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Sammanfattning

EU:s gemensamma sékerhets- och forsvarspolitik (GSFP) betraktas i dagslaget
av manga som urholkad och splittrad. Den finansiella krisen,
forsvarsbudgetnedskarningar, USA:s tal om ombalansering och 6kade krav pa
Europa att ta ansvar har gjort kontrasten mellan ambitioner och resultat &n storre.
Nagon enighet om vart GSFP &r pa vag bland de tre stora militdarmakterna i EU —
Storbritannien, Tyskland och Frankrike — tycks heller inte vara i sikte inom den
narmsta framtiden. Mot denna relativt dystra bakgrund star EU och GSFP 2013
vid ett viktigt vagskal da EU:s stats- och regeringschefer mots i december for att
vid Europeiska radets méte diskutera forsvar och GSFP:s framtid.

I denna rapport formedlas, analyseras och jamfors olika perspektiv pa vart GSFP
ar pa vag, saval i ett langre som i ett kortare tidsperspektiv infor Europeiska
radets mote i december 2013. Av rapporten framgar att ledarskapet kommer att
vara en nyckelfraga for vad som hander med GSFP framéver samtidigt som
bilden av ett projekt utan tydlig motor framtrader. En genomgang av
forskardebatten i Europa pekar pa behovet av en genomgripande strategisk
diskussion om GSFP medan en analys av ett urval medlemslanders standpunkt
visar pa en storre forsiktighet och en praktisk hallning.

Nar det galler Europeiska radet 2013 konstateras i rapporten att det kommande
motet betraktas som mycket betydelsefullt. Daremot finns generellt sett lagt
stallda forvantningar pa konkreta resultat fran sjalva motet och de férhoppningar
som har funnits gallande processen fram till métet har till stor del kommit pa
skam. Hoppet sétts istéllet till regelbundna méten och en process for att behalla
forsvarsfragan hogt upp pa dagordningen i EU.

Nyckelord: EU, GSFP, Europeiska radet 2013, Polen, Finland, Italien,
Nederlanderna, Sverige, NATO.
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Summary

Today CSDP is often considered eviscerated and fragmented. The financial
crisis, defence budget cuts, U.S. talk of rebalancing and increasing demands for
Europe to take responsibility have made the contrast between expectations,
aspirations and achievements even greater. Moreover there is no consensus on
where CSDP is heading among Europe’s three major military powers - the UK,
Germany and France. Against this rather gloomy background, the EU and CSDP
could be at an important juncture when the EU heads of state and government
meet in December 2013 at the European Council to discuss defence and CSDP’s
future.

This report analyses and compares different perspectives on the future of CSDP,
both in the longer term and in a shorter time for the European Council in
December 2013. The report shows that the political leadership will be a key issue
for what happens to the CSDP and therefore remains one of the most urgent.
While researchers in Europe call for a thorough strategic discussion on CSDP the
member states are more cautious and take a practical approach.

Regarding the European Council, the report states that both researchers and
member states have described the upcoming meeting as very important.
However, there are low expectations for concrete results from the meeting and
the hopes that were on the process leading up to the meeting has largely come to
naught. The hope now is instead of regular meetings and a process to keep the
defence issue high on the agenda of the EU.

Keywords: EU, CSDP, European Council 2013, Poland, Finland, Italy, the
Netherlands, Sweden, NATO.
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Forord

Foreliggande rapport har skrivits inom FOI-projektet Atlantisk sdkerhet —
Europeisk krishantering (ASEK). Projektet bevakar den sakerhetspolitiska
utvecklingen i Europa och USA, med ett sarskilt fokus pa EU:s gemensamma
sékerhets och forsvarspolitik (GSFP), utvecklingen inom NATO samt
amerikansk sakerhets- och forsvarspolitik. Syftet ar att tillhandahalla tillampad
forskning till stod for Forsvarsdepartementets beslutsfattande.

I denna rapport formedlas olika perspektiv pa framtiden for GSFP sasom den ter
sig infor det Europeiska radets mote i december 2013 och i ett langre
tidstidsperspektiv.

Forfattarna vill tacka alla dem som har bidragit till rapporten genom att dela med

sig av sin kunskap. Ett sarskilt tack riktas till Claes Nilsson som fortjanstfullt har
granskat rapporten.

Anna Sundberg

Projektledare
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Rapporten i sammandrag
Bakgrund och syfte

EU:s gemensamma sakerhets- och forsvarspolitik (GSFP) betraktas av manga
bedémare som urholkad och karakteriserad av spretiga visioner och en anonym
ledning. Det rader inte heller nagon enighet om vart GSFP &r pa vag bland de tre
stora militdrmakterna i EU — Storbritannien, Tyskland och Frankrike. Vad som
pa pappret framstar som ett gyllene tillfalle att gjuta nytt liv i GSFP &r dock det
kommande Europeiska radet (ER). For forsta gangen pa fem ar mots i december
2013 némligen EU:s stats- och regeringschefer for att diskutera forsvar och
GSFP:s framtid.

Syftet med studien ar att infor Europeiska radet formedla, analysera och jamfora
olika perspektiv pa vart GSFP &r pa vag. | studien ges en Gverblick av den
europeiska forskardebatten om EU:s framtid inom sékerhet och forsvar. Vilken
roll bér GSFP ha framover och hur kan GSFP drivas framat? Vilken roll kan
Europeiska radet om forsvar spela? En aspekt som ocksa beddoms som central att
diskutera ar hur olika medlemslander ser pa framtiden. | studien fokuseras pa
fyra medlemslénder - Finland, Polen, Nederlanderna och Italien. Samtidigt bor
det framhallas att avsikten inte ar att gora en traditionell landstudie dér de fyra
landerna studeras i detalj. Landanalysen dr snarare en metod for att gora ett
utsnitt och exemplifiera aktuella stromningar i EU.

Framtiden for GSFP

Nér det galler GSFP:s roll & den sammantagna bilden som presenteras i studien
att framtiden for GSFP kommer att handla om en civil eller integrerad civil-
militar ansats. Det rader en storre osakerhet om vad den militdra dimensionen ska
besta i dven om den dominerande tolkningen &r att GSFP ska vara ett smalare
militart verktyg, anpassat till komplexa kriser dar EU kan bidra och har ett tydligt
mervarde. Darmed inte sagt att detta &r hugget i sten och inte kan forandras. |
saval skriftliga som muntliga kallor formedlas att det i nulaget foreligger manga
osakerhetsfaktorer som gor det svart att sia om framtiden for Europas forsvar.
Bland dessa kan sdrskilt ndmnas Storbritanniens framtida roll i EU, GSFP i
relation till NATO, NATO efter Afghanistan och USA:s engagemang for
Europas sédkerhet. Samtliga ar faktorer som i allra hogsta grad paverkar
forutsattningarna for GSFP men dér utvecklingen &nnu ar holjd i dunkel.

Nar det galler vilka GSFP:s framtidsfragor ar sa foreligger i manga avseenden en
sldaende enighet i studien som helhet. Framtiden gar via vad som kan
sammanfattas i comprehensive approach, pooling and sharing, mindre
samarbeten och intern koordinering. Asikterna gar daremot isar géllande i vilken
utstrackning en grundlig strategisk diskussion &r en nodvandig utgangspunkt
eller ej. De omfattande strategidiskussioner och framatblickande visioner som
forskarna efterlyser tycks inte medlemsstaternas representanter i Bryssel tro pa.
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Vem eller vilka som skulle kunna fungera som en samlande och padrivande kraft
for att driva projektet framat och fa landerna att vaga ta sig an strategiska
sporsmal far inget entydigt svar i studien. Istallet framtrader bilden av ett projekt
utan tydlig motor. Det finns ingen tydlig, sjalvklar kalla till initiativ och ledning,
varken formellt eller informellt.

Europeiska radet om forsvar 2013

Forskare och lander har beskrivit Europeiska radet 2013 om forsvar som ett
viktigt véagskal och ett betydelsefullt mote. Sérskilt betonas vikten av att
forsvarsfragan har lyfts och att det under manader har forts diskussioner i olika
forum. Noterbart &r att forskarna ofta antar en mer dramatisk ansats och betonar
att maotet ar ett tillfalle som absolut inte far ga till spillo. Métet bor utmynna i
saval konkreta resultat som strategiska, visionara malbilder. Medlemsstaternas
representanter i Bryssel dar daremot mer pragmatiska och deras beskrivningar
rymmer mer av grusade forhoppningar och lagt stillda forvantningar. De
forvantar sig fa konkreta resultat fran sjalva motet och de forhoppningar som har
funnits géllande processen fram till métet har till stor del kommit pa skam. Aven
om saval representanter fran medlemsstater som forskare uttrycker farhdgor om
att motet riskerar att bli ett missat tillfalle, i ett kort tidsperspektiv, satts hoppet
till att det leder till regelbundna méten och till en process for att behalla fragan
hogt upp pa dagordningen i EU.

Sverige

Utifran det samlade resultatet i studien analyseras slutligen ocksa mojligheter och
utmaningar for Sverige att forhalla sig till infor Europeiska radets mote om
forsvar i december 2013 men ocksa nar det géller GSFP:s utveckling i stort.

Nar det galler vilka forvantningar Sverige kan ha pa GSFP framdver sa ar det
viktigt att framhalla att Sverige har investerat mycket i GSFP och att GSFP:s
framtida riktning darmed &r av yttersta vikt for Sverige. Det ar samtidigt tydligt
att Sverige i storre utstrackning maste forhalla sig till de forutsattningar som
rader idag snarare &n de ambitioner som genomsyrar fordragen. Sverige bor
fundera over vilken véag Sverige vill se for sitt militdra engagemang. Svaret &r
inte per automatik bundet till nagon specifik organisation utan det finns ett
vaxande behov av en dppen diskussion. Den strategiska diskussion som forskare
efterlyser pa europeisk niva bor vara mer hanterbar pa nationell niva och skulle
exempelvis kunna ta avstamp i Forsvarsberedningen och det kommande
forsvarspolitiska inriktningsbeslutet samt det underlag som har tagits fram inom
ramen for EGS, the European Global Strategy.

Mot bakgrund av att Sverige, tillsammans med Finland, lange sags som en av de
drivande krafterna bakom den civila dimensionen av GSFP har Sverige ett
engagemang att bygga vidare pa och ett intresse att bevaka. Om viljan finns bor
Sverige aven fortsattningsvis kunna spela en central roll pd detta omrade och
foljaktligen ha en mojlighet att paverka den dimension av GSFP som idag spas
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ha mest livskraft och framtidsutsikter. | praktiken skulle detta kunna ta sig
uttryck i att Sverige for upp nagon civil fraga pa ER 2013 eller driver pa for att
ett ER med fokus pa den civila dimensionen av GSFP genomfors. | ett langre
tidsperspektiv skulle siktet kunna vara installt pa att inom EU na en civil-militar
dverenskommelse pa den hogsta politiska nivan vilket skulle kunna ge ny energi
at GSFP.
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1. Inledning

Under flera ar praglades EU:s gemensamma sékerhets- och fdrsvarspolitik
(GSFP) av storvulna planer, visioner och en snabb etablering av nya strukturer
for att omhanderta dessa i EU:s institutioner. Till och med det annars sd EU-
kritiska Storbritannien visade stort engagemang for projektet. Idag ar situationen
en annan och GSFP betraktas av manga som urholkad och karakteriserad av
spretiga visioner och en anonym ledning. | anslutning till Libyeninsatsen 2011
talades det till och med pa sina hall om en forsvarsdimension pa utdéende
("Libya killed CSDP”).! Den finansiella krisen, férsvarsbudgetnedskarningar,
USA:s tal om ombalansering och tkade krav pa Europa att ta ansvar har gjort
kontrasten mellan ambitioner och resultat &n storre.

Nagon enighet om vart GSFP &r pa vag bland de tre stora militarmakterna i EU —
Storbritannien, Tyskland och Frankrike — synes heller inte vara i sikte inom den
narmsta framtiden. Fran brittisk sida framhalls visserligen, trots en mojlig
folkomréstning om EU-medlemskapet, ett fortsatt engagemang inom GSFP.
Fragan ar emellertid om Storbritannien verkligen skulle stalla sig bakom initiativ
for att fordjupa samarbetet. Tyskland &r fortsatt en varm foresprakare av
integration, men inom GSFP dér integration &r ndra sammankopplat med
intervention och forhallandevis snabba stallningstaganden forefaller den tyska
linjen oklar. Frankrike framstdr i sammanhanget som den mest héangivna
foresprakaren av en fordjupad GSFP och president Hollande har utlovat att
Frankrike ska aterta sin traditionella ledarroll pa omradet. | vilken utstrackning
president Hollande verkligen kommer att satsa pa det europeiska kortet aterstar i
nuldget annu att se. Med tanke pa den splittring som rader mellan EU:s tre stora
medlemsstater och de manga oklarheter som finns forefaller det dock osannolikt
att dessa tre lander pa kort sikt far till stind nagon bred 6verenskommelse om
framtiden for GSFP.

Mot denna relativt dystra bakgrund star EU och GSFP 2013 vid ett viktigt
vagskal dd EU:s stats- och regeringschefer mots i december for att vid
Europeiska radets mote diskutera forsvar och GSFP:s framtid. Inte sedan 2008
har ett moéte med forsvarsinriktning &gt rum och det finns nu ett unikt tillfélle att
gjuta nytt liv i projektet. Tre frageomraden — dven benamnda de tre korgarna —
har sarskilt pekats ut som utgangspunkt for motet: 1. GSFP:s effektivitet,
synlighet och genomslag; 2. Frsvarsforméaga; 3. Europas férsvarsindustri.’

! Intervju Chatham House, London september 2012.
2 For vidare information se bilagan.

10
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1.2 Syfte och fragestallningar

Syftet med studien &r att infor Europeiska radets mote i december 2013 formedla,
analysera och jamfora olika perspektiv pa vart GSFP ar pa vag. Inom ramen for
det 6vergripande syftet behandlas sarskilt foljande fragestallningar:

Vilken roll kan GSFP ha framdver?
Hur kan GSFP drivas framat?
o Vilka ar framtidsfragorna?
o0 Vilka leder?

o Vilken roll kan Europeiska radet om forsvar spela?

I vilka avseenden sammanfaller respektive skiljer sig forskarnas och
landernas svar pa ovanstaende fragor at?

- Vad kan Sverige forvéanta sig av GSFP framdver? Vilka moéjligheter och
utmaningar finns for Sverige?

1.3 Metod och material

I en tidigare FOI-studie fran 2013, "Europas sakerhet och forsvar i en ny tid —
Okat ansvar och krympande resurser”, diskuteras avsaknaden av en gemensam
drivkraft bland de tre stora — Frankrike, Storbritannien och Tyskland.3 Slutsatsen
ar att tva utvecklingslinjer som inte bygger pa bred enighet bland dessa tre lander
bedéms som mer sannolika for framtiden. Den forsta utgar fran att en kdrna av
ett fatal medlemslander, med eurosamarbetet som grund, skulle ta samarbetet
inom GSFP vidare. Den andra att bilaterala och regionala samarbeten skulle fa
allt storre betydelse, méjligen pa bekostnad av EU och NATO. Dessa tva
utvecklingslinjer skulle bada innebéra att andra lander, vid sidan av de tre stora,
far stor betydelse for den framtida utvecklingen, antingen genom att ge understod
till olika initiativ eller i egenskap av initiativtagare. En frdga som darmed
beddms som central att besvara for att kunna diskutera framtidens GSFP &r hur
olika medlemslander ser pa framtiden.

Studien genomfors av detta skal i tre steg. FOr det forsta analyseras debatten
sasom den tar sig uttryck i den europeiska forskningslitteraturen. Detta ar ett satt
att formedla en overblick 6ver olika perspektiv pa EU/GSFP. For det andra
analyseras ett urval medlemsstaters linje i olika utvalda fragor for att komplettera
det mer dvergripande perspektivet. For det tredje gors en jamforelse mellan vad
som i studien kallas utifranperspektivet och inifranperspektivet, dvs. forskarna

3 Forsstrom, Anna, Sundberg, Anna, Winnerstig, Mike (2013).

11
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och landerna, i syfte att pavisa eventuella skillnader och likheter och darmed ge
studien ett 6kat mervérde.

Overblicken av den pagaende forskningsdebatten om EU:s framtid inom sakerhet
och forsvar utgar fran material publicerat av forskare verksamma vid sex
europeiska forskningsinstitut: ECFR, EUISS, Egmont, IFRI och SWP samt
CER.” Det ror sig i samtliga fall om partipolitiskt obundna och valrenommerade
forskningsinstitut déar det bedrivs forskning om EU/GSFP &ven om institutens
amnesmassiga fokus dr bredare an sa.

Urvalet av de artiklar som ligger till grund for diskussionen om
forskningsdebatten har gjorts utifran dels innehall, dels tidsmassig aktualitet.
Detta innebér i praktiken att samtliga artiklar pa nagot sétt berér ett &mne som
faller inom ramen for studien och &r publicerade under 2012 och forsta halvan av
2013. Nagra fa undantag har gjorts fran det tidsmassiga urvalet for ett mindre
antal artiklar fran 2011 da de har bedomts vara synnerligen intressanta och
relevanta pa grundval av sitt innehall.

Underlaget till landdelen bestar huvudsakligen av intervjuer gjorda i maj-juni
2013 med representanter for Finland, Polen, Nederlanderna och lItalien vid
landernas respektive EU-representation i Bryssel. For att stirka upp och férdjupa
resonemang fran intervjuerna analyseras ocksa en handfull landspecifika
underlag i form av s.k. icke-papper fran samma grupp av lander.> Det ror sig i
samtliga fall om icke-papper som har tagits fram infor det Europeiska radet,
under perioden november 2012-juni 2013. Daremot ingar inga politiska
deklarationer eller andra nationella policydokument i underlaget.

Det dr pa sin plats att understryka att valet att enbart genomfdra intervjuer i
Bryssel, och inte i huvudstaderna, patagligt kan farga resultatet genom att vara
"Brysselifierat”. Infor Europeiska radet och utifran vart intresse for processen
fram till sjalva matet har det emellertid framstatt som sarskilt relevant att belysa
just ett Brysselperspektiv och medlemsstaternas representanters syn. Mot
bakgrund av att det ar landerna som ar huvudaktorerna pa forsvarsomradet och
att det ar landernas hogsta politiska niva som sammantrader pa Europeiska radet
har vi daremot valt att inte gora intervjuer vid EU-institutionerna.

Urvalet av lander har gjorts mot bakgrund av deras geografiska placering samt
sarskiljande drag av betydelse sasom medlemskap i eurosamarbetet, medlemskap
i regionala samarbeten eller andra mindre samarbeten av betydelse. Vad som
ocksa har vagts in i bedomningen ar att de fyra landerna ifrdga pa olika satt visat
intresse for GSFP:s fortsatta utveckling och Europeiska radets méte om forsvar

* European Council for Foreign Relations (ECFR), European Union Institute for Security Studies
(EUISS), Institut Francais des Relations Internationales (IFRI), Stiftung Wissenschaft und Politik
(SWP) och Centre for European Reform (CER).

% Icke-papper (eller non-papers, position papers) ar férslag utan officiell status fran ett land eller en
grupp av lander som kan ligga till grund for diskussioner och férhandlingar.

12
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bl.a. genom att presentera icke-papper. Tanken é&r att till skillnad mot manga
andra EU-analyser, dar de tre stora star i forgrunden, vidga perspektivet till fler
medlemslénder och harigenom kunna ge en bredare bild av de mgjligheter och
utmaningar GSFP som projekt star infor.® Detta bedéms vara sarskilt relevant i
en tid da de traditionella krafterna inte gor sig géllande pd samma satt som
tidigare och det forefaller vara oklart vilka krafter som driver pa utvecklingen.

Samtidigt kan det vara pa sin plats att understryka att avsikten inte ar att gora en
traditionell landstudie déar de fyra ldnderna studeras i detalj. Landanalysen &r
snarare en metod for att gora ett utsnitt och belysa nagra exempel pa aktuella
stromningar i EU.

En intervju har genomforts vid Sveriges EU-representation i Bryssel och en
dialog har wunder studiens genomforande forts med handldggare vid
Forsvarsdepartementet i Stockholm. Aven om Sverige inte ingér specifikt i
underlaget gors i studien ett fatal hanvisningar till svenska muntliga kéllor dar
det har ansetts relevant. Ett sarskilt avsnitt i slutsatserna agnas dartill at
konsekvenser for Sverige.

En utgangspunkt for studien ar att Sveriges sakerhetspolitiska linje ligger fast —
dvs. som den uttrycks genom Forsvarsdepartementets inriktningsproposition och
solidaritetsforklaringen  2009. Detta & av  betydelse framst  for
slutsatsdiskussionen om Sverige.

1.4 Disposition

Efter det inledande kapitlet formedlas i kapitel 2 en 6verblick av den pagaende
forskardebatten om EU:s framtid inom sdkerhet och fdrsvar. | kapitel 3
presenteras de valda medlemslandernas syn pa fragestéllningar kopplade till
GSFP:s framtid. Europeiska radet om férsvar behandlas bade ur forskar- och
landperspektiv. | slutsatserna summeras, analyseras och jamfors de olika
perspektiv som har formedlats av forskare respektive av lander. Utifran det
samlade resultatet analyseras slutligen méjligheter och utmaningar for Sverige att
forhalla sig till infor Europeiska radets méte om forsvar i december 2013 men
ocksa nar det géller GSFP:s utveckling i stort.

®se exempelvis Forsstrom, Anna, Sundberg, Anna, Winnerstig, Mike (2013).

13
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2 Nu eller aldrig — Utifranperspektiv
pa GSFP:s framtid

| kapitel 2 ges en Gverblick av den pagaende forskningsdebatten om EU:s framtid
inom sakerhet och férsvar. Det kommande Europeiska radet om forsvar
behandlas i ett sérskilt avsnitt. Kapitlet avrundas med en avslutande analys dar
forfattarna ger sin bedomning av innehallet.

2.1 GSFP:s roll — ett civilt instrument vid
sidan om NATO

GSFP:s roll, i termer av vilken typ av instrument GSFP ska vara, ar det fa
forskare som beror. De flesta forskare stannar vid att konstatera att GSFP i
praktiken framforallt har kommit att handla om ett civilt eller civil-militart
instrument. Det riktas emellertid pa sina hall kritik mot att EU trots att
majoriteten av insatserna varit civila endast haft punktvisa operativa framgangar
inom ramen for den civila dimensionen. Som exempel pa sddana framgangar
ndmns t.ex. stodet till Georgien vid utarbetandet av landets nya fdrfattning och
insatsen i Indonesien som tog sikte pa dvervakning av vapenstillestandet.” Den
tyska forskaren Claudia Major menar att forklaringen till att EU inte ront storre
framgangar &r att insatserna ar ofillrackligt forberedda, for sma och alltfor daligt
utrustade samt framforallt oftast inte &r en del av en dvergripande strategi for
krisomradet ifraga. Detta speglar i sin tur det faktum att flertalet medlemsstater
endast i begransad utstrdckning beddms intressera sig for den civila dimensionen.
Detta beror enligt Major pa att den sékerhetspolitiska nyttan med de civila
insatserna framstar som svarbedémd. Att Lissabonfordragets ikrafttradande
bidrog till ett stillestdnd snarare an storre handlingskraft inom ramen for GSFP
forsamrade forutsattningarna ytterligare och tog sig under flera ar bl.a. uttryck i
avsaknaden av nya insatser.®

En bedémning &r att detta stillestand nu forefaller att upphdra genom de tre nya
insatser som under 2012 lanserades pa Afrikas horn, i Sydsudan och i Niger —en
utveckling som far anses ha forstarkts i och med att EU under 2013 har lanserat
ytterligare tvé insatser, EUTM Mali och EUBAM Libya.® Det framhalls likval att
de grundlaggande problemen i stor utstrackning kvarstar. Aven om

" Major, Claudia (2012) s. 8 ff. Se aven t.ex. de Durand, Etienne (2011) om risken for en
avmilitarisering av Europa och Grant, Charles (2012) om EU:s policy om Burma.

® Major, Claudia (2012) s. 5 ff respektive 12 ff. Ang. Lissabonférdraget och krishanteringen se &ven
Utterstrom, Anna, Hagstrom Frisell Eva (2008).

® EUCAP Nestor p& Afrikas horn, EUAVSEC i Sydsudan och EUCAP Sahel i Niger. For mer om
insatser se http://www.eeas.europa.eu/csdp/missions-and-operations/index_en.htm.
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medlemsstaterna i ord framhaller den civila dimensionen av GSFP sa ges den i
praktiken lag prioritet. Foljden blir att insatser visserligen sjosétts men att det pa
nationell niva inte finns tillrackligt valutvecklade strukturer for att mojliggora
och organisera bidrag till dessa. Detta &r i sin tur bekymmersamt for
utvecklingen av den civila dimensionen av GSFP.*°

En annan aspekt av GSFP:s roll ar relationen till NATO. Genomgangen visar
emellertid att detta langt ifrdn &r det mest omdiskuterade &amnet i
forskningsartiklar. Det &r snarare relativt ont om artiklar som mer é&n
overgripande behandlar fragan. | de fall relationen trots allt berérs sa ar det
huvudsakligen tv& synsétt som figurerar i forskningsdebatten. A ena sidan finns
de som havdar att vi ser en utveckling som visar pa en allt tydligare
arbetsfordelning mellan EU och NATO dar EU tar sig an den mjukare
forsvarsdimensionen med ekonomiska och humanitéra aspekter medan NATO
agnar sig at harda sakerhetsfragor.** A andra sidan finns de som havdar att den
gamla distinktionen mellan EU och NATO é&r pa vég att tappa i betydelse
allteftersom insikten sjunker in att det i praktiken i mangt och mycket ror sig om
samma lander och samma resurser i badgge forum. En uppfattning som hors &r
foljaktligen att NATO och GSFP maste sluta uppfatta sig som rivaler och ge upp
talet om duplicering och arbetsfordelning: ™...it must be recognised that
European forces and capacity, whether deployed via NATO or CSDP are all
drawn from the same pool.”*?

Nagra roster tar argumentationen ett steg langre och menar att GSFP och NATO
for att vara 6msesidigt forstarkande maste fordjupa samarbetet ytterligare: It is
only through the NATO framework that CSDP can actually achieve operational
effectiveness and, eventually, autonomy”. Framtiden for GSFP ligger i att vara
“integrated through the EU and empowered through NATO. The alternative, for
Europeans, is to give up and simply submit to whatever a rapidly changing world
delivers. That is no alternative.”*?

Den brittiske forskaren Jolyon Howorth héavdar att det pa langre sikt till och med
maste ske bade en strukturell och en politisk sammanslagning av GSFP och
NATO. Aven om detta kommer att vara langt ifrdn oproblematiskt ar det enligt
hans beddmning en naturlig foljd av Libyenkriget 2011 och USA:s nya linje
leading from behind. En forutsattning som maste uppfyllas for att en narmare
GSFP-NATO relation ska kunna realiseras ar dock att USA later Europa ta mer
ansvar och ta storre plats. ”If that willingness [fran USA:s sida] is absent, then
the entire experiment with European security and defence, whether CSDP or an
enhanced NATO, will fail.”**

19 Major, Claudia (2012) s. 5 f, se 4ven Gowan, Richard (2012) och Witney, Nick (2013).
1 pertusot, Vivien (2011). Se ocksé t.ex. Kempf, Olivier (2012).

12 Howorth, Jolyon (2012) och Biscop, Sven (2012).

3 Biscop, Sven (2012) och Howorth, Jolyon (2012).

¥ Howorth, Jolyon (2012).
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2.2 GSFP:s utmaningar och
framgangsfaktorer

I forskningsmaterial finns manga beskrivningar av hur GSFP sedan nagra ar
genomlever en period av stagnation och frustration. Samtidigt uttrycks en vilja
att blicka framat och flera forskare forsoker foresla konstruktiva vagar framat.
Antonio Missiroli ar en av dessa forskare och uttrycker det pa foljande sétt:

The current feeling of unfinished business and unfulfilled potential
should not obscure its past or cause it to question its present — but
rather help it rethink peace and security in the 21 st century. 1

GSFP i behov av en riktning och fardplan

En stor del av de forskningsanalyser som skrivs om EU och GSFP tar naturligt
sin utgangspunkt i de externa utmaningar som EU och Europa som helhet star
infor sasom den ekonomiska och finansiella krisen samt USA:s tal om en
ombalansering mot Asien. Dessa externa utmaningar ar alla redan mycket
omskrivna och behdver inte behandlas hér utan vi kan stanna vid att konstatera
att utvecklingen i véarlden med tydlighet visar att Europa behover en
forsvarsférmaga samtidigt som den globala ekonomiska och finansiella krisen ar
en hammande faktor som bromsar en sadan utveckling.

Mer intressant &r att anknyta till att alltfler forskare valjer att lyfta fram en intern
utmaning for EU som &r mycket ndra sammankopplad med den externa
kontexten och EU:s formaga att agera i och forhalla sig till omvarlden. Denna
utmaning bestar i avsaknaden av en gemensam strategisk vision:

It is the total absence within the EU of any strategic vision. It is the
lack, at the EU level, of any sign of objectives — or at a very
minimum some clear notion of what it is the EU is attempting to
achieve in the world — issues of capacity and responsibility become
almost meaningless.16

Losningen som foreslas i manga forskningsanalyser ar en bred och djup debatt i
EU om vad medlemslanderna vill med EU och vad som ar mélet med GSFP.
“There is an urgent need for a trans-European debate about the real ambitions
and objectives of CSDP.”!" Det viktiga bor enligt den gangse synen bland
forskarna ifrdga inte vara sjalva formen och huruvida det ar en revidering av den
befintliga Europeiska sakerhetsstrategin (ESS) fran 2003 eller en helt ny text som

!5 Citat fran Missiroli, Antonio (2012).
'8 Howorth, Jolyon (2012).
7 Biscop, Sven (2012), Howorth, Jolyon (2012) och Biscop, Sven, Coelmont, Jo (2011).
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ska bli slutprodukten. Fokus for debatten bor ligga pa innehall och besvarandet
av de “ratta” fragorna. Istallet for att likt ESS utgd fran hot och utmaningar bor
landerna denna gang definiera vad de vill uppna tillsammans och vilken roll EU
ska spela i vérlden. Vilken roll ska en militar formaga spela i framtiden? Hur ser
EU:s medlemslander pd makt, bade egen och andras? Och vad ar egentligen
malet med EU?™

Malet med denna strategiska debatt vore att landa i en gemensam strategisk
grund i form av en kollektiv bedémning savél av omvérlden som av nar EU kan
och bor agera samt med vilka medel. Forskaren Jo Coelmont understryker att EU
inte ska ndja sig med sub-strategier utan att det ar viktigt att ta ett helhetsgrepp
och vara tydlig med malen. Forst darefter bor det antas mer specifika sub-
strategier for olika amnesomraden. For att processen ska bli framgangsrik och
smidig kravs for ovrigt horisontell ledning, forslagsvis fran Europeiska radets
ordfb'rlagnde, Kommissionens ordférande och/eller den hoge representanten
(HR).

Medvetenheten &r forvisso stor bland forskarna om att det i manga EU-lander
finns ett motstand pa den politiska nivan mot att starta en djuplodande debatt.
Detta kan till del forklaras av radslan for att man aldrig kommer att komma i mal
om man borjar stélla de stora fragorna och forsoker na langre an i ESS 2003.
Detta motstand blev inte minst tydligt under 2011 da bl.a. Sverige med stod av
Finland, Polen och Italien forgaves verkade for en dversyn av ESS. Det uttrycks
vidare en forstaelse for att tidpunkten kan synas olamplig givet det tuffa
ekonomiska laget i Europa och behovet av att fokusera pa konkreta ekonomiska
sporsmal snarare an mer visionara.”’

Manga av forskarna valjer dock att vanda pa argumenten och havdar att en sann
strategisk debatt ar nédvandig just nu, pa grund av den tuffa ekonomiska krisen
och de knappa resurserna. Under dessa omstandigheter maste landerna anvanda
sina resurser sa vist och samordnat som mojligt for att inte tappa i forméga: “the
scarcer the resources, the more important the strategy — one wants to spend the
means one does have in the most relevant way”.?* Det uttrycks ocks& en
forhoppning om att debatten skulle kunna stérka kéanslan av gemenskap och
samhorighet samtidigt som den kan hjélpa landerna att lyfta blicken bortom det
strikt nationella. L&nderna saknar idag en reell insikt om att de hdnger samman,
”continental interdependence”, och att de faktiskt befinner sig i “samma

18 Biscop, Sven (2012). For mer om ESS se EEAS, European Security Strategy och Missiroli,
Antonio (2013).

1% Coelmont, Jo (2012).

20 Biscop, Sven (2012). For mer om utmaningarna med en GSFP-strategi se Perruche, Jean-Paul
(2011).

21 Missiroli, Antonio (2013) och Biscop, Sven (2012).
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strategiska bat”. % Foljaktligen har de exempelvis svart att enas om insatser och

drar ner sina forsvarsbudgetar utan samordning.

Flera bedomare valjer ocksa att koppla resonemangen om behovet av en strategi
till EU:s internationella roll och inflytande och t.o.m. hela Unionens dverlevnad.
Argumentationen gar ut pa att EU befinner sig i kris, bade i medlemsstaternas
och i omvarldens 6gon. EU har under de senaste tio aren misslyckats med att
leva upp till sina ambitioner och darmed underminerat sin egen stallning och
tappat i attraktionskraft. EU dr helt enkelt inte langre en efterstravansvard
modell:

Europe’s failure to develop a shared strategic culture has not just
undermined its ambition to be a more credible and effective actor,
and therefore one that carries greater political weight, on the
international scene — it has also hamstrung its efforts to maintain its
defence cag)abilities in the wake of the financial crisis gripping the
continent.

Slutsatsen som dras ar att EU inte kan fortsatta pa ad hoc vis utan att det kravs en
plan, en riktning och att EU utan en strategi riskerar att bli betydelselds och i
forlangningen till och med kan komma att uppldsas. ”In today’s ever more
complex world, a European Security Strategy (ESS) is needed to preserve our
Europggn values and interest, our European way of life — and the Union as
such.”

Reformer for en samlad formaga

Vid sidan om behovet av en strategisk debatt och en riktning for GSFP som
projekt ar det i forskningsdebatten tydligt att det i finanskrisens spar aven finns
ett behov av olika reformer som stiarker den samlade formagan. Hur dessa
reformer skulle kunna ta form mer konkret diskuterar emellertid bara ett fatal.
Manga stannar istallet vid att peka pa att reformerna maste ta sin utgangspunkt i
vad EU kan och vill géra inom ramen for GSFP, vilket i praktiken ar exempel pa
fragor som den strategiska debatten &r tankt att besvara. Forskaren Christian
Molling gar emellertid langre och fortydligar att den forsta fragan att adressera ar
vad EU ur ett militart och forsvarsindustriellt perspektiv kan klara av idag och
fram till 2030, den andra att faststalla ambitionsnivan och vilka férmagor som
kravs for att na den och den tredje att faststélla vilken industriell och teknologisk
bas som kravs for att underbygga formagan. Samme forskare menar att svaren pa

22 Howorth, Jolyon (2012) och de France, Olivier, Witney, Nick (2013).

2 de France, Olivier, Witney, Nick (2013). Se ocksé Biscop, Sven (2012) och O’Donnell, Clara
Marina (2013) samt Witney, Nick (2013).

24 Coelmont, Jo (2012) se ocksa Biscop, Sven (2012) och Howorth, Jolyon (2012).
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dessa fragor kan utgora ett forsta underlag till ett militart respektive ett
industriellt Headline Goal 2030.%

Att den politiska styrningen &r otydlig anses likval inte enbart bero pa
medlemsstaternas oférmaga att samla sig i gemensamma malsattningar.
Styrningen inom EU:s institutioner och strukturer och framforallt av
utrikestjansten lyfts fram som bristande. Genom den nya funktionen som hdg
representant har det funnits en mojlighet for denna att paverka hela
beslutskedjan, fran formella initiativ via arbetsgrupperna till beslut i FAC
(Foreign Affairs Council). Den hoga representanten har emellertid hittills inte
blivit den ledargestalt som organisationen sa vél behovde. Det anfors fran flera
forskare att Catherine Ashton, som har innehaft posten sedan 2009, har varit
hdgst anonym i synnerhet inom GSFP och att Ashton inte har fort fram ett enda
namnvart initiativ inom ramen fér GSFP. %° En forskare talar om att man befinner
sig i nagot som kan kallas ett styrningsvakuum (pa tyska Fiihrungsvakuum).
Medlemsstaterna tvekar i den nya post Lissabonstrukturen och den hdga
representanten fyller inte ut tomrummet.?’ Till den hoga representantens forsvar
framhélls dock att forutsattningarna varit svara, da hon vid sitt tilltrade tvingats
agna mycket kraft &t att bygga upp utrikestjansten, vilken darmed initialt
forsvarat hennes arbete. Hon anses inte heller ha haft tillrackligt med resurser till
sitt forfogande.?®

Det anfors ocksa att medlemsstaterna och den hdga representanten har ett
gemensamt ansvar for GSFP. Forskaren Claudia Major betonar i sammanhanget
sérskilt den civila dimensionen och menar att medlemsstaterna tillsammans med
den hoga representanten behéver ta fram riktlinjer for den civila krishanteringens
vidareutveckling och koncept for personalforsorjning i alla EU-lander. Vidare
framhalls att man pa medlemsstatsniva bor 6ka incitamenten for att bidra som
civil expert, att det pA EU-niva Gppnas ett forvaltningscenter for den civila
tjanstesektorn inom ramen for insatser och att civil-militara synergier pa EU-niva
bor tas battre till vara.?

Pooling and sharing — tillsammans fér en starkt formaga

Nar det galler de militara formagebrister som EU:s medlemmar kampar med
forefaller forskarna eniga om att det inte finns ndgon béttre vag framat for
Europas forsvar och GSFP an forsvarssamarbeten i form av pooling and sharing.

% Mblling, Christian (2013) s. 24 ff. For mer om EU:s Headline Goals se EEAS ”About CSDP —
Overview”, underrubriker "Civilian Headline Goals” och "Military Headline Goals”,
http://eeas.europa.eu/csdp/about-csdp/index_en.htm.

% Major, Claudia (2012) s. 14. Se ocksa t.ex. Coolsaet, Rik m.fl. (2013) och Jehin, Olivier (2011).

" Major, Claudia (2012) s. 6. Se ocksé Jehin, Olivier (2011).

% Se t.ex. Burke, Edward (2012) och Grant, Charles (2013).

2 Major, Claudia (2012) s. 6.
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De europeiska staterna uppmanas i sammanhanget att ”spend their money on the
right priorities, to seek economies of scale in collaboration and to start
specializing instead of duplication each other’s efforts ... it’s really common
sense.”® Pooling and sharing betraktas helt enkelt som enda méjligheten om
EU:s medlemslander ska ha en rimlig chans att uppratthalla expeditionar formaga
och strategiska formagor och resurser. Som exempel pa férmagor som inget
europeiskt land har mojlighet att sjalvstdndigt utveckla lyfts sérskilt
lufttankningsformaga och strategiska transporter fram — den enda losningen ar en

kollektiv europeisk formaga.**

P& samma satt som det rader enighet om att pooling and sharing ar nyckeln till
framgang sa forefaller forskare i Europa &ven rérande Overens om att
utvecklingen pa omradet gar alldeles for lAngsamt och att ndgon storre framgang
annu inte har ronts. Hartill ges ett flertal forklaringar. Det konstateras bl. a. att:

"Pooling and sharing’ has thus far failed because national leaders
have contented themselves with blessing the principle, and then
asking ‘the staff’ for ideas. The need now is to challenge the staff
by demanding not suggestions but specific plans to bring about
specified changes.®

En annan vanligt forekommande forklaring till den uteblivna framgangen som
ges dr att det saknas funktionella/tematiska och geografiska prioriteringar med
utgangspunkt i vilken typ av insatser och utrikespolitiska intressen som sannolikt
kommer att bli styrande framover.*® Utan tydligare stallningstaganden i dessa
avseenden kan en utveckling av pooling and sharing knappast ta form.

Vid ett forsok att Gverblicka de projekt i Europa som idag pagar konstateras att
pooling and sharing sallan féljer nagon overgripande strategisk inriktning eller
effektiviseringsplan. De uppstar istéllet i de flesta fall underifran pa initiativ av
enskilda medlemsstater och inkluderar generellt sett endast ett fatal deltagare. Av
de hundra projekt som skapats sedan 1950-talet sa ar 20 % bilaterala och 60 %
har inte fler an fem deltagare. De flesta av dessa projekt vilar pa specifika
gemensamma forutsattningar sasom liknande strategisk kultur, kontinuerligt
politiskt samarbete, regional nérhet, att landerna tillhér samma kategori
storleksmassigt, att samma konkurrensvillkor rader for forsvarsindustrin etc.’

Ett fatal av projekten stéds av EU genom bl.a. koordinering av Europeiska
forsvarsbyran (EDA, European Defence Agency). De flesta forskare forefaller
Gverens om att majoriteten av dessa maste breddas och fordjupas. Andra projekt

% valasek, Tomas (2012).

% Biscop, Sven (2012) och O’Donnell, Clara Marina (2013). Se ocksé t.ex. Howorth, Jolyon (2012).

®2 de France, Olivier, Witney, Nick (2013). Se ocksa O’Donnell, Clara Marina (2013).

* Se t.ex. Biscop, Sven (2012), Biscop, Sven (2013), och Witney, Nick (2013).

# Mélling, Christian (2013) s. 14. Fér mer om europeisk forsvarsindustri se t.ex. Gilli, Andrea
(2012).
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maste helt enkelt komma igang pa allvar och i detta sammanhang namns t.ex.
smart munitions och future military satellites.*® Forskaren Ronja Kempin
poéangterar dock att Europas lander bor tanka sig for innan investeringar gors i
“cutting edge military capabilities”. Inriktningen bor vara att endast anskaffa
dylika formagor och resurser nar det ar absolut nddvandigt och billigare
alternativ inte finns att tillga i den privata sektorn. Det maste darutover sakras att
landerna i Europa inte duplicerar formagor, detta géller inte minst nésta
generation av dronare/UAV. Idag bestar den inomeuropeiska konkurrensen pa
omradet i tre program: Rafale, Eurofighter och Gripen. Det framhalls att
interoperabiliteten mellan dessa program ar lag och att skalfordelar och
synergieffekter darmed gar forlorade.*

| ett vidare perspektiv bedoms en utveckling av projekten ga via samarbeten i
kluster som inriktas och samordnas i linje med dvergripande europeiska mal.

Vilka leder? Vilka driver GSFP vidare?

En forsta relevant fraga i sammanhanget ar vilka kluster av lander som kan
komma att leda GSFP-projektet framat bade vad galler pooling and sharing och i
ett vidare perspektiv. Det ar uppenbart att fa forskare i dagslaget tillmater vare
sig den i EU-sammanhang traditionella fransk-tyska motorn, den fransk-brittiska
duon eller EU3 (Frankrike, Tyskland och Storbritannien), nagon storre betydelse
i detta sammanhang.

Enligt European Council for Foreign Relations’(ECFR) undersokning The
European Foreign Policy Scorecard 2013 sa fungerade inte den fransk-tyska
motorn som nagon central drivkraft for utrikespolitiska initiativ 6verlag under
2012. Bilden av en motor pa tomgang starks dartill av forskare saval i Tyskland
som i Frankrike. En tysk forskare beskriver 50-arsfirandet av Elyséefordraget® i
februari 2013 som ett guldbréllop under baksmalla.®® Nar det galler EU3
pavisades i samma undersokning en tydlig nedgang i dessa landers utévande av
inflytande under 2012. Vid sidan av den fransk-tyska problematiken beddms de
euroskeptiska tongangarna i Storbritannien och den av premiarminister Cameron
foreslagna folkomrostningen om EU-medlemskapet ha inverkat pa trions
mojligheter att driva samarbetet inom GSFP framat. ** Detta bor fér 6vrigt aven
vara giltigt nér det kommer till den fransk-brittiska duons méjligheter att inta en
gemensam ledarroll pa omradet.

% Biscop.Sven (2013) och O’Donnel, Clara Marina (2013).

% O’Donnel, Clara Marina (2013).

% Frank-tyskt vanskapsfordrag som ingicks 1963 av Vasttysklands forbundskansler Konrad
Adenauer och Frankrikes president Charles de Gaulle. Férdraget ar en viktig symbol for landernas
goda relationer innehaller dven konkreta riktlinjer for deras samarbete inom bl.a. forsvars- och
sakerhetspolitik. For mer om Elyséeférdraget se www.france-allemagne.fr.

% Kempin, Ronja (2013).

% ECFR, "The European Foreign Policy Scorecard 2013”. Gallande bristen pa ledarskap se ocksa
ex. Howorth, Jolyon (2012) och Pertusot, Vivien (2011).
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Mot denna bakgrund riktar flera av forskarna blickarna mot andra
samarbetskluster sasom Visegrad 4 (V4) och Weimartriangeln. Vad dessa
samarbeten kan bidra med synes emellertid diffust och fragan far definitivt inget
svar i den forskardebatt vi ser idag. Nar det galler V4, som samlar Tjeckien,
Ungern, Slovakien och Polen, fick GSFP en mer framskjuten plats pa agendan
under det polska V4-ordférandeskapet (juli 2012-juni 2013) med bl.a. en
gemensam deklaration p& omréadet.** Forskaren Tomas Valasek ger radet att en
fordjupning av kvartettens samarbete i ett forsta skede bor ta sikte pa formagor
som inte &r sa kénsliga, t.ex. traning och utbildning, for att uppratta ett fortroende
och i nasta steg utvidga samarbetet till andra projekt.** Nar det galler
Weimartriangeln (Frankrike, Tyskland och Polen), som genom att vara mest
aktiv torde vara det kluster som annu sa lange gjort storst avtryck pa EU-niva,
kan konstateras att starkt planering och ledning under flera ar varit en fraga som
har lyfts.* Triangeln har dock inte hittills i ndgon praktisk mening intagit en
ledarroll pd omradet. Gemensamma utspel har manga ganger mott motstand fran
andra medlemmar som kant sig marginaliserade och de tre landerna har haft svart
att enas.

2.3 Europeiska radet om férsvar — mer an en
deadline?

Det ar slaende i underlaget att det endast ar ett fatal forskare som diskuterar det
Europeiska radet om forsvar specifikt.”® Dessa forskare malar upp en bild av
motet som en viktig milstolpe i den framtida utvecklingen och lyfter fram att det
inte ar en dag for tidigt att forsvarsfragorna nu ska diskuteras i detta format. Det
poangeras att det faktum att EU:s medlemmar tar sig an forsvarsfragan pa denna
niva &r en indikator pa hur allvarlig situationen &r. Det ar helt enkelt nodvéandigt
att det nu nas konkreta resultat. Likval konstateras att forvantningarna inte ska
vara for hogt stallda pa att Europeiska radet om forsvar ska bjuda pa vare sig
nytankande eller engagerande innehall:

The preview contained in the December 2012 Conclusions offers
little hint of fresh thinking (there is the usual tired talk of the

“% S t.ex. Declaration of the V4 Foreign Ministers den 18 April 2013.

! Valasek, Tomas (2012). Se ocks& Pertusot, Vivien (2011) och Pertusot, Vivien (2012).

“2 Det mest omtalade exemplet ar det s.k. Letter of 5 - ett brev adresserat till Catherine Ashton 2011.
Brevet som foreslar ett starkt GSFP var ursprungligen ett initiativ fran Weimartriangeln men som
ocksa Italien och Spanien anslét sig till, se Europolitics den 5 september 2011. For mer om
Weimartriangeln se t.ex. Lang, Kai-Olaf, Schwarzer, Daniela (2011).

*® Flera forskare diskuterar dock GSFP:s framtid och tankbara férsvarsreformer i ett vidare
perspektiv. Se t.ex. Molling, Christian (2013) s. 24 ff och andra kallor i féregdende avsnitt.
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“comprehensive approach” and of “facilitating synergies”), or of an
agenda worth the engagement of national leaders.*

Vad som i sammanhanget lyfts fram som positivt &r att Europeiska radets
ordférande Herman Van Rompuy har flaggat for att han atminstone avser att
komma med vissa rekommendationer. Huvudsakligen foreslas fran forskarhall att
motet fokuserar pa tre spar: bidra till storre transparens avseende nationell
forsvarsplanering, lyfta fram konkreta formageprojekt och ta ett steg pa vagen
mot en gemensam strategisk vision.*

Nar det galler det forsta sparet medges att det forstas ar mycket svart och kansligt
att "dela” forsvarsplanering pa ett mer grundligt och ingaende satt &n vad som
redan forekommer inom ramen fér EU, NATO och OSSE (Organisationen for
sakerhet och samarbete i Europa). Det ror sig dessutom om saval langsamma
som komplexa nationella processer som inte &ndras i en handvandning. Det ar
likval helt nédvandigt att fa till stand en storre insyn i de nationella processerna
och dérigenom kunna mdojliggora ett verkligt serigst forsvarssamarbete. Vad som
i praktiken asyftas ar en slags systematisk show and tell under ledning av EDA
dér varje medlemsstat meddelar évriga EU-medlemmar hur mycket de planerar
att spendera pa forsvar under kommande ar samt vad medlen kommer att
anvandas till. Luckor och duplicering skulle harigenom kunna identifieras.*®
Forskaren Sven Biscop foreslar att det vid Europeiska radet lanseras en
langsiktig process, dar formagebehoven pa 20-30 ars sikt identifieras. Den hoge
representanten (HR) skulle inom ramen foér Foreign Affairs Council (FAC), dar
HR é&r ordférande, kunna leda processen med input fran Militirkommittén och
Overbefalhavarna (CHOD, chief of defence), EDA och kanske en extern s.k.
wise-pen-group. Pa sikt skulle detta kunna leda till 6kad harmonisering pa den
taktiska nivan mellan EU:s medlemsstater. Nasta steg skulle kunna vara att
efterstrava 6kad harmonisering pa den strategiska nivan genom samordning av
hela forsvarsplaneringen i de stater som kanner sig kallade. En bedémning som
gors ar att det troligen skulle komma att handla om de stater som &r mest
involverade i pooling and sharing.*’

Det andra sparet som tar sikte pa att lyfta fram konkreta projekt handlar om att
det nu &r hog tid att ga fran idé till verklighet nar det géller pooling and sharing.
Namnvart ar att det vid tiden for det Europeiska radets méte kommer att ha gatt
tva ar sedan de europeiska utrikesministrarna i december 2011 listade elva
konkreta projekt for pooling and sharing. Aven om vissa framsteg har gjorts
framhalls av forskare att fortroendet for processen maste uppréattas. Ett satt att

“4 Citat fran de France, Olivier, Witney, Nick (2013) s. 9. Se &ven Biscop, Sven (2013).
“® de France, Olivier, Witney, Nick (2013) s. 9 och Biscop, Sven (2013).

“® de France, Olivier, Witney, Nick (2013) s. 9 f.

“ Biscop, Sven (2013).
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gora detta ar att pa det Europeiska radet ta tillfallet i akt att na resultat i termer av
lanserandet av ett eller flera konkreta, storre formageprojekt som pa sikt ska
kunna generera faktiska effektivitetsvinster for medlemsstaterna. Detta ska i sin
tur inspirera medlemsstaterna till att investera i ytterligare projekt. Som exempel
namns sarskilt Common airpolicing of European airspace dér det skulle finnas
mojlighet till stora kostnadsbesparingar och bortgallring av o6verflédiga
stridsflygplan.*® Det framhalls emellertid att landerna inte far stanna vid att satsa
pa ett projekt utan att det kravs att pagaende projekt fordjupas och breddas, t.ex.
galler det lufttankning. Ytterligare andra projekt som maste komma igdng ar
smart munitions, future military satellites, and intelligence, surveillance and
reconnaissance, drones.*

Nar det géller det tredje sparet, om en europeisk strategi, rekommenderas det
Europeiska radet att lansera en gemensam ansats for att ta fram en ny strategi for
Europa i varlden. Det poangeras att forsvarsprojektet i slutdndan inte kan fungera
utan en ny gemensam strategi.>® Siktet bor vidare vara stallt 1angt fram i tiden,
efter motet som sddant. Europeiska radet maste ses som borjan pa nagot, inte
som en isolerad engangsforeteelse: "More than a deadline, December should be a
starting point.”*

2.4  Avslutande analys

En sammanfattande reflektion efter genomgangen av publicerat material fran de
sex forskningsinstituten ifrdga ar att det finns forhallandevis lite material om
GSFP. Andra fragor sasom USA:s ombalansering och laget i Syrien far betydligt
mer uppmarksamhet. Forsvarsbudgetnedskérningar ar hela tiden éverskuggande i
resonemangen och ofta tas storre grepp &n GSFP nér europeisk sékerhet
avhandlas. Det talas om utmaningar eller losningar for Europa i stort, utan att
resonemangen nddvandigtvis knyts till en specifik organisation.

Sjalva innehallet i analyserna bjuder & ena sidan inte pa sa stora 6verraskningar
eller nya grepp. Det som finns skrivet maste & andra sidan betecknas som
ambitiost i sitt angreppssatt. Vad som framhalls vid sidan om det vanliga
budskapet om mindre forsvarssamarbeten och pooling and sharing &r behovet av
en strategisk riktning for GSFP och for EU som sékerhets- och forsvarspolitisk
aktor. Mot bakgrund av det splittrade laget sa ar det ingen Gverdrift att havda att
en strategisk debatt med sikte pa nagon form av gemensam vision samlad i ett
dokument skulle krava en mycket stor insats fran medlemslandernas sida. Det ar
till och med troligt att insatsen uppfattas som sa stor att det finns en uppenbar

“8 witney, Nick (2013) och Biscop, Sven (2013).

“ Biscop, Sven (2013). For mer om europeisk forsvarsférmaga se Missiroli, Antonio (ed.) (2013).
% de France, Olivier, Witney, Nick (2013) s. 1 och Witney, Nick (2013).

*! Biscop, Sven (2013).
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risk att landerna helst fortsétter att véja for uppgiften. Denna avoghet kan
mojligen vara en forklaring till det uppskruvade och kritiska tonldget i
huvuddelen av forskaranalyserna. Det tydliga budskapet &r att tiden nu &r inne.
Ingen kan langre kosta pa sig att blunda och fortsétta latsas att Europa ar nagot
det inte langre &r. Om Europa inte gor nagot nu kan det snart vara for sent — bade
vad géller omvérldens fortroende och respekt for EU och nér det galler mer
konkret forsvarsformaga och den europeiska forsvarsindustrins konkurrenskraft.

Aven om framtiden for GSFP &r allt annat 4n tydlig s& &r den samlade
bedémningen utifran de forskaranalyser som ingar i studien att det framdver i
huvudsak ar den civila och den civil-militara dimensionen av GSFP som kommer
att vara dominerande. Det saknas nastan helt resonemang om GSFP som militért
verktyg. Forklaringarna till detta kan givetvis vara manga men det ar rimligt att
anta att det faktum att vi nu genomlever en tid av forandring och saknar viktiga
ingangsvarden spelar in. | detta sammanhang handlar det framfor allt om vilken
roll USA kommer att spela for europeisk sakerhet och i NATO, men ocksa vilken
uppgift NATO ska ha. Det har dartill blivit allt svarare att hitta kriser som berér
alla lander lika mycket. Det ar ocksa tydligt att det i EU-sammanhang sa invanda
begreppet Big three inte langre ar ett begrepp som anvénds. Det ar inte heller till
de traditionella drivkrafterna i form av den fransk-tyska motorn eller den fransk-
brittiska duon som forskare valjer att stélla sitt hopp nar det galler vagen framat
for GSFP. Istallet understryks att alla medlemsstater maste ta tag i situationen.

Det Europeiska radet framstar, atminstone pa pappret, som ett gyllene tillfalle for
EU:s medlemmar att gora just detta. Det ar darfor forvanande att det &r sa fa
forskaranalyser som namner Europeiska radet éverhuvudtaget och &n farre som
gor nagon grundlig genomgang. En majlig forklaring till detta skulle kunna vara
att forskarna ofta valjer att inta ett vidare perspektiv i sina analyser av GSFP:s
framtid och att métet da bara framstar som en pusselbit i det stora komplexa
pussel som EU:s lander har att 16sa.
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3 Glad for det lilla —
Inifranperspektiv pa GSFP:s
framtid

Efter att i foregaende kapitel ha fokuserat pa forskaranalyser ar avsikten i kapitel
3 att utifrdn intervjuer med medlemsstaternas representanter i Bryssel och
skriftliga underlag i form av icke-papper belysa nagra landers linje i olika utvalda
fragor rérande GSFP:s framtid och det kommande Europeiska radet om forsvar. |
likhet med foregaende kapitel avrundas kapitlet med en avslutande analys.

De fyra medlemsstaterna ifraga — Italien, Nederlanderna, Polen och Finland — har
som det framgatt i inledningen av studien valts inte pa grundval av sina inbérdes
likheter utan snarare for sina olikheter. Aven om avsikten inte har varit att fa till
stand nagon heltackande geografisk oversikt innebar likval valet av de fyra
landerna att studien técker in ett nordiskt land, ett sydeuropeiskt, ett
centraleuropeiskt och ett nordvastligt land. Andra sérskiljande drag av betydelse
sdsom medlemskap i eurosamarbetet, medlemskap i regionala samarbeten eller
andra mindre samarbeten av betydelse har varit ytterligare en utgangspunkt.

Italien deltog i grundandet av savdl NATO som EU och har varit en del av
eurosamarbetet sedan 1999. Det folkliga stddet har traditionellt varit starkt for
EU-medlemskapet, en fortsatt utvidgning och fordjupad integration &en om
stodet har mattats nagot till foljd av den ekonomiska krisen. Infor Europeiska
radet 2013 har Italien publicerat flera icke-papper som i jamfarelse med andra fér
betecknas som ambitidsa sett till antalet forslag och sidomfang. Italien brukar
tillsammans med Spanien réknas in i vad som kallas Weimar+, dvs. en utékning
av Weimartriangeln. Infér Europeiska radet har Weimar+ gjort ett gemensamt
utspel pa forsvarsomradet i form av ett icke-papper.

Nederlanderna &r, precis som ltalien, en av ursprungsmedlemmarna i bade
NATO och EU. Landet anslét sig till eurosamarbetet 1999. Fran att ha haft en
forhallandevis europavanlig opinion har den kommit att bli allt mer kritisk.
Namnvart i sammanhanget ar att den nederlédndska befolkningen 2005 réstade nej
till Lissabonfordraget i en folkomrostning. En fraga som har kommit att
uppméarksammas allt mer i den inhemska EU-debatten &r vikten av nationellt
sjalvbestammande. Nederlanderna ingar i Norra gruppen tillsammans med Polen,
Tyskland, Storbritannien samt de nordiska och baltiska landerna. Landet har
ocksa ett utvecklat bilateralt forsvarssamarbete med Storbritannien vilket bl.a. tar
sig uttryck i den gemensamma amfibiestyrkan, UK-Netherlands Amphibious
Force.

Polen har varit medlem i NATO sedan 1999 och EU-medlem sedan 2004. Landet
har hittills behallit sin nationella valuta, men har uttalat sin avsikt att ga med i
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eurosamarbetet. Generellt finns ett starkt stod for EU i Polen och landet stod for
ett omtalat och ambitiost ordférandeskap 2011. Polen ingdr i Weimartriangeln
som genom daren har gjort en del gemensamma utspel pa férsvarsomradet.
Dérutdver kan sérskilt namnas Polens engagemang i Visegrad 4 tillsammans med
Tjeckien, Slovakien och Ungern. Polen ingar ocksa i Norra gruppen.

Finland har i likhet med Sverige varit EU-medlem sedan 1995, &r militart
alliansfritt och star utanfor NATO. Finland valde daremot, till skillnad fran
Sverige, att ga med i eurosamarbetet 1999. Sverige och Finland befinner sig ofta
i samma lager i EU-samarbetet och har genom aren bl.a. lanserat gemensamma
initiativ kring civil krishantering. Sverige och Finland d&r aktiva inom
NORDEFCO (tillsammans med Danmark, Island och Norge) och inom den
Norra gruppen samt har ocksa ett nara bilateralt forsvarssamarbete.

3.1 GSFP:s roll — ett civilt instrument men
inte utan militara ambitioner

Nér det galler GSFP:s roll, i termer av vilken typ av instrument GSFP ska vara,
konstateras samstdmmigt vid intervjuerna med medlemsstaternas representanter i
Bryssel att det ar uppenbart att GSFP inte har blivit vad EU:s medlemmar
foresatt sig. Detta géller sarskilt i jamforelse med intentionerna bakom férdragen
via Headline Goal-processerna och den europeiska sdkerhetsstrategin (ESS).
GSFP malas dar upp i termer av en fullfjadrad militar aktér med 60 000 man
tillgangliga som snabbt ska kunna sattas in for ett brett spektrum av krisinsatser,
daribland de mest kravande militara insatserna. Successivt ska EU ga mot ett
gemensamt forsvar.>* Utvecklingen har dock i praktiken resulterat i fler civila
EU-insatser an militara och respondenternas bedémning &r att GSFP idag snarare
ar ett civilt eller civil-militart instrument. Den i skrift uttryckta ambitionsnivan
motsvarar helt enkelt inte den forméga GSFP i praktiken besitter.

Alla respondenter ar i dvrigt 6verens om att GSFP efter nagra ar av snabba
framsteg under en period har genomlevt stagnation eller kanske t.o.m.
tillbakagang. En viss nyvackt optimism kan emellertid skdnjas. Tonlaget &r ndgot
mer positivt nar nuldget summeras och det pekas pa vissa tendenser som
forhoppningsvis kan vara tecken pa att en utveckling av samarbetet kan vara pa
vag att ske. | sammanhanget framhalls sarskilt de nya EU-insatserna som visar pa
en politisk vilja och en formaga att agera inom GSFP.>* Det framhalls ocks4 att

52 For mer om utvecklingen av GSFP se exempelvis Hagstrom Frisell, Eva (2011) .

%% Intervju Nederlandernas EU-representation Bryssel den 15 maj 2013. Se aven Intervju Sveriges
EU-representation Bryssel den 15 maj 2013

** Intervju Polens EU-representation Bryssel den 15 maj 2013, Intervju Finlands EU-representation
Bryssel den 15 maj 2013, Intervju Nederlandernas EU-representation Bryssel den 15 maj 2013. Se
&ven Meeting of the Foreign Affairs Ministers and Ministers of Defence of France, Germany,
Italy, Poland and Spain den 15 november 2012.
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det finns ett visst momentum for forsvarssamarbete i den ekonomiska krisens
spar och att det bor tas till vara: "We should not waste a good crisis”.*®

Aven om det forvisso inte 4r en ny aspekt ar det dven vért att poangtera att
comprehensive approach, pa svenska allomfattande ansats, lyfts fram i flera
sammanhang. Den uppfattning som kommer till uttryck i intervjuer &r att
comprehensive approach &r en viktig eller snarast helt avgérande pusselbit i det
framtida GSFP och forhoppningen finns att radets meddelande om
comprehensive approach ska ge nya ingangsvarden. Intresset for comprehensive
approach aterkommer ocksa i icke-papper som har presenterats infor Europeiska
radet 2013. Fran saval Weimar+ som fran V 4 och fran italiensk sida uttrycks i
icke-papper att det & comprehensive approach som ar GSFP:s utmérkande drag
och sanna mervérde: “the distinctive feature and added value of the EU action in
this field lies in the comprehensive approach (i.e. civil-military) approach to
crisis management underpinning CSDP.”®® Mer specifikt konstateras i det
italienska underlaget att det i detta sammanhang handlar om “comprehensive
interventions with a higher degree of integration between civil and military
actors of the type foreseen in the Lisbon Treaty”.>’ Weimar+ menar att EU maste

ha formaga att ta sig an "complex, multi-actor and multidimensional crises”.*®

Det ar ocksa EU som en i forsta hand civil eller civil-militar aktér som framhalls
i intervjuerna. Det &r ingen av respondenterna som anser att EU ska &gna sig at
hognivakonflikter eller insatser att jamfora med NATO:s ISAF-insats i
Afghanistan. Samtidigt menar flera av respondenterna att den militara
dimensionen av GSFP inte far glommas bort. Fran polsk sida betonas att det ar
hog tid for EU att lansera en militar operation da det & genom insatserna som
GSFP bevisar sitt varde. Aven fran nederlandsk sida betonas vikten av att hantera
som det uttrycks “more hardcore military issues” for att GSFP inte ska vara ett
militart instrument enbart i teorin.>® Asikten kommer ocksa till uttryck i skriftliga
kéllor. | ett italienskt icke-papper understryks att EU bor efterstrava "the full

® Citat fran Intervju Finlands EU-representation Bryssel den 15 maj 2013. Se &ven More Europe
[...] an Italian proposal for further common work with like-minded European partners in view of
the expected 2013 European Council’s session on defence matters, punkt 16.

% More Europe [...] an Italian proposal for further common work with like-minded European
partners in view of the expected 2013 European Council’s session on defence matters, punkt 5 och
punkt 12. Se dven Meeting of the Foreign Affairs Ministers and Ministers of Defence of France,
Germany, Italy, Poland and Spain den 15 november 2012 punkt 2 och Declaration of the V4
Foreign Ministers den 18 April 2013.

" More Europe [...], an Italian proposal for further common work with like-minded European
partners in view of the expected 2013 European Council’s session on defence matters punkt 5och
punkt 12.

%8 Meeting of the Foreign Affairs Ministers and Ministers of Defence of France, Germany, Italy,
Poland and Spain den 15 november 2012 punkt 2.

% Intervju Nederlandernas EU-representation Bryssel den 15 maj 2013 och Intervju Polens EU-
representation Bryssel den 15 maj 2013.
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spectrum of relevant military capabilities” och para det med politisk vilja och
engagemang.®

Nar det galler de geografiska avgransningarna for GSFP sa ger inte
respondenterna uttryck for nagon samlad syn. Fran italiensk och nederlandsk sida
betonas GSFP:s globala roll. Den italienske respondenten &r i detta avseende den
som ar mest tydlig. Resonemangen gar ut pa att EU &r en global aktor i andra
avseenden, "EU is everywhere”, och darfor inte kan begransa sig utan maste vara
en global aktér aven inom sakerhet.®® Finland daremot talar i generella termer
om att GSFP:s fokus i forsta hand handlar om Europas naromrade och darefter
Afrika - dar USA inte primart avser att engagera sig och som alltmer framtrader
som EU:s niche.? Frén finsk sida framhélls ocksa sérskilt att en skillnad som
kommer att gora sig géllande framéver ar att det inte l&ngre behdvs nérvaro i
samma utstrackning pa Balkan och att mer fokus foljaktligen kan laggas pa
Afrika.® 1 dvrigt kan konstateras att det i Weimar+ icke-papper ar just Afrika,
Libyen och Balkan som framhalls som key areas for Europas sakerhet men att
aven Georgien och Afghanistan namns som viktiga omraden for fortsatt
engagemang fran EU:s sida.®*

Nar det galler relationen till NATO och hur den paverkas av USA:s krav pa ett
Okat europeiskt ansvarstagande for internationell krishantering betonas att bagge
organisationer behévs och har en roll att spela. "There is room for everybody”.*®
Det 6kade ansvaret bedoms falla pa bade EU och NATO. Av flera skél bor det
inte heller finnas nagon egentlig konkurrens. For det forsta starks bade EU och
NATO om medlemsstaternas formaga forstarks da det i Europa endast finns en
uppsattning styrkor. For det andra tycks alltfler tala om nagon slags
arbetsfordelning mellan EU och NATO. Det uttrycks pa flera hall utan omsvep
att det handlar om komplementéra ansatser och att de tva organisationerna i
praktiken redan idag fokuserar pa olika typer av kriser. NATO tillskrivs i linje
med detta en sjalvklar roll vid hognivakonflikter medan EU beskrivs som
comprehensive approach forkroppsligad.®® En finsk respondent menade att

% More Europe [...] an Italian proposal for further common work with like-minded European
partners in view of the expected 2013 European Council’s session on defence matters. Se dven
Telefonintervju Italiens EU-representation Bryssel den 11 juni 2013 och Intervju Nederlandernas
EU-representation Bryssel den 15 maj 2013.

81 Telefonintervju Italiens EU-representation Bryssel den 11 juni 2013.

%2 Intervju Nederlandernas EU-representation Bryssel den 15 maj 2013 och Telefonintervju Italiens
EU-representation Bryssel den 11 juni 2013.

% Intervju Finlands EU-representation Bryssel den 15 maj 2013.

8 Meeting of the Foreign Affairs Ministers and Ministers of Defence of France, Germany, Italy,
Poland and Spain den 15 november 2012 punkt 5-6.

% Intervju Finlands EU-representation Bryssel den 15 maj 2013.

% Intervju Nederlandernas EU-representation Bryssel den 15 maj 2013 och Intervju Polens EU-
representation Bryssel den 15 maj 2013. Se ocksé t.ex. More Europe [...] an Italian proposal for
further common work with like-minded European partners in view of the expected 2013 European
Council’s session on defence matters punkt 6 och 9.
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NATO visserligen har sin edge men saknar den civil-militara formaga som EU
kan erbjuda.®’ Italien medger & sin sida att GSFP i nulaget saknar manga av de
formagor som NATO har men att nagon arbetsfordelning inte &r huggen i sten
utan att laget kan komma att férdndras i och med att GSFP mognar och utvecklas
bade vad galler kapacitet och antalet medlemsstater.®®

2013 lyfts ocksa fram som en viktig tidpunkt i relationen och i synnerhet slutet
pa aret da Europeiska radets diskussioner kan stalla saker pa sin spets och da
ISAF-insatsen i Afghanistan pa allvar narmar sig sitt slut:

The changing nature and scope of NATQ’s operational activity in
Afghanistan and the upcoming European Council discussions on
security and defence require that the EU and NATO strengthen their
regular political and strategic dialogue, encompassing both true and
comprehensive EURO-Atlantic vision as well as more intense
practical cooperation.®

3.2 GSFP:s utmaningar och
framgangsfaktorer

Ett smorgasbord av utmaningar

Nar det géller vilka de stora utmaningarna for GSFP &r sa kan det forst av allt
konstateras att de lander som ingar i studien — Polen, Finland, Nederlanderna och
Italien — i stor utstrackning lyfter fram olika fragor. Det ror sig om alltifran
mycket Gvergripande resonemang om svarigheterna att halla ihop det stora
antalet medlemsstater till behovet av att uppna en stérre grad av harmonisering
mellan medlemsstaterna pa det forsvarspolitiska omradet. Daremellan poangteras
utmaningar som att lanka GSFP till den vidare EU-policyn for att komma till
ritta med att GSFP i praktiken utmarks av stuprér. Dessutom haltar
maktbalansen mellan utrikestjansten och medlemsstaterna s till vida att det i
nuldget & medlemsstaterna som beddms vara den drivande parten och
utrikestjansten i huvudsak fokuserar p& implementering.”® Finland sticker i
sammanhanget ut genom att ocksa lyfta fram avsaknaden av strategisk inriktning
som en utmaning och betonar sérskilt att det maste finnas ett bredare samférstand
kring s&val geografisk som tematisk avgransning. "

%7 Intervju Finlands EU-representation Bryssel den 15 maj 2013.

88 Telefonintervju Italiens EU-representation Bryssel den 11 juni 2013.

% Se Non-paper by Italy, Lithuania, the Netherlands and Poland [...] s. 1. Se ocks& exempelvis
Italian Position Paper [...] s. 5 och Intervju Nederl&ndernas EU-representation Bryssel den 15 maj
2013.

" Intervju Polens EU-representation Bryssel den 15 maj 2013 och Intervju Nederlandernas EU-
representation Bryssel den 15 maj 2013.

™ Intervju Finlands EU-representation Bryssel den 15 maj 2013.
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Tonlaget i intervjuerna ar langt ifran alarmistiskt utan tidvis i det narmaste
fornojt. Det uttrycks visserligen en medvetenhet om brister och utmaningar men
intrycket ar att man har forlikat sig med att EU-samarbete generellt &r svart och
att detta i synnerhet ar giltigt for forsvarsomradet som dessutom ar ett ungt
samarbetsomrade och sa starkt praglat av nationell suveranitet. Kanslan som
formedlas ar att man far vara glad for det lilla.

Anslaget i det skriftliga underlaget ar i nagra fall mer dramatiskt &n vad som
framkommer vid intervjuerna. Europa har nu kommit till en brytpunkt dér det
kravs samarbete, bade av strategiska och ekonomiska skal. Landerna maste satta
sig 6ver gamla radslor, vaga samarbeta och soka innovativa losningar.

Forsvarssamarbeten vid sidan om

Pooling and sharing lyftes for nagra ar sedan fram som nagot av en
universallosning p& Europas formégebrister och besparingskrav. Aven om
entusiasmen har mattats av nagot och det, vilket har framkommit i féregaende
kapitel, hors alltfler krav pa konkreta resultat lyfts pooling and sharing fram i
béade intervjuer och skriftliga kallor som en utmaning och som en majlighet. Fran
italiensk sida framhalls att fa till stdnd en fungerande pooling and sharing
tillsammans med en koordinerad forsvarsplanering som GSFP:s mest centrala
utmaning. Antas inte utmaningen kommer EU att tappa i formaga. Detta uttrycks
bl.a. i ett icke-papper infor det Europeiska radet:

[...] the build-up of joint capabilities is of utmost importance [...]. If
EU member states do not pool their efforts, where appropriate on
certain common requirements or capabilities, none of them, nor
Europe as a whole, will be able to guarantee its own security.
Without a real and effective coordination of national defence
planning, we are bound to lose capabilities.73

Polen och ltalien, inom ramen fér Weimar+, har i ett icke-papper infor det
Europeiska radet fort fram samma budskap och menar att en battre samordning
av de nationella  forsvarsplaneringsprocesserna  skulle  optimera
resursanvandningen och maximera utfallet av landers forsvarssamarbeten. Inom
ramen for samma icke-papper har det efterlysts fler samarbetsinitiativ i synnerhet
kring s.k. force-enablers och force-multipliers som ger EU férmaga till langa och
kravande militéra insatser samt vad som kallas added-value capacities, “space,
ballistic-missile defence, drones, air-to-air refuelling, airlift capacities, medical

72 Se t.ex. More Europe [...], an Italian proposal for further common work with like-minded
European partners in view of the expected 2013 European Council’s session on defence matters
punkt 1, 3, 7-8 och 45.

™ More Europe [...], an Italian proposal for further common work with like-minded European
partners in view of the expected 2013 European Council’s session on defence matters punkt 7,
punkt 18-20. Se dven Non-paper Road to European Council in December 2013 [...], Finland, den
11 november 2012 och Intervju Finlands EU-representation Bryssel den 15 maj 2013.
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support to operations, software defined radio etc.”.” Italien pekar i ytterligare ett

icke-papper ut en rad forméagor som anses vara lampliga att samarbeta kring pa
europeisk niva. Ur den omfattande listan kan namnas Intelligence, Surveillance
and Reconnaissance (ISR), cyberforsvar och medical support to operations.”

Bilateralt och regionalt samarbete betraktas av samtliga l&nder som ett attraktivt
scenario for framtiden. Argumenten ar val kanda sedan tidigare och utgar i grova
drag fran att det ar enklare och mer effektivt att samarbeta i mindre kretsar av
liksinnade &n i stora multilaterala sasmmanhang. En av de stérsta utmaningarna i
sammanhanget &r att lanka regionala samarbeten med EU for att undvika
fragmentisering, duplicering och ineffektivitet. Finland talar i sammanhanget,
utan att ga in mer pa detaljer, om att bygga upp “6msesidigt forstarkande
samarbete p& samtliga nivaer”.”® Den italienske respondenten sticker tydligt ut
genom att formedla en helt oproblematisk bild av mindre samarbeten och menar
att det ar langt ifran sékert att de riskerar att leda till fragmentering och splittring.
Det finns helt enkelt s& mycket att gora, sd stora utmaningar och sa stora behov
att alla initiativ maste valkomnas. Dessutom &r europeiska lander redan sa val
samordnade och integrerade i det stora hela att det inte &r nagon risk att de gar at
olika héll i nigon stérre utstrackning.”’

Tydligt &r ocksa att samtliga lander ger uttryck for att EDA har en roll att spela
genom att agera facilitator och samordnare. Det framhalls att till och med det
annars sa EDA-kritiska Storbritannien numera staller sig bakom en 6kad roll for
EDA da& man ser att EDA kan bidra och ha ett mervarde.”® Ett exempel pa vad
som i intervjuerna beskrivs som en lamplig uppgift fér EDA &r spridandet av
information om vilka materielbestéliningar som ar planerade inom olika
regionala samarbeten for att undvika duplicering och luckor. Ett annat exempel
som har lyfts fram i icke-pappret fran Weimar+ &r en faciliterande roll for EDA
nar det galler forskning och teknikutveckling pé forsvarsomradet. "

™ Meeting of the Foreign Affairs Ministers and Ministers of Defence of France, Germany, Italy,
Poland and Spain den 15 november 2012 punkt 8-9.

7 Italian Position Paper [...], 12 June 2013 s. 6.

78 Intervju Finlands EU-representation Bryssel den 15 maj 2013 och Intervju Nederlandernas EU-
representation Bryssel den 15 maj 2013.

77 Telefonintervju Italiens EU-representation Bryssel den 11 juni 2013.

7 Intervju Nederlandernas EU-representation Bryssel den 15 maj 2013 och Intervju Finlands EU-
representation Bryssel den 15 maj 2013. F6r mer om Storbritannien och EDA se Ministry of
Defence den 23 januari 2012. Det bor ocksa framhallas att Storbritannien fortsatt motsatter sig en
okning av EDA:s budget vilket enligt kritiker i praktiken begransarar EDA:s handlingsutrymme
och kapacitet.

7 Meeting of the Foreign Affairs Ministers and Ministers of Defence of France, Germany, Italy,
Poland and Spain den 15 november 2012 punkt 10. Se dven Italian Position Paper [...], 12 June
2013 s. 5. Intervju Nederldndernas EU-representation Bryssel den 15 maj 2013 och Intervju
Finlands EU-representation Bryssel den 15 maj 2013.
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I intervjuerna framkommer samtidigt att det i realiteten finns en tydlig gréns for
EDA:s inblandning och styrning. Det &r lattare sagt an gjort att 6ka EDA:s roll
och landerna medger att de sjalva inte garna later EDA blanda sig i deras egna
goranden. Den nederlandske respondenten exemplifierar med hur Nederlédnderna
i den officiella retoriken trycker pa en okad roll for EDA samtidigt som landet
nekar EDA tilltrade till Beneluxméten dér férsvarssamarbeten avhandlas.®® Fran
polsk sida anfors att en del av skepsisen mot EDA ocksa star att finna i att byran
upplevs vara mer eller mindre franskstyrd eller atminstone starkt influerad av
franska intressen.®"

Ett projekt utan tydlig motor

Nar det géller vilka krafter som ska driva utvecklingen av GSFP framat &r detta
ett amne som inte har &gnats sa mycket uppméarksamhet i det skriftliga
landunderlaget utan framst har avhandlats i intervjuerna. Ingen av
respondenterna tycks i sammanhanget tilimata konstellationen EU3 — Frankrike,
Storbritannien och Tyskland - négon storre betydelse.®? Detta &r inte ovéntat mot
bakgrund av att EU:s tre tyngsta medlemsstater helt enkelt saknar en gemensam
vision for GSFP.

Ingen av respondenterna satter heller nagon tilltro till den traditionella fransk-
tyska motorn, som under artionden ansetts driva EU-samarbetet framat. Samtliga
respondenter dr eniga om att den i nuldget inte fungerar. Detta ar d&n mer tydligt
infor Europeiska radets mote om forsvar da forsvarsindustrifragan, som &r en av
stotestenarna de tva landerna emellan, ska behandlas. En synnerligen viktig
skillnad mellan Tyskland och Frankrike &r att den tyska forsvarsindustrin till
skillnad fran den franska inte ar statsagd.

Inom just GSFP har for dvrigt den fransk-tyska motorn ofta hamnat i bakvattnet
av fransk-brittiska initiativ. Mest namnvart ar forstas St Malo-uppgdrelsen fran
1998 som generellt brukar betraktas som startsskottet for GSFP. Av de fyra
landerna i studien &r det de nederlandska representanterna som tydligast betonar
vikten av brittiskt engagemang i GSFP och havdar att vagen framat maste ga via
EU2 i bemarkelsen Frankrike och Storbritannien.®® Samtliga respondenter
betraktar dock Storbritanniens deltagande som helt avgérande for att steg framat
ska kunna tas inom GSFP. | sammanhanget betonas samtidigt Storbritanniens
generellt EU-skeptiska hallning som en forsvarande omstandighet.
Premiarminister Camerons planer pd en framtida folkomrostning om EU-
medlemskapet har inte okat tilltron till landets vilja att driva pA GSFP, dven om

% Intervju Nederlandernas EU-representation Bryssel den 15 maj 2013. Se ocksa Declaration of the
V4 Foreign Ministers den 18 April 2013.

8 Intervju Polens EU-representation Bryssel den 15 maj 2013.

82 Egr vidare resonemang om hur EU3 ser pé situationen se Forsstrém, Anna, Sundberg, Anna,
Winnerstig, Mike (2013).

% Intervju Nederlandernas EU-representation Bryssel den 15 maj 2013.

33



FOI-R--3735--SE

just det sakerhets- och forsvarspolitiska omradet ar ett av de minst
kontroversiella i Storbritannien i jamforelse med exempelvis jordbrukspolitik och
socialforsakringsfragor. Nar det géller Frankrike, som ofta brukar framsta som ett
av EU:s mest GSFP-vanliga lander, talar flera av respondenterna om en ny fransk
pragmatism och samarbetsvilja. Polen framhaller Frankrike som den enda
verkliaga kraften. Det ar dock svart for ett land att dra GSFP framat pa egen
hand.®* Den italienske representanten &r den som &r minst intresserad av att tala
om traditionella drivkrafter. Italien framhaller istallet vikten av att EU:s
medlemsstater inte vantar pa guidning fran de stora medlemsstaterna utan att alla
unionens medlemmar bor géra sin rést hord nar det géaller GSFP:s framtid.®

Som det har framgatt ovan betonar respondenterna regionala samarbeten som en
del av framtiden. Nar det géller i vilken man specifika regionala samarbeten
skulle kunna fungera som motor for GSFP &r synen delvis splittrad.
Weimartriangeln, som har haft tydligt GSFP-fokus och gjort flera gemensamma
utspel pa omradet, ar den konstellation som oftast ndmns i sammanhanget. Pa
flera hall forefaller man dock se begransningar i samarbetet. Inte minst blev
dessa tydliga i samband med krisen i Mali i borjan av 2013 da landerna trots att
deras gemensamma Weimar-BG stod i beredskap valde att inte satta in den.
N&mnvart ar att Finland fortsatt ser Weimartriangeln som en ledare foér GSFP
medan Polen, som &r en del av Weimartriangeln, menar att det bara ar Frankrike
som kan axla ledarrollen.®

En annan aspekt av vem som ska driva utvecklingen av GSFP vidare &r vilken
roll EU:s institutioner kan och bor spela. Det var vid intervjuerna tydligt att flera
av respondenterna menar att institutionerna i praktiken saknar initiativkraft och i
stor utstrackning lagger energi pa att motarbeta varandra.®’

Né&r det géller den hoga representanten, tillika kommissionens vice ordférande,
Catherine Ashton, var det egentligen ingen av respondenterna som hade nagot
positivt att framféra om hennes insats inom GSFP. Samtliga uttryckte istéllet en
tydlig besvikelse och hdvdade att GSFP uppenbarligen inte varit ett prioriterat
omrade fér henne. Som en férmildrande omsténdighet lyftes fram att funktionen
innebdr en enorm arbetsbérda och att det &r naturligt att hon inte kan prioritera
alla sakomraden som ryms inom funktionen som hog representant. Det
konstateras att det behovs tid och pengar for att funktionen ska kunna utgéra ett

8 Intervju Polens EU-representation Bryssel den 15 maj 2013 och Intervju Nederlandernas EU-
representation Bryssel den 15 maj 2013.

& Telefonintervju Italiens EU-representation Bryssel den 11 juni 2013.

% Intervju Polens EU-representation Bryssel den 15 maj 2013, Intervju Finlands EU-representation
Bryssel den 15 maj 2013 och Telefonintervju Italiens EU-representation Bryssel den 11 juni 2013.

8 Intervju Polens EU-representation Bryssel den 15 maj 2013 och Intervju Nederlandernas EU-
representation Bryssel den 15 maj 2013.
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mervarde men att det ocksa behdvs utrymme. Vad som komplicerar det hela ar
att detta utrymme méste tas fran kommissionen och fran medlemsstaterna.®

Vid intervjuerna framfordes nagra enskilda reformférslag avseende
utrikestjansten, exempelvis namndes att det kan vara pa sin plats att instifta en
bitradande HR for att avlasta HR. Samtidigt riskerar strukturen da att bli &n mer
top heavy vilket varit en del av den kritik som har framférts mot
utrikestjansten.® Aven det skriftliga underlaget rymmer forslag som tar sikte p&
att starka utrikestjansten. | ett icke-papper fran februari 2012 presenterade 14
EU-medlemmar, daribland Finland, Polen, Italien och Sverige, sin syn pa hur
utrikestjansten skulle kunna effektiviseras. Det handlar framfér allt om
strukturella forandringar som syftar till att fa till stand en battre samordning med
kommissionen och internt inom utrikestjansten. %

Vid intervjuerna i maj 2013 gavs inte uttryck for nagra forvantningar pa att den
da &nnu inte presenterade 6versynen av utrikstjansten skulle komma att innebéra
nagra storre reformer. Det framhdlls ocksa att det ar for tidigt att géra nagra
genomgripande forédndringar — utrikestjansten startade som bekant sin
verksamhet s& sent som i januari 2011.”* Hoppet satts nu istéllet till nasta hoge
representant, Ashtons eftertradare, som ska utses under 2014. Fran italiensk sida
forutses emellertid att valet inte nodvandigtvis blir latt och det aterstar att se om
medlemsstaterna i realiteten &r redo for en stark hog representant, dvs. en person
som pa allvar kan ta sig in pa landernas nationella revir.*

Vid sidan om Ashton och utrikestjansten lyftes Europeiska radets ordférande,
Herman Van Rompuy, fram nar frdgan om ledarskap diskuterades vid
intervjuerna. Det ar slaende att Van Rompuy, till skillnad fran Ashton, beskrivs
som en positiv kraft. Det framhalls att Van Rompuy lyft upp forsvar pa agendan
och bidrar till att lanka samman omraden. En tydlig poang sags ocksa finnas i att

8 Intervju Polens EU-representation Bryssel den 15 maj 2013 och Intervju Nederlandernas EU-
representation Bryssel den 15 maj 2013. F6r mer om den hdge representantens uppdrag se
http://www.eeas.europa.eu/ashton/index_en.htm.

% Intervju Nederlandernas EU-representation Bryssel den 15 maj 2013. Se dven EEAS, Review
2013 s.13-14 dér frdgan om bitrddande HR diskuteras.

% Non-paper Strengthening the European External Action Service, Ministries of Foreign Affairs of
Austria, Belgium, Denmark, Estonia, Finland, Germany, ltaly, Latvia, Luxembourg, Netherlands,
Poland, Slovakia, Spain, Sweden, den 1 februari 2013.

°! Intervju Nederlandernas EU-representation Bryssel den 15 maj 2013 och Intervju Polens EU-
representation Bryssel den 15 maj 2013. FOr mer om utrikestjansten se
http://eeas.europa.eu/background/index_sv.htm. Nér detta skrivs hosten 2013 &r det vart att kort
namna att 6versynen av utrikestjansten presenterades sommaren 2013. Rapporten rymmer flera
forslag pa reformer som syftar till att fa till stind en plattare, mer ekonomisk och battre samordnad
organisation, se EEAS, Review 2013.

%2 Telefonintervju Italiens EU-representation Bryssel den 11 juni 2013. Namnvart ar att den hoge
representanten utses av Europeiska radet med kvalificerad majoritet efter godkannande av
Kommissionens ordférande.
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han star “above sectoral aspects” samtidigt som han anses vara mer vand mot
medlemsstaterna an mot EU:s institutioner.”

Yiterligare en aspekt av ledning, som lyfts fram i delar av underlaget, ar fragan
om planering och ledning av insatser. Det ar dock tydligt att det inte betraktas
som en fraga dar nagon forvantar sig framsteg inom den narmaste framtiden,
Europeiska radet om forsvar inberdknat. Fortfarande ar fragan alltfor infekterad
och asikterna gar sa vitt i sar mellan landerna. Det som framfors av kallorna ar
snarare att betrakta som visioner dn handfasta férslag som de avser att driva.
Nederlanderna véljer i sammanhanget att peka ut tre grundférutsattningar som
maste uppfyllas innan nagra forslag om ledningsstrukturer kan realiseras: 1. Det
far inte kallas hogkvarter; 2. Det maste ha en tydlig civil-militar karaktar; 3. Det
ska inte vara stort.**

Nederlanderna ser inget behov av en permanent struktur for planering och
ledning for EU men anser likvél att EU behdver nagon slags struktur for att vara
fullt effektiv. Vad Nederlanderna ser framfor sig ligger i linje med ett italienskt
forslag som utifran en omstopning av de befintliga strukturerna skulle ge en
integrerad civil-militar struktur dar den civil-militdra planeringen gors
tillsammans.” De nationella hogkvarteren skulle i ett sddant scenario kunna
finnas kvar pa samma satt som nu och vara mer eller mindre relevanta beroende
pd vad medlemsstaterna vill.*®

Fran polsk sida staller man sig "positiv till alla former av forandringar som bidrar
till vidare forbattring” och aktiveringen av Operationscentret, som gjordes i mars
2012 i samband med insatser pa Afrikas horn, ses som ett steg i ratt riktning aven
om det snarare ror samordning an planering och ledning.”” 1 sammanhanget
ndmns att Polens utriksminister Sikorski &r mycket intresserad av PSS
(permanent strukturerat samarbete) som en vag for att driva fragor av detta slag
framat. Dock finns fran polsk sida en medvetenhet om méjliga negativa effekter i

% Intervju Finlands EU-representation Bryssel den 15 maj 2013 och Telefonintervju Italiens EU-
representation Bryssel den 11 juni 2013. For mer om Europeiska rédets ordférandes roll och
uppdrag se http://www.european-council.europa.eu/the-president.

° Intervju Nederlandernas EU-representation Bryssel den 15 maj 2013.

% Italian Position Paper [...], 12 June 2013 s. 2-3 samt More Europe [...], an Italian proposal for
further common work with like-minded European partners in view of the expected 2013 European
Council’s session on defence matters punkt 13-14. Fér mer om dagens strukturer: CMPD se
http://www.eeas.europa.eu/csdp/structures-instruments-agencies/cmpd/ och EUMS se
http://www.eeas.europa.eu/csdp/structures-instruments-agencies/eu-military-staff/index_en.htm.
samt EU:s Operations Centre se http://www.eeas.europa.eu/csdp/structures-instruments-
agencies/eu-operations-centre/index_en.htm.

% Telefonintervju Italiens EU-representation Bryssel den 11 juni 2013 och Intervju Nederlandernas
EU-representation Bryssel den 15 maj 2013.

7 Intervju Polens EU-representation Bryssel den 15 maj 2013. For mer om EU:s Operations Centre
se http://www.eeas.europa.eu/csdp/structures-instruments-agencies/eu-operations-
centre/index_en.htm.
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form av fragmentisering, vilket foljaktligen maste hanteras och beaktas.”® Ifraga
om planering och ledning specifikt konstaterade de finska respondenterna att det
sannolikt kommer att handla om sma steg framat och i forsta hand en
vidarutveckling av anvandningen av Operationscentret. Forst langre fram kan
Finland se framfor sig vad man kallar en "fully fledged body”. I likhet med Polen
namner Finland PSS men anser att det framst skulle kunna anvéndas som
"forhandlings- och patryckningsmedel”.*°

3.3 Europeiska radet om forsvar — redan ett
missat tillfalle?

Néar det galler bakgrunden och motiven till varfér medlemslanderna
dverhuvudtaget har beslutat om att agna ett Europeiskt rad at forsvarsfragor just
vid denna tidpunkt &r det ett antal olika beskrivningar och tolkningar som har
lyfts fram. | intervjuerna pekas pa saval inre som externa faktorer medan amnet
inte berdrs mer an hogst dvergripande i det skriftliga underlaget.

Bland de inre faktorerna betonas patryckningar fran Frankrike, med starkt stod av
Europeiska radets ordférande Herman van Rompuy. Frankrike har alltid varit en
stark foresprakare av GSFP och var for Gvrigt initiativtagare till att Europeiska
radet 2008 dgnades at forsvarsfragor. Landet har lange velat se en uppfoljning av
det motet. Van Rompuy beskrivs i sammanhanget som a true European™ som
vill diskutera mer d@n ekonomi och finanskris som annars varit huvudamnen i sa
manga av de senaste arens diskussioner pa den hégsta politiska nivan.'®® En kalla
gor ocksa gallande att det finns delar av kommissionen som drivit pa for att fa
forsvarsfragan pa agendan vilket forklaras av kommissionens tydligare roll pa
forsvarsomradet. Kommissionens s.k. forsvarspaket lyfts i sammanhanget fram
som ett viktigt ingéngsvarde. '™

Bland de externa faktorerna ndmns att vissa yttre omsténdigheter har skapat ett
momentum och visat pd behovet av denna typ av mote. Fyra faktorer lyfts
sarskilt fram: de minskande forsvarsbudgetarna, USA:s krav pa Europa om okat
europeiskt ansvarstagande, konkreta insatser och ett okat tryck fran

% Intervju Polens EU-representation Bryssel den 15 maj 2013.

% Intervju Finlands EU-representation Bryssel den 15 maj 2013.

199 Intervju Nederlandernas EU-representation Bryssel den 15 maj 2013, Intervju Finlands EU-
representation Bryssel den 15 maj 2013, Intervju Sveriges EU-representation Bryssel den 15 maj
2013, Intervju Polens EU-representation Bryssel den 15 maj 2013 och Telefonintervju Italiens EU-
representation Bryssel den 11 juni 2013.

1% |ntervju Finlands EU-representation Bryssel den 15 maj 2013 och Intervju Sveriges EU-
representation Bryssel den 15 maj 2013. F6r mer om kommissionen se
http://ec.europa.eu/index_sv.htm. Fér mer om kommissionens forsvarspaket se Nordberg, Johan
(2013) och Barcikowska, Anna (2013).

37



FOI-R--3735--SE

fbrS\ggzrsindustrin i Europa som i krisens spar borjar forlora pengar i allt snabbare
takt.

Sammanfattningsvis kan det konstateras att gemensamt for alla respondenter ar
att de anser att tiden ar inne for ett Europeiskt rad om forsvar och att det gatt
alldeles for lang tid sedan sist. Saval Finland som Polen poangterar for ovrigt att
de bagge i manga ar forsokt fa till stind ett motsvarande mote om forsvar.

Nar det galler sjalva motet sa har det i diskussionerna som féljt efter Europeiska
radet i december 2012 - da beslutet om det kommande métet fattades -
forekommit olika synsatt pa vilket fokus motet bor ha. Medan vissa har gjort
bedémningen att Europeiska radet 2013 ska agnas at GSFP och GUSP (EU:s
gemensamma utrikes- och sékerhetspolitik) menar andra att fokus bor laggas pa
europeiskt forsvar i vid bemarkelse. Vara respondenter tycks snarast vilja
fokusera pd GSFP och militart forsvar, “defence aspects of CSDP, the military
side”.'® Det finns samtidigt i alla de berdrda landerna en medvetenhet om att
olika fragor hanger ihop och att det ar svart att gora nagra klara gransdragningar.
Grénsdragningar ar for ovrigt inte heller onskvarda utan det forutses mojliga
positiva spridningseffekter. Det upplevs saledes som synnerligen viktigt att vidga
perspektiven och inte bara stirra sig blind pa det strikt militara vid métet utan att
tackla fragorna i vad som kallas ett “comprehensive manner”. Framfor allt Polen
understryker vikten av att lanka forsvarsfragor till andra fragor.'*

Som en utgangspunkt for det fortsatta arbetet infor Europeiska radets mote i
december har det presenterats tre frdgeomraden — &aven bendmnda de tre
korgarna.'® Nar det galler dessa tre omraden s& ar det viktigt att understryka att
en uppfattning som kommer till uttryck &ar att de alla tre betraktas som
sinsemellan lika viktiga och att de & mycket ndra sammankopplade. De bor
saledes absolut inte hanteras i separata spar. EU har redan alltfor mycket av
stuprér for att introducera nya dven pa detta omrade. Aven om indelningen i
korgar pa ett fortjanstfullt satt bidrog till att strukturera den inledande
diskussionen bér de nu bort fran fokus.'%

Gemensamt for vara respondenter &r att de alla valjer att betona processen fram
till motet som mycket betydelsefull, minst lika viktig som sjélva motet i

192 Intervju Nederlandernas EU-representation Bryssel den 15 maj 2013 och Intervju Sveriges EU-
representation Bryssel den 15 maj 2013

1% |ntervju Nederlandernas EU-representation Bryssel den 15 maj 2013 och Intervju Finlands EU-
representation Bryssel den 15 maj 2013.

104 |ntervju Polens EU-representation Bryssel den 15 maj 2013 och Intervju Nederlandernas EU-
representation Bryssel den 15 maj 2013.

195 E5r mer om dessa frageomraden se bilaga. Se aven Non-paper Road to European Council in
December 2013 [...], Finland, den 11 november 2012.

106 Telefonintervju Italiens EU-representation Bryssel den 11 juni 2013, Intervju Finlands EU-
representation Bryssel den 15 maj 2013 och Intervju Polens EU-representation Bryssel den 15 maj
2013.
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december. Sarskilt valkomnas majligheten att stéta och blota forsvarsfragor i
olika forum. | de mest positiva beskrivningarna beskrivs ER 2013 som nagot av
ett buzzword, som finns med i alla sammanhang, i alla diskussioner saval inom
EU som bilateralt. Inte minst upplevs behovet av denna typ av toppméte vara
stort pa just forsvarsomradet da det ar ett av de minst integrerade policyomradena
inom EU. En kalla gor géllande att det varit viktigt att gora den forsta halvan av
processen sa informell som mdjlig. Bakgrunden till detta var en radsla for att
vissa medlemsstater skulle stanga dorren for sarskilt kansliga fragor och tidigt
mota bort dem fran agendan. Det betonas &ven att ett okat fokus i debatten pa
forsvarsfragorna kan héja medvetenheten i de olika medlemslanderna och oka
forstaelsen for vad EU gor pa detta omrade men ocksa varfor GSFP behovs.'%’

Weimar+, inklusive Italien och Polen, har uttryckt férhoppningen att det under
manaderna fram till Europeiska radet ska foras diskussioner som ska leda till nya
samarbetsgarojekt som i sin tur ska bidra till att en samarbetskultur vaxer fram i
Europa.’® Italien menar att landerna bor ta tillfallet i akt att reflektera dver den
strategiska riktningen for GSFP och att EGS, the European Global Strategy, kan
utgora en bra grund for denna diskussion.'%°

Nar dessa forvantningar pa processen stalls mot hur respondenterna i realiteten
uppfattar att det faktiskt har blivit &r det tydligt att det i flera fall finns en
pataglig besvikelse och frustration. Nar intervjuerna for den hér studien gjordes i
maj-juni 2013 gavs uttryck for att processen blivit mindre dynamisk &n vad man
trott att den skulle bli. Visserligen har en rad icke-papper presenterats sedan
Europeiska radet 2012 men underlagen har inte upplevts som tillrackligt
genomarbetade eller konkreta. Processen har dartill gatt alldeles fér langsamt och
tid har forlorats. En asikt som uttrycks ar att det som inte kom fram fore
sommaren helt enkelt inte kommer att beaktas, utan att slutsatserna fran matet i
december kommer att bli ett "lagt-kort-ligger-dokument”. Det upplevdes vid
tiden for intervjuerna ocksa som problematiskt att flera viktiga ingangsvarden, i
form av Gversynen av utrikestjansten, kommissionens meddelande och radets
meddelande om comprehensive approach, annu saknades.**

197 Telefonintervju Italiens EU-representation Bryssel den 11 juni 2013 och Italian Position Paper
[...], 12 June 2013 s. 1-2.

198 Meeting of the Foreign Affairs Ministers and Ministers of Defence of France, Germany, Italy,
Poland and Spain den 15 november 2012 punkt 12.

1% 1talian Position Paper [...], 12 June 2013 s. 1-2 och Telefonintervju Italiens EU-representation
Bryssel den 11 juni 2013. F6r mer om EGS se http://www.euglobalstrategy.eu/.

1% |ntervju Sveriges EU-representation Bryssel den 15 maj 2013 och Intervju Polens EU-
representation Bryssel den 15 maj 2013. F6r mer om kommissionens meddelande Towards a more
competitive and efficient defence and security sector av den 24 juli 2013 se EU-kommissionen och
Barcikowska, Anna (2013).
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En fantastisk mojlighet men lagt stallda férvantningar

Aven om en av respondenterna beskrev ER 2013 som en fantastisk mojlighet, ”a
huge opportunity”, s maste de allmanna forvantningar som finns pa leverans och
konkreta resultat fran sjalva métet sammanfattas som modesta.*** En faktor som
pekas ut i intervjuerna och som man menar kan dppna for 6kade majligheter att
na positiva resultat ar att Frankrike uppfattas som mycket mer pragmatiskt an vad
som brukar vara fallet. Inte ens Frankrike uppges vilja diskutera strategiska
sporsmal eller den infekterade OHQ-fragan eftersom insikten finns att landerna
da aldrig kommer att n& enighet.**?

Nar det géller det faktum att det ar den hogsta politiska nivan som mots och
vilken inverkan detta kan komma att ha pa utfallet gar asikterna tydligt isar
mellan respondenterna. De som ar mest optimistiska havdar att detta ar nagot
extremt positivt eftersom det &r just pa den hosta nivan som ansvaret ligger for
forsvarsfrdgorna och det ar dar tankandet gors.™ Det kan visserligen bli svérare
att forutse resultatet beroende pa att det handlar om regeringschefsniva men
samtidigt finns en foérhoppning om att den hdgsta politiska nivan ska sétta sig
over petitesser och géra det mojligt att komma vidare i vissa diskussioner.™* For
att ta sig framat kravs "top down commitment” vilken den hogsta politiska nivan
forhoppningsvis kan visa.™> En annan kalla tvivlar pa att motesformatet kommer
att paverka utfallet sarskilt mycket — annat an i att sjalva formen kan bli mer
svavande och oprecis. Det kan helt enkelt inte forvantas nagon hog detaljniva pa
sjalva motet om specifika fragor inom de tre utpekade frageomradena.
Argumenten gar ocksa ut pa att métet anda bereds i andra format sdsom FAC
(Foreign Affairs Council) som samlar medlemslandernas utrikesministrar och i
forekommande fall forsvarsministrar.**®

Flera skriftliga och muntliga kéllor ger i 6vrigt uttryck for att det ar nog sa viktigt
att se motet i ett langre tidsperspektiv och i ett stérre sammanhang. Italien och
Polen, inom ramen for Weimar+, hévdar att moétet bor ses som en del av den
europeiska integrationsprocessen som helhet vilket motiveras av att "We need
more Europe also on defence matters.”**" Det finns ocksa en férhoppning om att
det genom motet startas en process for att med regelbundenhet och med kortare

111 Citat fran Intervju Finlands EU-representation Bryssel den 15 maj 2013. Se aven Intervju Polens
EU-representation Bryssel den 15 maj 2013.

2 |ntervju Nederlandernas EU-representation Bryssel den 15 maj 2013. Se aven Intervju Sveriges
EU-representation Bryssel den 15 maj 2013

3 Telefonintervju Italiens EU-representation Bryssel den 11 juni 2013.

14 Intervju Finlands EU-representation Bryssel den 15 maj 2013.

15 Intervju Nederlandernas EU-representation Bryssel den 15 maj 2013.

18 Intervju Polens EU-representation Bryssel den 15 maj 2013 och Telefonintervju Italiens EU-
representation Bryssel den 11 juni 2013. For mer om FAC se http://eeas.europa.eu/fac/.

117 Meeting of the Foreign Affairs Ministers and Ministers of Defence of France, Germany, Italy,
Poland and Spain den 15 november 2012 punkt 13. Se ocksa Intervju Finlands EU-representation
Bryssel den 15 maj 2013.
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tidsintervall diskutera forsvarsfragor pa denna niva. Fragorna ar sa komplexa och
svéra att de maste stanna kvar i blickfanget under Iang tid. Flera lander efterlyser
politisk ledning fran matets deltagare om i vilken riktning GSFP ska ga i
framtiden och att man i slutsatserna bor efterstrava just detta, ”pave the way for
further work”.™® Det uppges fér dvrigt vara en medveten strategi att inte satta
upp alltfor hoga forvantningar av radsla for att misslyckas: "We should not close
doors, we should open doors with this EC.”**°

Forvantat utfall

Forvantningarna pa mer konkreta utfall fran motet ar, sasom det har framgatt
ovan, lagt stallda. Ett antal punkter kan dock vara av intresse att lyfta fram.

Vad galler mer évergripande, strategiska fragor sa ar den gangse uppfattningen
att det troligen inte kommer att komma fram s mycket nytt vid sjalva motet.
Men Finland menar att det bor kunna finnas utrymme for att ta de forsta stegen
mot nagon slags strategisk inriktning for formageutveckling. Det poangteras att
en sadan maste lankas till geografiska prioriteringar. Det kan ocksa handla om att
vidareutveckla en ”code of conduct” for pooling and sharing samt
comprehensive approach i ett vidare perspektiv. Italien framhaller i ett icke-
papper fran juni 2013 att ett av motets mojliga resultat skulle kunna vara
lanserandet av en éversyn av den Europeiska sakerhetsstrategin. Aven Polen har
varit inne pa samma tankar genom att peka pa behovet av en éversyn. | praktiken
tycks dock vare sig Polen eller 6vriga kéllor se detta som en reell mojlighet,
snarare kommer det att handla om en bekraftelse pa att den lagda ambitionen
ligger fast.'”® En utmaning blir forvisso det faktum att EU:s fastlagda visioner
och ambitioner, sésom de har formulerats i en rad dokument genom aren, idag
inte Gverensstammer med den verklighet vi lever i. Det finns en val spridd
uppfattning om att EU inte lever upp till vad man foresatt sig.'**

Vad galler fragor av mer “policymassig natur” sa var comprehensive approach,
allomfattande ansats, nagot som aterkom i intervjuerna och lyftes fram som en
fraga att behandla vid motet. Enligt Nederlanderna &r comprehensive approach
den ratta vagen framat om medlemsstaterna verkligen ar seriésa med att vilja
effektivisera GSFP.'?? EUBG, EU:s stridsgrupper, &r en annan aspekt som har

8 |ntervju Finlands EU-representation Bryssel den 15 maj 2013, Intervju Polens EU-representation
Bryssel den 15 maj 2013 och Intervju Nederlandernas EU-representation Bryssel den 15 maj 2013.
Se ocksé Non-paper Road to European Council in December 2013 [...], Finland, den 11 november
2012 och Declaration of the V4 Foreign Ministers den 18 April 2013.

%9 |ntervju Nederlandernas EU-representation Bryssel den 15 maj 2013 och Intervju Polens EU-
representation Bryssel den 15 maj 2013.

120 1talian Position Paper, Possible deliverables [...] s. 1-2 och Intervju Finlands EU-representation
Bryssel den 15 maj 2013 samt Intervju Polens EU-representation Bryssel den 15 maj 2013.

21 Intervju Sveriges EU-representation Bryssel den 15 maj 2013.

122 |ntervju Nederlandernas EU-representation Bryssel den 15 maj 2013.
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Iyfts fram. Fran svensk sida betonades i sammanhanget att det ar viktigt att inte
glomma bort vad som redan finns men som inte fungerar planenligt och vad som
bor optimeras sasom just EUBG. Nederlanderna, Polen och Italien efterlyser
diskussioner om ett mer flexibelt koncept avseende nar EUBG kan deployeras.'?®
Italien ar jamforelsevis mest konkret i sina forslag och foresprakar att det
nuvarande konceptet & ena sidan utvecklas till “a joint military rapid reaction
formation” for att kunna agera i samklang med civila aktérer, & andra sidan
kompletteras med Joint European Expeditionary High-Readiness Task Forces,
JEUTF. Till skillnad fran EUBG av traditionellt slag som finns i beredskap ska
JEUTF med kort varsel kunna séattas samman av berorda stater i en specifik
krissituation.'**

Formageutveckling ar ett annat omrade som landerna vill se pa agendan for
Europeiska radet aven om de enbart ser begransade leveranser framfor sig. Vad
som forutses dr att vissa resultat pa enstaka formageomraden kan komma att
tydliggtras och tjana som inspirerande exempel. Det konstateras dock i samma
andetag att &ven om vissa framsteg gjorts pa omradet sa ar det inte helt latt att
peka ut mer dn nagot enstaka projekt som just skulle kunna anvandas pa detta
satt. Italien lyfter fram the Multinational Modular Medical Unit (M3U) som ett
viktigt initiativ att uppmarksamma.'?® Det exempel som annars lyfts fram oftast
av bade skriftliga och muntliga kallor ar the European Air Transport Command
(EATC). Weimar+ beskriver just EATC som “an innovative model that could be
applied to use of other capabilities” genom att den pa ett konkret sétt bidrar till
"the prompt and shared capabilities” mellan ett antal medlemsstater.'?® Vidare
forutses att ett antal nya projekt for de kommande aren ocksa kan komma att
presenteras vid motet. Den mest utbredda férhoppningen tycks dock vara 6kad
visibilitet och vélbehdvlig uppmarksamhet pa formageutveckling. Italien
understryker ocksa svarigheterna som finns med pooling and sharing. For att fa
till stand nagon reell utveckling kravs det ett tydligt politiskt engagemang:

12 Intervju Nederlandernas EU-representation Bryssel den 15 maj 2013, Telefonintervju Italiens
EU-representation Bryssel den 11 juni 2013. Se ocksa Declaration of the V4 Foreign Ministers den
18 april 2013 och Intervju Sveriges EU-representation Bryssel den 15 maj 2013. Fér mer om
EUBG se http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/en/esdp/91624.pdf.
For mer om Nordic Battlegroup http://www.forsvarsmakten.se/sv/Forband-och-formagor/Nordic-
Battlegroup!/.

124 1talian Position Paper [...] s. 3-4 och More Europe [...] an Italian proposal for further common
work with like-minded European partners in view of the expected 2013 European Council’s
session on defence matters punkt 25.

125 talian Position Paper [...] s. 5 och Telefonintervju Italiens EU-representation Bryssel den 11 juni
2013. Fér mer om M3U se http://www.eda.europa.eu/projects/projects-search/medical-support.

126 Meeting of the Foreign Affairs Ministers and Ministers of Defence of France, Germany, Italy,
Poland and Spain den 15 november 2012 punkt 12 och Italian Position Paper [...] samt Intervju
Polens EU-representation Bryssel den 15 maj 2013. Fér mer om EATC se http://eatc-mil.com/.
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No Member State is prepared to renounce to national prerogatives in
the field of defence until time is reached where a comprehensive
political plan is accepted for a further, bolder ’pooling of
sovereignty’ which should remain compatible with the existing
NATO obligations and should in the same vein contribute further to
avoid the risk of any re-nationalization of defence and security
policies in Europe.*?’

Flera av landerna forutspar att sarskilt forsvarsindustrifrigan kan komma att
hamna i blickfanget pa motet. Nederlanderna valde i sin intervju att sarskilt
poangtera just denna, “the crucial one”, medan man fran finsk sida inte vill se ett
for stort fokus péa forsvarsindustrifrdgan, atminstone inte om det sker pa
bekostnad av andra aspekter av  GSFP som anses vara minst lika viktiga.
Nederlanderna menade & sin sida att det i realiteten &r ointressant att diskutera
formageutveckling, utan att forst ha tagit sig an forsvarsindustrifrigan som man
havdar ar grunden for hela formageutvecklingen i Europa. Resonemangen som
framfordes gar ut pa att det idag finns alldeles for manga olika vapensystem i
Europa och att interoperabiliteten foljaktligen &r alltfor 1ag. Denna fragmentering
av industrin sprider sig sedan till hela forsvarssektorn. Den bakomliggande
forklaringen ligger, enligt samma kélla, i att utvecklingen &r industridriven och
nyckeln finns darmed i industrin. Samtidigt finns insikten att det ar svart att fa till
forandringar pa detta omrade eftersom det finns en sa tydlig koppling till saval
sysselsittning som nationella intressen. Aven om Kommissionen vill ta ansvar
och hzlazgn ledande roll sa ar det mycket svart att fa medlemsstaterna att acceptera
detta.

3.4 Avslutande analys

Sammanfattningsvis kan det konstateras att det har funnits relativt lite skriftligt
landmaterial att tillga. Floran av icke-papper fran de fyra landerna ifraga har varit
begransad. Detta ar pa intet satt ett problem for den aktuella studien dar avsikten
varit att huvudsakligen utgd fran intervjuer i landanalysen. Det ar samtidigt
noterbart att de skriftliga underlag som har funnits att tillga inte i alla delar varit
sarskilt ambitiosa i sitt angreppssatt utan i flera fall &gnats at utslatade
skrivningar uppenbarligen sprungna ur kompromisser. Det mest tydliga exemplet
pa detta ar Weimar+ icke papper fran november 2012. Detta skulle kunna ses
som en illustration pa hur svart det ar for lander att tillsammans sétta pa prant hur
de ser pa sakerhetspolitiska sporsmal. Bredare visioner ar lattare an konkreta
forslag pa hur malet ska nas.

127 More Europe [...] an Italian proposal for further common work with like-minded European
partners in view of the expected 2013 European Council’s session on defence matters punkt 47. Se
ocksa Intervju Nederldndernas EU-representation Bryssel den 15 maj 2013.

128 |ntervju Nederlandernas EU-representation Bryssel den 15 maj 2013.
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Det finns i det skriftliga underlaget en del formuleringar som signalerar stundens
allvar och vikten av att EU:s medlemmar tar tag i situationen genom att engagera
sig i GSFP, utveckla formagor och samarbeta kring forsvar. Det ar dock slaende
att tonldget i Bryssel, hos medlemsstaternas representanter, inte alls formedlar
nagon bild av katastrofen om hornet. Trots att de inte har nagra storre
forvantningar pa vare sig GSFP eller pa Europeiska radet om forsvar syns ingen
frustration utan mer acceptans och forstaelse. Det finns en tydlig tendens att lyfta
fram forklaringar till varfor laget ar som det &r snarare an att komma med
kreativa forslag pa hur saken ska hanteras. Man kan helt enkelt inte forvanta sig
mer med de resurser, de strukturer och den politiska vilja som nu finns.

Enda undantaget ar egentligen processen fram till Europeiska radet som alla
respondenter beskriver med en tydlig uppgivenhet och besvikelse. Det framhalls
fran flera hall att det inledningsvis funnits mycket stora férhoppningar pa
processen och vad den skulle kunna leda fram till. N&r intervjuerna gjordes i maj-
juni 2013 hade dock insikten sjunkit in att diskussionerna borde ha kommit
langre och varit djupare. Strategiska sporsmal och det konceptuella har inte statt i
forgrunden utan det har enbart skrapats pa ytan vilket kommer att paverka
utfallet fran sjalva motet. | basta fall kan man hoppas pa mindre avgransade
resultat sisom exempelvis lanserandet av nagra konkreta formageprojekt.

I synnerhet nar det galler Europeiska radet, men aven framtiden for GSFP i ett
vidare perspektiv, tycks vara respondenter snarast vilja fokusera pa militara
aspekter av GSFP. Det betonas att den militara dimensionen inte far glommas
bort, att det ar dags for en militar insats och att EU ska ha en fullgod férmaga.
Detta ska dock séttas i relation till att vad som beskrivs som GSFP:s mervérde &r
comprehensive approach.

Nér det géller vem som skulle kunna gjuta nytt blod i GSFP &r det ingen entydig
bild som férmedlas. Noterbart &r dock att flera kallor lyfter fram Frankrike som
en potentiell sadan kraft.
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4 Slutsatser

| det avslutande kapitlet summeras, analyseras och jamfors de perspektiv och
forvantningar som har formedlats i foregdende kapitel. Sarskild vikt laggs vid att
jamfora vad som i studien kallas utifranperspektivet och inifranperspektivet. | ett
separat avsnitt diskuteras, med avstamp i resultatet i studiens tidigare delar,
mojligheter och utmaningar for Sverige.

4.1 Framtiden fér GSFP — roll, framtidsfragor
och ledarskap

Nér det galler GSFP:s roll & den sammantagna bilden som presenteras i
materialet att framtiden for GSFP kommer att handla om en civil eller integrerad
civil-militar ansats. Det rader en storre osakerhet om vad den militara
dimensionen ska besta i d&ven om den dominerande tolkningen &r att GSFP ska
vara ett smalare militart verktyg, anpassat till komplexa kriser d&r EU kan bidra
och har ett tydligt mervarde. Nar det galler relationen EU-NATO sa ar det i
grova drag tva olika synsatt som formedlas: A ena sidan finns de som ser framfor
sig, och ocksa foresprakar, en tydlig arbetsfordelning mellan EU och NATO dar
komplementéra roller intas. A andra sidan finns de som intar en mer pragmatisk
syn och hévdar att det i praktiken bara finns en uppséttning styrkor och en
begransad penningkassa. Organisationerna &r med detta synsatt omsesidigt
forstarkande men har inte nédvandigtvis olika roller och uppgifter. De som har
detta synsatt satter ofta fokus pa problemen och utmaningarna — férmagebrister,
besparingskrav — snarare an vilken organisation som ar bast lampad att ta sig an
dem.

Det ar i sammanhanget intressant att knyta an till en av utgangspunkterna for
studien som helhet och som har kommit att bekraftas genom analysen, namligen
att det inom GSFP foreligger en tydlig diskrepans mellan ambition och
verklighet. Det blir tydligt att det ar langt mellan & ena sidan det fullfjadrade
militara instrument som genom aren har malats upp i manga av de grundléaggande
EU-dokumenten och & andra sidan den civila eller civil-militara aktér som GSFP
i praktiken har kommit att utvecklas till. Darmed inte sagt att detta kommer att
besta for alltid. I saval skriftliga som muntliga kallor formedlas att det i nulaget
foreligger manga osakerhetsfaktorer som gor det svart att sia om framtiden for
Europas forsvar. Bland dessa kan sérskilt ndémnas Storbritanniens framtida roll i
EU, GSFP i relation till NATO, NATO efter Afghanistan och USA:s
engagemang for Europas sékerhet. Samtliga ar faktorer som i allra hdgsta grad
paverkar forutsattningarna for GSFP men dar utvecklingen annu &ar holjd i
dunkel.
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Nar det géller vilka GSFP:s framtidsfragor ar sa foreligger i manga avseenden en
slaende enighet i underlaget som helhet. Framtiden gar via vad som kan
sammanfattas i comprehensive approach, pooling and sharing, mindre
samarbeten och intern koordinering. Resonemangen kanns igen sedan tidigare.
Studien har emellertid visat att det i atminstone ett avseende foreligger en tydlig
diskrepans i resonemangen mellan utifranperspektivet och inifranperspektivet,
dvs. mellan forskare och lander. Skillnaden, som handlar om hur GSFP:s framtid
ska formas och stakas ut, ar sarskilt pataglig mellan forskare och
medlemsstaternas representanter i Bryssel.

De omfattande strategidiskussioner och framatblickande visioner som forskarna
efterlyser, tycks inte medlemsstaternas representanter tro pa — aven om de inte
blundar for att de kan behdvas. Detta galler saval GSFP i stort som vad galler
Europeiska radet mer specifikt. Denna diskrepans ar samtidigt mindre uppenbar
sett till de icke-papper som har beaktats i studien. En forklaring till detta &r att
dessa underlag &r politiska inspel och att det dar finns utrymme for att tanka lite
vidare pad ett satt som mer liknar forskaranalyserna. Medlemsstaternas
representanter i Bryssel, de som konkret har att handlagga och driva fragorna
vidare, tycks ddremot vara mer luttrade. Aven om de i teorin ser ett behov av
strategiska diskussioner intar de en pragmatisk hallning, dar framtiden handlar
om babysteps snarare an giant leaps. Mdjligen kan en del av forklaringen ocksa
finnas i skilda tidsperspektiv dar otaligheten &r markbart stérre hos forskarna
medan medlemsstaternas representanter antar ett mer langsiktigt perspektiv och
menar att utvecklingen maste fa ta tid. Vad som &r sarskilt intressant att
framhalla ar att tonlaget i forskaranalyserna inte ger mycket utrymme till tvekan
eller valmojlighet. En grundlig strategisk diskussion ar ett maste.

Vem eller vilka som skulle kunna fungera som en samlande och padrivande kraft
for att driva projektet framat och fa landerna att vaga ta sig an strategiska
sporsmal far inget entydigt svar i studien. Istallet har bilden av ett projekt utan
tydlig motor ytterligare kommit att forstarkas. Det finns ingen sjalvklar kélla till
initiativ och ledning, varken formellt eller informellt. Vare sig Big three, den
fransk-tyska motorn eller I’entente frugale mellan Frankrike och Storbritannien
ar gangbara begrepp i sammanhanget. Det finns inte heller nagra sjalvklara
eftertradare vare sig pa bilateral eller pa regional niva dven om alla betonar
vikten av att samarbeta i mindre format. Forvantningarna pa EU:s institutioner &r
ocksa mycket laga.

Ledarskapet kommer att vara en nyckelfraga for vad som hander med GSFP
framover. Varken det skriftliga landunderlaget eller forskaranalyserna ger nagra
tydliga svar och de muntliga kallorna &r egentligen bara eniga om att Frankrike
ar en huvudspelare. Att landet upplevs som mer pragmatiskt an tidigare forefaller
starka denna uppfattning. Fragan ar om Frankrike verkligen ar berett att iklada
sig denna roll. Ingen av respondenterna tycks ifragasatta engagemanget hos
Frankrike och president Hollande trots att landet knappast har tagit pa sig nagon
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huvudroll under senare ar. Det kan ocksa ses som talande att Frankrike valde att
ingripa unilateralt i Mali i borjan av 2013 och inte verkade for en EU-insats.*?
Det ligger néra till hands att tro att Frankrike bygger sitt rykte framst pa gamla
meriter och att det fran fransk sida handlar mer om retorik snarare &n reell politik
och policy. Nar det géller Storbritannien, EU:s andra stora militdrmakt, valjer
samtliga att betona vikten av att Storbritannien stannar kvar i EU mot bakgrund
av landets politiska, ekonomiska och militara tyngd. Daremot gar synen isar om
vilken roll som Storbritannien i realiteten kan férvéantas ta pa sig inom GSFP.
Detta ar inte minst giltigt i ett langre tidsperspektiv, da planerna pa en
folkomrostning om EU-medlemskapet kan komma att konkretiseras och
realiseras vilket innebér att ett matt av osékerhet omgardar landets framtida roll.

Nar det galler ledarskap ar Polen och Tyskland ocksa véarda att namna, bade som
enskilda lander och som del av Weimartriangeln. Polen stod under flera ar for en
ambitids linje inom GSFP, vilket bl.a. kom till uttryck under landets
ordférandeskap i EU 2011 men dven inom Visegrad 4 samt inom
Weimartriangeln. Aven om landet valde att lyfta fram GSFP under sitt
ordférandeskap i Visegrad 4 tidigare i ar sa ar intrycket som ges bade hos
muntliga kallor och i forskningsanalyser att landet i ndgon man natt vags ande i
sina ambitioner och tonat ned sitt engagemang.**® Vad som far ségas vara mest
anmarkningsvart, om &n inte 6verraskande, &r att Tyskland av 6vriga lander inte
alls betraktas som en tankbar motor for projektet. Mojligen kan detta komma att
andras om GSFP:s civila dimension blir &1 mer dominerande.

Mot denna bakgrund forefaller inga nya, konkreta initiativ fran Weimartriangeln
vara att vénta, &ven om icke-papper i linje med tidigare initiativ har cirkulerats
infor Europeiska radets mote i december. Dessa far emellertid betraktas som
forhallandevis  blygsamma bade vad galler  ambitionsniva  och
konkretiseringsgrad. Sékerhets- och forsvarspolitiska sporsmal star dock alltjamt
hogt pa triangelns agenda pa en niva som mojliggor konkreta initiativ av
betydelse nér drivkraft och momentum sammanfaller.

Vad géller EU-strukturerna och deras betydelse for utvecklingen av GSFP finns
flera faktorer som gor att forskare och lander avvaktar. For det forsta avvaktar de
utvecklingen av strukturerna som sadana. Det betonas att det ror sig om unga
strukturer och att arbetsfordelningen inom dessa annu inte har mejslats ut. Det
uttrycks i sammanhanget inga stora forvantningar pa de utvérderingar som
presenterats under aret utan man tycks snarare vilja se vart utvecklingen tar
vagen. For det andra finns en avvaktande hallning gallande atminstone en av
nyckelfunktionerna pa omradet, den hige representanten.

125 E5r mer om Frankrike och Mali se Coolsaet, Rik m.fl. (2013).
30 Intervju Polens EU-representation Bryssel den 15 maj 2013 och O’Donnel, Clara Marina (2012).
For mer om polska ordférandeskapet se t.ex. Defense News den 30 juni 2011.
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Medan omdomena om Europeiska radets ordférande Herman Van Rompuy
genomgaende var positiva var medlemsstaternas representanter i sina intervjuer
Oppet kritiska till Catherine Ashtons insats. Har beskrevs en situation dar EU
under flera ar levt med en HR utan engagemang foér GSFP. Nu invantar man en
eftertradare som forhoppningsvis kan ge GSFP ¢kad prioritet och fungera som en
samlande kraft bade inom strukturerna och mellan medlemsstaterna. | dagslaget
ar det oklart vem som kommer att eftertrada Catherine Ashton och det aterstar
bade att se om nasta HR kommer att dgna GSFP storre intresse och om
medlemsstaterna i sa fall ar beredda att upplata det handlingsutrymme som
behdvs for att HR ska kunna agera kraftfullt och enande. Det sistnamnda &r langt
ifran sakert eftersom landerna noga bevakar sitt sjalvbestimmande pa
forsvarsomradet. | sammanhanget &r det intressant att ingen av respondenterna
har berdrt kommissionens ordférande, José Manuel Barroso, nar fragan om
strukturerna och ledarskap har diskuterats. Trots kommissionens s.k.
Forsvarspaket och att det i forskningsanalyser ofta talas om en okad roll for
kommissionen pa forsvarsomradet sa tycks kommissionen inte annu betraktas
som en aktor pa omradet.

Auvslutningsvis, innan fokus flyttas till Europeiska radet om forsvar kan det har
vara intressant att kort aterkoppla till urvalet av de fyra lander som ingar i
underlaget till studien. Avsikten med studien har forvisso inte varit att gora
nagon detaljerad genomgang av landerna utan landanalysen har varit en metod
for att kunna ge nagra exempel pa stromningar i EU. Sammanfattningsvis ger
materialet som helhet — dvs. intervjuer och icke-papper — en val sammanhallen
bild dar inget land egentligen sticker ut i ndgot avseende. Detta ar intressant i sig
eftersom det skulle kunna bana véag for uppgorelser och framsteg. En mer
pessimistisk tolkning ar emellertid att landerna vajer for de svara fragorna och att
mycket fortfarande &r olost nar saker stéalls pa sin spets.

4.2 Europeiskaradet 2013 —ingen
kraftinjektion for GSFP, men ett avstamp

Saval forskare som lander har beskrivit det kommande Europeiska radet 2013
som ett viktigt vagskal och ett betydelsefullt mote. Vikten av att forsvarsfragan
har lyfts och att det under manader har forts diskussioner i olika forum har
betonats. Precis som nar det galler GSFP:s framtid i stort skiljer sig dock tonlaget
markant mellan forskare och lander &ven i detta avseende. Skillnaden &r mest
tydlig mellan forskare och medlemsstaternas representanter i Bryssel, dvs. de
muntliga kéllorna. Forskarna antar en mer dramatisk ansats och betonar att métet
ar ett tillfalle som inte far ga till spillo. Det har EU inte rad med. Motet bor
utmynna i sdval konkreta resultat som strategiska, visionara malbilder.
Medlemsstaternas representanter & mer forsiktiga och pragmatiska. Deras
beskrivningar rymmer mer av grusade foérhoppningar och Iagt stallda
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forvantningar. De forvantar sig fa konkreta resultat fran sjalva motet och de
forhoppningar som har funnits gallande processen fram till métet har till stor del
kommit pa skam.

Detta till trots infinner sig ingen kansla av omedelbar panik, pa det satt som lyser
igenom i forskaranalyser. Mojligen kan detta forklaras av att medlemsstaternas
representanter inte ser Europeiska radet som slutet utan som avstamp for nagot
nytt. Aven om séavil representanter fran medlemsstater som forskare uttrycker
farhdgor om att motet riskerar att bli ett missat tillfalle, i ett kort tidsperspektiv,
sétts hoppet till att det leder till regelbundna méten och till en process for att
behalla fragan hogt upp pa dagordningen i EU. Detta ar forvisso en utmarkt
uppgift for en ny HR att ta tag i tillsammans med Europeiska radets ordférande.
For att inte tappa styrfart framstar det dock som av yttersta vikt att
medlemsstaterna redan innan motet i december reflekterar Gver hur detta ska
realiseras och att skrivningar om detta inlemmas i slutsatserna fran motet. Vilket
ska bli nésta steg efter ER 2013? VVem g6r vad, nar och hur?

Hur forsvarsfragan ska hallas levande och hanteras pa den hogsta nivan med
storre regelbundenhet &n de femarsintervall som har varit fallet rymmer
emellertid dnnu en dimension vérd att framhalla. Denna grundar sig i tva
paradoxer som framtrader i studien. Det handlar for det férsta om att trots att
GSFP:s mervarde genomgaende beskrivs som den civila och/eller den civil-
militara dimensionen sa &ar det i huvudsak den militdara dimensionen och
forsvarsindustrin som kommer att vara i fokus for det kommande motet. Né&r
comprehensive approach avhandlas pa 2013 ars méte kommer det snarare vara i
relation till det militdra 4n nagot annat. For det andra, oaktat att alla kallor havdar
att de i praktiken ser framfor sig en okad betoning pa GSFP:s civila och/eller
civil-militara dimension sa pekar forskaranalyser pa stora svarigheter for
medlemstaterna att fa just denna dimension att fungera och att den inte ges
tillracklig prioritet i medlemsstaterna. Detta sammantaget ger att det kommande
motet i realiteten bara avhandlar en liten del av GSFP:s framtid och att det i
diskussionerna om nasta steg, efter ER 2013, borde finnas utrymme for att
reflektera over hur de fragor som nu faller utanfor motets direkta fokus kan
hamtas upp. En fraga vard att stélla sig i anslutning till detta ar huruvida det finns
behov av att lansera ett Europeiskt rad med civil och/eller civil-militéar inriktning.
Detta skulle kunna vara ett ypperligt tillfalle for en ny HR att satta sin pragel pa
fragan och aktivt driva pa utvecklingen men ocksa for intresserade enskilda
medlemsstater att mejsla ut en roll pa omradet.

4.3 Sverige och framtidens GSFP

Nar det galler vilka forvantningar Sverige kan ha pa GSFP framover sa ar det
viktigt att framhalla att Sverige genom aren har investerat mycket i GSFP. Av
Forsvarsberedningens rapport fran maj 2013 framgar att GUSP, med GSFP som
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en integrerad del, &r “en central del av svensk utrikes- och sékerhetspolitik” och
att Sverige som en av fa medlemsstater har bidragit med personella resurser till
alla EU:s militara och civila insatser.**! Den sittande regeringen har, bl.a. i
regeringsforklaringen, ocksa understrukit vikten av att GSFP fortsatter att
utvecklas: Vi vill ocksa starka den gemensamma utrikes- och sakerhetspolitiken
inom EU. Det &r bara tillsammans vi kan klara manga av de avgorande globala
utmaningarna.”** Vilken riktning GSFP tar ar diarmed av yttersta vikt for
Sverige.

Mot bakgrund av vad som har malats upp i studien ar det tydligt att Sverige i
storre utstrackning maste forhalla sig till de forutsattningar som rader idag
snarare an de ambitioner som genomsyrar fordragen. Detta &r en situation som
fortjanar reflektion och analys. Vilken vég vill Sverige se for sitt militira
engagemang? Svaret ar inte per automatik bundet till nagon specifik organisation
utan det finns ett vaxande behov av en 6ppen diskussion. Den strategiska
diskussion som forskare efterlyser pa europeisk niva ma framsta som en alltfor
stor utmaning for 28 lander, men bor vara mer hanterbar pa nationell niva.
Forsvarsberedningen och det kommande forsvarspolitiska inriktningsbeslutet kan
vara en naturlig del i detta. Aven det underlag som har tagits fram inom ramen
for EGS, the European Global Strategy, skulle kunna utgéra en grund for denna
diskussion.

Det ar ocksa viktigt att paminna sig om att Sverige, tillsammans med Finland,
lange sdgs som en av de drivande krafterna bakom den civila dimensionen av
GSFP och bl.a. har lanserat gemensamma forslag om hur EU bor utvecklas for
att hantera civila kriser. Under det svenska ordférandeskapet 2009 var detta
ocksa en av de prioriterade fragorna och flera beslut togs for att starka den civila
krishanteringsformagan.**® Mot denna bakgrund har Sverige ett engagemang att
bygga vidare pa och ett intresse att bevaka. Om viljan finns bor Sverige &ven
fortsattningsvis kunna spela en central roll pa detta omrade och foljaktligen ha en
mojlighet att paverka den dimension av GSFP som idag spas ha mest livskraft
och framtidsutsikter. | praktiken skulle detta kunna ta sig uttryck i att Sverige for
upp nagon civil fraga pa ER 2013 eller driver pa for att ett ER med fokus pa den
civila dimensionen av GSFP genomférs. Mot bakgrund av den paradox som
beskrivits ovan — dvs. trots den Gkade betoningen pa GSFP:s civila och/eller
civil-militara dimension sa ges den inte tillracklig prioritet i medlemsstaterna —
framstar det ocksa som viktigt att nagra lander nu visar pa goda exempel och
bygger upp strukturer for att kunna bidra mer effektivt till den civila
dimensionen.

31 Forsvarsdepartementet, Vagval i en globaliserad vérld, Forsvarsberedningen, Ds 2013:33, s. 61
ochs. 68.

132 Regeringen, Mélen for svensk utrikespolitik, ur Regeringsforklaringen den 18 september 2012.

133 Regeringens skrivelse 2009/10:174 s. 36-37. For mer om Sverige och Finland i EU se exempelvis
Utrikesministeriet Finland (2002).
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Langsiktigt skulle siktet kunna vara installt pa att inom EU na en civil-militar
dverenskommelse pd den hdgsta politiska nivan. | sammanhanget kan det vara
vart att anknyta till den FOI-studie som namndes i inledningen, “Europas
sékerhet och forsvar i en ny tid”. Dar konstaterades att en bred St Malo 2-
Overenskommelse mellan Frankrike, Tyskland och Storbritannien, ter sig hogst
osannolik. Mot bakgrund av de resonemang som forts ovan om en
arbetsfordelning mellan EU och NATO kan man dock inte helt forkasta idén om
att vi kan hamna i ett lage dér de tre landerna enas om en ny och moderniserad,
men mer begransad St Malo-uppgodrelse. Denna skulle ha fokus pa EU som civil
aktor. Betydelsen av en sadan uppgorelse bor inte underskattas utan skulle kunna
ge ny energi at GSFP.

Ur svenskt perspektiv framstar det som synnerligen viktigt att Storbritannien
stannar i EU — dels ar landet ofta en allierad i manga fragor sasom frihandel och
den inre marknaden, dels &r landet med sin militéra styrka en avgérande faktor
for GSFP:s fortsatta livskraft. Det kan darfor vara vart att framhalla att den
civila/civil-militdra dimensionen, som anses vara GSFP:s sanna mervérde i
brittiska 6gon, kan vara ett medel for att underlatta for Storbritannien att fortsatt
involvera sig i GSFP och dartill motivera sitt engagemang pa hemmaplan.

Avslutningsvis, Europeiska radet om forsvar kommer inte att bli den
kraftinjektion for GSFP som manga forskare och medlemsstaternas
representanter i Bryssel hoppades pa nar matet lanserades 2012. Déarmed inte
sagt att det behover bli ett misslyckande. Under férutsattning att motet blir nagot
regelbundet aterkommande s& kan de sma forvantade resultaten betraktas som
varda att bygga vidare pa i avvaktan pa att fler pusselbitar faller pa plats och
forutsattningarna for forsvarsfragor i Europa klarnar.
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Bilaga Europeiska radet om forsvar

I slutsatserna fran Europeiska radets mote den 13-14 december 2012 noterades
att Europeiska unionen i dagens féranderliga varld forvéntas ta 6kat ansvar for att
uppratthalla internationell fred och sakerhet i syfte att garantera medborgares
sékerhet och frdmja sina intressen. Vidare understroks bl.a. vikten av att tka
effektiviteten i den gemensamma sakerhet- och forsvarspolitiken och att
medlemsstaterna star beredda att leverera framtidsorienterad kapacitet, bade pa
det civila och pa det militara omradet. Mot denna bakgrund presenterades tre
frageomraden — aven benamnda de tre korgarna — som en utgangspunkt for det
fortsatta arbetet infor Europeiska radets méte om forsvar i december 2013.

De tre korgarna inkluderar féljande:

Att 6ka GSFP:s effektivitet, synlighet och genomslag genom att

- vidareutveckla den dvergripande strategin for
konfliktférebyggande, krishantering och stabilisering, bland annat
genom att utveckla formégan att bemota nya sdkerhetspolitiska

utmaningar,
— forstarka EU:s formdaga att snabbt och effektivt satta in ratt civil
och militdr kapacitet och personal i hela spektrumet av

krishanteringsinsatser.

Att forbattra utvecklingen av forsvarskapacitet genom att

— identifiera befintliga 6verskott och kapacitetsbrister och prioritera
framtida krav pa europeisk civil och militar kapacitet,

— underlatta ett mer systematiskt och langsiktigt europeiskt
forsvarssamarbete, bland annat genom "sammanslagning och
gemensamt utnyttjande™ av militar kapacitet och i detta sammanhang
systematiskt frdn borjan oOvervdga samarbete nar det galler
medlemsstaternas nationella forsvarsplanering,

— underléatta synergier mellan bilaterala, subregionala, europeiska
och  multilaterala initiativ, bland annat genom EU:s
"sammanslagning och gemensamma utnyttjande” och NATO:s
"smarta forsvar".

Att stérka Europas forsvarsindustri genom att

— utveckla en mer integrerad, hallbar, innovativ och
konkurrenskraftig industriell och teknologisk bas for det europeiska
forsvaret,

— utveckla storre synergier mellan civil och militar forskning och
utveckling och, sérskilt genom ett effektivt genomférande av
direktiven om offentlig upphandling och om 6verféringar inom EU,
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framja en valfungerande forsvarsmarknad som &r 6ppen for sma och
medelstora foretag och som drar nytta av deras bidrag.134

13 Europeiska radet (2012).
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EU:s gemensamma sakerhets- och forsvarspolitik (GSFP) betraktas
i dagslaget av manga som urholkad och splittrad. Den finansiella
krisen, forsvarsbudgetnedskarningar, USA:s tal om ombalansering
och 6kade krav pa Europa att ta ansvar har gjort kontrasten mellan
ambitioner och resultat dn storre. Nagon enighet om vart GSFP &r
pa vag bland de tre stora militdrmakterna i EU — Storbritannien,
Tyskland och Frankrike — tycks heller inte vara i sikte inom den
ndarmsta framtiden.

| denna rapport férmedlas, analyseras och jamfors olika perspektiv
pa vart GSFP ar pad vag, saval i ett langre som i ett kortare tidspers-
pektiv infor Europeiska radets mote i december 2013. | studien ges
en overblick av den europeiska forskardebatten om EU:s framtid
inom sdkerhet och forsvar. Vilken roll bor GSFP ha framover och
hur kan GSFP drivas framat? Vilken roll kan Europeiska radet om
forsvar spela? Studien belyser ocksa fyra medlemslanders linje i
olika utvalda fragor — Finland, Polen, Nederlanderna och Italien.
Utifran det samlade resultatet analyseras slutligen mojligheter och
utmaningar for Sverige att forhalla sig till infér Europeiska radets
mote om forsvar i december 2013 men ocksa nar det galler GSFP:s
utveckling i stort.
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