska
sektorer, och att de ryska militdra styrkorna kommer att vaxa sig starkare osv.

138 5e t ex “Nato assistance to the African Union” tillganglig online:
http://www.nato.int/cps/en/natolive/topics_8191.htm
139 Se t ex Leijonhielm, J m fl [red.] (2009).
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EU och Ryssland

For EU:s del utgdr Ryssland ett betydande sakerhetspolitiskt dilemma. A ena
sidan har de europeiska landerna hela det kalla krigets historia bakom sig, och
vill inte se Ryssland som en potentiell fiende igen. Till detta kommer det stora
beroende av ryska energileveranser som manga europeiska lander har.
Energifragan ar just nu den kanske viktigaste faktorn for forbindelserna mellan
EU och Ryssland och oron avseende energiberoendet har 6kat. Minskande
produktion inom Europa betyder att senast ar 2030 kommer upp till 75 % av EU-
landernas olja och gas att behdva importeras — ofta fran lander som ar
instabila.**® S&dana 6vervaganden gor att vissa bedémare menar att EU i positiv
anda bor fokusera sina relationer med Ryssland pa de fyra omraden dar man har
gemensamma intressen; energi dar man har ett dmsesidigt beroende; integrering i
det globala finansiella systemet; grannskapsomradet; och ett forum for dialog
kring stora strategiskt viktiga fragor.***

| den Europeiska Sékerhetsstrategin fran ar 2003 férutsdg man inte nagra
mellanstatliga konflikter som skulle involvera europeiska stater men den senaste
tidens uppvisning av rysk nationalism (t ex avseende konflikten med Georgien)
gor att sddana inte kan uteslutas. Pa flera punkter finns dverhangande risker for
att Ryssland pa nagot satt kan komma att kollidera med EU och den &vriga
vastvarlden fram till ar 2020. Exempelvis vill bade EU och Ryssland utdva ett
stort inflytande p& landerna emellan sig.**? Kriget i Georgien aktualiserar ocksa
de andra sk. frusna konflikter som finns i EU:s ndromrade, sdsom
utbrytarrepubliken Transnistrien i Moldavien, den armeniska enklaven Nagorno-
Karabach i Azerbadzjan etc. Ryssland har visserligen inte motsatt sig EU:s
grannskapspolitik (ENP) pa samma sitt som NATO:s samarbete med dessa
lander men bedéms &nda inte uppskatta att se en mer framskjuten EU-roll i sitt s
k ”néra utland”.

Man antar ofta att ju mer nationalistiskt ett land blir, desto mindre ben&get
kommer det att vara att arbeta genom multilaterala kanaler.*** Av de externa
landeraktorerna som studeras i denna rapport, forefaller Ryssland ha ett mer
direkt intresse av att utmana vad man uppfattar som ett amerikanskdominerat
internationellt system &n exempelvis Kina och Indien. Men dven vad galler
Ryssland forutspas utvecklingen bli paverkad av ekonomisk diversifiering, en
framvaxande medelklass samt beroendet av utlandsk teknologisk expertis och
investeringar for utvecklandet av energiresurserna.*** Hur skulle en rysk

0 Europeiska radet (2008) s.5.

Y1 Grant, C; Valasek, T; (2007) 5.19-24.

2 Detta aven om bedomare &r oense om den ryska nationalismen &r riktad mot den folkliga
publiken hemma eller om Ryssland verkligen &r villiga att konfrontera sig med vast samt om den
ryska retoriken ar en symbol for styrka eller svaghet. Se Keohane, D; Valasek, T; (2008) s. 7-8.

3 Grant, C; Valasek, T; (2007) s.4.

Y4 NIC (2008) 5.94.
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utveckling at det ena eller det andra hallet tvinga EU att agera och utvecklas i det
langa perspektivet? Kriget i Georgien stallde relationerna mellan EU och
Ryssland pa sin spets, och férhandlingarna om ett nytt partnerskaps- och
samarbetsavtal som ska ersdtta det gamla avtalet avstannade till foljd av
krisen.’*®> Den 14 november 2008 holls trots allt ett toppmote mellan EU och
Ryssland. Frankrike, Tyskland och Italien var de medlemsstater som tydligast tog
stallning for att EU bor ateruppta diskussionerna om ett nytt sa kallat
partnerskaps- och samarbetsavtal (PSA) mellan EU och Ryssland.

Aven pé energisidan finns ett omsesidigt beroende; alla ryska pipelines gar
vasterut vilket gor att Ryssland har ett behov av goda relationer med de
europeiska kunderna; for att utveckla nya olje- och gasfélt ute till havs etc. ar
Ryssland i behov av vastvarldens kapital, expertis och teknologi.**® Om EU till &r
2010-2030 lyckats  diversifiera sin  energiforsorjning  okar  ocksa
handlingsutrymmet gentemot Ryssland.**’ Aven manga EU-orienterade
bedémare haller det for troligt att de flesta EU-medlemsstater skulle prioritera
NATO fére EU om Ryssland skulle hota Europa militart.**®

NATO och Ryssland**

NATO var ju den Sovjetstyrda Warszawapaktens huvudfiende under det kalla
kriget, och den bild av alliansen som da etablerades i det davarande Ryssland har
visat sig mycket langlivad. Anda sedan hosten 1993 har det i Ryssland ratt
politisk enighet om att utvidgningen av NATO till f d Warszawapaktslander
utgor ett hot mot ryska sakerhetsintressen. Ryska foretradare har hotat dels med
att riva upp nedrustningsavtal med vést, dels med att Europa — om utvidgningen
ager rum — kommer att delas av militara block som under det kalla kriget.

Med USA i spetsen har dock NATO statt fast vid utvidgningsplanerna och beslét
redan 1997 att bjuda in Polen, Tjeckien och Ungern till
medlemskapsférhandlingar. 1 april 1999 upptogs l&nderna som nya medlemmar.
Fyra ar senare kom turen till Bulgarien, Estland, Lettland, Litauen, Rumanien,
Slovakien och Slovenien. Vid det laget hade de ryska foretradarna tonat ner sitt
missndje och inga av de hot som forespeglats sattes i verket. Vid NATO:s
toppmote i Strasbourg-Kehl varen 2009 upptogs ocksa Albanien och Kroatien i
medlemskapskretsen.

Kontroversen kring de lander som fran 2004 har framtratt som nya
medlemskandidater, i synnerhet Ukraina och Georgien, har starkt bidragit till en

¥5 | arsson, R; et al. (2008) s. 105. FOI-R-2563-SE.

6 Grant, C; & Valasek, T; (2007) s.21

Y7 Grant, C; & Valasek, T; (2007) s.21

148 Keohane, D; & Valasek, T; (2008) s. 8

149 Det foljande bygger, dar inte annat anges, pa Winnerstig, M; (2008).
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6kad spanning mellan Ryssland och NATO. Spéanningen har forstarkts av att de
bilaterala relationerna mellan den stdrsta NATO-medlemmen, USA, och
Ryssland samtidigt har forsamrats. Sa har skett trots att NATO och Ryssland
tidigare gjort betydande anstrdngningar for att samarbeta, bla inom det s k
NATO-Rysslandsradet (NATO-Russia Council, NRC), som etablerades 2002.
Detta foregicks av andra samarbetsformer som initierades 1997.

Ryssland gick formellt in i PFF redan 1994, men det dréjde anda till 2007 innan
det ryska parlamentet hade ratificerat ett nédvandigt PFF-avtal med NATO,
vilket illustrerar den ryska tveksamheten gentemot alliansen. Rysslands
konfliktfyllda relationer med manga grannlander, tex de baltiska landerna och de
f d Sovjetdominerade staterna i Ost- och Centraleuropa samt Kaukasus, har
forsvarat kontakterna med NATO. Den ryska konflikten med Georgien
sommaren 2008 gjorde att utsikterna for goda relationer mellan NATO och
Ryssland tycktes mer avlagsna an pa lange. Bl.a avbrots arbetet inom NATO-
Rysslandsradet. Under den nye amerikanske presidenten Barack Obama, som
vann presidentvalet i november 2008, har emellertid ett 6kat amerikanskt intresse
for mer samarbete med Ryssland kunnat identifieras. En central frdga som
kvarstar, ror huruvida den nya amerikanska administrationen kommer att
vardesitta relationerna med Ryssland hogre an varnandet av de sma NATO-
landerna i Central- och Osteuropa.

2.2.10 Kina®®

““China is critically important as an actor who will be changing the global

landscape ... Much of what we will do depends on the choices China

makes about its future at home and abroad.”
- Hillary Clinton, amerikansk utrikesminister 2009.%>

Att Kina ar en viktig aktor i fragor alltifran klimatforandringar och Afrika till
icke-spridning och energi, 4r det knappast ndgon som ifragasatter:"** Kina ar
varldens folkrikaste land, har en permanent plats i FN:s sakerhetsrad och har
under en langre tid uppvisat den snabbaste ekonomiska tillvéxttakten av alla
lander. Landet har dessutom karnvapen.*

Kina-kéannare som den tidigare FOI-forskaren Ingolf Kiesow papekar, att det
faktum att Kina fatt medlemskap i varldshandelsorganisationen WTO fatt manga

%0 Genomgéngen av Kina bygger dar inte annat anges pd Kiesow, I; (2006) “Kina i ett
tjugoarsperspektiv”’ samt Hellstrom, J; (2009) "New perspectives on China’s role in Africa — a
strategic overview”. FOI.

BICollins, Heidi, (2009), Clinton Cabinet Confirmation Hearing; Hillary Clinton Hearing CNN, 13
januari, 2009 citerad i Hellstrom, J. (2009) s.3.

52 Grant, C; Valasek, T; (2007) s.25f.

153 Kiesow, 1. (2006) "Kina i ett tjugoarsperspektiv”.
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att ocksa hoppas pa en kinesisk ”liberaliserings- och demokratiseringsvag” som
skulle kunna gdra Kina till ett "fredligt land” - dvs. mer obenéget till vapnade
konflikter - och fa landet att acceptera de internationellt uppsatta varldspolitiska
“spelreglerna”. Kiesow konstaterar dock, att &ven om mycket talar for att nésta
generation av Kinas ledare kan komma att tdnka i mera vasterlandska banor, sa
finns det vissa tecken som gor att det knappast ar vélbetankt att ”lata optimism
styra den l&ngsiktiga politiken”.***

Gallande den inrikespolitiska stabiliteten i Kina framhaller forskare, att
Kommunistpartiets framtida legitimitet framfor allt kommer att vara beroende av
om partiet kan uppratthalla stabilitet och ekonomisk tillvaxt. Folkligt missnoje
kopplat till korruption, arbetsloshet, avsaknad av ett socialt skyddsnédt och
miljoforstoring ar ndgra av de nationella problem som uppmarksammas. Dessa
kan bidra till interna oroligheter i landet, liksom inkomstklyftor och klyftor
mellan stad och landsbygd, samt social instabilitet kopplad till
minoritetsomraden i vastra Kina.**®

Vad géller regionen i stort hdvdar Kiesow att vérldens “militdra tyngdpunkt”
mycket snabbt flyttats mot Asien. Detta menar Kiesow ar sarskilt oroande da
militara “fortroendeskapande atgarder” motsvarande dem som finns i Europa
saknas, samtidigt som de religiosa och civilisatoriska skillnaderna mellan de
asiatiska landerna &r stora och nationalismen okar. Sérskilt oroande &r att det
ocksa ar dar de potentiella karnvapenkonflikterna finns. | regionen &ar Kina den
dominerande aktéren och ar, liksom USA, direkt eller indirekt inblandat i
samtliga potentiella konflikter. De framsta brannpunkterna finns i vad som kallas
"den farliga bagen” — Irak, Iran, Afghanistan, Pakistan, Kashmir, Nordkorea och
slutligen, Taiwan.*®

Gallande Kinas roll som framtida strategisk aktor har ocksad landets snabba
framfart som en politisk, strategisk och ekonomisk aktor i Afrika pakallat stort
intresse fran den internationella gemenskapen. Tre skal till Kinas engagemang i
Afrika brukar namnas; viljan att sdkra tillgangen till naturresurser (inte minst
olja157) samt Afrika som marknad for kinesisk export; stravan efter att 6ka Kinas
makt och inflytande i vérlden som ledare fér utvecklingslanderna och, sist men
inte minst, tavlan med Taiwan om diplomatiskt erkannande fran de afrikanska
staterna."*® Medan vissa bedémare havdar att de 6kade kinesiska investeringarna
och handelsintresset i Afrika ar en potentiell kalla till konflikter, sarskilt mellan

154 Kiesow, I; (2006).

155 Se Kiesow, I; (2006), Grant, C ; Valasek, T; (2007) 5.25. m.fl.

1% Kiesow, I; (2006)

57 samtidigt ar det vart att notera att Afrika endast tacker 3 % av Kinas totala energibehov och att
85 % av Kinas oljeimport fran Afrika kommer fran Angola, Ekvatorialguinea, Nigeria, DR Kongo
och Sudan. Hellstrom, J; (2009) s.16.

158 Tal av Claudia E. Anyaso, Amerikanska Department of State and the Bureau of African Affairs.
Tillgéngligt online: http://www.state.gov/p/af/rls/rm/2008/111598.htm [2009-01-20]
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USA och Kina, menar dock andra att denna oro &r starkt éverdriven. En nyligen
genomford FOI-studie visar att &ven om Kina har betydligt storre intressen pa
den Afrikanska kontinenten idag an for nagra ar sedan som man kan ha ett
intresse av att skydda sa ar dessa fortfarande valdigt sma i relativa termer.™ Det
brukar ocksa uppmarksammas att det ar viktigt att se det ckade intresset for
Afrika som globalt och inte bara nagot som Kina ar intresserade av.1%0

Mot denna bakgrund har det pa motsatt sétt argumenterats for att Kina, pa grund
av den snabba uppgangen i kinesiska investeringar och handel med Afrika, blivit
mer beroende av stabilitet pad den afrikanska kontinenten. Kinesiska intressen i
Afrika blir exempelvis regelbundet foremal for hot och vald och allteftersom
Kina okar sin narvaro i Afrika tvingas landet foljaktligen ocksa hantera de hot
och utmaningar som hotar dess intressen pa kontinenten.*** Manga havdar
exempelvis att det &r just darfor % av de kinesiska trupperna inom ramen for
FN:s fredshevarande operationer &r stationerade i just Afrika. Det hévdas vidare
att Kinas nyliga beslut att med sin flotta bekdmpa pirater i Somalia, utéver att de
skyddar kinesiska handelsfartyg, ocksa kan tolkas som ett bevis for Kinas
strategiska roll i Afrika och en 6nskan att marknadsfora sig sjalv som en globalt
ansvarstagande aktor. Kina som en “fredlig uppstickare” ar ocksa ett uttryck som
pa senare tid myntats och framforts av det kinesiska styret, for att forsoka
formedla for omvarlden att Kina inte skall ses som en militérstrategisk “rival”. 12
Vad galler Kinas relationer till véstvarlden och framférallt EU och USA, drar
FOl-forskaren Jerker Hellstrom slutsatsen att Kina kan tjana pa att fordjupa
dialogen med EU och USA géllande just Afrika. Okad transparens gallande den
kinesiska militdra styrkan och dess motiv for att engagera sig i Afrika skulle
ocksa bidra till att latta pa spanningarna till USA och EU.1% En potentiell kélla
till konflikt vad galler Afrika i stort ar dock det faktum att medan Kina haller hart
pa “icke-interveneringsprincipen” och ar motvilligt till att involvera sig i vad
man betraktar som “politiskt kansliga fragor” handlar EU:s Afrikastrategi om att

1% Aven om andelen kinesiska direktinvesteringar (FDI) till Afrika stiger &r de fortfarande betydligt
mindre &n t.ex. vad Kina investerar i Asien och Latinamerika och ocksé betydligt mindre 4n EU
respektive USA investerar pd kontinenten. Samma sak galler for handeln med Afrika dar bade
USA och EU kommer fére (Kinas handel med Afrika motsvarar dessutom bara 4 % av Kinas
totala utrikeshandel). Den kinesiska handeln och investeringarna ar koncentrerade till nagra fa
nyckellander, namligen de lander som exporterar olja och mineraler s som Angola och Sudan. Se
Hellstrém, J; (2009).

180 Utdver EU och USA har dven “BRIC-nationerna”, ett namn for de snabbt industrialiserade
l&nderna Brasilien, Ryssland, Indien och Kina, intressen i Afrika. Tal av Claudia E. Anyaso,
Amerikanska Department of State and the Bureau of African Affairs. Tillgangligt online:
http://www.state.gov/p/af/rls/rm/2008/111598.htm [2009-01-20]

181 Ar 2002 lanserade Kina sin "go abroad-policy” agnad att uppmuntra och hjalpa kinesiska féretag
att investera utomlands.

162 Hellstrom, J. (2009)

183 Hellstrom, J (2009)
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forandra styrelseskicken genom att just stalla krav pa demokratiska reformer,
respekt for de manskliga rattigheterna osv.'%

Géllande Kinas framtida relationer med omvérlden menar Kiesow att det
viktigaste ar att folja hur Kinas forhallande till USA, Taiwan och Japan
utvecklas. Huvudfragorna rent sakerhetspolitiskt ar USA:s militara narvaro i
vastra Stilla havet och att Kina vill kontrollera Taiwan (nagot som bade USA och
Japan ar emot da det skulle innebara att Kina far makt och kontroll Gver
sjovagarna i regionen). Kiesow menar att det framforallt ar det emotionella
elementet i att demokratifrdgan direkt berér Taiwans framtida status som gor
handelseutvecklingen nyckfull. Samtidigt sa konstateras att USA och Kina, till
foljd av globaliseringen, lever i en omfattande ekonomisk “symbios” med
varandra och att ett krig mellan dem inte skulle vara rationellt. Aterigen, & andra
sidan ké&nner USA sin dominans over véstra Stilla havet hotad av Kinas
satsningar pa moderna krigsforingsmetoder och investeringar i nya
vapensystem.*®® Sammanfattningsvis har det konstaterats att Kina har accepterat
de internationella spelreglerna i hogre grad an tidigare, men att landet ocksa
satsar mer resurser pa militar modernisering. Och det &r sarskilt moderniseringen
av det kinesiska forsvaret i kombination med det hemlighetsmakeri som ofta
omgardar detta som oroar omvarlden. | rapporten konstateras vidare att Kina
kommer att fortsatta att satsa pa rymdteknik och forvarningsteknik for att sakra
sina karnvapens trovardighet och dverlevnadsformaga samt skapa handlingsfrihet
om utvecklingen gar mot en militarisering av rymden. Det uppmarksammas
vidare att brist pa olja kan skapa friktioner bade med grannlander och med USA.
Vad som é&r annu allvarligare ar kombinationen av 6kad nationalism i Kina,
Taiwan och Japan vilket &r ett hot mot stabiliteten i regionen i stort.
Sammantaget kan Kina i ett langre tidsperspektiv befaras utvecklas i en for
omvarlden negativ riktning.'®®

Kiesow sammanfattar foljande omraden som viktiga att folja for att kunna séga
nagot om Kina i ett tjugoarsperspektiv: hur lange den ekonomiska tillvaxten
haller i sig och om man hittar l6sningar pa de sociala problem som finns; om de
Okade kontakterna med omvarlden leder till demokrati och om den kommer att
paverka kineserna i en mindre nationalistisk riktning; om Kina kan losa sina
ravarubehov utan att kollidera med 6vriga lander; huruvida satsningen pa militara
resurser ska betraktas som dvergaende eller inte; samt om landet formar losa sina
tvister med USA och Japan.167

184 Hellstrom, J. (2009)
185 Kiesow, I; (2006)
168 Kiesow, I; (2006)
187 Kiesow, I; (2006)
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EU och Kina

EU:s vapenembargo mot Kina och EU:s installning till demokratin i Taiwan ar
de fragor som kan tankas forma relationen mellan USA och EU gallande Kina.
USA, som gérna vill se EU:s stod for Taiwan ta mer konkreta uttryck, stalls hér
mot Kina som reagerar pa varje insinuation om att EU tanker sluta upp bakom
den amerikanska positionen. Detta kan innebdra att EU kommer att behova ta
stallning till ett eventuellt amerikanskt énskemal om samverkan i Asien. En
sannolik utveckling ar att EU aktivt kommer att forsoka paverka Kina i
demokratisk riktning, med tanke pa vikten av Kinas framtida instéllning till sin
omvarld. Ett demokratiskt Kina kan antas ha battre relationer med andra
demokratiska lander. Fran kinesiskt hall ar det tankbart att politiken skulle laggas
om ytterligare for att garantera béattre villkor for kinesiska foretag utomlands och
da ar det ocksd tankbart att forutsattningar skapas for ndra och vanskapliga
forbindelser med EU och USA.'%®

NATO och Kina

NATO har i dagslaget inga direkta relationer med Kina. Det finns dock tva
omraden som kan ha betydelse for NATO:s intresse for Kina — och tvartom. Det
forsta ror idéerna om att NATO skulle fa en krets av nara associerade lander
(bl.a. Australien, Japan och Sydkorea). Givet de kénsliga relationerna mellan
Kina och Japan kan en sadan utveckling fa ett visst genomslag i termer av samre
relationer mellan Kina och NATO. Det andra omradet ror USA, som den ledande
NATO-staten; USA har en stor del av sin utlandstrupp i Asien och bedriver
mycket handel i omradet. USA:s ekonomi ar starkt beroende av att de asiatiska
ekonomierna fungerar vél, ndgot som bland annat beror pa hur val tillforseln av
energirdvaror och andra ravaror fungerar. USA vill darfor skydda sjovagarna fran
Mellandstern till Asien och se till att utvinningen av olja i Gulfen fungerar. Man
har ocksa anledning till att vilja ingripa mot terrorism och karnvapenspridning i
omradet. Taiwan-fragan kan blossa upp till en militar konflikt mellan Kina och
USA, vilket utan tvekan ocksd skulle ha stor paverkan pa NATO-landerna
generellt.'*

168 Kiesow, I; (2006)
189 Grant, C; & Valasek, T; (2007) s.25ff.
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3 EU SOM STRATEGISK AKTOR PA
20 ARS SIKT: FYRA MOJLIGA
UTVECKLINGSLINJER

...”’mer kompetenta, mer konsekventa och mer aktiva™?

I rapporten om genomférandet av EU:s sakerhetsstrategi konstateras att
Europeiska unionen bar ett stérre ansvar 4n ndgonsin under sin historia.!’ |
rapporten fastslas vidare att EU har gjort betydande framsteg under de senaste
fem aren men att unionen behdver bli "mer kompetent”, "mer konsekvent” och
"mer aktiv” for att tillvarata sin fulla potential.'™* Hur ser da forutsattningarna ut
for EU att forma en enhetlig utrikespolitik och upptrdda som en enhetlig
sakerhetspolitisk aktor i varlden? Ovan har ett antal paverkansfaktorer i form av
centrala aktorer och teman belysts vilka tros vara av avgérande betydelse for at
vilket hall EU utvecklas pa 20-25 ars sikt. | detta kapitel diskuteras fyra scenarier
om hur EU kan tankas utvecklas i ett framtidsperspektiv utifran de trender som
dragits upp i foregaende kapitel. Under varje scenario lyfts med andra ord de
utpekade faktorerna upp och ett resonemang fors om deras mojliga paverkan pa
respektive utvecklingslinje. Kapitlet inleds med en kort introduktion till EU som
sékerhetspolitisk aktor till dags dato.

3.1 EU som strategisk aktor idag

Jugoslaviens sammanbrott och de krig som féljde ar 1991-1994, och som EU inte
lyckades forhindra, ledde till att EU skapade en egen krishanteringsforméaga. En
av de forsta "milstolparna” som brukar omnamnas vid genomgangar av ESFP:s
framvaxt ar d& de s.k. Petersbergsuppgifterna’”® kom till och skrevs in i
Amsterdamfordraget (1999). | Koln ar 1999 lanserades darefter ESFP formellt
och medlemsstaterna enades om malséttningen att utveckla en militar och civil
krishanteringsformaga. Samma ar, fast denna gang i Helsingfors, antogs ett
konkret kapacitetsmal for den militara sidan: medlemsstaterna forband sig att
bygga upp en styrka pa 60 000 man, som skulle kunna sattas in inom 60 dagar

70 Europeiska radet (2008)

1 Europeiska rédet (2008) s.2.

172 Dessa innefattar humanitara insatser och raddningsinsatser, fredsbevarande insatser och insatser
med stridskrafter vid krishantering, inklusive fredsskapande atgarder.
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och vara i falt i minst ett ar. Ocksa pa den civila sidan sattes en liknande typ av
"kapacitetsmal” vid radets mote i Santa Maria de Feira (Portugal) ar 2000. Dessa
tva "formageutvecklingar” stallde, som en naturlig féljd, ocksa krav pa besluts-
och planeringsforum och fran bérjan av millennieskiftet utvecklades féljaktligen
kommittén for utrikes- och sékerhetspolitik (KUSP), militarkommittén (EUMC)
samt EU:s militara stab (EUMS) pa den militara sidan och Civilkommittén
(CIVKOM) pa den civila. Vid Laeken-toppmotet, aret efter, beddmdes EU:s
krishanteringsférmaga handlingsduglig och polismissionen EUPM (European
Union Police Mission) i Bosnien och Hercegovina lanserades som EU:s forsta
krishanteringsinsats den 1 januari 2003.*

Ar 2009 firar den europeiska sakerhets- och forsvarspolitiken sitt 10-arsjubileum.
Sedan den forsta fredsbevarande operationen har EU genomfort eller lanserat
runt 20 ESFP-missioner.’™ En slutsats som dragits avseende dessa 4r att de alla
har varit behovda men smaskaliga till sin karaktar.!” Kritiker har av denna
anledning beskrivit EU:s insatser som "luxury indulgences” och argumenterat for
att de “varken varit centrala for Europas sakerhet eller tillrackliga for att 16sa
problemen i krisomradena”.*”® Nick Witney, den brittiske forste chefen fér EDA,
ar en annan kritiker som menar att det mal som visualiserades i den europeiska
sakerhetsstrategin  frdn 2003 - att Europa skulle bli ”mer aktivt”, “mer
kompetent” och ”mer konsekvent” - ar mycket langt fran att realiseras: dven om
EU ar 2006 visserligen stod for en fjardedel av de globala forsvarsutgifterna har
dessa enligt honom felaktigt spenderats pa “kallakrigstids materiel”. Utdver
dessa felsatsningar menar han att duplicering gjort att investeringarna har gett
annu mindre utdelning. Ut6ver att EU lider brist pa militara kapaciteter samt brist

1 Hagstrom Frisell, Utterstrom (2008) " Lissabonfordraget — fran ESFP till GSFP” samt ”Pagéende

och avslutade ESFP-insatser” tillganglig online: http://www.regeringen.se/sb/d/9383/a/86357
[2009-01-06]

Pagéende insatser; EUPM (European Union Police Mission) i Bosnien och Hercegovina 2003;
EU:s militara insats EUFOR-Althea (European Union Force) i Bosnien och Hercegovina 2004;
EU:s radgivningsgrupp for sakerhetssektorreform i DR Kongo (EUSEC DR Congo); EU:s insats
till stéd for AU:s insats i Sudan/Darfur (AMIS 11) 2005; réttsstatsinsatsen EUJUST LEX i Irak
(2005); radgivande polisinsats i de palestinska omrddena (EUPOL COPPS) 2005;
Grénsovervakningsinsatsen i Gaza (EU BAM Rafah) 2005; Gréansévervakningsinsatsen EU BAM
Moldova (Border Assistance Mission) i Moldavien/Ukraina 2005; Polisinsatsen EUPOL
AFGHANISTAN (European Union Police Mission in Afghanistan) 2007; Sékerhetssektorsreform
i DR Kongo (EUPOL RD KONGO) 2007; Sakerhetssektorsreform Guinea-Bissau (EU SSR
Guinea-Bissau) 2008; (EU NAVFOR Somalia) 2008. Avslutade insatser; Operation Artemis i
DR. Kongo 2003; Operation Concordia i Makedonien 2003; Réttsstatsinsatsen EU JUST Themis i
Georgien 2004; EU:s polisinsats EUPOL PROXIMA i Makedonien 2003; Den radgivande
polisinsatsen i Makedonien EUPAT (EU Police Assistance Team) 2005; EU-stod for
valprocessen i DR Kongo (EUFOR RD CONGO); Observatdrsinsatsen AMM (Aceh Monitoring
Mission) i Aceh, Indonesien 2005; och den radgivande polisinsatsen i DR Kongo (EUPOL
KINSHASA) 2005. Lis mer under "Pagdende och avslutade ESFP-insatser” tillgénglig online:
http://www.regeringen.se/sb/d/9383/a/86357 [2009-01-06]

175 Keohane, D; Valasek, T; (2008) s.1

176 Keohane, D; Valasek, T; (2008) s. 13

174
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pa frivilliga lyfter Witney vidare fram att EU inte har tillgang till ndgot eget
operativt hogkvarter, utan far forlita sig pa sju olika hogkvarter i Europa, vilket
leder till byrakratiska problem och forseningar. EU kritiseras ocksa for att inte ha
nagon strategi eller “grand plan” for varfor man gor det ena och inte det andra.
Den europeiska sakerhetsstrategin, i den man det vore ett fungerande dokument,
borde kunna ge ledtradar till varfor fem av EU:s 20 missioner har &gt rum i DR
Kongo forklara - men saknar helt sddana.'’’ En annan kritik riktar sig mot
Athena-mekanismen - en mekanism fér gemensam finansiering som antogs 2004
men som, till dags dato, anvants till mindre an 10 % av de extra kostnaderna for
operationer. Witney anklagar vidare EU-gemenskapen for att lida av "kollektiv
minnesforlust” — dvs. att man brister i formagan att lara av svagheter i en
operation och applicera dessa "lessons learned” pa nasta operation. T.ex. har
behovet av strategisk transportkapacitet och kommunikation ignorerats manga
ganger. Detta ar dock en brist som inte bara EU lider av utan aven NATO och
manga medlemslander.*”® Efter denna kritik féreslar Witney foljande medicin for
ESFP: (1) utvecklandet av en strategi for EU-interventioner; (2) en 6kning av
antalet stand-by styrkor; (3) skapandet av en civil motsvarighet ("EuroAid”) till
EU:s Battle Groups; (4) att EDA far ett stérre mandat att tjana som “match-
maker” for att frdmja samarbete samt utmana medlemsldndernas
forsvarsutgiftsprioriteringar;*”® (5) mer gemensam finansiering och réttvisare
nationella arrangemang foér kostnadsfordelning; (6) etablerandet av ett civil-
militart hdgkvarter; och (7) inrdttandet av en “lessons learned-grupp” med
uppgift att "sanningsenligt utvardera hur operationer har fungerat”.*®

EU har annu inte genomfort nagon militar insats i samma skala som NATO-
operationen ISAF i Afghanistan eller FN-missionen i DR Kongo.'®! Bedomare
som Keohane och Valasek poangterar att &ven om EU antar att man inte behdver
genomfdra militdra operationer av den storleken och karaktdaren i framtiden
heller, ar ett sadant antagande riskfyllt av minst tva skél. Det ena ar att vérlden
mycket vél kan sta infor svarare problem ar 2020 da hoten identifierade i den
Europeiska Sakerhetsstrategin fran ar 2003 fortfarande inte &r Iosta.'®? Det andra
skalet, menar dessa beddmare, ar att det & mycket troligt att EU kommer att
behdva ta pa sig en stor del av den rollen som USA tidigare spelat i och kring
Europa. De kostsamma krigen i Irak och Afghanistan kan medféra att USA

77 Witney, N (2008) s.7

178 \Witney, N (2008)

179 Witney, N (2008) 5.6

180 Witney, N (2008) s. 8-9

181 Fem av 20 operationer har bestétt av en personalstyrka p& mer &n 1000 och nio har involverat
mindre &n 100 personal sammanlagt. Witney, N (2008) s.7

182 Exempelvis har risken for spridning av massforstérelsevapen antagligen okat &r 2020, likasd
behovet av humanitara interventioner. Risken for etniskt motiverade konflikter &r fortsatt hég,
klimatférandringarna och energisékerhetsproblemet har blivit &n mer aktuellt och faran kopplad
till rysk nationalism har ateruppstatt.

64



FOI-R--2763--SE

sannolikt inte blir lika villigt att ta pa sig nya militara uppgifter i ett kort och
medellangt perspektiv — sarskilt inte i och kring Europa. De framtida
amerikanska prioriteringarna, antar Keohane och Valasek, ligger snarare i Asien
och Mellandstern.'®®

Nedan tecknas fyra scenarier avseende EU:s framtida utveckling.
Scenarioframstallningen bygger pa en tidigare FOIl-rapport, med samma
Overgripande ansats som foreliggande rapport, skriven 2005 (Oredsson, M; "EU
som krishanteringsaktor pa 20 ars sikt”). Samtliga dessa scenarier har dock
byggts pa och uppdaterats enligt den utveckling som forevarit.

3.2 EU utvecklas i riktning mot en federation
med en stark gemensam utrikes- och
sékerhetspolitik

Denna forsta utvecklingslinje, som kan ségas representera den ena ytterligheten,
kdnnetecknas av djup forsvarspolitisk integration, en EU-gemensam
insatsorganisation och starka EU-institutioner. For att fa en battre beslutskraft
och stérre samordning i de instrument som anvands sker beslutsfattandet i allt
hogre grad genom kvalificerad majoritet &ven om medlemsstaterna har kvar
vetoratt pa vissa omraden. EU har i detta scenario utvecklats till en trovardig,
militart stark och sjélvstandig aktér. Den tydliga integrationen tar sig bland annat
uttryck i form av gemensamma satsningar pa civilt och militart forsvar och
gemensamma utbildningar i en gemensam insatsorganisation innefattande ett
autonomt hogkvarter. | detta scenario &r dven en gemensam forsvarsmarknad®®
etablerad. Ett s.k. “sakerhetsforum”, med Partnerskap for fred som férebild, gor
att EU:s grannstater utanfér Europa kan delta i de gemensamma strukturerna for
krishantering. EU kommunicerar med ¢vriga vérlden framforallt genom den
europeiska utrikesministern/hdge representanten. | detta scenario har man inte

183 Keohane, D; Valasek, T; (2008) s. 2

184 | dagslaget ar forsvarsmateriel pga. kansligheten undantaget den gemensamma marknaden och d3
medlemsstater tenderar att féredra att gynna sina nationella tillhandahallare av forsvarsmateriel
medfor det att europeiskproducerade vapen blir mycket dyrare. Sedan 2006 har EDA verkat for
att dppna upp den europeiska forsvarsmarknaden framforallt genom att EU:s medlemsstater ska
ansluta sig till en frivillig ”code of conduct” och 6ppna upp for utlandska kontrakterare att komma
in med anbud d& det handlar om forsvarskontrakt varda over 1 miljon euro. Se Keohane, D;
Valasek, T; (2008) s. 36
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bara lyckats skapa “ett Europa” utan dven fatt medborgarna att i forsta hand se
sig som européer.'®

I vilken typ av insatser och var kommer EU att engagera sig?

Med EU som federation och militar stormakt foljer ocksa fler valmajligheter och
mandverutrymmet kommer att 6ka géllande vilken typ av insatser och var man
vill engagera sig. Idag deltar de flesta EU-lander i FN- och NATO-operationer,
och bidrar med mer personal och pengar till NATO an ESFP.*® | detta scenario
har dock detta lage forandrats och utvecklingen har gatt mot fler gemensamma
insatser snarare &n nationella. Vad de gemensamma betréaffar ar trenden fler EU-
missioner &n NATO-missioner. | detta scenario antas att EU maste engagera sig i
dels sitt eget territoriella forsvar men ocksa internationella operationer varhelst i
varlden. EU:s ambitioner och mojligheter att ta pa sig komplexa militdra
uppgifter har ocksa vuxit efterhand och nya typer av insatser tar form.

EU-kommissionen har slagit fast att EU ar 2020 kommer att importera minst 70
% av den olja och gas man konsumerar, och att det d&ven da kommer att vara
Ryssland, Nord- och Vastafrika samt Mellandstern som &r de framsta
leverantorerna.’®” Ur perspektivet “the geopolitics of energy” kan EU stallas
infor flera situationer dar man maste ga in for att skydda sina energileveranser.
Detta kan generera behov av en ny typ av insatser. Nigerias och Algeriets olje-
respektive gasfalt attackeras exempelvis redan nu regelbundet av olika
rebellgrupper i syfte att stora energiproduktionen och -leveranserna. Keohane
och Valasek framhaller dock att sannolikheten for att EU skulle anklagas for att
byta "olja mot blod” skulle medféra att medlemsstaterna drar sig for att skicka
trupper och snarare skulle fokusera pa att starka de lokala sakerhetsstyrkorna.'®

Ett annat liknande exempel pa nya typer av insatser ar den marina operationen
Atalanta utanfoér Somalias kust. Enligt vissa beddmare &r denna insats ett tecken
for att EU kommer att agera med krafttag nar nagot sa vitalt for unionen som
handeln &r hotad.'®

Eftersom EU:s eventuella fortsatta utvidgning medfor att EU:s granser forflyttas
narmare instabila lander som Georgien, Vitryssland och Moldavien antas det mer
eller mindre tvinga EU att engagera sig mer i lander i naromradet.'® Aven Afrika
antas fortsatt vara intressant for insatser pga. de stora handelsvolymerna, brittiska
och franska intressen, att det ar darifrin manga migranter kommer osv. men
ocksa sett till USA:s, Rysslands, Kinas och Indiens intressen och narvaro pa

18 Oredsson, M (2005) s. 17-19

186 Keohane, D; & Valasek, T; (2008) s. 6-7

187 Keohane, D; & Valasek, T; (2008) s. 11

188 Keohane, D; & Valasek, T; (2008) s. 11

189 Intervjuuppgifter Washington DC, november 2008.
1% Keohane, D; & Valasek; T; (2008) s. 6
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kontinenten. EU:s engagemang i Afrika kommer dock ocksa att bero pa vad
medlemsstaterna inom EU-federationen bedémer som acceptabelt i termer av
manskliga forluster bland sina stridande férband samt kostnadsaspekten.

Nagot som bor uppmarksammas under detta scenario ar att forsvarspolitik brukar
vara sarskilt svar att forandra eftersom den politiska viljan standigt kolliderar
med, inte minst ekonomiska Gvervaganden.®* Prognoser har ocksa lyft fram att
de demografiska utmaningarna Europa star infor kommer att medféra att urvalet
av soldater kommer att vara mindre och det kommer att uppsta 6kade kostnader
for 1T-kunniga soldater. Europas arméer kommer sannolikt vidare att bestd av
fler kvinnor, etniska minoriteter, lingvister etc.'%? Eftersom det forefaller otroligt
att vi kommer att se hojda anslag till férsvaret hos nagon medlemsstat av dignitet
ar det ocksa rimligt att anta att EU som strategisk aktor i detta scenario kommer
att krava att EU:s medlemsstater fortsatter att specialisera sig pa olika uppgifter
medan viss utrustning som transgortkapacitet och kommunikationssatelliter
kommer att vara gemensamt &gda.*®

Scenariots forutsattningar och bedémning av scenariots rimlighet
Vilka forutsattningar maste da vara uppfyllda for att detta scenario ska vara den
verklighet vi lever med om 20-25 ar?

Den externa paverkansfaktor vilken skulle kunna tjana som den framsta
drivkraften for framvéxten av ett federalt EU skulle, utdver det faktum att
varlden star infor komplexa sakerhetspolitiska problem som maste hanteras av
medlemsstaterna gemensamt, kunna vara en nedgang i det amerikanska intresset
att sorja for europeisk sékerhet i kombination med ett amerikanskt stod for ett
starkt ESFP. Bedomare som Keohane och Valasek framhaller det exempelvis
som mycket troligt att EU kommer att behova ta pa sig en stor del av den roll
som USA tidigare spelat i Europa och dess naromrade da de kostsamma krigen i
Irak och Afghanistan medfort att USA i ett kort och medellangt perspektiv
sannolikt inte kommer att kunna, eller vara lika villiga, att ta pa sig nya militara
uppgifter. De amerikanska prioriteringarna tror man kommer att ligga i Asien

191 Witney, N (2008) s. 9

192 Keohane, D; & Valasek, T; (2008) s. 31-32

195 En viss specialisering forekommer redan i och med att tjeckerna specialiserat sig p& CBRN,
esterna pa cyberkrigféring, Danmark har signalerat att man for en intern diskussion om att kassera
sitt flygvapen for att investera mer i land- och sjostridskrafter osv. Se Keohane, D; Valasek, T;
(2008) s. 30, 32.
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och Mellandstern.*®* Hur sannolikt ar det d& att USA tappar intresset for Europa?

Utover denna rent ekonomiska faktor, torde ett amerikanskt ointresse for Europas
sakerhet framforallt krava att Ryssland saknar bade vilja och férmaga att hota
nagon europeisk stat. Detta galler sdval anvandandet av militara styrkor, energi
som maktmedel och nyttjandet av ryska minoriteter i andra lander.

Pa samma satt som ett svagt Ryssland kan leda till ett amerikanskt ointresse att
sOrja for Europas sakerhet och darmed, indirekt, ett tryck for EU att utvecklas i
federal riktning kan ett starkt Ryssland paverka unionen i samma riktning: ett
nara till hands och illustrativt exempel skulle kunna vara att geopolitiskt
betingade konflikter, liknande Georgienkrisen hosten 2008, medfor att de
politiska ledarna inom EU blir alltmer benédgna att sluta sig tatare samman och att
trycket i riktning mot intern solidaritet och sammanhallning darmed patagligt
Okar. Vid en tillbakablick &r dessutom en slutsats som kan dras att utvecklingen
av samarbetet inom EU i hég grad har paverkats av de kriser som har drabbat
unionen. Det ar alltsd mojligt att handelser liknande kriget i Georgien kan tjana
som den yttre chock som leder till en dkad vilja att forstarka den gemensamma
utrikes- och sakerhetspolitiken.’® Fér att sammanfatta argumenterar vi med
andra ord for att tva helt motsatta forutsattningar — ett svagt respektive ett starkt
Ryssland — kan leda till samma scenario, ndmligen att EU utvecklas i riktning
mot en federation.

Av de granskade temata forefaller varken migration eller terrorism utgéra nagon
paverkansfaktor av betydelse for om EU kommer att utvecklas i riktning mot en
federation eller ej. Trender pd migrations- och terrorismomradet kan dock antas
paverka karaktaren pa samarbetet i stort och inte minst typen av insatser och
omraden som blir aktuella for ESFP-operationer. Samtliga har studerade
langsiktiga prognoser drar slutsatsen att terrorism som konfliktmetod sannolikt
kommer att dverleva och i den franska vitboken fran juni 2008 fordes terrorism
och spridning av massforstorelsevapen fram som den frdmsta hotbilden. Om
detta fortsatt kommer att gélla &r det rimligt att anta att ett sarskilt fokus kommer
att laggas pa underrattelseverksamhet. Mot bakgrund av att terroristexperter
forutspar att Mellandstern, Pakistan och Afghanistan fortsatt kommer att vara de
storsta maktcentra for terrorism forefaller dessa vara de geografiska zoner som
kommer att atnjuta mest intresse i detta avseende. Om utvecklingen gar mot att
terrorgrupper blir alltmer integrerade med kriminella organisationer och
kopkraften hos terroristgrupperna okar &r det vidare rimligt att anta att det
kommer att stallas an hogre krav pa att EU samordnar utrikes-, handels- och
bistandsinsatser.*®

1% Keohane, D; Valasek, T; (2008) s. 2
1% | arsson, R; et al. (2008) s. 106.
1% NIC (2008)
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Huruvida framvéxten av Kina och Indien som strategiska aktérer kommer att
paverka EU i endera riktningen ar svart att saga. Mer troligt ar att dessa tva
aktorers engagemang i exempelvis Afrika indirekt kommer att paverka var EU
engagerar sig och genomfor insatser. De flesta experter hdavdar dock att "up-
rising powers”, som Indien och Kina, kommer att vara upptagna av de
utmaningar globaliseringen och skiftande globala allianser medfor - inte minst pa
hemmaplan - och darmed inte kan réknas ta 6ver "ansvaret for Afrika” i termer
av att vid behov skicka fredsbevarande styrkor. En omprioritering av EU-
narvaron i Afrika torde med andra ord inte vara aktuellt inom den granskade
perioden.'¥’

For detta scenario identifierades en nedgang i det amerikanska intresset att
engagera sig i Europa som en av de framsta paverkansfaktorerna for
utvecklingen mot ett federalt EU. Detta skulle i sin tur grunda sig i antingen
finansiella problem eller ett obetydligt ryskt hot (eller en kombination av bada).

En annan betydande “pushfaktor” skulle i sin tur vara att ett ryskt hot eller andra
geopolitiskt betingade konflikter paverkar EU:s medlemsstater att sluta sig
samman &n mer. Detta beddms i dagslaget avlagset. For det forsta forefaller det
osannolikt att NATO, &ven i ett lage dar USA:s intresse for Europa minskat, inte
skulle hantera ett ryskt hot mot nagot EU-land da 21 av 27 EU-lander redan idag
ar med i NATO. For det andra forefaller det mindre troligt att EU-landerna skulle
samla sig mot ett Ryssland som yttre hot, eftersom EU-landerna redan idag har
stora svarigheter att enas kring Rysslandspolitiken. Opinionsundersékningar i
Financial Times direkt efter Georgienkrisen har dessutom visat att befolkningen i
stora lander som Tyskland och Italien inte skulle vara beredda att stélla upp trupp
i handelse av ett ryskt angrepp mot nagon baltstat. Till detta tillkommer att EU:s
medlemsstater har valdigt olika beroenden gentemot Ryssland exempelvis i
termer av energiberoende.

Det ar samtidigt viktigt att understryka att externa aktérers agerande och politik
langt ifran ar de enda faktorerna som kommer att styra utvecklingen av EU som
framtida strategisk aktor. Utover dessa yttre paverkansfaktorer forutsatter detta
scenario ocksa att de flesta medlemsstater delar visionen om ett federalt EU och
da inte minst att lander som Frankrike och Storbritannien har EU som sin framsta
prioritet. | dagsléget &r det inte realistiskt. Till och med Frankrike, som standigt
betonar EU, ar kritiskt till s langtgaende Overstatlighet som ett Gverstatligt
forsvar eller ett EU som utvecklas till en superstat. Utvecklingen mot en
federation kraver ocksa ett brittiskt intresse av att fordjupa samarbetet. Det ar om
mojligt &nnu mindre troligt och &nnu mer avlagset blir detta scenario om EU-
kritiska Tories far makten i Storbritannien i nasta val under 2009/2010.

7 NIC (2008)
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For att sammanfatta forefaller det i dagslaget alltsa mycket langsokt att EU skulle
overta ansvaret for forsvaret fran medlemsstaterna - dels pga.
suveranitetsproblematiken, dels pga. att manga anser NATO vara en battre
organisation for forsvar. Aven om ett gemensamt forsvar av hemlandet kanns
langt borta ar det dock &aven dar tankbart att vissa funktioner kan bli
gemensamma (satellitdvervakning, kontroll av luftrum, vattenvégar etc.).

3.3 EU status quo...men lite starkare

| det andra scenariot bibehalls status quo och EU fungerar i stort sett pa samma
satt som det gor anno 2009. For varje ar som gatt har EU véxt ihop mer och mer.
Aven om EU fortfarande bestar av suverdna nationalstater har rostningsreglerna
tippat lite till forman for fler och fler dverstatliga inslag. Till foljd av en insikt
om att en inre politisk enighet ger EU en okad yttre diplomatisk styrka har
medlemsstaterna i detta scenario for det mesta inga svarigheter att komma fram
till gemensamma slutsatser. FOr att undvika situationer dar nagra fa
medlemsstater bromsar upp de lander som vill fora EU-samarbetet vidare pa
olika omraden har man dock i 6kad utstrackning accepterat ett EU med olika
hastigheter. | detta scenario ar ledordet differentiering, dvs. att nagra stater tar
integrationen vidare och de évriga medlemsstaterna erbjuds att folja narhelst de
kanner sig redo eller uppfyller de eventuella dtaganden som &r forknippade med
just det specifika samarbetet. | korta drag handlar det om att de medlemsstater
som stravar efter fordjupad politisk integration och vill se EU som en stormakt
gar framat och de som &r nojda med EU som en gemensam marknad star kvar.
Detta ar en losning som visat sig fungera nar det géllde den monetéra unionen
varfor det inte alls &r otankbart att samma princip dven skulle kunna appliceras
pa det militara samarbetet. FOrslaget om ett permanent strukturerat samarbete
(PSS)™® ar idag ett tydligt tecken pa att utvecklingen gar &t detta hall. | dagslaget
ar det fortfarande oklart om PSS kommer att bestd av en definierad kérna av
lander eller, om det i enlighet med Witneys forslag, ska besta av olika ringar av
samarbete. Om det blir olika ringar av samarbete ar det rimligt att anta att de
grupper av stater som ingar i de olika PSS kommer att fa ett avgérande inflytande
over utvecklingen och utnyttjandet av ESFP.

Ett rimligt antagande ar da att Storbritannien, Frankrike, Tyskland, Spanien,
Italien och Polen fortsatt ar “de sex stora” vilka oftast, i en eller annan
konstellation, bildar det strukturerade samarbetets inre kdrna. For att resultatet av
denna form av olika ringar av samarbete ska forbli trovérdigt och kunna tjana
EU:s 6vergripande politiska mal att spela en ledande roll som strategisk aktor

1% E8r mer om Permanent Strukturerat Samarbete (PSS), se Hagstrom Frisell, E & Utterstrom, A
(2008).
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kraver detta scenario att antalet undantag, uppmjukningar och medlemslander
som star utanfor olika samarbeten inte blir for manga.

| vilken typ av insatser och var kommer EU att engagera sig?

| detta scenario samexisterar EU och NATO och ar tva komplementara aktorer.
Vad galler den militara formagan har framsteg pa kapacitetssidan medfért att EU
i stort sett kan valja mellan att agera pa egen hand eller tillsammans med NATO.
EDA har haft en central roll i arbetet med att driva pa forsvarsintegrationen.
Berlin-plus-6verenskommelsen mellan EU och NATO &r inte ldngre en praktisk
forutsattning for ESFP-insatser men val en betydelsefull politisk sadan. NATO
koncentrerar sig framst pa det kollektiva forsvaret samtidigt som EU har en
fullgod férmaga och inte enbart tjanar som "NATO:s civila arm”. Ingen formell
ansvarsuppdelning finns mellan de tva organisationerna men val en informell.

EU:s allt storre ansvar pa varldsarenan och ekonomiska realiter och begransade
forsvarsbudgetar driver pa ett fordjupat samarbete mellan en karna av stater.
Permanent strukturerade samarbeten och ringar av olika medlemsstater som
samarbetar pa olika omraden blir allt mer vanligt: detta kan ocksa ta sig uttryck i
att exempelvis en grupp av stater som har ett hogt migrationstryck lanserar en
gemensam ESFP-insats for att stdvja migrationen i Medelhavsomradet. De
grupper av stater som ingar i samtliga PSS kommer att fa ett avgérande
inflytande 6ver utvecklingen och utnyttjandet av ESFP varvid Frankrike &ven
fortsatt torde réknas som en sarskilt drivande aktor.

| detta scenario &r EU:s krishanteringsférmaga framforallt inriktad pa att hantera
kriser utanfor unionens granser. NATO &r framst engagerat i sin traditionella
uppgift: territorialférsvar av USA och Europa. | detta scenario finns visserligen
USA och NATO men EU:s fordelar med sin mangfald av instrument évertrumfar
i manga fall NATO varfor de gemensamma insatserna tenderar att vara fler EU-
an NATO-missioner. EU kan ocksa ha inriktat sig pd mer avancerade insatser
(flygunderstod, lagesinformation etc.). Geografiskt torde det vara naromradet och
Afrika som &r prioriterat.

Scenariots forutsattningar och bedémning av scenariots rimlighet

Vilka forutsattningar maste vara uppfyllda for detta scenario? Detta scenario
antas i hog grad vara styrt av samma paverkansfaktorer som i scenariot innan.
Aven hir antas den framsta externa paverkansfaktorn vara ett Ryssland som
utmanar i geopolitiska termer och att EU ser ett behov av att sta enade. For att
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detta scenario fortsatt ska galla om tjugo ar fortsatter m.a.o. Ryssland att vara ett
hot mot Europa i termer av att man med jamna mellanrum visar prov pa sin
geopolitiska makt, genom exempelvis hot om strypta energileveranser. Om
karnlander som Frankrike och Tyskland i ett sadant lage anda forbattrar sina
relationer med Ryssland ar det troligt att det évriga EU sluter upp bakom USA,
som da kan se det nodvandigt att balansera Ryssland. Om omvant, dvs om
relationerna mellan USA och Ryssland tinar upp sé ar det sannolikt att det skulle
trycka ihop Europa till en starkare gemenskap. EU-landerna kan i det laget
komma att uppfatta varldslaget sa, att en enad europeisk front behovs for att inte
konstellationen USA-Ryssland blir alltfér dominerande.

En annan liknande faktor som skulle kunna leda till att EU:s medlemsstater vill
tala med en rost & om EU av handelspolitiska skl ser ett behov av att std enade
gentemot ett Kina pad frammarsch, eller omvant, om Kina skulle hota med
handelsblockad som vedergéllning for exempelvis ett europeiskt uppslutande
bakom USA i Taiwan-fragan. | jamforelse med scenariot innan torde vidare detta
scenario ocksa framjas av att USA kanske inte &r helt ointresserade av Europas
sékerhet, men att finansiell kris och det faktum att man &r “over-stretched” gor
att man gadrna ser EU ta ett mer eget ansvar i sitt naromrade och darmed stodjer
ett starkt ESFP.

En av de kanske frdmsta utmaningarna som bor uppmérksammas for detta
scenario ar att karnlander som Frankrike samtidigt som de vill driva pa
forsvarsindustrisamarbetet inom ramen for EU, uppvisar protektionistiska
tendenser - ndgot som sannolikt ocksd kan antas 6ka genom exempelvis
ekonomiska kriser. Detta “franska dilemma” - att man vill se mer av EU-
samarbete men samtidigt haller hart pa det nationella - kan medfora att EU pa
sikt tappar i styrka. Den vanligaste forklaringen fran franskt hall brukar vara att
man vérnar sin suveranitet men att man genom samarbete okar sin suverénitet
("tillsammans blir man starkare™). Enligt FOI-forskaren Anna Sundberg handlar
det i viss man ocksd om att den franska retoriken inte alltid aterspeglas i
praktiken, och att det inte alltid &r sa att man vill géra lika manga eftergifter som
man ger uttryck for i ord. Nar det géller just férsvarsindustri och forsvarsmateriel
argumenterar Sundberg vidare att den franska viljan synes vara att fa igang andra
medlemsstater, dels for att sjalva "avlastas” och fa ett effektivt ESFP men ocksa
for att det skulle ge Europa en konkurrensfordel i forhallande till USA. Den
franska synen kan saledes sammanfattas med att EU:s medlemsstater maste
samarbeta mer for att kunna bibehdlla sin kapacitet men landet vill samtidigt
sjalvt ha en fullgod och heltackande férmaga varfor all betoning pa specialisering
etc. inte ndédvandigtvis &r det som galler i realiteten. Det ar darfér oklart om
Frankrike verkligen sjélvt ar redo for de verstatliga forslag som man séger sig
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vilja foretrada: franska foretradare gor sig ofta officiellt till tolkar for en klart
mellanstatlig, och inte dverstatlig, syn pa ESFP.*

En annan utmaning for att detta scenario ska bli verklighet &r de nérmare fransk-
amerikanska relationerna. Nagot som uppmarksammats ar exempelvis om den
forbéattrade franska relationen till USA bara &r av godo eller om den kommer att
medfdra férsémringar i relationerna till andra lander och om det i sin tur kommer
att paverka EU-samarbetet pa nagot satt? | Frankrike talas ibland om att den
forbattrade relationen till USA skulle kunna fa negativa konsekvenser
(framforallt i USA-kritiska kretsar men viss forsiktighet har dven noterats fran
bl.a. forsvarsministern). Bakgrunden ar att Frankrike varnar bilden av sig sjalv
som en oberoende rost i den internationella debatten, nagon som foretrader
internationell ratt, ménskliga rattigheter etc. Kritiker till de forbéattrade
relationerna med USA menar att Frankrike dels kommer att fa svart att spela
denna roll pga. lojalitet med USA, och att &ven om man forsoker agera pa samma
sétt som tidigare, kommer man inte att bli trodd (dvs. uppfattas som lojal med
USA). En annan dimension som lyfts fram &r hur andra lander/grupper skulle
kunna riskera att fa en forandrad syn pa Frankrike som ett resultat av narmandet
mot USA. Den grupp av lander som ofta avses i detta sammanhang ar de som ar
USA-skeptiska och sett Frankrike som en fri rost. Frankrike brukar foretrada
synen att EU i jamforelse med USA kan spela rollen av en mer neutral aktor i
omvarlden och att man darmed lattare accepteras som konflikthanterare.
Frankrike har som bekant av historiska skél néra relationer med en del l&nder i
Mellandstern och Afrika som inte betraktas som demokratier. Inte minst Sarkozy
har ocksa officiellt foretratt en linje att Frankrike talar med alla och att dorren
star oppen for savél Libyens Khadaffi som Syriens Al-Assad och Zimbabwes
Mugabe. | enskilda fragor skulle skepsisen hos denna typ av ledare kunna oka
och per automatik minska mdjligheten for Frankrike, och darigenom indirekt EU,
att verka som konflikthanterare. Sundberg drar dock i sin rapport om fransk
utrikes- och sdkerhetspolitik efter Sarkozy slutsatsen att de flesta Frankrike-
ké&nnare tenderar att géra bedémningen att denna problematik balanseras av ”den
oppna dorrens politik”.?

3.4 EU tappar i styrka och blir svagt och
splittrat

Det tredje scenariot som lyfts fram &r att EU tappar i styrka och blir svagt och
splittrat och darmed en svag internationell samarbetspartner och strategisk aktor.

1% 5e Sundberg, A (2008), intervju Anna Sundberg, FOI-forskare samt intervjuuppgifter,
Washington DC november 2008 och Bryssel, december 2008.
200 5e Sundberg, A (2008) samt intervju Anna Sundberg, FOI-forskare.
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Om medlemsstaternas vilja att behalla sin suveranitet och handlingsfrihet pa det
sakerhetspolitiska omradet "6vertrumfar” de fordelar som ett enhetligt agerande
medfor ar det ett tankbart scenario. | detta scenario &r det saledes rimligt att anta
att gemensamma initiativ och deklarationer pa det sikerhetspolitiska omradet ar
fa och kapaciteten liten (i detta scenario nddde EU med andra ord inte upp till
malen som sattes upp i och med antagandet av Helsinki Headline Goal 2003,
Headline Goal 2010 eller efterfoljande kapacitetssatsningar).?”* Detta scenario
kénnetecknas av att en utbredd skepsis mot den gemensamma forsvarspolitiken
och interna splittringar gor det svart att enas och upptrada som en enad front
annat &n i undantagsfall. | detta scenario har medlemslanderna med andra ord sa
disparata och skilda intressen att den minsta gemensamma namnaren blir liten.
Fler och fler fragor som tidigare avgjordes pa EU-niva har atergatt till den
nationella nivan. | Gvrigt ar det bilaterala initiativ som dominerar bade for
insatser och langsiktigt kaE)acitetsutveckling.202 Sarskilt de stora staterna valjer
att agera utanfor EU:s ram.”%

| vilken typ av insatser och var kommer EU att engagera sig?

| ett EU som &r svagt och splittrat torde krishanteringsformagan framst vara
dimensionerad for forebyggande arbete och krishanteringsinsatser i naromradet
och den minsta gemensamma namnaren bland medlemsstaterna. Traditionellt har
exempelvis EU:s medlemsstater haft ”lattast” att enas kring sin Balkan-politik.
Insatser langre bort s3 som potentiella insatser i Afrika torde bero mycket pa
vilket land det géller och vilka koalitioner av medlemsstater som har bildats:
Storbritannien har som tidigare kolonialmakt éver Zimbabwe sannolikt lattare att
engagera sig dar jamfort med Tyskland, som ofta &r skeptiskt mot engagemang i
Afrika utan snarare ser Balkan som sitt prioriterade omrade.?*

Aven om vi skulle bevittna ett svagt och splittrat EU ar det ocksa sannolikt att
anta att Europa och EU fortsétter att vara en stor marknad. Eftersom slopade inre
granser ar en forutsattning for unionens fyra friheter och handeln ar sé pass vital
inom unionen, dr det rimligt att anta att migrationsbetingade gemensamma
initiativ och kontraterrorism fortfarande utgor tva levande samarbetsomraden
aven i ett EU som har tappat i styrka och &r svagt och splittrat. Dessa typer av
utmaningar kan dock antas medfora ett 6kat behov av polis och réttsinsatser pa
bekostnad av de renodlat militéra. | detta scenario ar det darfor inte orimligt att
ténka sig att Europol som bl.a. har till uppgift att bekdmpa terrorism har stéarkts
och att utbytet av underrattelseinformation 6kar. Vid en sadan utveckling ar det
ocksa tankbart att vi far se EU-organiserade sarskilda polisiara eller halvmilitara

21 Oredsson, M & Winnerstig, M (2005) s.4.
22 Oredsson, M (2005) s.16.
2% Oredsson, M (2005) s.24.
24 Intervjuuppgifter Bryssel, december 2008.
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styrkor (s.k. gendarmeri, dvs. militdr som utfor polisiara uppgifter) for att kunna
ingripa mot exempelvis terrorister.

*

Scenariots forutsattningar och bedémning av scenariots rimlighet
Vilka forutsattningar maste vara uppfyllda for detta scenario — vad kan tankas
leda till en djupgaende intern splittring mellan EU:s medlemsstater som ar sa
djup att det sékerhetspolitiska samarbetet sétts pa spel? Den framsta “push-
faktorn” for detta scenario torde fortsatt vara ett ryskt hot med geopolitiska
fortecken men i detta scenario antas att EU-landerna inte lyckas enas da det ryska
hotet skapar splittring bland medlemsstaterna om hur man ska respondera.

En mojlig konsekvens av en utveckling mot ett splittrat och handlingsférlamat
EU” &r att det skulle kunna leda till att forhallandet mellan Frankrike och
Tyskland &ter hamnar i fokus som ett alternativ till ett stort och starkt EU?*®
(alternativt ett Frankrike med nya koalitionspartners). Indirekt bygger detta
scenario pa att Frankrike inte klarar av att uppratthalla bade en ESFP-stark och
proamerikansk linje. Ar Frankrike “Rysslandsvanligt” kommer sannolikt den
pro-amerikanska tonen att svalna och vice versa, &r Frankrike proamerikanskt ar
landet sannolikt inte "Rysslandsvanligt”.

Aven om detta scenario inte ar omdjligt bor det tas i beaktande att EU-landerna
redan har erfarit denna typ av “djup intern splittring” inte minst i samband med
Irakkriget 2003. Det resulterade i en period av stora problem for ESFP:s
trovardighet, samtidigt som politikomradet ocksa tydligt 6verlevde krisen. Det
finns alltsd anledning att tro att dven djupa kriser inom EU inte automatiskt
behoéver innebéra ett sammanbrott fér de breda gemenskapsmekanismerna, som t
ex ESFP.

3.5 EU upploses: aternationalisering av
sékerhetspolitiken

Det fjarde scenariot, som kan ségas representera den andra ytterligheten, ar att
EU upploses och att vi far bevittna en aternationalisering av sékerhetspolitiken. |
detta scenario existerar ett nastintill obetydligt sakerhetspolitiskt samarbete.
Ocksa de strukturer och institutioner som byggt upp inom ramen for GUSP har
forsvunnit efter att under manga ar forlorat mer och mer i betydelse - de

25 | edare DN, Joschka Fischer. Tillganglig online:
http://www.dn.se/DNet/jsp/polopoly.jsp?d=578&a=797839 [2008-06-26]
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mellanstatliga organen KUSP, EUMC, EUMS etc. har exempelvis lagts ned.
Detta har lett till nya omstruktureringar i manga landers forsvarsstrukturer. |
detta scenario antas medlemsstaterna ha atergatt till att mer eller mindre
uteslutande satsa utifran nationella prioriteringar. En ren &ternationalisering
innebar att alla stater rustar p& egen hand.?®

| vilken typ av insatser och var kommer EU att engagera sig?

EU leder i detta scenario inga egna insatser. Vid detta scenario sker insatser helt
genom bilaterala engagemang mellan de l&nder som har sammanfallande
intressen och formaga. Endast Frankrike och Storbritannien kommer att ha
sjalvstandig nationell formaga att genomfora storre operationer.

Scenariots forutsattningar och bedémning av scenariots rimlighet
Vilka forutsattningar maste vara uppfyllda for detta scenario och vilka trender
som kan skonjas bland vara uppmarksammade faktorer talar for detta scenario?
Aven hir beddms det vara geopolitiskt betingade konflikter mellan EU och
Ryssland som tjanar som den framst “push-faktorn” med den skillnaden att EU-
samarbetet laser sig helt pga. medlemsstaternas oférmaga att enas kring hur man
ska svara pa detta hot.

Ovan uppmarksammas att ett potentiellt nytt ryskt hot, dar vissa EU-lander
kraver omedelbar aktion mot Ryssland medan andra inte vill vidta nagra atgarder
overhuvudtaget, kan fa bade EU och NATO att forlamas. Om en sadan splittring
blir sa svar ar ett mojligt utfallsrum att vi far bevittna en ren aternationalisering
av sakerhetspolitiken. VVar bedomning ar emellertid att detta scenario ar mindre
rimligt. Att EU:s medlemsstater helt skulle upphéra att samarbeta pa det utrikes-
och sakerhetspolitiska omradet forefaller foga troligt. Ett mer rimligt scenario
skulle kunna vara att medlemslanderna aktivt bestimmer sig for att begrénsa
samarbetet till mer okontroversiella delar av sékerhetspolitiken och lamnar
forsvarsmaterielsamarbete, energisakerhet och andra liknande frdgor som ger
upphov till stora meningsskiljaktigheter bland medlemslanderna dérhén.
Dessutom har EU redan klarat av ocksa en sadan yttre betingad utmaning i
samband med Irakkriget da omvérlden borjade prata om slutet for EU:s
gemensamma utrikes- och sakerhetspolitik. Det torde dock vara ostridigt att en
kris av detta slag inte framjar diskussionen om ett gemensamt EU-forsvar. En

26 Oredsson, M; (2005) 5.16
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kris med rysk inblandning kan pa samma satt drastiskt forandra villkoren for den
typen av diskussioner.

3.6 Sammanfattning

Ovan har ett antal utvecklingslinjer presenterats for hur EU kan ténkas utvecklas
som framtida strategisk aktor. De fyra scenarier som tas upp spanner ifran att (1)
EU utvecklas mot en federation; eller (2) att ett EU status quo anno 2009
bibehélls men blir lite starkare; till att (3) EU tappar i styrka och blir svagt och
splittrat samt (4) att vi far bevittna en aternationalisering av sakerhetspolitiken.

I langsiktiga studier av denna karaktar brukar scenarier som skissas upp bedémas
i termer av om de dr “probable”, “possible” eller plausible”. For att kunna
bedéma vilket av ovan presenterade scenarier som idag kan sdgas mest rimligt
atergdr vi har till de paverkansfaktorer som denna studie presenterade initialt.
Analysen antyder att vissa av paverkansfaktorerna som presenterats ovan utgor
klart starkare ”pushfaktorer” an andra avseende i vilken riktning EU kommer att
utvecklas mot i ett framtidsperspektiv. Vad galler externa aktorer sa star
exempelvis USA och Ryssland i en klar sérstallning, och dessa tva aktorers
ageranden lyfts ofta fram som exempel pa omstandigheter som skulle f& EU att
utvecklas i en eller annan riktning. | fallet USA handlar det om administrationens
valsignelse av ett starkt ESFP - eller motsatsen - samt USA:s intresse och
mojligheter att sorja for europeisk sékerhet. | fallet Ryssland som
paverkansfaktor uppmarksammas forekomsten av geopolitiskt betingade
motséattningar mellan EU och Ryssland. Utéver ett rent ryskt militart hot handlar
det inte minst om energi som maktpolitiskt medel och anvéndandet av ryska
minoriteter i andra lander. Aven om Kina ar en vérldspolitisk stormakt att
forhalla sig till bedoms inte Kina vara en nyckelfaktor for EU:s egen utveckling,
ens pa tamligen lang sikt.

Ut6ver att aktorer som USA och Ryssland sannolikt kommer att péverka
utvecklingen av EU i hog grad forefaller vidare trender kopplade till geopolitik
att vara den framsta paverkansfaktorn for i vilken riktning vi kommer att fa se
EU utvecklas. Globaliseringen lyfts framst upp som exempel pad hur negativ
utveckling kan stévjas pga. tilltagande ekonomiskt och politiskt 6msesidigt
beroende. Exempelvis tror fa eller inga bedémare att terrorism som
konfliktmetod kommer att ha forsvunnit ar 2025, men dess attraktionskraft kan
komma att minska om globaliseringen och den ekonomiska tillvéxten fortsétter i
Mellanéstern och ungdomsarbetslésheten m.m. reduceras. Aven temata som
migration och terrorism som sékerhetspolitiska problem torde vara mindre
relevanta for huruvida EU upploses eller utvecklas i federal riktning. Daremot
torde detta vara teman som paverkar inriktningen pa samarbetet. Beroende pa om
dessa trender haller i sig kan man ténka sig ett starkt Europol, ett 6kat utbyte av
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underrattelser, internationella efterlysningar, organiserandet av sérskilda polisiara
eller halvmilitara styrkor for att kunna ingripa mot terrorister osv. dven inom
ramen for EU-samarbetet.

En annan koppling till geopolitik som paverkansfaktor for at vilket hall EU
kommer att utvecklas ar utvidgningen av EU. Bade EU och NATO kommer att
ha forandrats fram till 2020. Den mest sjalvklara forandringen ar att bada
organisationerna kommer att ha vuxit i termer av antal medlemsstater. Ar 2010 ar
tidigaste aret nasta utvidgning av EU kan bli aktuell och analytiker bedémer att
EU &r 2020 kan ha uppemot 30 medlemsstater, inklusive Turkiet.**” Hur kommer
en utvidgning av EU att paverka at vilket hall EU som organisation tvingas
utvecklas at? Precis som att en utvidgning kan ena Europa, leda till en stérre inre
marknad och skapa stdrre legitimitet for unionen i varlden, sd kan samma
utvidgning ocksad leda till intern splittring. Problemet med de kommande
utvidgningarna &r inte bara att samtliga lander delar problemet med en
fungerande rattsstat och utbredd kriminalitet/organiserad brottslighet — ocksa det
faktum att Ryssland har en s& mycket mer negativ installning till utvidgning till
dessa lander jamfort med hur fallet var nér Polen, Tjeckien och andra
centraleuropeiska lander gick med &r en utmaning. Slutligen ar motstandet fran
vissa karnlander inom EU mot denna utvidgning storre, da den beror
identitetsfragan om var gransen for Europa egentligen gér pa ett helt annat sétt an
vid tidigare utvidgningar. Fa eller ingen inom EU reste fragan om Polen och
Ungern &r europeiska lander. VVad géller Ukraina, Georgien eller for den delen
Turkiet, finns det manga som anser att dessa lander éverhuvudtaget inte ligger i
Europa. Bland annat Frankrike och Osterrike &r kritiska till ett turkiskt
medlemskap. Ett annat uppenbart problem &r att manga av kandidatlanderna idag
har tvister med ldnder som redan & medlemmar i unionen: Kroatien har
exempelvis en oldst granstvist med medlemslandet Slovenien och Makedonien
(FYROM) har en infekterad namnstrid med medlemslandet Grekland (och
Grekland stoppade som bekant av denna anledning FYROM:s intrdde i NATO
sommaren 2008).2%®

Som uppmarksammats tidigare ar det dock samtidigt viktigt att understryka att
externa aktorers agerande och politik langt ifrdn &r de enda faktorerna som
kommer att styra utvecklingen av EU som framtida strategisk akttr och att dven
interna aktorers agerande och processer ar av betydelse. For att EU ska utvecklas
till en federation namndes bl.a. att det ocksa forutsatter att EU:s karnlander ar
overens om detta slutmal.

En annan sak som i hogsta grad kan paverka sannolikheten for respektive
scenario ar forekomsten av institutionella kriser”; Joschka Fischer, Tysklands

27 Keohane, D; Valasek, T; (2008) s. 17
28 EYROM Kallar sig Makedonien vilket Grekland vagrar godkanna dé de havdar att namnet endast
far anvandas av den grekiska regionen Makedonien.

78



FOI-R--2763--SE

utrikesminister mellan ar 1998-2005, skrev i samband med Irlands nej till
Lissabonfordraget att det kommer att bli en minnesdag i Europas historia och
bendmner det som “det andra och sannolikt mest avgérande slaget mot ett enat
och starkt Europa” (det forsta kom enligt honom efter att Frankrike och
Nederlanderna rostat ner Konstitutionen att den 12 juni 2008):

Oavsett vilka desperata raddningsforsok som gors gar det inte att délja att
EU har lamnat varldsscenen som tung utrikespolitisk aktor for atminstone
tio ar framat (om inte mer). Detta sker vid en tidpunkt da problemen pa
Balkan @nnu &r oldsta, USA &r relativt forsvagat, Rysslands makt véxer,
turkisk inrikespolitik gar at fel hall, Mellanéstern - EU:s omedelbara
granne - hotar att explodera samtidigt som Indiens och Kinas hastiga
utveckling haller p& att omforma global ekonomi och politik /.../ EU
kommer sjalvklart att leva vidare pa gott och ont med Nicefordraget som
grund. Men ett starkt, drivande Europa som kan bestdmma sitt eget 6de &r
annu avlagset 2

Givet att Rysslands och USA:s agerande och geopolitiskt betingade konflikter
antas vara de aktdrer och teman som oftast uppmarksammas vara av betydelse
for i vilken riktning EU utvecklas forefaller det mest sannolika vara att EU som
organisation utvecklats enligt linjen ”status quo...fast lite starkare” — ett scenario
ké&nnetecknat av differentiering, dvs. ett utdkat anvdndande av olika grader av
samarbete.

I metodgenomgangen uppmarksammades lasaren pa att forecasts ar forknippade
med en rad osékerheter. Dessa bor man dra sig till minnes da samtliga
osakerhetsfaktorer ar relevanta i bedémningen av respektive scenarios rimlighet
(diskontinuiteter i idag skadade trender, interaktioner mellan olika trender,
ledarskap etc.). En intressant observation &r dock att en av de frdmsta
osdkerhetsfaktorerna som brukar lyftas fram ar huruvida det sker nagra
demokratiframsteg i Kina och Ryssland men vid analysen av EU som framtida
strategisk aktor konstaterades att saval ett starkt som ett svagt Ryssland kan leda
till samma utvecklingslinje (se diskussionen kring forutsattningarna for det forsta
scenariot under 3.2).

29 joschka Fischer, kolumn p& DN:s ledarsida. Se:
http://www.dn.se/DNet/jsp/polopoly.jsp?d=578&a=797839 [2008-06-26]
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4  NATO SOM STRATEGISK AKTOR
PA 20 ARS SIKT: FYRA MOJLIGA
UTVECKLINGSLINJER

Ovan har ett antal paverkansfaktorer i form av centrala aktérer och teman
diskuterats, vilka tros vara av avgorande betydelse for at vilket hall NATO
utvecklas. | detta kapitel diskuteras fyra scenarier utifran de trender som dragits
upp i diskussionen kring de teman och akt6rer som har belysts i foregaende
kapitel.?°

4.1 NATO som strategisk aktdr idag

NATO grundades genom att tolv ldnder i Europa och Nordamerika
undertecknade det Nordatlantiska fordraget i Washington, DC i april 1949.
Ké&rnan i fordraget ar dess artikel 5, genom vilken medlemslanderna férbinder sig
att dmsesidigt bista varandra vid handelse av ett militart angrepp.**

Efter terrordaden den 11 september 2001 tillampades artikel 5 for forsta gangen.
Ett anfall pa en medlem ansags vara ett anfall pa alla. NATO inledde bl a en
operation for dvervakning av Medelhavet, som fortfarande pagar, samt sande
radarplan for att Overvaka Forenta staternas luftrum.

NATO:s ursprungliga uppgift, att avvarja ett hotande anfall utifran, har sedan det
kalla krigets slut inte intagit en lika central position som tidigare i den dagliga
verksamheten. Inom NATO beddémdes det lange att organisationen atminstone
inte pa tio ar hotas av ett sadant militart anfall. NATO har darfor inriktat sin
uppmarksamhet pa att 6ka stabiliteten i Europa och pa militar krishantering.
NATO-ledda militara krishanteringsoperationer genomférs numera ocksa utanfor
Europa, t.ex. i Afghanistan. NATO har foljaktligen blivit en betydande aktor i
den internationella krishanteringen. Manga bedémare har ansett att framgang for
de befintliga insatserna ar en forutsattning for NATO:s framtida relevans. NATO
har inga andra egna operativa trupper &n de som medlemslénderna eller
partnerskapslanderna har stallt till dess forfogande. Bidragande lander star med
andra ord sjalva for storsta delen av de kostnader som NATO:s verksamhet ger
upphov till ndr de exempelvis deltar i operationerna.

210 seenarieframstaliningen bygger pé en tidigare FOl-rapport, med samma 6vergripande ansats som
denna; se Oredsson, M & Winnerstig, M 2005.
211 Eramstallningen bygger hér, dar inget annat anges, pa Winnerstig, M. (2008).
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Uppdragen i f d Jugoslavien har aven medfért att fredsskapande och
fredsbevarande verksamheter ront uppskattning bland NATO-landerna, och det
ar sannolikt att det framst ar denna typ av uppgifter som NATO kommer att fa i
framtiden. Afghanistanoperationen har 4 andra sidan visat att denna typ av
verksamhet inte ar riskfri, och vissa NATO-lander har darfor intagit en mer
skeptisk instéllning till fler fredsskapande och fredsbevarande operationer.

NATO:s storsta operationer &r idag de i Afghanistan och Kosovo. Insatsen i
Afghanistan ar for narvarande NATO:s viktigaste uppgift. Den kompliceras av
att stora NATO-lander som Tyskland inte vill genomftra strider annat &an i
nddsituationer, vilket innebar att andra landers soldater far ta den storsta delen av
de militara operationerna.

NATO kan komma att behdva gora en avvagning mellan sakerheten for dess
medlemsstater och engagemanget i internationella insatser langt ifrdn
medlemsstaternas territorier. Kriget mellan Georgien och Ryssland hdsten 2008
innebar en férandring av hotbilden &ven i Europa, i alla fall i det perspektiv som
manga central- och Gsteuropeiska NATO-lander anlade. Fragor om konkret
planering for artikel 5-operationer, dvs. férmagan att ge och ta emot militar hjalp
inom alliansens ram samt formagan att varna det egna territoriet militart, har
alltsa fatt ny barkraft. Dessutom har konkret planering for det senare nu borjat
genomféras inom NATO:s planeringsstrukturer.*? Aven om t ex USA ofta
betonar att insatserna i exempelvis Afghanistan har hogsta prioritet, och vissa
medlemsstater uttrycker oro for tendensen att alltfor tydligt 6ka fokus pa det egna
territorialforsvaret, kan det inte uteslutas att viss trupp fran NATO-operationer
omplaceras till baser i allierade lander.?*®

Till forutsattningarna for en diskussion om NATO:s framtid hor dock att NATO
brukar dédforklaras i den vasteuropeiska sékerhetspolitiska debatten ungefar en
gang vart tionde ar. Det har ocksa lange talats om att NATO genomgar en
identitetskris eftersom organisationens uppgift inte langre ar klart definierad.
Slutligen har det under en tid forelegat en diskussion om bérigheten och
relevansen avseende NATO-stadgans artikel 5.

Under de senaste tva aren har emellertid olika handelser initierat ett betydligt
storre generellt intresse for territorialforsvarsfrdgor inom NATO-landerna.
Statykrisen i Estland 2007, med atfoljande I1T-attacker mot den estniska staten,
den ryska invasionen av Georgien 2008 och de aterkommande energikonflikterna
mellan Ryssland och Ukraina har varit de vasentligaste harvidlag.

22 Intervjuppgifter, Washington, DC november 2008.
3 Intervjuuppgifter, Washington, DC november 2008 samt Bryssel, december 2008.
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NATO, de europeiska medlemslanderna och EU

Bland NATO:s europeiska medlemslander rader idag delvis olika asikter om
NATO:s uppgifter. En férenklad bild kan ges genom att gruppera landerna i tre
huvudinriktningar: (1) Den atlantiska inriktningen, dar kuststaterna i omradets
vastliga och norra delar ingar. Dessa lander anser att Europas och Forenta
staternas strategiska intressen i betydande man sammanfaller och att hoten ar
globala. Av detta skal satsar man ocksa pa samarbetet i NATO. (2) | manga av de
gamla medlemslanderna pa den europeiska kontinenten anses det inte sannolikt
med nagot militart hot mot det egna landet. Parallellt med de militara verktygen
behovs politiska och ekonomiska verktyg som géller for den civila
krishanteringen. | detta fall & EU den naturligaste kanalen for ett europeiskt
krishanteringsarbete. Inom denna grupp ser man NATO:s roll som begrénsad till
militdar ~ verksamhet ~ samt  for genomforandet  av  storskaliga
krishanteringsoperationer. (3) Den tredje gruppen lander &r de nya
medlemslédnderna som anser att NATO:s traditionella uppgift som en
organisation for det gemensamma forsvaret fortfarande &r central. Dessa ser det
emellertid som viktigt att delta i krishanteringen, i synnerhet for att detta har
betydelse for att Forenta staterna ska hallas engagerat i det europeiska
forsvaret.

NATO utgdr dock for narvarande ett fundament och en verksamhetsmiljé for det
gemensamma forsvaret for 26 europeiska lander, av vilka 21 lander ar
medlemmar i EU. Detta samarbete har ett brett stod i de lander som deltar i det.
Men vissa av dagens problem for NATO paminner starkt om dem som alltid
funnits inom alliansen. Relationerna mellan USA och Vasteuropa har lange
paverkats av vasteuropeiska, framst franska, stravanden mot en egen sakerhets-
och férsvarsidentitet inom EU utan amerikansk inblandning.?*® Idag forefaller de
flesta NATO-lander i Europa ha uppfattningen att det amerikanska deltagandet i
europeisk sékerhetspolitik genom NATO behdvs, och att det vore oklokt att
skapa europeiska organisationer som pa sikt skulle gora NATO onddigt. IFOR-
och SFOR-styrkornas arbete i Bosnien anses allmant ha starkt NATO som
organisation. Men fragan om ett militart starkare EU, oberoende av NATO, &r
ocksa ett populart koncept i vissa europeiska lander.

Det franska aterintradet i NATO:s militara kommandostruktur under varen 2008
far initialt sannolikt mer symboliska an praktiska konsekvenser. Landet deltar
idag i alla stérre NATO-operationer och satsar i reda pengar betydligt mer
resurser p4 NATO an pa ESFP. Frankrikes aterintegration kan emellertid ge
alliansen en nytédndning och en ny méjlighet for samverkan mellan NATO och
EU.

24 Intervjuuppgifter, Bryssel december 2008.
215 Se t ex Winnerstig, M. (1996).
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Nedan skisseras fyra scenarier om NATO:s framtida utveckling. De baseras pa
en tidigare FOI-rapport samt den forskning som genomforts inom ramen for detta
projekt.

4.2 Ett globalt NATO

Genom sin allt 6kande verksamhet i form av internationella operationer utanfor
NATO:s ursprungliga, nordatlantiska omrade, har fragan om NATO:s globala
rackvidd och ansvar rests ett antal ganger de senaste aren. | ett langre
tidsperspektiv ér det detta som kan vara en stor del av alliansens verksamhet och
de konsekvenser de far for organisationen ar inte triviala.

NATO:s framtida utvidgning

Alla europeiska l&nder som framjar stabiliteten i den euroatlantiska regionen och
principerna i Nordatlantiska fordraget kan anséka om medlemskap i NATO.
Fordragsparterna kan genom ett enhélligt beslut kalla vilken som helst europeisk
stat, som har forutsattningar att frimja principerna enligt detta férdrag och for sin
del medverka till sakerheten i den nordatlantiska regionen, att ansluta sig till
detta fordrag.?'

For att bli NATO-medlem maste landerna uppfylla vissa politiska, ekonomiska
och militara kriterier. Fran borjan bestod alliansen av 12 medlemslander men den
har sedan dess mer &n dubblerat sitt medlemsantal: 28 lander, varav tva
nordamerikanska, ar nu medlemmar av alliansen. Under det kalla kriget
utvidgades NATO tre génger, och sedan Berlinmuren féll har NATO godkaént
totalt tolv nya medlemmar.**’

Déarutdver har alliansen ett omfatttande internationellt samarbete, och for
nérvarande inkluderas Over 40 lander i Europa, Asien, Oceanien, Afrika och
Sydamerika i NATO:s partnerskaps- och samarbetsprogram eller bilaterala
officiella  relationer. NATO har dessutom ett samarbetsforum -
Medelhavsdialogen - med sju lander i Mellandstern och Nordafrika, samt
Istanbul-initiativet, ett samarbetsprogram med landerna vid Persiska viken.
Under de senaste aren har ocksa samarbetet med de lander som deltar i eller
stoder NATO-ledda militara krishanteringsoperationer intensifierats. Sadana
lander &r Australien, Japan, Nya Zeeland och Sydkorea, samt dven Sverige och

2185 North Atlantic Treaty, art. 10. Tillganglig online:
http://www.nato.int/cps/en/natolive/official _texts_17120.htm

27 5e “NATO enlargement”, tillganglig online:
http://www.nato.int/cps/en/natolive/topics_49212.htm.
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Finland. NATO okar ocksd sitt samarbete med EU samt internationella
organisationer sdsom FN, OSSE och Vérldsbanken.

Av de europeiska NATO-medlemmarna ar 21 ocksd med i EU. Av EU:s sex
lander som inte hor till NATO &r Finland, Sverige, Irland och Osterrike
medlemmar i NATO:s Partnerskap for fred (PFF), en lésare form av knytning
mellan NATO-l&nderna och andra. PFF har institutionaliserats i form av ett
samarbets- och sammantradesorgan, Euroatlantiska partnerskapsradet (EAPR).?*®
Georgien och Ukraina har meddelat att de har ett medlemskap i NATO som mal.

Det rader idag ingen fullstandig harmoni inom NATO i fraga om hur globaliserat
NATO kan bli. Vid de senaste NATO-toppmétena blev det i praktiken avslag pé
president George W Bushs férslag om ett "Globalt partnerskapsinitiativ”, dvs ett
utvidgat samarbete med icke medlemslander med en mer formaliserad
samordning med politiska 6verldggningar och utokade militdra dvningar med
partnerlander som Australien, Nya Zeeland, Japan, Sydkorea, Finland och
Sverige. Man har déremot enats om att NATO kan ha tillfalliga méten med
lander som bidrar med trupp till NATO-insatser — exempelvis i Afghanistan.

Om NATO:s insatsomraden &ven framgent ar globala snarare an regionala ar det
inte svart att tanka sig en utveckling dven av NATO:s formella strukturer pa det
globala planet. Tva geopolitiska frdgor kommer dock snabbt upp pa bordet:
motstandet inom vissa delar av alliansen mot en globaliserad organisation och
medlemskapskrets samt de externa aktdrernas, sarskilt Rysslands men sannolikt
ocksd Kinas, starka motstdnd mot en 6kad NATO-narvaro i “deras” delar av
varlden. Om NATO ndr en konsensus om sina interna prioriteringar, vilket inte ar
osannolikt givet t ex den franska aterintegrationen i NATO, kan en 6kad global
roll for NATO vara hogst tankbar pa sikt.

I vilken typ av insatser och var kommer NATO att engagera sig?

| detta scenario kommer ett alltmer globaliserat NATO ocksa naturligen att bli
den aktér som anvdnds som instrument av véstvérlden for allehanda
internationella operationer — férutom den Kklassiska territorialférsvarsrollen enligt
art. 5. Stabliseringsoperationer i Centralasien, fredsbevarande operationer i
Mellandstern, olika former av fredsframjande insatser i Afrika — det mesta torde
vara mojligt. De omraden som med stor sannolikhet kommer att undvikas &r de
som berdr de globala stormakternas egenintressen — t ex Tibet, Latinamerika och
Sibirien. For allt som den vastliga vérlden kan na konsensus kring torde daremot
NATO vara forstahandsvalet, vilket i sig inte utesluter en néra samordning med
andra organisationer — t ex EU och FN.

218 Eor mer om NATO:s utveckling, inte minst avseende partnerskapsfragorna, se t ex Tham
Lindell, M. & Zetterlund, K. (2007).
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*

Scenariots forutsattningar och bedémning av scenariots rimlighet
Vilka ar da forutsattningarna for detta scenario? For det forsta torde det vara ett
krav att alliansens medlemsstater drar 4 samma hall. En nyckelnation har ar
givetvis Frankrike, som lange utgjort den stérsta motstandskraften mot en 6kad
globalisering av alliansen. Med en édndrad definition av det franska nationella
intresset, nagot som t ex den franska aterintegrationen i NATO kan vara ett forsta
steg mot, ar det fullt mojligt att det & NATO som blir det huvudsakliga
sékerhetspolitiska och militara redskapet for vastvérlden i sin helhet (inklusive t
ex Japan och Australien). EU:s roll &r i ett sddant perspektiv inte obetydlig men
skulle inriktas framfor allt pa civila och civil-militara verksamheter. Andra
aktorers installning kan emellertid géra en sadan process problematisk men
bestammer sig de allierade unisont for denna hallning torde inte de externa
aktorerna kunna hindra detta.

Hur rimligt 4r da detta scenario? Fradgan maste ses i ljuset av en mangd faktorer,
sarskilt med hansyn till de langa tidsforhallanden som hér studeras. Geopolitiskt
torde svaret bero pa balansen mellan intern enighet inom NATO och externt
motstand fran andra aktorer mot en sadan utveckling som skisserats ovan.
Historiskt ar NATO:s erfarenheter relativt kluvna vad galler intern
sammanhallning: & ena sidan &r alliansen den mest framgangsrika och langvariga
i modern tid, & andra sidan har den alltid varit foremal for het debatt och politisk
splittring inom sin egen medlemskrets. Av det skalet kan det vara svart att se hur
en genuin konsensus om en dramatisk utveckling av NATO:s ansvars- och
verksamhetsomrade skulle kunna uppnas.

Vad galler de externa aktorerna torde dessa — ocksa sett i historiens ljus — vilja
gora det mesta for att stoppa denna typ av utveckling. Det finns alltsa goda skl
att tro att 1&nder som Ryssland i en framtid inte skulle tveka att anvanda olika till
buds stédende medel — som férmagan att pdverka t ex energileveranser till
Tyskland — for att hindra att en sddan konsensus uppstar inom NATO.

Bagge dessa typer av faktorer gor att scenariots rimlighet &r begrédnsad. NATO
kan med stor sannolikhet komma att fa en betydligt storre roll globalt &n vad
organisationen har idag, sarskilt om en konstruktiv arbetsférdelning mellan FN
och NATO, och mellan NATO och EU, kan konstrueras. Men det torde darmed
inte gd att havda att en globalisering av NATO som den skisserats ovan
realiseras.

85



FOI-R--2763--SE

4.3 Ett starkt men europeiserat NATO

Ett annat scenario beskriver ett starkt men europeiserat NATO, dvs ett NATO
dér de europeiska allierade i hogre grad an idag satter agendan. Detta scenario ar
inte nytt: den vastliga sakerhetspolitiska debatten under mitten pd 1990-talet
landade 1996 i en sadan lésning, dvs. att en europeisk sakerhets- och
forsvarsidentitet skulle bildas inom ramen for NATO.?

En hel del av dagens debatt om hur relationen mellan EU och NATO ska se ut ar
besladktad med dessa tankegangar. Under 2008 har ett antal aktorer vackt fragan
om ett gemensamt EU/NATO-hdgkvarter — antingen i Belgien (Bryssel eller vid
SHAPE i Mons) eller som eftertradare till det nuvarande ACT (Allied Command
for Transformation, i Norfolk, VA). Har foreligger i princip tva tankegangar:
antingen att det europeiska inslaget skall bli starkare som sadant — i form av en
starkare europeisk "pelare” inom NATO, eller genom att EU som aktor tydligare
interagerar med NATO pa de omraden dar EU har komparativa fordelar (t.ex.
civila insatser och bistandsfragor etc.). Intressant &r i detta sammanhang att
manga amerikanska foretradare idag dels inte ser nagot problem med ett
permanent operativt EU-hdgkvarter, dels mycket séllan kraver att NATO ska ha
réatt att forst sdga nej till en insats innan EU kan genomféra den (den s k “right to
first refusal”). Givet att EU/NATO-integrationen sker i inklusiv anda och medfor
synergier snarare an uppdelning eller arbetsférdelning kan alltsd en gemensam
approach stirka bade NATO och EU.?%°

En aspekt av ett europeiserat NATO ror de bilaterala relationerna mellan EU och
USA. Ett antal amerikanska think-tanks i Washington, DC anordnade under
hosten 2008 en rad konferenser rdérande NATO och transatlantisk
sakerhetspolitik, och pafallande manga av inldggen vid dessa konferenser
betonade att en direkt, strategisk dialog mellan EU och USA dar ett nédvandigt
komplement till ett starkare och mer europeiserat NATO.?** Flera amerikanska
bedémare ser ocksa att framtidens operationer méjligen kan genomforas av EU
utan NATO:s hjalp men — givet att operationerna omfattar ndgon form av civilt,
civil-militart eller bistands-/uppbyggnadsinslag — knappast det omvéanda. NATO
behdver alltsa hjalp fran framst EU:s strukturer for att genomféra morgondagens
missioner, enligt detta synsétt: en s.k. “comprehensive approach” ar nédvéandig
och den l6ser inte ett aldrig sa starkt NATO pa egen hand. I linje med detta har
flera atgarder syftande till en narmare relation bade mellan EU och NATO och
mellan USA och EU lyfts fram, t ex de foljande:

e Inforande av ett gemensamt EU/NATO-centrum for krishantering

219 Se Winnerstig, M. (1996).

220 Intervjuuppgifter, Washington DC, november 2008.

21 piskussioner vid konferenser i Washington, DC i september och november 2008. Konferenserna
genomfdrdes under de s.k. "Chatham House-reglerna”, dvs. utan personlig attribuering.
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e Mer gemensam planering for gemensamma operationer

o Ett gemensamt operativt hogkvarter

e Gemensamma Ovningar mellan EU:s stridsgrupper och NATO:s NRF-styrka

o FEtt starkt materielsamarbete mellan NATO:s CNAD (Conference of National
Armaments Directors) och EU:s EDA (European Defence Agency)

Dessa atgarder innebar alla en starkare europeisering av. NATO som
organisation. De kompletteras ibland ocksd med idéer om att omforma det
nuvarande ACT till ett gemensamt strategiskt hogkvarter fér NATO och EU, lett
av en europeisk befalhavare men med en amerikansk stallforetradare.???

I vilken typ av insatser och var kommer NATO att engagera sig?

| detta scenario kommer det i mindre grad att bli friga om separata NATO-
missioner och i hogre grad att réra gemensamma EU/NATO-operationer inom
ramen for en “comprehensive approach”, dvs komplexa, multifunktionella och
civil-militdra insatser. EU och de europeiska NATO-allierade kommer att ha ett
starkt inflytande Gver de respektive insatserna och inte minst EU:s bistandsorgan
kommer att vara direkt inblandade i NATO-operationerna. Utdver dessa
forutsattningar torde det inte finnas ndgon storre begransning for de
fredsframjande insatser som kan bli aktuella, bortsett fran de omraden dér andra
stormaktsaktorer har vitala intressen enligt ovan. Fortsatt kommer i scenariot
NATO att utgdra basen for de allierades forsvarspolitiska 6vervédganden och
deras gemensamma territorialférsvar. Ett starkare inflytande dver den europeiska
forsvarsplaneringen fran de europeiska landernas sida kommer dock att gora sig
géllande.

*

Scenariots forutsattningar och bedémning av scenariots rimlighet
Forutsattningarna for detta scenario har i hdg grad att géra med det just nu
pagaende narmandet mellan Frankrike och USA, framst i termer av den franska
aterintegrationen i NATO:s militira kommandostruktur. Givet att detta utmynnar
i att Frankrikes roll i NATO blir densamma som t ex Tysklands eller
Storbritanniens — dvs. inte oppositionell utan i varierande grad konstruktiv — ar
forutsdttningarna for scenariots forverkligande mycket goda. Problemen
avseende samarbetet mellan NATO och EU de senast 8-10 aren har i hog grad
varit relaterade till fransk-amerikanska problem.

22 |yid.
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Men &ven om de senare nu loser sig finns det ett annat, betydligt mera svarlost
problem i sammanhanget: konflikten inom NATO mellan & ena sidan Turkiet och
4 den andra Grekland, sarskilt avseende Cypern. Denna fraga, som ocksa ar
relaterad till EU i och med att den turkiska medlemskapsansdkan till denna
organisation nu i praktiken blockeras av bl.a. Grekland och Frankrike, kan gora
en starkare europeisering av NATO irrelevant. Turkiet har hittills vagrat att lata
EU/NATO-relationen utvecklas vidare bland annat pga. Cypernfragan (inte minst
sedan det grekcypriotiska EU-medlemskapet) och detta dodlage kan mycket val
fortsatta i manga ar.

Det finns dock mdjligheter att 16sa det, i synnerhet om forutsattningarna for ett
turkiskt EU-medlemskap klarnar. Kommer pusselbitarna pa plats kan alltsa detta
scenario bli verklighet relativt snabbt. Det innebar ocksa att dess rimlighet kan
betraktas som tdmligen hog; den ovanndmna Cypernkonflikten &r ju ett utpréaglat
sidospar i den storre NATO-kontexten, och loses den fragan kan de Ovriga
landerna givetvis fokusera pa mer rationella fragestéllningar. Det ska dock inte
uteslutas att scenariots realisering d4nda kan droja mycket lange pga den segslitna
Cypernkonflikten.

4.4 EU tar 6ver NATO?

Infor Irakkriget blev det uppenbart att det finns en djup spricka i NATO. USA
kan inte blint lita pa sina allierade. Tunga lander som Frankrike och Tyskland
motsatte sig den amerikanskledda invasionen av lrak. Splittringen i Europa
hotade inte bara NATO:s framtid utan ocksa det europeiska samarbetet; ungefar
hélften av det nuvarande EU:s medlemsstater stodde eller deltog aktivt pd USA:s
sida i kriget, medan den andra halften antingen motsatte sig kriget eller héll sig
utanfor.?

I anslutning till Irakkriget och den da mycket synliga konflikten mellan framst
USA och Frankrike fick ocksa tankarna pa ett av NATO helt oberoende
europeiskt forsvar fornyad fart. Den datida debatten (2003) handlade framst om
huruvida EU skulle skapa ett eget strategiskt militart hbgkvarter i Brysselfororten
Tervuren, nagot som foreslogs av Frankrike, Tyskland, Belgien och Luxemburg.
Efter intensivt amerikanskt motstand mot detta lades planerna i allt vasentligt pa
is, men fragan om EU:s relationer till NATO - trots att NATO som organisation
inte var inblandad i Irakinvasionen — debatterades haftigt under en tid.

23 5y en dversikt, se "Splittrat Europa hot mot EU och NATO”, Framsyn nr 3 (2003
www.foi.se/framsyn [2008-08-12].
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Idag torde fragan snarare ha utvecklats mot en diskussion om hur EU:s relation
till USA inom en vidare transatlantisk ram ska se ut. Ett antal debattdrer har fort
fram idén att en transatlantisk union — bestaende av USA och Kanada & ena sidan
och EU-landerna som kollektiv & den andra — skulle kunna ersatta NATO-
strukturen eller atminstone utgora dess praktiska innehall. EU skulle darvid som
en enhetlig aktor forhandla med sina nordamerikanska partners och den
strategiska nivan skulle darfoér i huvudsak hantera relationen mellan USA:s
forvarsmakt och en ny, strategisk och militar EU-struktur.?*

| ett sddant scenario &r det relativt sjalvklart att den nuvarande NATO-strukturen
skulle bli obsolet. EU kunde da som organisation ta 6ver NATO:s nuvarande
kommando- och styrkestrukturer och gora dem till sina egna, och de
nordamerikanska befalhavarna skulle dd omgruppera till hogkvarter i USA. En
europeisk SACEUR kunde da pa ett bilateralt plan hantera de gemensamma
transatlantiska sakerhetsfragorna.

Detta scenario ar relativt dramatiskt, givet de senaste 60 aren av europeisk
historia. Det kan rent teoretiskt genomforas pa tva satt: som en naturlig process, i
vilken EU som federal, enhetlig aktor tar over det yttersta ansvaret for
medlemsstaternas sékerhet med stod av och utan protester fran USA:s sida, eller
som ett "hostile take-over” dar USA och EU-landerna kommer pa en sadan
radikal politisk kontrakurs att nagra forutsattningar for en integrerad
militarpolitisk allians av NATO:s typ helt enkelt inte langre foreligger.

| vilken typ av insatser och var kommer NATO att engagera sig?
Givet detta scenario upphdér NATO i praktiken som organisation, varfér man
givetvis inte heller kommer att kunna genomféra nagra operationer. De blir
istallet en fraga for EU eller samverkansoperationer mellan EU och USA.

Scenariots forutsattningar och bedémning av scenariots rimlighet
Forutsattningarna for detta scenario utgors alltsa av en dramatiskt forandrad
geopolitisk situation, vare sig det utvecklas i en for de transatlantiska
sdkerhetspolitiska relationerna positiv eller negativ riktning. Ett "véanskapligt”
overtagande av NATO:s uppgifter av ett allt mer federalt EU torde forutsatta att
dven USA drastiskt omprovar sina geopolitiska intressen pa kontinenten. Den
vanligaste bilden av USA:s installning i fragan idag baseras ju pa forestallningen
att USA engagerar sig i Europa dels for sina allierades skull, dels for sitt eget
inflytande Gver europeisk sékerhetspolitik. Att frivilligt ge upp det inflytandet till
forman for en oberoende EU-styrd, federal forsvarsapparat i EuroSpa har hittills
varit anatema fér dven mycket europeiskt orienterade amerikaner.?

For flertalet europeiska stater ar ocksa, vilket konstaterats flera ganger ovan, ett
amerikanskt engagemang i Europa en forutsattning for deras egen sékerhet — i

24 Intervjuuppgifter i Washington, DC och Bryssel under hosten 2008.
®For en genomgang av hela denna problemstéllning, se Winnerstig, M. (2000).
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ljuset av bade aktérer som Ryssland och, av historiska skal, évriga europeiska
stormakter.

4.5 NATO atergar till alliansens karnfragor

Detta sista scenario bygger i princip pa en 6kad konfrontation i Europa mellan
framst Ryssland och de NATO-allierade, som i viss utstrackning paminner om
det kalla krigets geopolitiska komponenter. Aven om detta scenario inte ar det
mest troliga eller rimliga, finns det ett antal utvecklingar som redan idag kan
extrapoleras till relativt konfrontatoriska framtida lagen.

Inte minst aktuellt & USA:s omstridda planer pa ett missilforsvar i Europa. Det
ar med Obama-administrationen i dagsléget oklart huruvida denna kommer att
realiseras  eller inte.  Enligt de ursprungliga planerna  skulle
missilforsvarssystemet bl.a. bestd av en radarstation i Tjeckien och
antimissilrobotbatterier i Polen. Dessa planer, som initierats for att mota ett
kommande missilhot i form av enstaka eller ett fatal missiler uppskjutna av stater
som lIran eller terrorgrupperingar, har mott ett fundamentalt ryskt motstand da
man fran rysk sida sett missilforsvaret som ett hot mot sin egen
karnvapenavskrackningsformaga. Oavsett att det finns manga argument for att
havda motsatsen ar den ryska reaktionen en process som pa sikt kan bidra till en
allt starkare grad av antagonisering.

For NATO:s del ar ocksa den bilaterala relationen mellan USA och Ryssland
central, och denna har — oaktat missilforsvarsfragan — varierat vasentligt de
senaste aren. Under varen 2008 skrev Ryssland och USA under en “Strategic
Framework Declaration”, dar utmaningar av gemensamt intresse identifierades i
mycket samarbetsorienterad anda.??® Efter Georgienkriget i augusti 2008 har
USA i skarpa ordalag fordomt det ryska angreppet och uttryckt att detta kommer
att fa stora konsekvenser for de rysk-amerikanska relationerna. Det fanns ett
utbrett behov inom den amerikanska Bush-administrationen att bestraffa
Ryssland for vad som betraktas som ett oacceptabelt beteende avseende
Georgien. NATO avbrot ocksa temporart sitt samarbete med Ryssland, men
landet foregrep i viss man detta agerande genom att unilateralt deklarera att man
inte langre samarbetar med alliansen. Den amerikanska, nytilltradda Obama-
administrationens Rysslandspolitik synes i dagslaget ha slagit in pd en mer
samarbetsorienterad linje an foregangaren, men hur detta utvecklas pa sikt
aterstar att se.

6 e U.S.-Russia Strategic Framework Declaration,
http://www.carnegieendowment.org/npp/publications/index.cfm?fa=view&id=20034.
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Den av allt att déma viktigaste frigan som kommer att avgora dynamiken i
forhallandet mellan NATO och Ryssland inom den narmaste tiden ar hur NATO
kommer att hantera medlemskapsfragan for Georgien och Ukraina. Bedomare
har gétt sa langt som att kalla en fortsatt utvidgning av NATO i denna riktning
som inte bara en rod linje utan en brinnande linje for Ryssland.?’

Samtidigt ar NATO officiellt helt av asikten att varje land som uppfyller NATO:s
medlemskapskrav och vill bli medlem i alliansen ocksa ska fé bli det. Under inga
omstandigheter skall en extern aktér ha inflytande Gver detta, menar man fran
NATO-hall. Rysslands relation till NATO och vastvarlden i stort kan alltsa
komma att bli tydligt samre, pa ett sétt som reser nya murar i Europa, om dessa
fragor inte far nagon I6sning. | ett langre tidsperspektiv kan man ocksa tanka sig
att den vastliga synen pa Ryssland alltmer paverkas av den ryska inrikespolitiska
utvecklingen, dar en allt starkare och allt mer auktoritar stat vaxer fram. Pa sikt
skulle dessa inrikespolitiska fenomen kunna bidra till att Ryssland i resten av
Europa borjar betraktas som det gamla Sovjetunionen, varefter denna nya bild
snabbt kan gora en geopolitisk antagonisering &n starkare.

| vilken typ av insatser och var kommer NATO att engagera sig?
NATO:s roll i detta scenario blir att aterga till den klassiska kalla-krigsrollen, dér
alliansens huvudsyfte blir att forhindra en invasion fran Ryssland av dess
medlemsstater. Harvid ar det latt att tdnka sig ett antal traditionella uppgifter, t ex
stationering av extern trupp och tunga vapensystem i de mer hotade
medlemsstaterna - som de baltiska landerna och Osteuropa. Utrymmet for
internationella insatser, sérskilt sddana som &ger rum i nagon slags narhet till
Ryssland, torde minska i betydande omfattning.

Scenariots forutsattningar och bedémning av scenariots rimlighet

Hur sannolikt &r da detta scenario? Det finns forutséttningar for det, sarskilt om
de nuvarande negativa trenderna bade vad galler rysk inrikespolitisk utveckling
och dess utrikespolitiska kurs haller i sig. Men de europeiska NATO-allierade ar
djupt splittrade aven i denna fraga i dagslaget, vilket innebér att dess sprangkraft
mojligen aldrig realiseras, av samma skal som antytts ovan kan flera av de tunga
europeiska staterna, t ex Tyskland, ha egna intressen i att "radda” relationerna
med Ryssland, oavsett vad de dvriga NATO-allierade tycker. USA:s roll kan inte
heller 6verskattas har. Det finns redan tecken pa att Obama-administrationen
kommer att lagga planerna pa ett missilforsvar i Europa pa is. Det skulle i sa fall
fa bort en av de storre stotestenarna mellan USA och Ryssland fran
forhandlingsbordet, dock till priset av att den amerikanska administrationen bade

227 |ntervjuuppgift, Washington DC, november 2008.
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internt och externt kan anklagas for att genomdriva en "appeasement”-politik
gentemot Ryssland.??®

Rysslands egen stravan att 6ka sitt geopolitiska svangrum kan ocksa st6ta pa
patrull i form av den nuvarande finanskrisens efterverkningar. Sannolikt kommer
dock en rysk, forbattrad satsning pa t ex sin energiproduktion att generera stora
inkomster till landet &ven framgent, vilket givetvis kan bidra till storre
mojligheter att agera externt — aggressivt eller inte.

4.6 Sammanfattning

De scenarier som skisserats ovan ar givetvis harddragna, och spanner Gver ett
antal delvis helt of6renliga utfallsrum. Ett globalt, varldsomspannande NATO
kan mojligen forenas med ett mera europeiserat NATO men inte med ett EU som
tar éver NATO:s uppgifter. Ett nytt kallt krig mellan NATO-landerna och
Ryssland — det fjarde och sista scenariot — torde inte heller kunna samexistera
med ett globalt NATO med véstligt styrda internationella insatser éver hela
vérlden som framsta affarsidé.

For att kunna beddma vilket av dessa scenarier som idag kan sagas forefalla mest
sannolikt — utan att for den skull avfarda de Gvriga — maste man aterga till de
paverkansfaktorer som denna studie initialt presenterade. | likhet med vad som
gallde i fallet med EU-scenarierna (se 3.6 ovan) gar det att med nagon sakerhet
sla fast att vissa av dessa paverkansfaktorer ar klart starkare an andra. Vad galler
aktorer sa star USA som intern aktor och Ryssland som extern aktor i en klar
sarstallning — det ar inte mojligt att analysera fragan om NATO:s framtid utan att
mycket tydligt fokusera pa just dessa tva aktorer. Aven EU3-landerna har
givetvis en viktig roll &ven inom NATO, men kommer med nagon tydlighet forst
i en andra echelong. Kina spelar en roll fér NATO:s verksamheter i Asien,
huvudsakligen som avhallande faktor, men kan inte beddmas vara en
nyckelfaktor for NATO:s egen utveckling.

Betraffande teman &r det uppenbart att geopolitiska faktorer — kopplade till
aktorsdiskussionen ovan — tydligt &r av synnerligen stor betydelse fér NATO:s
utveckling. Europa och dess olika delar har sedan arhundraden varit en central
geopolitisk fraga for varldspolitiken. Aven om Asien och andra delar av varlden
med stor sannolikhet far en relativt sett storre betydelse i framtiden hindrar inte

228 51 en kritisk granskning av Obama-administrationens politik p& dessa omraden, se t ex NATO's

60th Anniversary Summit: Unfocused and Unsuccessful,
http://www.heritage.org/Research/Europe/wm?2388.cfm
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detta att Europa, bade for kontinentens egna lander och andra aktérer, som t.ex.
USA, av just geopolitiska skal fortfarande kommer att vara av central betydelse.

Hérvidlag kan inte antagoniserings- eller konfliktpotentialen mellan Ryssland
och NATO-landerna ses som forsumbar. Den vilar ocksd pa geopolitisk grund;
om aktorerna i Moskva och/eller NATO-landerna ser sakerhetspolitiken som ett
nollsummespel, dar den enes vinst &r den andres forlust, kommer konflikter eller
konstant spanda relationer av kalla krigstyp latt att uppsta.

Samtidigt ar det uppenbart att de flesta aktorer, i alla fall i de europeiska NATO-
landerna och den storsta delen av det amerikanska etablissemanget, minns det
kalla krigets historia och saknar lust att upprepa detta. Mer sannolik &n en direkt
konfrontation av den typen &ar darfor en mangarig situation av "muddling
through”, dvs. relationen blir inte avspand och vanskaplig men heller inte direkt
fientig och man soker lésa problem som wuppstar under végen.
Globaliseringseffekter, t.ex. okat handelsutbyte pa mer jambordiga villkor &n
dagens ryska energiexport till Europa, kan ocksa paverka detta i positiv riktning.

Teman som migration och terrorism forefaller inte att i nagon storre utstrackning
vara viktiga péaverkansfaktorer for NATO i ndgot av scenarierna ovan.
Visserligen finns det en tydlig antiterrorismaspekt inom NATO:s nuvarande
Afghanistaninsats, men denna kan skifta dver tiden och har redan bytt syfte,
jamfort med hur laget var nar insatsen paborjades: fran bekampning framst av
terrornatverket al-Qaida till en betydligt stérre betoning pa konventionell strid
mot talibanska militara grupperingar samt ateruppbyggnad av det afghanska
samhéllet.

Vad betraffar de scenarier som konstruerats ovan, kan i ljuset av dessa
paverkansfaktorers inbordes vikt sagas foljande: Vare sig ett massivt, globalt
NATO, eller ett EU som tar dver NATO, eller ett nytt kallt krig mot Ryssland
framstar som de troligaste scenarierna. Mer sannolikt ar scenario nummer tva,
dvs. ett europeiserat NATO med starkare koppling till, och en arbetsfordelning
med EU.?*® Det finns ett antal faktorer som talar for detta.

For det forsta ar den pagaende franska aterintegrationsprocessen central. Nar den
genomfors enligt plan fran varen 2009 och framat kommer ett av de framsta

229 Det &r vart att notera att det i en utredning pa uppdrag av det finska férsvarsministeriet som
beskriver utvecklingen hos bland annat EU och NATO (och som strackte sig till &r 2030) bedoms att
de europeiska medlemslanderna utvecklar sina forsvarsmakter sd att de har battre kapacitet for
krishantering. NATO:s nuvarande ledande roll inom planeringen och forberedelserna infor
krishanteringsoperationer kommer enligt bedémningen att bli starkare utmanad. Med detta avses att
EU kommer att fa en starkare roll inom krishanteringen. Det bedéms emellertid att NATO kommer
att kvarstd som central aktér for sina europeiska medlemmars transformation, dvs. fornyande av
forsvarsmakterna, vad géller trupp-produktion, handlingsprinciper och tekniska I6sningar.
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hindren bade for NATO:s och EU:s respektive utvecklingar inom det
sakerhetspolitiska faltet att forsvinna eller atminstone reduceras hogst vasentligt.
Forutséttningarna for en utvecklad “comprehensive approach” kommer att bli
mycket goda, vilket i sin tur kan generera nya och battre internationella insatser —
vilket i sin tur gynnar bagge organisationerna. Denna uppatgaende, goda spiral
kan i sin tur sedan framja ytterligare positiva utvecklingar inom bade NATO och
EU, samt dessa organisationers medlemskapskretsar.

For det andra gar det att hdavda att denna utveckling ar den minst politiskt
kontroversiella, vilket ocksa talar for att den kommer att leda till det minsta
motstandet fran bade interna aktorer (som Frankrike och USA) och externa (som
Ryssland). Givetvis blir USA:s agerande centralt fér utvecklingen, men det finns
inget i detta scenario som geopolitiskt skulle innebara nagot uppenbart problem
for de flesta amerikanska beslutsfattare, 4ven pa lang sikt. For fransk del gar det
att anta att en tillrackligt stark europeisering av NATO — dven om detta NATO
fortfarande har en sjalvskriven amerikansk ledarnation — kan kombinera fransk
vilja till inflytande med en amerikansk kénsla av att kontrollen 6ver, eller i alla
fall inflytandet inom, europeisk sakerhetspolitik inte har gétt forlorad. For rysk
del, slutligen, &r ett europeiserat NATO inte nagot direkt, allvarligt hot dven om
det faktum att Ryssland saknar handlingsfrihet gentemot ett antal av de f d
sovjetiska lydrepublikerna (pga deras NATO-medlemskap) kan vara en
irritationsfaktor for geopolitiskt lagda ryska beslutsfattare.

For att detta scenario ska bli verklighet kravs emellertid en I6sning pa den
grekisk-cypriotisk-turkiska konflikten och pa frdgan om Turkiets EU-
medlemskap. Det ar mojligt att dessa fragor inte gar att 16sa inom ramen ens for
det tjugodriga tidsperspektiv som har anlagts har. Ar det fallet torde bade EU och
NATO vara tvungna att hitta andra lésningar.

Som ndmndes ovan &r inte risken for en framtida konfrontation mellan Ryssland
och EU/NATO-landerna obetydlig. Det finns alltsd anledning att anta att aven ett
europeiserat NATO, med multifunktionella, multinationella internationella
insatser som framsta affarsidé, 4nda kan tvingas agna betydligt mer energi och
tid an idag at traditionella fragor om territoriell integritet och territoriellt forsvar.
Pa sikt kan alltsa det andra scenariot ovan mojligen utvecklas till det fjarde.

Samtidigt gar det ocksa att anta, som gjordes i 3.6 ovan, att olika former av
"nyckelosakerheter” kan paverka utvecklingen dramatiskt. P4 den positiva sidan
finns mojligheten till demokratiframsteg och framvaxten av mer liberala, om
nddvéndigtvis inte helt vastliga, vérderingar i lander som Ryssland och Kina.
Sker det sddana utvecklingar dar kan relationerna mellan NATO och dessa lander
forbattras mycket patagligt. Detta kan ske t ex genom nya ledarskap i landerna
ifrdga, vilket idag forefaller langsokt men vilket inte & omgjligt inom den
tidsperiod som denna studie hanterar.
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Pa den negativa sidan vad galler osakerheter finns givetvis olika former av
disruptiva handelser; langvariga finanskriser, olika chocker (motsvarande t ex 11
september-h&ndelserna 2001), interaktion mellan olika negativa trender osv.

Sammantaget finns det dock anledning att tro, att en vastlig politisk-militar
alliansorganisation kommer att vara det instrument som dess medlemslander
anda till sist litar mest pa vad galler att hantera denna typ av framtida osékerheter
och antagonister. De problem som forelegat inom NATO:s ram sedan det kalla
krigets slut — inte minst fragorna om alliansens grundlaggande “affarsidé” och
det europeiska inflytandet — kan komma att fa en l6sning enligt det som
skisserats i det andra scenariot ovan. | kombination med en storre tonvikt pa
territoriell integritet for alliansens medlemslénder, sarskilt de mindre och mer
geopolitiskt utsatta, kan detta bli ett bra recept for medlemsstaternas sakerhet
aven pa lang sikt.
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5 EU/NATO — DEN SISTA FRUSNA
KONFLIKTEN?

I kapitlen ovan skisserades fyra scenarier for utvecklingen av de respektive
organisationerna. For utvecklingen av EU identifierades att EU kan t&nkas
utvecklas mot en federation; att ett EU-status-quo-anno-2009 bibehalls men blir
lite starkare; att EU tappar i styrka och blir svagt och splittrat eller en
aternationalisering av sékerhetspolitiken. For NATO resonerades det kring
mojligheterna att vi far se ett globalt NATO, ett europeiserat NATO, att EU tar
over efter NATO eller slutligen, en atergang till alliansens karnfragor. Av de
presenterade "EU-scenarierna” konstaterades det mest sannolika vara att EU som
organisation utvecklats enligt linjen “status quo fast lite starkare”. Att EU:s
medlemsstater helt skulle upphora att samarbeta pa det utrikes- och
sakerhetspolitiska omradet bedoms inte sarskilt troligt. Ett mer rimligt utfall
antogs vara att medlemslanderna aktivt bestdammer sig for att begrénsa
samarbetet till mer okontroversiella delar av sékerhetspolitiken och lamnar
forsvarsmaterielsamarbete, energisékerhet och andra liknande fragor som ger
upphov till stora meningsskiljaktigheter bland medlemslanderna déarhén. Vad
géller NATO:s framtida utveckling antogs i sin tur ett mer europeiserat NATO
vara den mest sannolika utvecklingslinjen.

I denna rapport har dock EU respektive NATO huvudsakligen studerats i kraft av
sig sjalva, och de scenarier som genererats har syftat till att beskriva de
respektive organisationernas utvecklingsmojligheter en i sander. Det star dock
stallt utom varje rimligt tvivel att bagge organisationerna under Gverskadlig
framtid kommer att samexistera, vilket ocksa stéller krav pa en avslutande analys
av deras interaktionsmojligheter. Ett satt att pabdrja en sadan analys kan vara att
jamfora kompatibiliteten i de scenarier som tagits fram i foregdende kapitel. Har
galler det alltsd att stilla de mojliga utvecklingarna mot varandra och dra
slutsatser avseende huruvida de ar kompatibla eller inte med varandra. Med
kompatibilitet forstas har forenlighet, framfor allt i sannolikhetshanseende men
givetvis ocksd till del i logiskt hanseende. En aternationalisering av
sékerhetspolitiken i Europa (vilket i denna rapport hénfors till ett EU-scenario)
later sig knappast forenas med ett vitalt NATO (t.ex. scenariot Ett globalt
NATO) eftersom en sadan aternationalisering logiskt sett maste drabba &ven
NATO-landerna i Europa.
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Foljande tabell illustrerar forhallandena. Scenarierna i fetstil uttrycker de i vara

6gon sannolikaste.

Tabell 5:1 Komparativ analys av EU och NATO:s utveckling i ett framtids-

perspektiv
NATO Globalt Starkt och EU tar 6ver | NATO ater till
NATO europeiserat | NATO:s territorialforsvar
EU NATO uppgifter mot Ryssland mm
Federalt EU Ej Ej Kompatibelt | Ej kompatibelt
kompatibelt | kompatibelt
EU status Mojligen Kompatibelt | Ej Méjligen
quo..men lite kompatibelt kompatibelt | kompatibelt
starkare
Svagt och Splittrat | Mdjligen Maojligen Ej Maojligen
EU kompatibelt | kompatibelt | kompatibelt | kompatibelt
EU upploses: Ej Ej Ej Ej kompatibelt
Aternationalisering | kompatibelt | kompatibelt | kompatibelt
av sakerhets-
politiken

Tittar vi lite ndrmare i denna tabell framtrader alltsa ett antal kompatibla, icke
kompatibla och mojligen kompatibla utvecklingsscenarier for béagge
organisationerna tillsammans. Det finns anledning att tro att de kompatibla
scenarierna ar de som lattast kan bli verklighet. Det ena av dessa bygger dock pa
en premiss som vi i denna rapport tolkat som mindre sannolik, dvs. en
langtgaende federalisering av EU. Det andra (i fetstil) & en kombination av de
scenarier per respektive organisation som vi sett som de mest sannolika: ett nagot
starkare EU inom ungeféarligen samma ram som idag vad géller strategisk
aktdrskapacitet, samt ett starkare NATO med tydligare europeiska inslag. Detta
kan alltsa ses som ytterligare ett tecken pa att dessa utvecklingar, for respektive
organisation och for deras samarbete, &r de mest sannolika. Samtidigt s& har
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relationen mellan EU och NATO lange kritiserats for att inte utvecklas alls.*

Fragan ar alltsd om det kombinerade scenariet ovan har nagon chans att
realiseras, eller, vilket ibland hdvdas, om relationen mellan EU och NATO -
vastvarldens tva framsta sakerhetsorganisationer — utgor den sista frusna
konflikten?

5.1 EU/NATO-relationen i perspektiv

ESFP har mindre &n tio ar pa nacken. Det &r ingen lang tid i jamforelse med FN
och NATO, som bada funnits i ungefar sextio ar. Under de tio ar som ESFP och
NATO funnits sida vid sida har vikten av att utforma val fungerande samarbeten
mellan EU och NATO, dar de respektive organisationernas starka sidor kan
komplettera varandra pa effektivast mojliga satt, kontinuerligt framhallits och i
rapporten om genomférandet av EU:s sakerhetsstrategi framhalls att EU och
NATO maste fordjupa sitt strategiska partnerskap: Vi behover starka detta
strategiska partnerskap med tanke pa vara gemensamma sakerhetsintressen med
battre operativt samarbete, fullstindig respekt for bada organisationernas
oberoende beslutsfattande och fortsatta arbete med militara kapaciteter”.?*

Ar 2000 fastslogs att samarbetet mellan EU och NATO ska: “dmsesidigt
forbattra militara  kapaciteter i respektive organisation; stirka bada
organisationernas krishanteringsformaga; respektera de bada organisationernas
autonomi och samtliga medlemslanders intressen; och bygga pa principerna i
FN-stadgan”.?** De europeiska NATO-medlemmar som inte ar medlemmar av
EU ska bli informerade om EU:s arbete pa detta omrade och kunna delta i EU-
operationer med NATO-resurser. | fredstid ska EU-landerna och de europeiska
NATO-lander som inte ar med i EU halla regelbundna samrad. Som stod for
samradsprocessen kan de senare landerna utse permanenta kontaktpersoner vid
KUSP och EU:s militdra kommitté. Vid en krishanteringsoperation med NATO-
resurser ska de lander som inte &r med i EU kunna delta om de énskar. Radet kan
aven bjuda in dem att delta i operationer utan NATO-resurser.”

Sedan borjan av ar 2001 halls aterkommande méten mellan EU:s kommitté for
utrikes- och sakerhetspolitik (KUSP) och Nordatlantiska radet (NATO:s hogsta
beslutande organ), samt mellan EU:s och NATO:s militara kommittéer. Moten pa

20 | ett annars mycket EU-vanligt tal formulerade sig den davarande amerikanska NATO-

ambassadoren Victoria Nuland pa foljande sétt: *The U.S. stands ready to help, but Europeans
must take the lead in melting the glaciers of the senseless "frozen conflict” between the two
organizations.” Se ”U.S. Ambassador to NATO Victoruia Nuland’s Speech in Paris”,
http://lwww.america.gov/st/texttrans-
english/2008/February/20080222183349¢aifas0.5647394.html

21 Eyropeiska radet (2008) s.11.

21 Eyropeiska radet (2008) s.11.

22 E-upplysningens hemsida: "EU och NATO”

%33 EU-upplysningens hemsida: "EU och NATO”
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ministerniva ska dartill &ga rum minst en gang i halvaret, dvs. under varje
ordforandeskap i EU. Vid behov halls &ven méten pa arbetsgruppsniva (experter
fran NATO kan t.ex. bistd EU:s arbetsgrupp som inréattats for att inventera EU:s
militdra kapacitet, Headline Goal Task Force). For att ytterligare starka
samarbetet mellan de tva organisationerna beslutade Europeiska radet ar 2003 att
inrdtta en EU-cell vid NATO-hogkvarteret (SHAPE) samtidigt som NATO
placerar ut s.k. ”sambandsman” vid EU:s militira stab. De béada
organisationernas generalsekreterare har ocksa traffat en éverenskommelse om
sdkerhetsforeskrifter for att underlatta utbytet av information och hemliga
handlingar.?*

Aven om det formella utbytet mellan organisationerna saledes verkar
valfungerande bor det dock framhallas att kontakterna i realiteten beskrivs som
"icke-fungerande” inte minst till foljd av Cypern-fragan. Personer med insikt i
motesformaten aterger att moétena mellan EU och NATO ar nastintill totalt
meningslosa - allt som oftast inleds de med att Turkiet pdpekar att det ar ett
valdigt viktigt mote, sedan diskuteras pa sin hojd Operation Althea for att
darefter 6verga till punkten Any Other Business (A.O.B) dar vanligtvis endast
tiden for nasta mote lyfts upp.”®> Aven om over 75 % av medlemslanderna &r
desamma i de bada organisationerna ar det alltsa ett faktum att de knappt talar
med varandra och tavlar om sina medlemslanders férsvarsbudgetar.”®® EU och
NATO star alltsa infor en rad gemensamma problem: bada organisationerna har
exempelvis svart att fa sina medlemsstater att bidra med militar kapacitet.”*" |
takt med att EU:s faktiska formaga pa faltet vaxer blir detta en allt mer
omedelbar fraga. Nagot som bor framhallas ar dock att EU och NATO har
arbetat bra tillsammans pa plats i Balkan och i Afghanistan d&ven om de formella
forbindelserna inte har framskridit.

Den franska aterintegrationen i NATO:s militara kommandostruktur som tog sin
borjan i april 2009 anses vara en av de framsta orsakerna till att manga av
Iasningarna for EU/NATO-relationen kan lamnas darhan. Den kan ocksa leda till
ett okat intresse fran fransk sida avseende majligheten att inom NATO:s ram
gbra en europeisk forsvarsintegration starkare. Detta innebér sannolikt att en
arbetsfordelning mellan NATO och EU kommer att genomforas, dar NATO blir
den priméra utféraren av militdra uppdrag. Det finns dock de som menar att de
ovriga medlemsstaterna inte kommer att godta att EU-medlemslénderna som ar
med i NATO bildar nagon slags special grupp i NATO da dessa inte ser nagot
mervérde i att tala med EU som samlad aktor snarare &n de individuella EU-
medlemslénderna. Att gruppen EU-medlemsstater i NATO skulle behdva lamna

234 EU-upplysningens hemsida: "EU och NATO”

25 Intervjuuppgifter Bryssel december 2008.

26 v/alasek, T (2007b) s.1 samt s.6. Jamfor EU:s “European Capabilities Action Plan” (ECAP) samt
NATO:s “Prague Capabilities Commitment” (PCC).

%7 Keohane, D; Valasek; T; (2008) s. 20
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forhandlingsbordet titt som tatt menar bedomare som Valasek ocksa skulle skapa
frustration bland 6vriga av alliansens medlemslénder och dérmed riskera att
tvinga fram ett 6kat amerikanskt unilateralt agerande.238

5.1.1 Enrollférdelning mellan EU och NATO?

Det lyfts ofta fram att en formell eller informell rollférdelning &r 6nskvérd
mellan EU och NATO. NATO ér idag den erfarenhetsmassigt och organisatoriskt
overlagsna parten militart, men EU har tillgang till icke-militara instrument som
NATO inte kunnat/velat skaffa.>* Forslag om en informell uppdelning mellan de
tva organisationerna brukar aven omfatta en geografisk uppdelning. Kommer vi
att fa se en regional uppdelning av NATO och EU:s intressesfarer? En formell
eller informell uppdelning i olika regioner dar EU engagerar sig i Afrika och
Mellandstern medan NATO tdcker USA och Europa, Latinamerika samt Asien ar
inte otankbart &en om manga beddmare samtidigt havdar att en precis
rollfordelning kommer att vara svar att uppna och att det i sjalva verket kommer
att handla om case by case-bedémningar (exempelvis att EU kan vara en
lampligare aktor i vissa fall pga. motstand mot NATO fran nagon av parterna).
Trots detta ar det dock inte otroligt att EU 4nda kan komma att ha det “slutliga”
ansvaret i Europa och t.ex. likt situationen pa Balkan tar 6ver efter NATO nar det
har lugnat ner sig. Nagot som bor papekas i sammanhanget ar dock att det i den
franska vitboken uttr}/ckligen stadgas att EU aldrig kan ndja sig med att vara
NATO:s civila gren.2®

| den Europeiska sakerhetsstrategin skrivs att EU inte har rad att vara "narsynt”
och &aven platser utanfor det direkta naromradet ar av relevans for Europas
sakerhet. Keohane och Valasek forutspar att Europas naromrade ar 2020 i form
av Ryssland, Mellandstern, Nordafrika samt Afrika S6der om Sahara kommer att
vara EU:s primara sakerhetsomrade och att EU inte kommer att utkdampa krig i
bortre Asien.”** Samma beddmare havdar att USA i sin tur primart kommer att
fokusera pa lander som Afghanistan, Irak, Iran, Nordkorea och potentiella
konflikter mellan Kina och Taiwan eller Indien och Pakistan.**?

Ju fler EU-medlemsstater som kommer att prioritera NATO desto starkare blir
NATO och desto fler maste da prioritera NATO - inte sallan pa bekostnad av EU
- och motsatt; skulle fler prioritera EU skulle med storsta sannolikhet per
automatik ocksa farre prioritera NATO och NATO skulle darmed bli mindre

2% \/alasek, T (2007b) s.5. Idén om att en grupp allierade skulle bilda ett eget block inom ramen for
NATO-samarbetet har provats tidigare genom “the Permanent Joint Council” (PJC) med Ryssland
1997 men det visade sig vara sa ineffektivt att det till slut lades ner 2002.

% Oredsson, M; Winnerstig, M (2005) s.1

0 56 Sundberg, A; (2008) 5.40.

#1 Keohane, D; & Valasek; T; (2008) s. 5

2 Keohane, D; & Valasek; T; (2008) s. 6
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relevant. Medlemsstaternas val kommer sannolikt att vara beroende av vilken typ
av krishanteringsuppgift det handlar om, politiska évervaganden, huruvida EU ar
beroende av NATO:s planerings- och ledningsresurser osv.?*®

5.1.2 Ny amerikansk administration och Frankrike som
transatlantisk brygga?

Vad géller relationerna mellan USA och EU (och darmed indirekt NATO och
EU) talar manga om att det pa det politiska planet skett en “transatlantisk
islossning” *** med bérjan under president Bushs sista mandattid. Ar 2009 firar
NATO sitt 60arsjubileum och ESFP sitt 10arsjubileum och for forsta gangen
forsoker ingen regering pa nagondera sidan av Atlanten underminera varken EU
eller NATO.?* Bedomare verkar tillsynes ense om slutsatsen att det franska
aterintradet definitivt kommer att underldtta, men knappast losa relationerna
mellan EU och NATO. Man talar om att det franska aterintradet i NATO "kan
skapa en ny dynamik i EU-NATO-relationen” men att det som vissa bedémare
hévdar skulle 6ppna upp for en dramatisk forbattring av relationen &r mer
osékert.*® Orsaken ar att 4ven om den fransk-amerikanska problematiken lange
varit central for det bristfalliga samarbetet ligger &ven den grekisk-cypriotisk-
turkiska konflikten i vagen for alla konstruktiva losningar. Manga beddmare
menar att debatten kring relationerna mellan EU och NATO nu har kommit till
en grans dar man borjar ge upp den institutionella diskussionen kring relationen
till forman for mer praktiska/byréakratiska diskussioner. Problemen for narmande
mellan de tva aktorerna har beskrivits som praktiska snarare an filosofiska. Till
foljd av att USA och Frankrike slappt sin misstro mot ESFP respektive NATO
och ingen langre aktivt forsoker underminera den andra ar tiden mogen for att
knyta narmare band.?*’ En checklista pa praktiska hinder att l6sa for att forbattra
dialogen mellan de forna rivalerna skulle kunna vara den fdljande: (1) EU:s
battle groups bor anta NATO:s standard for certifiering (dvs. processen dar
alliansen verifierar om medlemsstaterna har uppfyllt sina 16ften om exempelvis
kapaciteter). (2) Frankrike och Storbritannien maste férena sina olika syner pa
ESFP. Det ar t.ex. rimligt att anta att det finns utrymme for nagon slags kohandel
dar NATO far tillatelse att planera operationer i samverkan med icke-militara
organisationer som EU och FN eller NGO:s mot att EU far tillatelse att skapa ett
eget OHQ, (3) USA och Turkiet maste gora eftergifter: USA (men dven andra
allierade) maste komma oOverens med Frankrike om vilka av NATO:s

3 Oredsson, M; (2005) s.15

4 Bertil Dahlrot, Barbro Alsén (2009) Promemoria “Frankrikes aterintrade i NATO” Foavd. Paris.
5 \/alasek, T. (2007b) s.1

#6 ge exempelvis Valasek, T; (2007b)

27 \/alasek, T (2007b)
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kommandoposter som skall ga till Frankrike; och slutligen maste Turkiet slappa
sin ovilja att dela material med Cypern (och Malta).?*®

5.1.3 EU-NATO "blow-ups”

Vad finns det da for avgérande hinder, idag och i framtiden, for samarbetet
mellan EU och NATO? Enligt vara interlokutérer torde samarbete i smaskalig
skala i arbetsgrupper pa lag niva (’Low-key approach™) vara nyckeln till
langsiktig framgang i EU-NATO-relationen.?* Det utan tvekan stérsta hindret
for ett mer utvecklat EU-NATO-samarbete &r de politiska hinder kopplade
framforallt till lasningen i den grekisk-cypriotisk-turkiska konflikten och det
faktum att Turkiet (som ar med i NATO men inte i EU) och Cypern (som ar med
i EU men inte i NATO) anvander sina medlemskap i respektive organisation som
verktyg i sin inbordes maktkamp.”® Man framhaller dock att Turkiet tidigare
indirekt har haft stod av Frankrike da Frankrike av andra skal ocksa motsatt sig
starkare band mellan EU och NATO, men givet den franska omvandningen star
Turkiet nu mer isolerat i sitt motstand vilket i sin tur kan skapa ett tryck pa
Turkiet. Forutom att forbattra relationerna mellan EU och NATO i allménhet
uppmarksammas ocksd att Turkiet kan komma med vardefulla bidrag till
ESFP.?!

Vad galler EU-NATO “blow-ups” i paritet med Irak-kriget namns alltifran
Afghanistan och Ryssland till Iran. Framforallt torde det gélla olikheter i synen
pa vid vilken tidpunkt man kan enas om att man har kommit forbi
forhandlingsstadiet varvid det ar troligt att USA har kortare “timetable” &n EU
men aven fragan om vem som bidrar och vem som betalar kan skapa friktion
(NATO uppmanar exempelvis kontinuerligt EU:s medlemsstater att bidra med
”more boots on the ground” och klagar pa lander som skickar sina trupper till de
sékra (Z)Qrédena). ”Burden sharing” och "casulties” &r med andra ord en kanslig
punkt.

En annan "blow-up” som framhalls vid diskussionen om de forbattrade fransk-
amerikanska kontakterna och hur det kan spilla 6ver pa EU-NATO-relationen ar
att det ar viktigt att komma ihag att franska politiker aldrig kommer att dverge
principen om att "en riktig van ar en arlig van som star fast vid sina principer” -
tycker man inte som USA kommer man att ge uttryck for detta och forsoka fa
USA att byta installning. Den bild av ett oberoende Frankrike, som man fran

248 \/alasek, T (2007b).

29 Intervjuuppgifter Bryssel, december 2008.

20 Framforallt handlar det om att Turkiet vagrar tillata NATO att dela med sig av kansligt material
med Cypern (och Malta) da dessa inte har ndgot avtal med NATO om skydd av kansligt material.
Valasek, T; “The roadmap to better EU-NATO relations” s.2

B v/alasek,T; (2007b) 5.5

%2 ge exempelvis Press release 2009-01-27; “NATO Leader Stresses more Support needed from EU

Member States”. Security and Defence Agenda. Intervjuuppgifter Bryssel, december 2008.
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franskt hall varnar om, kommer med andra ord inte att forsvinna och kan &aven i
framtiden dyka upp som en kalla till viss splittring och irritation i den fransk-
amerikanska relationen och darmed ocksé i EU-NATO-relationen. Aven tidigare
studier har p& samma satt konstaterat att &ven om det finns en uttalad ambition
om en fornyad relation och det finns tecken pa en ny form av hjartlighet mellan
Frankrike och USA ska det inte tolkas som ett tecken pa ndgon stor ideologisk
omsvangning eller nagon ny syn pa NATO och USA - Frankrike vill fortfarande
inte ha ett NATO dominerat av USA utan snarare en jambordig relation mellan
EU och USA. En intervjuperson betonar att “the spirit is no good” i NATO och
att man inte far samma kénsla i NATO-samarbetet som i EU-samarbetet. EU
upplevs helt enkelt som vitalare och EU-USA-kopplingen tror man inte ar
tillracklig for att fylla NATO med liv. Det behévs en ny identitet.™® Andra
menar att det &r sjalvklart att en relation mellan EU och USA aldrig kommer att
kunna ersatta den transatlantiska lank som USA och Europa har genom NATO,;
USA kommer ju aldrig att kunna bli medlem av EU men NATO omfattar ju bade
flertalet EU-lander och bagge de nordamerikanska.”**

Meningsskiljaktigheter mellan NATO:s europeiska medlemslénder och Forenta
staterna gallande hur alliansen bor utvecklas och vilka uppgifter den ska ha anses
mojliga samtidigt som den europeiska synen bedéms bli starkare inom NATO.
Det antas att energiproduktionsomradena i Mellandstern och Centralasien fortgar
att vara instabila och darmed foremal for intresse fran NATO:s medlemslanders
sida. Den civila verksamheten antas oka parallellt med den militdra, och
utvidgningen av NATO beddms halla sig inom europeiska ramar. Som risker for
NATO namns en eventuell svag framgang for operationerna och eventuella
meningsskiljaktigheter mellan medlemslanderna  om  bordeférdelningen.
Populariteten for vésterlandska varderingar och den vasterlandska livsstilen i
varlden kan komma att minska, vilket kan begrdnsa alliansens
handlingsméjligheter.

I NATO:s egen krets betonar medlemslanderna organisationens uppgifter pa
olika satt beroende pd hur de upplever sina egna hotbilder. En del av
medlemmarna ser den europeiska sékerheten i ett globalare sammanhang an
tidigare, en del igen mera traditionellt ur det egna naromradets perspektiv. For
vissa kan NATO vara en mera mangfasetterad aktor an i dagens lage, medan igen
andra vill att NATO koncentrerar sig pa sina militara karnuppgifter och att EU
vaxer till sig som en internationell aktoér pa manga omraden. NATO-landerna
forvantas under de narmaste aren grundligt omvérdera alliansens sakerhetsmiljo,
de viktigaste uppgifterna som kan harledas ur den samt relationerna till de
centrala samarbetsparterna. Detta torde ske i samband med att NATO:s
strategiska koncept justeras. Som det har konstaterats redan tidigare, &r det
nuvarande strategiska konceptet fran ar 1999. Nar det kalla kriget tog slut ledde

%3 Intervjuuppgifter, Washington DC [2008-11-04]
4 Intervjuuppgifter, Bryssel, december 2008.
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detta inte till att NATO:s existens pa allvar ifragasattes av medlemslanderna,
eftersom utvidgningen, skapandet av partnerskapsformatet och inledandet av
krishanteringsoperationer internationellt gav NATO:s verksamhet mycket nytt
innehall. Man kan alltsd med tamligen stor trygghet dra slutsatsen att EU och
NATO kommer att bilda en “ever closer union” men ingen kommer att ta éver
efter den andra.

5.2 Forsvarspolitiska konsekvenser for
Sverige

Auvslutningsvis ska vi har nagot diskutera de konsekvenser som de skisserade
utvecklingarna kan fa for Sverige och sarskilt svensk sakerhets- och
forsvarspolitik. Saval den tidigare svenska neutralitetspolitiken ("alliansfrihet i
fred syftande till neutralitet i krig”) som dagens militara alliansfrihet bygger ju i
princip pa en sakerhetspolitisk isolationism, dvs. malsattningen ar att sta utanfor
krig och konflikter dven i vart naromrade genom att inte vara lierade, allierade
eller pa annat satt bundna till aktorer som kan bli inblandade i sddana konflikter.
Pa flera satt har svensk forsvarspolitik sprungit om denna traditionella grund for
svensk sakerhetspolitik, &ven om alliansfriheten retoriskt kvarstar.

Om vi dartill utgar ifrdn att kombinationen av ett nagot starkare EU och ett
starkare och mer europeiserat NATO — med viss arbetsfordelning landerna
emellan — ar den mest sannolika, sammansatta utvecklingen, torde det sta klart att
varje europeiskt land bdst tjanas av att vara medlem i bdgge organisationerna.
Detta forutsatter visserligen en form av rationalistisk analys, dar det “bésta” for
landet bl.a. & det som ger mest insyn och inflytande — oaktat ideologiska
forestallningar eller liknande.

Fordelen med dubbla medlemskap for en framtida sakerhetspolitik har noterats i
vart ostra grannland. | den finska utredningen “Verkningar av ett eventuellt
finlandskt Natomedlemskap” konstateras féljande:

| det europeiska militdra samarbetet ar de lander som ar medlemmar i
bade NATO och EU i den béasta situationen. De far tillgdng till all
information som ankommer medlemslanderna fran bada organisationerna
och de kan paverka beslutsfattandet i bada organisationerna. Detta ar av
betydelse i synnerhet nar &renden behandlas samtidigt i bada

organisationerna” >

For svensk del — i motsats till den finldndska situationen — kompliceras dessutom
laget av att det svenska forsvaret under en serie ar omformats sa kraftigt att

5 Sierla (2007) s. 18-19
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nagon egen, sjalvstandig formaga att st emot dven ett begransat militart anfall
fran annan stat eller aktor numera saknas. Den forre svenske éverbefalhavaren
uttryckte detta pa foljande satt redan i januari 2007: "Nagon mojlighet for oss att
skydda oss helt pa egen hand om det sékerhetspolitiska laget i Europa skulle

forsamras pa ett avgérande satt kommer inte att finnas”.?*®

Detta konstaterande kan ocksd sattas i relation till de internationella
utvecklingarna av NATO och EU som skisserats i denna rapport. Givet att
multilateralt samarbete inom utrikes-, férsvars- och sékerhetspolitiken torde vara
styrande dven framgent, ar det inte forvanande att den svenska regeringens
politik numera standigt betonar samarbete snarare an isolationism. | 2008 ars
utrikesdeklaration formulerade man sig t ex pa féljande satt:

”Det rader bred enighet om att vart lands framtida sékerhet bygger pa
gemenskap och samverkan med andra lander. Det rader ocksa bred
enighet om att Sverige inte kommer att forhalla sig passivt om en katastrof
eller ett angrepp skulle drabba ett annat medlemsland i Europeiska
unionen eller ett annat nordiskt land. | detta ligger ocksa en férvantan om
att dessa lander agerar pa samma satt om Sverige drabbas.”’

En kanske &n tydligare manifestation av den pagdende strukturella
omsvéngningen inom fdrsvarspolitiken finns att hitta i regeringens
inriktningsproposition fran varen 2009:

”Det gar inte att se militara konflikter i vart naromrade som skulle
paverka endast ett land. Sverige kommer inte att forhalla sig passivt om en
katastrof eller ett angrepp skulle drabba ett annat [EU-]medlemsland
eller nordiskt land. Vi forvantar oss att dessa lander agerar pa samma
satt om Sverige drabbas. Sverige bor darfor kunna saval ge som ta emot
militart stod”.*®

Visserligen finns idag inga planer pa att dven formellt omforma den traditionella
alliansfriheten till ett aktivt alliansmedlemskap, men om de scenarier vi i det
ovanstaende bedémt som de mest sannolika intraffar ligger det i sakens natur att
denna fordndring kommer att ske inom en inte alltfor avlidgsen framtid. Svenska
intressen kommer helt enkelt att gynnas béttre av att landet deltar i bagge de
organisationer som framgent kommer att satta agendan for europeisk och
transatlantisk sakerhets- och forsvarspolitik.

%6 Syrén, H. (2007) s. 35.

%7 Regeringens utrikesdeklaration 2008, avsnittet "EU som global aktor”. Tillganlig online:
http://www.regeringen.se/sh/d/10229/a/97234 [2009-01-20]

8 Ett anvandbart forsvar (Regeringens proposition 2008/09:140), s. 9. VAr fetstil.
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