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Forord

Under de gingna aren har Europeiska unionen (EU) gatt fran kris
till kris, och unionen har kommit att framstd som Europas frimsta
krishanterare. Samtidigt har £u:s formiga att hantera dessa kriser
uppmirksammats pa ett negativt sitt. Men vad kan vi egentligen for-
vinta oss av EU, och hur ska EU och dess medlemsstater mota dessa
kriser? P4 vilket sitt dessa fragor dn besvaras gors det utifrin det allt
starkare krismedvetandet i Europa som numera omsluter europeiska
politikers virldssyn.

Den 7 oktober 2015 talade Frankrikes president, Francois Hollande,
infor Europaparlamentet. I sitt anférande konstaterade Hollande att
Europa ”sedan fler ar ansitts ... av kriser”* och att exemplen dirpé ir
ménga. Hollande framholl den finansiella krisen, som spridit sig frin
Usa till Europa och utldst en svirhanterad ekonomisk kris; en social
kris med miljontals unga utan arbete; samt en humanitir kris med
tillstromning av flyktingar, framkallad av en destabilisering av hela
regioner i Mellandstern och Afrika. Slutligen hinvisade Hollande till
sikerhetskrisen i egenskap av kriget i Ukraina och terroristattacker i
flera Europeiska linder, inklusive Frankrike. Vid samma tillfille holl
ockséd Tysklands forbudskansler Angela Merkel ett tal med liknande
budskap: ”Europa stir infér en enorm utmaning. Vi stdr infor en
provning av historiska proportioner”. Vad Merkel avsig var frimst
flyktingkrisen med ”de manga, minga minniskor som ger sig ut
pé farliga resor till Europa for att soka en fristad”. Men Merkel har
ocksa precis som Hollande understrukit utmaningen att moéta tradi-
tionella hot och framholl i ett tal till de utlindska ambassadorerna i
Berlin den 13 juli 2015 att Tyskland ”anser att Rysslands annektering

* Samtliga citat i denna text dr dversatta till svenska av Europaperspektivs

redaktion.



FORORD

av Krim strider mot folkritten”. Merkel framholl att Ryssland
fortsatt har destabiliserande styrkor baserade i 6stra Ukraina och
att Rysslands handlande strider mot rddande principer for Europas
fredliga ordning, varfor EU:s beslut om sanktioner mot Ryssland
ligger fast.

Infér de multipla och olikartade kriser vi kan se idag méste frigan
stillas hur europeiska politiska foretridare bor och kan agera? EU-
kommissionens ordférande Jean-Claude Junker skridde inte orden i
sitt ”State of the Union”-tal till Europaparlamentet den 9 september
2015. Han pétalade att detta dr ”ett tal om de stora, 6ppna och bety-
delsefulla frigor som Europeiska unionen star infor” och att EU for
nirvarande har for lite av bidde ”Europa” och union” - vilket méste
dtgirdas skyndsamt. Mer specifikt om flyktingkrisen uppmanade
han politiska féretridare att ”inte lita sig skrimmas ... att std upp for
medminsklighet och mianniskovirdet”, medan han med avseende pé
krisen i Ukraina framholl att ”Eu-lindernas sikerhet och grinser ér
oantastliga. Jag vill att detta f6rstis med all tydlighet i Moskva”.

Aven om kriserna i euroomradet och i Ukraina redan har pagitt
sedan ett flertal r tillbaka, och hoten frin terrorism och radikalism
har tagit sig otiicka uttryck vid flera tidigare tillfillen, ger hosten
2015 en bild av ett upptrappat europeiskt krismedvetande och en
skiarpning av hotbilderna. Nir vi redaktorer planerade 2016 érs
upplaga av Europaperspektiv under viren 2015 identifierade vi de
olika former av sikerhetshot Europa stillts infor under senare &r och
EU:s formdga att hantera dessa som ett limpligt tema for arsboken.
Hindelseutvecklingen under de manader som forflutit sedan dess
har med emfas bekriftat aktualiteten i detta tema. I skrivande stund
arbetar regeringar, myndigheter och férvaltningar runt om i Europa
med att ta fram [6sningar pd dessa kriser och de sikerhetshot de ir
féorenade med, samt att bemota de konkreta konsekvenser som de
olika kriserna ger upphov till. Det ir i borjan av 2016 alltfor tidigt
att ge en samlad bild av de dtgirder som erfordras och som kommer
att tas de nirmaste dren. Hot och kriser i Europa och dess geogra-
fiska nirhet kommer dock med sikerhet framgent sld an tonen for
bide nationell och europeisk politik. EU stir infor en existentiell
utmaning att framstd som en aktdér som finner grinséverskridande
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FORORD

l6sningar, samlar medlemsstaterna bakom gemensamma atgirder
och som utgér en understédjande kraft till de dtgirder som vidtas
pé nationell niva. Avgorande ir att europeisk samverkan ger svar pd
kriser och konkreta hot, inte i sig ses som ett hot mot sikerheten.
Hur kan U forstirka solidariteten mellan medlemsstaterna i bemo-
tandet av olika kriser? Vad kan goras {6r ate forbittra samarbetet {6r
att hantera kriser och stivja hot mellan europeiska och nationella
myndigheter? Ytterst, hur kan ett europeiskt politiskt ledarskap upp-
bédas som inte antagoniserar medlemsstaterna, utan verkar for okad
samsyn och mer effektiv samordning? Kapitlen i denna bok bidrar
vart och ett pa site site till att 6ka forstdelsen for komplexiteten i att
bemota reella kriser och befarade eller konkreta hot i det politiska
flernivisystem som EU idag utgér. Deras olika tematik behandlar
ett brett spektrum av hotbilder och kriser, samt lyfter pd basis av
befintlig egen och andras forskning brinnande och ofta svéra fragor
till en bred, allmingiltig debatt.

Detta dr den nittonde utgdvan av drsboken Europaperspektiv,
som ges ut gemensamt av de tre ndtverken for Europaforskning i
ekonomi, juridik och statskunskap vid de svenska universiteten.
Som foretridare for vart och ett av dessa nitverk har undertecknade
faststillt bokens tema och direfter valt imnen och forfattare.

Samordningen av det redaktionella arbetet med boken har utforts
av Niklas Nilsson vid Statsvetenskapliga institutionen i Uppsala.
Bokens uppligg diskuterades med forfattarna i Molle den 19 maj i
anslutning till det ekonomiska nitverkets drligen aterkommande
forskningskonferens.

Stockholm, Uppsala och Lund i januari 2016

Antonina Barkardjieva Engelbrekt  Anna Michalski Lars Oxelheim






Inledning

Under senare ar har en rad olika forestillningar om hot blivit allt mer
framtridande i Europa; vissa dr nya och ovintade, andra ér vilkinda
och omdebatterade sedan linge. Hotbilderna kan vara ett uttryck for
ridsla och upplevd sirbarhet i 6ppna, komplexa samhillen men ocksé
befogad fruktan i en situation som karakteriseras av osikerhet i olika
former. Idag tycks Europa leva i otakt med utvecklingen i manga
andra delar av virlden, dir den liberala virldsordningen inte ses som
den sjilvklara vigen framat. Det faktum att en rad politiska regimer
och organiserade grupper runt om i vérlden inte delar liberala virden
och politiska och samhilleliga normer okar kinslan av sirbarhet.
Upplevda eller faktiska hot skapar en grogrund for illiberala krafter
i europeiska linder, och deras polariserande inverkan pa det poli-
tiska klimatet komplicerar den offentliga maktens forsok att mota
olika hotbilder. Denna problematik har fingats upp av de politiska
tinkarna Anthony Giddens och Ulrich Beck, som talar om den sena
modernitetens paradox: vilbirgade och avancerade samhillen for-
soker rationellt hantera de risker som uppkommer som en f6ljd av
sambhillets utveckling, vilket leder till forestillningen att dessa kan
avvirjas och neutraliseras. Men did makthavarnas och de offentliga
systemens ofdrmdga att upphiva effekten av dessa hot uppdagas, pa
grund av deras komplexitet eller omfattning, uppstér en djup fortro-
endekris med konsekvenser for demokratin.

En ling rad nya och hotfulla situationer har uppstitt som testat
EU:s forméga till gemensam krishantering till fullo. I EU:s ostra
grannskap har Rysslands aggressiva politik i Ukraina och ockupa-
tion av delar av landets territorium ater understrukit vikten av de
europeiska staternas militdra formaga och NATO:s roll som garant
for deras territoriella integritet. Trots att EU:s medlemsstater har
lyckats enas om en gemensam sanktionspolitik gentemot Ryssland,
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INLEDNING

ir det uppenbart att medlemsstaterna och deras befolkningar har
skiftande uppfattningar om i vilken utstrickning Ryssland utgor ett
sikerhetshot. Denna kris har ocksa implikationer for £u:s sjilvbild
som en internationell aktér med normativa, snarare in geopolitiska,
fortecken. Ryssland har tydligt framfért ate ete viktigt motiv for dess
agerande i Ukraina dr Eu:s handels- och reforminriktade politik for
det ostra grannskapet, snarare dn en potentiell utvidgning av NaTO.
Oavsett om Rysslands kritik mot en framflyttning av vistvirldens
dominans i niromradet speglar en genuin forestillning eller en opp-
ortunistisk forevindning for politiken mot Ukraina, har denna kris
understrukit att Eu-linderna och Ryssland har begrinsad forstaelse
for varandras virldsbilder, och medfért ett nederlag for normsprid-
ning och socialisering som EU:s frimsta utrikespolitiska medel.

En svér och utdragen kris av ett helt annat slag bevittnades under
varen och sommaren 2015 da statsskuldskrisen i Grekland riskerade
landets uttride ur euroomradet och i férlingningen valutaunionens
sonderfall. Denna kris dskidliggjorde med stor tydlighet de betydan-
de skillnaderna i vilstdind och ekonomisk-politisk struktur mellan
EU:s nordliga och sydliga medlemslinder. Dirmed slocknade for-
hoppningen om att monetir integration av inneboende kraft leder
till samhillsekonomisk konvergens i euroomridet, och splittring
mellan rikare och fattigare eurolinder uppstod om hur lingt den
finansiella solidariteten dem emellan stricker sig.

Under hosten 2015 har EU stillts infor den storsta migrationsut-
maningen i unionens historia. Medlemsstater lings medelhavskus-
ten, framférallt Grekland och Italien, har under flera &r upplevt allt
starkare migrationsfléden 6ver Medelhavet, ofta under livsfarliga
forhillanden for migranterna, och en synnerligen hog belastning pé
sina system for flyktingmottagande. Med det kraftigt 6kade inflodet
av flyktingar fran krigets Syrien, samt frin Mellanostern, Asien och
Afrika, och det faktum att nya vigar in i Europa 6ppnats genom
Balkan, har situationen utvecklats till en humanitir kris av sillan
skadat slag for hela Europa. Denna kris har konsekvenser lingt
bortom talet om ”volymer” och mottagningskapacitet — den vicker
ocksa synnerligen obekvima frigor om EU som politisk union. Hur
stark dr egentligen viljan och formégan bland £u:s medlemsstater
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att bdde agera solidariskt gentemot varandra och att uppritchalla f6r
unionen centrala virden som minskliga rittigheter?

Den 13 november 2015 drabbades ett europeiskt land av dnnu ett
fruktansvirt terrorddd da girningsmin kopplade till Islamiska staten
(1s1s) skot urskillningslost pa fyra platser i centrala Paris med 130
dédsoffer som foljd. I ett tal den 16 november till franska national-
férsamlingen forkunnade president Francois Hollande att Frankrike
nu befinner sig i krig och att han beordrat en rad flyganfall mot 1515
baser i Syrien. Anmirkningsvirt nog dberopade Hollande ocksa den
kollektiva forsvarsklausulen, artikel 42(7) i fordraget om Europeiska
unionen, vilken postulerar att om en medlemsstat utsitts for vipnat
angrepp pa sitt territorium, skall 6vriga medlemsstater erbjuda stéd
och hjilp med alla till buds stdende medel. I ett 6desmittat tonlige
betonade Hollande att: ... fienden ir inte bara Frankrikes fiende, det
ir Europas fiende. Europa kan inte leva i tron det inte paverkas av de
kriser det omges av”.* Hollande valde alltsd att aberopa artikel 42(7),
snarare in solidaritetsklausulen, artikel 222 i Lissabonfordraget, vil-
ken reglerar medlemsstaternas skyldighet att erbjuda varandra hjilp
i hindelse av en naturkatastrof eller terrorattack. Detta var forsta
gangen artikel 42(7) &beropades och understryker att Frankrike
bedomer attentaten i november som en krigshandling och forvintar
sig solidarisk militir uppslutning frin ru:s medlemsstater i kriget
mot 1515. Alla EU-linder besvarade Frankrikes vidjan om hjilp, men
flera framholl samtidige att frigan om militira insatser gentemot
1s1s maste diskuteras separat. Storbritanniens och Tysklands beslut
att direkt delta i, respektive understédja, bombningen av 1s1s i
Syrien understryker den starka militira solidaritet som vuxit fram
mellan Eu:s tre storsta linder.

Dessa kriser, som var och en utgor allvarliga utmaningar fér v
och som dessutom sammanfaller i tid, har underblist redan existe-
rande tvivel om EU:s formaga att beméta sikerhetshot, att utgora en
plattform for samarbete inom krishantering mellan dess medlems-
stater, och att fungera som en sikerhetspolitisk aktor pa den globala

* Samtliga citat i detta avsnite dr 6versatta till svenska av Europaperspektivs

redaktion.
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arenan. Utvecklingen bade inom EU och i dess geografiska nirhet
under de senaste aren har foérsatt Europa i ett allvarligt lige. Vipnade
konflikter och humanitira umbiranden utgér omedelbara problem,
men killorna till dessa dr komplexa och spids pd av ojamlik ekono-
misk utveckling, fattigdom, auktoritira styren, brist pd framtidsut-
sikter hos en snabbt vixande ung befolkning och konsekvenserna av
pagiende klimatférindringar — aldrig tidigare har unionen samtidigt
stillts infor sA méinga olika hotbilder av si skiftande karaketir.

I ett historiskt perspektiv har Europa gitt igenom flera djupa
kriser, och integrationens grundidé bygger pd att samarbete ir n6d-
vindigt for att mota grinsoverskridande utmaningar. Enligt denna
logik bor ett upplevt behov att hantera kriser leda till 6kad kompro-
missvilja och utgéra ett incitament for enighet och samarbete. Vad
giller solidariteten inom kU i dagsliget har dock forekomsten av
hotbilder och kriser haft tvetydiga effekter. Medan bemétandet av
den ryska politiken i Ukraina fordrade ett gemensamt stillningsta-
gande for en relativt lingtgiende sanktionsregim liksom Hollandes
appell till artikel 42(7) kom att bemétas med en solidarisk uppslut-
ning kring en utékad militir intervention i Syrien, ger eurokrisen
och flyktingkrisen en motsatt bild. Den bristande férmégan bland
EU:s medlemsstater att finna gemensamma [9sningar pa sistnimnda
problem har snarare accentuerat de djupa motsittningar som finns
inom EU, vad giller medlemsstaternas syn pé solidaritet och ansvar
bade gentemot varandra och mot omvirlden.

Ytterst anknyter detta till en dnnu djupare kris for Eu, dir
unionens trovirdighet som sikerhetsgemenskap ifrigasitts savil av
flera medlemsstaters nationella regeringar, som av deras politiska
partier och medborgare. Samtidigt méts EU:s status som interna-
tionell aktér med vixande skepsis av omvirlden. Inte minst har de
politiska framgingarna foér populistiska och ru-kritiska partier i en
rad medlemsstater, och pid manga hall de etablerade partiernas behov
av att anpassa sig till detta lige, gett uttryck for ett brett missnoje
med EU som politiskt projekt. Ett uppmirksammat exempel ir
Storbritannien, dir premiirminister David Cameron har lovat att
utlysa en folkomrostning om landets fortsatta medlemskap i unionen
under 2017, samt krivt en rad férindringar i landets medlemsvillkor
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INLEDNING

for att undvika ett brittiske uttrdde ur unionen. Men ocksi den
politiska utvecklingen i till exempel Polen och Ungern visar prov
pd ett icke-solidariskt tinkande. I detta perspektiv ir det ingen
overdrift att siga att visionen om det EU som skisserades i 2009 drs
Lissabonfordrag stir pa spel. Kanske héller synen pid EU i grunden
pé att forindras, och dirmed Eu-lindernas vilja att gemensamt 16sa
svara problem baserat pd overstatliga befogenheter? I statsveten-
skaplig forskning antas kriser bana vig for politisk férindring. De
utmaningar EU stdr infor skulle faktiskt kunna utmynna i en union
som dr mindre 6verstatlig, men samtidigt mindre legitim och mindre
solidarisk.

De kriser som nidmnts ovan uppvisar en stor variation i bade
orsaker och verkan. Medan en traditionell syn pa sikerhet, som fram-
forallt betonar staters militira forméga att skydda sig mot angrepp
utifrdn var férhirskande under det kalla kriget, har sikerhetsbegrep-
pet fran 199o-talet och framit kommit att utvidgas till att omfatta
snart sagt alla tinkbara hot mot minniskor som individer. FN:s
Trust Fund for Human Security definierade 2009 "minsklig sikerhet”
som syftande till atc ”skydda den vitala kirnan i alle manskligt liv
pé sitt som stirker minskliga friheter och sjilvférverkligande”. Till
de tinkbara hotbilderna riknas féorutom individens utsatthet i krig
och konflikter ocksd ekonomiska hot som fattigdom och arbetslos-
het, begrinsningar i tillgingen pa livsmedel, hot mot folkhilsan,
klimatforindringar och miljéforstoring, vild som konsekvens av
brottslighet och terrorism, etniskt och religiost vald, samt politisk
repression och krinkningar av minskliga rittigheter. Utdver den
breda uppsittning hotbilder som identifieras i ett minskligt (indi-
viduellt) sikerhetsperspektiv har ocksd den traditionella synen pi
stater som huvudsakliga aktorer i krig och vipnad konflikt kom-
mit att breddas till att innefatta s& kallade asymmetriska hot dir
motstindaren, som inte ir en enhetlig aktor eller opererar utifrin
ett definierat territorium, tillimpar okonventionella metoder sisom
terrorism och organiserad broteslighet.

De hotbilder dagens Europa stills infér utmanar dirmed statens
forméga tll férsvar och motangrepp. Exempelvis utgor de senaste
terrordaden i Paris, liksom de mot redaktionen fér Charlie Hebdo i
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januari och mot Krudttonden i Kopenhamn i februari 2015, prov-
ningar fér Europas férmaga att bemota asymmetriska hot, inte minst
om Frankrikes dberopande av artikel 42(7) skulle leda till en utvid-
gad operation mot 1815 i EU-regi. Risken dr dock stor att hirdhinta
ingripanden forvirrar grundproblemen samtidigt som de virden
Europa avser att forsvara eroderas. Dirtill riskerar hanteringen av
dessa hot att férpassa den minskliga sikerhetsdimensionen till bak-
grunden. I ett tal till Europaparlamentet den 25 november varnade
EU-kommissionens ordférande Jean-Claude Junker for att ”pa ett
farligt sitt blanda samman, och behandla flyktingar, asylsékanden,
migranter och terrorister pid samma grundval”, nir ”forovarna av
attentaten i Paris 4r desamma som tvingar olyckliga minniskor pa
flykt”. Ocksd Hollande belyste i sitt tal den 16 november omfatt-
ningen av det minskliga lidande invdnare i Syrien och Irak utsitts
for: 7sirskilt de som lever i territorium kontrollerat av 1s1s ... dr offer
fér samma terroristsystem. Dirfor ir det nodvindigt for Europa att
erbjuda de som har asylskil ett virdigt vilkomnande”.

Den fasa som vicktes av ddden i Paris kan dock inte undgi att fa
effekter pd EU:s fortsatta hantering av flyktingkrisen, vilken redan
fore den 13 november bemotts med skirpta grinskontroller i en rad
EU-medlemsstater och dirmed hotat sitta Schengen-samarbetet
ur spel. Vidare aktualiserar terrorhotet inom EU ater diskussionen
om motsittningen mellan behovet av att skydda samhillet och
individens rite till dsikesfrihet, integritet och privatliv, vilken varit
hogakeuell alltsedan terrordiden mot Usa den 11 september 2001.
The Economist uttryckte detta dilemma i en ledare den 21 november
2015, som erinrade lisarna att "vistvirlden har tva saker att férsvara:
sina medborgares liv och de liberala virderingar om tolerans och
ritestatlighet som dess samhille grundar sig pa”.

Denna problematik har tydligt framkommit i den typ av informa-
tionskrigféring som praktiseras bdde av 1515 och av Ryssland. 1515
framgangsrika bruk av sociala medier for att rekrytera desillusione-
rade ungdomar i europeiska storstider belyser sirbarheter kopplade
till bristande integration, arbetsloshet och alienation. Ryssland till-
handahéller genom etableringen av regeringskontrollerade medier
som RT och Sputnik, samt en sofistikerad anvindning av Twitter,
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Facebook, och kommentarsfilt pa europeiska mediers webbsidor,
den ryska statens narrativ om virldspolitiken. Férutom att stodja en
rysk version av hindelseutveckligen i Ukraina inriktar sig detta nar-
rativ pa att genom publicering pa lokala sprik underblasa hégerpo-
pulistiska stromningar i £u:s medlemslinder, vilket illustreras av de
ryska statskontrollerade mediernas domedagsbetonade rapportering
om flyktingkrisen. EU:s medborgare konfronteras med ett synner-
ligen relativiserat medieklimat, dir nyhetstillgingen via internet
kan anvindas for att bekrifta snart sagt varje dsikt om ett politiskt
hindelseforlopp. I detta perspektiv har bide EU och NATO betonat
vikten av att bemoéta Rysslands informationskrigféring, och behovet
av att utveckla sin egen kapacitet for strategisk kommunikation.

Ovan framférdes EU:s och EU-lindernas hittills otillrickliga svar
pa de mest akuta kriserna. Samtidigt framhivdes hoten och hotbil-
dernas komplexa karaktir och svirigheten att mota pagaende kriser
pé ett sitt som inte strider mot unionens grundliggande virden. P
en sidan pessimistisk grundval dr det frestande att falla tillbaka pi
nationella I6sningar som i praktiken skulle innebira en tillbakaging
for den europeiska integrationen. Detta skulle dock utgora ett allefor
enkelt svar, i synnerhet som hoten i hogsta grad ir grinséverskri-
dande och dirmed kriver samordnade losningar. En annan aspekt
som kanske framtrider som paradoxal idr att hoten och kriserna har
fatt européerna att virna om de friheter som EU forverkligat i termer
av rorelsefrihet och ritt att uppehalla sig i andra Eu-linder, samt de
ckonomiska mojligheter som den inre marknaden erbjuder féretag
och arbetstagare. Dessa forutsittningar har kommit att tas for givna
men ifrgasitts av roster som vill dterinfora grinskontroller och
regler som sirskiljer egna och andra Eu-linders medborgare.

Mot denna bakgrund framtrider européernas féorméga ate hantera
de manga kriser som slagit mot Europa pa senare tid som avgérande.
2016 drs upplaga av Europaperspektiv fokuserar pd hot och hot-
bilder som ansitter Europa, samt EU:s och EU-lindernas féormiga
att mota dessa hot. Ansatsen 4r att anligga ett brete perspektiv pa
hot och hotbilder, som utan att vara heltickande lyfter fram deras
komplexitet och mangskiftande karaktir. I boken uppmirksammas
ocksd svirigheten for europeiska och nationella myndigheter att fatta
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vil avvigda beslut om faktiska dtgirder i ljuset av deras lingsiktiga
péaverkan pa samhillet. Den kanske storsta utmaningen i dagsliget dr
hotbildernas olikhet: nigra ir grundade i maktkamp om territoriell
dominans; andra har sin killa i ideologi och fanatism. Ytterligare hot
uppstdr som konsekvenser av samhillets teknologiska, ekonomiska
och sociala utveckling.

De nio kapitlen i Europaperspektiv 2016 — den nittonde upplagan
av drsboken - uppvisar en tematisk variation som ir ett uttryck for
heterogeniteten i bide EU:s sikerhetsutmaningar och de atgirder
som miste utformas for att hantera dessa. Vad betyder dagens
hotbilder for EU som sikerhetsgemenskap? Vilka verktyg behover
EU for att tillgodose unionens sikerhetsbehov? Hur kan EU fore-
bygga langsiktiga problem relaterade till tillgingen pa livsmedel och
ekonomisk tillvixt? Och vad innebir svaren pa dessa fragor for EU:s
grundliggande virderingar, rittigheter fér medborgare bide i EU
och tredje land, och EU:s relationer till omvirlden? Dessa dr nigra av
de fragestillningar som boken behandlar.

I bokens forsta kapitel belyser Niklas Bremberg EU:s forutsite-
ningar att bemota de nya sikerhetspolitiska hot och risker som
europeiska stater och samhillen stir infoér idag genom att sam-
manfatta forskningen kring de dynamiker som utmirker regionala
Ysikerhetsgemenskaper”. £U framstills ofta som ett exempel pd en
titt sammanhéllen sikerhetsgemenskap i och med att hotet om
mellanstatliga krig i princip har foérsvunnit frin storre delen av
Europa, dir Eu:s unika sammansittning av overstatliga och mel-
lanstatliga institutioner mojliggdér for medlemsstaterna att samar-
beta kring grinsoverskridande risker och icke-militira hot. Vilken
betydelse har samtida sikerhetspolitiska hot och utmaningar for att
vidmakthilla, fordjupa eller eventuellt splittra den europeiska siker-
hetsgemenskapen? Bremberg diskuterar denna friga dels genom
att beskriva grundliggande antaganden och tongivande resultat
inom forskningen kring sikerhetsgemenskaper och dels genom en
historisk tillbakablick pd den europeiska integrationsprocessen och
framvixten av EU:s militira och civila krishanteringsformégor efter
det kalla krigets slut. EU:s respons pa den arabiska viren 2011 samt
den pédgdende flyktingsituationen i Medelhavsregionen analyseras
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i skenet av de teoretiska och historiska resonemangen, vilket 4 ena
sidan askadliggor att fordjupat sikerhetspolitiskt samarbete inom
EU hittills har drivits framat av kriser som i minga avseenden liknar
de unionen star infor idag. A andra sidan visar forskningen hur
oférmiga att nd fram till gemensamma 16sningar kan leda till att
sikerhetsgemenskaper borjar vittra sénder.

Med utgangspunke i detta resonemang presenterar Bremberg tre
generella handlingsrekommendationer som utgir frin att EU bist
bidrar till fred och sikerhet genom att stodja sikerhetsgemenskaps-
byggande praktiker bide inom och bortom dess grinser. EU bor
generellt striva efter att stirka samarbetet kring sidkerhetspolitiska
utmaningar med andra regionala organisationer, inte minst vad gil-
ler konfliktférebyggande dtgirder och krishantering. Dessutom bor
EU se over mojligheterna att gora det ldttare for icke-medlemsstater
att delta i dess militdra och civila insatser, till exempel genom att
finansiellt stodja deras deltagande. Slutligen belyser flyktingsituatio-
nen pd Medelhavet det 6kade behovet av sjoriddningsinsatser och
Bremberg menar att EU:s civilskydd borde utdkas till att omfatta
dven detta som ett sitt att stirka EU:s humanitira formégor.

I det andra kapitlet frigar sig Inger Osterdahl hur gemensam
EU:s gemensamma utrikes- och sikerhetspolitik egentligen ir ur
juridisk synvinkel. Kapitlet undersdker i vilken min den gemen-
samma utrikes- och sikerhetspolitiken ir ”juridifierad”, det vill siga
hur stor roll ritesliga regler spelar for utformningen av politiken.
Generellt utmirker sig EU som ett i ovanligt hog grad juridifierat
internationellt samarbete med starka overstatliga drag. EU pro-
pagerar ocksd for den internationella ritten pa det globala planet.
Osterdahl framhaller emellertid att EU:s policyprocess inom ramen
for den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken inte ér sirskilt
juridifierad, sirskilt med avseende p& EU-domstolens begrinsade roll
pé detta omrade. Den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken
ir inte heller sirskilt gemensam i bemirkelsen att det i stort sett
stir medlemsstaterna frict, ur riteslig synvinkel, att bedriva sin egen
nationella utrikespolitik parallellt med Eu-politiken, medan alla
viktiga EU-beslut fattas med enhillighet.

Avsaknaden av ett strike ritesligt ramverk utgor dock inget hinder
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for utvecklingen av en gemensam politik om medlemsstaterna si
skulle onska. Eu-traktaten varken foreskriver eller sitter nigra
innehallsmissiga grinser for EU:s politik. Dirmed finns en stor flexi-
bilitet inbyggd i den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken
som kan vara anvindbar nir EU stills infér nya sikerhetshot. En
eventuell gemensam politik kan emellertid inte tvingas fram med
rittsliga medel utan bygger helt pa den politiska viljan hos medlems-
staterna. Lissabon innebar pi s sitt inget kvalitativt rittsligt spring
mot okad overstatlighet pa utrikes- och sikerhetspolitikens omride.
Avslutningsvis framligger Osterdahl férhoppningen att Eu:s med-
lemsstater kommer att fortsitta forsoka utforma en gemensam utri-
kes- och sikerhetspolitik eftersom en sidan gynnar Eu:s férmaga att
hivda sig internationellt och gora gott pa grundval av de virderingar
som utgor grunden for EU:s egen existens. Ett kontinuerligt intera-
gerande kring ibland kontroversiella utrikespolitiska frigor kan dven
bidra till att stirka sammanhallningen inom Eu.

I bokens tredje kapitel analyserar Mikael Eriksson EU som global
utrikes- och sikerhetspolitisk aktér, med utgdngspunkt i unio-
nens anvindning av riktade sanktioner. Kapitlet beskriver hur v
kommit att utveckla sitt sanktionsinstrument over tid samt vilka
utmaningar sanktionspolitiken soker bemota. Eriksson menar att
EU:s sanktionspolitik bor sittas in i ett geoekonomiskt perspektiv.
Med geoekonomi avses hir Eu:s medel for att projicera make i
det internationella systemet genom att piverka, underminera eller
undergriva svartlistade aktorers maktbas, genom en form av eko-
nomisk krigféring. Kapitlet redogor for hur Eu kommit att anvinda
sanktioner som ett maktmedel pa den globala arenan. Utformningen
av EU:s geoekonomiska politik mot Ryssland och Ukraina tillignas
sirskild uppmirksamhet.

Kapitlets overgripande slutsats dr att EU 6ver tid kommit [angt
nir det giller att omsitta ett geoekonomiske tinkande i sanktions-
politiken men att en rad utmaningar fortfarande maste hanteras
for act utveckla slagkraften i detta instrument. Forst och frimst
framhaller Eriksson att EuU:s sanktionspolitik maste bli tydligare.
EU miste kommunicera hur sanktionerna gynnar europeisk fred
och sikerhet. Vidare behover sanktionsinstrumenten utvirderas
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systematiskt. Fa forskare kan med vetenskaplig sikerhet siga att EU:s
sanktioner fungerar tillfredsstillande, vilket skapar ett trovirdig-
hetsproblem. Eriksson finner ocksa att sanktionerna bor utformas i
ett overgripande utrikespolitiskt ssmmanhang och att £u skulle vara
betjint av ate tydliggora sanktionernas relation till den gemensamma
utrikes- och sikerhetspolitiken och den gemensamma sikerhets- och
forsvarspolitiken, och att striva efter att integrera dessa politikom-
raden. I detta ljus foreslar Eriksson att EU bor utveckla en tydligare
europeisk ekonomisk sikerhetsdoktrin, inom vilken sanktionerna
kan spela en tydlig roll. Avslutningsvis framhaller Eriksson att EU:s
sanktionspolitik bor bevakas och utvirderas i nationella parlament.
Nir sanktionspolitiken formuleras i Bryssel finns det annars en
risk ate viktiga nationella dimensioner gar forlorade. Att nationella
parlament engageras i sanktionspolitiken gynnar pa sikt £U, sdvil
som dess medlemsstater och medborgare, och ytterst dven EU som
fredsprojekt.

I det fjirde kapitlet analyserar Sten Widmalm, Thomas Persson och
Charles Parker £U:s formdga att hantera allvarliga kriser och de stora
utmaningar EU stir infor i detta avseende. Kapitlet inleds med en
genomgang av nigra av de mest centrala siikerhetshot som EU upp-
lever idag. Direfter beskriver forfattarna unionens krishanterings-
mekanism och det nya institutionella ramverk f6r krishantering som
vuxit fram sedan Lissabonférdraget, vilket inneburit att EU under
senare ar har ikldte sig en alltmer central roll som krishanterare.
Dirtill stiller medborgaropinioner om unionens krishanteringsfor-
méga krav pa sivil medlemslindernas som unionens gemensamma
institutioner. Kapitlet diskuterar dirfoér de hoga férvintningar som
medborgarna i unionens medlemslinder har pi ru:s krishante-
ringsférméga baserat pd data frin Eurobarometern. Men dven om
unionens medlemslinder har en skyldighet att bistd vid kriser,
sitts ofta regelsystem ur spel just vid oférutsedda hindelser som
exempelvis den pagiende flyktingkrisen. Forfattarna belyser hur
forutsittningarna for samarbete inom och mellan medlemslinderna
i sidana situationer faller tillbaka pa faktorer som har att géra med
hur vil individuella beslutsfattare kianner och litar pd varandra och
om de delar normer och virderingar. En annan viktig friga ir hur
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vil foérvaltningskulturer later sig motas och blandas i ett hastigt
hindelseférlopp.

Forfattarnas slutsats dr att EU bor fortsitta att bygga upp en
gemensam europeisk krishanteringsformaga, men att detta méste
goras med stor eftertanke. Minga av de kriser som drabbar EU ir
av griansoverskridande karaktir och forutsitter att unionens med-
lemslinder hjilper varandra. Widmalm, Persson och Parker menar
att detta samarbete inte endast kan bygga pi nya institutionella
arrangemang sisom myndigheter och organ, rittsliga regelverk och
allminna policys. Ett vilfungerande samarbete formas genom goda
relationer som bygger pid gemensamma normer, tillit och fértroende
mellan de myndigheter som arbetar med civilskydd och krishante-
ring. En helt avgérande fraga ir dirfor om det dr mojligt ate uppritea
en grundliggande gemensam syn i humanitira frigor som vilar pa
gemensamma demokratiska virderingar. Nir allt fler extrema poli-
tiska partier tar sig in i parlament och regeringar i EU:s medlems-
linder riskerar just samsynen pi minniskovirde och demokrati att
undermineras. Forfattarna framhaller att utan ett sammanhéllande
kitt i virdefrigorna stdr sig Europa slitt som effektiv krishanterare.
Utan en sammanhillen demokratisyn riskerar Eu-projektet att g
under.

I bokens femte kapitel beskriver Joakim Gullstrand och Christian
Jorgensen de senaste decenniernas utveckling inom EU mot en allt
tryggare livsmedelsforsorjning. De visar dels hur hushéllens buffert
mot oférutsedda prisokningar 6kat di en allt mindre del av inkom-
sten spenderas pa livsmedel, dels att utbudet av livsmedel i termer av
kvantitet, kvalitet och antalet leverantérer i ett historiskt perspektiv
ir bittre dn ndgonsin pd grund av teknologiska framsteg och allt
firre handelshinder. Trots de senaste decenniernas positiva utveck-
ling menar forfattarna dock att frigan om en trygg livsmedelsforsorj-
ning i allra hogsta grad idr aktuell. Den globala befolkningstillvixten
okar efterfrigan pad mat, medan framtida klimatforindringar och
brist p vatten kan himma utbudet. Dirtill kan livsmedelstryggheten
forindras dramatiskt pa kort sikt inom delar av Europa till f6ljd av
terrorattentat eller lokala konflikter samtidigt som prisstegringar
forsimrar livsmedelstryggheten for de mest utsatta konsumenterna.
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Gullstrand och Jorgensen framhéller att det inom EU redan finns
strukturer som kan utvecklas for att hantera de mer kortsiktiga pro-
blemen med livsmedelsférsorjningen. Exempelvis kan EU och dess
medlemsstater utveckla transfereringssystemen for att underlitta
situationen for fattiga hushall vid prisstegringar, bygga ut befintliga
mellanstatliga samarbeten for atc hantera sjukdomsutbrott bland
lantbrukets djur, och forbittra lagerhéllningen av livsmedel och
insatsprodukter for jordbruket med syfte att hantera en tillfillig iso-
lering. Forfattarna menar att dessa atgirder ir betydligt mer effektiva
in att politiskt isolera Europa for ate 6ka sjilvforsorjningsgraden av
livsmedel eller att infora tillfilliga handelsatgirder for att paverka
prisnivierna. Istillet bor EU fortsitta stimulera handeln for att pa
sd site sikerstilla ett bittre resursutnyttjande och en tryggare livs-
medelsforsorjning for linder vars livsmedelsproduktion kan hotas av
framtida klimatférindringar. Avslutningsvis understryker Gullstrand
och Jorgensen vikten av att stimulera teknologiska landvinningar
inom jordbruksproduktionen som ett viktigt medel for att sikra en
trygg framtida livsmedelsforsérjning inom EU. EU:s ridande politik
himmar exempelvis anvindningen av genteknik - en teknik som har
stor potential att forbittra avkastningen, niringsinnehillet i livsmedlen,
mojligheterna att odla pa simre marker och hushéllningen av vatten.

I det sjitte kapitlet analyserar Roger Svensson hoten mot innova-
tionsledd tillvixt i EU. Miénga studier har visat att ny kunskap och
teknologi dr de viktigaste tillvixtskapande produktionsfaktorerna.
Men pa en fri marknad leder inkompletta kapitalmarknader och
spillover-effekter till underinvesteringar i forskning och utveckling
(FoU). For att komma till ritta med dessa marknadsmisslyckanden
kan staten stimulera nyskapande och kommersialisering. Hit hor
statliga FoU-stod, innovationsstod, utbildning av FoU-personal och
immateriella rittigheter. Om EU inte klarar att uppritthilla en hog
innovationstakt hotas inte bara tillvixten utan dven sysselsittningen,
foretagens konkurrenskraft och konsumenternas vilfird. Svensson
framhiller att £U ligger efter flera viktiga konkurrentlinder (framfor
allt usa och Japan) nir det giller privata FoU-investeringar, till-
gingen pa FoU-personal och patentansokningar. Dessutom ir Kina
snabbt pa vig att komma i kapp.
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Slutsatsen i Svenssons kapitel dr atc kraftfulla insatser bor goras
pd fyra omrdden for att avvirja hoten och stimulera framvix-
ten av fler innovationer. Underinvesteringar i FoU beroende pa
spillover-effekter avhjilps bist genom att staten erbjuder direkta
FoU-st6d och skatteincitament. De forra bor fokuseras pd omriden
dir spillover-effekterna dr hoga, sirskilt inom grundforskning och
offentliga behov. Svensson menar att skatteincitament skall vara
okningsbaserade, medan s kallade patentboxar bor avskaffas. For att
komma till ritta med inkompletta kapitalmarknader och bristen pa
kommersialisering av nya idéer foreslir Svensson att innovationsstod
koncentreras till tidiga faser dir de goér mest nytta. Privatpersoner
som agerar affirsinglar kan dessutom erbjudas skatterabatter. Vidare
ir fortsatt arbete med det enhetliga EU-patentet viktigt for att sinka
de nu hoga kostnaderna f6r patent i Eu. Skyddet mot intring kan
forbittras genom att staten ger rittsstod till mindre patentiigare, och
genom ett férdjupat internationellt samarbete for att beivra intring
pd patent och upphovsritt. Dock bor lingden pa upphovsritten
forkortas kraftigt. Slutligen framhéller Svensson att universiteten
dven fortsittningsvis bor fokusera pi grundforskning och utbildning
av forskare. Emellertid kan effektiviteten i forskningen hojas genom
att konkurrensutsitta forskningsanslag och 6ka mobiliteten av forsk-
ningspersonal. Dessutom kan fler innovationer stimuleras genom att
dgandet av forskningsresultaten delas mellan akademi och forskare.

I det sjunde kapitlet behandlar Cecilia Magnusson Sjoberg de
sirskilda sikerhetshot som uppstar vid behandling av persondata
med hjilp av modern informations- och kommunikationsteknik
(11) och de utmaningar U stills infor niar det giller att skydda
den personliga integriteten i digitala nitverk som inte kinner
av nationsgranser. Magnusson Sjoberg beskriver internet som en
katalysator i denna utveckling, dir inte minst anvindning av sociala
medier som Facebook och sékmotorer som Google ofta bidrar till
att stilla individens ritt till en personlig sfir i konflikt med bade
kommersiella intressen och staters 6vervakning med hianvisning till
nationell sikerhet. Medan integritetsintring i viss utstrickning kan
legitimeras genom hinvisningar till sikerhetshot mot samhillet som
sadant, behéver EU skydda sina medborgare mot krinkningar som
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har sin férklaring i otillrickliga sikerhetsitgirder vid behandling av
personuppgifter.

Magnusson Sjoberg analyserar Eu:s svar pid denna utveckling
- det pagiende arbetet med den dataskyddsreform som forvintas
resultera i en helt ny allmin uppgiftsskyddsforordning med det
overgripande syftet att stiarka skyddet av den personliga integriteten.
Till bilden hér att Eu-domstolen i olika avgoranden befist den prin-
cipiella ritten ate bli glomd, samt att 6verforingar av personuppgifter
till linder utanfor EU verkligen forutsitter en adekvat skyddsniva
hos mottagarlandet sirskilt nir det giller sikerheten. Magnusson
Sjoberg menar att behovet av en rittslig infrastruktur som kan
mota upp dagens sikerhetshot mot persondata dr uppenbart. Den
overgripande slutsatsen ir att arbetet med att skapa tillit till framfor
allt vardaglig anvindning av 1T bor fortsitta, med EU-ritten som
verktyg. Det behovs ocksd goda exempel pd hur metoder f6r infor-
mationssikerhet kan vivas samman med juridiska bedémningar.

I bokens dttonde kapitel relaterar Gregor Noll bokens tema om nya
sikerhetshot till den aktuella frigan om EuU:s hantering av flyktingar
och asylsokande. Kapitlets tes dr att EU:s invandrings- och asylpo-
litik ytterst utgor en protektionistisk ordning med utgingspunkt
i nationalstatens kontrollbehov. Noll menar att denna ordning
manifesterade sig redan vid unionens tillkomst under femtiotalet.
De nu gillande reglerna pd invandrings- och asylomridet kan dir-
med ses som produkter av nationalstatlig protektionism, som pa ett
paradoxalt sitt forstirktes under krisiret 2015. Vidare betonar Noll
att solidaritetsbegreppet i EU:s funktionsfordrag ir felkonstruerat da
det dr underordnat den protektionistiska ordningen.

Direfter kartligger Noll mojliga utvigar, med utgangspunkt i att
unionen inte kan forneka den asylsokandes rationalitet och fria vilja
om EU:s liberala identitet tas pa allvar. Frigan dr om dagens protek-
tionistiska system kan utrustas med ett komplement som erkdnner
den asylsokandes fria vilja, utan att samtidige stilla utopiska eller
revolutionira krav pa unionen i sin nuvarande form. Noll testar
en rad reformforslag mot en uppsittning av ritesliga och politiska
kriterier och framhaller att humanitira viseringar vid medlemssta-
ternas beskickningar utomlands kan utgéra ett sidant komplement.
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I ett sddant system mots den asylsokande och Eu-medlemsstaten i
en rationell diskurs innan den asylsdkande fattar beslut om resan
till Europa. Kapitlets slutsats ir att fyra dtgirder ir nédvindiga for
att oka inslagen av solidaritet i unionens och dess medlemsstaters
invandrings- och asylpolitik. Noll menar att Dublinférordningen
bor avskaffas, medan asylsokandes rittigheter méste garanteras i
praktiken och inte enbart i teorin. Vidare dr det nédvindigt att efter-
levnaden av dessa rittigheter kontrolleras av domstolar och andra
overvakningsorgan i hogre grad 4n idag. Slutligen boér en mindre
grupp medlemsstater infoéra ett gemensamt system for humanitira
viseringar som mojliggor laglig inresa for personer som moter syste-
mets kriterier.

I bokens nionde och avslutande kapitel stiller Charlotte Wagnsson
frigan om Europa tar ett tillrickligt stort ansvar for nutida sikerhets-
hot? Forskare och politiker kopplar i allt hogre utstrickning samman
sikerhet med ansvarstagande, som i sin tur kan kanalisera bade
nationella intressen och altruism. Wagnsson menar att allt storre
krav stills pd U och dess medlemsstater att upptrida som ansvarsta-
gande aktorer i en situation dir bade hotbilderna férvirras och usa
forsvagas som supermakt. Strivan efter status i det internationella
systemet och behovet att hantera upplevda hot ir viktiga drivkrafter
for ansvarstagande. Men vilka hot vill £U ta ansvar f6r och hur stora
resurser 4r man beredd att satsa pa detta? Kapitlet analyserar folkopi-
nion, politisk vilja och forsvarsutgifter i Eu, med sirskilt fokus pa ”de
tre stora” — Storbritannien, Tyskland och Frankrike.

Wagnsson visar att européer oroas allt mer 6ver sikerhetshot
och att de storsta upplevda hoten utgors av terrorism och reli-
gios extremism. Rysslands beteende dr en annan killa till oro.
Hotuppfattningarna varierar; fler i sédra Europa oroas av hoten
kring Medelhavet och i Mellanéstern, medan Ryssland uppfattas
som det primira hotet av fler invinare i norra och 6stra Europa.
Skillnaderna 4r dock inte betydande och de mest inflytelserika
staterna ir beredda att hantera problem i bide st och syd. Generellt
har EU:s medlemsstater ocksé blivit ndgot mer villiga att 6ka sina for-
svarsanslag. Sett ur ett militdrt perspektiv, och sirskilt frin en ameri-
kansk betraktelsehorisont, tar Europa dock dnnu inte ett tillrickligt
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stort ansvar. Emellertid pipekar Wagnsson att forstirkningar av
militira maktmedel inte 4r det enda sittet att axla ansvar. Kapitlets
slutsatser ir att ansvar méste fordelas mellan olika politikomriden
och aktérer, att ansvarstagandet behéver forankras bittre genom
nationella debatter och strategidokument - EU:s hoga representant
for utrikes- och siikerhetsfragor har talat om behovet av ett samhiills-
kontrakt med medborgarna — samt att kortsiktigt ansvarstagande bor
kompletteras med lingsiktiga strategier och férebyggande atgirder.
Wagnsson framhiller inkludering av kvinnor i fredsprocesser och
hantering av propaganda som exempel pa viktiga icke-traditionella
strategier. I det senare fallet handlar det om att ta ansvar fér hur
sikerhetssituationer framstills och tolkas — att engagera sig i kampen
om verklighetsbilden, som blir allt viktigare i en tid da bilder och
budskap i sd hog grad och sa snabbt sprids via sociala medier.

Vad kan di EU och dess medlemsstater konkret gora for att stivja
hot och hotbilder, samt for att mildra effekten av pigaende kriser?
En uppenbar atgird idr att stirka den 6msesidiga solidariteten mellan
medlemslinderna, bade ifriga om mottagandet av flyktingar och
avseende traditionell, territoriell sikerhet. Hir krdvs en omstopning
av asylpolitiken, men ocksé praktiska dtgirder for att stodja de linder
som mest omedelbart paverkas av flyktingstrommen. En annan typ
av solidaritet dr den utrikes- och sikerhetspolitiska, dir Eu-linderna
maste inse att europeiska stillningstaganden endast kan fi genom-
slag pa internationell nivd om de framfors med en samstimmig rost.
Dessutom madste ett bittre samarbete mellan nationella sikerhets-
tjinster och rittsvisenden vara av hogsta prioritet, samt att dessa
till fullo utnyttjar de system och samordningsmojligheter som redan
finns for att bekdmpa terrorism och religios radikalism inom EU. En
grundférutsittning for EU:s legitimitet dr att medborgarna upplever
att samarbetet forbittrar deras tillvaro ekonomiskt, socialt, kulturellt
och ur ett sikerhetsperspektiv. EU:s institutioner och medlemsstater-
na bor dirmed prioritera att de fyra friheterna uppritthills. Av dessa
framstar de ekonomiska och sociala aspekterna som sirskilt viktiga
ur ett trygghetsperspektiv. Ekonomisk tillvixt och social trygghet
ir grundliggande for sammanhallning och solidaritet mellan EU:s
medlemsstater. Det dmsesidiga beroendet medlemsstaterna emellan,
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och mellan dessa och Eu:s institutioner, ir stort. Inget enskilt land
kan bemistra de utmaningar det stills infor, och EU:s institutioners
féormdga att samordna gemensam politik bygger pa lindernas vilja att
stddja och delta. Detta férhillande ger upphov till starka incitament
for EU:s beslutsfattare att bemistra hot och hotbilder i en positiv
riktning framover. Samtidigt maste de dock medvetet virna om
omsesidig tillit och solidaritet.
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EU och den europeiska

sakerhetsgemenskapen:
historisk tillbakablick och

samtida utmaningar

av Niklas Bremberg

Under de senaste dren har kriserna inom och i nirheten av den
Europeiska unionen (EU) avldst varandra. Euro-krisen och dess
grekiska efterspel, omvilvningarna i Nordafrika och Mellanéstern,
inbérdeskriget i Syrien, Rysslands annektering av Krim och kon-
flikten i Ukraina samt den akuta flyktingsituationen i Europa ir
alla exempel p&d mangfacetterade och delvis sammanlinkande utma-
ningar och risker som EU och dess medlemsstater star infor idag. EU
framstills ofta som en garant for fred och stabilitet i Europa men
unionens agerande i relation till dessa kriser har hittills [imnat en
hel del att 6nska. I takt med vixande politiska motsittningar mellan
EU:s medlemsstater ligger det nira till hands att stilla sig frigan i
vilken riktning dessa kriser och utmaningar paverkar samarbetet
inom unionen. Detta ir naturligtvis inte en friga med nigot enkelt
och entydigt svar men forskningen inom internationella relationer
och europeisk integration kring de dynamiker som utmirker regio-
nala ”sikerhetsgemenskaper” utgor en bade intressant och relevant
utgangspunkt for att angripa frigan.

EU brukar ofta framstillas som ett uttryck for en titt ssmmanhal-
len sikerhetsgemenskap i och med att hotet om mellanstatliga krig
i princip har férsvunnit helt fran storre delen av Europa. Unionens
gemensamma institutioner och politikomriden bidrar dven till att
uppritthdlla den europeiska sikerhetsgemenskapen och forskare som
Amitav Acharya, Emanuel Adler, Michael Barnett, Jeffrey Checkel,
Karl W. Deutsch, Peter Katzenstein, med flera betonar att férdjupat
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samarbete inom regionala organisationer kan frimja en process
i vilken nationella identiteter bidddas in i en gemensam identitet
vilket i sin tur minskar risken for vildsamma konflikter mel-
lan medlemsstaterna. P4 senare tid har forskare som Arjen Boin,
Magnus Ekengren och Mark Rhinard kommit att intressera sig for
hur EU:s unika sammansittning av 6verstatliga och mellanstatliga
politikomriden méjliggdér for medlemsstaterna att samarbeta kring
en rad grinsoverskridande risker och icke-militira hot (se dven
Charles Parkers, Thomas Perssons och Sten Widmalms kapitel i
denna volym). EU:s utrikes- och sikerhetspolitik samt samarbetet
kring rittsliga och inrikesfrigor som pédgitt sedan 199o-talet och
som forstirkts i och med Lissabonférdraget dr tongivande exempel
(se dven Charlotte Wagnssons och Inger Osterdahls kapitel i denna
volym). De senaste drens kriser kan sigas understryka behovet av
utokat samarbete inom EU pa dessa politikomraden samtidigt som
de aktualiserar frigan om vilken betydelse siikerhetspolitiska hot, ris-
ker och utmaningar har for att vidmakthélla, férdjupa eller eventuellt
splittra den europeiska sikerhetsgemenskapen.

I detta kapitel diskuteras denna frigestillning med utgingspunkt
i min egen och andras forskning kring EU som sikerhetsgemen-
skapsbyggande institution. Kapitlet inleds med en beskrivning av
grundliggande antaganden samt en redogorelse for relevanta resultat
inom forskningen kring sikerhetsgemenskaper. Direfter analyseras
utvecklingen av EU:s militdra och civila forméigor samt civilskydds-
samarbete utifrin ett sikerhetsgemenskapsperspektiv. EU:s respons
pé den arabiska viren och flyktingsituationen i Medelhavsregionen
diskuteras ocksd. Kapitlet avslutas med en reflektion kring EU som
sikerhetsbyggande institution bortom unionens grinser pa grundval
av senare tids forskning. Detta utgdr iven underlag for de forslag
till handlingsrekommendationer for EU som dterfinns allra sista i
kapitlet.
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Vad ar en séakerhetsgemenskap?

En sikerhetsgemenskap definieras som en grupp stater integrerade
till den punkt dé det inte rider nigon tvekan om att de inte kommer
att losa sina konflikter med vildsamma medel utan att hantera pé
annat sitt. Att forstd och forklara varfor, hur och under vilka villkor
bestiende forvintningar om fredliga l6sningar pad gemensamma
problem uppstir ir den grundliggande uppgiften som stakar ut
forskningsagendan for forskare som intresserar sig for sikerhetsge-
menskaper. Begreppet borjade utvecklas under 1950-talet av ett fors-
karlag under ledning av statsvetaren Karl W. Deutsch, da verksam vid
Yale-universitetet i UsA. Deras resultat publicerades i boken Political
Community and the North Atlantic Area: International Organization in
the Light of Historical Experience (Princeton University Press, 1957).
Vad de ville férstd och forklara var varfor vissa stater inte lingre
verkade betrakta krig dem emellan som ett reellt hot. Aven om det
under det kalla kriget inte tycktes ga att urskilja ndgon global trend
mot fred och avspinning kunde Deutsch pivisa foérindringar pa
regional nivé i framférallt Nordamerika och vistra Europa. Att forna
fiender som Tyskland och Frankrike pi relativt kort tid efter andra
virldskriget lyckats uppritta djupgiende ekonomiskt och politiskt
samarbete var uppseendevickande och de forklaringsmodeller som
betonade UsA:s hegemoni samt hotet frin Sovjetunionen som forut-
sittning for freden mellan Europas stater tycktes inte till fullo finga
dynamiken inom den europeiska integrationsprocessen.

Dirtill fanns flera historiska exempel pd framvixten av sikerhets-
gemenskaper i till exempel Skandinavien och usa-Kanada under
1800- och 1900 ocksd som dven pekade pa andra forklaringsfaktorer.
Detta lade grunden for forstdelsen att sikerhetsgemenskaper inte
frimst ska ses i termer av organisationer som stater upprittar i syfte
att uppna vissa mal (sdsom ekonomiske eller sikerhetspolitiskt sam-
arbete). De ska forstis som politiska gemenskaper som halls samman
av nagon slags gemensam identitet och en mer eller mindre folkligt
férankrad ”vi-kdnsla”. En annan utgingspunkt for forskningen kring
sikerhetsgemenskaper ir att mellanstatliga krig inte ir att betrakta
som ofrinkomliga katastrofer som intriffar med mer eller mindre
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jaimna mellanrum pé grund av den beklagliga minskliga naturen eller
det internationella systemets anarkiska beskaffenhet. Istillet bygger
den pa en forstdelse av krig som en historiskt betingad social institu-
tion. Att férstd pa vilka sitt denna institution forindras ir siledes en
central del av forskningsagendan och idag har flera forskare borjat
intressera sig fér hur grinsoverskidande risker och icke-militira hot
paverkar dynamiken inom sikerhetsgemenskaper.

Det gors ocksd en skillnad i forskningen mellan ”sammansvetsa-
de” och ”pluralistiska” sikerhetsgemenskaper, dir de férra utmirks
av att tidigare sjilvstindiga stater gitt samman i en ny statsbildning
(till exempel Usa efter 1787 eller Italiens och Tysklands enande
under andra hilften av 18c0-talet) och de senare av att staters suve-
rinitet kvarstir om dn delvis begrinsad (till exempel EU:s medlems-
stater). Det dr framforallt pluralistiska sikerhetsgemenskaper som
ir av intresse for forskare inom internationella relationer, inte minst
da denna typ av gemenskap utmanar den gingse forstielsen av
politik mellan stater som bygger pa att de egentligen aldrig kan lita
pa varandra i och med att det rader anarki (det vill siga avsaknad
av en virldsregering) i det internationella systemet. Begreppet
sikerhetsgemenskap kan till och med vara att foredra framfor andra
definitioner av integration inom studiet av europeiska och regio-
nala integrationsprocesser eftersom det riktar in sig pa férindring i
relationer mellan stater snarare dn att i forsta hand forsoka sla fast i
vilken utstrickning makt och suverinitet limnats éver till dverstat-
liga institutioner.

Aven om forskningen om sikerhetsgemenskaper fingar in ett
fenomen som nog manga i vistvirlden kinner igen rider det fortfa-
rande oenighet bland forskare kring vad som anses vara de viktigaste
forklaringsfaktorerna bakom framvixten av ihillande férvintningar
om mellanstatlig fred. Ursprungligen lades stor vikt vid social
transaktion och kommunikation och nigot forenklat kan man siga
att en hypotes som Deutsch utgick frin var att ju mer interaktion
och utbyte som minniskor fran olika linder har med varandra desto
storre sannolikhet att forvintningar om fredlig konfliktlosning upp-
stdr. Den Deutschianska ”transaktions-hypotesen” fick dock utstd
skarp kritik i och med att social interaktion inte med nédvindighet
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behover leda till okad forstielse mellan nationella grupper utan
kan i vissa fall f motsatt effekt. Hedley Bull (Oxford) och Ernst B.
Haas (uc Berkeley) framholl tidigt att férolimpningar, spridning
av negativa stereotyper och hot om vild ocksd dr uttryck for kom-
munikation vilket gor att intensiteten i de sociala transaktionerna
grupper emellan inte behover vara en god indikator pa sikerhets-
gemenskapsbyggande.

Sociala transaktioner dr nodvindiga men i sig alltsd otillrickliga.
Tillsammans med andra faktorer kan de dock tjina som forkla-
ring. Forskningen betonar att grundliggande politiska virderingar
rorande beslutsfattande bor vara delade eller &tminstone kompatibla,
att det miste finnas fértroende gentemot varandra hos de politiska
eliterna, samt en 6msesidig forutsigbarhet med avseende pi poli-
tiskt beslutsfattande. Den idag timligen omfattande litteraturen
om den demokratiska freden (det vill siga sambandet mellan liberal
demokrati och mellanstatlig fred) ger i mingt och mycket stod it
de grundliggande antagandena for sikerhetsgemenskaper men de
mekanismer som begreppet fingar in ir tillimpbara dven bortom
den sfiar som utgors av liberala demokratier, ndgot som bland annat
Amitav Acharyas (American University) forskning om regionalt
samarbete i Sydostasien pavisat.

Forskningen om sikerhetsgemenskaper har fitt ett uppsving efter
det kalla krigets slut, inte minst da den europeiska integrationen for-
djupades och breddades inom ramen fér EU pa tvirs mot férklarings-
modeller som i och med Sovjetunionens sammanbrott férutspétt en
dtergang till det tillstind av konflikt och maktbalanspolitik som prig-
lade Europa innan 1945. I slutet av 1990o-talet kom Emanuel Adler
(University of Toronto) och Michael Barnett (George Washington
University) med ett av de frimsta bidragen till forskningen om
sikerhetsgemenskaper i antologin Security Communities (Cambridge
University Press, 1998). De betonar sirskile kollektiva identiteter
kopplade till forestillningar om att vissa linder hor samman i vissa
regioner (till exempel ”Europa” eller ”Sydostasien”) som en viktig
forklaring till varfor vissa stater utvecklar bestiende forvintningar
om fredlig konfliktlosning. De pavisar dven att regionala organisatio-
ner kan tjina en funktion som transnationella forum for socialisering
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av politiska och ekonomiska eliter. En annan intressant observation
ir att regionala identiteter inte behdver konkurrera ut nationella
identiteter utan fungerar snarare pa si sitt att de ”biddar in” olika
nationella identiteter och ger dem en delvis ny mening, ett tydligt
exempel hir ir den tyska identiteten som efter det andra virldskriget
utvecklat en starkt europeisk dimension.

Adler och Barnett lyfter ocksd fram ett perspektiv pd make inom
sikerhetsgemenskaper som gir bortom traditionella definitioner
som betonar kontroll 6ver materiella resurser och férmagan att fa
andra aktorer att gora som man vill med vald eller hot om vald. Att
stater ingdr i en sikerhetsgemenskap betyder naturligtvis inte att
konflikter dem emellan upphér att existera, diremot betyder det
att partnerna avhaller sig frin att [6sa dessa konflikter med militire
vild. En viktig maktdimension inom sikerhetsgemenskaper ir att
kunna paverka virderingar som utmirker den kollektiva identiteten
och maktutévning handlar pa basis av detta om att kunna péverka
vem som inkluderas och exkluderas i gemenskapen, nigot som bland
andra Janice Bially Mattern (National University of Singapore) visar
i sin forskning. Den stindigt aktuella debatten om Europas/EU:s
grinser och vilka virderingar som utmirker den ”europeiska gemen-
skapen” tjinar ocksd som belysande exempel pa hur forestillningar
om geografisk tillhorighet kan anvindas for politiska syften.

Det brukar hivdas att ostutvidgningen dr EU:s hittills mest
framgangsrika utrikes- och sikerhetspolitiska projekt och de senaste
drens utveckling i dstra Europa, inte minst Ukraina, kan ses som ett
uttryck for Eu:s attraktionskraft. Men det stir samtidigt klart att
de stater som inte kan eller vill ingd i denna europeiska gemenskap,
sdsom Ryssland, aktivt forsoker férhindra ytterligare utvidgning av
EU. I denna konflikt férenas bide idémissiga och materiella faktorer
pa ett sdtt som inte bara utmanar den sikerhetspolitiska ordningen
som vuxit fram i Europa efter det kalla krigets slut utan ocksi pekar
pé grinserna for den europeiska sikerhetsgemenskapen.

P3 senare tid har forskningen om sikerhetsgemenskaper dven
kommit att fokusera pa praktiker, det vill siga socialt definierade
och meningsfulla sitt att gora saker pad i sirskilda dominer, for att
forsoka forstd hur forvintningar om fredliga 16sningar pd gemen-
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samma problem uppstir och vidmakthélls mellan féretridare for
vissa stater. Vincent Pouliot (McGill University) har i sin forskning
visat hur dessa férvintningar kan forstds som ett resultat av att
bland annat diplomater och militirer genom sina dagliga praktiker
betraktar fredlig konfliktlésning som ett sjilvklart och naturligt sitt
att agera gentemot vissa stater. Analytiskt liggs mindre moda pa att
undersoka hur aktorer representerar sig sjilva och andra och mer pi
att forstd vad de gor nir de interagerar. Stormaktsforhandlingarna
om Irans kdrnprogram och de regelbundna toppmétena mellan EU:s
stats- och regeringschefer i Bryssel kan ses som tva exempel pa dip-
lomati men det dr timligen klart att det ror sig om olika praktiker.
Att empiriske undersoka vilka foretridare for stater som ingar i
det som i forskningen kallas praktik-gemenskaper kan saledes ge ett
bittre matt pa var grinserna for en sikerhetsgemenskap gir snarare
in att rikna upp hur ménga stater som ingér i en viss regional orga-
nisation. Att frimst fokusera pa sikerhetsgemenskapsbyggande prak-
tiker (som exempelvis upprittande av multilaterala diplomatiska
forum och regelbundna multinationella militirévningar) ir dock inte
detsamma som att bortse fran att sikerhetsgemenskaper utmirks av
en gemensam identitet eller att ignorera de sitt pa vilka make utovas
inom dessa gemenskaper. Det idr snarare ett sitt forsoka komma
at de vardagliga socialiseringsprocesser genom vilka en gemensam
identitet kan uppstd och forindras samt att lyfta fram ett perspektiv
pa makt som betonar skapandet av sirskilda dispositioner framfér en
forstdelse av makt som en mer eller mindre abstrakt resurs.

Den europeiska sékerhetsgemenskapen
i ett historiskt perspektiv

Att hivda att EU ér ett uttryck for en europeisk sikerhetsgemenskap
framstir nog for de flesta som okontroversiellt men dirmed inte
sagt att detta skulle vara ett oférinderlige tillstind. Fragmentering
av gemenskapen dr naturligtvis en mojlighet, likvil som fordjup-
ning. I ljuset av detta idr det fruktbart att reflektera kring frigan om
hur denna sikerhetsgemenskap uppstod samt vilka mekanismer
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som kan tinkas vidmakthélla den. Till att borja med framstir EU:s
foregdngare, den Europeiska Kol- och Stilgemenskapen (EKSG)
som upprittades 1952 av Tyskland, Frankrike, Italien och Benelux-
linderna egentligen inte som en sikerhetsgemenskap. EKsG byggde
pé idén om att de ingdende lindernas kol- och stalproduktion méste
understillas en gemensam myndighet for att pa sa site gora det prak-
tiskt omojligt for dem att bekriga varandra igen. Omsesidig misstro
till varandras formaga att med traditionell diplomati bibehalla
freden, forvisso forenad med de omskakande erfarenheterna av tva
forodande virldskrig, mojliggjorde sdledes de forsta stegen i den
europeiska integrationsprocessen.

Nir den franska nationalférsamlingen i augusti 1954 valde att
inte ratificera férdraget om att uppritta en Europeisk férsvarsunion
spelade det franska motstindet mot att termilitarisera Visttyskland
(ndgot som bland annat usa tryckte pd for i syfte att stirka
Visteuropas foérsvar gentemot Sovjetunionen) en avgorande roll.
1955 gick Vistryskland istillet med i NaTO vilket slog fast Usa:s
roll som garant for Visteuropas sikerhet samtidigt som tanken pi
en gemensam curopeisk armé fick liggas i malpase. Drivkrafterna
bakom den Europeiska Ekonomiska Gemenskapen (EEG) som upp-
rittades 1957 handlade inte heller enbart om foérsoning mellan
tidigare fiender utan var i hog grad relaterade till behovet att hantera
de ekonomiska konsekvenserna av att Europas forna stormakter stod
i begrepp att forlora sina kolonialvilden samt deras gemensamma
intresse av att motverka en total amerikansk dominans i den interna-
tionella handelspolitiken.

Men under de nira sextio ir som den europeiska integrationen
pagatt har dess sirpriglade inslag av overstatliga institutioner och
mellanstatligt samarbete kommit att stirka den typ av sociala trans-
aktioner, socialisering av politiska eliter och férutsigbarhet i poli-
tiskt beslutsfattande som Deutsch, med flera identifierat som viktiga
sikerhetsgemenskapsbyggande mekanismer. Beslutsfattandet inom
EU ir idag mycket komplext och ett stindigt forhandlingsarbete
pigér inom unionens gemensamma institutioner. EU-frigor ir inte
lingre att betrakta som utrikespolitik utan griper in i det dagliga
arbetet i medlemsstaternas forvaltningar. EU:s fordrag och regelverk
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ir idag mycket omfattande och paverkar en stor del av livet for de
drygt 500 miljoner invinare som tillsammans lever i Eu. Dirutover
ir dagens Europa virldens mest institutionaliserade” region dir
de allra flesta stater ir medlemmar av flera och till viss del 6verlap-
pande organisationer, diribland EU men ocksd NATO, 0SSE och
Europaridet. Detta ir en viktig del av den europeiska sikerhetsge-
menskapen dven om det bor pdpekas att det inte dr organisationerna
i sig som utgdr gemenskapen. En stat som Sverige bor exempelvis
trots sin militdra alliansfrihet betraktas som en fullvirdig medlem
av sikerhetsgemenskapen medan Ryssland trots medlemskap i ossE
och Europaradet inte ir det.

Maktbalanspolitiken lever forvisso delvis kvar i Europa, nigot
som till exempel kom till uttryck i Frankrikes krav om att uppritta
en gemensam valuta med Tyskland i utbyte mot att stodja Tysklands
dterforening. Tanken var att ett ekonomiskt annu starkare Tyskland
skulle ”timjas” genom att biddas in i en gemensam ekonomisk-
politisk struktur som sedermera blivit dagens euro-samarbete. Men
den pd 1990-talet kvardrojande misstron bland franska politiker mot
Tysklands vixande ekonomiska styrka dr mindre intressant dn det
faktum att tyska politiker accepterade euron som et sitt att forsikra
sina grannar om att kontinentens blodiga historia inte skulle uppre-
pas trots att landet var pa vig att aterfd sin dominerande stillning
i hjirtat av Europa. Podngen hir ér att foretridare for stater natur-
ligtvis forsoker frimja vad de upplever som sina nationella intressen
ocksd nir de ingdr i en sikerhetsgemenskap, men sittet de gor det pa
ir annorlunda jimfért med en situation dir mellanstatliga krig ses
som om inte 6nskvirt si dtminstone tinkbart.

Samtidigt pekar aktuell forskning om europeisk identitet pa att
det inte tycks finnas nigon stark gemensam identitet bland EU:s
medborgare. Sociologer och statsvetare som Juan Diéz Medrano
(Universidad Carlos 111), Kathleen R. McNamara (Georgetown
University) och Theresa Kuhn (Universiteit van Amsterdam) har pa
olika sitt visat hur stodet for EU dr ojamnt fordelat mellan medlems-
staterna och inom staterna varierar stddet hos befolkningen bero-
ende pi utbildningsnivi och socioeckonomisk status. EU-samarbetet
har dirdill politiserats i allt hogre utstrickning sedan 199o-talet,
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vilket inte minst kan ses mot bakgrund av att bide hoger- och
vinsterpartier runtom i Europa nir valframgingar med Eu-kritiska
budskap. De senaste drens ekonomiska kris i Europa och de politiska
motsittningar som detta har lett till inom framforallt Euro-omradet
kan ocksé tinkas leda till minskat medborgerligt stod for Eu.

Men forskare som Jeffrey Checkel (Simon Fraser University) och
Peter Katzenstein (Cornell University) noterar att det som utmirker
dagens Eu-medborgare inte ir en stark kinsla av samhorighet med
medborgare i andra EU-linder. De ir inte heller villiga att do for
Europa pi samma sitt som deras far- och morforildrar férvintades
offra sina liv for nationens 6verlevnad i hindelse av krig. Men, och
detta ir en viktigt podng i sammanhanget, dagens Eu-medborgare
ar inte heller beredda att ha ihjil varandra vilket fir Checkel och
Katzenstein att dra slutsatsen att det existerar en europeisk siker-
hetgemenskap dven om freden uppritthdlls i en “gemenskap av
frimlingar”. Historiken Tony Judt (New York University) beskriver
i Postwar: a history of Europe since 1945 hur fred mellan Eu:s medlems-
stater blivit ett ”naturligt tillstind” dven om medborgarna inte
nodvindigtvis hyser varma kinslor for Ev.

Den europeiska sakerhetsgemenskapen
efter kalla krigets slut

Dagens EU spelar en annorlunda roll {6r europeisk sikerhet jaimfért
med dess foretridare. Unionen ir numera en viktig komponent i
utformandet av en gemensam ecuropeisk utrikes- och sikerhetspo-
litik, medan dess foregangare under det kalla kriget bidrog indirekt
till europeisk sikerhet genom att stodja politisk och ekonomisk
integration i Visteuropa. I och med att fordraget om Europeiska
unionen (dven kallat Maastrichtfordraget) tridde i kraft 1993 moj-
liggjordes lingtgiende samarbete inom utrikes- och sikerhetspo-
litik samt ritesliga och inrikesfrigor. Redan pd 1970-talet hade
visserligen de davarande EEG-medlemmarna informellt samarbetat
kring grinsoverskridande brottbekimpning men det ir forst efter
Maastricht- och framforallt Amsterdamfordraget (1999) som det har
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skett en markant expansion inom civil- och straffritesligt samarbete,
migration, grinsovervakning, polisiirt samarbete, civilskydd och
terrorismbekimpning inom EU.

Lissabonférdraget (2009) slir fast, i artikel 3 i Fordraget om
Europeiska unionen (FEU) att EU ska erbjuda sina medborgare ett
omride med frihet, sikerhet och rittvisa utan inre grinser, dir den
fria rorligheten for personer garanteras samtidigt som Unionens ytt-
re grinser ska kontrolleras. Att rittsliga och inrikesfrigor (R1F) blivit
ett av EU:s mest dynamiska politikomriden ska ses mot bakgrund
av att medlemsstaterna i allt hogre grad behover samverka for att
uppritthélla lag och ordning inom EU i takt med att den europeiska
integrationen har fordjupas.

EU:s gemensamma utrikes- och sikerhetspolitik (Gusp) priglades
till en bérjan av erfarenheterna frin det jugoslaviska inbordes-
kriget di medlemsstaterna var oférmogna att ni en gemensam
hillning och ett fredsavtal kunde komma till stind forst efter Usa:s
ingripande. De militdra féormégor som byggts upp under det kalla
kriget syftade framst till att forse Europas stater med nationella ter-
ritorialforsvar och detta hade kommit att framstd som obsolet efter
att Sovjetunionen upphort att existera. Den totala 6verligsenhet i
militirt och teknologiskt hinseende som UsA uppvisade under det
forsta Gulfkriget 1990-1991 kom ocksa att spela en roll for att sitta
igang diskussionen inom EU om behovet av att 6ka integrationen pi
det forsvarsindustriella omradet i syfte att f6rsoka minska gapet till
usaA. Dirtill har det skett dramatiska sikerhets- och férsvarspolitiska
férindringar pa nationell nivd bland medlemsstaterna.

Ett sirskilt belysande exempel i detta avseende ir Spanien. Sedan
demokratin aterinfordes pa 1970-talet har den spanska militiren
reformerats i grunden. Innan Spanien blev medlem av NATO 1982
hade landet inte deltagit i nagra fredsbevarande insatser och med-
lemmarna av landets hogsta militira ledning hade nistan utan
undantag slagits for Franco under inbordeskriget pa 1930-talet. Den
spanska militdren under Francodiktaturen har snarare beskrivits som
en ockupationsmakt dn ett forsvar med uppgift att avvirja yttre hot.
Idag diremot har Spanien deltagit i mer in femtio internationella
insatser under FN, NATO eller EU och i princip alla hogre spanska
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officerare har tjinstgjort internationellt. Spanien ir i manga avse-
enden unikt men den storre betoningen pa internationella insatser
liknar de sikerhets- och forsvarspolitiska omstillningar som flertalet
europeiska linder genomfért under de senaste tjugofem dren. Dessa
forindringar har mojliggjorts av de bestdende forvintningar om
fredlig konfliktlosning som priglar relationerna mellan merparten av
staterna i Europa och de dr samtidigt en forutsittning for EU:s mer
aktiva utrikes- och sikerhetspolitik efter det kalla krigets slut.

Nya dynamiker inom den europeiska
sakerhetsgemenskapen

I december 1998 enades de franska och brittiska regeringscheferna
om att EU borde forses med militir kapacitet inom ramen fér gusp
i syfte att stirka Unionens férmdaga att hantera internationella
kriser. I ett slag hade ett stort hinder fér utékat europeiskt siker-
hets- och forsvarssamarbete forsvunnit i och med att Storbritannien
for forsta gdngen uttryckligen gav stod at att EU skulle forses med
militdr kapacitet samtidigt som Frankrike erkinde NATO:s sirstill-
ning i sikerhets- och forsvarsfrigor. Att de tva viktigaste militira
aktorerna inom EU kom 6verens i denna friga var upprinnelsen till
det som idag ir den Gemensamma Sikerhets- och Forsvarspolitiken
(GsFp).

UsA var inledningsvis avvaktande till ndgot som kunde ses som
en utmanare till NATO men blev snart en ivrig pihejare till Gsrp
eftersom en okad europeisk militdr férmaga att hantera internatio-
nella kriser innebir en mojlighet att frigéra amerikanska formagor
i Europa, medan att EU ocksd kan bidra bide militirt och civilt pa
andra stillen i virlden. En annan forutsittning fér GSFP ir att EU:s
medlemsstater inte fruktar varandras militira formégor, utan snarare
oroar sig for varandras oférmaga att hantera icke-militira hot och
grinsoverskridande risker. Medlemsstaterna dr dock fortfarande
obenigna att ge upp nationell suverinitet i sikerhets- och forsvars-
fragor vilket gor att det likvil finns grinser for hur lingt samarbetet
kan g4 i sin nuvarande skepnad.
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Det ir viktigt att framhélla att EU inte forfogar dver en egen
armé utan det dr i huvudsak medlemsstaterna som tillhandahaller
militira eller civila kapaciteter. Beslutsfattandet inom GsfP sker pa
mellanstatliga grunder (artikel i 42 FEU) i radet f6r utrikes fragor
vilket i praktiken betyder att ingen medlemsstat kan tvingas delta i
EU:s operationer. Enskilda medlemsstater kan samtidigt avstd fran
att delta utan att hindra évriga Eu-linder frin act inleda en opera-
tion. EU:s militira insatser finansieras inte genom EU:s vanliga
budget (som 6vriga utrikes- och sikerhetspolitiska atgirder). Dessa
finansieras i stillet genom en sirskild budget eller individuellt av
enskilda medlemsstater. For civila operationer bekostar medlemssta-
terna lonerna for sin egen personal, medan 6vriga kostnader betalas
genom EU:s budget.

EU ska enligt fordragen verka fér multilaterala ldsningar pa
gemensamma sikerhetsproblem och av politiska skl ir det i princip
nodvindigt for EU ate erhalla stod frin FN:s sikerhetsrdd for ate
beslut om att sitta in en operation inom ramen fér GSFP ska fattas.
EU har dven upprittat ett avtal med NATO for att kunna anvinda sig
av NATO:s planerings- och stridsledningsresurser, vilket ocksa skett
till exempel i Bosnien och Makedonien. Europeiska kommissionen
och Europaparlamentet har inget formellt inflytande over fragor
som ror EU:s militdra formaga men en rad organ och kommittéer
har upprittas inom EU vilket gor att beslutsfattandet inom GsFP
kan sidgas ha institutionaliserats pa europeisk niva, inte minst da det
krivs en gemensam organisatorisk kapacitet att leda operationer. En
férindring som pa sikt skulle kunna leda till 6kad konsensus i Gusp/
GSFP dr att EU:s hoge representant for utrikes- och sikerhetspolitik
numera ir permanent ordférande i ridet for utrikes fragor, vice
ordférande av kommissionen och chef for Eu:s utrikestjinst.

Sedan 2003 har EU initierat ett trettiotal militira och civila
operationer inom ramen fér GSFP varav ungefir hilften fortfarande
pigar. Dessa operationer kan innefatta humanitira, riddnings- eller
fredsbevarande insatser, militir krishantering (inklusive s kallade
fredsframtvingande operationer), avrustning, militira rddgivnings-
och bistindsinsatser, stabiliseringsinsatser efter konflikter samt stod
till linder utanfér U for att bekdmpa terrorism. P4 det civila omra-
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det ska EUu kunna bidra med att uppritta och utbilda polisstyrkor
och andra resurser for att uppritthélla lag och ordning. Exempel pé
pagdende operationer inbegriper bide mer begrinsade uppdrag som
till exempel utbildning och trining av Malis militir (EuTM Mali),
utbildning av polis och rittsvirdandemyndigheter pa Vistbanken
(EuroL coPPs), stdd at bland annat Kenya, Somalia och Tanzania
att stirka dessa linders maritima sikerhetsférmégor (Eucap Nestor),
samt mer omfattande uppdrag, exempelvis fredsbevarande styrkor
i Bosnien-Hercegovina (EUFOR Althea), maritima styrkor utanfor
Afrikas horn for att bekdmpa pirater (EUNAVFOR Atalanta), och
stdd 4t polis-, aklagar- och tullmyndigheterna i Kosovo (EULEX
Kosovo). EU har dven upprittat sd kallade snabbinsatsstyrkor (pa
engelska ”Battlegroups”) som pa kort tid ska kunna sittas in i olika
konfliktomraden.

EU:s civilskyddssamarbete ir mojligen inte fullt lika uppmirk-
sammat som GSFP men likvil intressant ur ett sikerhetsgemen-
skapsperspektiv. Med civilskydd avses inom £U skydd av minniskor,
miljé och egendom i hindelse av naturliga och minskligt orsakade
katastrofer, terrorism samt teknologiska, radiologiska och miljomis-
siga olyckor oavsett om dessa sker inom eller bortom EU:s grinser (se
Widmalm, Persson och Parker i denna volym). Civilskydd ir en del
av rattsliga och inrikesfrigor och det ér justitie- och inrikesministrar-
na i R1F-ridet som tillsammans med Europaparlamentet utformar
EU:s politik pd detta omrade. Lissabonférdraget (artikel i 196 FEUF)
stipulerar att EU ska frimja samarbetet mellan medlemsstaterna i
syfte att forbittra de nationella civilskyddssystemen. EU:s insatser
syftar till ate stddja och komplettera medlemsstaternas insatser pa
nationell, regional och lokal nivd (bidde vad giller férebyggande
och beredskapsarbete samt riddningsinsatser). EU ska ocksa frimja
operativt samarbete inom unionen.

Samarbetet kring civilskyddsfrigor piborjades i mindre skala
redan pd 1980o-talet och har successivt blivit ett politikomrade med
allt hogre profil, inte minst pa grund av 9/11 och det fokus som
dgnats it hotet fran internationell terrorism de senaste femton &ren.
Efter terrorattackerna i Madrid 2004 antog EU:s stats- och regerings-
chefer en deklaration om solidaritet mellan medlemsstaterna som
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sedan lag till grund for den solidaritetsklausul som nu ir en del av
EU:s fordrag (artikel i 222 FEUF). Detta har skiinke yteerligare poli-
tisk tyngd at ett politikomride som tidigare kunde uppfattas som en
aning tekniskt. Klausulen stipulerar att EU och dess medlemsstater
ska handla gemensamt i en ”anda av solidaritet” om ndgon medlems-
stat utsitts for en terroristattack, drabbas av en naturkatastrof eller
en katastrof som orsakas av manniskor. Den anger ocksa att EU och
medlemsstaterna ska mobilisera alla instrument som stér till deras
forfogande, dven militdra resurser, for att férhindra terroristhot och
skydda demokratiska institutioner och civilbefolkning inom Eu.
Civilskyddsmekanismen som upprittades 2001 innefattar det
regelverk och de resurser som EU foérfogar 6ver for att stodja med-
lemsstaternas civilskydd, bland annat ett centrum for koordinering
av katastrofinsatser (ERccC) och stod 4t triningsverksamhet och
utbyte av expertis. EU:s medlemsstater omfattas av mekanismen och
iven Island, Makedonien, Montenegro, Norge samt Serbien ingér
som fullvirdiga medlemmar. ErRcc ir det operativa hjirtat i EU:s
civilskyddsamarbete och det dr hit som de nationella civilskydds-
myndigheterna vinder sig {6r att be om katastrofassistans frin andra
medlemsstater di de nationella formégorna inte ricker till. Varje ar
inkommer flertalet forfrigningar till ERcc och bland de storre kata-
strofinsatser som EU varit inblandat i kan nimnas oljeféroreningen
i nordvistra Spanien 2002, skogsbrinderna i Grekland 2007 och
oversvimningarna i Ungern och Ruminien 2010.

GSFP och civilskydd som sakerhets-
gemenskapsbyggande praktiker

Att EU:s medlemsstater pa detta sitt forsoker forbittra sina mojlig-
heter att hantera icke-militdra hot och grinsoverskridande risker
kan ses som ett uttryck for att de anpassar det sikerhetspolitiska
samarbetet till en situation dir regelritta krig mellan stater blir allt-
mer sillsynta. Forskningen som Christoph Meyer (King’s College),
Frédéric Mérand (Université de Montréal), Magnus Ekengren (For-
svarhogskolan) med flera bedriver kring Gs¥P och civilskydd pekar
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ocksé pa att arbetet inom ramen for EU:s gemensamma institutioner
lett till att nationella representanter har borjat nirma sig varandra i
friga om hur de ser pd EU:s utrikes- och sikerhetspolitiska malsitt-
ningar dven om det fortfarande finns skillnader i synen pi nir, var
och hur U bér anvinda sig av militira kapaciteter och hur mycket
gemensamma resurser som bor upprittas inom civilskydd.

Kommittén {ér utrikes- och sikerhetspolitik (KUsP), Eu:s militidra
kommitté, kommittén for de civila aspekterna av krishantering och
radsarbetsgruppen for civilskydd bor nimnas hir.

De nationella representanterna i Kusp sammantrider flera gdnger
i veckan i Bryssel for att utforma forslag till utrikesministrarna i radet
och 6verse implementeringen av 6verenskomna dtgirder inom Gusp
dven om kommitténs kirnuppgift dr att planera, férbereda och folja
upp politiska beslut om EU:s insatser. EU:s militira kommitté ir det
hogsta militira organet inom unionen och leder all militir verksam-
het, sdsom planering och genomférande av operationer samt utveck-
lingen av resurser. Kommittén ger dven militir rddgivning till Rusp
och limnar rekommendationer till regeringscheferna i Europeiska
ridet. Den bestir av medlemsstaternas éverbefilhavare, som dock
regelbundet representeras av sina stindiga militira foretridare (vilka
inte sillan 4r samma personer som representerar sina respektive
linder i NATO). Trots detta ir EU ingen enhetlig aktor — unionens
beslutsfattande nir det kommer till internationell sikerhet vilar pd
stindigt pagiende forhandlingar och kompromisser mellan delvis
motstridiga intressen och hotuppfattningar.

Den praktiska dimensionen av GsFP och civilskydd ir sirskilt
intressant ur ett sikerhetsgemenskapsperspektiv da det pa ett tydligt
sitt gdr bortom EuU:s grinser. EU:s civilskyddssamarbete ir inte
enbart ett sitt for medlemsstaterna att bistd varandra i hindelse av
storskaliga katastrofer. Det ir ocksd en viktig del av Eu:s humanitira
insatser och katastrofbistind. ErRcc har koordinerat medlemsstater-
nas civilskyddsinsatser i tredje land vid ett flertal tillfillen det senaste
decenniet, exempelvis vid jordbdvningarna i Haiti 2010 och Nepal
2015, tsunamin i Sydostasien 20035, Oversvimningarna pa Balkan
2014 och ebolautbrottet i Vistafrika 2014. Men iven i relation till
konflikter sdsom under Israels offensiv i sédra Libanon 2006, den
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rysk-georgiska konflikten 2008 och under stridigheterna i Libyen
2011.

Sedan 199o-talet stodjer EU ett multilateralt civilskyddssamarbete
i Medelhavsregionen (en katastrof- och konfliktdrabbad region med
ungefir 450 miljoner innevinare och ett tjugotal linder, varav flera
ir Eu-medlemmar) som inbegriper évningar och erfarenhetsutbyte
samt skapandet av gemensamma resurser, till exempel en riskatlas
over Medelhavet. Det lingsiktiga malet ir att linder som Marocko,
Algeriet och Tunisien ska kunna integreras i EU:s civilskyddsmeka-
nism dven om de samarbeten som EU stodjer under den tid de pagér
ocksd tjinar som fortroendeskapande atgirder mellan nationella
civilskyddsmyndigheter i regionen, enligt bdde europeiska och nord-
afrikanska killor. Att stirka de sodra grannlindernas civilskydds-
system ir ett av méilen med samarbetet men det finns dven ett tydligt
intresse frin EU:s sida. Nir en katastrof intriffar i regionen tvingas
ofta EU:s medlemsstater engagera sig oavsett om de vill det eller inte,
enligt killor inom Europeiska kommissionen och Radet.

Aven inom GsFP spelar EU en roll for att stédja samarbete kring
sikerhetspolitiska utmaningar som iven innefattar stater som inte
ir medlemmar. EU har ingdtt en rad s kallade ramverksavtal med
syfte att mojliggora for icke-medlemmar ate delta i militdra och civila
operationer. 2011 upprittades ett sddant avtal med Usa vilket bland
annat mojliggjort ett amerikanskt deltagande i EURLEX Kosovo.
Liknande avtal finns med Kanada, Island, Montenegro, Norge,
Serbien, Turkiet och Ukraina. Sirskilda arrangemang har ocksi
utarbetats f6r att involvera europeiska stater, frimst kandidatlin-
derna inom EuU:s utvidgningsprocess (diven Ryssland hade innan
Ukrainakrisen ingitt ett avtal med EU om samarbete kring GSFP).
Hittills har omkring tjugofem partnerlinder bidragit med militira
eller civila formagor till sexton av EU:s operationer, bland andra
Albanien, Kanada, Chile, Makedonien, Montenegro, Norge, Nya
Zealand, Schweiz, Turkiet, Ukraina och Usa.

Marocko har deltagiti EU:s insats i Bosnien med en mindre trupp-
styrka, vilket naturligtvis ar intressant ur ett symboliskt perspektiv
eftersom det dr forsta och hittills enda gingen ett arabiskt land
bidragit med militira resurser till en Ev-insats. Enligt killor inom
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EU:s utrikestjinst ansdgs den marockanska truppen dven bidra till
att stirka operationens anseende hos den muslimska befolkningen i
Bosnien. EU har ett intresse att frimja den hir typen av samarbeten
da de skinker 6kad legitimitet it EU:s operationer inom GSFP,
utover att partnerlinderna tillfér egna resurser och dirmed kan
sigas avlasta EU:s medlemsstater. Sett ur ett sikerhetsgemenskaps-
perspektiv dr det nidra samarbetet mellan olika staters militirer
inom ramen fér EU:s men dven NATO:s operationer, tillsammans
med den omfattande 6vningsverksamheten som bedrivs genom
dessa organisationer, en konkret indikation pa att den europeiska
sikerhetsgemenskapen inte enbart utmirks av forvintningar om
fredliga 16sningar pd gemensamma problem mellan dess medlem-
mar, utan ocksd av att medlemmarna i allt storre utstrickning soker
gemensamma losningar pd sikerhetspolitiska utmaningar bortom
gemenskapen.

EU:s respons till den arabiska varen och
flyktingsituationen i Medelhavet

Forutom Ukrainakrisen dr omvilvningarna i det sddra grannskapet
och det dramatiskt forsimrade sikerhetsliget i Nordafrika och
Mellanostern i kolvattnet av den arabiska vdren idag de frimsta
sikerhetspolitiska utmaningarna for EU och dess medlemsstater. A
ena sidan ligger det i EU:s intresse att ett land som Tunisien ror sig i
riktning mot demokrati da det sannolikt 6kar méjligheterna for mer
djupgiende samarbete kring gemensamma angeligenheter. A andra
sidan medfor inbordeskriget i Syrien och instabiliteten i Libyen
att en humanitir katastrof pigir i och omkring Medelhavet. EU:s
respons pa dessa utmaningar belyser hur svart det dr for medlemssta-
terna att pd kort tid nd enighet inom utrikes- och sikerhetspolitiken,
men verkar samtidigt till viss del bekrifta resultaten av forskningen
om den europeiska sikerhetsgemenskapen.

Efter en inledningsvis avvaktande hillning uttryckte EU:s utri-
kesministrar enhilligt stdd for kraven pd demokrati som framfordes
i de folkliga protesterna i Tunis och Kairo. I februari 2011 gav EU:s
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stats- och regeringschefer Cathrine Ashton (di EU:s hoga represen-
tant for utrikes- och sikerhetspolitik) i uppdrag att utforma EU:s
stodpaket till Tunisien och Egypten. I takt med att fértrycket okade
i Libyen uttryckte det Europeiska radet sitt stéd for FN-resolution
1970, som fordémde valdet och auktoriserade internationella sank-
tioner. Under viren 2011 antog EU inom ramen for GUSP en rad
ekonomiska sanktioner, exempelvis mot medlemmar av de tidigare
tunisiska och libyska regimerna (se iven Mikael Erikssons kapitel i
denna volym). Enligt killor inom KUsP och radsarbetsgruppen for
Mellanostern som deltog i utformandet av sanktionerna under 2011
fungerade EU i stort sett som en ”sanktionsmaskin” i bérjan av den
arabiska varen.

Stefan Fille (dd kommissionir med ansvar fér EU:s grannskaps-
politik) holl ocksd ett uppmirksammat tal i Europaparlamentet
i februari 2011 i vilket han gjorde avbén for unionens tidigare
politik gentemot Nordafrika och Mellanostern som enligt Fiile
hade premierat stabilitet till priset av minskliga rittigheter. Ashton
och Fiile presenterade senare ett gemensamt forslag att uppritta ett
?partnerskap for demokrati och gemensamt vilstind med det sédra
Medelhavet” som i grunden gar ut pa att EU ska stodja utveckling
mot 6kad politiskt deltagande och frihet och att mer finansiellt stod,
bittre handelsvillkor och visumlittnader ska ges till de linder som
gor storst framsteg med avseende pd demokratiska reformer enligt
principen mer (stod) fér mer (genomforda reformer). I slutet av maj
2011 kom yteerligare ett gemensamt forslag om att revidera EU:s
grannskapspolitik som anger att tyngdpunkten for politiken numera
ska ligga pa demokratifrimjande och héllbar ekonomisk utveckling.

Under de gangna fyra aren har EU 6kat bistindet till linderna i
det sdédra grannskapet och till exempel ”European Neighbourhood
Instrument” har en nu budget pd 15,4 miljarder Euro f6r perio-
den 2014-2020. Men som Federica Bicchi (London School of
Economics) nyligen visat har £u:s fokus pa villkorat stod lett till
att de medel som faktiskt betalats ut till partnerlinderna inte mot-
svarat budgetokningar for grannskapspolitiken efter 2011. Stod &t
demokratiska reformer kriver att det finns bade politisk vilja och
administrativ formaga hos partnerlandet och hittills 4r det enbart
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Tunisien som uppfyller dessa villkor medan Egypten dterigen ror sig
i auktoritir riktning och Libyen stir pa grinsen till sonderfall. Dirtill
rider det oenighet bland Eu:s medlemsstater kring mil och medel
inom grannskapspolitiken. Nigot férenklat handlar det om huruvida
medlemsstaterna i sodra Europa vill anvinda EU:s gemensamma
resurser for att frimja stabilitet i Nordafrika medan medlemsstaterna
i norra Europa vill anvinda dem till att stodja politiska och ekono-
miska reformer. Efter militirkuppen i Egypten sommaren 2013 och
i takt med att sidkerhetsliget i regionen forvirrats har dock retoriken
om mer for mer tonats ned och EU:s hoga representant for utrikes-
och sikerhetspolitik, Federica Mogherini, inledde under 2015 en ny
revision av grannskapspolitiken.

EU:s respons pa den arabiska varen visar pd oenighet ocksd inom
andra politikomraden. Nir FN-resolution 1973 om en flygférbuds-
zon 6ver Libyen skulle antas i mars 2011 lade Tyskland ned sin rést
i FN:s sikerhetsrdd. NATO tog sedan éver ledningen for den militira
operation som hade till syfte att skydda civilbefolkningen men som
ocksa bidrog till att rebellerna kunde besegra Gaddafis styrkor. EU:s
utrikesministrar fattade i april 2011 beslut om en militdr operation
i Libyen men nidgon insats inom ramen fér GSFP blev inte av di
medlemsstaterna inte kunde enas om hur den skulle genomforas. En
begrinsad operation (EUBAM Libya) lanserades i maj 2013 for att
stodja libyska grinsskyddsmyndigheter men 2014 flyttades insatsen
till Tunisien pa grund av den tilltagande instabiliteten i Libyen. Inte
heller blev det ndgon EuU-operation som reaktion pa krisen i Mali i
januari 2013 da islamistiska rebeller stod i begrepp att inta huvud-
staden Bamako. Istillet intervenerade Frankrike tillsammans med
militdra styrkor frin vistafrikanska linder. Avsaknaden av militira
insatser i Libyen och Mali ir anmirkningsvirt di det kan hivdas att
det dr precis den typ av kriser som EU:s snabbinsatsstyrkor ér tinkta
att anvindas ill.

Diremot anvindes EU:s civilskyddsmekanism for att mobilisera en
insats till stod for civilbefolkningen under krisen i Libyen 2011 och
delar av EU:s militira ledningskapacitet anvindes for att koordinera
evakueringen av merparten av de EU-medborgare som befann sig i
landet. Det dr ocksd inom civil krishantering och humanitirt bistind
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som EU kan bidra med resurser och férmagor som ménga internatio-
nella organisationer saknar. (For en analys av Eu:s bistind till Afrika,
se Arne Bigstens kapitel i Europaperspektiv 2014). Detta har blivit
allemer uppenbart i takt med att sikerhetsliget i Nordafrika och
Mellanéstern forsimrats och flyktingsstrommarna éver Medelhavet
okat. UNHCR uppskattar att 59,5 miljoner minniskor var pa flyke
runtom i virlden i slutet av 2014 vilket dr den hogsta siffran sedan
andra virldskrigets slut. Antalet asylsdkande per dr i EU har under
perioden 2010-2014 okat frin omkring 280 ooo till 660 coo, enligt
Europeiska stodkontoret for asylfrigor. Tyskland, Sverige, Italien,
Frankrike och Ungern tog emot i sirklass flest asylsdkande i EU
under 2014 (se dven Gregor Nolls kapitel i denna volym).

International Organization for Migration (10M) uppger att om-
kring 250 coo minniskor har tagit sig 6ver Medelhavet till Grekland,
Italien, Malta och Spanien mellan januari och augusti 2015. Detta
kan jimforas med siffror for 2014 dé totalt omkring 220000 min-
niskor beriknas ha korsat Medelhavet. Irreguljir migration over
Medelhavet ir inget nytt fenomen men inbordeskriget i Syrien har
lete till att minga syriska flyktingar nu soker sig till Europa tillsam-
mans med minniskor frin flera afrikanska linder som flyr undan
krig, fértryck och umbiranden. Laglosheten i Libyen har ocksi gjort
att det oppnats upp flyktingrutter i centrala Medelhavet mot Italien
och Malta som tidigare varit stingda. Minga flyktingar fran Syrien,
Irak och Afghanistan soker sig dven mot Europa via rutter som
gar genom Turkiet och 6stra Medelhavet mot Grekland och vistra
Balkan.

I oktober 2013 kapsejsade en flyktingbdt utanfor den italienska
6n Lampedusa och 366 minniskor beriknas ha omkommit. Manga
liknande olyckor har uppmirksammats de senaste aren. 10M berik-
nar att omkring 3 200 migranter omkom pi Medelhavet under 2014
och dodstalen for 2015 vintas bli dnnu hogre. Kort efter tragedin
vid Lampedusa inledde den italienska marinen en omfattande sjo-
riddningsinsats kallad ”Mare Nostrum”. Insatsen pigick under ett
ar och enligt den italienska marinen ska insatsen ha sikerstillt atc
omkring 150 ooo migranter kommit i land. EU gav enbart finansiellt
stod till den italienska insatsen och efter att den avslutats i oktober
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2014 lanserades en begrinsad operation kallad ”Triton” under
ledning av Eu:s grinsskyddsmyndighet Frontex. Flera minnisko-
rittsorganisationer och 1om:s chef William Swing kritiserade Triton
for att fokusera pa grinskontroll men inte sjériddning och dirmed
dtergd till det tillstdnd som ridde innan Mare Nostrum. Fler av EU:s
medlemsstater, inte minst Storbritannien, var dock motvilliga till att
utoka mandaten for Triton i och med att det ansigs bidra till att fler
migranter skulle férsoka nd Europa sjovigen.

Antalet migranter pd Medelhavet minskade emellertid inte och
den 18 april 2015 intriffade dnnu ett uppmirksammat skeppsbrott
mellan Libyen och Lampedusa dir uppemot 700 minniskor befaras
ha omkommit. Som en reaktion pd olyckan och den alltjimt tillta-
gande strommen av migranter till Italien och Grekland triffades Eu:s
utrikes- och inrikesministrar ett par dagar senare for ett gemensamt
extrainkallat méte dir de enades om att EU ska fokusera pa att
ridda liv dll sjoss och bekimpa flyktingssmuggling. EU:s stats- och
regeringschefer mottes kort direfter for ett extra mote i Europeiska
ridet dir det beslutades att Triton ska fa utékade resurser samt dven
fokusera pé sjoriddning. De uppmanade dven EU:s hoga representant
for utrikes- och sikerhetspolitik att férbereda en GFsp-insats med
syfte att bekimpa nitverken for minniskosmuggling. I juni lansera-
des EUNAVFOR Med som i ett forsta skede ska 6vervaka och samla
information om hur dessa nitverk opererar i centrala Medelhavet.
Det operativa hogkvartet dr forlagt till Rom och i september beslu-
tade EU:s utrikesministrar att insatsen ska gé in i en operativ fas dir
fartyg ska kunna bordas, genomsékas och beslagtas.

Europeiska kommissionen presenterade i maj 2015 ett évergri-
pande paket av forslag i syfte att utveckla EU:s migrationspolitik
(PEuropean Agenda on Migration”). Till stora delar innehaller for-
slaget sidant som EU arbetat med under lingre tid (till exempel att
forsoka fa ill stind ett gemensamt asylsystem och att stirka samar-
betet kring grinskontroll) men dven en del nyheter sdsom férdelning
av asylsokande inom unionen och aktivering av ett nédsystem som
enligt férdragen (artikel 78 (3) i FEUF) mojliggor beslut om proviso-
riska atgirder i hindelse av plotslig tillstromning av medborgare frin
linder utanfér Eu. Kommissionen foreslog att 40 ooo asylsdkande
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skulle omférdelas fran Italien och Grekland till 6vriga Eu-linder pa
basis av sirskilda férdelningskriterier.

Flera medlemsstater motsatte sig forst forslaget, delvis av prin-
cipiella skil relaterade till nationell suverinitet och delvis p& grund
av hur fordelningskriterierna var utformade. I juli enades EU:s inri-
kesministrar om att pa frivillig basis omférdela 32 256 personer frin
Italien och Grekland samt att 22 500 flyktingar utanfér eU skulle
fordelas mellan medlemsstaterna. I relation till det totala antalet
asylsokande i EU och de miljontals minniskor som befinner sig pa
flyke framstar overenskommelsen som langt ifrin tillricklig men
det kan trots allt ses som ett litet steg pd vigen mot ett gemensamt
asylsystem. Inte minst Tyskland driver pa for att évriga medlems-
stater ska ta emot fler flyktingar och i september beslutades att
férdela 160 coo flyktingar inom EU. I och med att medlemsstaterna
inte kunde enas fattades beslutet med kvalificerad majoritet, vilket dr
mycket ovanligt i den hir typen av frigor.

I relation till det som beskrivits ovan kan det vara nyttigt att
blicka bakét. De europeiska staternas oférmaga att hantera inbordes-
kriget i Jugoslavien p 1990-talet féranledde till stor del utformandet
av EU:s militdra och civila formégor pa 2000-talet och forskningen
kring £U:s utrikes- och sikerhetspolitik antyder att den i mingt och
mycket ar “krisdriven” i si motto att den utformas som en reaktion
pa tidigare kriser. Detta ir inte nodvindigtvis ndgot som borgar for
effektivitet och koherens utan snarare gradvis fordjupning vilket
dock stimmer 6verens med de mekanismer som forskningen om den
europeiska sikerhetsgemenskapen identifierat. Dirmed inte sagt att
s& miste ske dven framover och det finns naturligtvis en hel del som
EU skulle kunna gora bittre.

Deutsch drog tidigt slutsatsen att yttre hot kan ha en positiv effekt
for gemenskapen pa sa sitt att de frimjar en kinsla av samhorighet
men att effekten ir 6vergdende i och med att de mekanismer som
uppritthiller en sikerhetsgemenskap dr annorlunda 4n de som frim-
jar militdra allianser mellan stater. De utmaningar som EU och dess
medlemsstater stir infor i det sodra grannskapet kan forstés i termer
av sikerhetshot, sirskilt instabiliteten i Libyen, men den i sirklass
storsta utmaningen ir av humanitir natur i form av de tilltagande

51



NIKLAS BREMBERG

migration- och flyktingstrommarna. Den gemensamma insatsen
mot flyktingsmugglarnitverken i Nordafrika samt den utokade
sjoriddningsinsatsen i Medelhavet indikerar att medlemsstaterna pa
ytterligare ett omrdde stirker det praktiska samarbetet kring grins-
overskridande risker.

Om foretridarna fér EU:s medlemsstater dirtill lyckas komma
fram till ndgot som liknar en gemensam losning pd flyktingsitua-
tionen i Europa kan detta tinkas stirka den europeiska sikerhets-
gemenskapen. Risken finns dock att de inte gor det, inte minst med
tanke pa hur pass kinslig frigan om migration 4r i manga europeiska
linder. Hir framtrider ocksi konturerna av vad som i férlingningen
mojligen ir det storsta hotet mot den europeiska sikerhetsgemen-
skapen som vi kdnner den idag, nidmligen att de principer som
EU vilar pd och som ir tinkta att féra medlemsstaterna nirmare
varandra (till exempel den fria rérligheten) snarare verkar for att
underblasa politiska motsittningar dem emellan. Det verkar finnas
liknande tendenser inom utrikes- och sikerhetspolitiken i s& motto
att olika nationella synsitt i relation till kriserna i Ukraina och Syrien
kan stirka uppfattningar att EU inte lingre tjinar medlemsstaternas
intressen. Detta belyser ocksd en paradox inom den europeiska
sikerhetsgemenskapen, nimligen att i takt med att den har konsoli-
derats och numera tas f6r given avtar den disciplinerande effekten av
minnet av europeiska krig som frimjade gemenskapen till en béorjan.
Hittills har europeiska eliter varit benigna att soka kompromisser
och tidigare har bristande enighet mellan medlemsstaterna i manga
fall vigts upp av innovationsférmdaga och kreativitet. Vi lir bli varse
om si dr fallet dven framover.

Hur kan EU frémja sakerhetsgemenskaps-
byggande bortom dess granser?

Det hivdas inte sillan att EU maste bli mer lik en stat for att effektivt
kunna péverka sin omgivning och utéva ledarskap i viktiga globala

fragor. Nistan lika ofta framfors argumentet att medlemsstater ald-
rig kommer att uppbada det matt av samstimmighet som krivs for
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att EU ska bli en enhetlig aktor inom utrikes- och sikerhetspolitiken
och att det dirmed ir sloseri med tid och resurser att ens forsoka.
Forskningen om sikerhetsgemenskaper ger inte entydigt stod it
det ena eller andra argumentet utan kan frimst sigas tillfora ett
annorlunda perspektiv. Utgdngspunkten hir ir att EU visserligen ir
en langt ifrdn enhetlig utrikes- och sikerhetspolitisk aktor men att
unionen ir virldens mest avancerade sikerhetsgemenskapsbyggande
institution. Om maélsittningarna for EU:s utrikes- och sikerhetspo-
litik 4r att unionen och dess medlemsstater ska bidra till fred och
sikerhet framstir det ur detta perspektiv som troligt att EU frimjar
dessa mélsittningar bist genom att stodja sikerhetsgemenskapsbyg-
gande praktiker bide inom och bortom dess grinser. Hir presenteras
tre generella handlingsrekommendationer som syftar till att belysa
hur detta skulle kunna gé till.

«  EU bor generellt striva efter att stirka samarbetet kring sikerhetspo-
litiska utmaningar med andra regionala organisationer. Ett exempel
hir dr den dialog om forebyggande diplomati och konfliktmedling
som fors mellan representanter frin EU:s utrikestjinst, FN, OSSE,
Arabférbundet och Afrikanska unionen. EU kan stddja institutiona-
liseringen av den hir typen av multilaterala forum inte minst genom
att tillhandahalla finansiella resurser och expertis. Samarbetet mellan
EU och Arabforbundet kring krishantering, bland annat genom att
EU:s utrikestjinst stodjer uppbyggnaden av ett kriscentrum i Kairo
samt att det hills regelbundna méten mellan KUsp-ambassadorer

och féretridare for Arabférbundet, dr ocksd exempel pa detta.

« Institutionaliseringen av multilaterala diplomatiska forum ir dock
inte tillrickligt. Forskningen om Eu:s militira och civila krishan-
teringsformagor och inte minst civilskyddssamarbete antyder att
praktiskt samarbete inom ramen for insatser och évningar 6ver tid
skapar storre samsyn kring hur grinséverskidande risker och icke-
militira hot bér hanteras. Militira och civila insatser inom GSFP
som inbegriper icke-medlemsstater ir intressanta exempel och EU
bor se 6ver mojligheterna att gora det littare for icke-medlemsstater

att delea, till exempel genom att gora det mojligt ate finansiellt
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stodja deras deltagande dven om detta beror kinsliga budgetfragor.
Relationen mellan EU och NaTO bor dven diskuteras utforligare
inte minst di EU:s medlemsstater i praktiken forlitar sig pA NATO:s
planerings- och stridsledningsresurser vid storre militira insatser
samtidigt som det sikerhetspolitiska liget i ¢stra Europa har fatt
NATO att pa nytt betona territoriellt férsvar framfor internationell

krishantering.

«  Det regionala civilskyddssamarbetet i Medelhavet som EU stodjer
ir ett annat framgingsrikt exempel som borde kunna utvecklas
ytterligare, till exempel genom att icke-medlemsstater ges bittre
tillgdng till civilskyddsmekanismen samt finansiellt stod for atc
delta i insatser som koordineras av ErRcc. Flyktingssituationen pi
Medelhavet belyser ocksi det 6kade behovet av sjériddningsinsatser
och férutom att EU:s respons inledningsvis limnade en hel del att
onska finns det anledning att diskutera om inte EU:s civilskydd
borde utdkas till att omfatta dven sjoriddning som ett sitt att stirka
EU:s humanitira férmagor, hellre 4n att EU:s myndighet f6r grins-

kontroll koordinerar den hir typen av insatser.

Kallor och litteratur

Detta kapitel sammanfattar till stora delar min egen forskning om EU
som sikerhetsgemenskapsbyggande institution efter det kalla krigets
slut. En utférlig diskussion kring begrepp, metod och empiriskt urval
dterfinns i boken Diplomacy and Security Community-Building: EU Crisis
Management in the Western Mediterranean (London: Routledge, 2015)
och artikeln ”The European Union as Security Community-Building
Institution: Venues, Networks and Co-operative Security Practices”
(Journal of Common Market Studies §3:3, 2015).

Standardverken inom forskningen om sikerhetsgemenskaper ir
Karl W. Deutschs, m.fl. bok Political Community and the North Atlantic
Area: International Organization in the Light of Historical Experience
(Princeton: Princeton University Press, 1957); samt Emanuel Adlers
och Michael Barnetts antologi Security Communities (Cambridge:
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Cambridge University Press, 1998). Aven Amitav Acharyas Coznstruc-
ting a Security Community in Southeast Asia: ASEAN and the Problem of
Regional Order (London: Routledge, 2001) och Janice Bially Matterns
Ordering International Politics: Identity, Crisis and Representational Force
(London: Routledge, 2005) utgor viktiga bidrag till litteraturen.
Bland de studier som fokuserar pa sikerhetspraktiker och praktik-
gemenskaper bor nimnas Vincent Pouliots International Security in
Practice: The Politics of NATO-Russia Diplomacy (Cambridge: Cambridge
University Press, 2010) och Emanuel Adler, ”The Spread of Security
Communities: Communities of Practice, Self- Restraint, and NATO’s
Post-Cold War Transformation” (European Journal of International
Relations 14:2, 2008).

Forskningen om EU:s utrikes- och sikerhetspolitik dr vid det hir
laget mycket omfattande. En god introduktion till studiet av Gs¥p
samt EU:s civilskyddssamarbete aterfinns i Jocelyn Howarths Securiry
and Defence Policy in the European Union (Basingstoke: Palgrave, 2014,
andra upplagan); samt av Arjen Boin, Magnus Ekengren och Mark
Rhinard i The European Union as Crisis Manager: Patterns and Prospects
(Cambridge: Cambridge University Press, 2013). For studier om
socialisering inom GUsP/GsFP, se Christoph Meyers The Question for
a European Strategic Culture: Changing Norms on Security and Defence in
the European Union (Basingstoke: Palgrave, 2006); samt ”Governance
and State Power: A Network Analysis of European Security” av
Frédéric Mérand, Stephanie Hofmann och Bastien Irondelle, (Journal
of Common Market Studies 49:1, 2011). For studier om socialisering
inom EU i bredare bemirkelse kan nimnas Juan Diez Medrano
Framing Europe: Attitudes to European Integration in Germany, Spain,
and the United Kingdom (Princeton: Princeton University Press,
2003); Jeffrey Checkel och Peter Katzenstein, European Identity
(Cambridge: Cambridge University Press, 2009); Theresa Kuhn,
Experiencing European Integration: Transnational Lives and European
Identity (Oxford: Oxford University Press, 2014); och Kathleen R.
McNamara, The Politics of Everyday Europe: Constructing Authority in
the European Union (Oxford: Oxford University Press, 2015).

Bland de studier av EU:s respons till den arabiska varen som hit-
tills har publicerats kan nimnas Joel Peters antologi The European
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Union and the Arab Spring: Promoting Democracy and Human Rights
in the Middle East (Lanham, MD: Lexington Books, 2012); samt
Federica Bicchi, ”The Politics of Foreign Aid and the European
Neighbourhood Policy Post-Arab Spring: ‘More for More’ or Less of
the Same?” (Mediterranean Politics 19:3, 2014).
Kommissionens foérslag "European Agenda on Migration”:
http://ec.europa.cu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/euro-
pean-agenda-migration/background-information/docs/communica-
tion_on_the european_agenda on_migration_en.pdf
Ridslutsatser, etc. rorande "EUNAVFOR Med”:
(http://www.eeas.europa.eu/csdp/missions-and-operations/eunav-
for-med/index_en.htm).
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Den nya rattsliga ramen for EU:s
utrikes- och sakerhetspolitik efter
Lissabon

av Inger Osterdahl

Detta kapitel fokuserar pd den rittsliga ramen f6r EU:s gemensamma
utrikes- och sikerhetspolitik. Den rittsliga ramen i det hir fallet
handlar framfor allt om former och strukturer for politikskapandet
och beslutsfattandet; den reglerar inte innehallet i politiken utom pa
en mycket allmin och abstrakt nivé i form av vigledande principer
och 6vergripande mélsittningar.

Lissabonfordraget medforde inga stora dndringar pé utrikes-
och sikerhetspolitikens omrade. Medan reglerna som avser 6vriga
delar av EU:s verksamhet samlades i fordraget om Europeiska
unionens funktionssitt (Funktionsfordraget) stannade utrikes- och
sikerhetspolitiken ensam kvar i fordraget om Europeiska unionen
(EU-fordraget).

Tre ritesliga nyheter tillkom dock i och med Lissabonfordraget:
Positionen som unionens hoga representant for utrikes- och siker-
hetspolitik och den Europeiska utrikestjanst som star till represen-
tantens forfogande; en mojlighet for EU att besluta om sanktioner
inte bara som tidigare mot andra linder, utan mot enskilda individer
och icke-statliga sammanslutningar; samt en 6msesidig férsvars-
klausul mellan Eu:s medlemsstater (se dven Mikael Erikssons och
Charlotte Wagnssons kapitel i denna volym). I évrigt moblerade
Lissabonfordraget huvudsakligen bara om bland redan befintliga
bestimmelser pa utrikes- och sikerhetspolitikens omride.

Detta kapitel kommer att behandla de rittsliga nyheterna i
Lissabonférdraget savil som de inte fullt lika nya 6vergripande ritts-
liga och institutionella strukturerna for politikskapandet. Kapitlet
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stiller frigan: Hur gemensam ir egentligen den gemensamma
utrikes- och sikerhetspolitiken och férsvarspolitiken ur en juridisk
synvinkel? Frigan skulle ocksd kunna formuleras si har: Hur ”juridi-
fierad” dr den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken?

Forst behandlas den materiella omfattningen av EU:s gemen-
samma utrikes- och sikerhetspolitik, det vill siga vilka sakfragor
EU fir befatta sig med och det konstateras att EU:s befogenheter i
princip dr mycket breda. Den gemensamma utrikes- och sikerhets-
politiken utgor i sin tur endast en del av EU:s totala yttre verksamhet
som omfattar mycket mer dn utrikes-, sikerhets- och férsvarspolitik.
EU interagerar intensivt med omvirlden pd en mingd olika politik-
omraden, varav utrikes- och sikerhetspolitiken bara ir ett, iven om
utrikes- och sikerhetspolitiska frigor ocksd kan vara nira férbundna
med frigor pi andra omraden.

Direfter kommer vi in pa alla de aktérer, frimst i form av EU-
institutioner och medlemsstater, som ir inblandade i utformandet av
utrikes- och sikerhetspolitiken. Hur ser EU:s méjligheter ut att fatta
beslut som pa ett eller annat sitt siteer sig 6ver de olika medlems-
staternas intressen och prioriteringar? Och finns det nigra ritesligt
kraftfulla medel att ta till for att fi medlemsstaterna att inordna
sig i en utrikes- och sikerhetspolitik som dr gemensam i verklig
mening? Kapitlet analyserar hur besluten fattas inom ramen for den
gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken och det konstateras att
unionen pid det hela taget inte har mycket att sitta emot ur riteslig
synpunkt om medlemsstaterna av en eller annan anledning inte vill
samarbeta; skulle medlemsstaterna & andra sidan vilja samarbeta
finns det vildigt fi begrinsningar i Eu-fordraget f6r vad de skulle
kunna gora i form av gemensam politik.

P34 omridet sanktioner riktade mot individer och icke-statliga
sammanslutningar har Eu-domstolen flyttat fram sina positioner till
formén for skyddet av de minskliga rittigheterna och en omfattande
rittspraxis har byggts upp. Hirigenom har domstolen bide virnat
om sin egen stillning inom den gemensamma utrikes- och siker-
hetspolitiken och om de grundliggande minskliga rittigheternas
stillning i den forda politiken. Huruvida Eu-domstolen kommer att
lyckas stirka sin position dven pi andra delomriden inom utrikes-
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och sikerhetspolitiken dterstar att se liksom huruvida grundliggande
minskliga rittigheter kommer att gora samma avgdrande avtryck
dar.

Sist behandlas forsvarspolitiken som faktiskt férebddar bide en
EU-gemensam forsvarspolitik och pé sikt ett gemensamt EU-forsvar.
Den 6msesidiga forsvarsklausulen som introducerades i Lissabonfor-
draget skulle kunna tolkas som ett tecken pa en lingtgiende férsvars-
politisk solidaritet mellan medlemsstaterna.

Unionen har ett brett mandat

Den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken omfattar enligt
artikel 24(1) i EU-fordraget alla typer av utrikespolitiska frigor och
alla frigor som ror EU:s sikerhet. Den gemensamma utrikes- och
sikerhetspolitiken omfattar ocksa enligt samma artikel den gradvisa
utformningen av en gemensam forsvarspolitik som kan leda till ett
gemensamt forsvar. I sak finns alltsd inga begrinsningar for vad EU
skulle kunna dgna sig 4t i form av gemensam utrikes-, sikerhets- och
forsvarspolitik.

P4 dessa omriden liksom pé alla andra omriden dir U agerar
internationellt ska vissa virden vara vigledande. I ru-fordragets
avdelning v star i artikel 21(1) att de principer som varit styrande
fér EU:s egen framvixt ska styra EU:s agerande dven pa den interna-
tionella scenen och EU ska verka for att frimja sina egna kirnvirden
internationellt. Det handlar om demokrati, rittsstatlighet, univer-
sella och odelbara minskliga rittigheter, respekten fér minsklig
virdighet, principerna om jimlikhet och solidaritet, samt respekten
fér FN-stadgans principer och internationell ritt. I dagens virld idr
dessa virden langt ifrin sjilvklara.

P alla omrdden dir EU agerar internationellt, inklusive inom
ramen for den gemensamma utrikes-, sikerhets- och forsvarspoli-
tiken, ska EU vidare, enligt artikel 21(1) i EU-fordraget, striva efter
att utveckla relationer och bygga partnerskap med linder utanfor
EU (sd kallade ”tredje linder”) och med andra regionala eller globala
organisationer som delar Eu:s grundliggande virderingar. EU ska
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frimja multilaterala 16sningar pa internationella problem och ska i
synnerhet forsoka dstadkomma sidana [6sningar inom ramen for FN.
Multilateralism ir ndgot som EU linge statt for — Yeffektiv multilate-
ralism” dr sedan Eu:s sikerhetsstrategi antogs 2003 en viktig paroll.

Inom ramen for sina externa relationer ir U aktivt pd ménga
andra omraden in utrikes-, sikerhets- och forsvarspolitiken. Inter-
nationell handel dr ett sidant uppenbart och viktigt omrade.
Handelspolitiken ir ett av EU:s grundliggande ursprungliga kom-
petensomriden och efter Lissabon har handelspolitiken uttryckligen
blivit ett omride dir EU har exklusiv kompetens. EU bedriver
ocksé en utvecklingspolitik inriktad pa fattigdomsbekimpning, samt
bedriver vidare ekonomiskt och finansiellt samarbete med linder
utanf6ér EU som inte dr utvecklingslinder. Det finansiella samarbetet
inkluderar finansiellt bistind till linder utanfér Eu om det skulle
uppsta ett akut behov. Aven humanitirt bistind ingir i EU:s externa
verksamhet och ska gi till minniskor i tredje linder som fallit offer
for naturkatastrofer eller katastrofer orsakade av minniskan. EU:s
miljopolitik utgor ocksa en allt viktigare bestindsdel av EU:s interna-
tionella verksamhet. £U:s politik pa omridet grinskontroll, asyl och
immigration som diskuteras i ett sirskilt bidrag i denna volym har
linge gjort sig pAmind pa olika sitt och varit féremal f6r het politisk
debatt (se Gregor Nolls kapitel i denna volym). Aven EU:s energi-
politik kan sigas ha en stark extern komponent som blivit allt mer
uppmirksammad pd senare ar. EU:s politik for att bekimpa terrorism
har ocksé en uppenbar extern dimension.

I sak gar det ingen skarp grins mellan frigor som tillhor den
gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken och 6vriga frigor som
ror EU:s externa relationer. Ur juridisk synvinkel dr den grund-
liggande skillnaden konstitutionell, det vill siga vem som fattar
besluten (medlemsstaterna eller EU); vilken typ av beslut som kan
fattas (begrinsade beslut i enskilda fall eller generellt bindande
lagstiftning); samt hur besluten fattas (genom enhillighet eller
majoritetsbeslut). Eu:s utrikes- och sikerhetspolitik 4r organiserad
enligt ett tydligt mellanstatligt monster och regleras i Eu-fordraget
medan EU:s Ovriga externa aktiviteter ir organiserade enligt en mer
eller mindre 6verstatlig modell och regleras i Funktionsférdraget.
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Strategiskt viktig dr den passus som i tredje punkten avslutar
portalparagrafen — den tidigare nimnda artikel 21 - i EU-férdragets
avdelning v med ”allminna bestimmelser om unionens yttre dtgir-
der och sirskilda bestimmelser om den gemensamma utrikes- och
sikerhetspolitiken”. Punkt 3 siger att unionen ska sikerstilla sam-
stimmigheten mellan de olika omridena for unionens yttre dtgirder
samt mellan de ytere dtgirderna och unionens 6évriga politik. Ridet
och kommissionen, assisterade av unionens hoga representant for
utrikes- och sikerhetspolitik, ska sikerstilla denna samstimmighet
och ska samarbeta for att dstadkomma en enad yttre front. Passusen
ir symbolmittad och i viss man missvisande. Det talas forvisso om
unionens externa verksamhet och for unionens del dr rddet, kom-
missionen och den hoéga representanten centrala aktdrer. Inom
omridet for den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken ar
dock Europeiska ridet, som samlar stats- och regeringscheferna,
och medlemsstaterna sjilva minst lika centrala om inte mer centrala
aktdrer, men dessa nimns inte i den storstilade portalparagrafen.
Utéver de nimnda unionsaktorerna kan tjugodtta formellt och reellt
inflytelserika medlemsstater med potentiellt olika viljor bidra till att
forsvara uppniendet av samstimmighet mellan olika externa och
interna politikomraden.

Det faktum att ”pelarstrukturen” i Eu:s olika fordrag officiellt
avskaffades i och med Lissabonfoérdraget paverkade i praktiken inte
den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken, utan bevarade
i stort sett ramarna for bdde innehéllet och beslutsprocedurerna i
politiken. Utrikes- och sikerhetspolitiken utgér numera en ensam
egen “pelare” i Eu-fordraget medan samtliga 6vriga politikomriden
regleras i Funktionsférdraget. Didrmed framstédr utrikes- och siker-
hetspolitiken inklusive forsvarspolitiken som dnnu mer exceptionell
i forhallande till 6vriga politikomraden dn fore Lissabon. Det skulle
ocksa kunna orsaka en hel del problem nir det giller mojligheterna
att fullborda den hogtidligen proklamerade strivan att dstadkomma
samstimmighet mellan olika politikomriden utit och inat - sirskilt
i kombination med den i EU-fordraget om mojligt dnnu tydligare
uttryckta mellanstatligheten i utrikes- och sikerhetspolitiken efter
Lissabon.
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Manga aktorer utformar politiken

Som redan framgatt dr det utmirkande for ru:s utrikes- och siker-
hetspolitik att ménga olika aktorer dr inblandade i politikskapandet.
(Lisbeth Aggestam analyserar implikationerna av detta f6r ledar-
skapet i EU:s utrikespolitik i Europaperspektiv 2014). Dock ir vissa
normalt betydelsefulla EU-institutioner nistan inte inblandade alls.
Europeiska ridet och ridet bestimmer innehéllet i den gemensamma
utrikes- och sikerhetspolitiken enligt artikel 24(1) i EU-fordraget, i
avdelning v kapitel 2 som handlar om sirskilda bestimmelser om
utrikes- och sikerhetspolitiken. Europeiska radet ligger fast den
overgripande riktningen enligt artikel 26(1) och radet utarbetar
politiken pa grundval av Europeiska ridets allminna riktlinjer och
strategiska kurs enligt artikel 26(2) i Eu-fordraget. Rddet och EU:s
hoga representant for utrikes- och sikerhetspolitik ska, ocksa enligt
artikel 26(2) och for den hoga representantens del dven artikel 18(4),
sikerstilla enhetligheten, konsekvensen och effektiviteten i unio-
nens handlande. Den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken
ska genomforas av Eu:s hoga representant for utrikes- och siker-
hetspolitik och av medlemsstaterna med anvindning av nationella
resurser och unionens resurser, enligt artikel 26(3) i EU-férdraget.

Europeiska radets ordférande representerar enligt artikel 15(5) i
EU-fordraget EU gentemot omvirlden i frigor som ror den gemen-
samma utrikes- och sikerhetspolitiken. Den nuvarande ordféranden
i Europeiska ridet 4r Donald Tusk, tidigare Polens statsminister.

Ridet i sin tur bestdr av medlemsstaternas ministrar pa aktuella
politikomriden, det vill siga i utrikes- och sikerhetspolitikens fall i
forsta hand utrikesministrarna. Det sa kallade utrikespolitiska radet
(Foreign Affairs Council), det vill siga radet i dess utrikespolitiska
skepnad bestér siledes av utrikesministrarna frin alla medlemsstater.
Beroende pa vilka sakfrigor som skall diskuteras i riddet kan det
utrikespolitiska radet ocksd bestd av forsvarsministrarna, bistinds-
eller utvecklingsministrarna eller av handelsministrarna. I Sverige dr
niringsministern numera ansvarig fér handelsfrigorna.

EU:s hoga representant ir nu Federica Mogherini, tidigare Italiens
utrikesminister. Posten som ”Unionens hoéga representant for ut-
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rikes- och sikerhetspolitik” inrittades genom Lissabonfordraget.
Tidigare benimndes positionen "hog representant fér den gemen-
samma utrikes- och sikerhetspolitiken” och inrittades ursprungligen
genom Amsterdamférdraget (1997). Under upptakten till vad som
slutligen blev Lissabonfordraget var det tinkt att posten som hog
representant formellt skulle benimnas ”EuU:s utrikesminister”, men
s& blev det inte. Stora forhoppningar knyts till den héga represen-
tanten i EU-fordraget, artikel 18(2). Den hoga representanten ska
leda unionens gemensamma utrikes- och sikerhetspolitik; genom
sina forslag bidra till utformningen av denna politik och pa radets
mandat verkstilla den; samt handla pad samma sitt i friga om den
gemensamma sikerhets- och forsvarspolitiken.

Den hoga representanten ir ordférande i det utrikespolitiska
ridet, i enlighet med artiklarna 18(3) och 27(1) i EUu-fordraget, pa
alla omraden som ror EU:s utrikespolitik utom i handelsfragor da
det halvérligen roterande presidentskapet tar éver ordférandeklub-
ban. Enligt artikel 27(2) i EU-férdraget ska den hoga representanten
- liksom ordféranden i Europeiska ridet - representera EU utdt i
frigor som ror den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken.
Den hoga representanten ska vidare fora politisk dialog med tredje
linder och andra typer av internationella aktorer & EU:s vignar och
ska uttrycka EU:s position i internationella organisationer och vid
internationella konferenser. Den hoga representanten ir ocksa vice
ordférande i kommissionen, enligt artikel 18(4) i EU-férdraget, vilket
illustrerar forsoket att genom Lissabonfordraget overbrygga gapet
mellan utrikes- och sikerhetspolitiken & ena sidan och ovriga “yttre
dtgirder” & den andra for att skapa en integrerad och sammanhéllen
utrikespolitik i vid mening for EU.

I artikel 27(3) i EU-fordraget beslutades ocksé i Lissabon att en
Europeisk utrikestjinst ska inrittas, ett slags EU:s utrikesdeparte-
ment om én inte i de termerna. Den europeiska utrikestjinsten ska
bistd den hoga representanten i den senares utférande av sitt man-
dat. Utrikestjinsten ska verka i samarbete med medlemsstaternas
respektive utrikesdepartement och bestd av tjinstemin frin radets
sekretariat, frin kommissionen, samt av tjinstemin tillfalligt utld-
nade (sekonderade) frin medlemsstaternas utrikestjinster. Dirmed
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maste minga olika konstitutionella logiker och politiska intressen
samverka och balanseras mot varandra. Forskaren Rosa Balfour
framhéller ocksa olika arbetskulturer som en komplicerande faktor
vid skapandet av en gemensam utrikespolitik fér EU.

Den europeiska utrikestjinsten driver, enligt artikel 32 i EU-
fordraget och artikel 221 i Funktionsfordraget, EU-representationer
som benimns unionens delegationer runt om i virlden. Unionens
delegationer ska lyda under unionens hoga representant for utri-
kes- och sikerhetspolitik, enligt artikel 221(2) i Funktionsfordraget.
Medlemsstaternas diplomatiska och konsulira beskickningar och
unionens delegationer i tredje linder, samt vid internationella kon-
ferenser och internationella organisationer, férvintas samarbeta
enligt artikel 32 och 35 i EU-fordraget samt artikel 221(2) i Fun-
ktionsfordraget — bland annat genom att utbyta information och
utféra gemensamma bedémningar - fér att genomfoéra det som
beslutats inom ramen for den gemensamma utrikes- och sikerhets-
politiken. De forvintas dven bidra till formuleringen av densamma.
Unionens hoga representant ska, enligt artikel 34(1) i EU-fordraget,
organisera medlemsstaternas inbérdes samordning av deras agerande
i internationella organisationer och vid internationella konferenser.

Fore Lissabonfordraget var det kommissionen som drev EU:s
representationer utomlands. Omformningen av kommissionens re-
presentationer till unionens delegationer i och med Lissabonfor-
draget innebar en formell uppgradering av Eu:s utrikesrepresenta-
tion och en breddning av vilka frigor representationerna kunde dgna
sig at; frin de mer tekniska frigor som ligger under kommissionens
mandat till att dven inkludera utrikes- och sikerhetspolitiska fragor
inom rddets revir. Forskaren Frauke Austermann finner att delega-
tionerna sedan Lissabonférdraget mycket framgingsrikt har paver-
kat EuU:s diplomati mot 6kad centralisering i bemirkelsen att ”tala
med en rost”. Pa grundval av sin analys av delegationernas verksam-
het finner Austermann ocksa, i strid med gingse uppfattning, att EU
i virlden ir en politisk jitte i vardande (inte dvirg), en ekonomisk
makt (inte jitte) och en normativ dvirg (inte makt).

Pi delomradet utrikes- och sikerhetspolitik inom det breda filtet
EU:s "yttre dtgirder” spelar kommissionen en underordnad roll. Det
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ir foljdriktigt eftersom kommissionen framfér alle dr en del - och
en pidrivande del - av det 6verstatliga konstitutionella maskineriet
inom EU. Kommissionen skulle, enligt artikel 27(3) i EUu-fordraget,
samtycka till det beslut genom vilket ridet (2010) upprittade den
europeiska utrikestjinsten, vilket i och for sig var viktigt eftersom
kommissionen dirigenom kunde bevaka sina intressen i utrikes-
tjdnstens organisation och funktionssitt. Kommissionen kan ocksi
fortsittningsvis indirekt péverka arbetet i utrikestjinsten genom
de tjinstemin som kommissionen bidrar med. I 6vrigt forekommer
kommissionen inte vare sig i beslutsfattandet eller genomfoérandet
av utrikes- och sikerhetspolitiken utom som medinitiativtagare till
den hoga representanten enligt artikel 30(1) i EU-férdraget vad giller
att hianskjuta vilken som helst friga inom utrikes- och sikerhetspo-
litiken till ridet samt att ligga fram initiativ eller forslag fér radet.
Det dr dtminstone formellt inga kraftfulla policyverktyg ur kommis-
sionens synvinkel.

En annan EU-institution som blivit allt viktigare inom det 6ver-
statliga policyskapandet efter Lissabonférdraget, men som spelar
en i bista fall marginell roll inom utrikes- och sikerhetspolitiken
ir Europaparlamentet. Europaparlamentet ska enligt artikel 36 i
EU-fordraget regelbundet radfrigas av Eu:s hoga representant for
utrikes- och sikerhetspolitik om huvuddragen och grundliggande
vigval inom den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken och
den gemensamma sikerhets- och forsvarspolitiken. Den hoga repre-
sentanten ska vidare, ocksé enligt artikel 36 i EU-fordraget, regelbun-
det informera Europaparlamentet om hur dessa bida politikomriden
utvecklas. Den hoga representanten ska enligt samma artikel siker-
stilla att hinsyn vederborligen tas till Europaparlamentets syn-
punkter. Liksom i fallet med kommissionen ir det inga kraftfulla
péaverkansverktyg Europaparlamentet férfogar éver. Dessutom ligger
initiativet hir helt och hallet hos den héga representanten.

P4 nivin under raddet och den hoga representanten — pd ambassa-
dorsniva - verkar Kommittén for utrikes- och sikerhetspolitik, enligt
artikel 38 i EU-fordraget. Kommittén ska bevaka den internationella
utvecklingen pd de omrdden som den gemensamma utrikes- och
sikerhetspolitiken ticker och ska bidra till utformandet av EU:s
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politik genom att leverera yttranden till rddet, pa ridets begiran, pd
begiran av EU:s hoga representant for utrikes- och sikerhetspolitik,
eller pa eget initiativ. Kommittén ska dven bevaka genomférandet av
den 6verenskomna politiken och lyder under den europeiska utrikes-
tjinstens ordférandeskap.

Sist men inte minst, kanske faktiskt mest, ir medlemsstaterna i
denna sin egenskap viktiga aktdrer inom den gemensamma utrikes-
och sikerhetspolitiken. Eu-fordraget slar fast i artikel 26(3) att den
gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken ska genomféras Yav
den hoga representanten och av medlemsstaterna med anvindande
av nationella resurser och unionens resurser”. Medlemsstaterna har
en stark position bide formellt och reellt och ett direkt inflytande
pid den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken, vilket kan
framstd som paradoxalt givet att termen “gemensam” brukar antyda
overstatlighet i Eu-sammanhanget.

Olika pabud och uppmaningar utgar frin ru-férdraget till med-
lemsstaterna om hur de ska agera inom ramen f6r den gemensamma
utrikes- och sikerhetspolitiken. Foga overraskande stadgas inte om
négra sanktioner eller formella patryckningsmekanismer mot de sta-
ter som inte lyder pibuden. Ridet och den hoga representanten ska,
enligt artikel 24(3), tillse att staterna ir lojala med unionens politik.
I en ganska typisk passus i inledningen av avdelning v kapitel 2 i EU-
fordraget med sirskilda bestimmelser om den gemensamma utrikes-
och sikerhetspolitiken, tecknas de olika roller som spelas av unionen
4 den ena sidan och av medlemsstaterna & den andra. Unionen ska,
heter det i artikel 24(2) féra, utforma och genomféra en gemensam
utrikes- och sikerhetspolitik, grundad pd utvecklingen av en 6émse-
sidig politisk solidaritet bland medlemsstaterna, identifierandet av
frigor av allmint intresse och uppndendet av en stindigt 6kande
grad av samstimmighet i medlemsstaternas atgirder. Det ir inte
uppenbart vem som sitter agendan, unionen eller medlemsstaterna.

Medlemsstaterna 4 sin sida ska, enligt artikel 24(3) i EU-fordraget,
stodja unionens utrikes- och sikerhetspolitik aktivt och oreserverat
i en anda av lojalitet och omsesidig solidaritet och ska efterkomma
unionens atgirder pd detta omridde. Medlemsstaterna ska, siger
artikel 24(3) vidare, arbeta tillsammans for att stirka och utveckla sin
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omsesidiga politiska solidaritet. Medlemsstaterna ska vidare avst
frin handlande som strider mot unionens intressen eller som san-
nolikt skulle férsvaga unionens effektivitet som en sammanhéllande
kraft i de internationella relationerna.

Medlemsstaterna fir avslutningsvis, liksom den héga represen-
tanten och den hoga representanten med kommissionens stod, ligga
fram vilken friga som helst som ror den gemensamma utrikes- och
sikerhetspolitiken for ridet och fir understilla ridet initiativ eller
forslag, enligt artikel 30(1) i EU-fordraget.

EU-domstolen mestadels marginaliserad

Det finns endast en viktig EU-institution som uttryckligen stings
ute frAin den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken och det
ir ru-domstolen. EU-domstolen ska inte ha domsritt éver den
gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken stir det i EU-férdraget
i artikel 24(1). Ett av manga problem som EU-domstolen fann
i sitt yterande (2/2013) over forslaget till EU:s anslutningsfor-
drag till Europakonventionen fér minskliga rittigheter 2014 var
att Europadomstolen skulle komma att fi domsritt dven Over
EU:s agerande inom ramen for den gemensamma utrikes- och
sikerhetspolitiken, en domsritt som EU-domstolen alltsi sjilv sak-
nar. EU-domstolen ansig i sitt yttrande att om inte EU-domstolen
har denna domsritt ska inte Europadomstolen ha den heller. Om
Europadomstolen fick domsritt éver EU:s utrikes- och sikerhetspoli-
tik skulle sdvil civila som militdra EU-operationer kunna granskas ur
minniskorittssynpunkt. Medlemsstaternas agerande under militira
uppdrag utomlands kan och har redan granskats av Europadomstolen.
Om Europadomstolen fick domsritt éver EU som organisation
skulle dven EU kunna héllas ansvarigt {6r eventuella minniskoritts-
overgrepp begingna av personal pd missioner med EU-mandat inom
ramen for den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken.

Tva typer av frigor fir Eu-domstolen dock doma over enligt
artikel 24(1) i EU-fordraget, trots kopplingen till den gemensamma
utrikes- och sikerhetspolitiken. Bida typerna av frigor ligger pa
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grinsen mellan (det mellanstatliga) omradet fér EU:s utrikes- och
sikerhetspolitik & ena sidan och Eu:s (overstatliga) politikomrdden
inom ramen for Funktionsférdraget & den andra.

eEU-domstolen far, enligt artikel 24(1) i EU-fordraget och artikel
275 i Funktionsfordraget, for det forsta doma i frigor som ror
sjilva grinsdragningen mellan det utrikes- och sikerhetspolitiska
omradet och andra politikomridden. Den centrala frigan i dessa fall
ir pa vilken grund i Eu-fordraget eller Funktionsfordraget en atgird
ritteligen ska baseras, vilka beslutsprocedurer som ska tillimpas
och som en foljd dirav vilka Eu-institutioner som far inflytande i
beslutsprocessen. Exempel pa fall efter Lissabonfordraget som rort
grinsdragningen mellan den gemensamma utrikes- och sikerhets-
politiken och andra omriden ir c-130/10 (Europaparlamentet mot
rdder) och c-658/11 (Europaparlamentet mot rdder). 1 bada fallen ir det
Europaparlamentet som stimt ridet vilket bland annat illustrerar
EU-parlamentets vilja att vinna 6kat inflytande i beslutsprocesserna
rorande utrikes- och sikerhetspolitiken.

Fallet c-130/10 rérde restriktiva atgirder (i det hir fallet frysning
av tillgdngar) mot sympatisorer till Usama bin Ladin, al-Qaida och
talibanerna beslutade av ridet inom ramen for den gemensam-
ma utrikes- och sikerhetspolitiken i Eu-fordraget i kombination
med artikel 215(2) i Funktionsférdraget om restriktiva atgirder.
Europaparlamentet ansig att de restriktiva dtgirderna borde ha
beslutats inom ramen enbart f6r Funktionsférdragets bestimmelser
i avdelning v kapitel 1 om ”ett omrdde med frihet, sikerhet och
rittvisa”, artikel 75. EU-domstolen fann att ridet beslutat om sank-
tionerna pa korrekt rittslig grund.

Fallet c-658/11 handlade om ett beslut av ridet inom ramen
for den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken att 4 EU:s
vignar ingd ett avtal enligt EU-fordragets artikel 37 med Republiken
Mauritius om villkoren for atc overfora misstinkta pirater och
egendom som i detta sammanhang har beslagtagits av den EU-
ledda marina styrkan till Republiken Mauritius och om villkoren
for misstinkta pirater efter en sidan 6verforing. Europaparlamentet
yrkade att EU-domstolen skulle ogiltigforklara radets beslut att ing
avtalet eftersom beslutet ritteligen borde ha fattats pid grundval
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av artikel 218 i Funktionsférdraget som bland annat foreskriver
att Europaparlamentet ska godkinna beslut om att ingd interna-
tionella avtal. EU-domstolen ansig i detta fall att radet visserligen
hade fattat sitt beslut att (ensamt) ingd avtalet pd korrekt ritslig
grund, men att Europaparlamentet inte hade informerats tillrickligt
snabbt och grundligt i alla skeden av férhandlingarna om och vid
ingdendet av avtalet mellan EU och Mauritius. Enligt artikel 218(10)
i Funktionsfordraget krivs omedelbar och fullstindig information
till Europaparlamentet betriffande avtal pd samtliga av unionens
verksamhetsomriden, inklusive utrikes- och sikerhetspolitiken. EU-
domstolen ogiltigforklarade dirfor ridets beslut att ingé avtalet med
Mauritius.

EU-domstolen fir, for det andra, enligt artikel 24(1) i EU-fordraget
i kombination med artikel 275 i Funktionsfordraget, kontrollera
lagenligheten i beslut om restriktiva dtgirder mot fysiska eller
juridiska personer som rddet har antagit pid grundval av avdel-
ning v kapitel 2 i BU-fordraget om sirskilda bestimmelser om
den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken. I artikel 215 i
Funktionsfordraget regleras nir U fir besluta om restriktiva tgir-
der. Fore Lissabonfordraget kunde restriktiva dtgirder, enligt dava-
rande Fordraget om upprittande av den Europeiska gemenskapen,
endast beslutas mot tredje linder”. T och med Lissabonférdraget
inférdes i artikel 215(2) i EU-férdraget den betydelsefulla moj-
ligheten for EU att besluta om motsvarande restriktiva atgirder
mot fysiska eller juridiska personer och grupper eller icke-statliga
enheter. Redan innan Lissabonférdraget tridde i kraft hade U fattat
beslut om riktade sanktioner mot misstinkta terrorister (till exempel
frysning av tillgingar) ofta pd grundval av foregiende beslut fattade
i FN:s sikerhetsrad.

I Sverige blev fallet med de sa kallade ”somaliasvenskarna”, vilka
misstinktes for att sympatisera med al-Qaida, mycket uppmirksam-
mat. Fallen 1-306/01 (dhmed Ali Yusuf och Al Barakaat International
Foundation mot radet och kommissionen) samt det snarlika T-315/01
(Yassin Abdullah Kadi mot rddet och kommissionen) blev rittshistoria i
EU-domstolen nir denna 2008 (fére Lissabonfoérdragets ikrafteri-
dande) i de férenade méalen c-402/05 och c-415/05 (Yassin Abdullah
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Kadi och Al Barakaat International Foundation mot rddet och kommis-
sionen) ogiltigforklarade £U:s beslut om riktade sanktioner i dessa
fall med hinvisning till respekten for grundliggande minskliga
rittigheter (framfor allt straffprocessuella rittigheter och dganderit-
ten). Ar 2013 underkinde Eu-domstolen en gang till i ett nytt fall
- vanligen benimnt ”Kadi 11”, de férenade méilen c584/10, c593/10
och c595/10 - de riktade sanktionerna mot Kadi vilka vid det laget,
men alltsd forgives, hade modifierats nigot for att tillfredsstilla
kraven pi respekt for de minskliga rittigheterna. Eu-domstolen har
genom sin rittspraxis pa omradet for riktade sanktioner mot fysiska
och juridiska personer och ickestatliga grupperingar kraftfullt flyttat
fram positionerna for de minskliga rittigheterna pa omridet for den
gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken. (For en diskussion om
de minskliga rittigheternas centrala plats i Eu:s utrikespolitik, se
Andreas Mobergs kapitel i Europaperspektiv 2014).

Eftersom det fore Lissabonfordraget endast stod att restriktiva
dtgirder fick beslutas mot ”tredje linder” infordes i Lissabonfor-
draget regeln att restriktiva atgirder dven fick beslutas mot andra
subjekt dn "tredje linder”. Nir Eu-domstolen granskade fallen
Yusuf och Al Barakaat samt Kadi var den siledes ganska generds i sin
tolkning av begreppet “tredje linder” som ansigs kunna inrymma
enskilda individer och till och med Eu-medborgare bosatta inom EU,
men string i sin utvdrdering av huruvida de minskliga rittigheterna
hade respekterats i beslutet om sanktioner.

Nir beslut om restriktiva atgirder ska fattas, gors detta enligt
artikel 215 i Funktionsférdraget av ridet (med kvalificerad majoritet)
pé ett gemensamt forslag av EU:s hoga representant for utrikes- och
sikerhetspolitik och kommissionen. Radet ska enligt samma artikel
informera Europaparlamentet om sitt beslut. Ridet méaste dessforin-
nan ha fattat ett (enhilligt) beslut enligt Eu-fordragets bestimmelser
om utrikes-och sikerhetspolitik, vanligen artikel 29, om att sanktio-
ner ska inféras. Om den gemensamma utrikes- och sikerhetspoliti-
ken inte behéver kopplas in fattas beslut om sanktioner i syfte att
forebygga och bekidmpa terrorism enbart under Funktionsférdraget
(artikel 75) av radet pa forslag av kommissionen pd grundval av EU-
lagstiftning utfirdad av radet och Europaparlamentet gemensamt.
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Enhalligt beslutsfattande dominerar

Lissabonférdraget blev kulmen pd en gradvis utveckling inom EU
mot alltmer beslutsfattande med kvalificerad majoritet, alltsi en
utveckling frin mellanstatlighet med enhilligt beslutsfattande mot
overstatlighet. Vi kommer nu att studera EU:s beslutsfattande pi
omradet for den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken bade
som sidant och som en illustration av graden av mellanstatlighet
respektive overstatlighet pa detta omrade.

Den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken ska enligt arti-
kel 24(1) i Eu-férdraget bestimmas och genomféras av Europeiska
rddet och radet och de ska enligt samma artikel agera enhilligt utom
ndr nigot annat stipuleras uttryckligen. Att beslut enligt kapitlet
om utrikes- och sikerhetspolitiken ska fattas enhilligt upprepas i
artikel 31(1). Enhillighet dr siledes huvudregeln pd utrikes- och
sikerhetspolitikens omrade. Ingen stat kan bli bunden mot sin vilja.
De rittsliga instrument som star till unionens forfogande riknas upp
i Eu-fordraget.

Unionen ska, enligt artikel 25 (a) och (b) i EU-férdraget, féra den
gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken genom att bestimma
de ?allminna riktlinjerna” samt genom att fatta ”beslut”. Besluten i
sin tur ska enligt artikel 25 (b) (i-iii) bestimma vilka dtgirder som
ska vidtas av unionen, vilka stindpunkter som ska intas av unionen,
samt arrangemangen for genomforandet av de tvd typerna av beslut. I
tilligg till de allminna riktlinjerna och de tvé olika typerna av beslut
ska unionen enligt artikel 25 (¢) féra den gemensamma utrikes- och
sikerhetspolitiken genom att stirka det systematiska samarbetet
mellan medlemsstaterna om deras politik. Vilka instrument unionen
ska anvinda for att stirka medlemsstaternas samarbete specificeras
inte; ur ritslig synpunkt finns inga kraftfulla instrument till unio-
nens forfogande nir det giller att forma staterna att samarbeta.

Liksom i fallet med enhillighet i Europeiska radet och ridet,
foreskriver EU-fordraget inte mindre 4n tva gnger att antagandet av
lagstiftande instrument ir uteslutet pd utrikes- och sikerhetspoliti-
kens omrade, i artikel 24(1) respektive 31(1). Generellt bindande EU-
lagstiftning antas i stor mingd pd de flesta av Eu:s politikomriden
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inklusive inom de omraden som riknas till de ”yttre atgirderna”,
men fir alltsd inte antas inom utrikes- och sikerhetspolitiken. Att
den rittsligt mest hogtstiende formen av beslut — lagstiftande beslut
- uttryckligen anges som utesluten pa detta omrade illustrerar ur
rittslig synpunkt den svagare formella struktur som ridder inom EU:s
utrikespolitik. Det existerar heller inte som vi sett nigot EU-rittsligt
maskineri som skulle kunna se till att eventuella lagstiftande beslut
inom utrikes- och sikerhetspolitiken drevs igenom; EU-domstolen ér
principiellt utesluten fran detta omrade enligt artikel 24(1).

Europeiska radets beslutsbefogenheter definieras snarlikt men
inte helt identiskt i tva olika bestimmelser i artikel v i EU-fordraget.
Enligt den forsta bestimmelsen som giller hela filtet for Eu:s yttre
dtgirder”, ska Europeiska ridet pad grundval av de principer som
unionen sjilv bygger pd och pi grundval av ett antal brett formu-
lerade malsittningar fér unionens internationella handlande som
helhet i artikel 21, identifiera unionens strategiska intressen och
mal enligt artikel 22(1). Europeiska radets beslut med avseende pa
unionens strategiska intressen och mal ska rora den gemensamma
utrikes- och sikerhetspolitiken och andra omridden som omfattas av
unionens yttre atgirder. Europeiska ridet ska enligt samma artikel
agera enhilligt pd rekommendation frin radet.

Europeiska radets beslutsbefogenheter enligt den andra bestim-
melsen, som giller omridet for den gemensamma utrikes- och
sikerhetspolitiken specifikt, formuleras ungefir, men inte exakt,
likadant som de beslutsbefogenheter som spanner 6ver hela omradet
for ytere atgirder, enligt artikel 26(1). PA det sirskilda omridet for
den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken ska Europeiska
ridet identifiera unionens strategiska intressen, faststilla malen for
och bestimma allminna riktlinjer for den gemensamma utrikes- och
sikerhetspolitiken, inklusive i angeligenheter med féljder for for-
svaret. Europeiska radet ska fatta nédvindiga beslut, enligt samma
artikel.

Ridet i sin tur ska enligt artikel 26(2) i Eu-fordraget forma den
gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken och fatta nodvindiga
beslut fér att nirmare bestimma politiken pd grundval av de allminna
riktlinjer och den strategiska kurs som bestimts av Europeiska radet.
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Det kan noteras att Europeiska ridets beslutskompetens omfatear
bade den mellanstatliga gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiska
sfiren och den 6verstatliga sfir som ror unionens 6vriga yttre verk-
samhet och att ridet (artikel 22(1)) samt bide den héga representan-
ten och kommissionen (artikel 22(2)) fir vara inblandade i denna
process. Det ger uttryck for en vilja att integrera och sammansmiilta
hela utrikespolitiken i vid mening till en kraftfull och effektivare hel-
het. Dock finns inte samma verkningsfulla mekanismer fér genom-
forandet av politiken pd det utrikes- och sikerhetspolitiska omridet,
inklusive forsvarspolitiken, som pa ovriga omrdden av EU:s yttre
atgirder.

Nir den internationella situationen kriver operativt handlande av
unionen ska ridet enligt artikel 28(1) fatta nédvindiga beslut.

Besluten om operativt handlande ska enligt artikel 28(2) i EU-
férdraget vara forpliktande for medlemsstaterna med avseende pi
vilka stindpunkter de intar och hur de agerar. Hur bindande dessa
beslut verkligen ir i rittslig bemirkelse kan diskuteras. Det faktum
att besluten fattas enhilligt borde dock borga for att de sedan f6ljs
av medlemsstaterna; beslut om operativt handlande som inte alla ir
beredda att f6lja kommer inte att fattas.

Nirhelst det finns en plan att inta en nationell stindpunkt eller
att vidta nationella dtgirder som foljd av ett radsbeslut om operativt
handlande ska den berérda medlemsstaten bistd med information i si
god tid att foregiende 6verliggningar vid behov kan dga rum i rdet.
I fall som fordrar ett snabbt beslut fir den hoga representanten, pa
eget initiativ eller pd en medlemsstats begiran, sammankalla ett
extraordinirt raidsmote.

I tillagg till beslut om operativt handlande ska radet enligt artikel
29 fatta beslut som anger unionens instillning till en sirskild friga
av geografisk eller tematisk karaktir. Beslut om restriktiva dtgirder
fattas oftast med denna artikel som grund i kombination med artikel
215 i Funktionsfordraget. Medlemsstaterna ska enligt samma artikel
sikerstilla att deras nationella policy ir forenlig med unionens
instillning.

Som en liten uppmjukning av kravet pd enhillighet vid beslutsfat-
tande pd utrikes- och sikerhetspolitikens omride har en sirskild
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regel inforts om avstienden vid omrostning, si kallat konstruktive
avstdende, enligt artikel 31(1) i EU-férdraget. Om en medlemsstat
avstar fran att rosta i ridet kan medlemsstaten kvalificera sitt avsta-
ende genom att gora en formell deklaration. Medlemsstaten blir
da inte skyldig att tillimpa beslutet, men ska acceptera att beslutet
forpliktar unionen som sddan.

Det finns fall dven pé utrikes- och sikerhetspolitikens omride dir
radet far fatta beslut med kvalificerad majoritet, enligt artikel 31(2).
ridet ska fatta beslut med kvalificerad majoritet nir det nirmare
bestimmer dtgirder eller stindpunkter f6r unionen pi grundval av
ett (enhilligt) beslut i Europeiska ridet rorande unionens strategiska
intressen eller mal.

Ridet fir ocksd fatta beslut med kvalificerad majoritet nir det
fastslar ett handlade eller stillningstagande for unionen pa forslag
av den hoga representanten som lagts fram pa uttrycklig (enhillig)
begiran av Europeiska ridet, pd Europeiska radets eget initiativ eller
efter ett initiativ av den hoga representanten.

Rédet far vidare anvinda sig av kvalificerad majoritet nir det
fattar ett beslut om genomférandet av ett tidigare (enhilligt) beslut
som bestimmer dtgirder eller stindpunkter fér unionen. Vidare
far ridet med kvalificerad majoritet besluta om tillsittandet av en
Vsirskild representant” med ett mandat i forhédllande till speciella
politikomriden.

Det kan noteras att ridets mojligheter att fatta beslut med kvalifi-
cerad majoritet ir mycket kringskurna och att Europeiska radet, som
ir ett rent mellanstatligt organ med sina stats- och regeringschefer,
alltid dr den ytterst avgorande instansen inom utrikes- och siker-
hetspolitiken. Den utpriglade mellanstatligheten till trots finner
forskaren Marianne Riddervold att kommissionen de facto paverkar
utrikes- och sikerhetspolitiken inklusive férsvarspolitiken betydligt
mer dn forvintat de jure.

Det Europeiska radet fir enligt artikel 31(3) enhilligt besluta att
radet ska agera med kvalificerad majoritet dven i andra fall in de som
redan riknas upp i EU-fordraget enligt ovan. De svaga regler som
ror ridets beslutsfattande med kvalificerad majoritet pa utrikes- och
sikerhetspolitikens omrade ska enligt artikel 31(4) 6ver huvud taget
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inte tillimpas i friga om beslut med militira eller forsvarsmissiga
konsekvenser.

En gemensam forsvarspolitik under
konstruktion

I avdelning v i EU-fordraget, som innehaller allminna bestimmelser
om unionens yttre dtgirder i kapitel 1 och sirskilda bestimmelser om
den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken i kapitel 2, finns
iven bestimmelser i kapitel 2 avsnitt 2 om den gemensamma siker-
hets- och forsvarspolitiken. Mellanstatligheten ir om méjligt dnnu
mer uttalad pa detta omride dn inom utrikes- och sikerhetspolitiken
generellt. Samtidigt har EU genomfért manga missioner, bide civila
och militdra, inom ramen f6ér den gemensamma sikerhets- och for-
svarspolitiken. Sedan starten av den forsta, civila, EU-polismissionen
i Bosnien-Hercegovina 2003 i syfte att stirka rittsstaten har drygt 30
civila och militdra missioner upprittats av EU. Av dessa har ungefir
en tredjedel varit militdra och resten civila. De flesta missionerna har
dgt rum i Afrika, pa Balkan och i Frimre Asien inklusive Afghanistan.
Sverige har varit en flitig bidragsgivare till Eu:s civila sdvil som
militira missioner. Den senaste militira operationen som beslutades
av rddet inom ramen for den gemensamma sikerhets- och forsvars-
politiken var EUNAVFOR Med som har till uppgift att férhindra
flyktingsmugglingen 6ver Medelhavet. De tva senast beslutade civila
missionerna var EuAM Ukraine som ska bistd med rid om reformer i
den civila sikerhetssektorn och Euce Sahel som ska stédja de interna
sikerhetsstyrkorna i Mali.

Medan unionens behorighet inom den gemensamma utrikes- och
sikerhetspolitiken omfattar alla utrikespolitiska omriden och alla
frigor rorande unionens sikerhet, dr bestimmelserna om vad den
gemensamma sikerhets- och forsvarspolitiken omfattar nigot mer
specificerade. Den gemensamma sidkerhets- och forsvarspolitiken
ska enligt artikel 42(1) foérse unionen med operativ formiga som
stoder sig pd bade civila och militira resurser. Unionen fir enligt
samma artikel anvinda resurserna pi missioner utanfor unionen i
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fredsbevarande och konfliktforebyggande syfte och for att stirka den
internationella sikerheten i enlighet med principerna i FN-stadgan.
Dessa uppgifter ska enligt samma artikel utféras med kapacitet som
tillhandahalls av medlemsstaterna. Trots att EU-fordraget sdger att
det dr umionen som kan anvinda de civila och militira resurserna
for olika uppdrag har unionen siledes inga egna fédrmégor utan det
ir medlemsstaterna som - eventuellt - tillskjuter de nédvindiga
formigorna. Det kan noteras att endast uppdrag utanfér unionen
innefattas i den gemensamma sikerhets- och foérsvarspolitiken enligt
artikel 42(1).

Den gemensamma sikerhets- och férsvarspolitiken ska omfatta
den gradvisa utformningen av en gemensam forsvarspolitik f6r unio-
nen, enligt artikel 24(1) och 42(2) i EU-fordraget. Denna kommer att
leda till ett gemensamt forsvar enligt artikel 42(2), nir Europeiska
ridet enhilligt si beslutar. Europeiska ridet ska i sa fall rekommen-
dera medlemsstaterna att anta ett sidant beslut i enlighet med sina
respektive konstitutionella bestimmelser. Det kan konstateras att ett
enhilligt beslut om ett gemensamt EU-forsvar med all sannolikhet
ligger langt fram i tiden.

Trots att EU-fordraget endast talar om ett framtida gradvist
utarbetande av en gemensam forsvarspolitik for EU som mojligen i
en dnnu mer avligsen framtid kan resultera i ett enhilligt beslutat
gemensamt EU-forsvar enligt vad vi har sett ovan, var sjilva idén om
en EU-gemensam forsvarspolitik och i dnnu hogre grad idén om ett
gemensamt EU-forsvar si utmanande att olika medlemmar kinde
sig foranldtna att insistera pd brasklappar. Unionens politik inom
ramen for den gemensamma sikerhets- och forsvarspolitiken ska
enligt artikel 42(2) & ena sidan inte skada den speciella karaktiren
hos vissa medlemsstaters sikerhets- och férsvarspolitik, nimligen
de neutrala eller numera alliansfria linderna. A andra sidan ska
unionens politik inom ramen fér den gemensamma sikerhets- och
forsvarspolitiken respektera vissa medlemsstaters skyldigheter, nim-
ligen de som betraktar sitt gemensamma forsvar sdsom forverkligat
inom Atlantpaktsorganisationen (NATO), enligt det Nordatlantiska
fordraget, och vara forenlig med den gemensamma sikerhets- och
forsvarspolitik som etablerats inom denna ram. Bide de medlemssta-
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ter som tillhér NATO och alliansfria medlemsstater fick dirmed sina
respektive onskemdl tillgodosedda att dtminstone delvis markera
avstdnd till den gemensamma sikerhets- och férsvarspolitik som
skulle formuleras i sjilva Eu-fordraget.

Medlemsstaterna ska enligt artikel 42(3) i EU-fordraget stilla
civila och militira resurser till unionens forfogande i syfte att genom-
féra den gemensamma sikerhets- och forsvarspolitiken och bidra
till de mél som (enhilligt) definierats av ridet. Medlemsstaterna
atar sig ocksa enligt samma artikel att gradvis forbittra sina militira
formégor. En EU-enhet i form av den Europeiska forsvarsbyrin ska
pa olika sitt vara medlemsstaterna behjilplig med att utveckla och
stirka deras militira kapacitet, enligt artikel 42(3).

Beslut som har att géra med den gemensamma sikerhets- och
forsvarspolitiken inklusive beslut om att inleda ett uppdrag ska,
enligt artikel 42(4), antas — enhilligt - pa forslag frin rU:s hoga
representant for utrikes- och siikerhetspolitik eller pa initiativ av en
medlemsstat. Den hoga representanten far, enligt artikel 42(4), nir
s& dr limpligt och tillsammans med kommissionen, foresld anvin-
dandet av bide nationella resurser och av unionens instrument.

Europaparlamentet nimns 6verhuvud taget inte i EU-fordra-
gets avsnitt om den gemensamma sikerhets- och forsvarspoliti-
ken, vilket skulle betyda att parlamentet inte spelar nigon roll pa
detta omrade. Icke desto mindre finner forskaren Guri Rosén att
Europaparlamentets inflytande over just sikerhets- och forsvars-
politiken stindigt tilltar eftersom de beslutsfattande institutionerna
ir beroende av den legitimitet Europaparlamentet kan skinka poli-
tiken.

Enligt artikel 42(1) dr de uppgifter EU ska utfora utanfér unionen
inom ramen for den gemensamma sikerhets- och forsvarspolitiken
uppdrag i fredsbevarande och konfliktférebyggande syften och for att
stirka den internationella sikerheten, i samband med vilka unionen
kan anvinda civila och militira medel. Dessa ska enligt artikel 43(1)
omfatta gemensamma avrustningsoperationer, humanitira insatser
och riddningsinsatser, militir rddgivning och assistans, konfliktfore-
byggande och fredsbevarande insatser, insatser med stridande trupp
i krishantering inklusive fredsskapande dtgirder och stabiliserings-
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insatser efter konflikter. Alla dessa uppgifter kan enligt artikel 43(1)
bidra till kampen mot terrorism, inklusive genom stdd till tredje
linder som bekdmpar terrorism inom sina territorier. Tilligget om
terrorism infordes genom Lissabonfordraget.

Denna bestimmelse rér stod till tredje linder i syfte att bekimpa
terrorism pa deras territorier. Stod till linder som bekdmpar ter-
rorism innanfor EU:s geografiska grinser berors inte direkt av
regelverket for den gemensamma sikerhets- och forsvarspolitiken,
utan behandlas i en annan bestimmelse benimnd ”solidaritetsklau-
sul” som aterfinns i artikel 222 i Funktionsférdraget men som har
starka kopplingar materiellt och institutionellt till den gemensamma
utrikes- och sikerhetspolitiken. Den transnationella terrorismen gor
att grinsen mellan den terrorism som #dger rum utanfér EU och den
som sker innanfér EU:s grinser delvis suddas ut.

Aven om de inte innefattar “allt” (som utrikes- och sikerhets-
politiken) dr unionens befogenheter inom ramen fér den gemensam-
ma sikerhets- och forsvarspolitiken dnda mycket breda. EU kan om
den politiska viljan finns delta i alla aktuella former av internatio-
nella fredsinsatser inklusive den mer kraftfulla fredsskapande typen
av insatser. Den enda form av militir vildsanvindning som inte kan
sdgas ingd i den typ av uppgifter som riknas upp i EU-férdraget ir
sjilvforsvarskrig. Det finns dock efter Lissabon en bestimmelse om
kollektivt sjilvforsvar i artikel 42(7), vilken kommer att behandlas
nedan.

Rédet ska enligt artikel 42(3) fatta beslut angiende de uppdrag
som unionen ska utféra. Besluten ska faststilla uppgifternas mal och
omfattning och de allminna villkoren f6r uppdragens genomfér-
ande. EU:s hoga representant ska under rddets 6verinseende och i
nira och stindig kontakt med Kommittén for utrikes- och sikerhets-
politik (RUsP), enligt artikel 43(2) sdkerstilla samordningen av de
civila och militira aspekterna av sidana uppdrag. Kusp ska pa ridets
och den hoga representantens ansvar, enligt artikel 38 i EU-fordraget,
utova politisk kontroll och strategisk ledning av unionens krishan-
teringsinsatser inom ramen for den gemensamma sikerhets- och
forsvarspolitiken. Radet fir enligt artikel 38 bemyndiga KUSP att
under en krishanteringsinsats som beslutats av ridet fatta limpliga
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beslut rérande den politiska kontrollen och strategiska ledningen av
operationen. KUSP fir hirmed en viktig roll inom den gemensamma
sikerhets- och forsvarspolitiken. Forskarna Bart van Vooren och
Ramses A. Wessel finner att trots att den knappt nimns i EU-fordra-
gets kapitel om den gemensamma sikerhets- och férsvarspolitiken
har RUsP utvecklats till det nav kring vilket all verksamhet inom den
gemensamma sikerhets- och férsvarspolitiken snurrar.

I avsnittet om den gemensamma sikerhets- och forsvarspolitiken
i Eu-férdraget finns dven en Omsesidig kollektiv forsvarsklausul
i artikel 42(7). Den 6msesidiga forsvarsklausulen skiljer sig frin
ovriga bestimmelser i EU-fordraget eftersom den inte alls handlar
om unionen eller den egentliga gemensamma sikerhets- och for-
svarspolitiken med de uppgifter denna omfattar. Den 6msesidiga
forsvarsklausulen handlar enbart om medlemsstaterna och deras
inbordes forpliktelser. Om en medlemsstat skulle utsittas for ett
vipnat angrepp pa sitt territorium ir de 6vriga medlemsstaterna
skyldiga att ge den medlemsstaten stéd och bistdnd med alla till
buds stiende medel i enlighet med artikel 51 i Forenta nationernas
stadga, enligt artikel 42(7). Brasklappar liknande den som infogades
i samband med de inledande bestimmelserna om den gemensamma
sikerhets- och forsvarspolitiken har ocksa infogats efter den omse-
sidiga forsvarsklausulen. Det kollektiva forsvarsitagandet ska inte
paverka den sirskilda karaktiren hos vissa medlemsstaters sikerhets-
och forsvarspolitik, stir det i artikel 42(7) i EU-férdraget. Dessutom
ska dtaganden och samarbete pa detta omride vara forenliga med
itagandena inom Nordatlantiska forsvarsorganisationen (NATO),
vilken, for de stater som ir medlemmar i denna, forblir grunden fér
deras kollektiva forsvar och det forum inom vilket det genomférs.

Till dess frigan stills pa sin spets dr det oklart vilken substan-
sen faktiskt dr i det omsesidiga forsvarsitagandet i EU-fordraget.
Ritesligt sett dr dtagandet till skillnad fran samtliga 6vriga dtaganden
inom den gemensamma utrikes-, sikerhets- och forsvarspolitiken
laingtgiende och bindande; realpolitiskt har det diremot hittills
verkat tomt pa innehall. Artikel 42(7) dberopades for forsta gingen
da Frankrike anholl om stdd frin 6vriga Eu-medlemsstater dagarna
efter terrorattacken i Paris i november 2015. Vid ett rddsmote med
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forsvarsministrarna svarade samtliga 6vriga Eu-medlemsstater posi-
tivt pd Frankrikes begiran. Vad stodet kan komma att innefatta i
praktiken fir framtiden utvisa.

Frivilliga samtal for fred

I riteslig mening finns det ingen forpliktande gemensam utrikes- och
sikerhetspolitik i Eu. Den enda bestimmelse i EU-fordraget som
iar otvetydigt forpliktande ar den kollektiva forsvarsklausulen, men
den ir i praktiken betydelselds. I 6vriga delar dr den gemensamma
utrikes- och sikerhetspolitiken i stort sett inte rittsligt bindande
for medlemsstaterna och det finns inga rittsliga sanktioner att tillgd
mot medlemsstater som skulle driva sin egen linje till férfing for
gemenskapens intressen. Den gemensamma utrikes- och sikerhets-
politiken ér i riteslig bemirkelse ”mjuk”, inte till den yttre formen
som ir ett internationellt fordrag men till det normativa innehallet.
Svaret pa frigan i vilken utstrickning den gemensamma utrikes- och
sikerhetspolitiken ér juridifierad ar alltsi att den nistan inte alls dr
det, med fi undantag.

EU-domstolen kan och har verkat i marginalen for 6kad ”juridi-
fiering” i bemirkelsen 6kad respekt for de minskliga rittigheterna
i vissa specifika frigor, men har alltjimt ett mycket litet manover-
utrymme inom den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken.
Erfarenhetsmissigt kan vi dessutom forvinta oss motstand frin
medlemsstaterna mot alla steg i férdjupande riktning i riteslig
mening pa utrikes- och sikerhetspolitikens omride.

Aven om manga skulle 6nska en slagkraftigare gemensam utrikes-
och sikerhetspolitik for utvirtes bruk finns det skil att dven lyfta
fram att det konstanta umginget och diskuterandet bland de poli-
tiska ledarna i Eu, och bland de olika tjainsteminnen i den europe-
iska utrikestjinsten, inom ramen fér den gemensamma utrikes- och
sikerhetspolitiken forhoppningsvis bidrar till invirtes samsyn och
simja mellan EU:s medlemsstater (se dven Niklas Brembergs kapitel
i denna volym). Aven utrikespolitiken kan pa si sitt bidra till freden
i Europa, vilket 4r EuU:s frimsta mal. Det viktigaste dr att fortsitta
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samtala och att hilla Eu:s egna liberaldemokratiska virden hogt bade
indt och utat. Det ir svirt att tinka sig att den rittsliga ramen i sig
fér den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken skulle kunna
féorma medlemsstaterna att driva en eller annan utrikespolitisk linje;
ritten ir pd det hir omradet en tydlig funktion av politiken och inte
tvartom.

Samarbetsformen inom den gemensamma utrikes- och sikerhets-
politiken ir tydligt mellanstatlig. Férsok har i och med Lissabon-
fordraget gjorts att lite frin sidan fora in 6verstatliga samarbets-
former idven i utrikes- och sikerhetspolitiken genom skapandet
av EU:s hoga representant for utrikes- och sikerhetspolitik med
dennes breda ansvarsomride och genom skapandet av den euro-
peiska utrikestjinsten. Inom den senare och under ledning av den
pa pappret hart nir allsmiktiga hoga representanten ska bade det
mellanstatliga ridet, den 6verstatliga kommissionen och medlems-
staterna sjilva samsas. Genom sitt faktiska praktiska handlande tycks
det vara tinke att tjinsteminnen ska uppgé i en gemensam kultur
och transnationellt och transinstitutionellt underifrdn foga ihop ett
slags gemensam utrikespolitik som dock ur riteslig synpunke helt
saknar bindande eller tvingande element i forhéllande till medlems-
staterna. Samtidigt bedriver alla medlemsstater parallellt sin egen
sjilvstindiga utrikes- och sikerhetspolitik; vissa storre medlems-
stater med uppenbart storre averyck i virlden dn vissa andra mindre
medlemsstater, och kanske dn EU sjilvt.

Aven om de rittsliga strukturerna ir svaga kan en gemensam
utrikes- och sikerhetspolitik organiskt vixa fram om medlems-
staterna sd onskar. Lissabonfoérdraget ger forutsittningarna och de
gemensamma intressen som trots allt borde finnas mellan medlems-
staterna i kombination med den kontinuerliga interaktionen p4 olika
nivder borde borga for ett gradvis nirmande oavsett de obefintliga
rittsliga patryckningsmedlen mot 6kad gemenskap. Den losa ritts-
liga formen i kombination med de vida innehallsliga ramarna {6r den
gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken leder ocksa potentiellt
till en vildig flexibilitet hos EU som ir viktig nir det giller att méta
nya sikerhetshot.
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Kallor och litteratur

EU:s gemensamma utrikes- och sikerhetspolitik behandlas ofta i
litteraturen som en del av unionens bredare internationella relations-
ritt, det vill siga de regler i EU-ritten som styr EU:s mellanhavanden
med aktorer utanfor BU. EU International Relations Law av Panos
Koutrakos ir en modern och grundlig studie i amnet som innehaller
ett kapitel vardera om den gemensamma utrikes- och sikerhetspo-
litiken och om den gemensamma sikerhets- och férsvarspolitiken
(Oxford och Portland, Oregon: Hart Publishing, andra upplagan
2015). Den gemensamma sikerhets- och forsvarspolitiken behandlas
ingdende av samma forfattare i verket The U Common Security and
Defence Policy (Oxford: Oxford University Press, 2013). En littill-
ginglig overblick av hog kvalitet erbjuder ocksd Bart van Vooren och
Ramses A. Wessel, EU External Relations Law (Cambridge: Cambridge
University Press, 2014).

Den curopeiska utrikestjinstens arbete hittills och dess forhal-
lande till medlemsstaternas utrikesdepartement skildras initierat
och intressant i boken The European External Action Service and
National Foreign Ministries: Convergence or Divergence? med Rosa Balfour,
Caterina Carta and Kristi Raik som redaktorer (Farnham: Ashgate,
2015). I boken European Union Delegations in EU Foreign Policy: A
Diplomatic Service of Different Speeds testar Frauke Austermann empi-
riskt ett antal hypoteser angiende hur den Europeiska utrikestjins-
tens utrikesrepresentationer, delegationerna, fungerar i praktiken
ute pa filtet (Houndmills, Basingstoke: Palgrave Macmillan, 2014).

Marianne Riddervold och Guri Rosén behandlar i var sin arti-
kel i Journal of Common Market Studies kommissionens respektive
Europaparlamentets tilltagande inflytande de facto over sikerhets-
och forsvarspolitiken. (Riddervold publicerades online 21 juli 2015
och Roséns i volym §3:2, 2015).

I The EU’s Foreign Policy: What Kind of Power and Diplomatic Action?
redigerad av Mario Telo och Frederik Ponjaert studeras EU:s utrikes-
politik i ljuset av den multipoldra virld som haller pa att utvecklas
(Farnham: Ashgate, 2013). Boken befinner sig dmnesmissigt i ett
fruktbart grinsfilt mellan juridik och politik. Detsamma giller for
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boken The EU and Multilateral Security Governance, redigerad av Sonia
Lucarelli, Luk van Langenhove och Jan Wouters som behandlar eu:s
relationer till andra internationella multilaterala aktérer och hur den
multilaterala sikerhetspolitiken har utspelat sig pd olika sakomridden
i olika regioner (Abingdon Oxon: Routledge, 2013). Ett ovanligare
och mer juridiske perspektiv pd global styrning ger The EU’s Role in
Global Governance: The Legal Dimension (red. Bart van Vooren, Steven
Blockmans och Jan Wouters, Oxford: Oxford University Press, 2013).

The Foreign Policy of the European Union av Stephan Keukeleire
och Tom Delreux, andra upplagan 2014 (Houndmills, Basingstoke:
Palgrave Macmillan) samt European Union Foreign Policy in a Changing
World av Karen E. Smith, tredje upplagan 2014 (Cambridge: Polity
Press) dr tvd pedagogiska, innehallsrika och matnyttiga aktuella
skildringar av Eu:s utrikespolitik over ett brett spektrum av omra-
den, vilka aktérer som ir inblandade och vad de gor.
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Sanktionerna och den
sakerhetspolitiska miljon i ett
Europaperspektiv

av Mikael Eriksson

Robert Schuman, en av grundfiderna till Europeiska Unionen,
uttryckte 1950 att virldsfreden inte kan bevaras utan skapande
anstringningar. I syfte att materialisera denna idé - f6dd ur erfaren-
heten av andra virldskrigets fasor — etablerandes den Europeiska kol-
och stalgemenskapen. En generation senare har majoriteten av Europas
stater kommit att integreras i en sikerhetsgemenskap vars omfatt-
ning fi kunnat foérutse. Till f6ljd av att omvirlden genomgitt ett
antal sikerhetspolitiska vindpunkter sedan andra virldskriget - kalla
kriget (1950-1990), 1990-talets inbordeskrig samt det vixande hotet
fran global ”terrorism” (2001-2015) - har dock de sikerhetspolitiska
spelreglerna i grunden kommit att férindrats. Dessa epoker har i sin
tur tvingat EU att vissa sina utrikes- och forsvarspolitiska instru-
ment. I detta kapitel uppmirksammas ett av EU:s viktigaste politiska
instrument for att hantera dagens sikerhetspolitiska utmaningar for
Europa: riktade sanktioner.

Syftet med kapitlet dr att analysera hur Eu kommit att utveckla
detta instrument och hur man hanterat nagra av de sikerhetspoli-
tiska hot man métt under senare dr. Frigan kapitlet stiller sig dr hur
EU:s sanktionspolitik ska forstds och vilka effekter den ger upphov
till pa den internationella arenan. Kapitlet analyserar bide mojlighe-
terna med att anvinda sanktioner for sikerhetspolitiska syften och de
spanningar bruket av detta instrument kan medféra. Analysen byg-
ger delvis pa det teoretiska och empiriska material jag presenterade i
boken Targeting Peace: Understanding UN and EU Sanctions (2011).
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I nista avsnitt behandlas Eu:s sanktioner ur ett sikerhetspolitiskt
perspektiv. I det ddrpd foljande avsnittet ges en oversikt av EU:s
pigdende sanktionsregimer. Direfter fordjupas diskussionen om
EU:s Rysslandssanktioner. Slutligen analyseras hur sanktioner kan
forstas i ett geockonomiskt perspektiv och pa vilket sitt dessa kan
bidra till u:s sdkerhet.

EU-sanktioner som ett
sakerhetspolitiskt instrument

EU har for nirvarande 29 aktiva sanktionsregimer som pa olika sitt
riktar sig mot kriser runt om i virlden. Under 2015 avsig 11 av dessa
sanktionsregimer aktdrer och organisationer verksamma i Afrika, 8
i Mellangstern, 5 i Europa, 4 i Asien, samt 1 generell sanktionslista
mot terrorister. Mingden av sanktionsregimer vittnar om instru-
mentets tilltagande tyngd pa den sikerhetspolitiska arenan.

Idag talar forskare och praktiker frimst om smarta eller riktade
sanktioner. Skillnaden mellan de tidigare heltickande sanktionerna
och de numera riktade handlar i grunden frimst om ett etiske
forhillningssitt. Medan de heltickande sanktionerna paverkar mot-
staindarsidan mer urskillningslost, syftar de riktade sanktionerna till
att halla enskilt utvalda individer, organisationer och féretag ansva-
riga for ett visst beteende. For den som ir intresserad av sanktions-
verktygets utveckling rekommenderar jag hir inledningskapitlet i
min bok Targeting Peace (2011), kortanalysen ”Riktade sanktioner
som utrikes- och sikerhetspolitiskt instrument” (2012), samt David
Cortrights och George Lopez sanktionséversikter (2000).

Samtidigt fir man inte gléomma att sanktioner dven varit ett popu-
lirt politiskt verktyg genom historien. Bruket har varit frekvent, om
in med andra namn: straffitgirder, kvarstader, embargon, politiska
inskrinkningar och handelsférbud. Kinda historiska exempel pd
sanktionsbruk ir beligringar och embargon under de tidiga pelo-
ponnesiska krigen mellan Sparta och Aten; den férsta kontinentala
amerikanska kongressens handelsbojkott gentemot Storbritannien
1774; Napoleons kontinentala blockad av brittiska varor under
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1800-talet; sanktionerna mot apartheidsystemet i Sydafrika under
slutet av 1970-talet, samt den nyligen avslutade unilaterala ameri-
kanska handelsblockaden gentemot Kuba (1962-2015). Aven s kall-
lade riktade sanktioner kan siigas ha anvinds historiskt. Under kriget
1812-1815 mot Storbritannien inférde UsA:s ddvarande finansminis-
ter Albert Gallatin sanktioner mot enskilda brittiska handelsflottor
och affirsrorelser efter Storbritanniens angrepp pa amerikanska han-
delsfartyg i Atlanten. D4 som nu har sanktionsinstrumentet syftat till
att virna politiska, ekonomiska och sikerhetspolitiska intressen hos
?sindaren” genom att sitta tryck pa ”mottagaren”.

Idag dr Eu:s riktade sanktioner, eller restriktiva digirder som de
officiellt kallas inom EU, ett av de allra viktigaste instrumenten for den
gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken. Eu:s sanktionsbruk ir
ocksé en viktig del av den gemensamma sikerhets- och forsvarspoli-
tiken (GsFP) — dven om detta inte ir juridiskt reglerat. Medan Gs¥p
ir mer utvecklad har Eu:s gemensamma utrikes- och sikerhetspolitik
(Gusp) dnnu inte hittat formen nir det giller det taktiska, strategiska
och operativa bruket av sanktioner. For en oéversikt av EU:s sank-
tionspolitik rekommenderas hir litteraturen av férfattarna Francesco
Giumelli och Clara Portela - se kapitlets bibliografi.

EU:s sanktionsitgirder dr utformade pa tre olika sitt. Forst och
frimst kan EU anta egna autonoma sanktioner. Dessa baseras pd de
nationella intressen som medlemsstaterna efterstriavar att skydda och
antas pé enhilliga grunder. For det andra kan EU anta sanktioner pd
grundval av sina forpliktelser gentemot FN:s sikerhetsrad (vanligen
antagna under kapitel vi1 i FN-stadgan). Juridiskt betyder detta
att EU inkorporerar folkrittsgrundade beslut i sitt eget regelverk.
Slutligen kan EU besluta om komplementira atgirder, det vill siga
ytterligare restriktiva dtgirder som tilligg till redan befintliga FN-
beslut om sanktioner. Syftet med sidana utfyllnadsbeslut kan vara
att EU bedomt att Sikerhetsridet inte gatt sd lingt som EU onskat
inom ramen for en viss politik, exempelvis pd grund av att den
blockerats av vetomakterna. Genom tilligg kan EU vissa sanktions-
atgirderna och skapa ytterligare tryck pd den utsatta parten.

EU-sanktioner infors mot aktorer i tredje land och dé frimst mot
regeringar, privatpersoner, samhillssektorer, foretag, och varor. Det
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har emellertid hint att sanktionsliknande &tgirder dven inforts
mot foretridare for ett EU-land (men d& inte inom ramen for den
gemensamma utrikespolitiken). Ett sidant exempel dr di sank-
tioner under viren 2000 inférdes mot Osterrike och det hoger-
extrema Freiheitliche Partei Osterreichs (Fpo) for dess hitska politik
mot invandrare. De sanktioner som inférdes inbegrep bland annat
avbrutna diplomatiska relationer och frysta politiska kontakter. Ett
annat omride dir EU infort sanktionsliknande dtgirder ir de beslut
som rort inhemska europeiska terrorrorelser (exempelvis ETA).

EU:s sanktionsdtgirder sker numera vanligen genom att identifie-
rade vedersakare fir sina namn och ”anklagelser” publicerade i EU:s
officiella publikationskanaler. Dessa ”svartlistningar” fir omedelbar
verkan om inget annat angivits. Vanligen finns ett visst utrikes- och
sikerhetspolitiskt 6verraskningsmoment kopplat till dessa dtgirder
som syftar till hindra mojliga undanmanévrer av de som svartlistas.
Listningarna granskas direfter med jimna mellanrum fér ate siker-
stilla atc de efterfoljs pa ett effektive site och i linje med den politiska
dynamiken i det land dir aktéren verkar. Bland andra Iain Cameron
har bedrivit forskning inom detta omrade.

Det finns méinga olika former av EU-sanktioner. Reseforbud rik-
tade mot individer och frysning av tillgingar ir de vanligaste. Andra
dtgirder inkluderar férbud mot handel med vapen (”vapenembar-
gon”), varor avsedda for lyxkonsumtion, eller varor avsedda for
tortyr. I flera fall har sanktioner inforts mot varor som varit lukrativa
for krigsherrar, exempelvis si kallade konfliktmineraler och ddeltri.
Svartlistningarna kan omfatta allt frin politiska regeringsforetridare
till generaler, krigsherrar, foretagsledare och terrorister. P4 senare r
har sanktioner dven inforts mot aktérer som rekryterar barn i krig
eller anvinder sexuellt vild som vapen i konflikt.

EU beslutar om sanktioner pa basis av olika strategier. Aven om
dessa strategier ofta dr outtalade kan sanktionerna syfta till att vara
avskrickande, tvingande, begrinsande, eller forebyggande. De kan
ocksd inforas for signaleringsindamal (exempelvis genom politiska
markeringar for att férmedla missnéje). Sanktionerna méste emeller-
tid forstds inom ramen for den overgripande utrikespolitiken, dir de
ir integrerade med andra gemensamma sikerhetsstrategier, en viktig
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dimension som ofta forbises i diskussionen om sanktioners effektivi-
tet. Exempelvis kan EU anvinda sanktionspolitik som en del av eller
ett komplement till klassisk diplomati och férhandlingar, intresse-
vixlingar, politisk och ekonomisk isolering, avbrutna kontakter eller
erkinnanden, samt ”positiva” mutor i form av beléningar om ett
visst beteende upphor (till exempel investeringar och partnerskap).

De faktorer som kan ligga till grund for ett sanktionsbeslut varie-
rar frin fall ¢ill fall, men ofta utgdr sanktionerna ett svar pé sirskilda
hot mot EU och dess medlemsstaters intressen. Ibland kan Eu:s stats-
och regeringschefer besluta om sanktioner for att visa handlingskraft
gentemot en internationell eller inhemsk publik (till exempel egna
valkretsar). Vanliga situationer som utlost Eu-sanktioner dr brott
mot minskliga rittigheter, bristande demokratiutévning, repression,
tortyr, folkmord, terrorism och illegal annektering av territorium.
Det 6vergripande syftet har alltjimt varit att uppritthélla europeisk
sikerhet och medlemsstaternas nationella intressen.

Grunden for alla Eu:s sanktioner ir, som ovan nimnts, idén om
rittsstaten och viljan att minimera de oavsiktliga konsekvenserna av
de atgirder som antas — dels mot de svartlistade, dels mot EU och
de medlemsstater som riskerar att drabbas ekonomiskt (till exempel
genom avbruten handel).

Sarskilt viktigt vid sanktionstillimpning 4r att de minskliga rit-
tigheterna och grundliggande friheterna respekteras, samt ritten till
ett effektivt riattsvisende och rittsstatsprinciper. Detta dr synner-
ligen viktigt under de omstindigheter da svartlistade eller berérda
vill bestrida motiveringarna fér dessa dtgirder. Faktum ir att en
betydande del av forskningen pa sanktionsomridet handlar om de
oavsiktliga konsekvenserna av sanktioner, diribland mitt forsk-
ningsbidrag om FN-sanktioner i en kommande publikation fran
Cambridge University Press.

Vidare foreligger en sikerhetspolitisk oférutsigbarhet f6r EU nir
det giller beslut om sanktioner. Denna oférutsigbarhet innebir
att de principer och regelverk som ligger till grund for sanktions-
utovande inte enkelt kan kopplas till den kontext eller “kris”
de forsoker hantera. Detta innebir en stindig balansging mellan
utovandet av sikerhetspolitik och tillimpningen av existerande
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lagstiftning. Inte sillan har EU tvingats lappa ihop de juridiska
grunderna for olika sanktioner man beslutat om under politisk press.
Ibland har Eu-domstolen underkint delar av de sanktionsdtgirder
som antagits av ridet och kommissionen dé dessa anses ha stridit mot
vissa grundliggande ritesprinciper. Ibland har sanktionsbeslut varit
nirmast medvetet rittsvidriga men bedémts vara nodvindiga for
att mota vissa hot. Denna problematik har tidvis aterspeglats i EU:s
listningsfoérfaranden. Liknande tendenser kan ses i UsA, en annan
flitig anvindare av riktade sanktioner. I amerikansk sanktionspolitik
var det linge tillrickligt att man var till 8o procent ”siker” pi att
de vildsbejakande individer och organisationer som svartlistats var
skyldiga till de anklagelsepunkter de misstinktes fér. Aven Fn:s
sikerhetsrdds beslut om sanktioner har vid vissa tillfillen varit
rittsligt tvivelaktiga nir det giller beslut om listningsforfaranden.
Under senare tid, bland annat genom omfattande utvirderingar, har
sanktionsinstrumenten forbittrats och fortydligats avsevirt. EU:s
sanktionspolitik kan dirmed dven sigas ha mognat.

Liksom inom andra politikomriden finns dven en kritik mot hur
EU:s sanktioner anvinds och kommuniceras. Framforallt saknas en
enhetlig och tydlig kommunikation som férmedlar hur Eu som glo-
bal aktor tinker kring bruket av sanktioner och hur man strategiske
anvinder sig av dessa. Genom Lissabonfordraget den 1 december
2010 etablerades formellt Europeiska avdelningen for yttre dtgarder
(EEAS) for att bistd den hoga utrikesrepresentanten (se dven Inger
Osterdahls kapitel i denna volym). EEas skulle dirmed mycket vil
kunna utgéra en sidan rost, det vill siga pa ete tydligt site forklara
hur sanktionsinstrumentet utgér en integrerad del av dess arbete.
Kritiker menar dock att denna rést inte hors. Vad som saknas ir
inte en enskild sanktionspolitik frin utrikestjinsten EEAS, di detta
skulle strida mot den rddande maktfordelningen mellan EEAS, kom-
missionen och medlemsstaterna, utan en tydligare och mer enhetlig
forklaring av vad sanktionspolitiken innebir i termer av strategiska,
operativa och taktiska syften.

For den som i huvuddrag vill forstd Eu:s sanktionspolitik finns
tva viktiga dokument att tillgd: Rikelinjer for effektiv implementering
av restriktiva dtgdrder samt det sd kallade Best practices-dokumentet.
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Dokumenten ger dels en beskrivning av EU:s allmdnna ambitioner
med sanktionerna, dels hur dessa bor utformas. Dessa dokument ger
visserligen en bra beskrivning av sanktionernas syften men kan av
naturliga skil inte adressera alla aspekter av den férinderliga omvirld
vi befinner oss i; de ir tekniska snarare in dynamiska. Dokumenten
borde dock tydligare lyfta fram och férhélla sig till den flexibilitet som
brukaren av instrumentet behover ha. En sanktionsregim kan inte
vara statiskt utformad, utan méste vara en anpassningsbar metod for
att stindigt l6sa nya utmaningar i en given men forinderlig kontext.
Vad EU behover, och som indikerats ovan, dr en tydligare rost som
forklarar sanktionernas roll i den vidare utrikespolitiken samt hur
dessa kan harmonisera med andra insatser av politisk, ekonomisk,
forsvars- och bistdndsrelaterad karakeir. En tydligare rost som beskri-
ver EU:s sanktionspolitik skulle sannolikt dven stirka EU som global
aktor och dirmed fa storre genomslag. EEAs skulle kunna axla detta
ansvar tillsammans med andra direktorat (jimfor med usa:s Office of
Foreign Assets Control).

I och med inférandet av sanktionerna mot Ryssland har diskus-
sionerna och processen kring EU:s sanktionsverktyg intensifierats pa
ett positivt sitt. Detta var mycket vilkommet men i senaste laget da
forskning pd omridet sedan linge observerat och patalat behovet av
att effektivisera EU:s sanktionssystem. Diskussionerna har kommit
att riktas mot flera aspekter som sillan uppmirksammats di sank-
tionsregimer upprittas eller forindras, framforallt hur man uppnér
okad effektivitet, hur sanktionernas syfte kan uppnis, samt vilka
konsekvenser sanktionerna kan fa.

EU som en global akt6ér pa sanktionsomradet

EU har som tidigare nimnts 29 aktiva sanktionsregimer. Med undan-
tag for de sanktioner som ir sirskilt riktade mot terrorister dr dessa
geografiskt landbaserade. En friga for detta avsnitt 4r huruvida det
féorekommer négra sirskilda monster i Eu:s anvindning av sanktio-
ner. Avsnittet syftar dven till att beskriva vilka typer av dtgirder som
infors och var.
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Generellt sett dr sanktionstrenden tydlig. Antalet sanktions-
regimer fortsitter att 6ka, liksom listningsférfarandena. Viktiga
sikerhetspolitiska hindelser under senare ar, som den arabiska
varen, kriget i Syrien, forhandlingarna med Iran och den ryska
annekteringen av Krim, tyder alla pd detta (for nirmare forklaring,
se Regeringskansliets hemsida).

Ungefir hilften av alla sanktionsregimer kan betraktas som EvU-
autonoma och de resterande dr FN-baserade EU-sanktioner. Bland
de existerande autonoma sanktionsregimerna har flertalet funnits
i drtionden, till exempel de som inforts mot regeringsforetridare
i Vitryssland och Zimbabwe - nigot jag behandlat i flera tidigare
studier. Andra sanktionsregimer ir relativt nya, inte minst de
som etablerades under den arabiska varen (Libyen, Tunisien och
Egypten). Den sanktionsregim som fatt mest politisk uppmirksam-
het pé senare tid ir den mot Ryssland och Ukraina.

Majoriteten av alla pigdende sanktionsregimer inkluderar svarta
listor 6ver utvalda individer, féretag och varor. Vanligen inférs rese-
restriktioner samt frysningar av tillgingar. I flera fall forekommer
dven vapenembargon. Dessa infors vanligen mot landet i sin helhet,
och i firre fall gentemot den ena parten i konflikten. En annan trend
ir ate flera langvariga Eu-autonoma sanktionsregimer pi senare
ar avligsnat ett antal individer frin de svarta listorna. Exempelvis
trappades individsanktionerna mot Myanmar ned 2011-2013, vilket
innebar att manga aktorer (regeringsforetridare, generaler och fore-
tag) avlistades i ett slag. Orsaken var en tydlig utveckling mot demo-
krati i landet. Detsamma giller for avlistningar av olika kategorier
av regimforetridare i Zimbabwe (regeringsmedlemmar, ZANU-PF-
foretridare och zimbabwiska foretag). A andra sidan kompenserades
nedgingen av nya eller fortsatta listningsférfaranden inom andra
sanktionsregimer, och da frimst mot utvalda aktdrer i Ryssland och
Ukraina.

Ett viktigt skil till atc flera sanktionsregimer forindrats i sin
karaktir, forutom som respons pd den politiska utvecklingen, ir att
bade folkritten och EU-ritten under senare ar krivt att standardfor-
faranden vid listningar méste halla hoga juridiska kvalitéer. Sa var
inte fallet nir man bérjade anvinda riktade sanktioner.
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Sammanfattningsvis kan konstateras att sanktionsinstrumentet
fortsitter att vara en central del av den gemensamma utrikespoli-
tiken. Det finns inga tecken pd att EU:s medlemsstater tvekar att
anvinda sanktioner for att virna sin sikerhet och sitt inflytande.
Tvirtom, bide nir det giller listningsférfaranden och etablerandet
av sanktionsregimer finns ett intresse av att bibehalla en férhallan-
devis jamn aktivitet och ett jimt tryck mot de listade. Genomf{érda
avlistningar har hittills uppvigts av nya svartlistningar. Mot vem
infér EU di autonoma sanktioner?

Generellt antas restriktiva atgirder mot de linder eller aktorer
som pi ett eller annat sitt utmanar eller undergriver Eu:s medlems-
staters intressen. Dessa intressen definieras av respektive regerings
politik, som i sin tur piverkas av faktorer som inrikespolitisk och
ekonomisk lobbying, nationella sikerhetsavviganden och interna-
tionella foérpliktelser). I flera fall har riktade sanktioner inférts mot
linder dir vissa medlemsstater har sirskilda intressen — exempelvis
speglar sanktionerna mot Zimbabwe tydligt Storbritanniens intres-
sen i landet. T andra fall har autonoma sanktioner inforts mot
linder som borde ha utsatts for FN-sanktioner men dir lasningar i
Sikerhetsradet satt stopp for dessa, eller i situationer dér det varit
omojligt att fi igenom ett FN-beslut (exempelvis principbeslutet
kring ett vapenembargo mot Kina). EU antar dven sanktioner pi
basis av sina egna globala ambitioner, som exempelvis kan syfta till
att pdverka maktbalansférhéllanden.

I flera geografiska och politiska kontexter har EU emellertid
ingen traditionell nirvaro. Detta innebir att det kan vara svart
féor EU att direkt piverka den politiska situationen i en region.
Sanktionsinstrumentet kan dirmed i sig utgéra en ingang tll en
sddan kontext.

Sanktionspolitiken paverkas, som nimnts ovan, dven av lobbyism
i respektive medlemsland. Exempelvis har flera Burmagrupper i olika
eUu-medlemslinder under langa perioder bedrivit framgangsrika
lobbykampanjer for att formd EU att sitta press pa generalerna i
Myanmar. De tidigare omfattande sanktionerna har dirmed delvis
kommit att bli ett svar pa dessa kampanjer. Varje sanktionsregim &r
dock unik, foljer sin egen dynamik och ir till syvende och sist resul-
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tatet av en komplicerad forhandling mellan Eu:s alla medlemsstater.

Ett av EU:s viktigaste medel for att bekimpa internationell ter-
rorism ir inrittandet av en sanktionslista over terrorrérelser och
individer (en sanktionslista som i FN och EU-sammanhang riknas
som en egen sanktionsregim). Syftet med listan ir att officiellt tyd-
liggora vilka individer, grupper och stodjande aktorer som EU anser
vara inblandade i terrorism. Svartlistningen innebir i praktiken att
de listade nirmast betraktas som parior och att inga officiella eller
privata utbyten fir ske med dessa aktorer, utom i vissa undantagsfall.
Forutom stigmatisering utsitts de uppfoérda aktoérerna for frys-
ningar av tillgdngar samt resesanktioner. Basen for EU:s terrorlista
ir tvd sanktionsregimer upprittade av FN:s sikerhetsrdd, som har
bindande verkan fér medlemslinderna. Dessa benimns vanligt-
vis 71267/1989”- respektive ”1373”-regimerna. Dessa regimer har
utvecklats ur de sanktioner som FN:s siikerhetsrdd antog i samband
med kriget i Afghanistan under 1980o-talet samt efter terrorattack-
erna mot UsA 2001. Virt att notera r att 1267-listan har uppdaterats
over 200 ganger genom tilligg och strykningar av individer.

Resolution 1267 antogs 1999 och upprittade en sanktionskom-
mitté frimst mot talibanerna och medlemmar i al Qaida. Ar 2011
delades resolution 1267 upp i en lista for talibanerna och en for al
Qaida (inklusive mot de personer, grupper, foretag och enheter som
har samrore med denna roérelse). Andra terroristrorelser listas efter
beslut av FN:s antiterrorismkommitté (den si kallade ”1373-regi-
men” som etablerades 2001). Varje listningsforfarande kriver att
respektive part underrittas om beslutet samt ges en motivering
som ir tillrickligt detaljerad, och juridiskt hillbar, for att de listade
ska kunna forstd varfér man blivit svartlistad. Utmaningar for Eu
har varit dels att FN-listorna ofta varit politiska snarare in kom-
plett rittssidkra (vilket skapat fundamentala motsittningar mellan
folkritten och EU-ritten); dels att dessa vickt frigor om hur man
ska hantera terrorgrupper aktiva inom EU:s grinser, vilka genom
svartlistningen i praktiken faller utom ramen for den gemensamma
utrikespolitiken (till exempel den spanska ETA-rérelsen).

EU har infért en rad sanktioner mot aktorer verksamma pa
den Afrikanska kontinenten. Tvd av dessa sanktionsregimer ir EU-
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autonoma: de mot Republiken Guinea (Conakry) samt de mot
Zimbabwe. EU-sanktioner mot afrikanska linder har oftast inférts
mot bakgrund av inbordeskrigslikande situationer som den i Demo-
kratiska Republiken Kongo och Centralafrikanska Republiken. Dessa
sanktioner har i grunden varit FN-baserade. I flera av de existerande
sanktionsregimerna har konflikterna pd marken med tiden kommit
att ebba ut (till exempel i Elfenbenskusten och Liberia) och EU har
iven gradvis kommit att infora sanktioner mot individer som stor
en overging mot fred. I vissa fall har sanktionsregimer upprittats
i forebyggande syfte, exempelvis vapenembargot mot Eritrea. EU-
sanktionerna mot Republiken Guinea inférdes hosten 2009 for
att markera ogillande mot landets militirregim och dess vild mot
fredliga protester. Sanktionsdtgirderna inkluderade resesanktioner,
vapenembargo samt handelsférbud mot varor som kan anvindas
fér intern repression. EU-sanktionerna mot Zimbabwe infordes
redan viren 2002. Den officiella orsaken var framférallt brister i de
nationella valen vid den aktuella tiden, samt forekomsten av intern
repression och véldsamheter mot fredliga demonstranter. En inof-
ficiell grund f6r att landets regim utsattes {6r riktade sanktioner var
iven dess godkinnande av exproprieringar och nationaliseringar av
landomraden (frimst jordbruksmark dgd av vita jordigare — flera
med brittisk bakgrund). Frin 2002 utsattes allt fler medlemmar av
regimen for resesanktioner och frysningar av tillgdngar, men sedan
2013 har sanktionsregimen mot landets ledare littats.

I Mellangstern har EU genom FN-grundade beslut sedan manga
ar tillbaka haft sanktioner riktade mot foretridare for vissa stater i
regionen. En av de ildsta sanktionsregimerna ir de restriktiva tgir-
der som riktats mot den forne irakiske presidenten Saddam Husseins
medarbetare och vinner. Sanktionerna mot den tidigare regimen,
vilka bitvis varit omfattande, kommer sannolikt att fasas ut under
den nidrmaste tiden, inte minst da alle fler individer fingslats eller
avlidit. Nigot som talar emot detta ir emellertid den koppling som
kan finnas mellan denna forna regim och Islamiska statens (1s1S)
etablering i omradet). En av de mest komplexa sanktionsregimerna
ir den mot Iran. Sanktionspolitiken bygger pd Sikerhetsridets
bedomning att landet sedan linge varit pa vig att bygga upp ett
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program for massforstorelsevapen. Under sommaren 2015 tecknades
dock ett internationellt avtal med Irans regering som innebir att
sanktionerna gradvis kommer att lyftas, och sannolikt hivas pi sikt.
Sanktionerna mot Iran ska ses i ljuset av en bredare geopolitisk dyna-
mik dir Iran anses vara involverat i flera konflikthirdar (Libanon,
Syrien, Saudiarabien och Yemen) och regelmissigt har uttalat hot
mot Israel. Eu:s Iransanktioner har gice lingre dn de beslut som
antagits i FN:s sikerhetsrad.

I kontrast till Iran har sanktionsregimen mot entiteter i Libanon
varit betydligt mindre omfattande di den frimst gillt omstindig-
heterna kring mordet pd en enskild politiker, Rafiq Hariri, den 14
februari 2005.

Efter den arabiska vdren 2011 har EU upprittat en rad sanktions-
regimer mot Libyen, Jemen, Syrien, Egypten och Tunisien. De tre
senare dr EU-autonoma. Sanktionerna syftar till att sitta press pa
tidigare regimforetridare alternativt mot personer som undergriver
stabiliteten i linderna. De autonoma sanktionerna syftar i fallet
Egypten till att stédja en fredlig och ordnad 6vergéng till en civil och
demokratisk regering samt att sitta press pd de personer som for-
skingrat statliga medel. I Tunisien infoérdes frysningar av tillgingar
mot medlemmar av landets forne ledare Ben Alis regim. I Syrien
inférdes under 2011 sanktioner mot Assad-regimen, diribland frys-
ningar av tillgdngar, resesanktioner samt ett vapenembargo.

Det finns fyra EU-sanktioner som ir verksamma mot aktorer
i Asien: Afghanistan, Nordkorea, Burma/Myanmar och Kina. De
sanktioner EU uppritthiller mot Afghanistan och Nordkorea ir
grundade i FN-beslut. Riktade sanktioner har inférts mot aktorer
verksamma i Afghanistan for att hantera hot mot landets stabilitet,
frimst genom att uppritta ett politiskt tryck mot medlemmar av
talibanrérelsen. Atgirderna inkluderar resesanktioner, frysningar
av tillgdngar samt ett bredare vapenembargo. Sanktionerna varieras
beroende pé utvecklingen i Afghanistan och utgor en viktig kompo-
nent i den overgripande visterlindska sikerhetspolitiska strategin
mot landet, inte minst for att kommunicera vilka aktérer som ir att
betrakta som sikerhetshot och vilka som ir omvirldens partners.
Nir det giller Nordkorea har EU valt att komplettera de FN-sank-
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tioner som antagits mot landets ledare. Eu-sanktionerna gir dirmed
lingre och ir vassare dn FN:s eget beslut. Motiven for sanktionerna
ir flera, men handlar i grunden om det hot mot internationell fred
och sikerhet som Nordkorea utgér, bland annat som foljd av dess
utveckling av massférstorelsevapen (genom att framstilla kirnva-
pen och genomféra provspringningar). De dtgirder som inforts
inbegriper bland annat ett vapenembargo, forbud mot att exportera
respektive importera produkter med dubbla anvindningsomriden,
forbud mot handel med guld och andra ddelmetaller samt diamanter,
begrinsning av finansiella tjdnster, handel med virdepapper, férbud
mot export av lyxvaror, 6vervakning av transaktioner med nord-
koreanska kredit- och finansinstitut, dvervakning av frake tll och
fran Nordkorea och nekande av vissa flygtillstind, reserestriktioner,
frysningar av tillgingar, samt restriktioner kring olika former av
utbildningar. Bredden i dessa sanktioner speglar aven hur flera delar
av EU:s organisation méste engageras for att pd ett effektivt site
uppritthalla trycket mot landet.

Tva av EU:s sanktioner riktade mot aktdrer verksamma i Asien dr
helt Eu-autonoma: Burma/Myanmar och Kina. Sanktionsregimen
mot Myanmar har under flera ar varit mycket omfattande. Orsakerna
var internt fortryck och pigdende inbordeskrig. Under 2011-2013
antogs dock en rad reformer i Myanmar som 6ppnade f6r demokrati,
civilt styre och okad respekt fér de minskliga rittigheterna (och som
2015 krontes av ett demokratiske val). Till £6ljd av denna utveckling
beslutade EU att suspendera merparten av dtgirderna, dock med
undantag fér vapenembargot samt vissa handelsférbud mot pro-
dukter som kan anvindas for internt fortryck. Eu:s sanktioner mot
Kina omfattar ett vapenembargo, vilket dock har karaktiren av ett
principbeslut och inférdes 1989 efter valdsamheterna pa Himmelska
fridens torg. Vapenembargot far tolkas och implementeras av Eu:s
medlemsstater, vilket har medfort att enskilda linder gor en mer
eller mindre generds tolkning av vilken typ av materiel som fir hand-
las med Kina. Embargot fyller dock en viktig symbolisk roll.

Avslutningsvis har EU fem sanktionsregimer mot aktorer verksam-
ma i Europa. Dessa inkluderar Bosnien och Hercegovina, Moldavien/
Transnistrien, Vitryssland, Ryssland och Ukraina (sanktionerna
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mot Ryssland behandlas ingdende i ett separat avsnitt nedan).

Sanktionerna mot Bosnien och Hercegovina omfattar frysningar
av tillgdngar och resesanktioner mot en rad individer vars aktiviteter
bidrar till att underminera landets suverinitet, territoriella integritet
och konstitutionella ordning, samt de individer som hotar undergriva
Dayton-Paris-avtalet. Sanktionerna mot de Transnistriska ledarna i
Moldavien inférdes redan 1992 for att sitta press pa regionens ledare
efter Sovjetunionens sammanbrott. Regionen férsokte da bryta sig
loss med stod av den ryska armén. Sanktionerna har dock successivt
ldttats med syfte att f4 till stdnd en politisk l6sning. I sammanhanget
kan man fraga sig hur verkningsfulla dessa sanktioner har varit. I
min tidigare forskning har jag intervjuat flera av de personer som
varit uppfoérda pa denna sanktionslista. Enligt utsago kinde flera av
dessa inte till att de blivit listade. Sanktionerna mot Vitryssland har
funnits under minga ar men har antagit olika skepnader beroende
pé det politiska ldget i landet; de har exempelvis bestétt av ett vape-
nembargo, reserestriktioner och frysning av tillgingar. Idag omfattas
omkring 275 personer och entiteter av reserestriktioner och frysning
av tillgdngar. De kategorier av personer som listats inkluderar de
som beddmts som ansvariga for att ha medverkat till fyra fall av
uppmirksammade forsvinnanden under dren 1999 och 2000; for val-
fusk, brott mot de minskliga rittigheterna, repression mot fredliga
demonstrationer 2004, 2006, 2010 och 2012, samt de entiteter som
understott Lukasjenkoregimen i dessa fall.

Sanktionerna mot Ryssland och Ukraina

Ryssland utgor under 2015, enligt flera sikerhetspolitiska bedomare,
det enskilt storsta konventionella hotet mot Eu:s sikerhetsordning.
Hotbilden grundar sig dels pa den gradvis forsimrade inrikespolitiska
situationen under Putinadministrationen, dels pa Rysslands militira
agerande mot sina grannar. Den sikerhetspolitiska utvecklingen i
EU:s Ostra grannskap har dirmed tvingat EU till en rad utrikes- och
forsvarspolitiska atgirder. For att mota det ryska beteendet, och
sdrskilt det militdra 6vertagandet av ukrainskt territorium, har Eu
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antagit en rad sanktioner. Att EU mott hotbilden med sanktioner
istillet for konventionella militira medel 4r symptomatiskt fér den
moderna tidens krig. Geoekonomin spelar en minst lika viktig roll
i BU:s sikerhetspolitik som konventionell krigféring. Sanktionerna
kan naturligtvis inte fullt ut ersitta konventionella militira makt-
medel, men ir ett viktigt strategiskt komplement (Geoekonomins
betydelse kan ocksé stillas i relation till Eu:s begrinsningar i att
utveckla konventionell militir kapacitet - se Jan Joel Anderssons och
Per Cramérs kapitel i Europaperspektiv 2007).

Aven om det ekonomiska trycket mot foretridare for den ryska
staten och pro-ryska separatister i Ukraina dr omfattande, liksom
mot enskilda individer och foéretag verksamma i dessa linder, handlar
EU- sanktionerna inte principiellt om att ruinera Ryssland ekono-
miskt. Istillet utgor de en tydlig politisk markering mot de entiteter
som principiellt ses som ansvariga fér den politiska och sikerhetspo-
litiska utvecklingen i Ukraina.

Rysslandssanktionerna har haft dubbla effekter. A ena sidan
tyder en rad eckonomiska analyser pé att sanktionerna haft en mar-
kant inverkan pa den ryska ekonomin. Sanktionernas ekonomiska
effekter dr dock komplexa och det ir inte helt klart vad som 4r orsak
och verkan. Exempelvis menar vissa bedomare att fallande globala
oljepriser har spelat en viktig roll f6r den ryska ekonomins nedgang.
En annan anledning till den ryska ekonomins negativa utveckling
har atc gora med strukturella ekonomiska problem som existerade
redan innan vists sanktioner inférdes. Den ryska regimen har emel-
lertid offentligt framhallit att man paverkats av sanktionerna. Bilden
som ges dr att landet blivit ordttvist bestraffat av vist och ir satt
under tryck. Detta dr dock dven ett exempel pa hur sanktioner kan
utnyttjas i propagandasyfte. Denna observation har dven sitt stod i
teorin, inte minst den del av litteraturen som grundar sig pa Johan
Galtungs klassiska artikel ”On the effects of International Economic
Sanctions” fran 1967.

Hur har di EU hanterat Ukrainakrisen? Tydligt 4r att krisen
skapade ett monumentalt tryck pd EU och dess medlemsstater att
enas kring ett snabbt och omfattande politiskt och ekonomiskt svar
pé det ryska politiska och militira beteendet. Den ovanligt intensiva
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politiska process som ledde fram till Rysslandssanktionerna med-
forde att denna sanktionsregim blivit en av de mest ambitiosa och
vilplanerade. Rysslandssanktionerna ir med andra ord exceptionella
i jimférelse med andra sanktioner.

I nuldget finns tre EU-autonoma sanktionsregimer riktade mot
Ryssland och Ukraina. Den ursprungliga sanktionsregimen riktas
mot personer i Ukraina som anses vara ansvariga for {érskingring
av ukrainska statsmedel och for brott mot minskliga rittigheter i
landet. T huvudsak giller svartlistningarna Ukrainas forre president
Viktor Janukovitj samt vissa av dennes medarbetare. I steg tvd har EU
infort sanktioner kopplade till hot mot Ukrainas territoriella suve-
rinitet. Birande for sanktionerna har varit den ryska politiken som
inneburit att man krinkt Ukrainas integritet, oberoende, stabilitet
och sikerhet. Sanktionerna mot Ryssland inkluderar svartlistningar
av individer och foretag samt sektoriella sanktioner. EU har dven ett
tredje sanktionsben som inbegriper forbud mot import och export
av varor och investeringar som kan kopplas till Krim och staden
Sevastopol. Dessa har dven kommit att utvidgas med yteerligare
export- och investeringsférbud.

Vid sidan av Rysslandssanktionernas omfing ir det framforalle
forberedelserna bakom sanktionsitgirderna som gor dem excep-
tionella. Detta grundar sig i sin tur pd att EU valt att ta hotet frin
Ryssland pa storsta allvar. Ryssland 4r en militir stormakt som anses
ha brutit en for vistmakterna central sikerhetspolitisk ordning.
Detta krivde ett resolut svar. Ryssland ir emellertid ocksd en ekono-
misk stormakt som handlar, investerar och dger tillgingar i Europa.
De negativa konsekvenserna for U och dess medlemsstater behovde
diarfor genomlysas noggrant foér att inte skapa oproportionerliga
sidoeffekter. Dessutom idr EU en sikerhetspolitisk aktor med starka
ritesprinciper. Det var dirfor viktigt att sanktionerna forbereddes
noggrant foér att undvika oavsiktliga konsekvenser med negativa
juridiska foljder.

Infér upprittandet av sanktionsregimen genomférdes en rad
forberedande analyser av kommissionen och EEAs for att studera
alla tinkbara effekter av de riktade sanktionerna. Detta gillde bade
de listade entiteterna pd "mottagarsidan”, dir ritessikerhetsfrigan
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var sirskilt viktig, och att identifiera kostnader och mojliga negativa
konsekvenser for EU:s medlemsstater och privata aktorer pa ”sindar-
sidan”. ”Kuvertanalysen”, som var s kinslig att dess resultat méste
kommuniceras brevledes mellan medlemslinderna, syftade till att
féorekomma alla tinkbara negativa effekter for Eu.

I retrospektiv var den systematiska a priori-analysen siledes excep-
tionell i jimforelse med andra tillfillen di sanktioner varit patinkta.
I allefér manga fall har EU undvikit att genomfora en konsekvens-
analys av tilltinkta sanktionsregimer. En forhoppning bland flera
sanktionsexperter ar att det systematiska prejudikat som Rysslands-
sanktionerna skapade dven skall leda till ett mer omfattande stra-
tegiarbete for andra sanktioner. Hittills tycks emellertid inte andra
sanktionsregimer ha péverkats. Denna brist pd attitydforindring
ir naturligtvis problematisk for EU som principiellt strivar efter
att agera med kraft och tyngd. Detta inte minst di sanktioner, som
de facto ir ett geoekonomiskt instrument, borde fordra lika mycket
planering och eftertinksamhet som militira insatser.

Hur kan di £u:s Rysslandssanktioner virderas? Klart dr att EU:s
sanktioner mot entiteter och sektorer i Ryssland och Ukraina utgor
ett tungt sikerhetspolitiskt svar pa Rysslands agerande. Detta sirskilt
eftersom alla medlemsstater var beredda att sitta stora ekonomiska
virden pa spel, bide for staterna sjilva och for deras inhemska fore-
tag. Sanktionerna mot Ryssland kan virderas pd basis av hur stort
ekonomiskt pris man varit beredd att betala fér att uppricthalla
geopolitiska intressen samt demokratiska och liberala principer.
Sanktionerna kan ocksd virderas utifrin den risk for motétgirder
man i osikerhetens stund varit beredd att acceptera. Eu:s medlems-
stater ir trots allt mycket beroende av Ryssland nir det giller energi-
import (cirka 1/3 av all import av olja och kol kommer fran Ryssland
och dartill cirka 1/4 av all naturgasimport). Ovissheten om ryska
motatgirder exempelvis i form av gassanktioner var pifallande, men
trots detta fortsatte man med sanktionerna.

Trots forberedande uppskattningar av hur mycket Eu:s med-
lemsstater skulle forlora ekonomiskt pd avbrutna handelsrelationer,
samt mojliga ryska motsanktioner, har Rysslandssanktionerna varit
dyra och deras konsekvenser har varit ojimnt fordelade mellan
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EU:s medlemsstater. Sanktionernas frimsta féresprakare inom EU-
kretsen - de baltiska randstaterna Estland, Lettland och Litauen
— har drabbats sirskilt hare, sirskilt ifriga om gas och handel. Vidare
har Storbritanniens finanssektor drabbats genom att minga ryska
finansiella investerare kopplats till sanktionsregimerna. Frankrike
har péverkats genom brutna forsvarskontrakt (exempelvis géllande
hangarfartyget Mistral), minskad jordbruksexport till f5ljd av ryska
motsanktioner, samt problem for landets energijittar pa den ryska
marknaden (exempelvis petroleum- och kemibolaget Total). Flera
tyska kommersiella lobbygrupperingar pavisade infér sanktionsbe-
slutet hur de hundratals tyska foretag som dr verksamma i Ryssland
skulle komma att piverkas negativt av sanktionerna (enligt vissa
experter var det de tyska lobbyisterna som mest hogljutt motsatte sig
omfattande EU-sanktioner mot Ryssland, i jimforelse med andra lin-
ders lobbyister, vilket var naturligt d4 man hade mycket att forlora).
Grekland, Spanien och Italien paverkades inte av sanktionerna i deras
forsta skede, men genom Rysslands kontrasanktioner drabbades inte
minst deras jordbrukssektorer. Kommissionens generaldirektorat
for jordbruk och landsbygdsutveckling (DG Agri) menar dock att EU
under 2015 lyckats omsitta nirmare 8o procent av den jordbruks-
export som tidigare gick till Ryssland pa den asiatiska marknaden).
Tjeckien i sin tur var tidigt emot sanktioner nir det giller produkter
for dubbla anvindningsomriden (civil-militira), d4 man exporterar
en rad produkter av sddan karaktir till Ryssland.

Sammanfattningsvis vittnar traditionen att anvinda ekonomiska
sanktioner i samband med krig, och i detta fall for att beméta det
ryska militira agerandet i Ukraina, om det faktum att sanktions-
instrumentet historiskt dr nira linkat till ett militdrt tinkande.
Sanktionerna utgér en fundamental del av Eu:s sikerhetspolitiska
svar pé rysk utrikes- och forsvarspolitik. Rysslandsanktionerna kan
pa sikt dven piverka kommande beslut om inférandet av sank-
tionsregimer och kan dirmed ses som ett steg mot en storslagen
geockonomisk strategi for EU. Forarbetet infor dessa sanktioner,
liksom beslutsamheten med vilken de inférdes, kan forhoppningsvis
tjina som en viktig vitamininjektion for designen och utférandet av
framtida EU-sanktionsregimer.
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EU:s sakerhet, sanktionernas logik och det
geoekonomiska perspektivet

Sedan andra virldskriget har synen pa sikerhet gradvis kommit att
breddas. Trenden har gitt frin den smala, hirda och konventionella
synen pa sikerhet med fokus pa staten, till att omfatta flera per-
spektiv och analysobjekt — samhaillets sikerhet, individens sikerhet,
och si vidare). Dessa perspektiv har ocksd i allt hogre grad kommit
att komplettera varandra. Fortsatt centralt for sikerhetsanalysen ar
emellertid makt, maktnitverk, makeprojicering samt formagan att
forindra ett beteende hos motstindaren, alternativt att skapa tro-
virdighet for den egna ”berittelsen” eller att forindra den berittelse
motstindaren vill ska gilla. Aven synen pa sanktioner har priglats av
denna sikerhetsdebatt. Sanktioner kan foérstds och anvindas pa olika
sitt beroende pé vilken slags forestillning om sikerhet man utgér
fran. De historiska exempel som diskuterades initialt i detta kapitel
rymmer bide strategiske, taktiskt och operativt bruk av sanktioner.
EU:s sanktioner och deras roll i unionens nuvarande sikerhets-
tinkande kan bist {orstds genom ett geockonomiskt perspektiv.
Ekonomisk krigforing, eller ”geoekonomi”, inbegriper olika sorters
politiska, ekonomiska och tekniska metoder for att paverka en mot-
stdndares politiska beteende. I dagens globala ekonomiska system,
som sammanlinkar de flesta ekonomiska floden, blir flertalet aktorer
ekonomiskt sirbara, vilket ger mojligheter att paverka svartlistade
individer, regeringar och féretag genom denna typ av metoder. De
flesta stormakter, och inte minst UsA och EU, ut6évar idag finansiell
sikerhetspolitik dven om det geockonomiska vapnet per se sillan
nimns vid namn. Siledes kan den som pi allvar vill vara nigon pa
den geopolitiska arenan inte forbise denna dimension.

Forenklat innebir geoekonomi att anvinda sig av det 6ppna inter-
nationella finansiella systemet for att frimja nationella ekonomiska
och sikerhetspolitiska intressen. Vanliga forfaringssitt ir finansiell
underrittelseanalys, filtrering av finansiella strommar, screening-
forfaranden, samt kontroll av strategiska handelsfloden. Inte sillan
anvinds olika finansiella nyckelhubbar som Society for Worldwide
Interbank Financial Telecommunications (SWIFT) for att utéva paver-
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kan. Utbyten sker dven med globala finansiella aktorer som 1MF,
G7 och Virldsbanken. Aven mindre privata aktérer utgér en allt
viktigare komponent i det finansiella kriget.

Genom tydliga utrikespolitiska mil i kombination med hard
lagstiftning samt hot om dryga boéter kan aktdérer som EU forma
finansiella operatorer att axla ett ansvar for att uppritchalla en viss
form av sanktionspolitik (till exempel forbud mot att genomféra
transaktioner till och fran svartlistade aktorers konton, frysningar av
tillgdngar, eller screeningforfaranden av svartlistade individer som
befinner sig pa resande fot). Med hot om boter och/eller dtal har ett
ofta kostsamt ansvar lagts pa privata aktorer att skapa filtrerings- och
overvakningssystem.

Den finansiella virlden ir alltsa idag till stor del sasmmanvivd med
den sikerhetspolitiska. Den trestegsbaserade sanktionstrappa som
vistmakterna infért mot Ryssland utgor ett typexempel pi geoeko-
nomi. Det ir siledes kinnetecknande for vir tid att geoekonomin
kommit att spela en viktig roll di Rysslands overtagande av Krim
inte mottes av vapen utan av eurons och dollarns inflytande och
vistmakternas handelsbegrinsningar.

Geoekonomi involverar vanligen ett stort antal departement,
myndigheter och institut inom respektive medlemsstat (dock inte
alla inom en och samma sanktionsregim). Aven pi EU-niva sker
koordinering mellan olika avdelningar, det vill siga EEAS i nira
samverkan med andra Eu-direktorat. Kommissionens direktorat for
handel (DG Trade) spelar exempelvis en mycket viktig roll i sanktio-
nerna mot Ryssland. Det dr genom handeln som EU kan identifiera
hur olika handelsrestriktioner pa exempelvis varor, tjanster och tek-
nologiéverforingar kan skada Ryssland.

I praktiken ir geoeckonomin en komplicerad ekvation att l6sa
inom EU, dir & ena sidan forhandlingar ska ske mellan olika med-
lemsstaters nationella intressen, och dir 4 andra sidan olika delar av
EU-byrikratin maste enas kring en samsyn. Geoekonomins effekt,
trovirdighet och uppritthillande ir siledes ett resultat av den sam-
manjimkning som sker mellan alla dessa intressen.

Den ekvation som tjinsteminnen i Bryssel forsoker losa da sank-
tioner infors ir hur man bist optimerar balansen mellan politiska
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mél ("beteendeforindring” hos mottagaren) och samtidigt minime-
rar de ekonomiska kostnaderna for Eu:s medlemsstater (sindarens
Puppoffringar”). Ekvationen ir inte helt litt att losa. Forst och
fraimst har det politiska virdet inte nigot monetirt virde. Det ir
darfor svart att mita virdet av att uppni det politiska syftet i faktiska
kostnader for EU:s medlemsstater. Att konsekvenserna av Rysslands
politik mot Ukraina, vilken innebar ett geopolitiskt drag mot den
europeiska idén om en viss sikerhetsarkitektur, inte kan mitas i
pengar ir klart. Men att berikna hur mycket det ska fi kosta att upp-
ritthilla Rysslandssanktionerna i foérlorade intikter for europeiska
medlemsstater, och foéretag som ér aktiva i Ukraina och Ryssland, dr
betydligt svirare. Alla aktorer vill minimera just sina risker, forluster
och kostnader som kan uppstd di handelsforbud inférs mot varor,
tjinster och service. Denna ekvation ir inte unik fér Ryssland. Alla
sanktionsregimer kostar pengar. Samtidigt dr detta det pris alla soli-
dariskt maste betala f6r att bevara freden och stabiliteten i Europa.

Det virt att notera att olika kostnader uppstir under olika sank-
tionsregimer. Medan Rysslandssanktionerna sticker ut i si motto
att dessa har ett hoge sikerhetspolitiskt virde (”fred i Europa” eller
“kontinental stabilitet”), har exempelvis EU:s Zimbabwe-sanktioner
inte samma ekonomiska pris for alla medlemsstater. Inte heller
delar alla medlemsstater samma hotbild frin Zimbabwe. Zimbabwe-
sanktionerna fyller framférallt en viktig funktion for Storbritannien.
Sanktionernas ckonomiska kostnader ir ocksa hogre f6r britterna in
fér andra medlemsstater, och uppstar pa flera plan. For det forsta vill
britterna uppritthilla en sanktionsregim vilket i sig kostar tid, peng-
ar och resurser. For det andra kan landet sjilvt drabbas av motat-
girder frin Zimbabwe d4 flera brittiska foretag har nirvaro dir. For
det tredje kan britterna tvingas gora kostsamma politiska eftergifter
mot andra linder i EU for att dessa ska stodja en sanktionsregim som
de i praktiken kanske inte vill ha. Men eftersom den gemensamma
utrikespolitiken ir just gemensam ir ekvationsmodellen i grunden
densamma. En rad exempel vittnar om att EU:s medlemsstater soli-
dariskt stéller upp p sanktionsregimer trots att man inte har direkta
intressen i frigan och riskerar att tappa stora exportinkomster och
marknadsandelar.
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Det faktum att vissa sanktionsbeslut kan ha negativa sidoeffekeer,
oavsiktliga konsekvenser och kostnader, har lett tll att det pd
EU-nivd och bland vissa medlemsstater uppstitt en diskussion om
behovet av att skapa en ekonomisk kompensationsfond. Syftet med
fonden skulle vara att ekonomiskt stodja de medlemsstater som
drabbats sirskilt hirt av sanktionernas konsekvenser. Idén om en
kompensationsfond har dock visat sig vara extremt kontroversiell.
Frigan har dven varit juridiske, tekniskt och politiskt komplicerad.
Vem har ritt till fondens medel och under vilka omstindigheter?

Vid sidan av det ekonomiska priset finns minga ginger dven ett
politiskt pris. De oonskade politiska effekterna av upprittandet av
en sanktionsregim kan vara svéra att forutse. Detta skapar emellanat
politisk friktion mellan olika medlemsstater.

Sammanfattningsvis kan sigas att det “marknadsvirde” som EU
och dess medlemsstater ir beredda att betala for att uppritchalla en
sanktionsregim bestims dels av medlemsstaternas egna politiska
och ekonomiska kalkyler (vilka i sin tur pédverkas av viljare och
foretagslobbyister), dels av den politiska investeringsnivd man ir
beredd att ligga sig pé for att solidariskt uppritchalla den europeiska
sikerhetsgemenskapen.

Fem geoekonomiska utmaningar
for EU pa sanktionsomradet

Baserat pd min egen forskning och tolkning av andras forskning pé
omridet presenteras hir fem utmaningar och rekommendationer
som pé sikt kan stirka sanktionsinstrumentet och didrmed leda till
ett sikrare Europa.

«  Forst och frimst bor Eu:s sanktionspolitik bli mycket tydligare.
EEAS har hir ett viktigt och naturligt ansvar. Men samtidigt som
sanktioner och den moderna formen av geockonomi ir forhil-
landevis tekniska boér Eu:s samtliga institutioner harmonisera och
gemensamt tydliggora berittelsen om sanktionernas politiska och

sikerhetspolitiska mal. Frigor man bor besvara ir exempelvis pa
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vilket sdtt sanktionerna gynnar europeisk fred och sikerhet; samt

nir, var och hur EU-sanktioner ska inforas.

For det andra krivs en gedigen och systematisk utvirdering av detta
instrument med syfte att stirka EU:s sanktionspolitik. I nuliget
kan fi experter siga med vetenskaplig sikerhet att sanktionerna
fungerar. Eftersom utvirderingar emellertid ir politiskt kinsliga
kan ett konsortium inom forskarsamhillet vara behjilpligt. Frigor
ir att stilla dr: uppndr sanktioner sina mal? Vad ir EU:s styrkor och
svagheter? Vad kan bli bittre?

For det tredje bor EU tydliggora sanktionernas relation till cuse
och GsFP och striva efter att integrera dessa politikomraden. For
nirvarande ir balansen dem emellan ojimn nir det giller bruket av
sanktioner. Hur kan dessa linka i varandra pa ett bittre sitt och hur

kan sanktioner hir ges ett mervirde?

For det fjirde bor U utveckla en tydligare europeisk ekonomisk
sikerhetsdoktrin. Rimligen bor sanktionernas geockonomiska di-
mension ges en tydlig roll i den nya europeiska siikerhetsstrategi som

EEAS hiller pi att utforma.

Avslutningsvis bér EU:s sanktionspolitik i hogre utstrickning over-
vakas och utvirderas i nationella parlament. Det finns en risk att
viktiga nationella dimensioner gir forlorade di sanktionspolitiken
formuleras i Bryssel. Att engagera medlemsstaternas lagstiftande
forsamlingar i detta arbete gynnar pa sikt EU, medlemsstaterna och

deras medborgare, och ytterst dven EU som fredsprojekt.
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Kallor och litteratur

Den systematiska forskningen om sanktioner har sitt ursprung i
1960-talets sanktionsklassiker av Johan Galtung, ”On the effects of
International Economic Sanctions” (World Politics 19:3, 1967). Aret
direfter publicerade Peter Wallensteen en artikel som sammanfat-
tade den davarande litteraturen om sanktioner, ”Characteristics of
Economic Sanctions” (Journal of Peace Research 5:3, 1968). Forsk-
ningen kring sanktioner smalnade av under sjuttio- och attiotalet. I
borjan av 199o-talet publicerades den sa kallade ”sanktionsbibeln”
av Gary Hufbauer m.fl., Economic Sanctions Reconsidered, 2nd edi-
tion (Washington, D.C.: Institute for International Economics,
Cambridge, MmA: MIT Press, 1990). Denna uppdaterades 2009. En
het forskningsdebatt uppstod bland annat med Robert Papes sank-
tionsartikel "Why Economic Sanctions Do Not Work” (International
Security 22:2,1997). Under 2000-talet uppstod en rad moderna klas-
siker. Sirskile viktig var The Sanctions Decade: Assessing UN Strategies
in the 19905 av David Cortright och George Lopez (Boulder, Colo.:
Rienner, 2000), samt den lisvirda review-artikeln av Beate Bull och
Arne Tostensen, ”Smart Sanctions Feasible?” (World Politics 54:3,
2002).

Sedan 2010 har antalet sanktionspublikationer 6kat markant.
Hir kan sirskilt nimnas EU Sanctions: Law and Policy Issues Concerning
Restrictive Measures, redigerad av Iain Cameron (Cambridge; Inter-
sentia, 2013); samt Strengthening Targeted Sanctions through Fair and
Clear Procedures av Thomas Biersteker och Sue Eckert (Providence,
RI: Watson Institute for International Studies, Brown University,
2006). P senare ar har en rad betydelsefulla studier publicerats
om EU- och FN-sanktioner, sirskilt Mikael Erikssons Targering
Peace: Understanding UN and EU targeted sanctions (Farnham: Ashgate,
2011) som bland annat bygger pi en rad intervjuer med svartlistade
personer; Clara Portelas European Union Sanctions and Foreign Policy:
When and Why do they Work? (London: Routledge, 2010); Francesco
Giumellis. The success of sanctions: lessons learned from the EU experience
(Farnham: Ashgate 2013) och Coercing, Constraining and Signalling:
Explaining UN and EU Sanctions after the Cold War (Colchester: ECPR

108



SANKTIONERNA OCH DEN ...

Press, 2011). Nir det giller kommande forskning invintar forsk-
ningssamhillet pd omradet den forsta storre utvirderande studien
av FN:s samtliga riktade sanktioner: The Impacts and Effectiveness of
United Nations Action, redigerad av Thomas Biersteker m.fl. (Cam-
bridge University Press, kommande 2016). Annan ny forskning
inkluderar Mikael Erikssons och Peter Wallensteens “Targeting
Sanctions and Ending Armed Conflicts” (International Affairs 91:6,
2015. Avslutningsvis rekommenderas Juan Zarates Treasury’s War
(New York: PublicAffairs Books, 2013), som initierat beskriver hur
sanktioner dominerar amerikansk utrikes- och sikerhetspolitik.
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EU:s civila krishanteringsférmaga
och tillitens utmaningar

av Sten Widmalm, Thomas Persson och Charles Parker”

Den pagiende flyktingkrisen i Europa har satt solidariteten mellan
EU:s medlemslinder pd hirda prov. Vissa Eu-linder har tydligt
deklarerat att de inte vilkomnar de flyktingar som flyr undan krig och
terror i Mellanéstern. Istillet har ansvaret for att hantera den storsta
flyktingstrommen i Europa sedan andra virldskriget forskjutits till
nigra fi medlemsstater. Bristen pa ett gemensamt ansvarstagande
for flykeingkrisen har lett till okade motsiteningar mellan medlems-
linderna och framtvingat en successiv skirpning av de nationella
regelverken for flyktingmottagandet. Dirtill har de fruktansvirda
terrordiden i Paris forstirke flyktingkrisen nir den férknippats med
ett vixande sikerhetshot i Europa, vilket foranlett dterinforda inre
grinskontroller inom unionen samtidigt som ett arbete pagar for att
stirka EU:s yttre grinser. Flyktingkrisen reser dirmed en fraga som
ir central for denna bok; hur ska £uU klara av att beméta allvarliga
kriser av detta slag och samtidigt overleva som en sammanhéllen
union med en gemensam virdegrund?

Genom 4aren har bokserien Europaperspektiv behandlat en rad
olika kriser som varit utomordentligt allvarliga till sin karaktir och
utmanat sammanhéllningen mellan unionens medlemslinder. Allt
fran konflikterna i forna Jugoslavien till de senaste drens ekonomiska
och finansiella kris har stillt det europeiska integrationsprojek-
*  Forfattarna vill uttrycka sin tacksamhet till Myndigheten f6r samhillsskydd
och beredskap (MsB) och till Statsvetenskapliga institutionen, Uppsala uni-

versitet, som finansierar forskningsprojektet Persona.
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tets formdga att hantera svira utmaningar pd prov. Flyktingkrisen
innebir om mojligt en dn stérre utmaning; den handlar om de
grundliggande virden som bir upp det europeiska integrationspro-
jektet och solidariteten mellan medlemslinderna. I ett Europa dir
nationalistiska och frimlingsfientliga partier dr pa frammarsch och
dir ansvaret for mottagandet av flyktingar férdelas extremt ojimnt,
riskerar flyktingkrisen att slita isir unionen. (se dven Gregor Nolls
kapitel i denna volym).

Detta kapitel kan inte erbjuda en heltickande beskrivning av
flyktingkrisens konsekvenser. Krisen pagar alltjimt och det 4r dnnu
for tidigt att veta i vilken riktning den dr pa vig att ta det europeiska
integrationsprojektet. Emellertid dr det ingen tvekan om att flyk-
tingkrisen illustrerar Eu-lindernas svarigheter att bemota allvarliga
kriser och mobilisera stod for ett gemensamt ansvarstagande nir det
behovs som allra mest. EU har ocksd under senare ar iklitt sig en
allemer central roll som krishanterare. Lissabonfordraget uttrycker
exempelvis en skyldighet fér Eu-linderna att bistd varandra vid
naturkatastrofer, terroristattacker och andra oférutsedda hindelser
som fororsakar omfattande kriser (den s kallade solidaritetsklausu-
len).

Frigan ir vilka gemensamma ataganden som vuxit fram sedan
Lissabonfordraget for att sikerstilla den europeiska krishanterings-
formédgan? Och vilka forvintningar har Eu:s medborgare pd den
nationella och europeiska krishanteringsférmégan? Vilka hinder
foreligger for att £ detta samarbete att fungera mot bakgrund av de
skillnader som finns i tillit och gemensamma normer bland unionens
krishanteringsmyndigheter och de manga olika forvaltningskulturer
som ir representerade i dessa myndigheter? Dessa frigor dr centrala
for att forstd unions forméga att tackla de nya sikerhetshoten, bide
vad giller legitimiteten f6r krishanteringsarrangemangen och kapa-
citeten for att hantera kriser som exempelvis naturkatastrofer, pan-
demier, terroristattacker och inte minst den pigiende flyktingkrisen.

Detta kapitel syftar sdledes till att, for det forsta, beskriva unio-
nens gemensamma krishanteringsmekanism; fér det andra, analyse-
ra medborgaropinioner och de forvintningar européerna har pd Eu:s
krishanteringsformaga, baserat pd undersékningar frin Europeiska
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kommissionens Eurobarometer; samt for det tredje problematisera
den europeiska krishanteringsformagan utifran skillnader i socialt
kapital och forvaltningskulturer i unionens medlemslinder. Aven
om unionens medlemslinder har en skyldighet att bistd vid kriser s&
vet vi att just vid oforutsedda hindelser sitts ofta regelsystem ur spel.
Forutsittningarna for samarbete faller d tillbaka pd faktorer som
har att gora med hur vil individuella beslutsfattare kdnner till och
litar pd varandra och om de delar samma normer och virderingar.
Det hinger ocksa pd hur vil férvaltningskulturer later sig métas och
blandas i ett hastigt hindelseforlopp. Dirtill stiller medborgaropi-
nioner om unionens krishanteringsforméiga krav pa sdvil medlems-
lindernas som unionens gemensamma institutioner. Kapitlet imnar
darfor belysa krishanteringsférmigans forutsittningar utifrdn tva
utblickspunkter - medborgarnas och krishanteringsmyndigheternas.
Utblicken hir ir sjilvfallet begrinsad men illustrerar inda de grund-
liggande forutsittningarna fér BU:s legitimitet och férméiga som
krishanterare.

Kapitlet inleds med en genomgéng av nigra av de mest centrala
sikerhetshot EU stdr infér idag. Direfter presenteras unionens kris-
hanteringsmekanism och det nya institutionella ramverk som vuxit
fram for krishantering sedan Lissabonférdraget. I det tredje avsnittet
diskuteras de forvintningar som medborgarna i unionens med-
lemslinder har pd EU:s krishanteringsférmaga baserat pa data frin
Eurobarometern. Direfter redogor vi for de utmaningar som den
europeiska krishanteringsférmigan stir infor pa grund av skillnader
i socialt kapital och férvaltningskulturer i unionens medlemslin-
der. Kapitlet avslutas med 6vergripande observationer och policy-
reflektioner som bor beaktas di Europas krishanteringsformaga ska
utvecklas.

Utmaningar fér EU:s krishantering och
civilskydd

I kolvattnet av hindelser som terrorattackerna i London 2005 och
Madrid 2004, tsunamikatastrofen 2004, figelinfluensan 2005-2006,
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ebolaepidemin i vistra Afrika 2014, och tidigare livsmedelskriser
som galna kosjukan har EU blivit allemer involverad i krishantering
och civilskydd. Olika kapaciteter har utvecklats, frimst i form
av unionens civilskyddsmekanism, for att hjilpa till att hantera
svara kriser, sisom oversvimningar, brinder, jordskred, vulkanut-
brott, jordbivningar, med mera. Terrorddden i Paris i januari och
november 2015 har ytterligare bidragit till ett férdjupat samarbete
mellan unionens krishanteringsmyndigheter, bland annat gillande
insamling av passagerardata for flyget, dtgirder mot vapensmuggling
genom stirkt polissamarbete, stirkt kontroll vid Eu:s yttre grinser
med bland annat kontroll av biometrisk information och atgirder
mot terroristfinansiering.

Huvudansvaret for att hantera de omedelbara konsekvenserna
av allt frAn gradvis tilltagande utmaningar mot civilskyddet till en
plotslig hindelse med katastrofala féljder vilar alltjimt p& det land
dir den intriffar. Men i en virld som priglas av komplext 6msesidigt
beroende, kan kriser som boérjar i ett land snabbt spridas over grin-
serna vilket 6kar risken att de far stora regionala och iven globala
effekter. EU:s medlemslinder har dirfér gjort bedomningen att en
katastrof kan bli alltfér omfattande for det drabbade landet att han-
tera pd egen hand. Ytterligare insatskapacitet kan d4 behovas utifran.

Det mest dramatiska exemplet pd en siddan kris under senare
tid dr, som vi nimnde inledningsvis, den omfattande flyktingkris
som utvecklades under 2015. Mirjana Milenkovski som ir FN:s
huvudkommissiondr fér minskliga rittigheter siger i en intervju
for Bloomberg Business att flyktingkrisen dr den mest omfattande
i Europa sedan andra virldskriget. Samtidigt har flyktingkrisen lett
till stora slitningar internt mellan £u:s medlemslinder och inom
linderna sjilva. Familjer som 6verlevt flykten fran krig och terror
har hamnat i ett EU dir uppfattningar om vilken hjilp som bor ges
varierar enormt. Enskilda livsoden kastas in i en kaosartad tillvaro
dir samordningsambitioner stills mot flyktingkvoter och internpoli-
tiska sammandrabbningar. Hir har EU 4nda visat prov pa att forsoka
hantera krisen genom att bland annat erbjuda linder som Ungern
stod i krishantering. I just det fallet har emellertid erbjudanden om
stdd avvisats av mottagarlandet, férutom visst stéd i form av bland
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annat tilt, singplatser och filtar till flyktingarna. Synen pa vilket
slags problem flyktingkrisen utgér varierar nimligen enormt inom
EU, vilket vi dterkommer till senare i kapitlet.

Ett exempel pé en grinsoverskridande kris av helt annat slag, men
som ocksi hade Eu-omfattande effekter var det islindska askmolnet
2010, som allvarligt storde flygtrafiken och forlamade det europeiska
transportsystemets luftfart och, vilket framgar av Charles Parkers
artikel frin 2015 — Complex Negative Events and the Diffusion of Crisis:
Lessons from the 2010 and 2011 Icelandic Volcanic Ash Cloud Events —
krivde en samordnad Eu-aktion fér att hantera krisen.

Grinsoverskridande hindelser av detta slag eller nationella hin-
delser som overstiger kapaciteten hos ett enskilt land att ensamt
hantera, ir ndgra av de frimsta anledningarna till att EU har atagit
sig en alltmer central roll i hanteringen av kriser. Eu:s medlemslin-
der inser detta behov men om U ska kunna bidra till att skydda sina
medborgare och hjilpa till med krishantering stir unionen bide infor
viktiga “hérdvaruutmaningar” - att skapa vil fungerande formella
strukeurer, inféra ett enhetligt rittsligt ramverk, tillgodose behovet
av resurser, kompetenser, teknisk utrustning och férnédenheter -
och viktiga "mjukvaruutmaningar” - bland annat gillande behov av
ledarskap, utbildning, nitverksbyggande, organisationskultur och
tillic ¢ill forfaranden, minniskor och de system som har byggts
upp. I detta kapitel fokuserar vi pd samspelet mellan hirdvaru- och
mjukvarufaktorer i Eu-sammanhang, med betoning pd den jim-
forelsevis forbisedda betydelsen av mjukvarufaktorer. Studier om
krishantering har alltmer intresserat sig for hur socialt kapital och
dess komponenter (fértroende, gemensamma normer, nitverk och
férvaltningskultur) bdde kan underlitta och forsvira krishantering.

Forfattarna bakom bockerna Designing Resilience: Preparing for
Extreme Events och The Politics of Crisis Management: Public Leadership
Under Pressure, har observerat att kriser i allt hégre grad overskrider
organisatoriska och sektorsspecifika grinser. Dessutom medfor kri-
ser allt oftare att en rad organisationer méste samordna sina insatser
och samarbeta, ibland periodvis och ibland mer permanent inom
olika omriden, och ofta pd olika forvaltningsnivier. P4 grund av
denna utveckling finns det uppenbarligen en viktig roll for EU att
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spela. Unionen stir dock infor en rad utmaningar £6r att kunna spela
en effektiv roll i krishanteringsarbetet. Som Arjen Boin och Paul ’t
Hart pdpekar i en 6versikt av tidigare studier om krishantering -
Organising for Effective Emergency Management: Lessons from Research
- visar forskningen att betydelsen av hardvarufaktorer ir éverskat-
tad. De anser att f6r mycket fokus pd dessa aspekter kan avleda
uppmirksamheten frin mjukvarufaktorer, som oftast ir viktigare
och mer kostnadseffektiva att ombesérja.

Dessa insikter tyder pa att forsoken att forbittra krishanteringen
genom att forsoka bygga den perfekta organisationen sannolikt
inte kommer att fungera vil. Boin och ’t Hart drar slutsatsen att
det inte dr formella strukturer utan kvaliteten pad kommunikation,
samordning och samarbete inom, och mellan de enskilda lindernas
riddningstjinster som betyder mest for kvaliteten pa krishantering.
Charles Parker och Eric Stern har i artikeln ”Blindsided? September
11 and the Origins of Strategic Surprise” visat att vid misslyckanden
i samband med terroristattackerna den 11 september 2001 och
orkanen Katrina i UsA, var bristande samordning och samarbets-
problem mellan krishanteringsmyndigheter viktiga orsaker till de
suboptimala resultaten. Detta och annan forskning visar att det ir
mjukvarufaktorer, snarare in den organisatoriska hardvaran som
ofta gor den storsta skillnaden.

I boken The European Union as a Crisis Manager har Arjen Boin,
Magnus Ekengren och Mark Rhinard undersokt utvecklingen av
EU:s krishanteringsférméga fran ett institutionellt perspektiv. I
detta kapitel gér vi ett steg vidare genom att titta nirmare pa den
ofta foérbisedda betydelsen av social tillit och forvalningskulturer
i olika ru-linder. Medborgarnas fortroende fér myndigheterna ér
sirskilt intressant att studera i BU dir férmagan att hantera kriser
alltmer delas mellan medlemsstaterna och den 6verstatliga nivén.
Innan vi tittar nirmare pd dessa frigor genom att redogora for vad vi
funnit i vir egen forskning gér vi forst igenom den organisatoriska
”hardvaran” och de mekanismer som EU har infort f6r krishantering

och civilskydd.
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EU:s institutionella ramverk for civilskydd och
krishantering

Som tidigare nimnts innehaller Lissabonfordraget en solidaritets-
klausul (artikel 222) som uttrycker en rittslig skyldighet for EU och
dess medlemsstater att bistd varandra nir ett EUu-land drabbas av en
naturkatastrof, terroristattack, eller andra storre kriser som orsakats
av minniskan. Frankrike valde emellertid att efter terrorattackerna i
Paris i november 2013, istillet fér att dberopa solidaritetsklausulen
(artikel 222) begira hjilp frin EuU-linderna i enlighet med artikel
42(7) i Lissabonfordraget, dir ru-linderna foérbinder sig att bistd
varandra med alla till buds stiende medel om ett medlemslands ter-
ritorium utsitts for ett vipnat angrepp.

Enligt Lissabonférdraget maste EU ocksd stodja och samordna
systemen for medlemsstaternas riddningstjianster (artikel 196) och
faststilla de atgirder som krivs fér genomforande. Lissabonfoérdraget
uppmanar ocksd EU att ge hjilp och skydd till offer for naturkata-
strofer eller katastrofer orsakade av minniskan, runt om i virlden
(artikel 214). (Se dven Inger Osterdahls kapitel i denna volym). Olika
arrangemang har upprittats mellan EU:s medlemsstater i syfte att fa
till stind en effektiv samordning av krishanteringsinsatser. EU:s civil-
skyddsmekanism inrittades 2001 i syfte att frimja samarbetet mellan
de nationella myndigheterna och riddningstjinsterna i Europa. I
slutet av 2013 forstirktes den med ny lagstiftning som syftar till 6kat
EU-samarbete kring katastrofforebyggande, forbittrad beredskap
och planering, och férmiga att samordna en snabbare respons
nir katastrofhjilp behovs. Genom dren har civilskyddsmekanismen
anvints for att évervaka mer dn 300 katastrofer éver hela virlden
och det har inkommit mer dn 200 ansokningar om stod, bland annat
i samband med jordbivningen i Haiti 2010, Fukushima-katastrofen i
Japan 2011, ebolautbrottet i vistra Afrika 2014, 6versvimningarna pé
vistra Balkan 2014 och jordbivningen i Nepal 2015.

Den reviderade lagstiftningen har skapat en europeisk insatskapa-
citet, European Emergency Response Capacity (EERC) och etablerat en
frivillig gemensam resurs med insatskapacitet och experter som kan
vara tillgéngliga f6r omedelbar insats vid behov. Det operativa navet
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i mekanismen dr Emergency Response Coordination Centre (ERCC) som
inrittades i maj 2013 och samordnar responsen frin de deltagande
linderna i hindelse av en kris. ERcc har stindig beredskap for att
overvaka, ge uppdaterad information och beméta katastrofer, samt
att tillhandahilla expertis, ekonomiskt stod eller mobilisering av
resurser och utrustning frin den frivilliga gemsamma resursen.
Civilskyddsmekanismen och EERC ir siledes konkreta uttryck for
europeisk solidaritet inom omradet civilskydd.

P34 kommissionsnivad har ett varningssystem inforts, ARGUS, som
omfattar alla sektorer. 4rGUS kopplar samman specialiserade sys-
tem for nodsituationer med ett centralt kriscentrum (ccc) for att
samordna kommissionens tjinster vid behov. Dessutom har EU:s
utrikestjinst (EEAS) ett eget krishanteringssystem (CRs), som ticker
kriser utanfér EU vilka kan piverka unionens sikerhet och intressen.
Det omfattar dven kriser som intriffar inom EU om de har en extern
dimension.

Efterhand som EU bygger upp det institutionella ramverket
for krishantering och civilskydd behéver unionen och dess med-
lemsstater konfrontera ett antal viktiga utmaningar nir det giller
mjukvaran, till exempel samordning, genomférande, medvetenhet,
fortroende och legitimitet. Detta ir nédvindigt om de nya krishan-
teringsarrangemangen ska kunna forbéttra hanteringen av framtida
kriser.

Medborgarnas férvantningar pa EU:s
krishanteringsférmaga

Men hur ser medborgarna i EU pa den nationella och europeiska
krishanteringsférmdgan? Innan vi gir vidare till att presentera vara
egna resultat behover vi forst kartligga bide de risker medborgarna
upplever och deras tilltro till det egna landets och unionens férmaga
att hantera kriser. Avsnittet bygger pa uppgifter om medborgaropi-
nioner som samlats in i tidigare Eurobarometrar.

Medborgarnas uppfattningar om krishanteringsférmégan ir cen-
tral bide for att bedéma de risker Eu:s medborgare upplever i var
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samtid och for att forstd de forvintningar som finns pd den euro-
peiska krishanteringsférmagan. Medborgaropinionen kan dirmed
péverka viljan bland politiker och tjinstemin att agera samfillt vid
en krissituation som drabbar ett eller flera medlemslinder i unionen.
Medborgaropinionen sitter grinser for hur politiker och tjanstemin
kan agera inom ramen for den gemensamma krishanteringsmeka-
nismen. I ett medlemsland dir fértroendet ir stort f6r de nationella
myndigheterna men betydligt mindre f6r EU:s institutioner finns
i allminhet mindre anledning foér nationella myndigheter att soka
hjilp utifran. P4 motsvarande sitt kan ett medlemsland dir fortroen-
det f6r de nationella myndigheterna ér ligt men betydligt storre for
EU:s institutioner finna skil att soka stéd fran dessa.

En forsta friga att utreda ir hur Eu:s medborgare upplever siker-
heten i det egna landet och i Eu? Och vilka sikerhetshot foreligger,
enligt Europas medborgare? Data frin Eurobarometern visar att det
rdder stora skillnader mellan hur medborgarna i Eu:s 28 medlems-
stater bedémer den allminna sikerheten i det egna landet och i EU.
Framférallt i de nordeuropeiska medlemsstaterna upplever medbor-
garna att den allminna sikerheten ir hog. Exempelvis i de nordiska
medlemslinderna, samt i Nederlinderna, Osterrike och Luxemburg,
anser over 9o procent av medborgarna att den allminna sikerheten
ir hog. Sliende dr ocksa att i dessa medlemsstater anses den allminna
sikerheten vara hogre i det egna landet 4n i EU i stort, 4ven om
sikerhetsnivin i EU bedoms vara timligen hog. Motsatt bild finner vi
i nagra av unionens nya medlemslinder fran Ost- och Centraleuropa
(exempelvis Bulgarien, Ruminien, Litauen och Ungern), samt i
Italien. Dir bedémer medborgarna att den allminna sikerheten i
landet ir betydligt ligre och i allmidnhet anses ocksa sikerheten vara
hogre i EU dn i det egna landet. I genomsnitt anser 79 procent av
EU:s medborgare att det ir sikert att leva i EU medan 82 procent av
medborgarna anser att det egna landet ir sikert.

For att bedoma om medborgarna anser att den allminna sikerhe-
ten dr hogre eller ligre i det egna landet jimfort med andra medlems-
linder har vi beriknat ett balansmétt som miter skillnaden mellan
den upplevda sikerheten i det egna landet och i EU (se Figur 1).
Positiva virden indikerar att medborgarna i ett givet land virderar
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sikerheten i det egna landet hogre 4n i EU medan forhdllandena ar
de omvinda vid negativa virden. Diagrammet visar att i flertalet EU-
linder anser medborgarna att siikerheten dr hogre i det egna landet
in i BU. I nigra av medlemsstaterna — i huvudsak nya medlemsstater
fran Ost- och Centraleuropa - ir forhallandet det omvinda.
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FIGUR 1. SKILLNAD | MEDBORGARNAS UPPFATTNINGAR OM DEN ALL-
MANNA SAKERHETEN | DET EGNA LANDET | FORHALLANDE TILL EU

Fotnot: Fragan lyder: “Instdmmer du i eller tar avstand fran féljande pastaende
om den allménna sékerheten: eu/vart land &r en séker plats att leva pa”. Dia-
grammet visar den andel av respondenterna som svarat antingen "instdmmer
helt” eller “instdmmer”. Méattet avser differens mellan det egna landet och Eu.
Kalla: Special Eurobarometer 432, 2015.

Aven om en 6vervildigande majoritet av européerna upplever att
den allminna sikerheten i Europa dr timligen hog saknas dock
inte hotbilder. I Eurobarometern har man stillt frigor om vilka
sikerhetshot Eu:s medborgare upplever och resultaten ir sliende. I
diagrammet nedan illustreras de sikerhetshot som EU:s medborgare
upplevde 2015 (innan den dramatiska utvecklingen av flyktingkrisen
och de senaste terrordiden i Paris), och den motsvarande bedémning
som gjordes ar 2011 (se Figur 2). Det i sirklass vanligaste siker-
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hetshot som européerna upplever ér terrorism, som dessutom 6kat
i betydelse de senaste dren. Denna utveckling dr féga forvinande
med tanke pé terrorddden i Paris i januari 2015 och tidigare attacker
i bland annat London och Madrid. Sannolikt ir det idag dnnu fler
européer som efter de fruktansvirda terrorddden i Paris i november
2015 upplever hotet frin terrorismen.

Det nist vanligaste sikerhetshot som nimns av EU:s medbor-
gare ir ekonomiska och finansiella kriser, vilket heller inte ir sérskilt
overraskande med tanke pa den djupa kris EU genomgétt de senaste
aren. Skillnaderna mellan medlemslinderna dr ocksd péfallande,
vilket inte framgir av Figur 2. I 15 medlemslinder ir terrorism
den mest omtalade sikerhetsutmaningen. Andelen respondenter
som ser terrorism som den viktigaste utmaningen varierar frin 62
procent i Malta och 6o procent i Danmark till 22 procent i Lettland
och 25 procent i Slovenien. Nederlinderna (38 procent), Danmark
(32 procent) och Belgien (30 procent) har den hogsta andelen
medborgare som anser att religiés extremism ir EU:s viktigaste
sikerhetsutmaning. Estland (36 procent) och Finland (31 procent)
ir de enda tva linder dir ekonomiska och finansiella kriser ir den
mest omtalade sikerhetsutmaningen for Eu. I sex linder ir kor-
ruption den mest omtalade sikerhetsutmaningen fér Eu, nimligen
Spanien (57 procent), Ruminien (57 procent), Portugal (50 procent),
Slovenien (47 procent), Kroatien (38 procent) och Litauen (38
procent). Osterrike (39 procent) ir den enda medlemsstat dir den
organiserade brottsligheten ir det vanligast forekommande alterna-
tivet. Irreguljir migration erhaller de hogsta andelarna i Malta (46
procent), Italien (40 procent) och Grekland (33 procent) — samtliga
linder vid Medelhavet. Fattigdomen nimns som en viktig sikerhets-
utmaning i fem medlemsstater: Grekland (55 procent), Ungern (46
procent), Kroatien (38 procent), Slovakien (37 procent) och Lettland
(25 procent). Det ir lite ate se kopplingen mellan de sikerhetshot
européerna upplever och de kriser unionen genomgétt, medan mer
traditionella hot som krig, naturkatastrofer och kirnkraftsolyckor
ligger lingre ned pa listan.
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FIGUR 2. MEDBORGARNAS UPPFATTNINGAR OM DE VIKTIGASTE SAKER-
HETSUTMANINGARNA 2011 OCH 2015

Fotnot: Fragan lyder: "Vad tycker du &r de viktigaste utmaningarna fér Eu-
medborgarnas sdkerhet just nu?” Respondenterna fick méjlighet att ange maxi-
malt tre svar; inga alternativ angavs pa férhand. Diagrammet visar den andel av
respondenterna som angivit de vanligast férekommande svaren. Kélla: Special
Eurobarometer 432, 2015, samt Special Eurobarometer 371, 2011.

Vilket fortroende upplever di £u:s medborgare f6r de myndigheter
som har till uppgift att hantera de nya sikerhetshoten i Europa? I
Eurobarometern har medborgarna tillfrigats om de anser att myn-
digheterna, bade i det egna landet och i Eu, har tillrickliga resurser
for att hantera kriser. I diagrammet nedan illustreras medborgarnas
bedémningar om det egna landets férmdiga att hantera storre kata-
strofer pa egen hand (se Figur 3). Bilden visar att i inget land anser
en majoritet av medborgarna att a/la storre katastrofer kan hanteras
pd egen hand, dirtill krivs samarbete. Diremot foreligger stora
skillnader mellan medlemslinderna. I exempelvis Nederlinderna,
Osterrike och Ungern anser nistan hilften av medborgarna att det
egna landet har tillrickliga resurser for att hantera storre katastrofer,
medan endast ungefir var tionde medborgare i Lettland, Litauen och
Malta hiller med om detta. Sliende ir att sma medlemsstater tycks
ha storre behov av hjilp utifran.
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FIGUR 3. MEDBORGARNAS UPPFATTNINGAR OM DET EGNA LANDET HAR
TILLRACKLIGA MEDEL FOR ATT HANTERA KATASTROFER PA EGEN HAND

Fotnot: Fragan lyder: "l vilken utstréckning instdmmer du i eller tar avstand fran
foljande pastaende: Vart land har tillrdckliga medel for att ta itu med alla stérre
katastrofer pa egen hand”. Diagrammet visar den andel av respondenterna
som svarat antingen "“instdimmer helt” eller “instammer”. Kalla: Special Euro-
barometer 433, 2015.

Européerna ger ocksd uttryck for en stark férvintan om hjilp frin
andra medlemslinder vid en katastrof. P3 frigan om medborgarna
forvintar sig hjilp frin andra £u-linder vid en intriffad katastrof
i det egna landet svarar i genomsnitt hela 9o procent av samt-
liga tillfragade att de forvintar sig detta. Hér dr ocksd variationen
betydligt mindre, iven om andelen ir som allra hogst i de smi
medlemslinderna Luxemburg och Malta (se Figur 4). Hela 88 pro-
cent av EU:s medborgare anser ocksd att EU behover en gemensam
krishanteringsmekanism, eftersom stora katastrofer kan ha grins-
overskridande effekter.
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FIGUR 4. MEDBORGARNAS UPPFATTNINGAR OM ANDRA EU-LANDER
VANTAS ERBJUDA HJALP OM EN KATASTROF INTRAFFAR | DET EGNA
LANDET

Fotnot: Fragan lyder: "l vilken utstréckning instdmmer du i eller tar avstand fran
féljande pastaende: Om en katastrof intréffar i vart land, férvantar du dig att
andra Eu-lander erbjuder hjélp”. Diagrammet visar den andel av responden-
terna som svarat antingen “instammer helt” eller “instammer”. Kélla: Special
Eurobarometer 433, 2015.

For att beddoma om medborgarna anser att beredskapen ir hogre
eller ligre i det egna landet jimfort med andra medlemslinder har vi
beriknat ett balansméitt som miter skillnaden mellan den upplevda
beredskapen i det egna landet och i EU (se Figur 5). Positiva virden
indikerar att medborgarna i ett givet land virderar beredskapen i
det egna landet hogre 4n i EU medan forhdllandena dr de omvinda
vid negativa virden. Diagrammet visar att i de nordeuropeiska EU-
linderna anser medborgarna i allminhet att det egna landet gor mer
for att forebygga eller férbereda sig for katastrofer 4n Eu. I nigra
av medlemsstaterna - i huvudsak nya medlemsstater frin Ost- och
Centraleuropa - ir forhéllandet det omvinda. Stora skillnader fore-
ligger ocksa mellan enskilda medlemslinder. I linder som Bulgarien,
Malta och Cypern ir fortroendet for £u:s krisberedskap betydligt
storre dn fortroendet for den nationella regeringens krisberedskap.
I linder som Osterrike, Nederlinderna och Tyskland ir forhillandet
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det motsatta — dir tenderar medborgarna att ha storre fértroende for
den nationella férvaltningen jimfort med den europeiska.

Bilden forstirker tidigare kinda ménster gillande de stora skill-
nader som foreligger mellan de nya medlemslinderna frin Ost- och
Centraleuropa, samt sodra Europa, jimfort med de mer ekonomiskt
vilméende och vilorganiserade medlemslinderna i norra Europa.
Vissa linder avviker dock fran det gingse monstret. Exempelvis upp-
lever irlindarna storre fortroende for EuU:s krishanteringsformaga
in den nationella férméigan medan bilden 4r den motsatta bland
estniska och tjeckiska medborgare.
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FIGUR 5. DIFFERENS | MEDBORGARNAS FORTROENDE FOR DET EGNA
LANDETS KRISHANTERINGSFORMAGA | FORHALLANDE TILL EU:S

Fotnot: Fragan lyder: "Anser du att tillréckligt gors for att forebygga eller
férbereda sig for katastrofer i vart land/eu.” Diagrammet visar den andel av
respondenterna som svarat antingen "“instdammer helt” eller “instdmmer”. Matt-

tet avser differens mellan det egna landet och Eu. Kélla: Special Eurobarometer
433,2015.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att i genomsnitt anser en
overvildigande majoritet av EU:s medborgare att EU ir en siker plats
att leva pa och i dn hogre grad att det egna landet ir sikert. Aven
om en Overvildigande majoritet av européerna upplever att den
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allmdnna sikerheten idr timligen hog upplever indd européerna en
rad olika sikerhetshot. Vad vi kan skénja hir dr att det tycks ga en
skiljelinje mellan 4 ena sidan linder som har hég ekonomisk standard
och 4 andra sidan linder som har det simre stillt och som i flera fall
tillhért det forna ostblocket.

Det idr ocksd sliende att Eu:s medborgare forvintar sig hjilp
frin andra Eu-linder vid en intriffad katastrof i det egna landet.
Dirfor anser ocksd EU:s medborgare att unionen behover en gemen-
sam krishanteringsmekanism eftersom stora katastrofer ofta har
gransoverskridande effekter. Detta stiller givetvis stora krav pd de
myndigheter som har till uppgift att hantera kriser, sdvil pa Eu-nivé
som i medlemslinderna. Men vilka férutsittningar finns for effektive
samarbete mellan dessa myndigheter i Europa? De rikare lindernas
medborgare tycks i hogre utstrickning anse att de egna resurserna
ricker till f6r att hantera insatser vid kriser pa egen hand. De som har
det simre stillt sitter sina forhoppningar i hogre grad till Eu. Denna
friga behandlar vi i nista avsnitt.

Vad kravs for en effektiv krishantering
- om betydelsen av socialt kapital och
forvaltningskulturer

Som framhéllits av bland andra Boin och ’t Hart (se ovan) har kris-
hanteringsforskningen varit allefér fokuserad pd de formella strukeu-
rerna och de tekniska l6sningarna - vilket de benimner ”hérdvaran”.
De foresprakar darfor att disciplinen bor halla sig mer 6ppen for och
i stérre utstrickning inkludera studier av ledarskap, utbildningars
innehill, nitverksbyggande och organisationskultur.

Deras uppmaning ligger helt i linje med nya jimforande studier av
krishantering i £U. Det dr i synnerhet tva perspektiv som tycks vara
sdrskilt fruktbara att kombinera och integrera med krishanterings-
forskningen. Dels handlar det om socialt kapital, som understryker
relevansen av att studera tillit, normer och nitverk. Dels handlar det
om studier av forvaltningskulturer, vilka i flera avseenden tangerar
forskningen om socialt kapital. Vi kommer nu att férst forklara varfor
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vi anser dessa inriktningar vara virdefulla och hur de kan forstirka
krishanteringsforskningen — sirskilt den som berér Eu:s kapaciteter
och férmdga. Direfter presenterar vi nigra forskningsresultat fran
studier som anlagt dessa perspektiv. Resultaten som presenteras ger
en riktningsangivelse om hur studier av detta slag kan ge virdefull
information om férutsittningar for samarbete och krishantering
inom EU. I linje med vad som framkom av Eurobarometrarna kom-
mer vi att presentera nagra ytterligare indikationer pa att det tycks
finnas forvaltningskulturella sfirer i Europa dir forvintningarna
kring och synsittet pa samarbete varierar. I de linder vi undersokt
nirmare kan vi se att EU:s krishanteringsorgan uppfattas endast i
begrinsad utstrickning som en uppenbar 16sning f6r samordning.
Istillet ér tilliten och ddrmed utsikterna for samarbete som storst i
den egna forvaltningskulturella sfiren.

Lét oss borja med socialt kapital - ett forskningsomride som varit
extremt “hett” under drygt tva decennier. I den samhillsvetenskap-
liga forskningen gjordes det tidigare studier dir man uppmirksam-
made att det som i dag kallas socialt kapital var viktigt f6r en god
samhillsutveckling. I sin studie om demokratin i Amerika talade
Alexis de Tocqueville om hur det nya landets seder och bruk var
nyckeln till en mer stabil demokratisk utveckling. Ett drygt drhund-
rade senare beskrev forskare som Gabriel Almond och Sidney Verba i
flera avseenden samma sak i sin banbrytande studie som publicerades
i The Civic Culture. Ytterligare nigra decennier senare, i borjan av
nittiotalet, publicerade Robert Putnam sina banbrytande bocker
Making Democracy Work och Bowling Alone. Han visade hur socialt
kapital kunde bidra bade till ekonomisk tillvixt och en forstirkning
av demokratin. Emellertid varnade han for de stadigt sjunkande
nivderna av socialt kapital i usa under efterkrigstiden.

Inom dmnet krishanteringsstudier har delar av forskningen foku-
serat pa socialt kapital. Men det handlar d4 mest om studier av vilken
roll socialt kapital spelar pd individ- och lokalniva vid katastrofer
av olika slag. Hur vil kan samhillen och individer férbereda sig for
kriser? Vilken roll spelar nivin av socialt kapital for férmégan att
hantera kriser? I vilken man avgor det sociala kapitalet hur snabbt
en dterhimtning kan ske efter till exempel en 6versvimning eller en
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terrorattack? Emellertid har inte kunskapen om det sociala kapitalets
betydelse tillimpats i studier av de hogre hierarkierna inom forvalt-
ningen i de delar som sysslar med krishantering. Dir har tyvirr en
betydande del av forskningen stannat vid att fokusera pa hur styr-
dokument och handlingsplaner ir formulerade, vilka rutiner som bor
?ses over” om utfallen av krishanteringen ér otillfredsstillande, och
s& vidare. Detta trots att forvaltningsforskningen i bredare bemir-
kelse, som till exempel Michael Powers The Audit Society och Thomas
Brantes Den professionella logiken, intresserat sig for hur socialt kapital
paverkar graden av effektivitet och samarbete.

Hir har forskningen en viktig roll att spela genom att bidra med
kunskap om betydelsen av dessa faktorer f6r den europeiska kris-
hanteringsférmédgan. Just vid hanteringen av kriser kan graden av
tillit och gemensamma normer ha stor betydelse for hur vil f6rsok
att samarbeta faller ut. Emellertid bor hir pdpekas att samarbete och
samforstind inte alltid ar ett sjilvindamal - sirskilt inte vid kriser.
Det finns alltfor manga exempel pd hur just nirhet, vinskap, tillit och
sammanhallning sttt i vigen for information och bedémningar som
senare visat sig vara av avgorande betydelse. Dirfor bor hypoteser
om vilket slags socialt kapital som kan bidra till samarbete provas
empiriskt. Var gar grinsen mellan det st6d som effektiviserar och det
som negativt associeras med begreppet “kiranda”?

Nir vi kommer in pa det andra omridet - forvaleingskulturer -
kan vi se att det 4r mycket nirbesliktat med och ibland till och med
overlappar vad som i allminhet anses vara socialt kapital. Nir man
till exempel diskuterar vilka slags normer som priglar en grupp indi-
vider som rikar arbeta i en foérvaltningsmyndighet ér steget kort till
att borja tala om de normer och strukturer som priglar arbetsplatsen.

Om genren socialt kapital alltfor sillan beaktas i krishanterings-
forskningen, dr de perspektiv som erbjuds av inriktningen mot for-
valeningskulturer i princip outnyttjade. Det dr emellertid inte enbart
krishanteringsforskarna som kan lastas for detta. Det kan dven bero
pa att diskussionen om vilka forvaltningskulturer som priglar olika
linder eller regioner lever en nigot tynande tillvaro.

Pi senare tid har dock en sddan diskussion hallits levande av
forskare som till exempel Guy Peters. Han hidvdar att det idag gar att
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urskilja fyra stora forvaltningstraditioner som omfattar EU-linderna
och som ir av central betydelse for att till exempel forklara utfall
och variation i EU-politiken centralt sdvil som pi linderniva. Den
forsta traditionen ir den anglosaxiska, som bygger pd idén om den
minimalistiska staten och férindring genom inkrementalistiska steg.
Den germanska traditionen priglar delar av kontinentala Europa
dir federalism i kombination med integrerande strategier priglar
statsapparat och férvaltning. Den franska napoleonska traditio-
nen priglas av stark sammanhallning och hierarkiska strukturer.
Slutligen ir den skandinaviska modellen ett slags blandning av den
anglosaxiska och den germanska dir Max Webers idé om regelstyr-
ning 4r ett centralt ideal. Dessa traditioner har stor betydelse for
férmégan att samarbeta, hivdar Peters bland annat i skriften Four
Main Administrative Traditions som sammanstilles till virldsbanken:

Till synes likartade administrativa reformprojekt kan ha olika betydelser
och olika utsikter fér framging nir de tillimpas i linder med skilda natio-

nella administrativa traditioner.

Variationen okar ytterligare om man dessutom ser till i vilken
utstrickning olika forvaltningar har genomfort New Public Manage-
ment-reformer (NPM). NPM-modellen betonar sirskilt en decentra-
liserad konterings- och budgetstruktur, samt konkurrens. Just dessa
faktorer tenderar enligt till exempel den brittiske forvaltningsfors-
karen Michael Power att motverka samarbete. Vidare menar Peters
att forvaltningstraditioner skiljer sig at runt om i Europa och en
férutsittning for att kunna uppna till exempel tillit och ndgot slags
effektivt samarbete dr att man inser pd vilket sitt de olika tradi-
tionerna skiljer sig at. Av Peters analys framgar att det dr svart {or
en starkt decentraliserad forvaltningsmodell att samarbeta med en
hierarkisk linjestyrningsmodell - om aktérerna som ska genomféra
samarbetet inte sjilva ir forberedda pé att sidana skillnader forelig-
ger. Slutsatsen man méste dra av detta 4r att om man vill undersoka
det sociala kapitalets roll for effektiv krishantering inom EU, méiste
man dven ta med i berikningen effekter av den friktion som kan
uppstd da olika forvaltningskulturer mots. Emellertid finns det en

129



STEN WIDMALM, THOMAS PERSSON OCH CHARLES PARKER

brist i Peters framstillning. Den grundar sig frimst pd vad han sjilv
upplevt och pa vad andra forskare sammanfattat om det egna eller
andra linders forvaltningskulturer.

Mot denna bakgrund vill vi lyfta fram nya forskningsrén som
grundar sig pa empiriska undersdkningar av socialt kapital inom
krisberedskapsmyndigheter och de foérvaltningskulturer som priglar
ett stort antal EUu-linder och den centrala Eu-forvaltningen. Syftet
dr att kunna beskriva hur socialt kapital och foérvaltningskulturer
skiljer sig 4t inom och mellan linder, och att pavisa hur dessa faktorer
paverkar samarbete och utfall i krishanteringssituationer.

Aven om den empiriska datainsamlingen alltjimt pigar i det MmsB-
finansierade PERsoONA-projektet dir forfattarna av detta kapitel
ingér, vill vi hir ta tillfillet i akt och presentera nigra av projektets
forsta resultat frin den europeiska kontexten. Dessa resultat, som
bygger pi intervjuer och surveyundersokningar med ledande befatt-
ningshavare i krisberedskapsmyndigheter i ett antal Eu-linder, indi-
kerar tendenser som ir betydelsefulla for krishanteringskapaciteten i
EU och de integrationsutmaningar som EU stdr infor.

Inom de myndigheter i Europa dir undersdkningen hittills genom-
forts (daribland i Danmark, Irland, Storbritannien, Tyskland och
Ungern), terfinner vi uppmuntrande nog en hog grad av tillit mellan
individer som arbetar inom krishanteringsmyndigheter. Dessutom
uppfattas verksamheten i dessa myndigheter vara effektiv. I viss min
bekriftas resultaten frin Eurobarometrarna for just dessa linder
dven pa ledningsniva i krisberedskapsmyndigheterna. Det ir vanligt
att attackerna mot UsA den 11 september och efterfoljande Al-Qaida-
och 1s-attacker i Europa nimns som ett slags “uppvaknande” och
att ett flertal pifoljande moderniseringar i verksamheten har 6kat
sjilvfortroendet for framtida krishantering.

I samtliga undersokta fall nimns att man blivit bittre pa att samar-
beta med dtminstone nigra linder i den egna regionen och i viss mén
med EU:s centrala krishanteringsinstanser. Emellertid dr det just
Pgrannarna” som ofta beskrivs som attraktiva samarbetspartners.
Dessa undgar inte kritik och beskrivs ofta som stela, formalistiska och
allefor byrdkratiska. Till exempel avslojades i ndgra av intervjuerna en
fascination 6ver vad som beskrevs som svenskarnas ”besatthet” av att
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overproducera linga och ofta meningslosa (eftersom ingen orkar lisa
dem och eftersom de har s kort bist fore-datum) texter i form av rikt-
linjer, styrdokument, utvirderingar, med mera. Men trots detta beto-
nades att det ir grannar av det slaget man “tinker lika som”, och som
man utan minsta tvekan betraktar som palitliga. I Ungern betonade
man virdet av samarbete med till exempel Kroatien dven om man
organiserade verksamheten pa olikartade sitt. I forlingningen av dis-
kussioner av det slaget framtrider en beskrivning dér Storbritannien,
Irland, [inderna i Norden, Beneluxlinderna och Tyskland tycks bilda
en slags sfir av ”likasinnade”. Och pd motsvarande sitt tycks en sfir
av likasinnade linder finnas i Ost- och Centraleuropa, inkluderande
linder som Ungern, Kroatien, Slovenien, Slovakien, Ruminien och
iven Osterrike. Vad som frimst knyter ihop dessa sfirer fér Ungerns
del 4r Donau. De aterkommande éversvimningarna gor att man hal-
ler tita kontakter med grannlinderna.

Men linderna utanfér sfiren av ”likasinnade” betraktas som allt
fran ointressanta, irrelevanta och avligsna, till obegripliga. Att vara
likasinnad” inbegriper att man kan forlita sig pd att motparten
hiller sig till regler, avtal och forordningar. Men det kan dven betyda
att man helt enkelt ”tycker och tinker lika” som motparten. Det
framkom i flera av diskussionerna att tillit ofta anvinds synonymt
med likasinnad”. Den som ir likasinnad litar man p4, och vice versa.

I samtalen och enkitundersokningen antyds att man egentligen
ir nojd med att frimst forhalla sig till den nirmaste sfiren av
likasinnade om man ska samarbeta i krishanteringsfrigor. Aven om
ménga uttryckte sig i positiva ordalag om EU och samarbeten inom
ramen for EU:s krishanteringsmyndigheter i rent generella ordalag,
uttrycktes dven en hel del skepticism mot EU. EU och dess krisbered-
skapsmyndigheter anses vara svédra att 6verblicka och betraktas ofta
som langsamma och ineffektiva. Att EU i viss man misslyckats i detta
avseende anses bero pé tvé faktorer som ir nira relaterade:

For det forsta, om man vill samordna vid kriser ricker det gott
och vil ate direkt kontakta krisberedskapsmyndigheter inom den
egna sfiren”. Varfér gd via en mellanhand som ir anonym och
som ror sig i okdnda forvaltningsvegetationer med oklara avsikter?
Frustrationer av sidant slag har utgjort ett klassiskt dilemma lika
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linge som avancerade stater existerat. Den sydasiatiska byrakraten
Kautilya konstaterade redan for 2300 &r sedan att en av de storsta
utmaningarna infor upprittandet av en effektiv forvaltning var att
det var svirt att etablera tillit i stora organisationer. Uppgivet kon-
staterade han att “det dr mojligt att till och med begripa vart figlarna
i skyn dr pd vig, men inte tjinsteminnens vigar nir de agerar med
dolda intentioner”. Vi ser samma monster idag, och dilemmat gir
ofta under benimningen ”the Agency problem”. Vad krivs for att
en akeor ska viga overldta ansvar och resurser till en annan? Hur vet
man att uppdragstagaren agerar for samma intressen som man sjilv
utgdr ifrAn? Hur undviks korruption? Dessa frigor ir av avgorande
betydelse inom EU i dag.

Detta dr ocksd en central fragestillning i det svenska Quality of
Government-projektet som ir baserat vid Goteborgs universitet. Dir
pekar forskare ut institutionell tillit som en av de mest centrala fak-
torerna som kan fi samarbete 6ver grinser att fungera. Men kunska-
pen dr in sd linge begrinsad om hur denna tillit formas av skiljelinjer
mellan Eu-linder.

I de linder vi har undersokt finner vi en timligen avslagen in-
stillning till EU medan man ir betydligt mer positivt instilld till
samarbetspartners i grannlinderna, som man ofta kinner pa personlig
niva. Man vet inte bara vem man ska ringa utan har ocksa ett ansikte
pé en person som man litar pd och vill kontakta nir en kris intréffar.
Det ir littare och mer effektive att forlita sig pd personliga kontakter
in att istillet tvingas borja med att fundera pé vilken del av EuU:s
maskineri som samordnar vad. Eller som en av intervjupersonerna
i Ungern uttryckte det: ”Det giller att hitta ritt person som kan
leverera alla de sandsickar man behover nir flodbiddarna svimmar
over. Och det méste vara en person som man inte bara kan lita pi kan
leverera det som behdvs — det ska vara en person som iven siger till
nir nagot inte fungerar”. Det forsta intrycket vi far ir allesa att det
kan vara svért att sirskilja vad som ir tillit och vad som handlar om
gemensam forvaltningskultur. Men lingre diskussioner med respon-
denterna om problemens natur avslojar att den personliga tilliten
(socialt kapital) ansdgs vara viktigare dn just sittet att organisera
och gora saker pa (forvaltmingskulturen). Tillit tycks alltsd trumfa
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forvaltningskultur. Detta bor sjilvfallet ha stor betydelse for Eu:s
samordningsformaga, vilket for oss vidare till nista fakror.

For det andra anses EU ha en mycket trog byrakrati. Den bestér
av en enorm mingd myndigheter och organ som inte s lite later sig
overblickas, vilket leder till uppenbara samordnings- och legitimi-
tetsproblem. Nigra av de intervjuade uttalade sig mycket frisprakigt
om de negativa bilderna av Eu: “kolossen pa lerfotter”, ”byrakrat-
vildet” och ”demokratibristen”. Att lita sig integreras i EU anses
dessutom ha ett hogt pris genom de férordningar och strukcurer
man ska anpassa den egna forvaltningen till. Samtidigt 4r det oklart
vad det egna landet har att vinna pa detta. Hir finns det uppenbara
hinder for integrationen inom EU och for en lyckad eller i vart fall
mer effektiv krishantering. Det vore fel att svartmaila situationen,
men kulturerna och traditionerna i lindernas forvaltningar anses av
ménga vara alltfor olika, och tilliten till EU som central samordnare
varierar betinkligt.

Egentligen bir Eu:s administration pi en hel del drag som framfor
allt bor locka de krishanteringsmyndigheter som tillhér den nord-
europeiska sfiren. Regelstyret, kombinationen av integration och
decentralisering, samt foérindringar som ir inkrementalistiska till
sin natur. Det dr dirfor lite att betrakta den nordeuropeiska sfiren
som ett slags ”most likely case” om man vill hitta EU-sympatiserande
aktorer och de som foresprakar krishantering mer centralt via EU.
Var studie ger delvis stod for ate sd dr fallet. Ungefar hilften av
respondenterna i de enkitundersdkningar som genomforts placerar
sina dsikter pd den del av skalan som anger foértroende fér EU och
dess krishanteringsformaga. Men detta intryck dr inte enhetligt.
Flera individer tycks betrakta EU som “hingandes i luften” - utan
tydlig forankring och ibland utan tillricklige tydliga mandat. Denna
i viss man kluvna syn pi EU kan snabbt vixa till en mer omfattande
motsittning under en akut kris.

Det vore dock fel att tala om en fértroendekris. I undersdkningen
framgar att det finns stod for att EU ska inta en central roll i fram-
tida krishanteringssituationer, om in med viss tveksamhet och med
manga reservationer. Det tydligaste motstidndet uttrycktes i en inter-
vju som genomfordes med krishanteringsmyndigheten i Ungern.
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Dir konstaterade man nogsamt att flyktingkrisen, som man i Ungern
benimner som frimst ett “migrationsproblem”, skulle skotas av
ungrarna sjilva. Eu:s erbjudanden om hjilp, inte bara med logistik
utan dven med ett flertal expertridgivare, hade nyligen avvisats
bestimt. Hir betraktades stodet frin EU som rent kontraproduktivt.
I flyktingkrisfragan handlade emellertid denna diskussion om fler
faktorer dn BU:s effektivitet. Grundproblemet var att man inte ens
delade synen pa flyktingsituationen som en humanitir kris. Med
andra ord framtrider hir ett dnnu storre problem. Sjilva definitio-
nerna pi kris och katastrof bygger pé att parter delar uppfattningar
om ett pdgiende hindelseférlopp och dr beredda att agera utifrdn en
gemensam virdegrund. I det avseendet finns det stora och till synes
vixande klyftor i dagens Ev.

EU:s formaga att mota de nya
sakerhetshoten

I detta kapitel har vi beskrivit den allemer centrala roll som EU har
i form av krishanterare. For att hantera grinséverskridande kriser
som naturkatastrofer, terrorattentat och inte minst den stora flyk-
tingkrisen, har olika institutionella arrangemang upprittats mellan
EU:s medlemsstater i syfte att fa till stdnd en effektiv samordning av
olika krishanteringsinsatser. Detta dr ocksd nigot Eu-medborgarna
forvintar sig; strivanden av det slaget finner ett stort stéd bland
européerna. Och dven om EuU:s medborgare over lag upplever att
Europa ir en siker plats att leva pd upplever européerna en rad
olika hotbilder. Det i sirklass vanligaste sikerhetshotet anses vara
terrorism, som dessutom 6kat i betydelse under de senaste aren. Inte
minst mot bakgrund av terrorddden i Paris i januari och november
2015 finns det anledning att tro att detta sidkerhetshot upplevs dn
mer pitagligt idag. Aven den irreguljira migrationen, religios extre-
mism och osikerhet vid EU:s yttre grinser framstills som betydande
sikerhetsutmaningar och ger sammantaget en bild av medborgarnas
syn pa den pigdende flyktingkrisen dven om det ir stora variationer
mellan medlemslinderna.
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I en stor andel av medlemslinderna uttryckte ocksid medborgarna
stod for en hogre grad av EU-samordning genom centralt organise-
rade insatser. Med andra ord skiljer sig bilden i det avseendet frin
mer pessimistiska redogorelser kring EuU:s sd kallade demokrati-
underskott. Asikterna stimmer vil Gverens med intentionerna i
Lissabonfordraget som uttrycker en skyldighet for Eu-linderna
att bistd varandra vid naturkatastrofer, terroristattacker och andra
ofoérutsedda hindelser som fororsakar omfattande kriser. Men det
foreligger samtidigt en rad hinder for att fi samarbetet kring kris-
hantering och civilskydd att fungera vil.

Vir egen forskning visar att skillnader i socialt kapital och de
minga olika férvaltningskulturer som finns representerade bland
unionens krishanteringsmyndigheter kan utgéra ett smorjande kitt
for gott samarbete pé regional niva. Emellertid tycks just ett sidant
fungerande samarbete korrelera med en viss skepticism gentemot EU
som central samordnare bland ansvariga myndigheter i medlems-
linderna. Myndigheter vill ofta samordna sig med likasinnade” i
hindelse av en kris snarare dn att vinda sig till Eu. En viktig slutsats
ir att det tycks finnas en nordeuropeisk sfir av myndigheter som
girna samarbetar vid kriser och pad motsvarande sitt en ost- och
centraleuropeisk sfir. Resultaten gir i flera avseenden i samma rikt-
ning som de som presenterats av bland andra Asa Casula Vifell i sns
demokratirddsrapport 2010, och i Paolo Grazianos, Sophie Jacquots
och Bruno Paliers bok The EU and the Domestic Politics of Welfare State
Reforms. Dir framgar att problemet med skillnader i forvaltnings-
kulturer och trégheten i EU-systemet ir djupgiende och allvarligt.
Vidare anses EU bestd av en mingd myndigheter och organ som
priglas av en omfattande byrikrati. Denna flora av myndigheter ir
svar att overblicka, vilket snarare hindrar en effektiv krishantering dn
frimjar snabba och vil samordnade insatser vid kriser. Det framgar
dven av vir egen forskning att samarbetshinder kan bottna i djupa
meningsskiljaktigheter gillande vad som ir att betrakta som en
humanitir kris eller katastrof.

Det ir siledes ndgot av en paradox vi beskriver hir eftersom euro-
péerna pd medborgarnivd, mer dn foretridare for krisberedskaps-
myndigheter, alltsd eftersdker samarbete for att hantera kriser och de
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nya sikerhetshoten. I inget land anser en majoritet av medborgarna
att storre katastrofer kan hanteras pd egen hand, dirtill krivs sam-
arbete. P3 frigan om medborgarna férvintar sig hjilp frin andra eu-
linder vid en intriffad katastrof i det egna landet svarar i genomsnitt
hela 9o procent av samtliga tillfrigade att de foérvintar sig detta.
En overvildigande majoritet av EU:s medborgare anser ocksd att
EU behover en gemensam krishanteringsmekanism, eftersom stora
katastrofer ofta har grinsoverskridande effekter. Eu:s medborgare
tycks sdledes — 6ver lag — hysa stor tilltro till de myndigheter som har
till uppgift att hantera de nya sikerhetshoten i Europa.

EU:s medborgare anser inte heller att tillrickligt gors for att fore-
bygga och forbereda sig for katastrofer. Det tycks siledes foreligga
ett underskott pd krisberedskap och civilskydd om man lyssnar till
eU-medborgarna, vilket inte ir sirskilt férvinande med tanke pa
de méanga sikerhetshot medborgarna upplever. Samtidigt kan vi
konstatera att Eurobarometern inte stillt nigra frigor om vem som
ska std for notan for denna beredskap och de insatser som gors for
att hjilpa andra medlemslinder i hindelse av kris. Och nir vi ror oss
hogre upp i de myndigheter som i praktiken ansvarar for krisbered-
skapsfrigorna avtar EU-entusiasmen av flera skil som vi hir angivit.

Slutsatser fo6r framtida policyutveckling

Pistdenden om kris, morka tider, och hot om upplésning anvinds
ofta pa ett klichéartat sitt. Emellertid tror vi inte att det dr en 6ver-
drift att siiga s& om EU:s framtid i dessa dagar. Nir allt fler extrema
politiska partier tar sig in i parlament och regeringar runt om i EU:s
medlemslinder riskerar just samsynen kring minniskovirde och
demokrati att undermineras. Och utan ett sammanhallande kitt i
virdefrigorna stir sig Europa inte bara slitt som effektiv krishan-
terare. Utan en gemensam syn pid demokrati och minskliga rit-
tigheter 6verlever sannolikt inte EU-projektet i sin nuvarande form.
Krishanteringsforskningen visar att EU har en enorm potential som
krishanterare och har stod bland Eu-medborgarna for att fylla denna
funktion. Men ett delat ansvarstagande for krishantering forutsit-
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ter att EU-linderna ir eniga i grundliggande virdefragor, annars
riskerar solidariteten att bli en ren papperskonstruktion, vilket den
nuvarande flyktingkrisen tydligt illustrerar.

Mot denna bakgrund drar vi slutsatsen att EU bor fortsitta bygga
upp en gemensam ecuropeisk krishanteringsférméga men att det,
uppenbarligen, méste géras med stor eftertanke. Manga av de kriser
vi hir talar om ir grinsoverskridande till sin karaktir och forutsitter
att unionens medlemslinder hjilper varandra. Vir huvudpoing ir
dock att detta samarbete inte endast kan skapas genom nya institu-
tionella arrangemang sdsom myndigheter och organ, ritesliga regel-
verk och allminna policys. Som svar pa flyktingkrisen diskuteras
bland annat Eu:s omfoérdelningsmekanism av flyktingar, skirpta inre
och yttre grinskontroller och regelverken for flyktingmottagande.
Det vixande sikerhetshotet och risken for nya terrorattacker har
ocksd foranlett en diskussion om polisidrt samarbete och terrorbe-
kimpning. Men ett vilfungerande samarbete formas primirt genom
goda relationer som bygger pd gemensamma normer, tillit och
fortroende mellan de myndigheter som arbetar med civilskydd och
krishantering. En helt avgorande fraga dr dirfor om det dr mojlige
att uppritthilla en gemensam syn pd minskliga rittigheter och
demokratiska virderingar. Avsaknaden av grundliggande principer
for ansvarsfordelning vid stora humanitira kriser visar att en sidan
samsyn saknas i dag. Séledes utgor detta ett forsta ordningens
problem. Om inte det kan l6sas, kan sannolikt inte heller den
nodvindiga legitimiteten for EU:s koordinerande funktioner uppstd
eller overleva — oavsett hur manga institutionella arrangemang och
regelverk som liggs till under EU:s dvergripande samarbete kring
humanitirt- och civilt skydd.

Siledes faller ett tungt ansvar pa dagens ledande Eu-politiker. De
utmaningar EU stir infor kraver att bindande éverenskommelser tas
fram som faststiller vilket slags solidariskt ansvar medlemsstaterna
i EU har nir kriser och katastrofer intriffar. En sidan 6verenskom-
melse bor utgé fran grundliggande virderingar sisom demokrati och
minskliga rittigheter, och faststilla att medlemslinderna i Eu har
gemensamt och solidariskt ansvar for att bira kostnader och bidra
med l8sningar nir omfattande kriser drabbar dess medlemslinder. En
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sddan ansvarsférdelning ska kunna tillimpas vid till exempel sprid-
ning av smitta, kirnkraftsolyckor, terrorattentat, och inte minst vid
flyktingkriser. EU-kommissionen, som ansvarigt organ for att EU:s
allminintresse tillvaratas, bor ta fram ett sidant forslag och sedan
forankra det bland medlemslinderna i rddet och i Europarlamentet.
Forst nir detta dr gjort kan EU:s potential som krishanterare forverk-
ligas och fa legitimitet — inte bara bland Eu:s medborgare utan dven
bland myndigheter, politiker och byrakrater. En stark, rittvis, och
lyhord krishantering kan vara en viktig [6sning dven for manga andra
legitimitetsproblem som EU star infér i dag. Emellertid maste forsta
steget mot ett mer solidariskt EU tas mycket snart, annars riskerar
det europeiska integrationsprojektet att haverera.

Kallor och litteratur

I den omfattande litteraturen om krishantering, bade som gene-
rellt fenomen och mer specifikt kring EU som krishanterare, fore-
slar vi foljande volymer: The Politics of Crisis Management: Public
Leadership Under Pressure av Arjen Boin, Paul ’t Hart, Eric Stern och
Bengt Sundelius (Cambridge: Cambridge University Press, 2005);
Designing Resilience: Preparing for Extreme Events, redigerad av Louise
Comfort, Arjen Boin och Chris Demchak (Pittsburgh, PA: Univeristy
of Pittsburgh Press, 2010); samt The European Union as Crisis Manager
av Arjen Boin, Magnus Ekengren och Mark Rhinard (Cambridge:
Cambridge University Press, 2013). Mer specifikt om askmolnskrisen
i Europa 2010 kan man ldsa i en artikel av Charles Parker, ?Complex
Negative Events and the Diffusion of Crisis: Lessons from the 2010
and 2011 Icelandic Volcanic Ash Cloud Events” (Geografiska Annaler:
Series A, Physical Geography 97:1, 2015). En analys av attackerna i usa
den 11 september 2001 dterfinns i Charles Parkers och Eric Sterns
artikel ”Blindsided? September 11 and the Origins of Strategic
Surprise” (Political Psychology 23:3, 2002).

Betydelsen av mjukvarufaktorer vid krishantering behandlas i
en artikel av Arjen Boin och Paul ’t Hart, ”Organising for Effective
Emergency Management: Lessons from Research” (Australian Journal
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of Public Administration, 69:4, 2010). For en mer generell redogo-
relse for betydelsen av socialt kapital rekommenderas bland annat
bockerna The Anthropology of the State av Aradhana Sharma och Akhil
Gupta (Oxford: Blackwell Publishing Ltd., 2006) ; The Civic Culture:
Political Attitudes and Democracy in Five Nations av Gabriel Almond
och Sidney Verba (Thousand Oaks, ca: Sage Publications, Inc.,
1963); Robert D. Putnams Making Democracy Work — Civic Traditions
in Modern Italy (Princeton, N.J: Princeton University Press, 1992),
och dven Putnams bok frin 2000, Bowling Alone: The Collapse and
Revival of American Community (New York: Simon & Schuster).
Se dven Bo Rothsteins The Quality of Qovernment: Corruption, Social
Trust, and Inequality in International Perspective (Chicago: University
of Chicago Press, 2011); samt klassiker som Alexis de Tocquevilles
studier Om demokratin i Amerika, som finns utgiven i tvd volymer av
bokférlaget Atlantis frin 1997, och James S. Colemans Foundations of
Social Theory (Cambridge: Harvard University Press, 1990).
Forvaltningskulturer behandlas bland annat av B. Guy Peters i
?Four Main Administrative Traditions” i Governance and Public Sector
Management, som utgavs ar 2000 av Vildsbanken, dir vi iven himtat
vart citat. Peters har producerat en miangd bocker pd detta tema som
ocksd kan rekommenderas for vidarelisning, bland annat Tradition
and Public Administration som han redigerat i samarbete med Martin
Painter (London: Palgrave Macmillan, 2010). Asa Casula Vifell har
behandlat hur férvaltningskulturer och byrikrati priglar EU och dess
medlemslidnder, bland annat i kapitlet ”Europeiseringen av Sverige”
i sNs Demokratirdds rapport 2010, redigerad av Jonas Tallberg
(Stockholm: sns Forlag); samt i kapitlet ”Sweden the Reluctant
Rule-follower” i The EU and the Domestic Politics of Welfare State
Reforms, redigerad av Paolo Graziano, Sophie Jacquot och Bruno
Palier (New York: Palgrave Macmillan, 2011). Férvaltningens bety-
delse for bra samhillsinstitutioner betonas dven av Bo Rothstein och
Jan Teorell i artikeln »What Is Quality of Government? A Theory
of Impartial Government Institutions” (Governance 21:2, 2008);
samt i kapitlet ”Defining and Measuring Quality of Government”
i Good Governance. The Relevance of Political Science som redigerats
av Soren Holmberg och Bo Rothstein (Cheltenham: Edward Elgar,

139



2012). Avslutningsvis hinvisas i inledningen av kapitlet till en
nyhetsartikel i Bloomberg Business, se http://www.bloomberg.com/
news/articles/2015-10-26/migrant-crisis-intensifies-in-balkans-as-

eu-wrangles-on-solution.
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En trygg livsmedelsforsorjning
| Europa

av Joakim Gullstrand och Christian Jérgensen

Frigan om en trygg livsmedelsforsorjning har aktualiserats de senas-
te dren pd bred front i den allminna debatten, men dven bland
akademiker och politiker, och komplexiteten i frigan ir tydlig.
Grundbulten i en trygg livsmedelsforsorjning ir naturligevis ate
undvika hunger och underniring, men i férlingningen kopplas dessa
fragor dven till sociala faktorer som minsklighet, trygghet och siker-
het. Brist pa tjinlig féda leder pa det personliga planet till en simre
hilsa, férnedrande handlingar som tiggeri och langvariga eller dter-
kommande sjukdomar. Om vi sedan lyfter blicken frin den enskilda
personen och multiplicerar antalet hungriga minniskor si att de
utgor storre delen av befolkningen i ett land, kan dessa enskilda
desperata handlingar leda till sociala oroligheter, sjukdomsutbrott,
flykt och folkvandring. Samtidigt kopplas forutsittningarna for en
trygg livsmedelsforsorjning ihop med andra sikerhetsfrigor som
tillging till vatten och energi samt till klimatet och var miljo i stort.
En trygg livsmedelsforsorjning dr dirmed starke kopplad till manga
av de stora och svara sikerhetsfrigor som behandlas i media idag och
flera hindelseférlopp ligger till grund fér att frigan har lyfts. Ett skil
ir prisdkningar och kraftiga prissvingningar pa virldsmarknaden
for stapelgrodor som majs, ris och vete under 2000-talet {6ljt av
en lang period med relativt laga virldsmarknadspriser och en 6kad
kopkraft. En annan orsak dr importens kontinuerligt 6kande andel
av den inhemska konsumtionen. Dessa skeenden har skapat en oro
for att den nuvarande och inte minst den framtida livsmedelsforsorj-
ningen ir sirbar pa global, europeisk och nationell nivd. Dessutom
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har klimatférindringar, befolkningstillvixt och en 6kad odling av
energigrodor bidragit till farhigor om att livsmedelsutbudet inte
kommer att hilla jimna steg med den globala efterfrigan i ett
lingre perspektiv. Huruvida produktionen av mat ér tillricklig for
att féda befolkningen ir dock inte den enda viktiga frigan i detta
sammanhang. En annan viktig aspekt ir hur prisstegringar paverkar
hushéllens konsumtion da héga priser stramar it hushéllsbudgeten,
framforallt for Europas laginkomsttagare som ligger en stor del av
sin inkomst pa mat. Dirtill har det forindrade sikerhetspolitiska
liget bidragit till en diskussion om i vilken man Europa och enskilda
linder blivit alltfor beroende av omvirlden nir det giller livsmed-
elsforsorjningen. En 6kad import ses dirfor i denna kontext som ett
hot mot férsorjningen genom ett beroende av andra linder och en
minskad kontroll 6ver hur siker maten vi dter egentligen r.

Att livsmedelsférsorjningen fungerar ir vitalt for bide samhille
och individer. Bristande livsmedelsforsorjning har historiskt orsakat
och ibland varit en konsekvens av politiska oroligheter. I detta kapitel
analyserar vi den europeiska livsmedelstrygghetens status. Syftet med
kapitlet r att ge en inblick i hur livsmedelsférsorjningen har utveck-
lats sedan andra virldskriget fram till vira dagar for att forsta dagens
situation dir fokus ligger mer pa konsumenten 4n pa producenten.

Kapitlet borjar med ett avsnitt som definierar och diskuterar
begreppet livsmedelstrygghet och direfter foljer en diskussion om
produktionen av och konsumenternas tillgang till livsmedel inom
Europa i modern tid. Foljande avsnitt diskuterar den omsvingning
som gjorts inom Europa mot en livsmedelsproduktion som ir mer
orienterad mot en internationell marknad. Direfter diskuterar vi
hur framtida utmaningar kan péiverka livsmedelsférsoérjningen. I de
avslutande tva avsnitten diskuteras hur politiska beslut kan avhjilpa
moijliga hot mot en trygg och siker livsmedelsforsorjning.

Vad ar trygg livsmedelsforsorjning?

Den engelska termen som ligger till grund foér var definition av
begreppet livsmedelstrygghet, vilket vi i kapitlet likstiller med trygg
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livsmedelsforsorjning, baseras pd Food and Agriculture Organization
of the United Nations (FA0) definition av “food security”. En direkt
oversitening till svenska ir livsmedelssikerhet. I den svenska diskur-
sen dsyftar emellertid detta begrepp i regel aspekten sikra livsmedel
(motsvarande engelsk term ir “food safety”), det vill siga da kvali-
teten pa livsmedlet inte utsitter konsumenten fér ndgon risk varken
pé kort eller ling sike till f6ljd av kontaminationer och bristande
livsmedelshygien. Det dr med andra ord en viktig men begrinsad
del av begreppet trygg livsmedelsforsorjning. FA0:s definition hir-
stammar frin en aktionsplan syftande till att dtminstone halvera
antalet undernirda individer fram till 2015 - en maélsittning som
inkluderades i FN:s Milleniemil 2000. Ar 2009 kallade Fao till
ett toppméte (World Summit on Food Security) med intentionen att
forstirka anstringningarna for att reducera hungern i virlden och
samtidigt preciserades definitionen av trygg livsmedelsforsorjning
som ocksd anvinds i detta kapitel till:

Food security exists when all people, at all times, have physical, social and
economic access to sufficient, safe, nutritious food to meet their dietary needs and
food preferences for an active and healthy life.
(World Summit on Food Security 2009.)

En trygg livsmedelsforsorjning vilar dirfor pa fyra pelare; (1) ming-
den producerade livsmedel, (2) individers tillging till livsmedel, (3)
individers nyttjande av livsmedel, och (4) en stabil livsmedelstillging
over tiden. Definitionen innebir dirmed att livsmedelsforsorjning
beror hela livsmedelskedjan fran primirproduktion till individens
konsumtion. Den forsta pelaren kopplas oftast till en nationell (eller
global) livsmedelsférsorjning dd maten ska vara fysiske tillginglig for
alla. Den andra pelaren syftar pd en tryggad livsmedelsforsorjning
utifrin hushallets eller individens perspektiv, vilket innefattar min-
niskors inkomster i relation till de priser de moter for att inforskaffa
mat. Med andra ord ska alla individer inom landet ha rid att kopa
och ha tillgang till tillrickligt med mat. Den tredje pelaren fokuserar
pa livsmedelskvalitet genom att understryka att alla minniskor ska
kunna idta hilsosamma och sikra livsmedel som de dessutom av
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andra skil féredrar att dta, exempelvis pd grund av smakpreferenser
och religiosa overviganden. Tidsdimensionen, den fjirde pelaren,
har storst birkraft for de tvd forsta pelarna eftersom en kortare
period utan mat eller vatten kan fi dramatiska implikationer medan
ett obalanserat niringsinnehall, brist i individers nyttjande av livs-
medel, kan ge negativa hilsoeffekter pd lingre sikt.

Begreppet innefattar dirfér i Fao:s definition ett produktions-
perspektiv (produceras det tillrickligt med livsmedel i ett globalt
perspektiv) och ett konsumtionsperspektiv (konsumenters mojlig-
het att fa tillgdng till mat). Den mer formaliserade analysen av
trygg livsmedelsforsorjning som fokuserar pd produktionsperspek-
tivet gar dnda tillbaka till Thomas Robert Malthus skrifter frin
1700-talet. Enligt honom skulle befolkningstillvixt och en indlig
resurs som jordbruksmark leda till att behovet av mat pa ling sikt
skulle borja overskrida produktionen di avkastningen per hektar
inte 6kade i samma takt. Denna interaktion mellan befolknings-
mingden, jordbruksmarken och produktiviteten ir fortfarande en
viktig kirna inom diskussionen om en trygg livsmedelsforsorjning.
Nobelpristagaren Amartya Sens analyser pd 198o-talet vitaliserade
och breddade frigan genom att peka pa att den huvudsakliga orsaken
till hungersnéd forra drhundradet inte var bristen pd matproduktion
utan fordelningen och distributionen av mat. Sen lyfte dirmed in
livsmedelstrygghetens andra pelare genom att poingtera skillnaden i
individers eller gruppers mojlighet att f3 tillging till mat. Med andra
ord, individer kan lida av hungersnod pd grund av att de inte har
tillgdng till livsmedlen - livsmedel som kan ticka allas behov vid en
solidarisk och fungerande distribution.

En trygg livsmedelsforsorjning innefattar dirmed indirekt de
insatsmedel som anvinds inom jordbruket, tillverkningsindustrin
och distributionsledet som alla dr nodvindiga for att producera och
slutligen distribuera livsmedel till konsumenterna. Dessutom maste
denna kedja dven sittas in i ett ramverk som utgors av den omgivande
miljon ur ett socialt, ekonomiskt och ekologiskt perspektiv. Vi skulle
dirmed kunna beskriva grundvalarna for en trygg livsmedelsforsorj-
ning med hjilp av Figur 1. De fundamentala insatsmedlen méste
finnas for att de foljande tva stegen i kedjan (jordbruksforetagen och
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Insatsmedel i form av energi
och férutsattningar nar det
géller klimat samt olika

produktionsfaktorer

Avfall, spill och miljdmassiga

effekter Jordbruksforetag

Konsumenter Tillverkningsféretag

Grossister och detaljister

Figur 1: Livsmedelsforsérjningens grunder

tillverkningsindustrin) ska kunna producera livsmedel. Den klassiska
synen pé en trygg livsmedelsforsérjning som Malthus férmedlade
inriktar sig pd dessa tre forsta steg, vilka sammantaget bildar den
forsta pelaren. Detta perspektiv fokuserar helt pa i vilken man det
finns ett tillrickligt stort utbud, eller om det finns en grundliggande
potential att mota framtida efterfrigan. Det dr dven ett perspektiv
som har fatt ett uppsving med diskussionen om hur klimatférind-
ringar, vattenbrist och befolkningstillvixt kan paverka livsmedels-
forsorjningen. De tre sista stegen i figuren kan delvis kopplas till Sens
studier av sviltkatastrofer som poingterade att den felande linken i
ménga katastrofer inte var att utbudet av mat i primirledet minskade
utan att distributionskedjan felade, det vill siga individer eller grup-
per av individer inte hade tillgang till befintliga livsmedelsreserver.
Men dven andra perspektiv har lyfts fram under de senaste tva
decennierna da konsumenternas kopmonster har férindrats och di
globaliseringen har blivit mer pataglig. Framforallt poingteras nya
mojliga livsmedelshot pa grund av forekommande 6verkonsumtion
av mat i bdde i- och u-linder istillet f6r brist pd mat och hur det
okande beroendet av andra linders produktion kan hota eller riskera
det egna landets livsmedelsforsorjning. Dessa utvecklingar kan kopp-
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las till det tva sista pelarna, det vill siga konsumenters nyttjande av
livsmedel samt behovet av en stabil tillging till livsmedel 6ver tiden.

Trygg livsmedelsforsorjning dr dirmed en mycket komplex friga
dir vitt skilda brister, beteenden och skeenden som inte kan forutses
eller som av olika anledningar inte kan inkluderas i marknaden kan
hota livsmedelsforsorjningen. Diskussionerna om en trygg livsmed-
elsforsorjning kretsar dirfér ofta kring marknadsmisslyckanden.
Snabba ovintade hindelseforlopp kan till exempel sla ut marknadens
mojlighet att producera tillrickligt med mat och dirmed skapa
hunger medan vissa konsumtionsmoénster kan orsaka sambhilleliga
kostnader. Alan Winters argumenterar klargorande i sitt arbete for
oECD att livsmedelstrygghet, genom till exempel dess implikationer
for nationell (och EU:s) sikerhet, kan betraktas som en kollektiv nyt-
tighet. Diarmed kan en politisk intervention rittfirdigas i den min
marknaden misslyckas med att uppritthdlla denna trygghet. Frigan
ir dock vilken typ av intervention som ir den mest limpliga.

Utbudet dkar

Fram till 1900-talet var omfattande hungersnod till f6ljd av missvixt
och fattigdom i Europa regelbundet férekommande. Den stora
svilten pa Irland i mitten av 18co-talet dr formodligen en av de
mest kinda sentida sviltkatastroferna i Europa. Men det finns dven
exempel pd underniring och hungersnéd till £6ljd av fattigdom
under 1900o-talet. Den stora depressionen pa 1930-talet paverkade till
exempel folkhilsan negativt i delar av Europa. Virldskrigen dr dock
den frimsta orsaken till att livsmedelsférsorjningen i Europa hotats
under 19o0o-talet, inte missvixt och finansiella kriser. Krig stryper
tillgdngen pa insatsvaror och livsmedel genom att linder isoleras
frin varandra samtidigt som produktionen i krigshirjade omraden
slas i spillror. Linder som var neutrala, exempelvis Sverige, och krig-
forande linder forskonade frin markstrider pé eget territorium, som
Storbritannien, uppvisade emellertid ingen hungersnéd under andra
virldskriget. Periodvis forbittrades faktiskt allmanhilsan i dessa lin-
der, till skillnad fran linder under ockupation, sisom Nederlinderna
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och Grekland, vars infrastrukeur till stora delar blev forstord.

Efter andra virldskriget har Europa, bortsett frin europeiska
landomraden i Sovjetunionen, diremot inte upplevt nigon svilt,
vilket dtminstone utifrdn en sniv definition innebir att Europa har
upplevt en trygg livsmedelsforsorjning under 70 ar. Den viktigaste
forklaringen till de goda tiderna sedan andra virldskrigets slut ir,
som Sen pipekar, just den starka kopplingen mellan trygg livs-
medelsforsorjning, politisk stabilitet och demokrati. De europeiska
linderna har sedan det andra virldskriget inte upplevt krig eller
langtgiende konflikter pa eget territorium med undantag for delar
av det forna Jugoslavien pd 199o-talet. Livsmedelsforsorjningen
var dock inte allvarligt hotad under den bosniska konflikten, vil-
ket Alison Misselhorn med flera anser delvis kan forklaras av
att konfliktregionen var omgiven av linder med ett 6verflod av
livsmedel och politisk stabilitet. Men dven med mindre restriktiva
definitioner av en trygg livsmedelsforsorjning har livsmedelsutbudet
i Europa legat lingt 6ver kritiska nivder. Livsmedelsférsorjningen
har varit trygg sedan dtminstone 1961 di Fao piborjade harmo-
niserad dokumentation éver produktionen och konsumtionen av
livsmedel. Aven jordbruksprisernas utveckling har paverkat livs-
medelstryggheten genom en lingre period med fallande priser i
reala termer. Denna trend brots dock under 199o-talet di priserna
borjade stiga pd grund av underliggande strukturella férindringar
i efterfrigan (storre befolkning och hogre inkomster), kopplingen
mellan livsmedels- och brinslesektorn (som linkas samman genom
politiska beslut om subventioner till biobrinsle) och en stagnerande
produktivitetsutveckling inom jordbruket (som kan kopplas till
sdmre investeringsincitament som de historiskt ldga priserna dren
dessférinnan gav upphov till). Dessutom har utékade hygieniska
krav, bittre teknologi bade vad giller prevention och uppfoljning,
samt skapandet av European Food Safery Authority (EFSA) ar 2002 {or
att hantera 6vervakning och riskbedémning pd EU-niva, bidragit till
en okad livsmedelstrygghet i meningen sikrare livsmedel.

Oforutsedda livsmedelskriser som paverkat livsmedelstryggheten
inom Europa har inda uppkommit i modern tid pa grund av bristande
livsmedelskontroll, produktionsbortfall, fluktuerande spannmalsre-
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server och prisstegringar. Inom Europas grinser har livsmedelskriser,
s& kallade "livsmedelsskandaler”, blossat upp som BsEe-krisen, hist-
koteskandalen och dioxinskandaler, som hotat livsmedelssikerheten
om in i en mycket begrinsad omfattning. Enligt s1EPS etablerades
EFSA och en overgripande och mer ingdende livsmedelslagstift-
ning p& EU-niva for livsmedelssikerhet som en f6ljd av kriserna pa
1990-talet, och dé frimst BsE-krisen. Prisstegringar diskuteras dter-
kommande i termer av en trygg livsmedelsforsorjning. Fyra globala
livsmedelskriser har intriffat under efterkrigstiden som alla paverkat
Europa genom prisstegringar pd virldsmarknaden. Dessa har bade
gemensamma nimnare och unika egenskaper. Den forsta ir livsmed-
elskrisen 1950-1951 som kopplas samman med Koreakriget och som
gav upphov till de hogsta jordbrukspriserna (i fasta priser) de senaste
80 aren. Orsaken till krisen var en kombination av eskalerande ridsla
for livsmedelsbrist, spekulationer och uppbyggandet av nationella
livsmedelsreserver som sammantaget drev upp priserna. Den andra
krisen varade under perioden 1972-1974 och berodde pi energikrisen
och liga spannmaélsreserver i kombination med efterfrigechocker och
en lag avkastning. De tva sista kriserna uppstod under det senaste
decenniet. Under perioden 2007-2008 steg priserna kraftigt pa
grund av laga spannmaélsreserver och hoga energipriser. Den senaste
krisen 2010-2011 var ocksd en f6ljd av en negativ utbudschock som
hirstammade frin torka och virmebolja i de viktiga spannmalspro-
ducenterna Ryssland, Ukraina och Kazakstan.

Hur har da prisstegringarna paverkat tryggheten i livsmedelsfor-
sorjningen i Europa? Ett mitt FAO anvinder for att mita livsmed-
elsforsorjning dr “utbudet av kalorier (kilokalorier) per capita och
dag”. Vi vill dock understryka att mattet inte pa nagot vis reflekterar
hogsta mojliga utbud utan det utbud som klarerar marknaden.
Mittet berdknas som handelsnettot plus produktionen av livsmedel,
vilket innebir att det speglar den faktiska konsumtionen av kalorier
givet de priser konsumenter och producenter moter. Ar 2011 hade
EU i genomsnitt 3416 kalorier per invinare och dag, vilket med
marginal 6verskrider den kritiska nivin for kaloriintaget per capita
och dag enligt FA0O om 1809 kalorier. Figur 2 visar att kaloriutbudet
har 6kat sedan 1961, vilket ir i linje med den 6kade produktiviteten
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i jordbruket (avkastning per hektar) sedan 1970-talet. Aven utbudet
av kalorier for virlden som helhet har haft en positiv utveckling.
Skillnaden mellan det hogsta utbudet 2011 (cirka 3 800 kalorier per
individ och dag i Belgien) och det ligsta (cirka 1900 kalorier per
individ och dag i Zambia) dr dock fortfarande stor. Den relativt ling-
samma utvecklingen av kaloriutbudet i EU (dtminstone i jimforelse
med utvecklingen i virlden som helhet och i Asien samt Afrika i syn-
nerhet) kan ses som ett uttryck f6r mittnad i konsumtionen i bide
bokstavlig och bildlig mening.
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Kalla: Egna berakningar med data fran FAO

Figur 2: Totalt utbud av kalorier per capita och dag (1961-2013).

Hushallens marginaler stiger

Hushéllens utgiftsandel for livsmedel ir ytterligare ett viktigt métt
pa trygg livsmedelsforsorjning da den visar hushallens kopkraft och
deras marginaler for inkop av livsmedel. Hush3ll har i en visentlig
mening en trygg livsmedelsforsérjning om de med god marginal kan
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substituera varor och tjinster som inte pd samma sitt paverkar 6ver-
levnaden (till exempel rekreation, transport och mobler) mot mat.
Ju ligre utgiftsandel pa livsmedel, desto tryggare livsmedelsforsorij-
ning si linge det finns livsmedel att tillgd pd marknaden. I EU liggs
ungefir 13 procent av hushillens utgifter pa livsmedel och alkoholfria
drycker. Dirutdver fordelas cirka 7 procent av hushillens totala
utgifter pa restaurangbesok - utgifter som frimst ticker kostnaden
for restaurangers tillhandahéllna service och i mindre utstrickning
deras inkop av livsmedel. Det finns med andra ord ett stort svingrum
for stora delar av Europas befolkning att ligga pengarna pa annat in
mat under ridande premisser. Spinnvidden ir emellertid stor. I rela-
tivt fattiga linder som Ruminien och Bulgarien liggs 20-30 procent
av utgifterna pé livsmedel och alkoholfria drycker. I linder utanfor
EU som Albanien ir utgiftsandelen hela 40 procent och sirbarheten
desto storre.

De livsmedelskriser som har intriffat sedan 1950-talet har endast
orsakat krusningar i en 6vergripande trend mot en ligre utgiftsandel
pa livsmedel. Det huvudsakliga skilet dr att prisstegringarna pa
rdvarunivd endast i liten utstrickning fortplantar sig till konsu-
mentpriset, vilket kan illustreras med siffror frin de senaste kri-
serna. Virldsmarknadspriset for vete (i nominella termer uttryckt
i euro) var 115 procent hogre ar 2013 jaimfort med ar 2006, men
konsumentprisindex for livsmedel i fasta priser i Eu28 okade med
mer modesta fyra procent under samma tidsperiod samtidigt som
utgiftsandelen pd livsmedel endast 6kade med en halv procenten-
het. Forklaringen ir att konsumentpriserna till storsta del beror
pd kostnader for innovationer, foridling, transport, lagring samt
marginaler i tillverkningsindustrin och distributionsledet. Férutom
att prisstegringen i konsumentled har varit liten férklaras den ringa
okningen i utgiftsandelen av att inkomsterna kontinuerligt har okat.
Hushéllens reala disponibla inkomst 6kade med ungefir i genom-
snitt tio procent under samma period. Med hoga inkomster har kon-
sumenterna en stor buffert for att klara av tillfilliga prisstegringar
pé rdvarumarknaden nir endast en mindre del av priset kan hirledas
till jordbruksprodukten. Utvecklingen mellan EU:s medlemslinder
skiljer sig emellertid markant sedan finanskrisen dr 2008 - i Polen
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okade till exempel den disponibla inkomsten med 50 procent medan
den sjonk med 15 procent i Grekland.

Under 1950-talet var utgiftsandelen pad mat 6ver 30 procent i
férhallandevis vilbirgade linder som Sverige, Storbritannien och
Visttyskland. Efterhand som inkomsterna har 6kat, har en storre
del av inkomsten lagts pd ”lyxbetonade” varor och tjanster istillet
for nodviandighetsvaran mat. Utvecklingen f6ljer Engels lag, det vill
siga inkomstelasticiteten dr mindre dn ett for mat. Aven om hushal-
lens utgiftsandel pa livsmedel har minskat 6ver tiden och de reala
priserna pa livsmedel sjunkit, har utgifterna for livsmedel i fasta priser
ind4 okat. Denna skenbara paradox forklaras av att efterfrigan med
en okad inkomst svinger mot en konsumtionskorg med en hogre
kvalitet, med ett storre innehdll av kott, fruke och foridlad mat. I
Europa har konsumtionen av animaliskt protein exempelvis okat
med 30 procent sedan 1960-talet. Med en 6kad inkomst efterfragar
konsumenter i storre utstrickning en mer varierad kost, en utveckling
som gir under namnet Bennets lag, vilket har positiva konsekvenser
for hilsan. Samtidigt blir konsumenterna dven mer mottagliga for
andra attribut som inte ir relaterade till varans fysiska kvaliteter. Kon-
sumenter blir mer mirkestrogna och produktionsprocessen bakom
varan (exempelvis ekologiska varor) blir viktigare liksom varans geo-
grafiska ursprung. Konsumenternas 6kade efterfrigan pa mer foridla-
de produkter férklaras huvudsakligen av tidsbesparing. Nir inkomsten
stiger och priset pa livsmedel sjunker blir den relativa kostnaden for
att hantera maten (tid for att planera, képa in och tillaga) hogre och
istillet viljer konsumenterna mer halvfabrikat eller livsmedel som ir
helt firdiglagade. Konsumenter byter exempelvis ut mjol och socker
mot firdigprodukter som bréd och kakor och spenderar mer pengar
pé restauranger och kaféer. Jakten pa tidsbesparing och bekvimlighet
forklarar ocksa till stor del varfér matsvinnet pa hushallsniva ir storre
i rika dn i fattiga linder. I hoginkomstlinder som Sverige motsvarar
matsvinnet per ar och individ ungefir 95-115 kg, vilket for svenskt
vidkommande motsvarade cirka 64 procent av det totala matavfallet
ar 2012. Det stora matsvinnet forstirker bilden av en stor buffert i livs-
medelsférsorjningen eftersom hushill inte skulle unna sig ”lyxen” att
slinga mat i samma utstrickning om livsmedel var en knappare vara.
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Dessa siffror ger dock endast en bild av den ”genomsnittliga
konsumentens” situation i Europa och visar dirmed inte i vilken
mén det finns delar av befolkningen som har simre tillging pé livs-
medel som en f6ljd av ekonomisk utsatthet. Liginkomsttagare dr mer
utsatta vid en prisstegring pa livsmedel eftersom de har en mindre
ckonomisk buffert och dirfor ligger en storre andel av inkomsten pa
livsmedel - de blir helt enkelt relative mer fattiga nir priset pd mat
okar 4n bittre bemedlade invdnare. Inom EU nirmar sig den del av
befolkningen som riskerar fattigdom eller social exkludering 25 pro-
cent av den totala populationen (ca 120 miljoner) men variationen
mellan EU:s medlemslidnder ir stor, fran cirka 15 procent i Tjeckien
och Nederlinderna till 48 procent i Bulgarien. Dessa individer har
antingen en ligre disponibel inkomst (efter sociala transfereringar)
in 6o procent av medlemsstatens medianinkomst, en oférmdga att
kopa varor eller tjanster som de flesta anser vara nodvindiga eller bor
i ett hushill som karakteriseras av arbetsloshet.

Produktionen blir alltmer
marknadsorienterad och internationaliserad

EU:s jordbrukspolitik sitter upp ramverket for livsmedelskedjan
och péverkar prisbildningen pa virldsmarknaden eftersom Europa
ir en si stor ekonomisk aktor. Jordbrukspolitiken har alltid haft
en sirstillning inom EuU, vilket delvis kan kopplas till den otrygga
livsmedelsforsorjningen under och direkt efter andra virldskriget -
en tid som karakteriserades av livsmedelsbrist i delar av Europa, en
utbredd fattigdom pa landsbygden och en eftersatt jordbruksproduk-
tion. Den jordbrukspolitik som fordes efter andra virldskriget fram
till 1990o-talet inom Europa fokuserade pa att 6ka sjilvforsoérjnings-
graden genom att stodja jordbruket med hjilp av tullar som pressade
upp jordbrukspriserna och dirmed produktionen. Produktionen
okade sa kraftigt att det s& smaningom ledde till ett 6verskott som
exporterades till virldsmarknaden med hjilp av exportsubventioner
for att hindra fallande livsmedelspriser i Europa. Foljden blev att
Europas jordbrukspolitik pressade ner virldsmarknadspriset genom
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att tullarna himmade importen samtidigt som exporten subven-
tionerades. En annan konsekvens var de stora interventionslager
av livsmedel, de kinda ”mjolksjéarna” och *smérbergen”, till foljd
av Eu:s stodkdp av overskotten. (For en generell analys av EU:s
nuvarande regler for strategisk upphandling, se Jérgen Hettnes
kapitel i Europaperspektiv 2013. Se ocksé Lars Magnussons och Sofia
Murhems kapitel i Europaperspektiv 2015 om EU:s sociala dialog,
dir jordbrukspolitiken spelat en viktig roll).

Under 199o-talet initierades dock en reformprocess som gick ut
péd att fi ett mer marknadsorienterat jordbruk. I korthet avveckla-
des marknadsinterventionerna under en tiodrsperiod si att linken
mellan stod och produktion kraftigt férsvagades. Den storsta delen
av jordbruksstédet ir numera helt oberoende av jordbrukets pro-
duktionsmix och produktionsvolym. Det som krivs for att fa stod
i de allra flesta fall r istillet att jordbrukarna dger mark och att de
héller marken i ett ”jordbruksmissigt skick”. De flesta jordbruks-
priser inom EU féljer dirfér numera virldsmarknadspriset och £u:s
jordbruk dr dirmed betydligt mer marknadsorienterat. Politiken
péverkar inte priserna pad virldsmarknaden pad samma sitc som
tidigare samtidigt som interventionslagren av jordbruksprodukter
kraftigt har reducerats. Inte heller finns det interventionslager av fisk
och foridlade fiskprodukter.

Forutom att jordbrukspolitiken och dirmed jordbruket har blivit
mer marknadsorienterat, har hela livsmedelskedjan blivit alltmer
internationaliserad, vilket har resulterat i en alltmer dterkommande
friga om varifrin vira livsmedel hirstammar. Traditionellt har
export- och importandelen av produktionen och konsumtionen varit
ndgot ligre inom livsmedelssektorn jimfort med andra industri-
varor, vilket kan forklaras med att sektorn har haft férhallandevis
hoga politiska handelsbarridrer och transportkostnader. Det allt
storre flodet av livsmedel inom samt till och frin EU kan hirledas
till den gradvisa handelsliberaliseringen inom EU och inférlivandet
av jordbruksprodukter inom Virldshandelsorganisationen (wto).
Utover de politiska besluten har handeln 6kat pd grund av att de
teknologiska framstegen de senaste 20-30 aren har underlittat
uppdelningen och den geografiska spridningen av produktionen.
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De effekter som den okade handeln kan ge upphov till dr sam-
mankopplade i ett komplext nit av statiska och dynamiska effekter
som dven ofta kopplas samman med andra politiska atgirder som
industri- eller utbildningspolitik. Komplexiteten innebir svirigheter
nir det giller att utrona de effekter som internationell handel kan
ge upphov till. Trots svarigheten att mita handelns effekter, ir den
generella bilden att handel leder till ett bittre resursutnyttjande ur ett
globalt perspektiv genom en specialisering som drivs av den relativa
tillgdngen pa viktiga produktionsfaktorer eller av enskilda foretags
relativt hoga produktivitet. Med andra ord kan man jimféra handel
med en teknologisk forbittring som okar jordbrukets produktivitet
eftersom handel innebir att produktionen i stérre utstrickning
utfors av de som har den bista sammansittningen av de noédvindiga
resurserna och som ir de mest produktiva.

Produktionen kan dirmed expandera med hjilp av handel trots
att mingden jordbruksmark férblir oférindrad. Férutom ett bittre
nyttjande ur ett globalt perspektiv visar mer detaljerade studier som
genomforts det senaste decenniet att resursutnyttjandet forbattras
iven lokalt inom en industri d4 den 6kade konkurrensen leder till
att endast produktiva foretag 6verlever och expanderar pd de mindre
produktiva foretagens bekostnad. Konkurrensen som handeln ger
upphov till resulterar darfor i ett bittre resursutnyttjande till foljd av
att de produktiva foretagen tar vara pa de resurser som blir tillging-
liga d4 de mindre produktiva foretagen slis ut eller krymper. Férutom
ett bittre resursutnyttjande har var forskning visat att féretagens
marginaler pressas nir konkurrensen dkar. Aven spridningen av inno-
vationer och idéer mellan linder underlittas, framforallt i en global
foradlingskedja da olika standarder anvinds foér att underlitta sam-
arbetet pd armslingds avstind. Om alla dessa effekter realiseras och
inte slds ut av annan politik har handeln ett flertal positiva effekter pa
livsmedelstrygghet globalt och pa regional niva. For det férsta innebir
produktivitetsforbittringarna att inkomster och sdlunda kopkraften
generellt (eller dtminstone i genomsnitt) okar. Dessutom sjunker
priserna till f6ljd av fallande vinstmarginaler och forbattrad produk-
tivitet. Sammantaget reduceras fattigdomen parallellt med att utbudet
okar, vilket okar mojligheten till mer och bittre mat for fler hushall.
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Hur ser di handelsménstret ut f6r EU inom livsmedelskedjan?
Som med all typ av handel bedrivs den storsta delen av livsmedels-
handeln med angrinsande linder, vilket visas i Figur 3. Figuren visar
hur viktiga olika linder dr som killor till Eu:s totala import, bade
den interna och den externa, nir det giller féridlade livsmedel och
livsmedel som anvinds som insatsvaror i produktionen (hir kallat
rivaror). Ju mérkare gra firg ett land har i kartan, desto storre andel
utgor landet av EU:s totala import inom de bida olika varugrupper-
na. Figuren pavisar dirmed att de andra medlemsstaterna utgor den
allra viktigaste importkillan ifrdga om bdde foridlade- och rivaror.

Importvarde 2010, féradladevaror

Kalla: Egen berakning av data fran Comtrade.
Mérkare gra indikerar mer betydelsefull importkalla

Figur 3: Karta 6ver importkéllors betydelse i volymer, 2010.

Aven om handeln med den amerikanska kontinenten och Kina ir
betydelsefull sker lejonparten, ungefir 65 procent, av den totala
handeln med livsmedel mellan EU:s medlemsstater. Inom foridlade
produkter hirstammar ca 70-8o procent av importen frin andra
medlemsstater. Nir det giller de importerade rivarorna (firska gron-
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saker och frukter) som gar direke till hushillen respektive industrin
hirstammar 5o respektive 6o procent frin andra medlemsstater. Om
sedan medlemsstaternas totala import och export jamférs i virde och
i volymer 6ver de senaste 10 dren pivisas en mycket jimn fordelning.
Det betyder att EU:s import och export av livsmedel i mangt och
mycket matchar varandra, dven om det finns en tyngdpunkt mot en
nettoexport av forddlade livsmedel och en nettoimport av rivaror.
Samtidigt bestir ungefir 70 procent av livsmedelshandeln av ett
utbyte av olika produkter, vilket speglar ett bittre resursutnyttjande
da lander specialiserar sig pa olika typer av livsmedel. Den resterande
handeln inom produktgrupper kan i sin tur forklaras av ett utbyte
av olika mirken (som okar konkurrensen) samt av en specialisering
utifrdn klimatologiska och naturgivna forutsittningar. Det senare
forklaras framfor alle av konsumenters efterfrigan pa ett bredare
sortiment av frukt och gront under hela aret. Detta leder till en 6kad
import da den inhemska sisongen ir kort och utbudsmixen relativt
begrinsad.

Aven om den allra stérsta delen av livsmedelshandeln i mangt
och mycket dr en inomregional foreteelse finns det viktiga motsatta
exempel. Foderimporten ir till exempel mycket viktig for EU:s ani-
malieproduktion och koncentrerad till ett fital linder lingt utanfor
EU. Enligt PROLEA kommer cirka 6o procent av det proteinrika
fodret inom EU fran sojabonor och cirka 75 procent av foder baserat
pa sojabonor importeras frain Argentina och Brasilien. I viss min
skulle denna typ av lingviga handel med linder utanfér Eu kunna
oka sirbarheten om det uppstar ett avbrott i handelsflédet pa grund
av politiska eller naturliga orsaker. Men sirbarheten beror pd hur
miénga killor som finns tillgingliga och trenden ir att utbudet av
exportlinder okar. Diarmed blir handelssystemet alltmer robust for
att hantera tillfilliga avbrott i importen frin enstaka marknader
eftersom det finns storre mojligheter ace hitta alternativa leveran-
torer. Dessutom hirstammar ungefir 8o procent av virldsexporten
inom de viktigaste jordbruksrivarorna (vete, sojabénor, majs, korn
och socker) frin Amerika, EU eller Australien - linder som ir relativt
politiskt stabila och samtidigt relativt utspridda. Detta innebir
att den internationella handeln inte kommer att avstanna helt pa
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grund av lokala eller regionala konflikter eller naturkatastrofer. EU:s
rddande politik for gentekniskt framstillda grodor och livsmedel, s&
kallade gm-grodor och GM-livsmedel, begrinsar dock tillgingen pa
potentiella importkillor. G M-grodor odlas i allt storre utstrickning i
framfor allt Nord- och Sydamerika och omfattar nu en odlingsareal
motsvarande EU:s samlade jordbruksareal. EU:s godkidnnandeprocess
och spirnings- och mirkningsdirektiv for “genetiskt modifierat”
bade hindrar och férdyrar importen frin viktiga handelspartners.
En friga som kan kopplas samman med diskussionen ovan ir
hur robust ruU:s livsmedelsproduktion ir om rU skulle isoleras.
Diskussionen kretsar ofta kring hur hog sjilvforsorjningsgraden
ir, men en sidan diskussion blir litc statisk eftersom en mojlig
omstillning av produktionen eller konsumtionen inte diskuteras.
Konsumtionen ir en funktion av den inhemska produktionen,
importen och exporten. En trygg livsmedelsforsorjning bor alltsd
fokusera pd i vilken man en nation eller region kan producera till-
rickligt med mat for att férsérja befolkningen om man blir avskuren
frin omvirlden. Det intressanta mattet blir di i vilken min den
totala produktionen har potential att ticka kaloribehovet for att
klara av en isolering, inte hur stor del av konsumtionen som ticks av
import. Det ir dven viktigt att poingtera att den specialisering vi ser
inom handeln med jordbruksvaror innebir att potentialen for en god
livsmedelsfoérsorjning inte kan utgd fran enskilda produkter. EU ir
exempelvis en nettoexportor av spannmal och spannmalsprodukter
och anses vara sjilvfoérsorjande nir det giller mjolk- och de flesta
kottprodukter. Diaremot dr EU inte sjilvforsorjande utan en netto-
importor av vissa frukter (sisom bananer), oljevixter och vissa kott-
produkter. Dirfor méste all import och export riknas om till kalorier
och i viss min andra niringsimnen for att undersoka i vilken man
EU har en potential att férsérja sig sjilv om importen frin omvirlden
skulle stingas av helt. Med andra ord, hur mycket av den uteblivna
exporten kan pid ett adekvat sitt ersitta utebliven import? Steffen
Noleppa Matti Cartsburg har beriknat en sjilvforsorjningsgrad om
93 procent (i kalorienheter) inom EU. Om den totala konsumtionen
ir cirka 3 400 kalorier innebir detta att EU skulle kunna producera
over 3000 kalorier per individ och dag - en nivd som ligger lingt
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over den miniminivd som FAoO har satt upp som ett behov for att
nd en siker livsmedelsforsorjning. Vid handelsstérningar som inte
stricker sig till andra sektorer, som energi och andra insatsvaror i
produktionen, fir eu:s livsmedelsproduktion betecknas som fullgod
for att forsorja befolkningen.

Framtida utmaningar

Livsmedelsforsorjningen i Europa kan i dagsliget anses som trygg
enligt samtliga fyra pelare. Priserna ir relativt laga, utbudet av livs-
medel ir brett, inkomsterna héga och maten siker att dta. Stérningar
i form av prisstegringar och si kallade livsmedelsskandaler som BSE,
histkoteskandalen och dioxinskandaler har endast liten utstrick-
ning paverkat tillgdngen pa tjinliga livsmedel. Det ir snararare
overkonsumtion dn bristande konsumtion som ir ett problem och
de huvudsakliga politikomridena for att trygga den momentana
livsmedelsforsorjningen i dagens Europa idr informations- och fordel-
ningspolitik. De skonjbara bristerna i dagens livsmedelsférsorjning
kan alltsd frimst hirledas till anvindning och i viss utstrickning
fordelning av de livsmedel som stér till buds, det vill siga pelare 2 och
3 i FAO:s definition av en trygg livsmedelsforsorjning.
Livsmedelstillférseln sker huvudsakligen inom linderna, mellan
EU-linder eller frin tredje land med relativt hog politisk stabilitet.
Bade konkreta och mer diffusa framtida hot och utmaningar finns
dock som har biring pé livsmedelsproduktionens storlek och stabi-
litet (pelare 1 och 4 i FAO:s definition). En del utmaningar ir mer
konkreta, langsiktiga och gradvisa. Bide jordens befolkning och
efterfrigan pd individniva kommer med stor sannolikhet att fortsitta
att 6ka dtminstone de nirmaste 50 dren. Nir bide populationen
och per capita-inkomsten 6kar kommer efterfrigan pa mat att oka
mer in befolkningstillvixten. FAo beriknade att efterfrigan (och
produktionen) av livsmedel i virlden frin ar 2007 fram till ar 2050
okar i genomsnitt drligen med 1,1 procent. Efterfrigan pi energi
har exempelvis en méngfaldig effekt pa livsmedelsproduktionen. En
allmin okad efterfraga pa energi 6kar priset pa insatsvaror som diesel
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och handelsgodsel i jordbruksproduktionen. Dessutom uppstar en
indirekt negativ effekt di odling av energigréodor blir mer lonsam,
vilket 6kar konkurrensen om jordbruksmark. Aven en 6kad efterfra-
gan pa skogsrivara okar konkurrensen om marken som kan anvindas
till livsmedelsproduktion. Resultatet dr en prishojande effekt pi
mark och dirmed mat. Dessutom kommer en okad efterfrigan pa
vatten fran jordbruket och andra sektorer, inte minst fran produktio-
nen av energi, att gora tillgdngen pa vatten knapp och didrmed ocksi
ha en prishojande effeke pé livsmedel. Teknologiska landvinningar i
produktionen och nyttjandet av vatten och energi ir dirfor ocksa i
visentliga delar avgorande f6r den framtida livsmedelsforsorjningen,
inte minst pa global niva.

En annan gradvis, lingsiktig och prognosticerad utmaning ér
klimatforindringar. Med ett varmare klimat forindras forutsitt-
ningarna for odling — antingen negativt eller positivt. En uppenbar
risk dr dock att forutsittningarna att odla i vissa omriden forsimras
eller férsvinner i framtiden pa grund av vattenbrist. Detta kan sld ut
livsmedelsproduktionen i vissa regioner och séledes kraftigt begrinsa
tillgdngen pd mat. Detta stiller storre krav pé att livsmedelsforsorj-
ningen fungerar bide nationellt och internationellt, alternativt att
stora regionala brister genererar stora folkforflyttningar med den
sociala oro och politiska konflikter detta kan medfora. Inom Europa
pavisar simuleringar av Europeiska kommissionens Joint Research
Center (JRC) att sddra Europa patagligt kommer att drabbas negativt
pé grund av langvarig torka medan norra Europa far storre skordar
som en konsekvens av den lingre vixtodlingssisong som ett mildare
vinterhalvir for med sig.

En annan utmaning dr bevarandet av mullhalten i jordbruks-
marken. Det finns farhigor om att mullhalterna bide i Europa
och globalt kommer att minska i framtiden. Professor Rattan Lal
vid Ohio State University understryker mullhaltens betydelse for
skordenivan, niringsinnehdllet i grodor, jordens formaga att binda
vatten och for att forhindra jorderosion - alla viktiga faktorer for en
trygg livsmedelsforsorjning. Dessutom 6kar kolinlagringen i jorden
med en hogre mullhalt, som dérfér inte bara mildrar konsekvenserna
av vixthuseffekten, genom att binda vatten vid kraftiga skyfall, utan
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ocksa begrinsar koldioxidhalten i atmosfiren genom att marken i
storre utstrickning kan fungera som kolsinka.

Det finns ocksid hot mot livsmedelsférsorjningen som har en
mer abstrakt och osiker karaktir och vars konsekvenser dirfor ir
in svérare att prognosticera tillforlitligt. Det ir exempelvis svért att
berikna sannolikheten fér scenarier som eskalerande terrorism och
konflikter inom eller utanfér Europa - en utveckling som kan ha mer
eller mindre negativa effekter pd livsmedelsforsorjningen beroende
pa omfattning och karaktir. Den ridande situationen med ett nyck-
fullt och territoriellt expansivt Ryssland och en ¢kad radikalisering
har dock aktualiserat frigan i Europa.

Att hantera oférutsedda storningar

Eftersom en trygg livsmedelsforsorjning ir ett grundliggande behov
kan det vara motiverat med nigon form av intervention for att siker-
stilla férsérjningen om marknaden har svért att hantera ett tillfillige
och ovintat avbrott. Aven om marknaden i manga situationer kan
avvirja hot mot en trygg livsmedelsforsorjning bor alltid en gemen-
sam beredskap Overvigas. Dessa interventioner bor vara specifikt
riktade mot problemet och kan déirfor utgoras av beredskapslager for
viktiga insatsmedel, transfereringar till hushall vars forsorjning hotas
och beredskap for att hantera utbrott av livsmedelsburna sjukdomar.

Tidigare har en hog sjilvforsérjandegrad for att hantera en snabb
och fullstindig isolering pa grund av krig eller konflikter varit i fokus
for att uppritthilla livsmedelsforsorjningen. Vi ser dock ett antal
problem med ett sidant fokus i dagens Europa. For det forsta verkar
det mycket osannolikt att vare sig EU eller dess enskilda medlems-
linder skulle kunna bli fullstindigt isolerade. Detta skulle férutsitta
stora mellanstatliga konflikter dir krig mellan flera linder isolerar
ett storre omride, medan den sikerhetsmissiga hotbilden viger mer
mot smiskaliga krig eller terroraktiviteter. Fér det andra karakte-
riseras EU idag av ett livsmedelsoverskott som ligger ldngt 6ver de
miniminivder som FAO sitter upp som grinsvirden nir det giller en
trygg livsmedelsforsorjning. Istillet for att fokusera pa sjilviorsorj-

160



EN TRYGG LIVSMEDELSFORSORJNING ...

ningsgraden, som genom en snedvridning av produktionsresurserna
riskerar upphiva de vinster som handel skapar, bor fokus ligga pa
att sikerstilla en mojlig omstillning i livsmedelsproduktionen inom
och mellan linder i Eu. Erfarenheterna frin andra virldskriget visar
att dven under vildigt svira férhillanden har prismekanismen en
stor betydelse f6r att omallokera resurser s att livsmedelsproduk-
tionen kan 6ka medan myndigheterna hade en framtridande roll i
att sikerstilla tillgingen pé insatsmedel som brinsle. Diremot bor
det finnas en strategi, vilket 4ven har diskuterats av Per Molander
i en rapport frin For, som fokuserar pd nyckelkomponenten for ett
fungerande jordbruk - tillgingen pé jordbruksmark. Snarare in att
snivt fokusera pa en hog sjilvforsorjningsgrad i alla tider bor en
strategi for en mer effektiv och robust livsmedelsforsorjning priori-
tera att uppritthalla jordbruksarealen och halla beredskapslager av
nodvindiga insatsvaror (exempelvis brinsle, som fortfarande lagras
i Sverige for detta syfte), samt tillse att jordbruket kan stéllas om vid
behov. Dirfér dr de trender i antalet jordbruk och i synnerhet arealen
anvind jordbruksmark som ofta diskuteras i medierna synnerligen
relevanta. Den totala arealen brukad jordbruksmark inom EU har
dock varit relativt stabil sedan 1970-talet, &ven om den minskat i
enskilda linder. En anledning till stabiliteten i jordbruksarealen ir
att de nuvarande jordbruksstoden dr kopplade till jordbrukarens
areal och att marken maste hallas i ett jordbruksmissigt skick for att
stdd ska betalas ut. Gardsstodet i den nuvarande jordbrukspolitiken
kan dirmed ses som ett hjilpmedel for att stabilisera jordbruksarea-
len inom EU och dirmed sikerstills en latent produktion som kan
mobiliseras med hjilp av en lagerhallning av viktiga insatsmedel dven
vid en relativt ldngvarig isolering frin omvirlden.

Avbrott i livsmedelsforsérjningen kan dven vara av en mer lokal
natur pa grund av viderhindelser, naturkatastrofer, terrorattacker
eller utbrott av sjukdomar som kan hota distributionsnitverket och
tillgingen till vissa produkter. Inom den moderna livsmedelskedjan,
som i stor utstrickning dr geografiskt utspridd och mycket fragmen-
tiserad, anvinds stora centrallager for att hantera distributionen till
lokala butiker. Dirmed finns det en risk for ate lokala butiker och
hushall skulle kunna bli utan leveranser under en kortare period.
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Den fragmentiserade livsmedelskedjan kan 4dven ge upphov till
bristande information mellan de olika leden och dirmed riskera
livsmedelsforsorjningen. De privata aktorerna har delvis svarat pd
dessa hotbilder genom att inféra olika typer av standarder for att
sikerstilla matens kvalitet och foretag tenderar att anvinda sig av
flera olika killor till en och samma insatsvara for att sprida riskerna.
Aven den offentliga sidan har initierat flera olika atgirder for att han-
tera dessa problem. En sidan ér inférandet av ett regelverk som okar
transparensen inom livsmedelskedjan (till exempel regler om spér-
barhet), en annan ir ett utokat samarbete mellan medlemsstater for
att bedoma och hantera olika hot mot livsmedelssikerheten i de olika
delarna av livsmedelskedjan med till exempel skapandet av EFsa. EU
har ocksa infort en krisfond som ska kunna anvindas som ett siker-
hetsnit f6r jordbrukarna for att hindra utslagning under kortsiktiga
kriser. Beredskapslagring dr dterigen en politik som skapar mindre
snedvridningar dn en stimulans av jordbruksproduktionen for att
uppnd en hog sjilvérsorjningsgrad. Frigan om lagerhéllning vid en
krissituation faller dock p4 medlemsstaterna sjilva och Eu-linderna
har ocksa valt olika vigar. Finland har exempelvis en lagerhéllning
av mat motsvarande sex manaders konsumtion, Tyskland har lager
for ndgon vecka, medan andra linder som Sverige, Norge, Island och
Storbritannien inte har ndgon sddan beredskap. Beredskapslagren pa
nationell nivd skulle dirfér sannolikt endast ha marginell betydelse
under en paneuropeisk férsérjningskris.

Ett annat hot av en mer kortsiktig karaktir dr risken for snabba
prisstegringar. Importlinder svarar vanligtvis pid en prisstegring
genom att forindra handelspolitiken si att inférseln underlittas,
vilket tenderar att hilla priserna nere, medan exportlinder forsoker
nd samma mal genom att sitta upp utforselsrestriktioner. Eftersom
virldsmarknaden utgdrs av ett stort antal importorer och exportorer
tenderar denna politik att vara ineffektiv, eller till och med kontra-
produktiv, di 6kad efterfrigan frin importorer som sammanfaller
med ett fallande utbud fran exportorer tenderar att pressa upp virlds-
marknadspriset 4n mer. Att anvinda handelspolitik f6r att hantera
inhemska prisstegringar innebir helt enkelt att linder sprider pro-
blemet och dirmed har de en negativ effekt pa andras vilfird. For
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att undvika en negativ spiral bor samarbetet inom virldshandelssys-
temet istéllet inriktas mot att férhindra anvindandet av handelspo-
litik i syfte for att stabilisera inhemska priser. En mer framgingsrik
strategi for att stabilisera de inhemska priserna skulle kunna vara
att anvinda sig av inhemska livsmedelslager (vilket har gjorts i flera
Asiatiska linder). Ett problem med denna politik dr dock att den
riskerar tringa ut privata aktdrer och kan dirmed 6ka osikerheten
inom livsmedelssektorn da lagerférindringar genom statliga organ
mycket vil kan anvindas for politiska mélsittningar som inte har
med prisstegringar att gora. Den kanske mest effektiva atgirden for
att hantera prisstegringarnas negativa effekter pa hushall med l3ga
inkomster ir att adressera problemet direkt genom att anvinda sig av
subventioner till hushall vars férsérjning hotas. Inom EU sa skulle de
redan existerande transfereringssystemen kunna anvindas for extra
transfereringar vid dramatiska stegringar av livsmedelspriserna.

Att mota de konkreta och langsiktiga hoten

De langsiktiga, overblickbara och tillika gradvisa hindelserna kan i
storre utstrickning justeras utifrin ekonomiska mekanismer - det
vill siga den prismekanism som diskuterades redan av Adam Smith
i slutet pd 1700-talet. Marknadens funktion kommer pa sa sitt att
bidra ll att produktionen optimeras utifrin framtidens premisser.
En hogre efterfrigan pé insatsvaror som energi, vatten och mark i
livsmedelsproduktionen och inte minst en hogre efterfrigan pa livs-
medel kommer att ha en gradvis och forutsigbar prishojande effekt
pa mat som 6kar incitamenten att investera inom livsmedelskedjan
och samtidigt kommer resurser frin andra sektorer att éverforas till
matproduktionen. Utbudet kommer dirfor att kunna svara genom
att dels ta storre resurser i ansprik, dels effektivisera produktionen.
Samtidigt 6kar dven hushéllens incitament for att minska matsvinn
med stigande priser. Aven om de prognoser som finns ir behiftade
med en betydande osikerhet pekar de pd att utbudet kommer att
kunna halla jimna steg med efterfrigan fram till ar 2050.

Storre energibehov och klimatférindringar leder sannolike till
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hogre livsmedelspriser, vilket kan urholka enskilda hushills kopkraft
och hota livmedelstryggheten for liginkomsttagare. Dessutom ris-
kerar klimatférindringar leda dill att befintlig regional produktion
mer eller mindre slds ut i vissa delar av sddra Europa. Detta stiller
hogre krav pé logistik och handelsavtal mellan linder for att siker-
stilla livsmedelsforsorjningen i regioner som drabbas temporirt
eller kroniskt av att primdrproduktionen slas ut. I ett Europa med
en fri marknad och en vil fungerande logistik kan sidana problem
overbryggas genom okade handelsvolymer. Det finns ocksd andra
sdtt att kringga eller 4tminstone mildra de negativa konsekvenserna
av klimatférindringar, brist pa land och mindre produktiva jordar.
Forskning och utveckling i primédrproduktionen gynnar produktivi-
teten i jordbruket och okar pa si site livsmedelsproduktionen. Viss
forskning och utveckling finansieras helt av foretagen sjilva, annan
forskning ir helt eller delvis finansierad av det offentliga. Det ir
ekonomiskt motiverat att somlig forskning sker med allminna medel
om den kan ses som en kollektiv vara som annars inte hade produce-
rats. Grundforskning har exempelvis ofta denna karakeir.

Europeisk politik har dock ett problem vad giller den veten-
skapliga hillningen till vixtforidling. Som godkinnandeprocessen
nu ser ut for GM-grodor dr den inte vetenskapligt utan politiske
motiverad och motsitter sig vetenskapens hallning och framsteg.
Godkinnandet av gentekniskt framstillda grodor f6r konsumtion
och odling har linge varit en infekterad friga i eu dir ridande
lagstiftning #r oklar, obsolet och hindrande. Detta problem ir dnnu
storre pA medlemsstatsniva. I nuliget dr exempelvis bara en G M-gro-
da godkind for odling i EU, en GM-majs. Den stora problematiken
hirror sig fran att regleringarna ir inriktade pd teknologin och inte
utfallet, det vill siga inte pd produktens egenskaper. Konsekvensen
ir ett moratorium for godkinnande av produkter for odling och ett
godkinnandeforfarande som dels dr mycket kostsamt for foretag
och sambhille, dels stinger ute forskning och utveckling som har
en stor potential att 6verkomma framtida utmaningar som mindre
tillgdng pd vatten och klimatférindringar genom en introduktion
av nya och téligare spannmalsvarianter. En mindre restriktiv politik
rorande genteknik kan ha flera positiva effekter pa livsmedelsfor-
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sorjningen. Den skulle for det forsta ha en positiv effekt pad EU:s
moijlighet till livsmedelsforsorjning frin tredje land. Exempelvis
har introduktionen av gentekniskt féridlade grodor reducerat fluk-
tuationen i livsmedelsforsorjningen for framforallt de linder som
har en storre acceptans for gentekniken. Ett storre bejakande av
gentekniken kan inte bara avhjilpa effekterna av klimatférindring-
arna utan ocksd dimpa vixthuseffekten bide genom att binda kol
i marken och minska vixthusgaser. Vixthuseffekten ir alltsd inte
livsmedelsproduktionen exogent given utan det finns en mojlighet
att paverka klimatet i en positiv riktning med en mer vetenskapligt
motiverad reglering av genteknik i Europa. En mer rationell hllning
i Europa till M-teknologin och relaterade teknologier som idr under
utveckling och som fér ett allt stérre genomslag kan pa sé site allesd
lindra konsekvenserna av vixthuseffekten i sédra Europa samtidigt
som det globala utbudet av livsmedel kan 6ka. Utvecklingen gér
mot fler applikationer av genteknik over ett storre spektrum av
grodor. En fortsatt restriktiv hillning inom EU riskerar dirmed att
in mer himma tillgingen pé livsmedel frin tredje land. Fér nirva-
rande anvinds teknologin for grédor som primért anvinds som foder
men allt fler gM-applikationer utvecklas for grodor direkt avsedda
féor humankonsumtion, vilket accentuerar Eu:s hillning i frigan.
Teknologin har dessutom mojligheten att forbittra livsmedlens
hilsoaspekter och pa sa sitt trygga livsmedelsférsorjningen. Ett kint
exempel ir det ”Gyllene riset” som kan lindra bristen pa A-vitamin i
utvecklingslidnder.

Dessutom pekar studier pa att det dr samhillsekonomiskt fordel-
aktigt att stimulera jordbruksmetoder som ir positiva fér mullhalten.
Globalt kommer detta att ha en positiv effekt, men detta giller dven
i Europa och da frimst i sodra Europa. Det okar inte bara skérdarna
i sig utan 6kar ocksd mojligheten att paverka klimatet i ritt riktning.
Enligt berikningar frin Europeiska kommissionens JRC finns det en
mojlighet att med rddande teknologi binda 6o—70 miljoner ton kol-
dioxid arligen i Eu1s. Aterigen ir konsekvensen att skordenivierna
okar samtidigt som vixthuseffekten dimpas. Likasd okar livsmed-
elstryggheten globalt och i forlingningen i Europa om konsumenter
i storre utstrickning viljer en hilsosammare diet innehillande en
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mindre konsumtion av animalier och socker, eftersom den ir mer
resurseffektiv och pa sd sitt minskar utslippet av vixthusgaser frin
jordbruks- och livsmedelsproduktionen. Att anvinda en stérre andel
av vixtodlingen till humankonsumtion istillet f6r animaliekonsum-
tion minskar behovet av dkerareal och okar tillgingen pa kalorier.
En hilsosammare diet dr ju dven forenlig med en 6kad livsmed-
elstrygghet i den meningen att nyttjandet av livsmedel forbittras pa
individnivd. Skatt pd konsumtion kan paverka konsumtionen i ritt
riktning, men erfarenheten av livsmedelsskatter ir liten och effekten
darfor oviss.

En liberal handelspolitik kommer ocksa fortsatt att vara vital
for att pd ett resurssndlt sitt producera och omfordela livsmedel
globalt och inom Europa. Positiva handelseffekter kan dock inte
generaliseras till alla och dirmed kan grupper av individer alltjimt
mota en mer otrygg livsmedelsforsorjning, vilket beror pa att de
vinster som skapas kan vara ojimnt fordelade. En del hushall fir
det sannolikt simre pd grund av en minskad efterfrigan pa deras
tjdnster, vilket i sin tur leder till minskade inkomster. En strukturell
anpassning kan ske, men innebir kostnader i form av arbetsloshet
och omskolning. Utékad internationell handel kan dven péverka
livsmedelsforsorjningen indirekt genom péverkan pd klimatet. En
generell inkomstokning leder till en storre ekonomisk aktivitet och
mer handel leder till mer transporter, vilket kan paverka klimatet
och i forlingningen iven livsmedelsproduktionen. Det idr dock
viktigt att viga dessa potentiella effekter mot; f6r det forsta, ate de
individer som piverkas negativt av handeln omfattas av de generella
och redan etablerade transfereringssystem och utbildningssatsningar
som finns; for det andra, att den mer effektiva produktionen och
spridningen av teknologi motverkar de negativa effekterna av en
okad ekonomisk aktivitet; och for det tredje, att den transport som
anvinds inom internationell handel utgors till ndstan 9o procent av
fartyg som ir det mest effektiva transportsittet nir det giller klimat-
paverkan. Den komplexa kopplingen mellan handeln och klimatet
understryks av ett flertal livscykelstudier som exempelvis visar att
det kan vara mer klimatvinligt att kopa lamm frin Australien eller
Nya Zeeland och vissa gronsaker eller snittblommor frin Ostafrika
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istillet for motsvarande produkter som har producerats inom Eu.
Livscykelstudier visar dven att transporter i livsmedelskedjan har en
underordnad betydelse for det totala utslippet av vixthusgaser. En
reduktion av vixthusgaser uppnds frimst genom att minska utslip-
pet av vixthusgaser i jordbruksproduktionen.

Sammanfattningsvis bor en trygg livsmedelsférsorjning i Europa
idag och i framtiden inte luta sig mot en isoleringspolitik som har
ett regionalt eller nationellt perspektiv utan stimulera en global
livsmedelskedja for en effektiv produktion och frimja internatio-
nell handel for att bistd linder vid naturkatastrofer och framtida
klimatforindringar. Fokus bor ocksé ligga dels pa att stodja utsatta
hushall vid prisstegringar, dels pa forutsittningslosa lingtgiende
satsningar pa en produktionsékande teknologi fér att mota framtida
utmaningar. Offentliga satsningar pa teknologiska landvinningar
bor inte begrinsas endast till sjilva livsmedelsproduktionen, utan
dven till avgdérande insatsvaror, ett bittre utnyttjande av vatten och
produktionen av energi i allminhet. Delar av Europa idr mer sirbara
for ovintade och omedelbara stérningar som innebir fullstindig
isolering pé regional nivd nu in tidigare. Lagerhédllningen i den
privata sektorn ir ligre dn forr samtidigt som beredskapslager av
livsmedel och viktiga insatsmedel férutom brukbar mark ir sma.
Beredskapslager kan vara motiverade, och vilar pé sikerhetspolitiska
stillningstaganden - stillningstaganden som emellertid ligger utan-
for detta kapitels ramar.
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speglar dess komplexa natur. Tvéd kartliggande bocker dr Rosmond
L. Naylor (red.) The Evolving Sphere of Food Security (Oxford: Oxford
University Press, 2014) och C. Peter Timmers Food Security and
Scarcity (Philadelphia: University of Pennsylvania Press, 2015). Carlo
Cafiero har gitt igenom hur livsmedelsforsorjning och sikerhet mits
empiriskt i NBER Working Paper Series, No. 18861, 2013. Per Molander
diskuterar i Sakerhetspolitiska aspekter pa livsmedelsforsirjningen (FOA C
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10311-1.2, 1988) livsmedelsforsorjningen under andra virldskriget.
Johan Swinnens kapitel “Political Economy of EU Agricultural
and Food Policies and Its Role in Global Food Security” i The
Evolving Sphere of Food Securiry diskuterar Eu:s jordbrukspolitik och
dess koppling till livsmedelsforsorjning. Joakim Gullstrands och
Karin Olofsdotters kapitel ”Sverige i eu” i Hultkrantz och Tson
Soderstroms (red.) Marknad och Politik (Stockholm: sns Forlag,
2011, 9:¢ upplagan) gir igenom EU:s jordbrukspolitik i stora drag.
Viktiga hemsidor nir det giller definitioner och statistik som
anvinds i detta kapitel ir www.fao.org, http://ec.europa.eu/eurostat
och (http://comtrade.un.org/data/). Aven mer specifik statistik frin
Alan Matthews (http://capreform.eu/trends-in-eu-agricultural-self-
sufficiency/), PROLEA, La filiére francaise des Huiles et Protéines
Végétales, (http://www.prolea.com) och Naturvardsverket (http://
www.naturvardsverket.se/) har anvints.

En ingdng till litteraturen om livsmedelskedjan dr rapporten
”Konkurrens och makt i svensk livsmedelshandel” (AgriFood Working
Paper 2011:1) av Karin Olofsdotter, Joakim Gullstrand och Kostas
Karantininis. ”Deeper integration and productivity: The Swedish
food and beverage sector” av Joakim Gullstrand och Christian
Jorgensen (Food Economics 5:1, 2008) och ”Varfér exporterar vis-
sa livsmedelsforetag men inte andra” av Joakim Gullstrand och
Christopher Wingéird (AgriFood Policy Brief 2011:1) ir en inging
till litcteraturen om féretag och handel medan ”Trade-in-goods
and trade-in-tasks: An integrating framework” av Richard Baldwin
och Frederic Robert-Nicoud (Journal of International Economics 92:1,
2014) mer specifikt diskuterar den globala virdekedjan. Hendrik van
den Berg och Joshua J. Lewer sammanfattar litteraturen om handel
och tillvixt i International Trade and Economic Growth (New York:
M.E. Sharpe, 2007). Amartya Sens artikel ”Ingredients of famine
analysis: availability and entitlements” (Quarterly Journal of Economics
96:3, 1981) ir ett viktigt bidrag till att inkludera hushallens mojlig-
heter att tillgd mat i diskussionen om trygg livsmedelsférsorjning.

En ingang till en mer specifik diskussion om de utmaningar som
livsmedelsforsorjningen stélls infor i framtiden pa grund av klimat-
férandringar och befolkningstillvixt finns i Fao:s Climate Change
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and Food Systems (Food Agriculture Organization of the United
Nations, 2015); IFPRI:s 2013 Global Food Policy Report (Washington:
IFRPI, 2014); och volym 31 (2015) av Oxford Review of Economic
Policy. Mo och dess effekter pé jordbruket diskuteras i boken Borzom
GaMo: Vetenskap och vixtforddling for en hdllbar framtid av Roland von
Bothmer, Stefan Jansson och Torbjorn Fagerstroms (Stockholm: Fri
Tanke, 2015) och i artikeln ”The Impact of Agricultural and Bio-
technology on Supply and Land-use” (Environment and Development
Economics 19:6, 2014 ) av Geoffrey Barrows, Steven Sexton och David
Zilberman. Slutligen ger artikeln ”"Mitigating the Greenhouse Gas
Emissions Embodied in Food through Realistic Consumer Choices”
(Energy Policy 63, 2013) av Claire Hoolohan, Mike Berners-Lee,
James McKinstry-West och Nick Hewitt en bra éverblick 6ver livs-
cykelanalyser.
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Hoten mot innovationsledd
tillvaxt i EU

av Roger Svensson

I en alltmer globaliserad virld med 6kad internationell handel blir
konkurrensen mellan foretag och linder allt viktigare. Foradlings-
kedjorna ir numera globala i den meningen att olika produk-
tionsmoment fér varorna forliggs tll olika linder for att oka
kostnadseffektiviteten. Om EU ska behilla sin konkurrenskraft och
tillvixe krivs extraordinira atgirder inom framférallt innovation och
teknologiutveckling. Immateriella rittigheter (patent och upphovs-
ritt) fyller hir en viktig funktion, eftersom de ger incitament for
skapande och kommersialisering av ny kunskap. De flesta linder har
en adekvat immaterialriteslig lagstiftning och internationellt regleras
sddana rittigheter genom bland annat wTo:s TR1PS-avtal sedan 20
ar tillbaka. Men reglerna efterlevs inte alltid. Hoten kommer inte
minst frin BRIc-linderna, dir man i ligre grad 4n i traditionella
okcD-linder tillimpar eller uppritthiller de lagar och forordningar
som giller fér immateriella rittigheter. Detta kan leda till att féretag
i EU viljer att avstd fran att etablera forsiljning i sidana linder, med
minskad tillvixt som foljd.

Det finns dock en annan typ av hot som ir mycket storre.
Nimligen hoten mot innovationsledd tillvixt i Ev. Om EU inte
klarar att uppritthalla en hog innovationstake gentemot konkur-
rentlinderna uppstir hot mot en rad vilstindsfaktorer:

«  Okad ekonomisk tillvixt
«  Forbittrade produkter och okad vilfird for konsumenterna
«  Sysselsittningen
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«  Konkurrenskraftiga foretag
«  Okad produktivitet for att kompensera for en dldrande
befolkning

Att okade satsningar pa forskning och utveckling (Fou) och fler
innovationer dven ger 6kad sysselsittning, produktivitet och tillvixt
forutsitter hir att produktion/tillverkning av produktinnovationer
eller tillimpning av processinnovationer sker inom EU. En trend ir
annars att sjilva produktionen allemer fasas ut till ligkostnadslinder.

Ny kunskap och teknologi, som skapas genom Fou) anses vara
den frimsta tillvixtskapande produktionsfaktorn i ekonomin. Flera
litteraturgenomgangar fran de senaste dren har visat att Fou spelar
en mycket viktig roll for tillvixten och produktivitetsutvecklingen.
Men det ricker inte med att kunskapen omsitts i nya verk eller
uppfinningar. Dessa méste dven kommersialiseras. Foretagande och i
synnerhet entreprendrer — det vill siga innovativa foretag och privat-
personer - behovs for att ndgon ska ta risken att introducera nya idé-
er, verk och uppfinningar som innovationer pA marknaden. Dirmed
skapas effektivare produktionsprocesser med ligre konsumentpriser
samt nya och forbittrade produkter som kommer konsumenterna till
del. Forskarna Zoltan Acs och David Audretsch visar i en artikel att
smé, unga och snabbvixande foretag idr speciellt viktiga for ekono-
misk tillvixt och sysselsittning. Dessa foretag utvecklar nimligen fler
innovationer per anstilld 4n storre och mogna foretag.

Det finns dock en konsensus i forskningslitteraturen att féretagen
pé en fri marknad utfér mindre Fou dn vad som ir optimalt fér sam-
hillet i stort. Detta beror dels pa forekomsten av spillover-effekter
och teknologins icke-exkluderande egenskaper. Foretagen som utfor
FoU kan inte ta tillvara hela forskningsresultatet och har svart att
hindra andra frin atc dra férdel av detta. Féretagen tar inte hinsyn till
spillover-effekterna nir de bestimmer nivan pd Fou-investeringarna.
Underinvesteringarna i Fou beror ocksd pa att asymmetrisk information
om projektens potential orsakar inkompletta kapitalmarknader for sma,
tidiga och riskfyllda projekt. Har uppstar ett sa kallat finansieringsgap.

For att komma till ritta med dessa marknadsmisslyckanden
intervenerar regeringar och offentliga myndigheter pd marknaden.
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Genom lagstiftning ger man exklusiv ritt till upphovsmin i form
av immateriella rittigheter (bland annat patent och upphovsritt),
som syftar till att stimulera Fou-investeringar, kommersialisering
av uppfinningar/verk och kunskapsspridning. Andra metoder ir att
staten finansierar FoU som utférs av staten sjilv eller av den privata
sektorn, ger lin eller venture capital (vc) till entreprendrer som
vill kommersialisera nya idéer, tillhandahiller en pool av utbildade
forskare eller forbittrar villkoren for innovativa foretag. Tanken med
dessa metoder ir att fler nya och forbittrade produkter ska komma
konsumenterna till godo och att teknologispridningen ska oka.
Dirmed forvintas dven vilfirden o6ka, givet att kostnaden 4r mindre
in de sammantagna positiva effekterna.

Innovationernas betydelse fér ekonomisk tillvixt dr ndgot som EU-
kommissionen tagit fasta pd. Stagnerande ekonomisk tillvixt och lag
produktivitet gjorde att Europeiska radet lade fram Lissabonstrategin
ir 2000 som en plan for att goéra EU till den mest konkurrenskraf-
tiga och dynamiskt kunskapsbaserade regionen i virlden fram till &r
2010. Ett delmal var bland annat att Fou-utgifternas andel av BNP
i EU skulle oka till tre procent. Flera av mélen uppnaddes inte. Den
finansiella krisen det senaste decenniet brukar anges som en av orsa-
kerna till att minga £u-linder halkat efter. Men redan 2008 lades
en ny strategi fram — "EU Horizon 2020”. Den hir gingen forsoker
man inte bara fokusera pa utbudssidan fér innovationer (till exem-
pel finansiering och utbildning) utan dven pa efterfrigesidan (till
exempel moderniserade upphandlingsregler, standardisering 6ver
nationsgrinserna och innovationsklimat).

Ett problem med Eu:s gemensamma strategi ir att medlems-
linderna sjilva viljer om och hur de vill uppfylla delméalen. Nagra
av de viktigaste satsningarna sisom utbildning av forskare, skat-
teincitament for Fou, statlig direkt Fou-finansiering och statliga
innovationsstod i ve-sektorn bestims nationellt. Det ér frimst bara
reglerna for EU-patentet och EU:s struktur- och finansieringsfonder
som bestdms centralt av EU.

I detta kapitel kommer jag att beréra nigra av de problem rU
miste hantera for att kunna oka innovationstakten och dirmed
avvirja hoten mot ldgre tillvixt. Kapitlet fokuserar i nimnd ord-
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ning pi offentliga Fou-strategier, offentliga innovationsstéd vid
kommersialisering, utformningen av immateriella rittigheter och
satsningar inom universitet och hogskolor. Sista sektionen samman-
fattar policyrekommendationerna.

Hur hotas tillvaxten i EU?

I denna sektion gors en jimforelse mellan EU och de viktigaste
konkurrentlinderna (usa, Japan, Kina) de senaste 20 aren nir det
giller nivder och trender for: Fou-investeringar, FoUu-personal, inno-
vationer och produktivitet.

Figur 1 visar den totala Fou-intensiteten i EU och en rad konkur-
rentlinder. Intensiteten i EU har visserligen okat frin 1,7 till 2,0
procent under 20 ars tid, men ligger fortfarande en bit ifrin EU:s
mal pé 3,0 procent av BNP. Dessvirre ligger EU en bra bit efter oECD
totalt och viktiga konkurrenter som Usa och Japan. Dessutom har
Kina kommit ikapp EU under de senaste dren. (Bristen pd nya foretag
och inovationer som en utmaning for EU:s konkurrenskraft har
tidigare behandlats av Johan E. Eklund och Pontus Braunerhjelm i
Europaperspektiv 2013).

Nir det giller offentliga utgifter for Fou ligger EU pa ungefir
samma nivd som o6vriga oEcD-ldnder sedan 20 ar tillbaka - nistan
oforindrat pd 0,68 procent av BNP. Det ir istillet i den privata
sektorn som EuU-linderna halkar efter; hir dr Fou-utgifterna ca 1,05
procent av BNP ir 2012 (0,83 procent ar 1995) jimfort med 1,40
procent i OECD totalt (1,18 procent ir 1995). I den privata sektorn
ligger EU numera dven efter Kina (1,47 procent).

I Figur 2 visas andelen av arbetskraften som ir Fou-personal i EU
och en rad konkurrentldnder. EuU ligger hir ungefir pd samma niva
som OECD totalt och har knappat in en del pa till exempel Japan och
USA.

Innovation Union Scoreboard konstruerar arligen ett innovationsin-
dex som bygger pé en rad olika indikationer pa innovation. Hit hor
bland annat utbildning, vetenskapliga publikationer, FoU-utgifter,
patent och innovationer i niringslivet samt kunskapsintensiv export.
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FIGUR 1. TOTAL FOU-INTENSITET 1995—2013, PROCENT

Kalla: Main Science and Technology Indicators, OECD.
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FIGUR 2. FOU-PERSONAL PER 1000 ARBETSKRAFT 1995—2013

Kalla: Main Science and Technology Indicators, OECD.

Med hjilp av indexet och indikatorerna kan man se dels hur EU star
sig gentemot konkurrentlidnder och dels vilka styrkor eller svagheter
individuella Eu-linder har. I Figur 3 visas detta innovationsindex
dir £U jimfors med ndgra av de viktigaste globala konkurrenterna.
UsA, Sydkorea och Japan ligger en bra bit 6ver EU-genomsnittet. EU
ligger framforallt efter nir det giller Fou-investeringar i niringslivet,
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FIGUR 3. INNOVATIONSINDEX 2010—11

Kalla: Innovation Union Scoreboard 2014.

samarbete mellan universitet och niringsliv, globala patentansok-
ningar och andelen universitetsutbildade. (Se Staffan Ingmansons
kapitel i Europaperspektiv 2013 for en analys av denna problematik).
Inbordes bland Eu-linderna ir skillnaden ganska stor. I topp ligger
bland andra Sverige, Danmark, Tyskland och Finland. Indexet har
dock kritiserats av Charles Edquist och Mikel Zabala-Iturriagagoitia
vid Lunds Universitet. De menar att input- och output-faktorer
for innovation bor sirskiljas och behandlas separat. Sedan bér man
jaimfora input- och output-faktorerna med varandra fér att mita pro-
duktivitet pd Fou-investeringar. I sé fall skulle till exempel Sverige
fortfarande ligga i topp nir det giller input, men betydligt lingre ner
om det rér sig om output eller produktivitet.

Om man tittar pé tillvixt i indexet 2006-13 i Figur 4 blir bil-
den nagot annorlunda. Det ir framforallt Sydkorea och Kina som
forbittrat sitt index medan EU har knappat in pid Usa och Japan
och dragit ifrdn en del andra viktiga konkurrenter (Australien och
Canada). Skillnaden mellan individuella EU-linder har minskat 6ver
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FIGUR 4. TILLVAXT | INNOVATIONSINDEX 2006—2013, PROCENT

Kélla: Innovation Union Scoreboard 2014.

tiden. Nir det giller tillvixt ligger faktiskt Sverige i botten bland
EU-linderna.

Niringslivets Fou-investeringar har ocksd olika inriktning i EU
och UsA. Union Scoreboard 2012 visar att medelhéga Fou-sektorer
(bil, flyg, forsvar, elektronik och kemi) stir for ca 50 procent av Fou-
investeringarna i EU medan hoga rou-sektorer (likemedel, biotek-
nik och 171) stir fér 37 procent. I Usa ir motsvarande siffror 25 och
69 procent. I sirskilt Fou-intensiva sektorer ligger alltsd EU efter.

Det dr ett vilkint fenomen att EU har halkat efter UsA nir det
giller arbetsproduktivitet sedan mitten av 199o-talet. Man brukar
ange flera orsaker till detta gap, bland annat att industrierna i EU har
varit simre pa att integrera IT i sin verksamhet, men #dven att EU har
haft en liten andel 11-producerande foretag i sin helhet. Aven den
laga flexibiliteten pd EU:s arbetsmarknad med ménga stelbenta regler
brukar anges som en viktig forklaring till gapet.
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Offentliga stod till FoU i naringslivet

Det ir frimst spillover-effekter som motiverar att staten satsar
resurser pid Fou. Det finns ett par omrdden dir den samhilleliga
avkastningen ir betydligt hogre dn den privata (hoga spillovers) nir
det giller Fou och som motiverar offentlig finansiering och eventu-
ellt dven offentligt utférande. Detta avser FoUu som annars inte skulle
bli av och som sambhiillet tjinar mest pd om den utfors:

«  Grundforskning - det vill siga forskning utan direkt kom-
mersiell anvindning - skyddas inte av patent och kriver
subventioner. Grundforskning utférs mestadels pa univer-
siteten eller vid statliga forskningsinstitut.

«  Projekt som enskilda konsumenter inte direkt vill betala
for men som samhiillet i stort har nytta av (offentliga
behov inom férsvar, energi och miljo).

«  Staten bor finansiera och utfora Fou da det i forsta hand ir
viktigt att forskningsresultaten ska spridas fritt.

Om rou-projekten bade har spillover-effekter och kommersiell
potential gor staten bist i att subventionera FoU i niringslivet. Detta
kan ske genom direkt finansiering eller indirekt genom skatteincita-
ment.

Direkta Fou-stod till foretag i form av bidrag, 1an eller subventio-
ner ir oftast selektiva, det vill siga den offentliga aktoren bestimmer
typen av Fou-projekt som ska finansieras. Fou-bidrag innehéller ofta
specifika krav, tll exempel att foretaget etablerar samarbete med
universitet eller andra féretag. Ett annat krav kan vara att foretaget
ska nyanstilla ett visst antal personer.

Staten kan stimulera mer Fou genom indirekta skatteincita-
ment. Skattesubventioner kan antingen vara kopplade till foreta-
gens intdkts- eller wigiftssida. Subventioner kopplade till foretagens
intiktssida (exempelvis skattekrediter eller patentboxar) har en dis-
kriminerande effekt. De ir sillan tillgingliga for nystartade foretag
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eller for foretag dir investeringarna ir storre in forsiljningen, det vill
siga de foretag som kanske dr de mest innovativa och som ir i storst
behov av extern finansiering. Skattesubventioner pa utgiftssidan
kan ta formen av utokade avdragsméjligheter av Fou-kostnader vid
berikning av beskattningsbar inkomst. Alternativt kan man fa rikna
av ett visst Fou-belopp fran faststilld inkomstskatt (skatteavrik-
ning). En nackdel med subventioner pa utgiftssidan ir risken att
foretag forsoker klassificera andra kostnader som Fou-kostnader for
att kunna dra nytta av stodet.

Allmint anses direkta Fou-stod vara limpliga om det rader stor
osikerhet om Fou-investeringen och om det ir lang tid fram till en
firdig produkt. Direkta Fou-stod dr dven limpliga om det gir att
identifiera hoga spillovers eller d& det rér sig om offentliga behov
(miljo, forsvar). Skattesubventioner anses bittre limpade for till-
limpad rou och da det ir kort tid till en firdig produkt. Anledningen
ir att skattesubventioner stimulerar Fou-projekt som ligger pa mar-
ginalen att vara marknadsmissigt lonsamma. En uppenbar nackdel
med direkta Fou-stéd ir att de snedvrider konkurrensen, eftersom
de idr selektiva. Det dr i forsta hand de foretag som far stoden som
kan dra nytta av dem. Indirekta Fou-stod (se nedan) 4r mer konkur-
rensneutrala och ir ofta tillgingliga for alla féretag i en bransch.

Vid direkta Fou-stod dr det heller inte sikert att staten klarar ate
identifiera limpliga projekt som har mojlighet att lyckas eller projekt
dir spillover-effekterna dr hoga. Hir anses marknaden och féretagen
mer effektivt kunna allokera Fou-investeringarna till projekt som
har forutsittning att lyckas, vilket dr fallet vid skattesubventioner.
Genom att kriva privat samfinansiering av mottagaren eller tredje
part kan man ta marknaden till hjilp for att allokera direkta Fou-
stdod pa ett effektivare site. Vid skatteincitament viljer foretagen
sjilva vilken typ av Fou de vill satsa pd — oavsett hur stor skillnaden
ir mellan den samhilleliga och privata avkastningen p& Fou. Det ir
da risk att skattesubventionerna gar till Fou som foretagen skulle ha
genomfort i vilket fall som helst, det vill siga dér skillnaden mellan
privat och samhillelig avkastning ir liten. Detta ir speciellt fallet om
skattesubventionerna dr volymbaserade (Fou subventioneras frin
forsta kronan).
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I detta kapitel rekommenderar jag att de offentliga aktdrerna
ger en kombination av direkta och indirekta Fou-stdd till nirings-
livet. Direkta Fou-stéd bor ges inom omridet offentliga behov
(miljo, energi och forsvar). Helst ska foretaget som utfér Fou idga
slutresultatet si att incitament finns att foretaget gor sitt bista.
Skatteincitament bor vara dkningsbaserade, det vill siga foretagen fir
mer skattesubventioner ju mer Fou de utfér. Dirmed undviker man
att finansiera Fou som foretagen skulle ha gjort i alla fall, men detta
system dr administrativt krivande. Vidare bor skatteincitamenten
vara kopplade till foretagens utgiftssida — till exempel Fou-persona-
lens kostnader - sa att alla féretag (iven nystartade) kan dra nytta av
stodet.

Ett stort problem for EU dr att medlemslinderna sjilva bestimmer
storleken och inriktningen pa det offentliga Fou-stodet (se Figur 5).
Det finns varken samordning eller internationella avtal for att reglera
detta, vilket ofta leder till en upptrappning mellan linderna. Detta
star i bjirt kontrast till utformningen av immateriella rittigheter
som regleras genom internationella avtal.

Frigan ir vilken nivd pd det offentliga stodet till niringslivets
FoU som ir effektiv for att stimulera foretagen att gora egen Fou?
Dominique Guellec, fore detta chefekonom vid Europeiska patent-
verket, och Bruno van Pottelsberghe, professor vid Solvay Brussels
School of Economics and Management i Bryssel, menar i en artikel
att effekten av offentliga Fou-stod pa foretagens egen FoU ir starkast
upp till en nivd pd ca 10 procent av foretagens egen Fou — direfter
minskar effekten. Effekten av offentligt finansierad Fou som utférs
av foretag pa privat Fou dr med andra ord som en upp och nedvind
U-Kurva. Linder som satsar for lite eller for mycket pa offentlig
finansiering av privat Fou stimulerar privat Fou mindre dn linder
som finansierar pd en lagom niva (ca 10 procent). Om den offentliga
finansieringen uppgér till éver 20 procent av privat Fou tenderar
den offentliga finansieringen att helt tringa ut eller substituera den
privata finansieringen. I Figur 6 ligger de flesta oEcD-linderna for
nirvarande runt §—7 procent, vilket indikerar att det finns utrymme
for att oka Fou-stodet till niaringslivet utan ate det leder till undan-
tringningseffekter. I Sverige har denna 6kning till stor del redan
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Kalla: oECcD, Measuring Innovation: A New Perspective, 2010.
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genomforts genom skatteincitament i form av reducerade sociala
avgifter for Fou-personal frin och med 2014.

Ett flertal Eu-linder (bland andra Irland, Storbritannien, Neder-
linderna och Belgien) har under de senaste decennierna gatt ganska
lingt med skatteincitament for att stimulera Fou och innovationer.
Man har infért sd kallade patent- eller innovationsboxar. Detta
innebir att vinster som kan hirledas till patenterade produkter eller
andra immateriella rittigheter fir en ligre beskattning 4n normal
bolagsskatt. Tanken ir att dessa boxar ska stimulera kommersiali-
seringen av uppfinningar och verk. (For en generell diskussion om
risker med statliga stod till befintliga foretag, se Lars Niklassons
kapitel i Europaperspektiv 2013).

Det finns dock inga empiriska bevis for att linder som infort
patentboxar har 6kat Fou-aktiviteterna sedan de infordes. Patent-
boxen kan namligen inte styra i vilket land Fou-verksamheten eller
tillverkningen lokaliseras, eftersom det skulle bryta mot Eu-ritten.
Dessa verksamheter kan liggas var som helst i virlden. Diremot lig-
ger foretagen girna dgandet av nya patent i linder med patentboxar.

Boxarna gynnar framforallt de etablerade och stora foretagen
- inte foretag i uppstarts- eller utvecklingsskedet som har storst
behov av stod. Patentboxarna ir nimligen kopplade till intidktssidan
snarare 4n kostnadssidan och dirmed stéder de bara projekt som
verkligen lyckas. Dessutom ger systemet incitament att patentera
dven triviala uppfinningar och inkludera patent i produkter for att fa
ldgre skatt. Risken dr att patentboxar 6ppnar en grizon med oklara
regler och en littrorlig skattebas dir immateriella investeringar och
dgandet av patentansokningar flyttas till linder med lig bolagsskatt.
Konstruktionen dr dessutom administrativt kringlig och kostsam for
bade foretag och skatteverk. I en studie har jag visat att om Sverige
inférde patentboxar motsvarande dem som finns i Storbritannien
skulle dessa kosta dtminstone 4,4-6,3 miljarder kr arligen. Som en
jaimforelse ligger dagens offentliga Fou-stdd till niringslivet pa ca 4,3
miljarder kr per ar.

Jag rekommenderar dirfor att patent- och innovationsboxar bor
avskaffas inom EU och att de klassas som illojal skattekonkurrens.
Det finns andra och bittre sitt att stimulera Fou i niringslivet.
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Bristen pa finansiering under
kommersialiseringen

Smé, unga och snabbvixande foretag brukar lyftas fram som speciellt
viktiga fér innovationer och ekonomisk tillvixt. Aven om interna
medel (inklusive medel frin familj och vinner) star for en betydande
del av finansieringen lider innovativa sméaforetag ofta av begrinsat
startkapital och sma vinstmedel som kan aterinvesteras. Dirmed
finns ett behov av extern finansiering. Uppfinnare och entreprenorer
har dock ett informationsovertag (asymmetrisk information) med
avseende pd foretagets potential (snedvridet urval) och foretagets
anvindning av kapitalet (moralisk risk) gentemot externa finansii-
rer. Detta motiverar att externa finansiirer vill ha riskpremium for
att tillhandahilla kapital. Riskpremien blir 4n hogre for sméaforetag,
eftersom de har firre tillgingar som kan fungera som siikerhet och de
loper en storre risk att gd i konkurs.

Empiriska studier har visat att l4n ir betydligt vanligare dn aktie-
kapital som extern finansieringskilla fér smaforetag. Men 1an kriver
vanligtvis tillgdngar som kan ligga som garanti. Detta gor att nystar-
tade foretag och teknologibaserade féretag har svart att fa lan innan
de har visat nigon form av kommersiell framgang. Risken for kon-
kurs dr hog. Dirmed skulle externa ldngivare behova ta ut en skyhog
rinta pd lyckade projeke for att ticka forlusterna f6r de projekt som
gar i stopet. Teknologiintensiva foretag har dessutom immateriella
tillgdngar som ir svdrare att belina 4n materiella tillgdngar. Sidana
foretag dr dirmed ofta hinvisade till externt aktiekapital.

Det finns tvd huvudsakliga privata externa finansiirer av externt
aktiekapital: affirsinglar och venture capital bolag (vc-bolag). Bada
gor investeringar i onoterade foéretag med aktivt engagemang. De
bidrar silunda inte bara med finansiering utan dven med kompetens.
En skillnad dr att dnglarna ofta investerar sitt eget kapital medan ve-
bolag ofta fir sitt kapital frin olika institutioner. En annan skillnad
ir att affirsinglarna gir in med mindre belopp och i tidigare faser.

Statistik visar att privata vc-bolag i EU investerar endast 3-4
procent i sdddfasen medan 50 respektive 46 procent gér till upp-
starts- och expansionsfaserna. I sdddfasen investerar vc-bolagen 0,3
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miljoner euro i snitt medan beloppet dr 1 miljon euro i uppstartsfa-
sen. I senare faser ir snittet 2 miljoner euro. Det ér fi vc-bolag i EU
som investerar mindre 4n 1 miljon euro i den férsta investeringsron-
den oavsett fas. Detta har sin grund i asymmetrisk information om
investeringsobjektets potential. Hoga transaktionskostnader i form
av fasta kostnader for att utvirdera olika projekt och foretag gor att
mindre och riskfyllda projekt/foretag ratas. vc-bolagen fokuserar
istillet pa firre och storre investeringar, helst i etablerade sektorer
med lag risk. Som en konsekvens av den finansiella krisen minskade
investeringarna fran privata vc-bolag med 45 procent mellan 2008
och 2012 i EU. Foljden har blivit att offentliga aktorer (till exempel
European Investment Fund) har gitt in med venture capital. Ar 2012
stod de offentliga aktorerna for hela §5 procent av investeringarna.

Istillet skulle affirsinglarna kunna fylla finansieringsgapet for
sma och riskfyllda projekt i tidiga faser. Affirsinglarna har nimligen
ofta lokal kinnedom och dirmed ligre transaktionskostnader for att
hitta lovande investeringsprojekt jaimfort med vc-bolagen. Det ir
svart att skatta affirsinglarnas aktiviteter, eftersom statistik sillan
finns tillginglig. Men inofficiell statistik visar att investeringar frin
affarsinglar for nirvarande ir fem ganger hogre i Usa 4n i EU, trots
att EU har en hogre BNP 4n UsA. I Storbritannien och UsA miss-
lyckas cirka 56 procent av de projekt som affirsinglarna investerar
i. Trots detta dr den totala avkastningen ungefir 20 procent per ar,
vilket beror p3 att ett fital projekt blir mycket lonsamma. Lan «ill lik-
nande projekt skulle naturligtvis ge en negativ avkastning, eftersom
uppsida saknas for de mest lyckade projekten.

Hur kan da staten intervenera for att fylla det finansieringsgap
som finns? En metod som praktiserats i en del linder (till exempel
Israel) dr att man skapar en vc-fond dir staten och privata inves-
terare saminvesterar (ofta 50-50 procent). Fonden skots sedan av
privata investerare, som stimuleras att tillhandahilla kapital genom
att risk-avkastningskvoten justeras pi ett sitt som gynnar dem.
Denna metod har varit framgangsrik om det har varit brist pd privata
vc-bolag i ekonomin.

En annan metod ir att statliga vc-bolag skapas som gir in i tidiga
faser. Man kriver di saminvesteringar i enskilda projekt frin privata
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investerare. Harvard-professorn Josh Lerner menar att syftet dels ér att
anvinda marknadens signaler om vilka projekt som ir kommersiellt
gangbara, dels att aktivera privat kapital i tidiga faser. Ofta kan dess-
utom sd kallad milstolpesfinansiering anvindas. Entreprenéren som
far kapital maste uppnd vissa milstolpar for att ytterligare kapital ska
tillskjutas. Detta ger incitament fr entreprendren att anstringa sig.

Lerner visar att oavsett vilken metod som anvinds forsoker
fonderna i praktiken ofta minimera risken genom att investera i
relativt stora projekt och i sena faser. Ingen fond vill ju visa upp ett
minusresultat. Detta problem kan dock avhjilpas genom att man
sdtter ett tak for hur mycket fonden fir investera i ett enskilt projekt/
foretag (inklusive foljdinvesteringar). Forskningen visar positiva
erfarenheter av sidana investeringstak i bland annat ALM1 Invest i
Sverige som investerar i sidd och start-upp faserna.

Det finns dven ett tredje alternativ foér att stimulera privata
investeringar i tidiga faser. Staten kan erbjuda privatpersoner som
agerar affirsinglar skatterabatter om de investerar i onoterade
bolag. I Storbritannien har man sedan mer 4n 20 ar tillbaka just en
sddan skatterabatt (Enterprise Investment Scheme). Denna skattepolicy
innebir férenklat act investeringar i onoterade bolag upp till ett visst
belopp delvis kan dras av mot beskattningsbar arbetsinkomst, men
iven att kapitalvinster frin dessa investeringar kan undantas frin
beskattning om de innehas under en lingre period eller dterinves-
teras i nya onoterade bolag. Inom EU har man stillt sig tveksam till
sddana skatterabatter, eftersom de inte uppmanar till grinséverskri-
dande investeringar av affirsinglar. Men detta bygger pa ett felaktigt
resonemang. Affirsinglarnas konkurrensfordel dr den lokala kin-
nedomen och de bor dirfor hélla sig pa den lokala eller regionala
marknaden for att vara sd effektiva som mojligt.

Samtliga tre forslag ovan bygger pé att utomstiende ska investera
i portféljbolagets aktickapital. Dirmed forlorar entreprendren delvis
kontroll 6ver bolaget. Detta dr en anledning till att entreprenérer
ibland ir ovilliga att slippa in affirsinglar och vc-bolag. En kom-
pletterande statlig strategi kan dirfor vara att tillhandahilla mjuka
lan i tidiga faser, som skrivs av om projektet misslyckas. Erfarenheten
visar dock att sidana ldn karaktiriseras av moralisk risk och att staten
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pa sin hojd kan fa tillbaka 40-50 procent av utlinat kapital pd grund
av den hoga konkursrisken. Systemet har praktiserats i bland annat
Sverige och Holland.

Behovet av reformerade immateriella
rattigheter

Det finns tre huvudsakliga skil till att staten beviljar immateriella
rittigheter i form av patent och upphovsritt till foretag och individer.

«  For att ge upphovsmin incitament till att skapa och kom-
mersialisera nya produkter och konstnirliga verk.

«  For att offentliggoéra, sprida och standardisera ny kunskap.

«  For att underlitta licens- och dganderittskontrakt av
kunskap, sd att den som dr mest effektiv tar den nya pro-
dukten till marknaden.

Samtidigt som upphovsminnen far incitament att skapa och kom-
mersialisera, syftar alltsd patent och upphovsritt till att kunskap sprids
och att fler innovationer nr marknaden. Detta ger konsumenterna
fler produktalternativ alternativt ligre priser. Dirmed hojs vilfirden.
Bruno Van Pottelsberghe visar att patentsystemet i Europa har
varit betydligt dyrare och mer fragmentiserat n i usa och Japan.

«  Efter att ett patent ir beviljat av European Patent Office
(EPO), miste det 6versittas till spriken i de linder dir
innehavaren onskar giltighet for patentet. Dessa dversitt-
ningskostnader ir hoga.

«  Fornyelseavgifter miste betalas for varje enskilt land. Ett

EPO-patent som fornyas i 10 dr i 13 medlemslinder kostar
sju gdnger mer dn UsA- eller Japan-patent.
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«  Det finns ingen enhetlig europeisk domstol f6r patent-
tvister. Patent med hoga virden ir sirskilt utsatta for pro-
cesser. Om parallella tvister pdgar i olika europeiska linder
kan utfallet variera (patentet kan bekriftas eller forkastas).

«  Om patentet beviljas av EPo maste de nationella patentver-
ken folja detta beslut. Men om EPO-patentet avslas eller ing-
en EPo-ansOkan limnats in, har uppfinnaren mojlighet ate
fa patentet beviljat i enskilda Epo-linder om ansokan ér gjord
till nationella patentverk inom det si kallade prioritetsiret.

« Denna fragmentisering har skapat en hog osikerhet for
innehavare av Epo-patent och utgér ett hot mot bide Fou-
investeringar och innovationer i Europa. Det faktum att de
nationella patentverken dven beviljar patent oberoende av
EPO innebir att kvalitetsstandarden pa patent kan variera
mellan linder.

Det har dirfor lages fram ete forslag om ett nytt EUu-patent (Unitary
patent) dir ansokningar accepteras pa engelska, franska eller tyska.
Oversittning mellan de tre spriken ska ske automatiskt via ett
dataprogram och vara kostnadsfritt. EU-patentet innebir att det bara
behovs en enda fornyelseavgift, en enda dganderitt och en enda dom-
stol for eventuella tvister. Forslaget har godkints av bide Europeiska
ridet och Europaparlamentet, men nagra linder (déribland Italien
och Spanien) har opponerat sig mot forslaget. EU har valt att gé
vidare utan att ge protesterna bifall. Nir detta skrivs har forslag
iven lagts fram for nivin pa fornyelseavgifterna. Eu-patentet skulle
reducera kostnaden med cirka 85 procent fér uppfinnarna - forutsatt
att man vill ha patent i samtliga Eu-linder som omfattas. Flera
rittsvetare har dock stillt sig skeptiska till det nya EU-patentet, dér-
ibland Professor Hanns Ullrich och andra vid Max-Planck-institutet
i Miinchen. De menar att tvisterna kan bli 4an mer fragmentiserade
nir olika linder och aktorer viljer att delta i det nya systemet eller
att std utanfor. Den nya domstolens jurisdiktion ir ofullstindig och
processreglerna anses krangliga.
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Innehavarna av immateriella rittigheter vill naturligtvis ha s
starka skydd som méjligt medan konsumenterna och konkurrenter
vill ha svaga skydd. Eftersom konsumenterna och producenterna
har olika intressen, dr det ofta en balansging fér staten att utforma
styrkan pa de immateriella rictigheterna s att alla 6nskade effekter
uppnds. Till sin hjilp har staten tre instrument: lingd, bredd och
hojd. Patent har med ett fital undantag en maximal livslingd pa 20
dr. Hir finns en sjilvreglerande mekanism. Patentet dr bara giltigt sa
linge dgaren betalar fornyelseavgifter.

Utvecklingen f6r upphovsritten ir desto mer hotfull och orovick-
ande. Genom kraftfull lobbying sig mediebranschen i UsA ar 1998
till att lingden pd upphovsritten forlingdes fran 5o till 7o ar efter
upphovsmannens dod (i praktiken 100 ar efter verkets skapande),
genom Copyright Term Extension Act. Europa har sedan f6ljt efter och
forlingt giltighetstiden. Ar 2003 provades det forlingda skyddet i
amerikansk domstol i det si kallade Eldred vs. Ashcroft fallet. Trots
att 17 vilkinda ekonomer, diribland fem nobelpristagare (bland
andra Akerlof, Arrow och Coase), argumenterade starkt mot det for-
lingda skyddet, gick domstolen pa mediesektorns linje. Ekonomerna
menade att intikter som ligger lingt fram i tiden har ett mycket lagt
nuvirde pd grund av diskonteringsrintan och ger dirfér obetydliga
incitament till nytt skapande, men orsakar stora vilfirdsforluster i
form av hogre konsumentpriser och minskat produktutbud. Ett allt-
for starkt (langt) skydd for konstnirliga verk hindrar andra foretag
och individer frin att forbittra existerande verk, som skulle kunna
komma sambhillet till del. Andra ekonomer (bland andra Liebowitz
och Margolis) har senare lagt fram motargument och stétt den
forlingda upphovsritten, men dessa argument ir svaga. Det finns
fler aspekter pd frigan om upphovsritt kontra patent. Visserligen
ger upphovsritt ett smalare skydd dn patent, eftersom skyddet bara
avser hur idén uttrycks. Men upphovsritt giller dven for derivat
och applikationer. Dessutom kriver konstnirliga verk oftast mindre
investeringar in uppfinningar. Vidare har digitaliseringen medfort
att man kan binda upp anvindarna med licensavtal, vilket férhindrar
overlitelse av verken. Detta motiverar en svagare upphovsritt in

idag.

188



HOTEN MOT INNOVATIONSLEDD ...

Immateriella rittigheter ir bara effektiva om det gir att vervaka
att de efterfoljs. For detta krivs regler, lagar och institutioner. Men
det dr upp till innehavarna av rittigheterna att 6vervaka och uppticka
intring. Om ett intrdng uppticks kan dispyten tas till domstol. Men
empiriska observationer visar att bara en liten del av de rapporterade
patentintringen hamnar i domstol. Den huvudsakliga orsaken ir de
hoga kostnaderna for ritestvister. [ Usa kostar en patenttvist mellan
1 och 3 miljoner dollar. I Europa ir kostnaden ligre, mellan 50000
och 500 000 dollar, men 4 andra sidan kan det krivas processer i flera
linder. Med andra ord kan processerna kosta betydligt mer 4n vad
patenten ir virda. Det dr dirfor inte konstigt att parterna gor upp
i godo eller drar tillbaka sina anmilningar. Sirskilt sméféretag och
uppfinnare - de mest innovativa féretagen (se ovan) — har en nackdel
gentemot storforetag pa grund av de hoga kostnaderna. Empiriska
undersokningar har visat att sannolikheten for att ett patentintring
ska leda till en ritestvist i domstol dr hogre om patentet dgs av ett
smaforetag eller en uppfinnare. De som gor intring tycks rikna med
att de sma patentigarna inte klarar en rittsprocess. Nagon allmin
forsikring mot intring existerar idag inte pA marknaden, pd grund av
att premierna skulle bli for hoga. Hir skulle det behovas ett statlige
skydd f6r mindre foretag och uppfinnare.

Det uppstir flera problem med immaterialritten i takt med
att handeln och investeringar globaliseras. De flesta linder har en
adekvat immaterialriteslig lagstiftning och internationellt regleras
sddana rittigheter genom bland annat wto:s TRIPS-avtal sedan 20
ar tillbaka. Men reglerna efterlevs inte alltid. Manga linder (diri-
bland Kina) har en lig tillimpning och uppritthillande av de lagar
och férordningar som giller fér immateriella rittigheter. Detta kan
leda till att foretag i BU viljer att avstd frin att etablera forsiljning
eller att investera i sddana linder, med minskad tillvixt som foljd.

Utvecklingsménstret f6r immateriella rictigheter har delvis sprung-
it ifrAn regelverket sedan TRips-avtalet infordes for 20 ar sedan.
De flesta konstnirliga verk finns numera i digital form och kan
piratkopieras nistan kostnadsfritt med bibehallen kvalitet. Internets
genombrott gor dessutom att spridningen av sddana kopior ocksé
nistan dr kostnadsfri. Dessa problem finns bdde inom och utanfér Eu.
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Piratkopiering av varor och varumirkesintrdng har ocksé blivit mer
avancerad och billigare. Piratkopierade och forfalskade varor utgor
cirka tvéd procent av virldshandeln. Det kan dirfor vara aktuellt med
okade sanktioner mot linder som inte uppritthiller de regler som
man kommit éverens om i Wt o-avtalen. Andra metoder kan vara att
utoka samarbetet mellan till exempel tullmyndigheter i olika linder
eller att férbittra koordinationen mellan myndigheter eller linder.

Universiteten och tillgangen pa kompetent
FoU-arbetskraft

Staten kan sjilv utféra Fou vid egna forskningsinstitut och uni-
versitet, som i huvudsak ir finansierade med offentliga medel. Ett
huvudmail for forskningsinstituten ir ate tillfredsstilla offentliga
behov (férsvar, energi och miljo). Det férekommer dven att sidana
institut (till exempel RISE-foretagen i Sverige) utfér Fou pa uppdrag
frin foretag till en subventionerad kostnad. Universiteten produce-
rar i huvudsak grundforskning, som senare kan anvindas av féretag
i deras tillimpade forskning. Universiteten har dock en mer obero-
ende forskningsagenda jamfort med forskningsinstituten, vilket gor
dem mindre kinsliga for statliga direktiv. Hos de flesta oEcD-lidnder
gar 35-65 procent av de offentliga Fou-satsningarna till universitet.
Men det finns linder som ligger pa 70-85 procent (till exempel
Sverige, Danmark, Schweiz, Irland och Holland). Forskningen har
inte lyckats faststilla vilken niva som dr optimal.

Ammon Salter (University of Bath) och Ben Martin (University
of Sussex) visar i en artikel i Research Policy hur universiteten
frimjar innovation och tillvixt i ekonomin. En viktig funktion hos
universiteten ir att sprida forskningsresultaten fritt. Detta gors via
internationella forskningstidskrifter som ir tillgidngliga for alla.
Nya forskningsresultat och metoder kan dirmed spridas till andra
forskare och niringslivet. Precis som vid Fou pi foretag innebir
universitetsforskningen att personalen vidareutbildas och att deras
forméga att ta till sig ny kunskap ¢kar. Denna absorptionsforméga ir
synnerligen viktig f6r att kunna dra nytta av andras forskning.
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Universitetens formodligen viktigaste roll dr att de utbildar och
tillhandahaller en pool av forskare och studenter som niringslivet
har nytta av. Dessa forskare kan sedan ta med sig kunskapen nir de
tar anstillning i sektorer utanfoér universitetsvirlden. Forskning har
visat att bade offentliga utgifter fér hogre utbildning och antalet uni-
versitetsutbildade per capita paverkar antalet forskare i den privata
sektorn positivt och signifikant.

Kunskapen som tas fram pad universitet kan dven patenteras
och sedan siljas eller licensieras till féretag som i sin tur hojer sin
produktivitet, vilket dr en direkt effekt av universitetsforskning. Ett
alternativ ir att universitetsforskarna sjilva startar nya foretag for att
exploatera den nya kunskapen. I bida fallen behover forskarna hjilp.
P4 manga universitet finns Technology Licensing Offices som hjilper till
med patentansokningar, foretagskontakter och licenskontrake. Ofta
ir dganderitten till forskningsresultaten avgérande fér om forskaren
och/eller universitetet har incitament att anstringa sig vid en kom-
mersialisering. Det ir inte alls sikert att exklusiv dganderitt hos
forskarna sjilva (som i Sverige) ger de bista incitamenten for kommer-
sialisering. D4 har ndmligen universiteten fi incitament att assistera.

Nigra generella slutsatser kan dras om universiteten i EU. Forskare
flyttar ofta frin akademin till niringslivet, men mobiliteten i den
andra riktningen ir marginell och behover forbittras. Trots att
mobiliteten av studenter har okat 6ver grinserna tycks alldeles for 3
universitet rekrytera utlindska professorer och forskare. Och univer-
siteten later inte heller sin egen forskningspersonal fi erfarenhet vid
utlindska ldrositen. Ett hinder for mobiliteten dr att ménga stipen-
dier och forskningsmedel bara kan sékas av inhemska forskare eller
kriver att forskaren utfér sitt arbete i det land dér finansieringen
soks. Minga forskningsmedel ir alltsa inte portabla.

Det ir dven viktigt att forskningsmedlen som tilldelas universite-
ten borjar utsittas for okad konkurrens. Detta kan goras genom att
man stéller krav pa internationella publikationer, samarbete med
utlindska lirositen eller samarbete med niringslivet. Motivet 4r att
hoja forskningskvaliteten, skapa internationellt konkurrenskraftiga
universitet och styra in forskningen pd samhillsnyttiga omriden.
Fordelarna ir att kostnadseffektiviteten, incitamenten for att preste-
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ra bra forskning, universitetens flexibilitet, den statliga 6verblicken
och universitetens incitament att assistera vid kommersialisering
okar. Endast en handfull Eu-linder har anvint denna metod f6r att
sitta press pa universiteten att prestera. Alldeles for manga linder
allokerar forskningsmedel utan ndgra framgangskriterier. Dirmed
har forskarna fi incitament att delta i europeiska nitverk eller att
prestera forskning i virldsklass. Okad konkurrens gynnar stora och
viletablerade universitet. Men det finns dven vissa nackdelar med
konkurrensutsatta anslag. Ansokningar dr tidskrivande bade for
utvirderare och forskare, men framfor allt missgynnas langsiktig och
riskfylld forskning. Att stindigt utvirderas med korta intervall ger
forskare incitament att borja med sa kallad salamiproduktion, det vill
siga dela upp forskningsresultaten pa flera artiklar.

Starkt innovationstakt for att avvarja hoten
mot tillvaxt

Ny kunskap och teknologi skapade genom Fou ir den frimsta
tillvixtskapande produktionsfaktorn. Hir spelar entreprendrer en
viktig roll genom att introducera nya verk och uppfinningar pi
marknaden. Dirmed fir konsumenterna fler produktalternativ (pro-
duktinnovationer) och ligre priser (processinnovationer). Pa en fri
marknad kommer dock foretagen att underinvestera i Fou pa grund
av spillover-effekter och inkompletta kapitalmarknader. Staten har
flera instrument for att avhjilpa dessa problem, bland annat imma-
teriella rittigheter, Fou- och innovationsstod till niringslivet och
grundforskning i egen regi.

EU ligger dock efter en rad viktiga konkurrentlinder (till exempel
Usa och Japan) bade nir det giller innovationernas input-sida (Fou-
satsningar och Fou-personal) och output-sida (patentansokningar)
och en del andra linder ir pi vig ikapp (exempelvis Kina). Om inte
EU klarar att matcha innovationstakten i konkurrerande regioner
hotas inte bara den ekonomiska tillvixten; foretag i EU riskerar dven
att tappa i konkurrenskraft med minskad sysselsittning och produk-
tivitet som foljd.
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Aven om EU-kommissionen har som ambition att samordna med-
lemslindernas satsningar pa innovationer och tillvixt i Eu Horizon
2020, ir just den hoga fragmentiseringen mellan medlemslinderna
ett av de stora problemen for att avvirja hoten mot ekonomisk till-
vixt. Det giller inte minst Fou- och innovationsstoden som uppvisar
stora skillnader mellan enskilda linder. Regler f6r hur forsknings-
medel beviljas till universitet och universitetens ambitioner att kom-
mersialisera forskningsresultat varierar ocksa.

En politik for innovation och
teknologiutveckling i Europa

Om EU ska behalla sin konkurrenskraft och tillvixt krivs extraordi-
nira dtgirder inom framférallt innovation och teknologiutveckling.
Jag har identifierat fyra omrdden dir atgirder dr nédvindiga: statligt
finansierad Fou i niringslivet, statliga innovationsstod, immateriella
rittigheter och universitetsforskning.

For att komma till ritta med underinvesteringar i Fou pa grund av
spillover-effekter kan staten finansiera Fou som niringslivet utfor.
Stodet bor utformas enligt foljande riktlinjer:

«  De offentliga aktoérerna bor ge en kombination av direkta
och indirekta Fou-stod till niringslivet. Direkta Fou-stod
bor ges inom omradet offentliga behov (miljo, energi och
forsvar). Projekten bor dven delvis vara finansierade av
marknaden s8 att staten far en indikation pa vilka projekt
som ir kommersiellt gdngbara. Skatteincitament bor vara
okningsbaserade for att undvika dédviktskostnader och
vara kopplade till foretagens Fou-kostnader sa att alla fore-
tag kan dra nytta av stodet.

«  Patent- och innovationsboxar bor avskaffas. De édr dyra for

staterna och det finns inga bevis for att de stimulerar till
mer FoU och innovationer i virdlinderna.
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Staten bor subventionera privat Fou med ca 10 procent
av niringslivets totala rou. Idag ligger de flesta Eu-linder
under denna niva. Det finns dirfér utrymme att 6ka Fou-
stodet till ndringslivet utan att det leder till undantring-
ningseffekter.

For att komma till ritcta med inkompletta kapitalmarknader for

riskfyllda projekt kan staten bistd med finansiering till smé och inno-

vativa foretag och stimulera privata aktorer att agera affirsinglar pa

flera sitt:
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Statliga vc-bolag skapas som gér in i tidiga faser. Man
kriver di matchande investeringar i enskilda projekt frin
privata investerare. Syftet med matchningen ir dels att
anvinda marknadens signaler om vilka projekt som ir
kommersiellt gdngbara och dels att aktivera privat kapital i
tidiga faser.

Man skapar en ve-fond dir staten och privata investerare
saminvesterar (ofta §0-50 procent). Fonden skots sedan
av privata investerare. Syftet ir att stimulera privata
investerare att tillhandahalla kapital genom att justera risk-
avkastningskvoten pé sitt som gynnar dessa. Denna metod
rekommenderas dock endast om det rider brist pd privata
vc-bolag i ekonomin.

For att hindra att ovanstiende tvd fondtyper investerar

i sena faser sitter man ett tak fér hur mycket fonden fér
investera i enskilda portfoljbolag, forslagsvis max 10 miljo-
ner kr.

Staten skulle kunna erbjuda privatpersoner som agerar
affirsinglar skatterabatter om de investerar i onoterade
bolag. Investeringar upp till ett visst belopp bor kunna dras
av mot beskattningsbar arbetsinkomst. Kapitalvinster fran
dessa investeringar bor undantas fran beskattning om de
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innehas under en lingre period eller dterinvesteras i nya
onoterade bolag.

«  Ett annat kompletterande alternativ ir att staten tillhan-
dahéller mjuka innovationslin, som skrivs av om projektet
misslyckas, till entreprenérer och uppfinnare.

Eftersom utformningen av patent och upphovsritt styrs av interna-
tionella avtal dr det svért for individuella linder att avvika i systemet.
Vissa problem behover dock rittas till:

«  Patentsystemet i Europa ir fragmentiserat och kostsamt.
Det nya EU-patentet — som snart blir verksamt - ir ett steg
i rate rikening. Alla processer kommer att skotas av en enda
domstol och kostnaden for patent i EU kommer att sinkas
rejilt.

« Dagens lingd pa upphovsritt (70 4r efter upphovsmannens
dod) bor forkortas avsevirt. Det ldnga skyddet orsakar
hogre konsumentpriser, firre produktalternativ samt
hindrar att existerande verk forbittras, men ger obetydliga
incitament till nytt skapande.

« Hoga kostnader for rittsprocesser gor att sméiforetag sillan
kan forsvara sina immateriella rittigheter. Nagon form av
statlig garanti fér smaforetag ir 6nskvird.

«  Piratkopior och spridning av dessa har 6kat i takt med
globalisering, digitalisering och internets genombrott. Det
krivs fler sanktioner mot linder som inte uppritchaller de
internationella avtal som gjorts om immateriella rittighe-
ter. Aven mer samarbete mellan tullmyndigheter och andra
myndigheter i olika linder dr 6nskvirt.

Universitetens tvd huvuduppgifter ska dven i fortsittningen vara att
dels producera grundforskning och nya metoder som sprids fritt;
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dels utbilda och tillhandahélla en pool av akademiker och forskare.
De bor framforallt fokusera pd grundforskning — som har héga spill-
over—effekter. Men bade effektiviteten i forskningen och sannolik-
heten att nya innovationer tas fram kan hojas:

«  Forskningsanslag till universiteten bor konkurrensutsit-
tas for att hoja forskningskvaliteten, skapa internationellt
konkurrenskraftiga universitet och styra in forskningen pé
samhillsnyttiga omriden.

«  Okad mobilitet for forskare mellan linder och mellan
akademin och niringsliv ir 6nskvird, till exempel genom
portabla forskningsanslag.

«  Aganderitten av forskningsresultaten bor delas mellan
forskare och universitet. P4 s sitt har alla parter incita-
ment att kommersialisera forskningsresultaten.

Kallor och litteratur

Det finns en omfattande litteratur om betydelsen av Fou och inno-
vationer for produktivitet och ekonomisk tillvixt. En ¢vergripande
artikel 4r "Research and Development, Productivity and Spillovers:
Empirical Evidence at the Firm Level” (Journal of Economic Surveys
19:4, 2005) av Robert Wieser. Ett annat oversiktsverk ar kapit-
let ”Measuring the Returns to R&D” av Bronwyn Hall, Jacques
Mairesse och Pierre Mohnen i boken Handbook of the Economics of
Innovation. Vol. 2 redigerad av Bronwyn Hall och Nathan Rosenberg
(Amsterdam: Elsevier-North Holland, 2010) . Zoltan Acs och David
Audretsch visar i artikeln ”Innovation in Large and Small Firms: An
Empirical Analysis” (Admerican Economic Review 78:4, 1988) att smi
foretag dr mer innovativa in stora.

Om EU:s gemensamma och ganska omfattande strategier for
att 6ka kunskapsintensiteten och innovationstakten kan man lisa i
publikationerna Innovation Union Scoreboard 2014 (European Union,
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2014) och Creating an Innovative Europe (European Communities,
2006). Tillginglig statistik 6ver olika innovationsmitt i EU finns
i State of the Innovation Union 2012 och State of the Innovation Union,
Taking Stock 2010-2014 (European Commission, 2012 och 2014) och
Innovation Union Scoreboard 2014 (European Union, 2014). Mitten pa
innovation har dock kritiserats av Charles Edquist och Mikel Zabala-
Iturriagagoitia i ”The Innovation Union Scoreboard is Flawed: The
Case of Sweden - Not the Innovation Leader of the Eu — Updated
Version” (Lund University: CIRCLE Working paper 2015/27).

Ett omfattande oversiktsverk om effekterna av olika offentliga
FoU-strategier i niringslivet pa ekonomisk tillvixt finns i Effekrer av
dkade offentliga satsningar pd FoU (Stockholm: Konjunkturinstitutet,
2013) av Roger Svensson. Han har dven sammanstillt forsknings-
liget om effekterna av si kallade patent- och innovationsboxar i
studien Patenthoxar som ett indirekr Fou-stid, (Stockholm: Entre-
prenorskapsforum, 2014). Dominique Guellec och Bruno Van Pot-
telsberghe analyserar empiriskt hur statliga Fou-subventioner i
niringslivet piverkar foretagens Fou-investeringar i artikeln ”The
Impact of Public R&D Expenditure on Business R&D” (Economics of
Innovation and New Technology, 12:3, 2003).

I den virldsberomda boken Boulevard of Broken Dreams. When
Public Efforts to Boost Entrepreneurship and Venture Capital have Failed
— and What to Do Abour it (Princeton, NJ: Princeton University
Press) analyserar Harvard-professorn Josh Lerner varfor statliga
innovationsstdd till niringslivet ofta misslyckas. Han ger dven rid
om hur sddana program bor utformas. En oversikt av de svenska
innovationsstéden och hur de dr utformade finns i skriften Sratlig
finansiering till smafirerag? (Stockholm: Timbro) av Roger Svensson.
Bristen pa venture capital i Eu behandlas i rapporten Reporr of the
Chairman of the Expert Group on the Cross Border Matching of Innovative
Firms with Suitable Investors (European Commission, 2012).

Bruno Van Pottelsberghe analyserar det existerande patentsyste-
met i EU i Lost Property: the European Patent System and Why It Doesn’t
Work (Brussels: Bruegel Blueprint, 2009) och "Europe Should Stop
Taxing Innovation” (Bruegel Policy Brief 2010/02). Hanns Ullrich dis-
kuterar fragmentiseringen av det nya EU-patentet i The European

197



Patent and Its Courts: An Uncertain Prospect and Unfinished
Agenda” (mc, 46:1-92015). Tanken bakom systemen med imma-
teriella rittigheter och hur styrkan pd patent och upphovsritt bor
justeras finns i skrifterna The Economics of Patents and Copyright (The
Berkeley Electronic Press, 2004, http://www.bepress.com/leveque)
av Francois Lévéque och Yann Méniere och Immateriella rittigheter
och ekonomiska incitament (Stockholm: 1vA) av Roger Svensson. Den
forra skriften tar dven upp pa vilket sitt smaféretag missgynnas i
patentsystemet. Kommerskollegium diskuterar globaliseringen och
de 6kade intrangen pd immaterialritt i skriften Piratkopiering i vérlds-
handeln (Stockholm: Kommerskollegium, 2012).

Universitetens roll som skapare av innovation och tillvixt finns
sammanfattad i artikeln ”"The Economic Benefits of Publicly Funded
Basic Research: A Critical Review” (Research Policy 30:1, 1999) av
Ammon Salter och Ben Martin. Eu-kommissionen har lagt fram
forslag pd hur universiteten i EU kan effektiviseras, A Reinforced
European Research Area Partnership for Excellence and Growth och State
of the Innovation Union 2012 (European Commission, bida 2012).
Roger Svensson diskuterar for- och nackdelar med konkurrensutsatt
forskningsfinansiering i "Konsekvenser av konkurrensutsatt statlig
finansiering av universitet och hégskolor” (Ekonomisk Debatt 27:2,
2009).
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Sakerhetshot riktade mot
persondata - Hur skyddar EU
sina medborgare?

av Cecilia Magnusson Sjéberg

Kapitlet handlar om hur Eu-ritten kan skydda den personliga
integriteten genom att se till att persondata hanteras sikert. Detta dr
sarskilt viktigt i dessa tider nir digitaliseringen av samhillet for med
sig allt fler problem som ror informationssikerhet. EU spelar en cen-
tral roll i denna utveckling och axlar tvé delvis motsigelsefulla roller.
Den ena visar sig genom den EU-rittsliga regleringen av integritets-
skydd som en minsklig fri- och rittighet. Den andra innebir att EU
samtidigt bejakar integritetsskydd pa rent kommersiella grunder. En
vil fungerande inre marknad forutsitter nimligen att integritets-
skyddet 4r harmoniserat medlemsstater emellan si att inte skiftande
skyddsnivder himmar bland annat e-handel och e-forvaltning.

Skydd av personlig integritet kan ha stor betydelse fér den
enskilde vilket aktualiseras i bdde vardagliga och mer speciella situa-
tioner. Att fi flyga till ett frimmande land kan till exempel férutsitta
bade elektronisk dverforing av passageraruppgifter till olika stater
och fysiska sikerhetskontroller. Detta kapitel fokuserar dock inte pa
kroppsligt integritetsskydd utan pé integritet i ideell mening. Kapitlet
ir alltsd koncentrerat pd hur myndigheter, néiringsidkare och andra
enskilda behandlar personuppgifter inom EU:s rittsliga ram. Denna
avgriansning av dimnet medfér bland annat att de sirskilda frigor som
ror brottsbekimpning och forsvarsunderrittelseverksamhet endast
berors med kortfattade reflektioner. Detta dr en nodvindig avgrins-
ning men ska inte uppfattas som en marginalisering av den inverkan
staters overvakning av varandra respektive overvakning av individer
har for skyddet av den personliga integriteten.
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Att som hir i forsta hand behandla den informationsmissiga
ideella integriteten skulle kunna uppfattas som att prioritet ges it ett
mikroperspektiv. Men s ir inte alls fallet. Tvirtom utgor integritets-
skydd vid behandling av personuppgifter en kritisk framgangsfaktor
for hela unionen och behover dirfér undersokas ocksd som ett
makroperspektiv pad den EuU-ritesliga utvecklingen. Detta har mer
konkret sin forklaring i att sdker digital informationsforsirjning utgdr
en grundbult i ett vil fungerande modernt samhille och att informa-
tion oftast omfattar nigon form av persondata.

Bakgrunden till valet av dmne och perspektiv dr annorlunda
uttryckt att ”storebror” i form av myndigheter i 6kande utstrickning
kontrollerar medborgarna genom sambearbetning av personupp-
gifter ur olika dataregister och analys av storre datamingder (”big
data”), "lillasyster” bevakar i sin tur privata forehavanden i sociala
medier och “kusinen” frin city erbjuder olika “appar” baserat péd
automatiserade kundprofileringar med hjilp av ”data mining”. Till
bilden hor att vad som kan betecknas som ”den moderna slikten”
bara i begrinsad utstrickning behéver bry sig om nationsgrinser
eftersom aktiviteterna oftast dger rum i globala ndtverk. Internet
utgor sjilvfallet ett digitalt fundament i sammanhanget bide genom
webben som sidan och i form av sd kallade molntjinster (”cloud
computing”). Detta giller forstds ocksd andra 1T-16sningar som
tar tillvara de digitala nitverkens fortjanster i form av dynamik,
flexibilitet och volymmaissig skalbarhet oberoende av geografiska
positioneringar.

Den grova ligesbeskrivningen ovan pekar pd ett behov av infor-
mationssikerhet. Utan tekniska och organisatoriska sikerhetsatgirder
far vi ett sirbart samhille som inte féormér att skydda enskildas
personliga integritet mot de hot som informations- och kommuni-
kationstekniken (1T) for med sig. Det spelar ingen roll hur manga
regler det finns med krav pa dndamalsbestimning, proportionalitet
och riktighet om sjilva informationshanteringen inte ir siker genom
anvindning av exempelvis behorighetskontroller, kryptering och
loggning.

Kapitlets inledande resonemang kan sammanfattas i forsknings-
fragan: hur sikrar EU medborgarnas personuppgifter mot hoten i det digi-
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taliserade samhdllet? Svaret dr som redan antytts mangfasetterat och
forutsitteter overviganden avseende personlig integritet, digitalise-
ring och juridik.

Kapitlets forskningsfriga relaterar till bokens dvergripande tema om
EU och de nya siikerhetshoten genom att fista uppmirksamheten pé
en av vir nutids mest genomgripande forindringar, nimligen utveck-
ling och anvindning av modern informations- och kommunikations-
teknik i grinsoverskridande digitala nitverk. Denna utveckling pagér
givetvis inte i ett vakuum utan dger rum i ett samhille vars 6ppenhet
utmanas av oroligheter bide pa nira och lingt hall. Cyberattacker
ir bara ett exempel pd situationer dir samhaillets sirbarhet dr direkt
knutet tll digitaliseringen. Det behéver dock inte vara friga om
avsiktliga angrepp utan avbrott och andra problem kan forstis ocksa
uppstd som en konsekvens av inkompetens, slarv och oférutsedda
hindelser i 6vrigt. Nir grundliggande samhillsfunktioner slds ut, till
exempel energiforsorjning eller hilso- och sjukvird med anknytande
apoteks- och receptsystem, drabbar detta inte bara enskilda medbor-
gare utan kan dven péverka ett lands méijligheter att forsvara sig.

Mot denna bakgrund framstir minga ginger olika initiativ for
kontroll som motiverade. Priset dr dock ett framvixande o6ver-
vakningssamhille. Samtidigt som Eu-medborgarna ir betjinta av
skyddsmekanismer sinsemellan i civilsamhillet behéver medlems-
staterna forsikra sig om att ha adekvata mekanismer f6r kontroll
over olika informationsfldden bade nationellt och internationellt.
Det finns med andra ord behov av ett holistiskt perspektiv, det vill
sdga ett helhetsgrepp.

Kapitlet uppmirksammar forst den personliga integriteten i grins-
overskridande digitala nitverk. Direfter framhills informations-
sikerheten som en forutsittning for integritetsskydd. Denna bit av
kapitlet dr disponerat si att en storre del fokuserar pa dataskydds-
direktivet - direktiv 95/46 — och dess tillimpning och en annan del
uppmirksammar datalagringsdirektivet, direktiv 2006/24. Sedan
behandlas den Eu-rittsliga utvecklingen frin dataskyddsdirektivet
till en allmin uppgiftsskyddstorordning. Avslutningsvis presenteras
en sammanfattande policyrekommendation baserad pid den EU-
rittsliga utvecklingen.
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Personlig integritet i granséverskridande
digitala natverk

Det idr latt att kinna férvaning 6ver hur mycket diskussion och debatt
som avser personlig integritet utan att nigon har lyckats utforma en
riktigt bra definition. Tveklost dr begreppet positivt laddat for de
allra flesta. Samtidigt ska man inte glémma bort att integritetsskydd
for en person kan inskrinka informationsfriheten for en annan.
Inom EU ir det i varje fall inte kontroversiellt att uppfatta personlig
integritet som en i medlemsstaterna gemensam virdeprincip som
vilar pa demokratiska grundvalar.

Vid forsok ate precisera och beskriva innebdrden av personlig
integritet hinvisas ofta till sf@rzeorin, det vill siga att alla har rite till
en personlig sfir inom vilken hen ir fredad och inte behover accep-
tera intring. Enligt datakategorin ir det visentligt att anpassa inte-
gritetsskyddet till den typ av persondata som ir aktuell att hantera.
Information om till exempel sjukdom och hilsa uppfattas vanligen
som mer integritetskinslig in uppgifter om adress och telefonnum-
mer. For individer som lever under nigon form av skyddad identitet
ir det forstds annorlunda. Den sa kallade sizuationsteorin ir ytrerligare
ett sitt att forstd integritetsskydd. Enligt denna teori varierar beho-
vet av integritetsskydd till stor del pd om det ir friga om hindelser i
till exempel arbetslivet eller privatlivet.

Samtidigt som skydd av den personliga integriteten framstir som
ndgot efterstravansvirt kan denna ambition vara betungande. Detta
giller bAde myndigheter och kommersiella aktérer vars verksamhet
ibland ir betjint av att kunna undvika inte sillan kostsamma inte-
gritetsskyddande dtgirder. Ocksd pd EU-nivé finns som sagt uttalade
behov av att sld fast bestimmelser om skydd av enskilda personer
som en kommersiell férutsittning for den fria rorligheten foér per-
sonuppgifter pd den inre marknaden. Detta visar sig bland annat i
forslaget till en allmin uppgiftsskyddsforordning som planeras ersitta
det nu gillande dataskyddsdirektivet, det vill siga Europaparlamentets
och ridets direktiv 95/46 av den 24 oktober 1995 om skydd for
enskilda personer med avseende pa behandling av personuppgifter
och om det fria flodet av sidana uppgifter. En konsekvens av detta
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blir att den svenska personuppgiftslagen (SFs 1998:204) som imple-
menterar dataskyddsdirektivet inte kommer att kunna finnas kvar.
Detta har sin forklaring i att den kommande uppgiftsskyddsférord-
ningen blir direkt tillimplig i medlemsstaterna utan att forst behova
inforlivas i den nationella lagstiftningen.

Det som EU nu stér infor dr att skapa mekanismer som skyddar
den personliga integriteten i gransiverskridande digitala nérverk. Utan
att behova forstd den teknik som ligger till grund for dagens infor-
mationsfldden kan var och en konstatera att de geografiska grinser
som tidigare har priaglat samhillet successivt luckras upp. Internet ir
ju inte knutet till olika landomraden och inte heller till skilda sam-
hillssektorer. Digitaliseringen innebir dirfér utmaningar for den
personliga integriteten i savil offentligrittsliga som privatrittsliga
sammanhang.

E-forvaltningen blir successivt mer mobil med tjinsteleverantdrer
som har en multinationell férankring. Digitalt informationsutbyte
internt mellan myndigheter och gentemot enskilda inom en med-
lemsstat, mellan medlemsstater respektive linder utanfér EU/EES-
omradet stiller minga ginger frigor om integritetsskydd pd sin
spets. Detta visar sig bland annat nir medborgare sjilva initierar
irenden som forutsitter informationsutvixling myndigheter emellan
och som kan avse allt ifrin skatter, socialforsikring, niringsverksam-
het och ritesskipning. I dag fir det dven anses vara sjilvklart att
ocksd myndigheter har behov av att ha rutiner for direktdtkomst
till varandras databaser. Mot bakgrund av denna utveckling dr det
inte sirskilt forvanande att det bland annat av kostnadsskil uppstir
intressemotsittningar inte minst mellan integritetsskydd och effek-
tivitet. Det ror sig om legala grundférutsittningar for att 6ver huvud
taget f4 behandla persondata, uppfyllande av krav pé datakvalitet,
dtkomst, elektronisk identifiering och legitimering och sa vidare.

Betydelsen av informationsskyldigheten som en grundliggande
dataskyddsprincip visar sig i EU-domstolens forhandsavgorande den
1 oktober 2015 i mal c-201/14 avseende Smaranda Bara m.fl. mot
den nationella sjukforsikringskassan (Casa Nationald de Asigurdri
de Sandtate, cNAS) och den nationella skattemyndigheten (Agensia
Nationald de Administrare Fiscald, ANAF). Malet ror utvixling av per-
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sonuppgifter myndigheter emellan i Ruminien utan tillricklig infor-
mation till de registrerade. I sitt avgorande tydliggér Eu-domstolen
for det forsta myndigheters skyldighet att informera registrerade om
overforingar av personuppgifter till andra myndigheter som i sin tur
behandlar dessa data genom exempelvis samkorningar av personre-
gister. For det andra klargér domstolen att ett eventuellt undantag
frin informationsskyldigheten maste regleras sirskilt i den nationella
lagstiftningen.

Inom den privata sektorn ir det uppenbart att ménga av dagens
digitala nitverk ir om inte globalt heltickande si ind3 internatio-
nella. Facebook tillhandahalls till exempel av ett amerikanskt bolag
vilket ofta fér med sig att eventuella tvister med kontoinnehavare
och andra faller inom ramen fér den amerikanska rittsordningen
med tillimpning av kalifornisk lag. Foretaget dr dock etablerat pé
Irland och méste dirfor ocksd folja det landets nationella lagstift-
ning, som har inforlivat Eu:s dataskyddsdirektiv. I férlingningen blir
dven integritetsskyddslagstiftningen i det medlemsland dir det kan
ha uppstatt problem med legaliteten tillimplig.

I mer renodlat affirsmissiga sammanhang ger de nya digitalt
baserade affirsmodellerna for exempelvis betallosningar on-line upp-
hov till principiellt sett kiinda juridiska fragestillningar om jurisdik-
tion, lagval, erkinnande av domar och verkstillighet. Detta utesluter
dock inte att tolkning och tillimpning av gillande regelverk i 6kande
utstrickning dger rum i grinsoverskridande digitala miljoer som ir
nya for jurister och domstolar.

Att lita resonemang om samhillsutvecklingen knyta an till skeen-
den inom antingen den offentliga eller den privata sektorn innebir
givetvis en forenkling av faktiska férhallanden. Det kan till och
med diskuteras om inte en rittsligt orienterad analys av integritets-
skydd snarare borde ta fasta pd vad som hinder i skdrningsomrdider
mellan det offentliga och det privata med landsgrinser som en central
utgangpunkt. EU:s regelverk for persondataskydd tar ju sitt avstamp i
behandling av personuppgifter i samhillet som sidant. Detta oavsett
om den som ir ansvarig har en offentligriteslig eller privatrittslig
stillning. Vidare kan det rent formellt vara si att vissa bestimmelser
bara giller for kommersiella aktorer medan andra endast ska till-
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limpas av dem som ir verksamma inom den offentliga sektorn. Sa
ser det ut sdvil i det nu gillande dataskyddsdirektivet som i den
foreslagna uppgiftsskyddsforordningen. Biade den nu gillande och
den kommande rittsakten innehdller omfattande och komplexa
bestimmelser for olika kategorier av registeransvariga.

Resonemanget visar att den overgripande frigan om hur kU
sikrar medborgarnas persondata mot hoten i det digitala samhillet
inte bara har att mota utmaningar férknippade med grinsiverskri-
dande informationsfloden utan ocksa det faktum att den samhilleliga
plattformen i sig kan betecknas som ”priffentlig”. Myndigheter pro-
ducerar egna data genom att samla in uppgifter frin enskilda privat-
personer och foretag for att parallellt eller i efterfoljande led bearbeta
dessa. I detta sammanhang uppstar yteerligare en dimension av
integritetsskydd. Det dr nimligen inte sjilvklart vilka avvigningar
som bor ligga dll grund fér (kommersiellt) vidareutnyttjande av
handlingar frén den offentliga férvaltningen som 6ppna data. Den
EU-rittsliga ramen ges i det si kallade psi-direktivet (2003/98,
?Public Sector Information”) och dess svenska genomforande i lagen
(2010:566) om vidareutnyttjande av handlingar frin den offentliga
forvaltningen (Psi-lagen).

Huvudfragan i detta forsta avsnitt har varit effekterna av grins-
overskridande digitala nitverk i ”priffentliga” samhillssektorer. Vad
giller EU-medborgarnas persondataskydd visar analysen pa vikten av
att dstadkomma #llit till de nya applikationer som anvindning av
modern informations- och kommunikationsteknik fér med sig. Hur
detta dstadkoms i det praktiska riteslivet dr en friga som bottnar i
EU:s lagstiftande organ, Eu-domstolen och I6pande i samband med
rittstillimpningen i medlemsstaterna.

Informationssdkerhet som forutsattning for
integritetsskydd

I diskussioner som dger rum pd engelska uppstar det inte sillan for-

virring mellan de som har en anglosaxisk sprakbakgrund och andra

nir det giller begreppen ”privacy”, ”data protection” och “integ-
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rity”. Utan att hir ge sig in i nigra djuplodande analyser kan det
vara bra att ha nagra hillpunkter till hjilp vid navigeringen i floran
av begrepp. Faktum ir att integritetsskyddslagstiftningens struktur,
dess sprikliga utformning och materiella - konkreta — bestimmelser
viver samman det vergripande syftet att skydda den personliga
integriteten med krav pd att den ansvarige vidtar limpliga tekniska
och organisatoriska sikerhetsdtgirder. Informationssikerhet utgor
med andra ord en forutsittning for integritetsskydd samtidigt som
sikerhetsarbete givetvis ocksd behovs for att dstadkomma dataskydd
i sig. Detta giller oavsett om det ror sig om persondata eller annan
information som inte kan knytas till individer. Dataskydd dr med
andra ord en forutsittning for personlig integritet och anvinds
ocksd i beteckningar pa olika juridiska regelverk. Men nir begreppet
integritet anvinds i mer renodlade sikerhetssammanhang sker detta
foretridesvis med avseende pé datas riktighet, det vill siga en sirskild
aspekt pa datakvalitet.

Sammantager kan vi konstatera att de olika begreppsmissiga spa-
ren trots olika utgingspunkter strilar samman. Personlig integritet
kan uppfattas som en ritt till en personlig sfir. Nir det giller person-
lig integritet i ideell mening, det vill siiga inte den kroppsliga varian-
ten, dr datas riktighet en central faktor for att motverka (otillborligt)
intring. Ett sdtt att uppna detta ir genom olika former av dataskydd.
Dataskydd utgor samtidigt ett fundament i sikerhetsarbete. Det kan
till exempel rora sig om anvindning av kryptering for att undvika
forvanskning med bibehillen dataintegritet. Mot denna bakgrund
utkristalliserar sig det EU-rittsliga regelverk som giller ”(personal)
data protection” med ett vergripande syfte att dstadkomma skydd
av den personliga integriteten - ”privacy” - vid behandling av
personuppgifter genom att bland annat féreskriva olika former av
sikerhetsatgirder.

Resonemanget sd lingt visar att det finns en kdrna av fragestill-
ningar dir det ideella integritetsskyddet moter behovet av informa-
tionssikerhet och vice versa.

Med tanke pa att detta kapitel 4r inriktat pa juridiken blir frigan
om sittet att reglera central. Det behovs inga avancerade undersok-
ningar for att férstd ate krav pa sikerhet utgor ett dterkommande
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inslag i senare tids EU-regleringar. Nir det giller de legala siker-
hetsaspekter som knyter an till integritetsskydd vid behandling av
personuppgifter ror det sig dock foretridesvis inte om tekniska spe-
cifikationer avseende brandviggar eller lingd pé krypteringsnycklar.
Regleringsansatsen idr vanligen betydligt mer allmdnt héllen.

Artikel 17 i dataskyddsdirektivet som reglerar sikerhet vid behand-
ling utgor ett exempel. Bestimmelsen stiller krav pa att den regis-
teransvarige vidtar limpliga sikerhetsatgirder av bide tekniskt och
organisatoriskt slag. Limplighetsprovningen ska basera sig pd den
aktuella tekniska skyddsnivin i samhillet i stort och aktuella kost-
nader mot bakgrund av en riskanalys avseende bland annat arten
av uppgifter som ir féoremal for behandling och som dirfor behover
skydd. Nir den registeransvarige liter ndgon annan behandla uppgif-
terna for dennes rikning, det vill siga en registerforare, méste detta
regleras och foljas upp sirskilt.

Det ir givetvis en utmaning for lagstiftaren att f6lja med i den
snabba tekniska utvecklingen. Detta blir inte enklare av att 1T hela
tiden banar vig for nya applikationer. Molntjinster r bara ett exem-
pel. Bortsett frin diskussioner om huruvida denna 17-16sning utgor
en teknisk nymodighet rader det ingen tvekan om att det ror sig
om en modern form av utkontraktering (outsourcing”), ofta med
internationella inslag (Poffshoring”). Det finns flera typer av moln-
tjanster pd marknaden. Vanligt dr att knyta en molntjinstlosning till

”software as a service”

olika servicefunktioner kategoriserade som
(saas), ”platform as a service” (paas) och infrastructure as a service”
(1aas). Andra kinnetecken for molntjinster dr beskrivningar av att
det handlar om 71T pd kran”, eller “elastisk 1T-anvindning” genom
att kunden bara betalar for det faktiska utnyttjandet av tekniken.
Hardvaran behover alltsd inte vara fysiskt placerad i kundens orga-
nisation med aktuell programvara installerad pa datorerna. De idéer
som genomsyrar denna teknikanvindning dr primirt effektivisering,
rationalisering och finansiering. Hir kan nimnas att kommissionen i
ett meddelande frin 2012 har angett att den siktar pd att mojliggora
och underlitta ett snabbare upptag av molntjanster i alla ekonomiska
sektorer for att dirmed sitta fart pa produktiviteten (com(2012)

529).
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De ckonomiska incitamenten dr med andra ord padrivande vid
val av losningar foér informationshantering via internet. I detta
sammanhang framstir molntjinster som sirskilt attraktiva eftersom
dessa inte nodvindigtvis férutsiteer att det dr bestimt pa férhand
vilka data som ska behandlas var (geografiskt), samt hur eller av
vem. Detta uppligg for dock med sig juridiska utmaningar sirskile i
frigor om informationssikerhet. Eftersom rittsliget delvis dr oklart
undviker helst vissa leverantorer att bli klassificerade som nigon som
tillhandahaller denna typ av tjinst. Andra ser dock fordelar med att
folja med i denna trend pé informationsmarknaden.

Molntjinster anvinds bade i den offentliga forvaltningen och i
niringslivet. Det faktum att det ibland gors en atskillnad mellan
s& kallade publika och privata moln ska dock inte férvixlas med vad
som dr ett offentligt respektive privat dtagande. Beteckningen publik
syftar i detta sammanhang i stillet pd att det ror sig om en standardi-
serad 16sning som tillhandahalls pad kommersiella premisser. Tanken
ir allesd inte att tillhandahdlla skriddarsydda 171-16sningar utan att
i stillet attrahera stoérre kundsegment. Nigra exempel pd sidana
publika molntjinster dr Dropbox, Google Apps for Education, 1cLoud,
Microsoft Azure och Projectplace. Privata moln ir istillet anpassade till
olika kunders specifika behov. Molntjinster kan ocksa vara gemen-
samma genom att de avgrinsas till en grupp kunder. Dessutom finns
en hel mingd hybridlésningar.

Praktiska erfarenheter och teoretiska analyser visar att juridiken
kring molntjinster skiftar nagot beroende pa om det handlar om rent
driftsorienterade losningar eller stod for mer vardagligt kontors-
arbete. Ror det sig om stod for sjilva 17-driften behover sirskile
bestimmelser om upphandling, immaterialritter och kontrakts-
missiga aspekter pa avtals ingiende och upphérande beaktas. Ar
det istillet friga om dokumenthantering pi anvindarnivd hamnar
integritetsskyddslagstiftningen och anknytande bestimmelser om
konfidentialitet med mera i férgrunden.

Det ir nir det uppstir ett legalt behov av att kunna faststilla hur
sjilva anvindningen av molntjinster i praktiken gir till med avse-
ende pd behandling av personuppgifter som sikerheten kommer in
och blir central. Nationella tillsynsmyndigheter motsvarande Data-
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inspektionen i Sverige har bide enskilt och inom ramen for den sa
kallade Artikel 29-arbetsgruppen granskat anvindningen av vad man dven
kallar for datormoln (se till exempel yttrande 5/2012 antaget den 1juli
2012). Bendmningen p& denna arbetsgrupp har sin férklaring i artik-
larna 29 och 30 i dataskyddsdirektivet. Dir framgér att det ska finnas en
sddan radgivande och oberoende grupp med foretridare f6r medlems-
staternas tillsynsmyndigheter. Artikel 29-arbetsgruppen och nationella
tillsynsmyndigheter har framfor allt uppmirksammat f6ljande frigor.

Dataskyddslagstiftningen (hir synonymt med integritetsskydds-
lagstiftningen) bygger pd en strike rollfordelning mellan framfor
allt registeransvariga och registerforare men iven vem som ir att
betrakta som registrerad respektive utsedd som sd kallat uppgifts-
skyddsombud med uppgift att foretrida dennes intressen (se artik-
larna 2, 18.2 andra strecksatsen och 20.2 andra strecksatsen).

Registeransvarig ir den fysiska eller juridiska person, den myndig-
het, den institution eller det som i artikel 2 benimns det andra organ
som ensamt eller tillsammans med andra bestimmer dndamailen
och medlen fér behandlingen av personuppgifter. Registerfirare
definieras som den fysiska eller juridiska person, den myndighet, den
institution eller det andra organ som behandlar personuppgifter for
den registeransvariges rikning. Vem som ir att betrakta som regi-
strerad forklaras indirekt via definitionen av personuppgift som varje
upplysning som avser en identifierad eller identifierbar fysisk person
(den registrerade).

Nigot som visat sig vara bekymmersamt idr tendensen till en
ombytt rollfordelning mellan den som ir registeransvarig respek-
tive registerforare. De faktiska partsférhillandena mellan 1t siga en
storre kommersiell aktor med amerikansk bakgrund jamfért med en
mindre kommun i Sverige matchar inte utan vidare lagstiftningens
krav. I praktiken har det visat sig vara molntjinstleverantorer som i
alldeles for stor utstrickning bestimt premisserna for informations-
hanteringen. Det har bland annat gillt faststillande av lagringstid,
anvindning av data for egen produktutveckling, samt mojligheten
att ensidigt dndra pi avtalsvillkor.

En grundliggande princip for skydd av den personliga integriteten
vid behandling av personuppgifter ir uppfyllandet av informations-
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plikten till den registrerade (artiklarna 10-12). Informationsskyldig-
heten bestir av tva delar, fér det férsta sidan information som den
registeransvarige maste limna sjilvmant och fér det andra informa-
tion som denne ska limna efter den registrerades ansokan. Ocksa
hir uppdagas det brister i det praktiska rittslivet. Den som varit
registeransvarig fér molntjinsten har till exempel inte sett till att
informationen varit fullstindig nir det giller vem som stir bakom
personuppgiftsbehandlingen eller mojligheten f6r den registrerade
att begira rittelse.

En annan omstindighet att vara uppmirksam pé ir om behand-
ling av personuppgifter kan komma att iga rum i land utanfér ru/
EEs-omradet. Sidana si kallade rredjelandsiverforingar forutsitter
nimligen sirskilda bedémningar bland annat av om skyddsnivén i
mottagarlandet ir adekvat (artiklarna 25-26). I férlingningen inne-
bir denna reglering att de affirsmissiga fordelarna med att moln-
tjdnster bygger pa en geografisk flexibilitet vad giller behandlingsstille
ir foremal for Eu-rittsliga begriansningar (se vidare nedan).

En minst lika kritisk faktor ar sdkerheten vid behandlingen (artik-
larna 10-12) och d4 sirskilt ndr ndgon annan, i férsta hand ez regisrer-
forare, behandlar personuppgifter for den registeransvariges rikning.
Forutom de grundliggande kraven pa att den registeransvarige ska
vidta limpliga tekniska och organisatoriska sikerhetsitgirder maste
denne dven inga ett skriftligt si kallat bitrddesavtal.

Av ett bitridesavtal ska framga att endast den personuppgifts-
behandling 4r tillaiten som sker i enlighet med instruktioner frin
den registeransvarige. Den registeransvarige mdéste dessutom ha
mojlighet att rent faktiske folja upp att sikerhetskraven efterlevs.
Detta innebir inte nodvindigtvis att registeransvariga blir tvungna
att dka jorden runt till olika serverhallar. Men om uppfoljande
kontroller inte kan ske pa plats maste andra losningar ta vid. Det
kan till exempel ske genom dtkomst till och kontroll av loggar for
behorighetskontroller.

Anlitar en personuppgiftsansvarig fler in ett personuppgifts-
bitride maste inda bitridesavtal ingds med samtliga leverantorer.
Rent avtalsmissigt har nationella tillsynsmyndigheter visserligen
Oppnat upp for att en huvudleverantor med stod i fullmake kan ingé
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bitridesavtal med en eller flera underleverantorer. Detta forindrar
dock inte det faktum att sivil huvudleverantéren som eventuella
underleverantérer ir att betrakta som registerforare i lagens mening
med atféljande skyldigheter gentemot den registeransvarige. Detta
utesluter givetvis inte forekomsten av rent affirsmissiga Gverens-
kommelser om ansvarsférdelningen mellan olika leverantérer, vilket
behover regleras pé sedvanlige civilritesligt vis.

Frigan om bland annat det affirsmissiga forhallandet mellan
huvudleverantor respektive eventuella underleverantor(er) kan upp-
fattas som vil detaljerad for att behova uppmiarksammas sirskile hir.
Insikt om den ritesliga ansvarsfordelningen bland dem som behand-
lar personuppgifter i datormoln ir dock viktig for att denna allemer
spridda affirsmodell ska kunna fungera lagenligt.

Sammantaget gar det att inordna anvindningen av molntjinster i
EU-ritten men regelverket fungerar inda inte pa ett tillfredsstillande
sitt i praktiken. En forklaring till att de nya affirsmodellerna med
anknytande teknik inte kan utnyttjas fulle ut dr féraldrade juridiska
forhallningssitt frin tiden fore internet. Det finns ocksd behov av nya
rittsliga inslag for ate i storre utstrickning kunna hantera behovet
av framfor allt sikerhetsatgirder vid behandling av personuppgifter.

Samtidigt framstar dataskyddsdirektivet nir det giller grundlig-
gande dataskyddsprinciper som teknikneutralt, det vill siga utan att
sdrskilt reglera eller prioritera vissa typer av teknisk infrastruktur
framfér andra. Detta dr i sig positivt eftersom alltfor tekniske
inriktade bestimmelser annars snabbt skulle riskera att bli forald-
rade. Ett problem i sammanhanget ér att vissa hérnstenar vad giller
ansvarsférdelning vid behandling av personuppgifter finns kvar men
behover nu tillimpas i ett helt annat sammanhang jamfort med nir
bestimmelserna om registeransvariga och registerforare kom till.
Bland annat av den anledningen kan inte den i och fér sig befintliga
teknikneutrala regleringen utnyttjas fullt ut.
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Ett EU-rattsligt forhallningssatt

Vad framstar di som ett andamalsenligt Eu-ritesligt forhdllningssdrt
som bottnar i gillande ritt men som dnd4 dr framétblickande? Detta
kan ocksa uttryckas si att det finns vissa komponenter redan i dagens
regelverk med anknytande tillimpning som kan fungera som bygg-
stenar i rittsutvecklingen nir nya begrepp och metoder for skydd av
den personliga integriteten utformas.

Hir utkristalliserar sig en nirmast pyramidformad struktur. Om
basen utgdrs av vil etablerade generella principer i ett sambhille
vilande pd demokratiska grundvalar bestir det oversta lagret av
mer dmnesspecifika bestindsdelar i ett system for integritetsskydd.
Ansatsen kan nigot mer precist beskrivas som en skiktad samling
virdegrunder med successivt 6kande konkretion.

I botten av pyramiden finns alltsd vissa nirmast givna virdegrun-
der i form av mdnskliga fri- och réttigheter inkluderande skydd av den
personliga integriteren som i detta sammanhang dven fungerar som
en hivsting f6r den fria rorligheten pd Eu:s inre marknad f6r varor,
tjdnster, personer och kapital (skikt 1).

For att realisera dessa overgripande méil behovs bide rdittssiker-
het, effektivitet och affirsmdssighet (skikt 2). Hirnidst kommer sdker-
hetsperspektiver in (skikt 3). Det handlar om att motverka, lindra
och reparera konsekvenserna av sarbarhet och otillricklig sikerhet.
Integritetskrinkningar, fortal, identitetskapningar och otillricklige
konsumentskydd dr bara nigra fa problem. Till de centrala siker-
hetskomponenterna hér konfidentialitet, riktighet (integritet) och
tillginglighet. I detta ssmmanhang dr det d4ven vanligt att hinvisa till
behovet av sparbarhet, icke-fornekande och ansvar.

Med sikerhet som klangbotten utgors nista lager (skikt 4) av ett
antal internationellt erkinda daraskyddsprinciper med grundliggande
krav pd behandling av personuppgifter (dataskyddsdirektivets artikel
6). Hir aterspeglas de centrala principerna om indamélsbestim-
ning, finalitet, proportionalitet och sist men inte minst sikerhet vid
behandling av personuppgifter.

Kortfattat innebir principen om dndamadlsbestimning att den som
ir registeransvarig alltid miste ha ett indamal med sin planerade
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personuppgiftsbehandling. Ett sddant andamal far inte vara alltfor
generellt utformat utan ska vara tydligt preciserat. Det ir med andra
ord inte tillrickligt att som dndamél exempelvis ange “behandling
av personuppgifter med anknytning till anstillningen” eller for
’framtida forskning”. Det sistnimnda har féranlett bade allmin
debatt och uppmairksamhet frin lagstiftaren i samband med det si
kallade LifeGene-projektet. Projektet drivs av Karolinska institutet
som en longitudinell forskningsstudie av samband mellan arv, miljo
och hilsa. T avvaktan pé ny reglering genom frimst EU:s forvintade
uppgiftsskyddsforordning dr rittsliget osdkert vad giller hur precis
en indamalsbeskrivning maste vara. Av finalitetsprincipen foljer i sin
tur att personuppgifter inte fir behandlas for ett dndaméil som ar
oférenligt med det dindamal for vilket personuppgifterna ursprungli-
gen samlades in. En registrerads uppgifter om sitt behov av kompe-
tensutveckling far till exempel inte plotsligt anvindas som grund for
lonesittning. Proportionalitetsprincipen sitter en ram fér mingden av
uppgifter si att bara si ménga behandlas som dr nédvindigt for det
aktuella indamélet.

Hogst upp i denna dataskyddspyramid hamnar olika kategorier av
personuppgifter i allmin bemirkelse (skikt 5), det vill siga inte for en
viss individ. Enligt legaldefinitionen i dataskyddsdirektivets artikel 2
forstas med personuppgift varje upplysning som avser en identifierad
eller identifierbar fysisk person. Denna definition kan verka sjilvfor-
klarande vid en forsta anblick men visar sig vid en nirmare analys
féranleda invecklade grinsdragningar.

At till exempel namn och personnummer utgor direkt utpekande
personuppgifter liksom att ligenhetsnummer och kundnummer
utgor indirekta dr begripligt. Det som i praktiken dr betydligt mer
komplicerat dr grinsdragningen mellan & ena sidan indirekta person-
uppgifter i form av till exempel anonymiserade personuppgifter och
4 andra sidan helt avidentifierade personuppgifter. Den férstnimnda
kategorin bestar av nigon form av kodade personuppgifter, till exem-
pel genom kryptering eller pseudonymisering. I den andra kategorin
ror det sig inte lingre om personuppgifter i lagens mening givet att
en avidentifierad personuppgift inte ens indirekt kan knytas till en
fysisk person i livet. Det dr da inte friga om en personuppgift och
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dataskyddsdirektivet ir foljaktligen inte tillimpligt. Det ska noteras
att sprakbruket kan variera hogst avsevirt sa till vida att begreppen
anonymiserad (fortfarande personuppgift) respektive avidentifierad
(inte lingre en personuppgift i lagens mening) ibland anvinds med
helt motsatta innebérder i lagstiftningssammanhang och vid ritts-
vetenskapliga undersékningar. Vikten av ate tydliggora atskillnaden
mellan olika grader av identifiering kan dirfér inte nog understrykas.

En annan uppgiftskategorisering att vara observant pa ir den som
sirskiljer (vanliga) personuppgifter frin kinsliga personuppgifter
sd som dessa definieras i dataskyddsdirektivets artikel 8. Av artikeln
framgir att det enligt huvudregeln ir forbjudet att behandla per-
sonuppgifter som avsldjar a) ras eller etniskt ursprung, b) politiska
asikter, c) religios eller filosofisk dvertygelse, eller d) medlemskap i
fackférening. Forbudet som i och for sig omgirdas av flera undantag
giller 4ven personuppgifter som ror hilsa och sexualliv.

Ytterligare en kategorisering tar sikte pd personuppgifters inte-
gritetskinslighet. Denna aspekt dr ndgot som aktualiseras i sam-
band med bland annat granskning av sikerheten vid behandlingen.
Bedomningsfaktorer i detta sammanhang dr bade skyddsacgirder
i form av tekniskt baserad dtkomstkontroll och administration av
behorigheter inom en viss organisation. Av betydelse i samman-
hanget ir 4ven mingden av de personuppgifter som behandlas och
dess integritetskianslighet generellt sett.

Datalagring

Givetvis kan ocksd uppgifter som inte ir att betrakta som person-
uppgifter i lagens mening vara skyddsvirda ur ett sikerhetsperspek-
tiv. Detta giller inte minst om persondata férekommer i anslutning
till foretagshemligheter som hanteras i niringslivets digitala affirs-
system. I dessa sammanhang blir perspektivet pa skyddet av den
personliga integriteten ett annat genom att staten blir en central
intressent med leverantorer av elektronisk kommunikation som sin
forlingda arm nir lagring av trafikdata hamnar i fokus. Ett exempel
som vil illustrerar de komplexa sambanden mellan Eu-ritten med
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sin unionslagstiftning 4 ena sidan och medlemsstaternas nationella
regleringsutrymme & den andra avser just datalagring och integritet.

Omstindigheterna kring den Eu-rittsliga regleringen genom direk-
tiv 2006/24 om lagring av traftkuppgifter som genererats eller behandlats
i samband med tillhandahillande av allmint tillgingliga elektroniska
kommunikationstjinster eller allminna kommunikationsnit och om
indring av direktiv 2002/58 ger utrymme for en hel del diskussion.
Den aktuella frigestillningen om de till synes legala forutsittningar-
na for lagring av trafikdata har under lang tid snarare varit priglad av
olika politiska stindpunkter gillande avvigningen mellan sikerhet
och integritetsskydd. Det handlar nirmare bestimt om under vilka
férutsittningar och under hur ling tid operatérer pé telemarknaden
kan aliggas ate lagra trafikdata med en anknytande skyldighet att
i framtiden behéva limna ut dessa uppgifter till myndigheter for
brottsbekimpande dndamal.

Sdrskilt det faktum att Eu-domstolen i de forenade mélen c-293/12
och c-594/12 (Digital Rights Ireland och Seitlinger m.fl.) ogiltigférklarat
datalagringsdirektivet forindrar forutsittningarna for rictsutveck-
lingen ocksd nationellt. EU-domstolens stillningstagande har sitt
ursprung i en begiran frin High Court (Irlands hogsta domstol)
och Verfassungsgerichtshof (Osterrikes forfattningsdomstol) att prova
datalagringsdirektivets giltighet mot bakgrund av hur detta har
inforlivats i nationell lagstiftning och da sirskilt med avseende pa
den grundliggande ritten till respeke f6r privatlivet och skydd av
personuppgifter enligt vad som garanteras i Europeiska unionens
rittighetsstadga.

Visserligen utgdér Eu-ritten en del av svensk ritt och har dven
foretride framfor avvikande nationell rite. Men att domstolen kom-
mit fram till att EU inte har levt upp till kraven pa proportionalitet
i utformningen av sin lagstiftning innebir inte att det fortsate skulle
saknas godtagbara skil for dtgirder i syfte att bekdmpa allvarlig
brottslighet eller uppritthilla allmin sikerhet. Vad som aterstar att
faststilla dr dock det nationella utrymmet hirfor.

I Sverige har detta problemkomplex varit féremal f6r analys av
den statliga Datalagringsutredningen. Redan i utredningens inled-
ning till sitt betinkande (sou 2015:31) framgar hur utvecklingen av
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det digitala informationssamhillet med sin sarbarhet och sitt behov
av sikerhet foranleder sirskilda intresseavvigningar i forhallande till
skyddet av den personliga integriteten. Det foreligger en nirmast
inbyggd intressemotsittning mellan incitament till évervakning i
olika former & ena sidan och vikten av skydd av enskildas person-
liga integritet och rittssikerhet 4 den andra. Detta gor det svért
- om alls mojligt — att med juridiska utgdngspunkter ta stillning
till olika avvigningar som ytterst behover bli féremal for politiska
bedémningar. Det kan dock argumenteras att utredningen gor en
sniv tolkning av de konsekvenser for integritetsskyddet som EU-
domstolens ogiltigférklarande av datalagringsdirektivet for med
sig. Omfattningen pé teleoperatorers skyldighet att lagra data borde
med tanke pa den senaste tidens rittsutveckling inom EU rimligen
komma att begrinsas.

Sammantaget utgor forhdllandet mellan unionsritten och den
nationella regleringen ett observandum i sig. Den svenska regleringen
av behandling av trafikuppgifter samt integritetsskydd och mer kon-
kret lagring och annan behandling av trafikuppgifter med mera for
brottsbekimpande indamadl aterfinns i lagen 2003:389 om elektronisk
kommunikation och forordningen 2003:396 om elektronisk kommunika-
tion. Denna reglering féranleder i sig en proportionalitetsbedémning
avseende 4 ena sidan den skyldighet som leverantérer av elektroniska
kommunikationsnit och kommunikationstjanster har att under en
sexmanadersperiod lagra vissa uppgiftskategorier och & andra sidan
vad detta innebir i form av inkriktande pa enskildas rittigheter. Det
ir givetvis svirt att bedéma och bestdmt uttala sig om huruvida alla
de uppgifiskategorier som omfattas av lagringsskyldigheten verkligen
ir nédvindiga f6r den brottsbekimpande verksamheten. Inte sirskilt
forvinande intar foretridare for polisen ett férhillningssitt som ir
positivt till lagringen samtidigt som teleoperatérer, forskare och
foretridare for media med flera dr mer ifrdgasittande nir det giller
vilka typer och mingder av data som behovs for att indamélet med
regleringen ska kunna uppnas.

I forlingningen utgdr frigan om krav pd datalagring inom rU
numera en vilkind problematik som ir sirskilt forknippad med
overforing av data till linder utanfor EU/EEs-omridet. Detta visar
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sig bland annat i det pigdende reformarbetet av dataskyddsdirektivet
och kommissionens forslag till en allmin uppgiftsskyddsforordning.
Dessutom gor framvixten av molntjinster och anvindning av sociala
medier att det uppstar osikerhet om ritsliget vid grinsoverskri-
dande informationsfléden.

Forhoppningsvis har Datalagringsutredningen ritt i sin bedom-
ning att Post- och telestyrelsen klarar av att bedriva dindamalsenlig
tillsyn ocksd gentemot de tjinsteleverantorer som viljer att lagra
personuppgifter utanfor EU och att kravet pa en oberoende myn-
dighetskontroll dirmed uppfylls. Hir ir det intressant att notera att
medlemsstaterna har olika syn pd denna frigestillning. Exempelvis
planerar regeringen i Nederlinderna att indra sin lagstiftning s att
det blir obligatoriskt att lagra uppgifterna inom unionen. Oavsett det
formella valet av riteslig 16sning framtrider ett behov av att utforma
praktiskt orienterade riktlinjer for bedomningar av om det generella
kravet pd en adekvat skyddsniva uppfylls i tredjelinder, det vill siga
linder utanfér EU/EESs-omridet.

Ytterligare ett sdte f6r EU att sikra medborgarnas persondata mot
hoten i det digitaliserade samhillet dr att i allt storre utstrickning
samordna den tillsyn som utfors av de nationella tillsynsmyndig-
heterna. Ocksd atgirder pd nationell nivd kan ju frimja ett mer
sammanhillet synsitt pd datalagring. Den svenska regeringens till-
sittande av utredningen om "En myndighet med ett samlat ansvar
for tillsyn 6ver den personliga integriteten” (direktiv 2014:164) kan
sdgas utgora ett steg i denna riktning.

Huwvudfragan i avsnitten ovan har gillt de utmaningar som ir
férknippade med att manifestera och realisera sikerhetsjuridiska mero-
der som en forutsittning for att den personliga integriteten ska
vara skyddad i digitala nitverk. For att dstadkomma detta framstar
teknikneutral reglering fortfarande som ett kloket tillvigagingssitt.
Det giller dock att hitta ritt regleringsmetod och att prioritera mel-
lan ofta motstridiga intressen hos aktorer med legitima behov att
fa behandla personuppgifter och de som registreras. Behovet av ett
helhetsgrepp dr darfér uppenbart. Konsekvensen blir annars att till
synes harmlésa 17-16sningar riskerar att utgora reella sikerhetshot.
I detta sammanhang framstir EU:s fortsatta arbete med European
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Cloud Computing Strategy inom ramen for den digitala agendan med
sikte pd 2020 som en kritisk framgangsfaktor.

Fran dataskyddsdirektiv till allman
uppgiftsskyddsforordning

Det rider ingen tvekan om att EU-rétten spelar en central roll i
arbetet med att sikra medborgarnas persondata mot hoten i det
digitaliserade samhillet. Samtidigt gir dsikterna isir om huruvida
ratesutvecklingen gir i ritt riktning. Vissa tycker att persondata-
skyddet stramas upp alltfér mycket medan andra i stillet anser att
det gors alldeles for lite pA EUu-nivd. Nigot som innebir att integri-
tetsskyddet framstar som starkt ir att Eu-domstolen inte drar sig
for att underkinna de lagstiftande organens arbete genom ogiltig-
forklarandet av datalagringsdirektivet (se ovan). EU-domstolens
avgorande i frigan om Googles sdkmotor kan komma att fungera
som integritetskrinkande dr ett annat exempel (dom 2014-05-13 i
mal c-131/12). Fallet med Google startade med en spansk tidnings
publicering av en annons om forsiljning av en fastighet pa exekutiv
auktion tll foljd av Mario Costeja Gonzilez personliga konkurs.
Tva tidningsupplagor publicerades direfter pa internet. Det faktum
att en Google-sokning pd den registrerades namn resulterade i en
trifflista med linkar tll spanska nyhetssajter upplevde han som
krankande. T sitt forhandsavgérande kommer ocksd Eu-domstolen
fram dll att det under vissa forutsittningar finns en rice att bli
glomd. T sidana fall har leverantérer av sékmotorer ett ansvar for
att ta bort integritetskrinkande linkar.

Nigot som i detta sammanhang framstir som en milstolpe i
den EuU-rittsliga utvecklingen ir den sedan ett antal &r initierade
dataskyddsreformen med sikte pd en allmin uppgiftsskyddsforord-
ning som ersittning for dataskyddsdirektivet. I processen att dstad-
komma en uppgiftsskyddsférordning ir det senaste publika bidraget
Europaparlamentets lagstiftningsresolution av den 12 mars 2014 om
forslaget till Europaparlamentets och ridets forordning om skydd
for enskilda personer med avseende pd behandling av personupp-
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gifter och om det fria flodet av sidana uppgifter (com(2012)o011
- C7-0025/2012 - 2012/0011(coOD)). I slutet av juni 2015 inleddes
slutforhandlingarna i en si kallad #rilog (kommissionen, ridet och
parlamentet) med siktet instillt pa att si fort som méjligt kunna
fatta beslut om en ny allmdn uppgifisskyddsforordning. Genom att vilja
en EU-férordning istillet f6r det nu gillande dataskyddsdirektivet
uppnds en annan styrka pd ricsakten som blir direkt tillimplig
i medlemsstaterna pd samma vis som nationell lagstiftning. Det
overgripande syftet med dataskyddsreformen ir generellt uttrycke ate
forstirka skyddet av den personliga integriteten genom anpassning
till dagens digitala nitverk, att minska byrakratiska férfaranden och
att okad enhetligheten inom EU samt bittre teknisk anpassning.

Det idr dnnu for tidigt ate uttala sig om de faktiska konsekvenserna
for Sverige av ett beslut om uppgiftsskyddsférordningen som berik-
nas trida i kraft tidigast tva ar efter att den antas. Sirskilt tre frage-
stillningar med nationell anknytning pockar pad uppmirksamhet.
En forsta friga av nirmast konstitutionell karaktir ror den svenska
offentlighetsprincipen och mer specifike den i 2 kapitlet tryckfrihetsfor-
ordningen stadgade ritten att {4 del av allmidnna handlingar. Utan att
hir gi in nirmare pa forhallandet mellan tryckfrihetsférordningen
och dataskyddsdirektivet kan dndi konstateras att svensk gillande
ritt ger principiell prioritet t ritten till insyn, men med utrymme
for sekretessbeliggning under vissa forutsittningar. Att notera i
sammanhanget r att det i beaktandesats 18 i kommissionens forslag
till uppgiftsskyddsférordning explicit anges att férordningen gor det
moijligt att vid tillimpningen av bestimmelserna i den ta hinsyn till
principen om allminhetens ritt att fi tillging till allminna hand-
lingar. Denna skrivning kan jimforas med uttrycket i beaktandesats
72 i det nu gillande dataskyddsdirektivet som i stillet for uterycket
?vid tillimpningen av bestimmelserna” anger ”vid genomforandet
av dessa bestimmelser”. Forklaringen ligger i de olika rittsakternas
karaktir, det vill siga det nu gillande regelverket i form av ett direk-
tiv, och den foreslagna forordningen.

En bestimmelse i den svenska lagstiftningen som troligen inte
kommer att kunna kvarstd efter £u:s dataskyddsreform dr den si
kallade missbruksregeln i 5 a § personuppgiftslagen. Den svenska lag-
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stiftaren har infort denna regel i syfte att underlitta vardaglig hante-
ring av personuppgifter som inte dr krinkande. Det ror sig nirmare
bestimt om behandling av personuppgifter i ostrukturerat material,
till exempel 16pande text pd en hemsida eller digitala bilder som
inte ir sirskilt uppmirkta med utgdngspunkt i personuppgifter. Det
finns ingen motsvarighet till det undantag frin 6vriga detaljerade
hanteringsregler som foljer med den nationellt introducerade miss-
bruksregeln i forslaget till uppgiftsskyddsférordning. Detta trots att
regeringen tillsammans med vissa andra medlemsstater forsoke att i
olika forhandlingar fa gehor f6r en bestimmelse som foretridesvis dr
inriktad pa att stivja behandling av personuppgifter som utgor miss-
bruk. Nu verkar uppligget fortsatt vara inriktat pa detaljreglering av
nir och av vem olika kategorier av personuppgifter fir behandlas for
varierande dndamal.

Det kan idven noteras att den svenska lagstiftaren framover
lir behova gi igenom ett par hundra si kallade sirskilda (natio-
nella) registerforfattningar som mer eller mindre detaljerat regle-
rar foretridesvis myndigheters behandling av personuppgifter. For
svenskt vidkommande kan i sammanhanget kort dven nimnas
att Informationshanteringsutredningen med beaktande av den EU-
ritesliga utvecklingen i sitt slutbetinkande sou 2015:39 har limnat
ett forslag till en sirskild myndighetsdatalag.

Hir finns inte utrymme for att noga gi igenom forslager till en
allméin wppgiftsskyddsforordning. 1 orienteringssyfte kan det inda vara
pé sin plats med en allmin genomging av kommissionens forslag till
bestimmelser om persondataskydd. Observera att det som presente-
ras nedan fortfarande utgor férslag som dnnu inte ir beslutade.

Det firsta kapitler innehaller allminna bestimmelser om det over-
gripande syftet med forordningen, dess tillimpningsomrade bade
materiellt och territoriellt samt centrala legaldefinitioner av begrepp
som kan sigas utgora en stomme i regleringen. Sirskilt virt att
notera dr utvidgningen av det territoriella tillimpningsomradet si
att det omfattar behandling som avser registrerade som ir bosatta i
unionen och som en registeransvarig som inte ir etablerad i unionen
utfér om behandlingen har anknytning till utbjudande av varor eller
jdnster eller avser 6vervakning.
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Personlig integritet i ideell bemirkelse dr som redan framkommit
omgirdat av en mingd dataskyddsprinciper som har sitt ursprung
i badde internationella 6verenskommelser, unionsritt och nationell
rittsutveckling. Ocksa uppgiftsskyddsforordningen har i der andra
kapitlet fort in vélkinda principer om laglighet och indamalsbestimning,
samt dven bestimmelser med avseende pd barns sirskilda behov av
skydd och att ett samtycke for att vara giltigt méste vara uttryckligt.

Den registrerade tillerkidnns i kapitel tre rittigheter som i betydan-
de utstrickning motsvaras av i kapitel fyra angivna skyldigheter for
den registeransvarige eller i forekommande fall en registerforare. Ett
centralt tema ir transparens och en skyldighet for registeransvariga
att inta ett mer aktivt forhallningssitt till behandling av personupp-
gifter bland annat genom att utforma en littillginglig policy. Denna
del av forslaget slar dven fast den si kallade ritten att bli glomd
med en anknytande skyldighet for registeransvariga att under vissa
omstindigheter radera personuppgifter. I denna del av uppgiftsfor-
ordningen aterfinns ocksd de bestimmelser om uppgiftsportabilitet
som uppmirksammats i diskussioner kring reformarbetet. Syftet
med denna rite for registrerade att f flytta med sig sina person-
uppgifter syftar forenklat uttrycke till att minska risken for att den
registrerade blir inlast i ett visst system eller applikation, exempelvis
olika sociala medier.

Det faktum att persondataskydd inte gir att dstadkomma utan
datasékerher ir fundamentalt vid allt arbete som syftar till att skydda
den personliga integriteten. Denna grundbult priglar ocksd upp-
giftsskyddsférordningen som uttryckligen adresserar vikten av tek-
niska och organisatoriska sikerhetslosningar. Regleringsansatsen ar
fortsatt teknikneutral genom att bestimmelserna inte ir inriktade
pé en viss typ av sikerhetslosning for att dstadkomma informations-
sikerhet primirt i form av konfidentialitet, riktighet (oférvanskade
data) och tillginglighet. Detta utesluter i och for sig inte behovet
av och till och med skyldigheten att genomféra riskanalyser som
beaktar vilken typ av personuppgifter som ir féremél for behandling
i vilken omfattning av vem och var. Den vikt som EU ligger vid att
behandling av personuppgifter utgér ett potentiellt sikerhetshot slis
iven fast genom inférandet av ett nytt personuppgiftsbrort. Med detta
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forstas sikerhetsbrott som leder till forstoring, forlust eller dndringar
genom olyckshindelse eller otillitna handlingar eller till obehorigt
rojande av eller obehorig dtkomst till de personuppgifter som 6ver-
forts, lagrats eller pd annat sitt behandlats.

Nirmast som en rittslig version av en inom sikerhetsomradet
vanlig form av riskanalys stiller uppgiftsskyddsforordningen krav pa
att den registeransvarige genomfor en konsekvensbedimning avseende
uppgiftsskyddet (”data protection impact assessment”). Detta fore-
slas gilla nir behandlingen ifriga medfor vissa sirskilda risker. S&
kan exempelvis vara fallet nir det ir friga om hantering av genetiska
eller biometriska uppgifter.

Myndigheter och foretag med minst 250 anstillda kan bli skyldiga
att utse ett uppgifisskyddsombud. Aven i andra sammanhang kan den
registeransvarige vara tvungen att ha ett uppgiftsskyddsombud.
Uppgiftsskyddsforordningen moéter dven upp sikerhetshoten vid
hantering av persondata genom introduktionen av bestimmelser
som uppmuntrar till utarbetande av uppforandekodexar och mekanis-
mer for certifiering.

Med tanke pd att ett vergripande mal med Eu:s dataskydds-
reform ir att dstadkomma biéttre anpassning av regelverket till den
tekniska utvecklingen ir det inte sérskilt forvinande att 6verforing
av personuppgifter till tredjelinder (utanfér unionen) eller inter-
nationella organisationer regleras sirskilt i kapirel 5. Forutsebarhet
i denna del av persondataregleringen fir sigas utgora en forutsitt-
ning for att den potential som bland annat dr férknippad med
molntjinster ska kunna tas tillvara. Systematiken i regleringen
kinns igen frin dataskyddsdirektivet genom att tredjelandsoverfo-
ringar kan goras tillitna genom kommissionens beslut om att kravet
pa en adekvat skyddsnivd i mottagarlandet ir uppfyllt. Finns inte
ndgot sidant beslut kan overforingen 4dnda tillitas genom anvind-
ningen av ett juridiskt bindande instrument i form av exempelvis
standardklausuler som kommissionen har godkint eller att over-
foringen omgirdas av bindande féretagsbestimmelser (”Binding
Corporate Rules”). I vissa fall behovs inte dessa garantier for en
adekvat skyddsnivd Si kan vara fallet om den registrerade har sam-
tycke till 6verforingen.
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Overforing av persondata till tredjeland kan som sagt vara tilliten
efter kommissionens beslut om att kravet pa en adekvat skyddsniva
uppfylls av en viss stat. Detta har gillt vid tredjelandséverforingar till
UsA. Det har nimligen varit tillitet att frin EU fora 6ver uppgifter
till den som i Usa har anslutit sig till de s kallade Safe Harbor-
principerna om dataskydd. Genom ett forhandsavgérande av EU-
domstolen den 6 oktober 2015 i mil ¢ 362/14 forindrades dock
ritesliget drastiskt. Domstolen underkinde Safe Harbor-principerna
och ogiltigférklarade kommissionens beslut om att dessa principer
nidde upp till en adekvat skyddsniva.

Bakgrunden var att den Osterrikiske studenten Schrems, som
sedan 2008 anvint sig av Facebook, anmilt till den nationella till-
synsmyndigheten pa Irland (dir bolaget dr etablerat i Europa) att
Facebook inte kunnat skydda registrerade i Eu mot det sitt pa vilket
amerikanska myndigheter tar del av information som finns lagrad pa
servrar placerade i usa. Till bilden hér Snowdens avsléjanden 2013
om hur sirskilt underrittelsetjansten National Security Agency (NsA)
overvakar olika informationsfléden.

Den situation som nu har uppstitt ir alltsi att Eu-domstolen
inte anser att Safe Harbor ger ett adekvat skydd for den personliga
integriteten. Detta fir som konsekvens att de nationella tillsynsmyn-
digheterna i forekommande fall maste gora en sjilvstindig provning
av tillitligheten av en tredjelandsoverforing.

Situationen ir bekymmersam eftersom det fér nirvarande ir
tveksamt om det alls ar tillatet att frdn EU f6ra dver persondata for
behandling i Usa. Detta ir forstas inte hallbart i lingden och arbete
pagir med omforhandlingar mellan EU och Usa.

For att sikerhetsarbetet ska fungera behévs stod i nigon form
av organisation. Detta giller ocksd vid hantering av persondata-
skydd. Mot denna bakgrund kan de nationella tillsynsmyndighe-
terna med sin oberoende stillning komma att spela en allt mer
central roll, vilket ocksd bestimmelserna i kapitel sex aviserar. En
liknande inriktning har regleringen i kapitel sju om samarbete
mellan tillsynsmyndigheterna med inriktning pa enhetlighet. Det
sistnimnda ska framfor allt en nyinrittad oberoende Europeisk data-
skyddsstyrelse bestiende av chefen for en tillsynsmyndighet i varje
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land tillsammans med den Europeiska datatillsynsmannen borga for.
For att inte uppgiftsskyddsférordningen ska riskera att bli tandlos
ir de nya bestimmelserna omgirdade av jimforelsevis betydligt
mer kraftfulla rittsmedel som tydligt pekar ut ansvar, pifoljder och
administrativa sanktioner i kapitel 8. Helt kort innebir detta bland
annat att den registrerade kan limna in klagomadl till den nationella
tillsynsmyndigheten om han eller hon finner att en viss uppgifts-
behandling strider mot uppgiftsskyddsforordningen och/eller till-
synsmyndighetens beslut. Medlemsstaterna méste dven se till att
det finns rittsmedel som ger den registrerade en ritt att fora talan
inte bara mot den registeransvarige utan dven en registerférare. Den
som inte efterlever bestimmelserna i uppgiftsskyddsférordningen
maste rikna med en betydande ersittningsskyldighet. I grova drag
verkar skalan stricka sig frin begrinsade administrativa sanktioner
till botesbelopp som kan uppga till 1 000 000 euro fér myndigheter
eller for ett féretag inda upp till 2 procent av dess drliga omsittning.
Det nionde kapitlet doljer under den ansprikslosa rubriken ”Bestim-
melser om sirskilda situationer vid behandling av personupp-
gifter” centrala frigestillningar som uppgiftsskyddsférordningens
forhéllande till yterandefriheten med avseende pd behandling av
personuppgifter som uteslutande sker for journalistiska dndamal
eller konstnirligt eller litterdrt skapande. Liksom i dataskydds-
direktivet dr bland annat uppgiftsbehandling for historiska, sta-
tistiska och vetenskapliga forskningsindamal sirskilt reglerade.
De avslutande kapitlen tio och elva avser bland annat utrymmet
for fortsatt kompletterande och preciserande reglering med EuU-
kommissionen som central aktér ocksd nir det giller uppféljning
och utvirdering av forordningens bestimmelser.

Huvudfrdgan i detta avsnitt har varit inriktad pa Ev:s regulativa
respons pa de nya sikerhetshot som digitaliseringen av sambhillet for
med sig. Skyddet av den personliga integriteten vid hantering av
persondata dr en uppenbar angeligenhet f6r EU vilket den pigiende
dataskyddsreformen tydliggor. I detta sammanhang utkristalliserar
sig informationssikerhet som en kritisk framgingsfaktor for att
balansera den sirbarhet med anknytande behov av riskhantering
som digitala miljoer ger upphov till.
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I viss utstrickning framstar det som paradoxalt att sjilva idén
med EU forutsitter att det gar att sitta upp grinser mellan vad som
sker inom respektive utanfér unionen. Dagens digitala nitverk har
dock internationell och till och med global spridning. De dr dirmed
grinsoverskridande och bidrar till en uppluckring av traditionella
nationella infrastrukturer. Detta gor att den kommande uppgifts-
skyddsforordningen framstir som nirmast banbrytande genom den
nya rittsliga infrastruktur t6r skyddet av den personliga integriteten
som den representerar. Ansatsen vad giller férordningens territori-
ella tillimpningsomrade ir bara ett exempel pa detta.

En EU-rattslig kompass fér utvecklingen

Redan titeln pd detta kapitel indikerar att det finns sikerhetshot
riktade mot persondata och att EU har ett ansvar for att skydda sina
medborgare. Behovet av en Eu-rittslig kompass bygger pa insikten
om skydd av personlig integritet som en hivstang for att skapa allmin
tillic till utvecklingen av unionen. Det dr med andra ord viktigt att EU
kan visa handlingskraft och lyckas med att hantera de nya siikerhetshot
som utan tvekan foljer med den spridda och stindigt 6kande anvind-
ningen av informations- och kommunikationsteknik. Resonemanget
kan rentav foras s langt som att personlig integritet utgor en resurs i sig
som det finns anledning att bevaka, foriddla och som det till och med
kan finnas skil att kommersialisera pd den inre marknaden.

Anvindningen av kompassen som metafor i avsnittsrubriken visar
ocksd att fiardriktningen ma vara utstakad men diremot inte alla
vigval i detalj. For detta behovs juridisk kompetens och naturligtvis
iven ingdende kunskaper om informationssikerhet med mera. Det
behévs motvikeer till den sarbarhet som ir forknippad med modern
teknikanvindning i grinsoverskridande digitala nitverk.

Huwvudfragan kokar ned till att EU behover realisera grundliggande
integritetsskydd som i tillricklig utstrickning kan balansera upp de
nya sikerhetshoten. Mot denna bakgrund utkristalliserar sig tre
policyinriktade rekommendationer stillda till foretridare for lagstiftning
och rdttspraxis ytterst inom EU:
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«  Baserat pa EU-ritten bor EU dstadkomma zlliz till de nya
vardagliga applikationer som anvindning av modern
informations- och kommunikationsteknik fér med sig som
exempelvis molntjinster och sociala medier.

«  BU bor manifestera sikerhetsjuridiska metoder som moilig-
gor integration av siker behandling av personuppgifter i
digitala nitverk.

«  Genom etablering av en ny réttslig infrastruktur bor EU
skapa ett renodlat juridiskt skydd av den personliga inte-
griteten.

Samtidigt som det finns uppenbara behov av detaljstyrning genom
traditionell normgivning, ritestillimpning och rittsskipning behovs
en flexibilitet infér framtiden. Teknikens utveckling och spridning
ir till sin natur oférutsigbar. For att hantera detta behovs alltsi en
slags EU-rittslig kompass for fiardriktningen pa denna resa in i det
postdigitala informationssamhillet dir mobilizet i allt storre utstrick-
ning utgor basen for olika samhillsfunktioner. Den EuU-rittsliga
utvecklingen med ez ny allmén uppgiftsskyddsforordning som star infor
dorren kommer att innebira ett paradigmskifte. Genom EU stirks
samhillets syn pd vikten av persondataskydd. Det faktum att EU
kommer att infora betydligt mer kraftfulla sanktioner f6r den som
bryter mot dataskyddsreglerna 4n tidigare ger en fingervisning om
vart unionen ir pa vig i denna friga.

Kallor och litteratur

Personlig integritet, persondataskydd och informationssikerhet ir
sedan lang tid tillbaka ett vilkint tema i nirmast alla slags publi-
kationer. Mingden och maingfalden material ir si omfattande att
det dr en uppgift i sig att navigera mot avsedd kunskapsdestination
utan att gd pa grund. Detta ir i och for sig inte unikt men kan anda
vara bra att ha i atanke nir frustrationen vixer over det till synes
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aldrig sinande informationsmaterialet. I detta sammanhang fungerar
EU-ritten som katalysator si till vida att en bedémning av ritesliget
i medlemsstaterna inte linge kan goéras uteslutande genom natio-
nella riteskillor utan ocksd méste beakta bland annat Eu-domstolens
avgoranden.

I Sverige har det statliga wiredningsvisender sedan decennier
tillbaka haft som ett dterkommande uppdrag att med olika infalls-
vinklar ta sig an integritetsskydd. For att ge nigra exempel fran
senare tid kan nimnas Datalagringsutredningen (sou 2015:31),
Informationshanteringsutredningen och dess forslag till en myndig-
hetsdatalag (soU 2015:39) och Integritetskommittén (Ju 2014:09).

En sirskild riteslig genre ar lagkommentarer som idr knutna till en
viss férfatening. Historiskt sett har denna typ av litteratur varit starke
knuten till den nationella juridiken, vilket inte lingre ir mojligt i
samma utstrickning. Att parallellt beakta unionsritten ir numera
en sjilvklarhet ocksd i denna typ av publikationer. Exempel inom
integritetsskyddsomradet ir Séren Oman och Hans-Olof Lindbloms
bok Personuppgifislagen: En kommentar (4 uppl. Stockholm: Norstedts
Juridik AB, 2011) och Cecilia Magnusson Sjobergs Kommentar till
personuppgifislagen, publicerad i Lexino (Stockholm: Karnov 2014).

Bland tidskrifter och serier finns anledning att lyfta fram dels
International Data Privacy Law (1DPL Oxford Journals, idpl.oxford-
journals.org), dels Nordisk drshok i rirtsinformatik (irilaw.org/publi-
cations). Arsboken har getts ut sedan 1984 och har under irens lopp
dterkommande haft teman som behandlar integritetsskydd, person-
dataskydd och sikerhet, till exempel Overviking i en rettsstar redigerad
av Dag Wiese Schartum (2009), och Internationalisation of law in the
digital information society redigerad av Dan Jerker Svantesson och
Stanley Greenstein (2010-2012).

En aspekt pi integritetsskydd som ter sig allt mer angeligen gil-
ler internationaliseringen av datafléden med anknytande svarighet
att uppritthilla geografiska grinser och i forlingningen vad som
sker inom respektive utanfor £u. Utvecklingen vad giller den uni-
onsrittsliga dataskyddsregleringen och dess territoriella utvidgning
behandlas bland annat av Dan Jerker Svantesson i Extraterritoriality
in Data Privacy Law (Kopenhamn: Ex Tutu, 2014). I nidra anslutning
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till detta ligger frigor som uppkommer i samband med framvixten
av nya affirsmodeller som exempelvis molntjinster. Praktikerns
forhillningssitt till detta fir en genomlysning i Tobias Edvardsson
och David Frydlingers bok Molutjinster: Juridik, affir och sikerhet
(Stockholm: Norstedts Juridik 2013). Siker informationshantering
i digitala miljoer behandlas av Helena Andersson och Anna Nordén
i Rattsinformatik, Juridiken i det digitala informationssamhidllet, redige-
rad av Cecilia Magnusson Sjoberg (Lund: Studentlitteratur, 2015).
Dessutom kan nidmnas Nicklas Lundblads avhandling Law in the
Noise Society, i vilken forfattaren analyserar svarigheter for policyska-
pare att anpassa sig till framvixten av informations- och kommuni-
kationsteknik (Goteborg: Studies in Informatics, Report 41, 2008).

Som exempel pa verk om dataskydd forfattade utanfér Norden
kan nimnas en artikel av Bert-Japp Koops som ir kritisk till den
forestiende dataskyddsreformen och som har titeln ”The trouble
with European data protection law” (International Data Privacy Law
4:4, 2014). Grinsoverskridande datafloden ér ett centralt tema inom
omradet for integritetsskyddslagstiftningen vilket fir sin belysning
bland annat av Christopher Kuner i monografin Transborder Data
Flows and Data Privacy Law (Oxford University Press, 2013). Legala
aspekter pd molntjinster behandlas med flera olika utgingspunkter
i antologin Cloud Computing Law, redigerad av Christopher Millard
(Oxford University Press).
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Flykten till Europa och EU:s
invandrings- och asylpolitik

av Gregor Noll

Ar det rimligt att skriva om asylsokande och flyktingar i en arsbok
som idgnas it EU och sikerhetsfrigor? Terminologin som EU:s minis-
terrdd och Europeiska kommissionen har anvint under de gingna
decennierna verkar ge stod for det. EU:s policydokument refererar
regelbundet till kampen mot illegal invandring och mot minni-
skosmuggling. BU:s grinsskyddsagentur FRONTEX har férmagan
och mandatet att koordinera medlemsstaternas civila och militira
resurser i gemensamma aktioner for gransbevakning. Under 2015 sig
vi ett drastiskt steg mot militarisering: nir fler och fler asylsékande
reser in i unionen fattar Ministerradet ett beslut om att sitta in mili-
tdra resurser mot minniskosmugglare och deras egendom utanfor
EU:s territorier, i analogi med operation Atalanta som riktar sig mot
bevipnade pirater utanfér Somalias kust. Nir operation Atalanta
nimns som forebild for 2015 drs krishantering markeras en kvalitativ
overging, dir obevipnade migranter likstills med bevipnade pirater.
Smuggling av migranter, varav en del ir flyktingar, ses tydligen som
analogt till piratverksamhet. Det verkar som om bade ett traditio-
nellt sikerhetsbegrepp fokuserat pa militirt férsvar och ett utvidgat
sikerhetsbegrepp som avser sambhiillelig siikerhet i stort aktualiseras
av den 6kande mottagningen.

Att enbart diskutera flykten till Europa som ett sikerhetshot
mot EU och dess medlemmar vore dock en otillborlig reduktion av
fenomenet. Nir allt kommer omkring flyr mianniskor en forsimring
av sikerhetssituationen i hemlandet. D4 kan jag inte girna fokusera
pa BU:s sidkerhet i mitt bidrag utan att nedprioritera de asylsokandes
sikerhet.
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Hur bor vi da diskutera relationen mellan U och flyktingarna?
Jag skulle vilja anvinda mig av ett terminologiskt ldn fran ekonomisk
teori. Termen jag tinker pd ir protektionism. I vanliga fall beskri-
ver den atgirder som en stat eller en grupp av stater vidtar for att
hindra utomstiende aktorer att silja varor eller tjanster pi den egna
marknaden. Vad som utgor skydd for de egna marknadsaktdrerna
utgor handelshinder for utanférstdende aktorer. Liberala tinkare
har polemiserat mot protektionismen och forsokt foresld alternativa
ordningar som férhindrar dess uppkomst. "Avskaffandet av suverina
nationalstater och tillkomsten av en effektiv internationell rittsord-
ning ir det nodvindiga komplementet och den logiska exekveringen
av det liberala programmet”, som den liberala 6sterrikiska ekonomen
Friedrich von Hayek pdpekade i ”The Economic Conditions of Interstate
Federalism”, en text som publicerades i New Commonwealth Quarterly 1939.

Min poing ir givetvis inte att reducera flyktingar till ekonomiska
aktorer eller att likstilla EU med en stat, eller en grupp av stater. von
Hayeks citat utgér fran att den globala ritten kommer att forverkliga
sig sjilv nir nationalstaten avskaffats. Federationen blir ett trevande
mellansteg pa vigen till statens avskaffande och rittsordningens
fullkomning. Men hur méinga nationalstatliga attribut behovs for att
ge stadga 4t den nya overstatliga rittsordningen som vixer fram? Blir
dessa attribut inte ett hinder for den 6verstatliga rittsordningen? Det
ir just det som dr EU:s dilemma: protektionismen kan ateruppsta i
en ny och mer kraftfull institutionell form.

I detta bidrag driver jag tesen att EU:s invandrings- och asylpolitik
ir en protektionistisk ordning. Jag kommer att visa hur denna ord-
ning manifesterade sig redan vid unionens tillkomst under femtiota-
let, forklara de nu gillande reglerna pa invandrings- och asylomradet
genom denna och belysa hur den pid ett paradoxalt sitt forstirktes
under krisaret 2015. Vidare kommer jag att forklara det faktum att
EU:s solidaritetsbegrepp dr felkonstruerat di det dr underordnat
den protektionistiska ordningen. Direfter kartligger jag mojliga
utvigar. Om EU menar allvar med sin liberala identitet kan unionen
inte fullstindigt férneka den asylsokandes rationalitet och fria vilja.
Frigan ir om det finns ett komplement till dagens protektionistiska
system som erkinner den asylsokandes rationalitet och fria vilja och
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som inte stiller utopiska eller revolutionira krav pd unionen i sin
nuvarande form. Jag menar att humanitira viseringar kan utgéra
ett sidant komplement, dir den asylsékande och Eu-medlemsstaten
mots i en rationell diskurs innan den asylsdkande har fattat beslut
om resan till Europa. Slutligen formulerar jag fyra policyrekom-
mendationer for att oka inslagen av solidaritet i unionens och dess
medlemsstaters invandrings- och asylpolitik.

Ett konstitutionellt bondeoffer

Den historiska bakgrunden till £u:s migrationspolitik ir att tredje-
landsmedborgares rittigheter har varit ett slags bondeoffer for att
skapa acceptans for den fria rorligheten fér Eu-medborgare, vilket
statsvetaren Meriam Chatty har visat i en doktorsavhandling fram-
lagd ar 2015. Redan i Romfordraget gavs medlemsstaterna starka
rittsliga incitament for att sondra och hirska bland utlinningar.
Utldnningar som var medborgare i en annan medlemsstat privilegie-
rades, medan 6vriga utlinningar linge limnades at nationella reger-
ingars gottfinnande. Medlemsstaterna har sedan dess varit noga med
att bevaka sin suverinitet i forhallande till tredjelandsmedborgare,
och forsvarat den ganska framgangsrikt dven inom EU:s institutio-
ner. Betydelsen av detta i det nirmaste konstitutionella skeende kan
inte overskattas i dagens kris inom EU:s migrations- och asylpolitik.
Utvecklingen inom detta politikomride kan i stora delar forstis som
att nationalstatens protektionistiska sida éverfordes i kollektiv form
till EU-niva.

Om vi vill att europeisk integration skall vara nigot mer in
en reproduktion av nationalstatliga strukturer pa en hégre kom-
plexitetsniva, innebir denna overforing ett betydande legitimitets-
problem. Nationalstaten verkar inte forsvinna i taket med att en
overstatlig rittsordning uppstar. Tvirtom: denna 6verstatliga rites-
ordning ir direkt beroende av ett véxande inslag av nationalstatlighet
i form av en protektionistisk politik. Och just inom invandrings- och
asylomradet ir medlemsstaternas prerogativ som starkast, bade
i dagspolitiken och i Eu:s grundliggande fordrag. von Hayeks
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overtygelse att federalismen kommer att minska den statliga protek-
tionismen stér sig daligt i ljuset av EU:s konkreta exempel. EU har
mojliggjort f6r dess medborgare att rora sig fritt mellan medlems-
staterna, men denna dyrkopta frihet underutnyttjas av unionens
medborgare. EU:s liberala grundvalar stdr dock i bjirt kontrast till
den protektionistiska grinsévervakningskartell unionen byggde upp
for att kompensera for kontrollbortfallet vid de inre grinserna. Som
2015 ars kris har visat dr denna grinsévervakningsfunktion och dess
forsvar genom enskilda medlemsstater en central del av unionens
konstruktion. Varje steg mot liberalisering sker didrmed till priset av
en eskalerande protektionism, som i detta fall kan vara dodsbring-
ande f6r de som ifrigasitter den protektionistiska ordningen genom
att resa till EU utan tillstand.

Immigrations- och asylpolitikens dilemma

EU:s immigrations- och asylpolitik bottnar alltsa i femtiotalets férsok
att liberalisera EU-medborgarnas fria rorlighet. Det konkreta arbetet
med att avskaffa grinskontroller inom EU tog dock fart forst i mitten
av attiotalet. Detta arbete priglades av murens fall och det faktum
att de auktoritira osteuropeiska grannstater som hade genomfort
en rigords grinsbevakning lings EU:s Ostra grins inte lingre fanns.
EU:s grinsbevakning blev en central angeligenhet i forsoket att
forverkliga den sista av de fyra grundliggande friheter som utgjorde
unionens identitet.

Av denna anledning kan vi inte betrakta Eu:s asylregler som
isolerade frin EU:s regler for grinsbevakning, som stricker sig
frin viseringskrav till mandatet fér EU:s grinsbevakningsmyndig-
het FRONTEX. EU:s asylregler utgdér det gemensamma europeiska
asylsystemet (eller cEAs efter dess engelska akronym). I sig dr dessa
forordningar inte nodvindigtvis till nackdel for den asylsokande.
Tvirtom innehéller de normer som tvingar medlemsstaterna att se
over och uppgradera det skydd som inhemsk lag och praxis annars
hade erbjudit. Reglerna i ceas dr dock alltfor vagt utformade och
innehaller ofta alltfor svepande bemyndiganden it medlemsstaterna.
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Detta har regelmissigt fastslagits i rittsvetenskaplig forskning som
har utvirderat ceAas, till exempel i samlingsvolymen Seeking Asylum
in the European Union utgiven av Céline Bauloz, Meltem Ineli-Ciger,
Sarah Singer och Vladislava Stoyanova &r 2015.

Det stora problemet ir dock att cEAs i allt visentligt ir utformat
sd att dess regler stodjer EU:s grinsovervakningspolitik. Nir man
analyserar asylnormerna i sin helhet kommer man till slutsatsen att
cEAS och asylpolitiken 4r underordnad grinsévervakningsnormerna
och immigrationspolitiken. Dirtill i4r EU:s immigrationspolitik i
allt visentligt utformad foér ekonomiska syften och fokuserar inte pa
humanitira intressen. Ett exempel pd detta ir EU:s viseringsregler,
som foreskriver viseringsforpliktelser for linder vars medborgare ses
som potentiella asylsdkande.

Dublinférordningen och Schengenreglerna dr nagot av ett ging-
jarn mellan asylreglerna och grinsovervakningsreglerna. I sin senaste
lydelse utfirdades Dublinférordningen 4r 2013 och den riknas som
ett asylinstrument som faller inom cEAs. Forordningen reglerar
vilket land inom EU som skall prova en asylansokan i sak. Enligt
den mest anvinda regeln i Dublinférordningen skall en asylansokan
provas av det land som mojliggjort inresa i EU, vare sig denna inresa
skett legalt eller irreguljirt. I realiteten skapar Dublinférordningen
ett system dir ansvaret for att prova en asylansokan hamnar pa
de medlemsstater som har de mest svirbevakade yttre grinserna.
Foljaktligen 4r det inte si konstigt att exponerade medlemsstater
som Italien sigs kringgé det ansvaret genom att inte registrera nyan-
linda asylsokande och genom att avskricka dem med undermailiga
mottagningsforhallanden i strid med gillande ru-ritt. Det ir alltsd
lagen sjilv som skapar en snedférdelning av mottagningsansvaret
och som i sin tur medfor att lagen kringgas. De destruktiva effek-
terna av den nuvarande ordningen ir vilkinda sedan nittiotalet, men
medlemsstaterna har avvisat grundliggande dndringar nir tillfillen
att reformera Dublinsystemet gavs ar 2000 och ar 2012.
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Protektionistisk solidaritet i
asylmottagningen

Att en form av nationalistisk protektionism har priglat Eu:s im-
migrations- och asylpolitik dr givetvis till nackdel for tredjelands-
medborgare. Men det skadar ocksd medlemsstaternas ssmmanhéallning
sinsemellan. Detta demonstreras med all tydlighet i medlemsstater-
nas oférmaga att skapa en invandrings- och asylpolitik priglad av
solidaritet gentemot asylsokande. Erfarenheterna frin 2015 visar
ocksd att beroendet av nationalstatlig protektionism gjorde att
medlemsstaterna agerade utifrin sina egna intressen snarare in
gemenskapsintressen. (For analyser av medlemsstaternas och Eu:s
migrationspolitik och dess konsekvenser for sammanhallningen i
Europa, se Eskil Wadensjés och Peo Hansens kapitel i Europa-
perspektiv 2012).

Genom en indring i Lissabonfordraget infogades en tvingande
skrivning om solidaritet mellan medlemsstater i Eu:s funktions-
fordrag (artikel 8o i FEUF). Den avslutar ett kapitel som reglerar
EU:s befogenheter inom grinskontroll, asyl och invandring och har
foljande lydelse:

Den unionspolitik som avses i detta kapitel och dess genomforande ska
styras av principen om solidaritet och rittvis ansvarsférdelning, dven i
finansiellt avseende, mellan medlemsstaterna. Varje ging det ir nodvin-
digt ska de unionsakter som antas enligt detta kapitel innehalla limpliga

tgirder for tillimpningen av denna princip.

Jag har tidigare beskrivit hur den faktiska politiken rér sig i motsatt
riktning - nidmligen mot en awsolidarisering inom flyktingmot-
tagandet. Icke desto mindre dr det berittigat att stilla frigan om
solidaritetsskrivningen kunnat vara en meningsfull motvikt, om den
hade tagits pa allvar.

Den forhirskande tolkningen ir att artikel 8o i FEUF handlar
om solidaritet enbart mellan medlemsstater, och inte om solidari-
tet mellan medlemsstater och flyktingar, eller medlemsstater och
andra mottagningslinder i krisregioner (till exempel Libanon och
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Jordanien, som bir en oproportionerligt stor borda vid mottagandet
av syriska flyktingar). Men termen ”solidaritet” pekar at rakt mot-
satt hall.

Denna term har sina rotter i den romerska civilritten och beteck-
nar da en relation mellan en fordringshavare och en grupp personer
som svarar for skulden (som jurister betecknar som gildenirer).
Vid solidariskt betalningsansvar kan fordringshavaren kriva vilken
gildenir som helst pa kela skulden, och inte bara dennes del av den.
Solidaritet 6kar alltsd chansen for att en fordran blir tillgodosedd.
Hur gildenirerna sinsemellan hanterar den uppkomna situationen
nir fordringshavaren har utkrivt solidariskt ansvar frin en av dem,
ir en annan fraga.

Hur o6verfor vi detta resonemang till EU:s invandrings- och asyl-
regler? Anvindningen av termen ”solidaritet” dr bara meningsfull
om man ser medlemsstaterna som solidariskt ansvariga att uppfylla
ett rittsligt krav som den asylsokande reser. Detta krav ir grundat i
minskliga rittigheter och i flyktingritten, dir det bestdms att stater
inte far dtersinda skyddsbehovande till linder dir de utsites for vissa
risker eller hot. Det intressanta ir att solidaritetsbegreppet innebir
valfrihet for fordringshavaren och dirmed den asylsokande. Kravet
kan riktas mot vilken medlemsstat som helst. Detta gar stick i stdv med
Dublinsystemets tvingsordning, dir andra faktorer dn individens
preferenser styr. For att solidaritet skall kunna rida medlemsstater
emellan krivs det givetvis att de kompenserar den stat som blir
foremal for den asylsokandes krav pa solidariskt ansvar.

Min poing ir inte att artikel 80 i FEUF bor omtolkas pa detta sitt,
utan att artikeln dr sd pass motsigelsefull i sin lagtekniska konstruk-
tion att den inte kommer att kunna leda till praktiska resultat — vare
sig i politiken eller infor EU-domstolen.

Hur skulle det vara om EU:s haltande solidaritetsbegrepp till-
limpades ute pd marknaden? Lét oss titta pa ett exempel: 4 ena sidan
har vi tio foretagare som gemensamt tar ett [an och i andra sidan
har vi en bank. Lit siga att banken bara dr beredd att lina ut pengar
till gruppen om de accepterar att banken kan kriva vilken som helst
av dem pd hela beloppet - alltsd solidariskt betalningsansvar. Ett
laneavtal skrivs, pengarna kvitteras ut, men gruppen av foretagare
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glommer att avtala sinsemellan hur de skall gora om banken en dag
siger upp linet och kriver en enda gruppmedlem pa hela beloppet.
Vad hinder om 6vriga gruppmedlemmar inte har pengar till det eller
dberopar andra skil for att inte betala?

Men si gor vil inga seridsa foretagare? Nej, nog ir det sd. Det
vore dumt att hoppa 6ver detta avgérande avtal lantagare emellan,
eftersom det skapar en onddigt rorig situation som kan sitta sam-
manhéllningen och ekonomin i hela det gemensamma féretaget pé
spel. Tyvirr dr det sd att EU har satt just denna dumhet i system.
Vad hinder nir en grupp asylsdkande, precis som banken, kriver en
medlem i unionen pa att avtalet uppfylls?

Detta ér precis vad som har skett. Huvuddelen av de asylsdkande
som anlinde 2015 soker asyl i Tyskland och Sverige. Unionen har ju
som bekant ytterligare 26 medlemsstater. Linder som Italien och
Grekland paverkas i hog grad av att vara forstamottagare: minga
asylsokande och andra migranter reser in i EU via dessa linder, ofta
efter att ha riskerat livet pd Medelhavet. Asylsékande stannar dock
inte dir, till stor del pd grund av att mottagningsférhéllandena ir
usla. Bade foérstamottagare som Italien och Grekland, och slutliga
mottagare som Sverige och Tyskland, upplever sig vara tungt belas-
tade av det okande antal flyktingar som rest in under 2015. Bada
grupper upplever ocksd att de inte fir adekvat hjilp frin ovriga
EU-linder. Det leder till kraftiga spinningar mellan regeringarna och
ovanligt stormiga méten i ministerrddet. Idén om ett enat Europa
verkar sta pa spel.

Solidaritetens tre dimensioner

Under 2015 har Europeiska kommissionen foreslagit ett obligatoriskt
system for en jimnare fordelning av asylsokande bland medlemssta-
terna. Foga 6verraskande har detta forslag stott pa kraftigt motstind
frin Storbritannien och ett antal centraleuropeiska medlemsstater.
Nir allt kommer omkring skulle en obligatorisk utjimning tvinga
denna grupp av stater att ta emot fler asylsokande. Vi méste orga-
nisera brandférsvaret innan det brinner, inte #dr det brinner, och
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vi mdste organisera solidaritetsmekanismer inzan solidaritet tas i
ansprak, inte zdr den behéver tas i ansprak.

Hur kan dé solidaritet organiseras pa lang sikt? I boken Negotiating
Asylum foreslog jag &r 2000 att vi bor diskutera tre dimensioner som
kan bidra till solidaritet: att dela pd normer, att férdela pengar och
att férdela minniskor, vilka hir utgérs av asylsokande och flyktingar.

Att dela pd normer inom EU innebir att alla medlemsstater ger
asylsokande och flyktingar ungefir samma rittigheter och férméner,
att asylprocessen dr ungefir lika rittssiker och att mottagningen
ir ungefir lika trygg. Om alla tillimpar samma normer finns det
mindre anledning for asylsokande att vilja vissa medlemsstater som
mil, och att vilja bort andra. Det ir inte bara en friga om lagstift-
ning, utan lika mycket om praxis. Det duger inte att sdkande med
vissa nationaliteter regelbundet far avslag i ett Eu-land, medan de i
ett annat EU-land regelbundet bedéms ha skyddsbehov. Det duger
inte heller att ett Eu-land ligger betydande resurser pa att bygga
vilfungerande férliggningar med engagerad personal, medan asyl-
sokande i ett annat EU-land tvingas leva pé gatan.

Dessa fenomen uppstir dock trots gemensamma normer. P ett
overgripande plan styrs mottagning och asylprovning av folkrit-
ten, frimst genom flyktingkonventionens och Europakonventionens
grundliggande regler. Inom EU-ritten finns det ett stort antal direk-
tiv och férordningar som beror migration och flykt. Ett problem
ir att de EvU-ritesliga instrumenten har for ldg ambitionsniva for
att verkligen bidra till en jimnare mottagning inom EU. Ett annat
problem ir att 6vervakningen av reglernas efterlevnad ir otillricklig,
och det kan dréja minga ar innan Eu-kommissionen, Eu-domstolen
eller Europadomstolen verkligen tar itu med regelkrinkningarnaien
stat, om de gor det alls.

Nista dimension av solidaritet ir att fordela pengar mellan EU:s
medlemsstater. Vi kan tidnka oss tvd anledningar till detta. Den ena
ir att hjilpa medlemsstater med svaga mottagningssystem eller stora
infloden av flyktingar och asylsdkande med att forbittra mottag-
ningen och skydda de som behover skydd. Den andra anledningen
ir att linder som faktiskt tar emot firre flyktingar kompenserar
linder med fler flyktingar. Denna form av férdelningspolitik vicker
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naturligtvis frigan om pengar och flyktingar ir ekonomiskt jamfor-
bara: gir det verkligen att kopa gistfrihet i ett annat land {6r kronor
och 6ren och dirmed frikopa sig sjilv? Mottagandet av asylsdkande
och integration av flyktingar kan inte reduceras till att handla om
ekonomi. I alla medlemsstater ir flyktingmottagning en friga om
identitetspolitik. Dirfor kan omférdelning av pengar inte i sig 16sa
frigan om snedbelastning hos enstaka medlemsstater, utan bara vara
ett mindre bidrag till en mer omfattande l6sning.

Idag finns det en ekonomisk omférdelning pd asylomrédet, orkest-
rerad av EU. Under perioden 2014-2020 har medel anslagits i EU:s
budget, som medlemsstater kan soka. Sverige, till exempel, kan
tilldelas upp till 118,5 miljoner euro, Spanien 257 miljoner euro,
Grekland 259 miljoner euro och Italien 310 miljoner euro. Aven om
beloppen knappast ir triviala paverkar de troligtvis inte den politiska
instillningen hos landets regering eller hos viljarna.

Man kan litt fd intrycket att det ir otillrickligt att dela pd normer
och fordela pengar, och att EU maste ta itu med att fordela minni-
skor — den tredje och sista dimensionen av solidaritet. Det dr ocksé
den mest kinsliga — nir allt kommer omkring har vi daliga historiska
erfarenheter av tvangsforflyttningar. Asylsokande kan ha goda skil att
vilja ett visst asylland framfor andra, och dessa har inte nodvindigtvis
med asylsystemet i sig att gora. Sprék, tillging till arbetsmarknaden,
nirvaro av familjemedlemmar, existensen av en diaspora, landets
rykte i friga om minskliga rittigheter — allt detta kan paverka beslu-
tet. Och ménga av dessa faktorer har en direkt betydelse fér hur lite
det dr att integreras, hitta ett jobb i virdlandet, betala inkomstskatt,
lira sig spriket och bli en del av gemenskapen. (For en diskussion
om just anhoriginvandring i relation till unionsmedborgarskapet, se
Hedvig Bernitz kapitel i Europaperspektiv 2012 ). Om vi skulle skapa
ett tvingsfordelningssystem som ignorerade dessa preferenser skulle
vi antagligen fi ett stort antal asylsokande som dnda skulle forsoka
kringga tilldelningen av ett visst asylland genom att flytea till eller
stanna i det 6nskade asyllandet. Anvindandet av tvingsmedel skulle
oka, vilket innebir att vi skulle fi ligga mer resurser pa poliser som
sitter kandidater for forflyttning i férvar eller tvingar dem pi flyg-
plan. Tvingsavvisningar och férvarshallanden 4r oerhért kostsamma,
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bade i form av pengar och i risker fér trauman, sjilvskadebeteenden
eller krinkningar av minskliga rittigheter.

Har vi exempel pd fordelning av asylsékande inom EU? Svaret
ir Dublinférordningen. Dess regler skapades i och for sig inte
for att dstadkomma en mer ritevis fordelning av asylsdkande och
flyktingar, utan for att ge incitament till en forstirke grinsbevak-
ning. Som jag konstaterade ovan syftar den mest anvinda regeln
i Dublinférordningen till att en asylansokan skall provas av det
land som mojliggjort inresa i EU, vare sig denna inresa skett legalt
eller irreguljirt. Det innebir att de linder som har svirbevaka-
de lands- eller sjogrinser lings migrationsrutterna belastas under
Dublinférordningen, medan andra linder som Sverige och Danmark
avlastas. I teorin kan de sistnimnda linderna féra over asylsdkande
till sydliga medlemsstater, om de kan visa att de registrerades dir
efter sin inresa till Eu. I praktiken hiller systemet pa att haverera,
eftersom mottagningssystemen ir si diliga i minga sydeuropeiska
linder att Europadomstolen och Eu-domstolen har stoppat dter-
foring av asylsdkande dit i ett antal uppmirksammade fall, bland
annat genom Europadomstolens domar i fallen M.S.S. mot Belgien och
Grekland fran 2011 och Tarakhel mot Schweiz frin 2014. Vissa sydeuro-
peiska medlemsstater har slutat registrera alla nyanlinda asylsokande
och later istillet dessa migrera vidare norrut. De anser sig inte kunna
hantera tva svara uppgifter samtidigt: att vara forstamottagare och
slutmottagare, och dirmed att bade ridda liv ute pa havet och dir-
efter ta hand om alla riddade sjilv.

Dublinsystemet ir ett tvdngssystem. Idag vet vi att det ir ett stort
misslyckande, nigot som bland annat diskuteras av en forskargrupp
bestdende av Elspeth Guild, Cathryn Costello, Madeline Garlick,
Violeta Moreno-Lax och Sergio Carrera i rapporten Enhancing the
Common European Asylum System and Alternatives to Dublin, publicerad
av Europaparlamentet 2015. Ytterligare ett tvingssystem, med syfte
att jimna ut den snedférdelning som Dublin har skapat, skulle skapa
ytterligare byrikrati, kostnader och minskligt lidande.

Tvingande omférdelning ir inte enbart problematiskt for indi-
vider som berdrs av den, utan dven for medlemsstaterna. Under
juni och september 2015 beslutade EU:s ministerrdd om ett tving-
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ande system for att omférdela totalt 160 coo asylsdkande som hade
anlint till Italien och Grekland 6ver en tviarsperiod. Debatten infor
besluten var ovanligt hird, trots att omfoérdelningsmekanismen
som diskuterades var begrinsad i tid och numerir. Aven beslutets
implementering véllade bekymmer. De praktiska problemen var
s& betydande att enbart 116 personer hade omfordelats i borjan av
november 2015. Bland orsakerna fanns vissa medlemsstaters fortsat-
ta ovilja att acceptera systemet, men dven de asylsokande motsatte sig
att forlora ytterligare i autonomi vad gillde valet av destinationsland.

Humanitara viseringar som ett steg mot 6kad
solidaritet?

Hur kan ett solidaritetssystem utformas som bygger pa frivillighet?
Att styra asylsékande till linder som de tidigare inte dvervigt som
slutdestination handlar forst och frimst om att férbittra rictighets-
skyddet och skyddet mot diskriminering i dessa linder. Varfor
stannar inte asylsokande i Italien eller Grekland dir de korsar Eu:s
yttre grans? ”Det ir tydligt att bra kvalitet i forsta mottagningsledet
ir nyckeln till en jaimn fordelning av asylsdkande” skrev migrations-
ratesprofessorn Elspeth Guild i ett blogginligg 4r 2015, och syftade
pé dagens usla forhillanden bland annat i den grekiska och italienska
asylmottagningen. Att férdela mianniskor handlar alltsd i forsta ledet
om att dela pd normer: asylsokandes rittigheter méste garanteras i
verkligheten, inte bara i lagstiftningen. Dir dterstdr mycket arbete.
Redan langt innan den kraftiga 6kningen av antalet asylsékande ar
2015 stod det klart att mottagningssystemen i manga medlemsstater
hade allvarliga brister. Steve Peers, professor i ménskliga rittigheter
vid Essex universitet, har pekat pd den bristfilliga implemente-
ringen av EU-rittens regler om mottagning av asylsdkande som en
dominerande anledning till att Frankrike maste anses bidra ansvar
for de kaotiska forhallanden i Calais, dir migranter och asylsokande
forsoker ta sig over till Storbritannien.

Guilds papekande handlar till syvende och sist om att vi méste ta
de asylsokandes rationalitet och fria vilja pa allvar. Om rittighetsni-
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van faktiskt hiller en lagenlig standard overallt i EU kommer detta
att bli kint bland framtidens asylsékande. D4 kommer dessa asylso-
kande att ha mindre skil att forsoka ta sig till en viss medlemsstat och
undvika andra.

For att kunna kommunicera effektivt menar jag att EU-stater
midste striva efter att nd potentiella asylsdkande i bérjan av migra-
tionsprocessen. Idag dr det diasporan, minniskosmugglare och den
allminna ryktesfloran som paverkar den enskildes val av vig och
mal. Myndighetskontakter tas vildigt sent - i regel forst nir den
skyddssokande har kommit fram till det land hon dmnar soka asyl i.
Detta ir {or sent for att ritea till en felaktig bild som piverkat valet av
destinationsland. Under 2015 ars flyktingkris blev det uppenbart att
asylsokande transiterade genom mindre medlemsstater som egentli-
gen hade kapacitet att ta emot dem. Okunskap far antas ligga bakom
sddana beslut. Ett framtida system méste ge den sokande incitament
att ta myndighetskontakter si tidigt som moijligt och dirigenom
skaffa sig en overblick 6ver mojligheterna och begrisningarna som
finns i EU. Dirmed skulle auktoritativ information om framgings-
utsikterna for en asylansokan kunna ges. Minniskosmugglarnas
faktiska informationsovertag skulle knickas. Vikten av det sista tror
jag inte kan overskattas.

Vad bor ru:s medlemsstater konkret gora for att hantera dessa
problem? Idag finns det ett stort nitverk av ambassader. Personer
som overviger att limna sin ursprungsregion for att soka asyl i
Europa bor ges skil att uppsoka en av dessa och pabérja asylproces-
sen dir. Vid ett avslagsbeslut under ambassadprocessen kommer den
sokande att forstd att hon inte bor riskera sina tillgdngar och sin hilsa
for att resa irreguljirt till det land vars ambassad hon har kontaktat.
Ett positivt beslut skulle innebira att ett humanitirt visum ges for
att fullfolja asylansékan i medlemsstaten i friga. Diarmed kan den
sokande resa in legalt och undvika Medelhavets och andra smugg-
lingsvigars faror. De medel som annars skulle gi till smugglarna kan
da anvindas till bittre indamal.

Ett sidant system av humanitira viseringar skulle vara ett ytter-
ligare steg mot att jimna ut férdelningen av asylsékande. Det forsta
skilet till detta dr att ett ganska stort antal kontaktpunkter med
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asylsystemet skulle goras tillgingliga 6ver hela virlden. Idag dr det
smugglingsrutterna och smugglarnas skicklighet som bestimmer
vilket urval av medlemsstater den asylsokande kommer i kontakt
med. For det andra har resursstarka medlemsstater i regel fler ambas-
sader dn mindre resursstarka medlemsstater. Det skapar i sig ett
proportionerligt utjimnande. Under detta system skulle exempelvis
Storbritannien inte kunna fortsitta att profitera pé sitt geografiska
lige och enbart ta emot fyra procent av alla asylansékningar i EU,
som landet gjorde under 2015 ars forsta kvartal.

Podngen ir inte att avskaffa dagens territoriella asylsystem, utan
att utveckla ett system med humanitira viseringar som komplement.
FN:s flyktingkommissarie Ant6nio Guterres har uppmanat EU:s
medlemsstater att dppna fler lagliga vigar som leder till asyl. Om
EU skall gora allvar av sitt solidaritetslofte finns det all anledning for
medlemsstaterna att hérsamma hans uppmaning.

Ar 2003 foreslog jag tillsammans med Jessica Fagerlund och
Fabrice Liebaut ett system baserat pid humanitira viseringar i en
studie bestilld av Europeiska kommissionen. Vi hade da studerat den
praxis som foérekom i ett antal visterlindska stater och funnit goda
exempel som nistan ingen kinde till. Schweiz framstod som det land
som hade det mest avancerade systemet, vilket uppvisade hoga ritts-
sikerhetsambitioner och fungerade vil under tvd decennier. Efter
2001 avskaffade Schweiz, Danmark och Spanien sina system istillet
for att samordna dem. Anledningen var det 6kade inflytandet fran
nationalistiska partier i dessa linder 6ver deras asylpolitik. Det kan
vara pa tiden att tinka igenom huruvida de beslut dessa stater tog var
steg i ritt riktning fér Europa. Nyare forskning bekriftar vér slutsats
att det finns ritesliga forplikeelser att skydda sokande vid ambassader
i vissa speciella fall. Sanderijn Duquet och Jan Wouters, bada fors-
kare verksamma vid Leuvens universitet, pdpekade i European Law
Review ar 2015 att dven EU:s diplomatiska missioner dr férpliktade
att skydda asylsokande i specifika fall, och att forpliktelsen bottnar i
bade Eu-ritt och folkritt.
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Andra |6sningsférslag

I det foregdende avsnittet stilldes tvingsfordelning av asylsokande
inom EU och humanitira viseringar vid medlemsstaters beskickning-
ar mot varandra for att kontrastera ett protektionistiskt paradigm
mot ett liberalt sddant. For att ge en bredare bild av handlingsalter-
nativen kommer jag nu att gi igenom andra forslag som har forts
fram for ate adressera krisen:

«  okat stod till flyktingars ursprungsregion,

« asyl kan enbart sokas i regionen,

« vytterligare satsning pd migrationskontroll,
«  okad aterbosittning (si kallad resertlement),

« avskaffande av viseringstvang respektive sanktioner mot
transportforetag, samt

«  fri migration.
De forsta fyra tenderar i olika omfattning mot ett protektionistiskt
paradigm, medan de tva sista ir sprungna ur ett liberalt paradigm.

Jag kommer att testa vart och en av dessa foérslag mot tre kriterier:

« Rittsenlighet: dr forslaget genomférbart utan att krinka
gillande folkritt?

+ Acceptans bland befolkningar i £U - kan forslaget fa till-
rickligt stod av medlemsstaternas befolkningar?

«  Acceptans bland migranter och asylsokande: kan forslaget

paverka migranters och asylsdkandes beteende i 6nskad
riktning?
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Ett forslag som regelbundet fors fram ir att dka EU:s och medlemssta-
ternas stod till flyktingars ursprungsregion. Ibland kopplas forslaget till
ett explicit eller underférstiee krav att samtidigt minska flyktingmot-
tagningen inom EU och dess medlemsstater.

Lt oss ta syriska flyktingar som exempel. Redan idag ir EU och
dess medlemsstater den nist storsta bidragsgivaren till flyktingmot-
tagning i Syriens omedelbara grannlinder (pA UNHCR:s och UNDP:s
webbplats 3rpsyriacrisis.org uppdateras kontinuerligt siffror om eko-
nomiska behov och beviljade bidrag). Forslaget moter givetvis inga
hinder i gillande folkritt och min bedémning ir att medlemsstater-
nas befolkningar skulle stédja en sidan okning inom vissa ramar.
Men forslaget faller pa att det inte skulle dstadkomma en dndring i
migranters och asylsdkandes beteenden. Mer in fyra miljoner syriska
flyktingar befinner sig i niromridet (Turkiet, Libanon, Jordanien,
Irak och Egypten). Innan 2015 érs infléde hade cirka 124 coo syrier
funnit tillflyke i Europa, vilket motsvarade cirka 4 procent av det
totala antalet syrier pa flykt. Inte ens en mycket kraftig okning av det
ckonomiska stodet till linderna i niromridet kan kompensera for
de brister i mottagningssystemet som uppstir nir en fjirdedel av ett
lands befolkning bestér av flyktingar (vilket dr fallet i Libanon). Det
kommer alltjimt att vara mycket mer attraktivt att soka sig till EU dn
att stanna i nigot uppgraderade liger utan framtidsutsikter.

I debatten férekommer ocksa forslaget att asyl i EU enbart kan sokas
i ursprungsregionen. Dirmed hoppas man ta bort incitamentet att
ta sig till Eu. Theresa May, Storbritanniens minister med ansvar for
migrationsfragor (Home Secretary), gjorde ett sidant utspel i oktober
2015. Som jag har visat i en artikel publicerad i European Journal of
Migration and Law 2003 ir sddana forslag emellertid oférenliga med
gillande folkritt. Inte minst Europakonventionen foreskriver en ritt
till prévning av pastddda MR-krinkningar nir en asylsokande har anlint
till Eu. EU:s medlemsstater kan dirfor inte realisera detta forslag och
samtidigt fortsitta vara medlemmar av Europaridet och ru. Vidare
skulle de behova dra sig ur vissa folkrittsliga konventioner. Si snart detta
star klart for Eu:s medborgare skulle antagligen opinionen vinda mot ett
genomforande av forslaget. Slutligen skulle migrationen till Europa san-
nolikt fortsitta, men resultera i pappersloshet och inte i flyktingstatus.
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Kan en yrterligare satsning pd migrationskontroll vara en l8sning?
Vi kan konstatera att hirdare migrationskontroll tenderar att 6ka
risken for krinkningar av minskliga rittigheter. Det dr ingen slump
att Eu-medlemmar med en yttre EU-grins som exponeras mot
migrationsrutterna uppvisar en stor andel fillande domar infér
Europadomstolen. Grekland ir det mest sliende exemplet. Vidare
ir experterna eniga om att okad kontroll pa en rutt forflytear mig-
rationen - inklusive flyktingmigrationen - till en annan rutt. Att
kontrollera alla yttergrinser med samma effektivitet skulle kriva
nirmast totalitira inslag i grinsévervakningen och dirmed innebira
en forindring av EU:s identitet som vore oacceptabelt fé6r minga
eEu-medborgare. Det skulle krivas drakoniska dtgirder for att skapa
en beteendefoérindring hos migranter, och det inrikes- och utrikespo-
litiska priset for dessa vore for hogt enligt min bedémning.

DA framstar en dkad dterbosdtining (vilket ir detsamma som en
utvidgning av antalet s kallade kvotflyktingar) som férhallandevis
sympatisk. Aterbosittning innebir att ett mottagarland viljer ut
vissa flyktingar som inte har fullgott skydd i regionen och férser dem
med inrese- och uppehallstillstdnd. Det finns inga rittsliga ansprak
pé dterbosittning - det ir alltsd inte tvingande f6r medlemsstaterna.
Idag dr det nigon promille av virldens flyktingar som fir skydd pa
detta sitt. Givetvis ir en 6kad dterbosittning helt kompatibelt med
folkritten och skulle antagligen ocksé fa st6d bland viljarna dtmins-
tone i de nordliga och vistliga delarna av Eu. Denna 16sning faller
dock pa sin renodlat planekonomiska karaktir, dir flyktingarna inte
kan vara sikra pd att ett stort skyddsbehov leder till en hog sannolik-
het att bli utvald for &terbosittning. Dirfor bedomer jag att dven en
kraftig okning av antalet dterbosatta flyktingar inte kommer att leda
till en beteendedndring hos asylsdkande och flyktingar. Skilet ir att
dterbosittning som system helt enkelt ir fér oférutsigbart.

Vi limnar nu de protektionistiska 16sningsforslagen och 6ver-
gar tll tvd forslag av overvigande liberal karaktir. Den forsta ir
avskaffandet av viseringstvinget respektive avskaffandet av sanktioner mot
transportforetag. Dessa dtgirder kan riktas mot vissa nationaliteter
som bedoms ha ett generellt skyddsbehov. Det skulle innebira att
migranter frin de linder som dtgirderna giller kan resa in legalt
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och att transportbolag som mojliggor deras inresa inte lingre skulle
riskera boter och skadestindsansvar. Det finns inget hinder for
detta i folkritten, ddremot skulle det krivas en dndring av Eu-ritten
och den nationella ritten i medlemsstaterna. Jag tror inte att dessa
tvd losningsforslag skulle vinna ett tillrickligt stort stéd bland
eEU-medborgare. Anledningen ir att atgirderna inte enbart gynnar
flyktingar. Alla migranter av den nationalitet som har befriats frin
viseringstving respektive undantagits frin sanktioner mot trans-
portforetag kan da resa in, inte bara sidana som har skyddsbehov.
Vid en forsta anblick verkar det kanske inte problematiskt nir det
giller ett land som Syrien. Men vid nirmare eftertanke innebir det
ocksa att personer som har gjort sig skyldiga till krigsférbrytelser
eller brott mot minskligheten under Syrienkonflikten kan resa in.

Sist vill jag ta upp forslaget om fri migration som faktiskt hors
dd och di i debatten. Givetvis skulle fri migration belastas av
samma problem som avskaffandet av viseringskrav respektive sank-
tioner mot transportféretag, men gir avsevirt mycket lingre dn si.
Begreppet ”fri migration” betyder dock olika saker beroende pi hur
migrationens frihet relateras till nationalstatens fortbestand.

Om vi behdller nationalstaten samt kapitalismen som ekonomiskt
system, men avreglerar migrationen fullstindigt skulle det innebéra
att de globala inkomstskillnaderna flyttar in i nationalstaterna. En
underprivilegierad klass av migranter utan hogre utbildning skulle
uppsti. Denna klass skulle undantas frin minimirittigheter och leva
utanfér de sociala skyddssystem vi har idag fér de minst privilegie-
rade i nationalstaten. Dessa forindringar vore inte kompatibla med
dagens folkritt och det ir inte troligt att vare sig EU:s medborgare
eller asylsokande och flyktingar skulle uppfatta dem som acceptabla.
Om fri migration skulle inforas medvetet f6r att avskaffa nationalsta-
ten vore det revolutionirt. DA skulle det vara meningslost att anligga
folkrittsliga kriterier eller fundera over atgirdens legitimitet vid
nationalstaternas valurnor. Ar vi kapabla att skapa en mer solidarisk
efterfoljare till nationalstaten? Ju mindre tillit vi sdcter till dagens
system for flyktingskydd desto mer konfronteras vi med denna fraga.
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Mot ett hallbart och solidariskt europeiskt
asylsystem

Efter denna analys konstaterar jag att det inte gar att skaka fram en
jaimnare fordelning av asylsdkande pa planeckonomisk vig genom
tvangsforflyteningar av potentielle skeptiska asylsokande. Inte heller
de forslag jag gick igenom i féregdende avsnitt framstar som oproble-
matiska ur rittighets- och legitimitetsperspektiv. Diremot finns det
goda utsikter att skapa ett europeiskt asylsystem som gradvis okar i soli-
daritet om medlemsstaterna satsar pa ett paket som bestér av fyra delar:

«  Dublinférordningen méste upphivas och asylsokande skall
pé sikt ges fri rorlighet inom EU. Redan idag fungerar
Dublinsystemet mycket déligt och asylsdkande rér sig rent
faktiskt mellan medlemsstaterna.

«  Rittighetsskyddet maste forbittras i mottagningsledet i
de allra flesta EU-stater. Detta torde kriva ganska stora
investeringar och det dr osannolikt att de sydeuropeiska
medlemsstaterna kan finansiera dem sjilva. Grekland ir
det mest extrema exemplet pd en stat med stora behov och
smé mojligheter. Hir krivs det att andra stater rycker in
och att medel omfordelas genom EU, i hogre grad 4n idag.

«  Det behovs en intensifierad évervakning av rittigheternas
efterlevnad genom nationella domstolar, Eu-domstolen
samt internationella domstolar och évervakningsorgan.
Idag kan det [6na sig for enstaka medlemsstater att dsido-
sitta rittigheter under en viss period, fullt medvetna om
att man kommer att fi baklixa av en domstol - men forst
efter att antal &r. Under tiden har man férmedlat budska-
pet om att en hird och restriktiv linje implementeras.

«  Ett system med humanitira viseringar som binder ihop
medlemsstaters ambassader med deras territoriella asylsys-
tem méste komma pa plats. Enstaka medlemsstater kan gi
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fore och ensidigt lansera en ny praxis vid sina ambassader
under gillande Schengenregler. Men givetvis vore det bitt-
re om alla medlemsstater engagerade sig och att ramarna
foreskrevs i ett Eu-direktiv.

Jag vill dock resa en varningsflagga for att denna typ av reformer
forsvéras av att nationalstatens protektionistiska sida har infekterat
hela EU:s immigrations- och asylpolitik. Det gir visserligen att
forsoka styra politiken it motsatt hall genom reformatgirder som
i hogre grad tar tillvara rittigheter for medborgare i tredje land och
som sikrar deras tilltride till EU-territoriet nir de behover skydd
som flyktingar. Erfarenheterna sedan 1993 drs Maastrichtférdrag
visar dock att den reformistiska linjen 4r domd till en marginell
position. I virsta fall legitimerar den de rittighetskrinkningar och
de mellanstatliga spinningar som snedfordelningen av asylsokande
och flyktingar medfér.

Med detta sagt kan jag konstatera att de tre forsta punkterna
ovan (Dublinforordningen avskaffas, rittighetsskyddet forstirks och
overvakning av rittigheternas efterlevnad intensifieras) mycket vil
kan hanteras inom de befintliga strukturerna. Diremot kriver den
fjirde punkten om humanitira viseringar lite mer eftertanke om
tillvigagingssittet, eftersom EU-lagstiftningen visserligen medger
ett sddant system men saknar normer som samordnar och frimjar
sddana viseringar.

Hur skulle en reformprocess kunna se ut? En mindre grupp
av medlemsstater, diribland stora destinationslinder som Sverige
eller Tyskland, skulle kunna agera som en coalition of the willing for
att lansera ett gemensamt system med humanitira viseringar. Lit
siga att denna grupp beslutade sig att gemensamt kommunicera till
potentiella flyktingar att deras beskickningar var beredda att ta emot
ansokningar om asylviseringar och att dessa skulle méta i stort sett
samma krav pd skyddsbehov som ir aktuellt i territoriella asylsystem.
LAt siga att gruppen utbytte erfarenheter av ett sddant system med
varandra och borjade informera de som soker visering om mojlighe-
terna att fi skydd i alla de deltagande linderna. Och, slutligen, 13t
oss anta att denna grupp i ett senare steg kom att ta emot viserings-
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ansokningar till en annan stat inom gruppen och vidarebefordrade
sddana ansokningar till denna. DA skulle vi fi kdrnan till ett system
som skulle gora en stor skillnad om det 6vertogs av unionen i stort.
Detta idr naturligtvis inte en snabbatgird; en sidan reform skulle ta
manga ar.

Jag nimnde von Hayek i borjan av denna text som ett exempel
pé hur liberala tinkare ser federationen som en strategi {or att dver-
vinna nationalstatens inneboende protektionism. I denna text har
jag konstaterat att EU alltjimt brottas med en form av protektionism
som hirrér frin mianniskors rorlighet 6ver grinserna. Botemedlet jag
foreslar ir att bilda en mindre och avantgardistisk federation inom
federationen for att infria vad vi kunde beskriva som Eu:s federala
l6fte mot flyktingar och évriga skyddsbehévande.

Risken kvarstdr dock att en reformistisk praxis som omfamnas av
en mindre grupp medlemsstater forblir marginell nir Eu har byggt
protektionistiska grundstrukturer éver flera decennier. Diarfor menar
jag att det dr mest angeliget att fora en fornyad debatt om vad demo-
krati egentligen ir i en virld dir det dr alltmer normalt att ménniskor
flyttar pa sig. Nir allt kommer omkring ir jag jurist av en anledning.
Nir lagen leder till att minniskor drunknar, miste jag vara beredd
att omprova lagen och soka ett nytt innehall at den. Jag stodjer dven
demokratin av en anledning. Nir denna sigs kriva en dédsbringande
politik for att 6verleva miste jag vara beredd att séka en ny form it
demokratin.

Kallor och litteratur

En bra utgingspunkt for att forstd de historiska grunderna for
EU:s spagat mellan fri rorlighet f6r unionsmedborgare och strike
migrationskontroll av tredjelandsmedborgare ir Meriam Chattys
avhandling Migranternas medborgarskap: EU:s medborgarskapande frin
Romfirhandlingarna till idag (Orebro universitet: Repro, 2015). Den
som vill orientera sig kring hur asyl regleras i nu gillande Europaritt
och vilka brister som har konstaterats i lagstiftning och praxis bor
konsultera Seeking Asylum in the European Union, utgiven av Céline
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Bauloz, Meltem Ineli-Ciger, Sarah Singer och Vladislava Stoyanova
(Leiden och Boston: Brill/Nijhoff, 2015).

For vidare ldsning om varfor flyktingar snedférdelas inom U re-
kommenderas Elspeth Guilds inligg ”Responsibility Sharing of Asylum
Seckers in the EU: Good Quality First Reception is the Key” pa
(VerfBlog, 2015/8/26, http://www.verfassungsblog.de/responsibility-
sharing-of-asylum-seckers-in-the-eu-good-quality-first-reception-
is-the-key/). Frigan om hur man kan skapa alternativ till den
problematiska Dublinférordningen har utretts i en rapport av
en forskargrupp bestiende av Elspeth Guild, Cathryn Costello,
Madeline Garlick, Violeta Moreno-Lax och Sergio Carrera med
titeln Enhancing the Common European Asylum System and Alternatives
to Dublin (Europaparlamentet, 2015).

Tillsammans med Fabrice Liebaut och Jessica Fagerlund har
jag belyst mojligheten att bygga upp ett system av humanitira
viseringar: Study on the Feasibility of Processing Asylum Claims Outside
the EU against the Background of the Common European Asylum System
and the Goal of a Common Asylum Procedure (Europeiska kommis-
sionen, 2003). En aktuell analys av huruvida £u:s egna diplomatiska
beskickningar dr forpliktade att skydda asylsokande har gjorts av
Sanderijn Duquet och Jan Wouters i artikeln ”Seeking Refuge in EU
Delegations Abroad: a Legal Imbroglio Explored” (European Law
Review 40:5, 2015).

Ariadna Ripoli Servent och Florian Traunert forklarar i sin artikel
”Do Supranational EU Institutions Make a Difference? EU Asylum
Law Before and After Communitarization” (European Public Policy
21:8, 2014) att ministrarna med ansvar for asylfrigor allgjimt ir de
som bestimmer hur EU:s rittsregler formuleras, och att Eu-parla-
mentet och kommissionen har haft ett mer marginellt inflytande.
Slutligen vill jag hidnvisa till en text vars slutsatser jag inte delar, men
vars kvantitativa metodologi ir intressant. Eiko Thielemann och
Nadine El-Enany argumenterar i artikeln ”Refugee Protection as a
Collective Action Problem: Is the EU Shirking its Responsibilities?”
(European Security 19:2, 2010) for att EU:s flyktingpolitik inte dr virre
dn den som en del oECD-linder bedriver.
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Europa - ta ditt ansvar!

av Charlotte Wagnsson

”Ansvar” har blivit nigot av ett modeord som firgar diskussioner om
internationell politik. Bide forskare och politiker talar om vikten av
ansvarstagande och framhéller vissa linder och beteenden som sir-
skilt ansvarsfulla. Forskare diskuterar exempelvis huruvida stormak-
ter pa uppgang kan och vill ta ansvar for internationella institutioner
och normer och huruvida det dr ansvarsfulle att ingripa i suverina
stater for att skydda befolkningar mot massmord. Statsledare fram-
stiller sina egna losningsforslag pa olika problem, sdsom flyktingkri-
sen i Europa eller kriget i Syrien, som ansvarsfulla.

Under senare &r har brittiska ledare betonat Storbritanniens
ansvar pd en rad omriden. Till exempel understryker de vikten av att
ta ansvar for konflikten i Syrien, att samarbeta med andra linder for
att férebygga och hantera konflikter, att ta sdrskilt ansvar i egenskap
av kirnvapenmakt i NATO, och att hantera Rysslandsproblematiken.
Strategidokument faststiller atc ”Vért land har alltid haft globalt
ansvar och globala ambitioner”. P4 liknande sitt har den franske
utrikesministern hivdat att Europa har ett stort ansvar att engagera
sig i dialog med Ryssland, medan tyska politiker pa senare ir fore-
speglat att man kommer att ta mer ansvar i sikerhetssfiren. Den
svenska utrikesministern beskriver Sveriges kandidatur dll Fn:s
sikerhetsrdd som ett uttryck for Sveriges beredskap att ta ansvar.
Ocksa ledare i icke-demokratiska stater framhiver vikten att ta
ansvar i internationell politik. Ett talande exempel 4r president
Vladimir Putins forsikran under ett samtal med Israels premiirmi-
nister Binyamin Netanyahu i september 2015 att Rysslands agerande
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i Mellanostern alltid varit "mycket ansvarsfullt” och sa skulle for-
bli. Detta speglar enligt forskarna Mlada Bukovansky, Ian Clark,
Robyn Eckersley, Richard Price, Christian Reus-Smit och Nicholas
J. Wheeler i boken Special Responsibilities ett nytt fenomen: politisk
retorik har kommit att bli genomsyrad av hinvisningar till ansvar”.

Ju mer begreppet ansvar anvinds, desto storre forvintningar
skapar detta pa att stater skall agera pé ett visst sdtt. Forvintningar
pa ansvarsfullt agerande - oavsett om detta avser ett humanitirt,
folkrittsligt, statligt eller annat perspektiv - méste da i hogre grad tas
i beaktande i det politiska beslutsfattandet.

Men vill Europa ta ansvar? Och vad omfattar detta ansvar; enbart
europeiska befolkningar, eller nagot yteerligare, sdsom lidande min-
niskor bortom Europas grinser eller hela virldsordningen? Varfor
ska EU och dess medlemsstater éverhuvudtaget vilja ta ansvar for
sikerhetsproblem som inte direkt ror den egna 6verlevnaden pa
kort sikt? Ansvarstagande kan visserligen ge okad sikerhet, men att
bemota problem som ér svérlosta innebir kostsamma och ibland ris-
kabla dtaganden. I detta kapitel tas fasta pa opinionsstromningar och
politisk vilja i hela Europa (med undantag for 6steuropeiska linder
som inte ir medlemmar i NATO eller EU), samt pa "de tre stora” i
europeisk sikerhetspolitik, Storbritannien, Tyskland och Frankrike,
som dr sirskilt tongivande i utformningen av den europeiska siker-
hetspolitiken och som bidrar mest till Eu:s och NATO:s militira
kapacitet. Kapitlets breda fokus pd "Europa” dr ett uttryck for att
det inte alltid ir sjalvklart vilken aktoér inom Europas grinser som
skall ta ansvar for vad. Europa ér i sig ingen sikerhetspolitisk aktor,
men en viktig region i vilken en rad betydelsefulla sikerhetspolitiska
aktérer verkar. NATO och EU spelar bdda en central roll i Europeisk
sikerhet och samarbetar sinsemellan. Det ir inte si enkelt som att
EU har monopol pi all "mjuk” maktutévning medan NaTO skoter
alla ”harda” uppdrag. NaTO ir dock alltjimt en miktigare aktor
inom hard sikerhet, medan EU har stor kapacitet vad giller mjuka
maktmedel.

Ansvarstagande utkrivs bade vad giller ”hard” och "minsklig”
sikerhet. Utvecklingspolitik, miljopolitik och flyktingpolitik kan ses
som mer kopplade till minsklig sikerhet och ir centrala i strivan att
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skapa langsiktigt sikerhet och stabilitet. Hard sikerhet dr dock en
central del av vad stater dgnar sig &t i den sikerhetspolitiska sfiren,
men i viss min spelar dven ”mjuka maktmedel”, sa kallad sofz power,
en roll vilket har blivit aktuellt inte minst med tanke pa rysk propa-
ganda och Europeiska motétgirder.

Kapitlet har f6ljande disposition: i nistféljande stycke diskuteras
och problematiseras ansvarstagande i termer av ”mjuk” och ”hard
makt” och rollférdelningen mellan EU och NaTO. Sedan diskuteras
drivkrafter bakom ansvarstagande utifrin den aktuella debatten
inom sikerhetspolitisk forskning. Direfter foljer tre stycken vari
europeiska medborgares och ledares vilja att ta ansvar och vad detta
ansvar omfattar analyseras. Slutligen aterupptas frigan om behovet
av en tydligare rollférdelning mellan EU och NATO och i ljuset av den
diskussionen betonas behovet att ”tinka nytt” vad giller ansvars-
tagande. I kapitlets slutsatser presenteras ett antal policyrekommen-
dationer som EU bor beakta for att stirka sin kapacitet som effektiv
ansvarstagande sikerhetspolitisk aktor.

Europas ansvar for "hard” och “mjuk” sékerhet

Tar Europa tillrickligt mycket ansvar for att beméta nutida siker-
hetshot? Det har ifrigasatts. Inom ramen for den si kallade ”harda
sikerheten” forsoker usa kontinuerligt f4 Europa att ta storre ansvar
for att stabilisera niromradet. I takt med att hotbilden blir allt
allvarligare, samtidigt som Usa foérsvagas som hegemon, kriver ame-
rikanska ledare alltmer bestdmt att Europa méste ta ett storre ansvar
fér den gemensamma sikerheten. Europeiska stater uppmanas oka
sina férsvarsbudgetar for att uppna en, ur ett amerikanskt perspektiv,
mer rittvis fordelning av ansvaret for den gemensamma sikerheten.
Den dévarande forsvarsministern Robert Gates klagade exempelvis
ir 2010 6ver Europas “demilitarisering”; medan en negativ instill-
ning till det militira maktmedlet var en vilsignelse pd 1900-talet har
den pd 2000-talet blivit ett hinder for att uppna riktig sikerhet och
bestdende fred, enligt Gates. I en skarp kritik av Europa dret dirpé
hivdade han att europeiska (NATO-) stater méste ta sitt ansvar for
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det kollektiva forsvaret for att undvika att alliansen blir helt irrele-
vant ur ett militdrt perspektiv.

I samarbete med Kjell Engelbrekt och Marcus Mohlin frin
Forsvarshogskolan redigerade jag boken The Nato Intervention in
Libya: Lessons Learned from the Campaign 2011: en forsta utvirdering
av NATO:s Libyeninsats skriven av praktiker och forskare. Boken
visar bland annat att Usa under Libyeninsatsen manifesterade en
vilja att hélla sig i bakgrunden vad giller ledarskap (”leading from
behind”). Detta for att tvinga de europeiska stater som deltog i
insatsen att klara av mer pa egen hand. Aven om usa inledningsvis
tog ledningen var Obamaadministrationen tydlig med att ansvaret
sd fort som mojligt skulle 6verforas till de europeiska allierade. Usa
var endast redo att ta en stodjande roll i vad som sdgs som en konflikt
dir Europas snarare dn UsA:s vitala intressen stod pi spel. Flera
krisartade situationer uppstod under interventionen, just pi grund
av UsA:s ovilja att 6sa situationer som uppstod di europeiska allie-
rade inte satte in tillrickligt med resurser. Den virsta krisen uppstod
enligt en av kapitelforfattarna i boken, Jeffrey Michaels, da usa trots
patryckningar frin viktiga NATO-medlemmar avbojde att bidra med
fler stridsflygplan i ett lige d4 dessa var helt nodvindiga.

Amerikansk kritik riktades ocksa bide mot europeiska stater som
deltog, men med vad som ansigs vara for knappa resurser, och mot
dem som inte deltog alls, diribland Tyskland. Under de féljande
dren signalerade Tyskland att det skulle komma en férindring vad
giller just ansvarstagande. Forsvarsminister Ursula von der Leyen
mélade bland annat upp en vision av ett mer militirt ansvarstagande
Tyskland med ett starkt engagemang i niromradet i en intervju i Der
Spiegel 2014. Europeiska stater lever dock dnnu inte upp till Usa:s
forvintningar och debatten kring hur bordorna skall férdelas fortsit-
ter inom NATO. P4 toppmotet i Wales 2014 utfiste sig medlemmarna
att senast 2024 leva upp till det s kallade tviprocentsmalet, enligt
vilket medlemmarna ska ligga tva procent av sin BNP pi forsvaret.
Det uttrycks dock stora tvivel kring huruvida de europeiska linderna
faktiskt kommer att leva upp till detta. Pressen att ligga mer resurser
pa forsvaret kommer dock inte bara frin usa. Rysslands agerande i
niromradet, internationell och inhemsk terrorism, Islamiska statens
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(1s1s) valdsamma framfart samt konfliktdrabbade sénderfallande
stater som Syrien utgér utmaningar i niromridet som resulterar i
péfrestningar pa Europas forsvarsmakter.

Problemen ovan kan alltsi tolkas som ”harda” sikerhetsproblem
som kriver ”harda”, militira, svar. Det finns dock andra tolknings-
mojligheter och andra slags utmaningar. Om vi istillet anligger
perspektivet "minsklig sikerhet” (human security) kan det hivdas att
problemen ovan ocksd méste hanteras med andra, "mjuka”; medel
sdsom bistdnd och forebyggande dtgirder. Detta perspektiv fingar
dessutom in delvis andra problem, som miljosikerhetsproblem och
kvinnors utsatta position vad giller sikerhet. Debatten om minsklig
sikerhet inleddes under 199o-talet och handlar om att vidga per-
spektivet, fran staters sikerhet till individers och gruppers sikerhet.
Bland ledande forskare med fokus pa minsklig sikerhet mirks bland
andra Mary Kaldor, som ledde arbetet med EU-rapporten A human
security strategy for Europe, och Roland Paris, vars artikel ”Human
Security — Paradigm Shift or Hot Air?” publicerades i tidskriften
International Securiry 2001. Europas ansvar vad giller minsklig siker-
het kan illustreras med oférmagan att ta ansvar {6r bitflyktingarna
pd Medelhavet. Ledarskribenten i tidskriften The Economist ifriga-
satte den 25 april 2015 om EU - med tanke pa passiviteten i batflyk-
tingfragan - fortfarande kan anses vara en “kraft for det goda” (force
for good). Skribenten menar att nir upp till 200 ”batminniskor” dor
pa Medelhavet under en tiodagarsperiod i april uppenbaras unionens
ofullkomlighet. Om EU skall kunna ”leva upp till sina virden” méste
riddningsaktionerna vara mycket stoérre och det dr nodvindigt ate
agera pd ménga fronter samtidigt. EU:s flyktingpolitik beskrivs
som ett ”moralisk och politiskt misslyckande” som resulterar i ett
Yetikens sammanbrott”.

Det dr viktigt att betona att ”hird” och ”minsklig” sikerhet
inte utesluter varandra. Vad giller ansvarstagandet for sikerheten
i Europa har exempelvis NATO i forsta hand fokuserat pa hérd
sikerhet medan EU, som i hogre grad besitter ”hela verktygsladan”,
anvint badde harda och mjuka maktmedel. NATO har inte utvecklat
civila férmégor i stor skala och alliansen engagerar sig inte i exem-
pelvis polisidra dtgirder. £U, 4 andra sidan, saknar formaga till stra-
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tegisk planering frin ett permanent hogkvarter och har begrinsade
militdra resurser. Min slutsats i ett kapitel i boken The European
Union and Strategy: An emerging actor star sig; EU utgor ett kraftcen-
trum i internationell politik, men dr pd grund av inre splittring och
andra problem innu inte en fullddig global strategisk aktor (fér en
analys av ledarskapsfrigan inom ru, se Lisbeth Aggestams kapitel i
Europaperspektiv 2014).

Sjilvklart strivar NATO och EU efter att inte skapa dubbla struk-
turer, vilket skulle innebira sloseri med resurser. Hikan Edstrom och
Dennis Gyllensporre vid Forsvarshogskolan visar i boken Pursuing
Strategy: NATO Operations from the Gulf War to Gadaffi att organisatio-
nerna ofta har delat upp ett uppdrag mellan sig; i vissa fall har NATO
tagit den militdra dimensionen medan EU ansvarat f6r exempelvis en
polisinsats. Andra ginger har EU tagit over ett uppdrag frin NATO
da den mest akuta konfliktfasen avslutats. Detta giller exempelvis
insatserna i Makedonien och Bosnien-Hercegovina.

Ansvarstagande kan ge status

Ansvarstagande for hird sikerhet kan vara mycket kostsamt i form
av hoga forsvarsanslag, soldaters liv och engagemang i problema-
tiska statsbyggnadsprocesser. Trots detta tycks statsledningar vilja ta
ansvar och framstd som ansvarsfulla. Mojliga drivkrafter diskuteras
nedan. Ansvarstagande kan analyseras frin en rad utgangspunketer,
framforalle juridiska, politiska och etiska/moraliska. Ofta bor man
ta hinsyn tll hur perspektiven hinger ihop. Juridiska, folkritts-
liga, hinsyn kan exempelvis bade forsvira och underlitta ansvars-
tagande inom internationell politik. Politiska argument fér eller
emot ansvarstagande stimmer inte alltid 6verens med juridiska och
moraliska och vice versa.

Inte minst har politiska och etiska ansvarshinsyn ofta ett nira
samband. Dels kan man friga sig vad som utgér ett politiskt ansvars-
fullt beteende utifran nigon form av absolut etisk mattstock. Utifrin
detta resonemang kan politiker vara drivna att ta ansvar darfor att
de helt enkelt vill handla ritt, ur ett moraliskt perspektiv. Men etik

256



EUROPA - TA DITT ANSVAR!

kan ocksd anvindas instrumentellt i politiken. I det senare fallet kan
exempelvis stater beskriva sina handlingar som etiska och pi si vis
framstd som ansvarsfulla, dirfor att de har ndgot att vinna pa detta
for egen del. Det kan handla om att sikra ett rykte for den egna staten
som ansvarstagande makt och pa sd vis uppna social och om mojligt
dven en sirskild legal status i det internationella systemet. Forskning
om status bland stormakter hivdar att just strivan efter status ir en
viktig drivkraft. Stater med hog status tillmits storre betydelse av
andra stater och fir ocksa fortroende att ta storre ansvar. Stater med
riktigt hog status kan {4 fértroende av andra att ta sirskilt ansvar”
(”special responsibilities”) fér gemensamma angelidgenheter. De fem
vetomakterna i sikerhetsrddet ir det frimsta exemplet. Status upp-
nds genom stora materiella resurser, men ocksa genom ett agerande
som gar i linje med de ridande normerna i systemet.

Iver Neumann och Benjamin Carvalho visar att jakten pa status
kan vara viktig dven fér mindre stater i boken Small Stare Status
Secking: Norway’s Quest for International Standing. 1 avsaknad av mate-
riella resurser och moijligheter att nd stormaktsstatus kan mélet
vara att bli betraktad som en ”god” makt, som ir pilitlig och far
erkidnnande i systemet. Det som krivs dr ”symboliskt kapital”, som
kan uppnds genom annat in materiella resurser, exempelvis fram-
gangsrik diplomati, gott rykte pd omraden sidsom kultur, ekonomiska
bidrag till militira insatser eller bistindsprojekt. Forskarna visar att
Norge har lyckats utnyttja sidant kapital och dirmed vunnit status i
internationella relationer.

P4 frigan ”varfor ta ansvar” kan ett svar siledes vara att bade
stater och organisationer som EU soker status i det internationella
samfundet och dirfor viljer att ta ansvar. Bide EU och enskilda sta-
ter kan vilja att ta ansvar for att framstd som “goda” och pi si vis
vinna status. Tanken om EU som en normativ makt, som sprider
sina normer och virderingar i virlden lanserades av Ian Manners
2002 och har debatterats sedan dess, bland annat av Ole Elgstrom
i Europaperspektiv 2014 och Rikard Bengtsson i Europaperspektiv
2010. Det har ifragasatts dels om EU verkligen kan betraktas som
en normativ makt, dels om det alltid 4r limpligt att forsoka sprida
normer. Normspridande kan fungera i EU:s absoluta nirhet, i linder
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som soker medlemskap, men bland mindre mottagliga stater kan
det ses som ett uttryck fér neokolonialism eller som krinkande av
linders suverinitet. Normspridning dr dock inte den enda metoden
som finns att tillgd f6r den aktor som vill framstd som moraliskt
ryktbar. Att axla ansvar dr ett annat sitt att ikld sig en roll som
moralens viktare. Sammanfattningsvis kan politiker hinvisa till
ansvarstagande for att de vill handla moraliske riktigt, eller f6r att
framstd som moraliskt oférvitliga.

Att ansvarsfragor dr angeligna dr ocksa tydligt inom forskningen.
Jag sokte nyligen bringa reda i den stora mingden litteratur som
publicerats om ansvar inom sikerhetspolitisk forskning under senare
ir 1 artikeln "Beyond the ‘RtoP’: Responsibility as Doing, Being
and Sharing”. Artikeln granskade topprankade tidskrifter under en
femarsperiod och identifierade 160 vetenskapliga artiklar om ansvar.
En analys av dessa artiklar visar att forskare huvudsakligen nirmar
sig ansvarsfrigan fran tre olika perspektiv. Aven om dessa perspektiv
delvis 6verlappar varandra klargor en sidan indelning att ansvars-
debatten handlar om lingt mycket mer idn endast normen "Ansvar
att skydda”. Perspektiven belyser huvudsakligen f6ljande tre teman:

o Ansvar att skydda. Denna forskningsgren kretsar kring nor-
men ansvar att skydda” (”responsibility to protect”) som
utvecklades pa 199o-talet. Ursprungstankarna terfinns i
en bok av Francis Deng, Donald Rothchild, och William
Zartmanns Sovereignty as Responsibility: Conflict Management
in Africa. En stor akademisk litteratur har vuxit fram kring
denna norm, inklusive tidskriften Global Responsibility ro
Protect. Ett FN-dokument frin 2005 behandlar ansvaret att
ingripa i en suverin stats inre angeldgenheter i hindelse
av bland annat folkmord. Tanken ir att en stat har ett
ansvar dven mot sin befolkning och om staten férverkar
det ansvaret dr det andra staters skyldighet att ingripa.
Normen har aberopats en ging - infér NATO:s ingripande
i Libyen 2011 - och ir en killa till stindig diskussion.
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Ansvar for virldsordningen. Inom denna forskningsfara ver-
kar forskare som intresserar sig for stormaketers sirskilda
ansvar for global sikerhet. usa:s nedging, den férinder-
liga vérldsordningen och strivan att uppritchalla status
quo star i fokus. Vidare stills frigor om huruvida stormak-
ter pd uppgang, framforallt Kina, kommer att utvecklas
som ansvarsfulla makter som uppritcthaller det radande
liberala globala normsystemet med dess institutioner — kan
Kina bli en ”responsible stakeholder”? Bland forskare som
intresserat sig sirskilt for ansvaret for virldsordningen
kan exempelvis nimnas John Ikenberry, Amitav Acharya
och Amitai Etzioni. Vid Forsvarshogskolan har ocksa en
forskargrupp vuxit fram som fokuserar pa ansvarsfrigor i
internationella relationer utifrin statsvetenskapliga, folk-
rittsliga och krigsvetenskapliga perspektiv. Inom ramen
for detta arbete behandlar exempelvis statsvetaren Ronnie
Hjorth ansvarsfrigan ur ett moraliskt perspektiv i artikeln
YHumanitarian Intervention and Moral Responsibility”.

Delat ansvar. Det tredje perspektivet berér problem och
mojligheter vad giller uppdelningen av ansvar ”pa filtet”.
Minga forskare behandlar problem och méjligheter med
att dela och definiera ansvar mellan aktorer som arbetar
bade inom fasta allianser och i mer tillfilliga eller 16sa
koalitioner. Det kan handla om att avgdra vem som har
ansvar for vad inom ett insatsomride eller inom en militir
organisation, hur man skall avgora vem som bir ansvar for
illgirningar som utforts under ett krig och om behovet av
att hantera farliga vapen pa ett ansvarsfullt vis. Forskare
intresserar sig ocksé for hur privata aktorer och individer
tillskrivs ett allt storre ansvar inom sikerhetssfiren. Bland
annat har man belyst problem med oklarheter kring
ansvarsfordelning och utmaningar vad giller koordinering
i konflikthantering som involverar en stor variation av
aktorer, till exempel stater, regionala organisationer och
aktorer fran civilsamhillet.
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Forskningen visar saledes bland annat att det ir langt ifrin okompli-
cerat att fordela och definiera ansvar. For framtida forskning dr det
viktigt att fokusera ytterligare pa hur ansvar kan delas mellan olika
typer av aktorer och vad som hindrar detta. Det krivs bland annat
att aktorer nar en samsyn i ansvarsfrigan for att samverkan skall
kunna komma till stind; vad innebir egentligen ”ansvarsfullt age-
rande” {6r olika aktorer i olika situationer och geografiska kontexter?
Individers, organisationers och andra icke-statliga organisationers
roll i ansvarstagandet utvecklas inte vidare i detta kapitel, men ir en
hogst relevant fraga for framtida forskning.

Européer allt mer oroliga - for terrorism,
religios extremism och Ryssland

For att kunna bedoma vilka hot som Europa kommer att prioritera
och ta ansvar for ir det rimlige att borja med att studera vad som
faktiskt anses hotfullt. Medborgares och politikers hotuppfattningar
styr nationella politiska agendor och satsningar. Innan sommaren
2016 skall den hoga representanten for utrikes- och sikerhetsfrigor
Federica Mogherini ha tagit fram EU:s nya globala strategi for
utrikes- och sikerhetspolitik. Malet ir att bittre utnyttja EU:s “hela
verktygslida”, inklusive handels- och utvecklingspolitik, for ate bli
en starkare global akt6r. Kommissionens ordférande Jean-Claude
Juncker har betonat att de regeringar som ”si énskar” bor jimka
samman sina forsvarsresurser for att ge mojlighet att delta i EU:s
gemensamma insatser och for att spara pengar. Detta uttalande siger
mycket om problemet med Eu:s utrikes- och sikerhetspolitik; den
bygger pa frivillighet och det dr dirmed svért att uppna rejil hand-
lingsformaga. Om hotuppfattningarna dessutom skiljer sig dr det
innu svérare att nd konsensus. En analys av opinionsdata tyder dock
pé att det bade finns likheter och skillnader i synen p3 hot.

Den allminna bilden ir att den allminna oron kraftigt okar bland
respondenter i opinionsundersékningar. Sikerhetsrelaterade fragor
har fatt allt storre prioritet i folkopinionerna de senaste aren enligt
Europeiska kommissionens Special Eurobarometer 432: Europeans’ atti-
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tudes towards security frin april 2015. Rapporten visar att den paga-
ende ekonomiska krisen till trots blir EU-medborgare allt mer oroliga
for sikerhetsliget, framforallt vad giller terrorism, extremism och
instabilitet i niromridet. Medan ungefir lika minga respondenter
sdg ekonomisk och finansiell kris respektive internationell terrorism
(inklusive fenomenet “utlindska stridande”) som det storsta hotet
2011, ir internationell terrorism helt klart det problem som ses som
svérast i 2015. Andelen respondenter som identifierar internationell
terrorism som den storsta utmaningen mot EU-medborgares siker-
het har 6kat frin 33 till 49 procent. Dessutom anser en stor majoritet
att hotet kommer att forstirkas framéver.

Den utbredda oron for internationell terrorism ir alltsd nigot som
forenar medborgaropinionerna. Over 50 procent av respondenterna i
24 medlemsstater anger terrorism som svar pa frigan om vad som ir
den storsta utmaningen for Eu-medborgares sikerhet. Oron for terro-
rism har okat mest i Belgien, Danmark, Malta, Luxemburg och Polen.
I Malta och Danmark aterfinns det storsta antalet respondenter
som ser terrorism som den storsta utmaningen. Motpolen utgors av
Lettland och Slovenien. Om man limnar frigan om vilken som ir den
storsta utmaningen och istillet frigar om terrorism ér en viktig intern
utmaning inom EU, dr det vanligast att hilla med bland respondenter
frin Malta, Storbritannien och Cypern. Det ligsta antalet oroade
respondenter aterfinns i Estland, Lettland och Sverige. Bendgenheten
att ange terrorism som en viktig intern utmaning har minskat mest i
Estland (=30 procentenheter) och Sverige (18 procentenheter).

Ett nirliggande omride - religios extremism - ses ocksd som
det storsta hotet av allt fler. Detta aterspeglas i en 6kning fran 6
procent ir 2011 till 20 procent ir 2015. Att se religios extremism
som det allvarligaste hotet dr vanligast i Nederlinderna, Danmark
och Belgien. Andelen som hivdar att inbordeskrig och krig utgor de
storsta hoten 6kade ocksd ndgot, frin 7 till 11 procent under samma
tidsperiod. Valdsamma konflikter ses inte som det storsta hotet om
respondenter tvingas rangordna, men 86 procent menar att krig eller
politisk instabilitet i regioner utanfor EU kan innebira risker for den
interna sikerheten. Bland hot som omnimns av mer dn 10 procent av
respondenterna dterfinns dven fattigdom, organiserad brottslighet,
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korruption, irreguljir immigration och cyberbrottslighet. Mellan
2011 och 2015 sjonk oron fér miljéfrigor fran 12 till 7 procent.

Ryssland tas inte upp som ett mojligt hot i Eurobarometerns
undersokningar — det vore knappast limpligt ur ett politisk-diplo-
matiskt perspektiv. Andra undersokningar visar dock pa en timligen
stark vilja bland respondenter att ta ansvar fér Ukraina for att
stodja landet i ljuset av Rysslands agerande. Enligt Transatlantic
Trends 2014 menar 58 procent av respondenterna i tio undersokta
EU-linder att Ukraina bor stodjas. Stodet for Ukraina idr allra star-
kast i norra Europa; i Sverige (73 procent), Polen (67 procent) och
Tyskland (65 procent). I nagra av linderna i sodra Europa ir stodet
svagare; i Grekland (44 procent), Spanien (48 procent) och Italien
(52 procent). Respondenter i Storbritannien och Frankrike intar en
”mellanposition”; i dessa linder dr 59 respektive 58 procent positiva
till att stodja Ukraina.

I en rapport av Pew Research Center frdn juni 2015 undersoks huru-
vida allminheten i centrala NaTO-linder uppfattar Ryssland som
ett militirt hot mot dess grannlidnder. I Polen anger hela 70 procent
av respondenterna att Ryssland utgor ett stort hot. I andra inden av
skalan dterfinns Tyskland dér 38 procent ser Ryssland som ett stort
hot. I tabellen nedan vidgas perspektivet om hotuppfattningar fran
att innefatta enbart ”de tre stora” till att ocksé visa attityder i andra
viktiga stater i Europa ur ett sikerhetspolitiskt perspektiv.

Tabell 1 Hur stort militart hot, om alls ett hot, utgér Ryssland fér sina grann-
l&ander forutom Ukraina? (How much of a military threat, if at all, is Russia to its
neighboring countries aside from Ukraine? Pew Research Center - angivet i pro-
cent. Av avrundningsskal uppgar inte totalsumman alltid till 100 procent.)

Stort hot | Mindre | Inget hot |Inget svar/
hot Vet ¢j
Polen 70 19 4 6
Storbritannien 53 36 7 4
Frankrike 51 40 8 0
Spanien 49 38 10 4
Ttalien 44 34 15 7
Tyskland 38 48 13 1
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En stor andel respondenter i flera av EU:s stora medlemslinder
uttrycker sdledes stor oro fér bade terrorism och Ryssland. I vissa lin-
der dir oron for extremism ir relativt 1dg — som Estland - dr oron for
Ryssland desto mer utbredd. De baltiska linderna upplever stor oro
over Rysslands agerande i ndromradet och har under en ling tid 6ns-
kat se en utvidgad och permanent nirvaro av NATO-trupper pa deras
territorium. Orsaken sigs vara en okad ridsla over att férekomsten
av rysksprikiga minoriteter i respektive land kan komma att resul-
tera i en rysk aggression, likt den i Ukraina (for en analys av EU:s
relation till Ryssland, och splittringen inom EU i frigan, se Anke
Schmidt-Felzmanns kapitel i Europaperspektiv 2014).

"De tre stora” vill ta ansvar for Mellandstern
och Ukraina

Hur ser di de ”tre stora”, som har stor piverkan pd Europas siker-
hetspolitik, pa ansvarstagande och hot? En nirmare granskning av
den politiska viljan att ta ansvar for sikerhetsfrigor i dessa tre linder
ir viktig for att kunna avgora hur villigt och kapabelt Europa i stort
ir att ta ansvar for att bemota sikerhetshot.

Storbritannien ir den stat som har storst kapacitet som “ansvars-
tagare”. Landet har en ling tradition av militdra insatser och
ett tydligt globalt perspektiv pd sikerhet. Storbritannien har alla
férutsittningar som krivs for att kunna ta ett stort ansvar inom
sikerhetssfiren; en ling tradition av att agera som en global make,
en omfattande uppsittning militira, ekonomiska, kulturella och
administrativa resurser och en vana att agera unilateralt, bilateralt
och inom institutioner som NATO och EU. Den speciella relationen
med Usa féder ockséd férvintningar frin den andra sidan av Atlanten
pé att Storbritannien skall vara berett att agera pa den internationella
arenan nir USA bedomer att det dr nodvindigt.

Premiidrminister David Cameron har signalerat en vilja att ta
ansvar bide for hoten frin 1sis/terrorism och frin Ryssland. Pa
grund av en allt storre osidkerhet gillande langsiktiga risker och hot
har Storbritannien under en lingre tidsperiod sagt sig efterstriva
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ett allomfattande perspektiv, dir man fokuserar pd att identifiera
och hantera risker innan dess konsekvenser nér Storbritannien.
Forebyggande dtgirder och stirkandet av lokal férmiga att hantera
problem har betonats. Vidare understryker man vikten av att angripa
grundorsakerna till instabilitet och betonar dirfér behovet av inter-
nationellt utvecklingsstod. Riktade program efterlyses for att minska
rekryteringen till terroristorganisationer bide pd hemmaplan och i
de linder som anses utgora de storsta hoten. Mojligheter till ansvars-
tagande ses med andra ord i minga sammanhang och forebyggande
metoder skall prioriteras.

Frankrike ir ocksd en viktig potentiell “ansvarstagare”; landet
har visat vilja att agera militirt genom att intervenera i oroshirdar i
niromridet nir s dr nodvindigt — exempelvis i Mali och i Libyen -
och ir ocksé beniget att dela ansvar med andra eu-linder. Linjen har
under en lingre period - utstakad bland annat i Vithoken for forsvar
och nationell sikerher frin 2013 ("French White Paper: Defence and
National Security 2013”) — varit att direkta konventionella militira
hot mot territoriet ir osannolika. Diremot lyfts terrorism och andra
problem fram, och de manga svaga statsbildningarna i Europas
niromrdde betonas sirskilt. Dessa hot dr mer oforutsigbara in
traditionella, mellanstatliga konflikter, vilket anses ge upphov till ett
sdrskilt dilemma dir valet stdr mellan att vinta pa att kaos bryter ut
eller att intervenera, och dirmed riskera att sjilv bli en méltavla for
vild. Precis som i Storbritannien betonas alltsd grundtanken att man
miste ta ansvar i ett tidigt skede; hot skall stoppas innan de uppstar.
Européer har ett ansvar att agera forebyggande menar man, dirfor att
stabilisering av niromréddet dr en forutsittning for sikerheten for alla
EU-medlemmar. Den franska Vitboken uppmirksammar dven att
Ryssland erhallit stérre ekonomiska och militdra maktmedel genom
aggressiv upprustning och energipolitik. Frankrike har dirmed likt
Storbritannien ett dubbelt fokus, iven om retoriken frimst betonar
hot séderut.

Tyskland ir det land i Europa som tar storst ansvar ur ett eko-
nomiskt perspektiv. Pa senare tid har man dessutom signalerat
vilja att ta mer ansvar for sikerhetsfrigor, inte minst avseende
Ukrainakrisen. Tysklands kommande vitbok for sikerhet dr planerad
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till sommaren 2016. Forsvarsminister Ursula von der Leyen har
bekriftat att Rysslands agerande i Osteuropa kommer att vara en av
de stora fragorna. Hotbilden beskrevs senast i det tyska forsvarsde-
partementets rapport frin 2011. Hir, liksom i Frankrike, betonas det
att ett territoriellt hot med konventionella militira medel ir osan-
nolikt och att den tidigare personalstyrkan dirfor inte ir nodvindig.
Dagens hot anses frimst hirstamma frin svaga och sénderfallande
stater och internationell terrorism. Stater med bristfillig suverinitet
anses bidra till inbordeskrig, regional instabilitet, humanitira kriser
och relaterade fenomen, sisom radikalisering och storskalig migra-
tion. Dirmed finns det stora likheter med de tvd 6vriga ”stora” vad
giller upplevelsen av akuta hot. Nir utrikesminister Frank-Walter
Steinmeier 2014 fick frigan vilket som var det stérsta hotet mot
Tyskland i dagsliget tvekade han mellan kriserna i Ukraina och
Mellangstern. Han hinvisar till att Ukraina ligger geografiskt nir-
mare och kriver mer av Tyskland i form av ansvarstagande, medan
krisen i Mellanostern 4 andra sidan handlar om ett sénderfall av
ordningen i en hel region, lingt bortom Syrien och Irak, och om
stridande som kommer fran Europa, inklusive Tyskland.

Det brukar sigas att linder i 6stra Europa har ett helt annat fokus
i hotuppfattningarna 4n linder i syd. Analytikern Judy Dempsey
pi Carnegie Foundation menar exempelvis att de baltiska staterna
och Polen ser Ryssland som det frimsta hotet, medan Grekland,
Spanien och Portugal frimst bekymras av instabilitet i Nordafrika
och Mellanéstern. Medan de forra betonar territorialforsvaret, ser
de senare ett storre behov av krishantering bortom unionens grinser
och tonar ned problemen kring Ukraina. Analysen ovan stoder
denna uppfattning, men visar att det indd finns ambitioner hos
”de tre stora” att ta ansvar och hantera hot i bida dessa geografiska
riktningar. Ledarskapen i dessa linder ligger ocksa vil i linje med
medborgaropinionerna; bade terrorism och Ryssland ses som all-
varliga hot som EU har ansvar att hantera. Detta borde bada gott for
EU:s fortsatta mojligheter att genom samarbete mellan medlems-
staterna ta ett gemensamt ansvar for att mota hoten. Det finns dock
tecken pd att EU inte formar uppritthalla fokus pa Ryssland och det
ostliga partnerskapet, just pa grund av de stora problem som finns
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att hantera runt Medelhavet och i Mellanostern. Viljan att samarbeta
for ate losa problem ir inte heller sjilvklar, dtminstone inte vad giller
Ryssland. Enligt opinionsundersokningen Transatlantic Trends 2015
menar ungefir lika manga respondenter i merparten av medlemssta-
terna att deras land bor ta ett eget grepp (Pindependent approach”)
i hanteringen av Ryssland, jimfort med de som menar att Ryssland
bor bemoétas genom samarbete inom EU.

Europa vill ta ansvar, men racker resurserna?

Hur mycket resurser tinker de tre stora europeiska linderna faktiskt
satsa for att hantera hoten? Aterigen stir hird sikerhet och militira
satsningar i centrum, inte for att dessa ir de enda visentliga satsningar-
na som kan majliggora ansvarstagande, utan for att avgrinsa analysen.

Minga europeiska stater valde efter det kalla krigets slut att
prioritera forsvarsmaktens kapacitet att delta i olika former av
utlandsoperationer. Som en konsekvens har de militira styrkorna
blivit mindre, mer rorliga, mer professionella och bittre trinade
for att kunna stationeras utanfor sivil som inom Europas grinser.
Detta har inneburit att man delvis forlorat kapacitet for storskaliga,
konventionella manévrar. P4 grund av det forsimrade sikerhetsliget
i Europa de senaste dren har NATO uttryckt en ambition att vinda
denna trend. Genomforandet férsviras dock av att minga Eu-linder
fortfarande kidnner av den globala finanskrisens verkningar sex ar
efter dess utbrott, vilket begrinsar mojligheterna for satsningar
inom forsvarsomradet. Trots detta har samtliga Eu-medlemmar som
ingdr i NATO férbundit sig att uppna de finansieringsmal som senast
antogs vid NATO-toppmotet i Wales i september 2014 som innefat-
tar en riktlinje att spendera minst tvd procent av BNP pé forsvaret.
Den stora andel linder som dnnu inte uppndr mélet uppmanas att
uppni detta inom en tiodrsperiod. I den man mélsittningen efterlevs
kommer detta att kriva mycket stora utgiftsokningar for de flesta
EU-linder under de kommande tio aren.

NATO:s uppgifter om medlemsstaternas forsvarsutgifter for 2015
visar att den nedatgiende trenden fortsitter i Belgien, Bulgarien
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och Italien. Vissa europeiska NATO-medlemmars forsvarsanslag ser
dock ut att vixa. Det tydligaste exemplet dr Polen, vars utgifter
okar med hela 0,4 procentenheter av BNP under 2015 och dirmed
uppfyller riktlinjerna. Rapporten ”The Military Balance 2015” frin
International Institute for Strategic Studies anger att flera andra rU-
linder ocksd aviserat hogre forsvarsanslag. Detta giller sirskile de
osteuropeiska linderna: Litauens premidrminister har deklarerat att
man har for avsikt att nd NATO:s tviprocentsmal 2020 och Tjeckien
att man avser 6ka forsvarsutgifterna till 1,4 procent av BNP fram till
ir 2020. Aven Lettland har uttryckt liknande avsikter. Ruminiens
premiirminister har foreslagit en héjning av landets nuvarande mal
pa 1,4 procent for perioden 2015-2017 till tvd procent och de poli-
tiska partierna i Bulgarien har ocksi enats om att 6ka utgifterna for
anskaffning av férsvarsmateriel.

Aven Tyskland har aviserat att man skall 6ka sina forsvarsutgifter
pd grund av de ménga pigdende kriserna i sikerhetssfiren. Reuters
har rapporterat att Tyskland dmnar oka foérsvarsanslagen med hela
6,2 procent under de kommande fem aren. Den érliga forsvarsbudge-
ten foreslas oka med 1,2 miljarder euro till totalt 34,2 miljarder 2016,
for att sedan successivt oka till 35 miljarder euro ar 2019. De tyska
anslagsnivderna for anskaffning av forsvarsmateriel ligger enligt
statistik frin European Defence Agency (EDA) de senaste aren cirka
50 procent hogre in de drliga nivierna fore 2007. Forsvarsminister
Ursula von der Leyen har meddelat att man ser 6ver den planerade
minskningen av antalet stridsvagnar av modellen Leopard 2.

Det finns ocksd tecken pad att de aviserade nedskirningarna i
Frankrike omvirderas. I Vitboken frin 2013 planerade man att beva-
ra davarande niva for forsvarsanslagen under perioden 2014-2019.
Trots detta deklarerades ligre bestillningsorder for bland annat flyg-
vapnet, samtidigt som personalstyrkan fortsatte att minska. I slutet
av april 2015 rapporterades det att man avsig avveckla 15 500 tjinster
vilket ska jaimforas med den tidigare aviserade nedskirningen med
34 000 tjinster. Samtidigt annonserades det att forsvarsbudgeten ska
oka med totalt fyra miljarder euro under de kommande fyra &ren, i
syfte att garantera bide Frankrikes interna sikerhet och sikerheten
for de franska soldater som deltar i utlandsoperationer.
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Frankrike efterstrivar ocksd en mer ledande roll i internationella
operationer, vilket innebér att man prioriterar 6kad strategisk auto-
nomi i sin interventionsstrategi. Man siktar pd att kunna hantera tvé
eller tre olika internationella interventioner samtidigt, varav en som
huvudbidragare. For detta syfte tillkommer en joint force brigade”
bestiende av 6ooo-7000 marktrupper tillsammans med speci-
alférband, nodvindiga luft- och sjostridskrafter samt tillhérande
ledningsresurser och understdd. Sammantaget kommer man kunna
mobilisera tvd brigader som utgors av 15 ooo marktrupper samt till-
horande understod. Till territorialférsvaret avsitts 66 ooo marktrup-
per. Fram till 2019 planeras den arliga forsvarsbudgeten successivt
oka till 35,51 miljarder euro. I anslagen aterfinns ocksé stora tillskott
for anskaffning av férsvarsmateriel.

I Storbritannien sjunker férsvarsutgifternas andel av BNP, men
tros ind4 dverstiga NATO:s tviprocentsmal. Trenden priglas av mins-
kande materielanskaffning, mindre militdra enheter och avskaffandet
av hela plattformar, vilket innebir en ligre forméga att utféra nutida
och framtida uppdrag. Enligt planer frin 2010 avsig man sinka
forsvarsanslagen med totalt cirka dtta procent fram till 2018, vilket
innebar att antalet anstillda skulle minska med 20 procent. Det finns
dock vissa tecken pa att trenden kan komma att vinda. Den regering
som tilltridde 2015 under ledning av David Cameron kan komma att
begrinsa nedskdrningarna. Storbritanniens forsvagade kapacitet kri-
tiseras av manga, bland annat av brittiska underhusets férsvarsutskott
som i en rapport 201§ menar att tidigare officiella analyser av sikerhet
och forsvar felaktigt tonat ned riskerna f6r mellanstatliga konflikter
och alltfér ensidigt fokuserat pd hoten frin sonderfallande stater,
rebeller och terrorister. Utskottet hivdar att det nu giller att vara
beredd pé handling i en mingd olika insatsomraden samtidigt och att
bade engagera sig i traditionella och okonventionella hot. Detta maste
leda till férandringar i férsvarsplaneringen, enligt utskottet.

Ansvarstagande ir dock inte bara en friga om satsningar i
termer av investeringar i materiel och personalstyrka. Militirt och
politiskt stod till usa-ledda interventioner bortom Europas grinser
ir ett annat sitt att ta ansvar. Hér kan konstateras att samtliga tre
”stora” deltar i internationella insatser, dir Storbritannien ir tydligt
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ledande, f6ljt av Frankrike. Tyskland ir betydligt mer passivt och tar
mindre risker. Vissa insatser sker helt oberoende av Usa, exempelvis
den vU-ledda Operation Aralanta i Adenviken, Arabiska havet och
Indiska oceanen for att stivja sjoroveri, skydda FN:s transporter av
féornédenheter till regionen och uppritthilla FN:s vapenembargon.
I denna deltar samtliga tre linder. I ovrigt skiljer sig bidragen i viss
mén. Frankrike har bidragit med trupp till samtliga Eu-ledda insatser
under tidsperioden och har dven ingatt i flest FN-ledda insatser. Det
finns dock tecken pé att Frankrike blivit mindre beniget att bidra
med truppstyrkor. Man har pi négra fi ar nistan helt avvecklat sin
nirvaro i Kosovo, samtidigt som man valde att limna Afghanistan i
december 2014.

Storbritannien har inte pd ménga ar deltagit i NATO:s insats
Kosovo Force, som pabérjades i juni 1999. Det brittiska engagemanget
fér NATO-insatser ir dnda stort, sett till den stora truppnirvaron och
de hoga dodssiffrorna i insatsen i Afghanistan, samt den fortsatta
nirvaron i landet. Storbritannien bidrog med nist mest trupper till
ISAF efter USA och toppnoteringen pé 9 500 soldater varade mellan
2010 och 2012. Tyskland bidrog ocksd med en relativt stor perso-
nalstyrka till 1sAF, som hogst 5000 soldater under delar av 2011,
medan Frankrike hade en toppnotering pa 4 ooco soldater. Nir 1SAF
avslutades hade 453 brittiska militdrer och civila dott i Afghanistan
enligt forsvarsdepartementets statistik. Fran det tyska Bundeswehr
deklarerar man 55 dodsfall, medan motsvarande siffra frin det fran-
ska forsvarsdepartementet dr 88 dodsfall. Tyskland bidrar numera
med fler soldater dn Storbritannien i Afghanistan, samtidigt som
man har betydligt mer personal i Kosovo jamfért med de 6vriga tva,
vilket tyder pé ett starkt engagemang. Dock ir dessa insatser mer lag-
intensiva dn ISAF. NATO:s Operation Unified Protector i Libyen 2011
- godkind utifrin FN:s sikerhetsrdd deklaration 1973 - priglades
ocksa av Storbritanniens och Frankrikes ledarskap. Tyskland deltog
inte aktivt i operationen.

Sammanfattningsvis tycks trenden av nedskirningar i férsvars-
anslagen ha avtagit och i vissa linder 6kar anslagen. Mot bakgrund
av det uppfattade hotet frin Ryssland i 6stra Europa ir det foga
férvanande att stora satsningar sker i ménga stater i den ostliga
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regionen. I vissa linder, inklusive Storbritannien, har trenden inte
tydligt vint. Oversikten visar dock att Storbritannien hittills varit
mest engagerat och offrat flest soldater i internationella insatser,
vilket bekriftar dess viktiga roll som ansvarstagande europeisk make.

Ansvar maste delas effektivt

For att forbittra ansvarstagandet trots begrinsade resurser dr det
viktigt att dela bordorna. Samverkan mellan olika aktérer och
sakomriden ir nodvindig for att effektivisera ansvarsarbetet. Olika
politikomrdden - militira, diplomatiska och handels- och utveck-
lingspolitiska — méste samverka for att bygga langsiktig sikerhet
genom att exempelvis stabilisera stater innan de faller sénder och
stivja rekryteringen till terroristorganisationer. Detta kapitel foku-
serar frimst pd hard sikerhet och militirt ansvarstagande, men fler
aspekter maste beaktas i virderingen av olika staters ansvarstagande,
diribland resurser som liggs pa utvecklingspolitik. Genusfrigor ir
yteerligare ett omrade dir skillnad kan dstadkommas med relativt
begrinsade medel for lingsiktig vinning. Det handlar om att integre-
ra ett genusperspektiv pA manga olika omriden inom sikerhetssfi-
ren. Detta giller exempelvis arbetet for att 6ka kvinnors deltagande
i fredsprocesser, vilket har visat sig 6ka den langsiktiga stabiliteten
i postkonfliktomriden. £u:s tillsittande av en hogniviperson for
fragor relaterade till FN-resolution 1325, som behandlar kvinnors och
flickors sdrskilda utsatthet och skyddsbehov i konflikter samt deras
deltagande i konfliktlésning, dr ett viktigt steg i ritt riktning och
visar att medvetenheten inom EU om frigornas vikt och betydelse pa
det sikerhetspolitiska omradet héller pa att hojas.

EU bor ocksd fordela ansvar effektivt och rationellt bide inom
Europa och mellan Europa och andra aktérer, fér att maximera sina
mojligheter som sikerhetsskapande aktor. Dagens hot dr komplexa
och kriver gemensamt ansvarstagande. Ansvarsforhallanden méste
dock tydliggoras och renodlas. For Europas del innebir detta inte
minst att ansvaret effektivt maste delas mellan EU och NATO, si
att alliansen dven fortsatt tar huvudansvar for “hirda” sikerhetsut-
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maningar — exempelvis den militira beredskapen i férhédllande till
Ryssland och internationella insatser med militira medel. EU kan i
sin tur fokusera pa andra viktiga omriden, sdsom miljosikerhet, civil
krisberedskap och hanteringen av konflikten med Ryssland vad giller
ekonomiska och andra icke-militira medel.

Det brukar sigas att de tre stora ir splittrade i sin syn pé vilken
sikerhetspolitisk organisation som #r bist limpad att organisera
interventioner i utlandet. For Storbritanniens del 4r NATO den
sjilvklara aktoren for projektion av hird makt. Tyskland framstér
som mer splittrat. Tidigare forsvarsminister Thomas De Maizi¢re har
deklarerat att han foredrar en tydlig ansvarsfordelning dir EU dgnar
sig 4t mjuk makt och NATO 4t hird, men det tyska utrikesdeparte-
mentet sigs féredra en mer EU-positiv linje i denna fraga. Det finns
en strivan mot mer autonoma, europeiska stridskrafter, men samti-
digt en stark vilja att uppfattas som en tillforlitlig aktér inom NATO.
Frankrike har linge foresprikat ett storre europeiskt samarbete pa
férsvarsomriadet och foérsokte initiera en EU-ledd insats i Libyen.
EU:s icke-roll i Libyen anses dock ha forsvagat den redan minskande
entusiasmen bland storre medlemsstater for att utvidga samarbetet
kring EU:s gemensamma sikerhets- och forsvarspolitik (GsFp) till
att inkludera mer hird makt (se ocksd Inger Osterdahls kapitel i
denna volym). I den tidigare nimnda rapporten frin Pew Research
Center undersokte man folkopinionens generella syn pd EU och
NATO i flera NATO-linder. Dir finner man att 58 procent av tyska
respondenter hade en positiv eller mycket positiv syn pa EU jamfort
med 55 procent av de franska och §1 procent av de brittiska. I NATO-
frigan var fransminnen nigot férvinande mest positiva; 64 procent
av fransminnen, 6o procent av britterna och 55 procent av tyskarna
uttryckte en positiv eller mycket positiv syn pa NATO. Siffrorna tyder
pé att det inte finns nagra riktigt stora asikesskillnader bland linder-
nas befolkningar, vilket borde ge politiker handlingsfrihet vad giller
arbetsdelning mellan EU och NATO.

EU ir den svagare aktoren vad giller militdr formaga. Skillnaden
blir tydlig om vi beaktar hanteringen av Ryssland. Medan EU
fokuserat pa ekonomiska sanktioner har NaTO fokuserat pa militir
respons. Sex baser etableras i Osteuropa, samtidigt som man skapar
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en snabbinsatsstyrka pa 5000 soldater, som sigs utgora alliansens
storsta forstirkning av det kollektiva foérsvaret sedan kalla krigets
slut. Frankrike, Tyskland, Italien, Spanien, Polen och Storbritannien
tar pd sig huvudansvaret f6r den nya styrkan som ska kunna sittas
in inom loppet av 48 timmar. NATO skall dven forstirka sin tidigare
insatsstyrka (vilken har lingre responstid) frin 13000 till 30000
soldater och ett gemensamt triningscenter skall etableras i Georgien.
Detta illustrerar en arbetsdelning som inte bor dndras pa medelling
sikt: Medan unionen ir en viktig kraft pA minga omraden och frimst
inom ekonomi och niringsliv, uppbir NaTO den visentliga militira
makten inom Europa, Ryssland bortriknat. Vad giller beslutsfor-
miéga har iven NATO problem, med tanke pa att enighet krivs bland
de 28 NATO-medlemmarna, exempelvis for att aktivera snabbinsats-
styrkan. Dessa svérigheter kan dock inte jimfoéras med problemen
inom EU vad giller strategiskt aktorskap i denna typ av fragor.

“Ta ansvar genom att tanka nytt":
Rysk propaganda och méjliga motatgarder

Kommunikation som maktmedel ir ett bra exempel pi att EU och
NATO inte tydligt har delat upp maktutovning sd att NATO skoter
héird sikerhet medan EU dgnar sig 4t mjuk. Bide NATO och EU upp-
mirksammar vikten av strategisk kommunikation i det nya liget som
uppstitt med Ryssland som dgnar stora resurser t propaganda riktat
mot Europa. Harold Lasswell definierade i artikeln ”The Theory of
Political Propaganda”, publicerad 1927 i The American Political Science
Review, propaganda som ”the management of collective attitudes
by the manipulation of significant symbols”. Den ryska strategin
innebir bland annat ate skicka en mingd alternativa budskap eller
versioner av en hindelse, med varierande grad av sanningshalt, for
att skapa en diffus bild av olika hindelser och si tvivel exempelvis
kring vad som faktiskt hint i en konflikt eller hur man skall virdera
den politiska utvecklingen i ett land.

Om Europa vill svara upp mot UsA:s krav mdste mer resurser
satsas pd nationella férsvar. Men effektivt ansvarstagande ror sig inte
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bara om militira resurser, utan ocksi om att tinka nytt. Nytinkande
ir nodvindigt for ate 16sa problem och kan spara resurser. Att
arbeta for att hindra rekryteringen av terrorister i Europa ir ett
konkret exempel. Konfliktforebyggande dtgirder i niromradet, vilket
betonas av EU:s stora stater, dr ett annat. Rysslandsproblematiken
kriver ocksd nytinkande i form av satsningar som gir utover 6kade
forsvarsanslag och militdra forstirkningar i stra Europa. Manga
upplever sig hotade av Rysslands aggressiva politik i niromridet. EU
har ett stort ansvar hir och dess tvd huvuduppgifter ir ate dels fora
en genomtinkt sanktionspolitik gentemot Ryssland, dels férmedla
en annan bild av sikerhetssituationen 4n den som tecknas av den
ryska staten. Hittills dr satsningarna pd det senare blygsamma, trots
mycket prat om behovet av att beméta Rysslands “hybridkrigféring”
i Ukraina.

Det finns ménga svirigheter vad giller att bemota den ryska
strategin. For det forsta kan det vara svért att hantera en motstindare
som medvetet sinder otydliga eller tveeggade budskap, med syfte
att sd split och forvirring. For det andra idr det svart att férmedla
annan information till det ryska samhillet dn den som sprids genom
inhemsk propaganda i Ryssland, givet de effektiva hinder som finns
mot spridning av information. TV dominerar som informations-
birare i det ryska samhillet och internetkillor foljer i hog grad
Tv-rapporteringen. Dessutom finns det méinga sitt att begrinsa
mojligheten till internetanvindning i landet, och radiosindning-
arna pa FM stingdes ner for tiotalet ar sedan. Det har dirmed blivit
mycket svirt fér utomstiende att nd ryska mottagare med alternativ
information. For det tredje finns det ett etiskt dilemma i att beméta
Yoetisk” propaganda, som innehiller 16gner, halvsanningar och
partiska beskrivningar, eftersom man inte onskar anvinda samma
metoder och producera en potentiellt lika oetisk motpropaganda.

Mycket mer kan dock goras. Att odla relationer till det ryska
civilsamhillet 4r en viktig del, liksom att bygga upp kunskap om
fragor som relaterar till Ryssland. Dirutover pekar Judy Dempsey pa
Carnegie Endowment pd behovet av okat stod till BBC, Deutsche Welle
och Radio France Internationale. Syftet dr att initiera dtgirder for ate
férhindra att endast en version av verkligheten — den ryska - sprids
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och vinner gehor bland bredare befolkningsgrupper, sisom ryska
minoriteter i Baltikum. Under det kalla kriget verkade institutioner
som Radio Free Europe for att sprida vists version av situationen, men
under senare 4r har finansieringen av sidana resurser skurits ned,
medan den ryska ledningen fokuserat starkt pd att bemistra media.

Trots de svarigheter som nimns ovan vad giller att producera
Yetisk” motpropaganda, beslot NATO 2015 att starta en avdelning
for strategisk kommunikation vid hogkvarteret i Bryssel som skall
anvinda traditionella metoder och sociala medier for att beméta
ryska "myter och logner” som ryskstodda sindare i Europa produce-
rar. Europeiska radet uttalade sig i mars 2015 om nodvindigheten av
att “utmana Rysslands pagdende desinformationskampanjer”. I juni
2015 publicerade EU en handlingsplan for strategisk kommunikation.
I september startade man en kommunikationsenhet i Bryssel, som
bland annat skall stodja medlemsstater i att skapa motstindskraft
mot propaganda genom att ta fram exempel pa best practice for att
stirka det kritiska tinkandet kring information (”media literacy”)
bland ru-lindernas befolkningar. En uppgift ir att folja rysk media
och foresld mojligheter att anpassa EU-institutionernas mediestra-
tegier for att bemota de ryska budskapen och pa sa vis ”vinna” 6ver
publiker i EU:s 6stra partnerskapslinder. P4 detta omrade har man
ocksa sirskilt betonat att EU och NATO bor dela erfarenheter for atc
nd fram till bista mojliga dtgirder. P4 ett overgripande plan handlar
sddana strategier om att bland annat med hjilp av sociala medier ge
alternativa bilder av vad som hinder i 6stra Europa, i férhallande till
ryska versioner av situationer och hindelseférlopp.

For att aterknyta till kapitlets huvudtema handlar det om att ta
ansvar for berittelsen, eller narrativet; att aktivt férsdka paverka
hur konflikten framstills i traditionella och sociala medier. En sats-
ning pd genomtinkta informationsstrategier sivil nationellt som pé
EU-niva ir en viktig del i detta. Europas svar pd "hybridkrigféring”
miste innebira spridning av information om Europas virderingar
och syn pa situationen i Ukraina och niromridet av en rad olika
aktorer och via minga kanaler. Detta resonemang ir i hog grad rele-
vant dven inom andra problemomriden. Kampen pi sociala medier
om minniskors uppmirksamhet och verklighetsbild dr inte minst
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en viktig del i hanteringen av terroristorganisationer som 1s1s. Det
ror sig ocksd om makten dver definitionerna pa hog politisk niva,
vilket kan illustreras av det ryska vetot mot att benimna massakern i
Srebrenica ”folkmord”. Men det handlar 4nnu mer om vanliga min-
niskors verklighetssyn. Kampen om verklighetsbilden har alltid varit
en central del i aktorers sikerhetsstrivan, men ir det i odvertriffad
grad idag, da narrativ i sd hog grad sprids via sociala medier. Detta
konstaterande leder osokt tillbaka till spinningen mellan minsklig
och traditionell sikerhet som nimndes i borjan. Det idr stater som
bedriver sikerhetspolitik och visst miste analysen handla om detta,
men lika viktigt ir det att fokusera pd minniskors sikerhet, inklusive
deras verklighetsuppfattningar och deras strivan efter en sikrare
tillvaro.

Nationella nivan nyckeln till 6kat
ansvarstagande

Tar di Europa tillrickligt mycket ansvar for att beméta nutida
sikerhetshot? Kapitlet har hivdat att trots att ansvarstagande ir
kostsamt ar stater ofta beredda att investera. En viktig drivkraft r att
ansvarstagande ger status och erkidnnande i det internationella sys-
temet. En annan drivkraft ir de hot som faktiskt upplevs. Analysen
visar att hotuppfattningarna inom Europa varierar. Medan fler i
sodra Europa oroas av hoten kring Medelhavet och i Mellanostern,
bekymras fler i norra och 6stra Europa av Ryssland. Skillnaderna
tycks dock inte s stora som man kanske skulle kunna tro och de stora
staterna uttrycker en vilja att bdde hantera problemen i 6st och i syd.
Analysen visar ocksé att EU-linderna tycks ha blivit ndgot mer villiga
att 6ka forsvarsanslagen. Satsningarna ir dock dnnu otillrickliga, om
vi utgdr frdn NATO:s tviprocentsmal. Svarer pd kapitlets huvudfriga
dr sdledes “nja”. Europa tar inte tillrickligt med ansvar, dtminstone inte
ur ett vent militdrt perspektiv och fran en amerikansk betraktelsehorisont.
Om den politiska viljan att 6ka de militira utgifterna ir begrinsad
giller det dels att gora det mesta mojliga utifrdn begrinsade mili-
tira resurser och dels att ta ansvar pd andra viktiga omriden, sisom
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utvecklingspolitiken. Men det giller ocksd att forsoka fi med sig
medborgaropinionerna i strivan efter ansvarstagande for bide mjuk
och hard sikerhet. Hur gor man detta?

Jolyon Howorth och Anand Menon inleder en artikel i tidskrif-
ten Global Affairs pa detta tema med uppmaningen: ”Vakna upp,
Europa!”. De menar att varje EU-medlemsstat miste utforma stra-
tegidokument baserade pa sannolika scenarier som tydliggér hur de
kan agera gemensamt pd EU-niva for att uppnd nationella mil. De
pekar pa att manga Eu-linder saknar nationella sikerhetsstrategier,
medan andra endast har ofullstindiga dokument. Experter pd utri-
kes, forsvars- och sikerhetspolitik méste sdledes 6ppet diskutera hot-
uppfattningar och férsoka engagera allménheten, for att avgora vilka
hot som skall prioriteras och vad som skall goras 4t dem. Analysen
ovan tyder pa att det finns en nigorlunda god samstimmighet bland
befolkningar om hoten mot Europa. Diarmed borde det finnas vissa
mojligheter att skapa forstdelse fér behovet av en gemensam EU-
strategi for att moéta dem.

Den kommande globala Eu-strategin skulle kunna bli en viktig
del i resan mot storre samsyn pa det sikerhetspolitiska omridet inom
EU. Det krivs dock att den ir rejélt forankrad i medlemsstaterna. Nir
NATO skapade sitt nuvarande strategiska koncept 2009-2010 fore-
gicks dokumentet av ett drygt ars debatt, bland annat i form av en
kringresande ”cirkus” med seminarier i olika medlemsstater. NATO
inbjod till engagemang i en s vid krets som mojligt, med publika
seminarier och via chat pid hemsidan. Att legitimera alliansens
resursanvindning infér medborgare och parlament var centralt. EU
behover pad motsvarande vis férankra sin sikerhetstrivan i medlems-
staterna och deras befolkningar, si att dessa mer medvetet borjar
strava mot delat ansvar mellan EU:s medlemmar i sikerhetsfrigor
och utarbeta idéer for hur detta bittre kan ske. Ambitioner finns.
EU:s hoga representant for utrikes- och sikerhetsfrigor talar i sin
tur om en "reflektionsprocess” och om ett ”samhillskontrakt” med
medborgarna pd detta omride. Vikten av en sidan 6verenskommelse
kan inte nog betonas.

For att dterknyta till kapitlets 6vergripande fokus pa status som
drivkraft for ansvarstagande, behover politiker klargora pa ett natio-
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nellt plan att ansvarstagande kan ge staten status i internationell
politik. DA blir det tydligt att nationella intressen med fordel kan
kombineras med altruism genom att ta ansvar fér exempelvis huma-
nitira frigor bortom de egna grinserna eller genom konfliktlosande
diplomati. Interna drivkrafter for ansvarstagande kan yrtterligare
stimuleras av externa impulser: den vixande betoningen pd ansvar i
den internationella sfiren kan i sig bdde stimulera och tvinga stats-
ledningar att ta ansvar i vérldspolitiken. Ju mer det ”talas ansvar”,
desto mer blir aktorer helt enkelt tvungna ate forhilla sig till detta. I
detta scenario gar det inte att f6rbli likgiltig infér kraven pa ansvars-
tagande; det handlar snarare om pa vilket sitt man viljer att ta ansvar
for europeisk och global sikerhet.

Dela ansvar, forankra,
tank langsiktigt och nytt!

Utifrdn kapitlets analys identifieras féljande rekommendationer {or
hur EU kan maximera sitt sikerhetsskapande och ansvarstagande:

«  Dela och fordela ansvar effektivt mellan olika politikomra-
den och aktorer, inte minst mellan EU och NATO.

«  Forankra ansvarstagandet pd nationell nivd. Om inte
Europas befolkningar stiller sig bakom sina regeringar
kommer dessa inte att vilja ta mer ansvar.

«  Tink langsiktigt — ocksd. Akuta ”brinder” maste slickas
och dirfér behdvs akuta EU-insatser som Operation Sophia
mot smugglare pd Medelhavet. Sidana insatser ir mycket
konkreta manifestationer av EU:s ansvarstagande. Men det
behovs ocksa langsiktiga atgirder och fokus pa den officiella
?berittelsen” som beskriver hur man kan dstadkomma lang-
siktig sikerhet, i form av exempelvis statsbyggnadsproces-
ser, utbildningsinsatser och satsningar pa kvinnors sikerhet.
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«  Tink nytt kring ansvarstagande. Agna inte enbart resurser
it harda maktmedel, utan fokusera iven pa exempelvis
kvinnors delaktighet i fredsprocesser och pi att utveckla
metoder for att identifiera, beméta och stirka motstinds-
kraften mot oénskad propaganda frin exempelvis 151s och
Ryssland.
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of deployment” (Media and Communication, kommande 2016). Kari
Andén-Papadopoulos vid Stockholms Universitet forskar om sociala
medier och sikerhet och har bland annat publicerat ”us Soldiers
Imaging the Iraq War on YouTube” (Popular Communication 7:1,
2009); Om man vill lisa om anvindningen av sociala medier ur
ett praktikerperspektiv finns Thomas Elkjer Nissens rapport The
Weaponization of Social Media, utgiven av danska Forsvarshogskolan.

Samarbetet mellan EU och NATO skildrades nyligen i artikeln
”The two faces of EU-NATO cooperation: Counter-piracy opera-
tions off the Somali coast” av Carmen Gebhard och Simon J Smith
(Cooperation and Conflict 50:1, 2015). Trine Flockhart diskuterar
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samarbetet ur ett overgripande perspektiv i Liselotte Odgaards bok
Strategy in NATO: Preparing for an Imperfect World (Palgrave 2014).
Tillgingliga analyser av EU:s och NATO:s vigval i sikerhetspoliti-
kern publiceras regelbundet av bland andra senioranalytikern och
journalisten Judy Dempsey pd tankesmedjan Carnegie Europe, htep://
carnegieeurope.cu/strategiceurope/. Opinionsdata i kapitlet dr him-
tade frin Transatlantic Trends, Pew Research Center och Europeiska
kommissionens Eurobarometer. EU:s kommande globala strategi finns
beskriven i The EU strategic review, tillginglig pd linken htep://
ecas.europa.eu/docs/strategic_review/eu-strategic-review_strategic_
review_en.pdf. The Military Balance 2015 redovisar europeiska linders
forsvarsutgifter. European Defence Agency ger ytterligare uppgifter pa
sin hemsida om férsvarsutgifter och information om linders del-
tagande i internationella insatser finns bland annat i stPR1:s databas
Multilateral Peace Operations Database. En annan killa ir Europeiska
utrikestjinstens hemsida.

Utover detta har foljande akademiska artiklar nimnts i kapitlet:
?Wake up, Europe!” av Jolyon Howorth och Anand Menon i Global
Affairs (1:1, 2015); Ian Manners "Normative Power Europe: A con-
tradiction in terms” (Journal of Common Market Studies 40:2, 2002);
"Human Security — Paradigm Shift or Hot Air?” av Roland Paris
(International Security 26:2, 2001); ”Beyond the RtoP: Responsibility
as Doing, Being and Sharing” av Charlotte Wagnsson (International
Politics Reviews 3: 2, 2015); samt "Humanitarian Intervention and
Moral Responsibility” av Ronnie Hjorth (De ethica, 2:1, 2015).

Avslutningsvis vill jag tacka filosofie magister Rickard Blomstrand
som bistod i insamlingen av det empiriska materialet till kapitlet.
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