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EU som forsvarsunion

Sakerhetsgarantier i en forandrad omgivning

Intradesanforande i KKrVA Avd VI den 9 september 2015 av

Teija Tiilikainen

Résumé

The mutual defence clause was included in the Lisbon treaty which entered into force in
December 2009. The wording of the mutual defence clause originates in the old Brussels
treaty and refers to an ‘armed attack’, which can be understood in a narrow sense referring
to a traditional armed conflict between states. However, when taking into account the con-
text of the obligation in the EU Treaty, it cannot be entirely excluded that it could also be ap-
plied on the basis of a common understanding between the member states to other types of
serious threats. This assumption proved to be correct as the mutual defence clause was, for
the first time ever, activated in the aftermath of the Paris terrorist attacks in November 2015.
Similar flexibility seems to apply as regards the specific character of aid and assistance pro-
vided. The political context for the application of the provision, as well as the threat that led
to its implementation, essentially affects the character of assistance expected from the mem-
ber states. The mutual assistance clause emphasises solidarity among the EU members, and
in the long run it might form an incentive for the further deepening of the common defence

policy, in particular when it comes to joint preparedness and defence planning.

LISSABONFORDRAGET TOG FOR forsta gang-
en i EU:s historia in en bestimmelse om
omsesidigt bistdind mellan medlemsliander-
na i en angreppssituation — d vs den sk
klausulen om sikerhetsgarantier — i unio-
nens grundfordrag.” Skyldigheten forplik-
tar medlemsstaterna till omsesidigt bistand.
EU eller dess organ ges inga befogenhe-
ter i detta sammanhang. For unionen in-
rattas inte heller nigra gemensamma mi-
litira system for att fullfolja skyldigheten.
Den hotbild som sikerhetsgarantierna gal-
ler, d v s ett militart angrepp mot ndgon av
unionens medlemsstater, var ratt avligsen i
Europa under den tid dd Lissabonfordraget
forbereddes i borjan pd 2000-talet. Som
foljd darav fistes inte mycken uppmark-
samhet vid bestimmelsen om Omsesidigt
bistind i den datida politiska debatten.
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Bestimmelsen fick dven en sdrskilt allmdn
ordalydelse i fordragstexten och har hittills
saknat ndgon som helst precisering betrif-
fande dess eventuella tillimpningspraxis.

I dagens mera spanda sikerhetspolitiska
omgivning har dven EU:s sikerhetsgarantier
borjat figurera i medlemsldndernas sikerhets-
politiska debatt. I detta intradesanforande
analyseras garantiernas roll och betydelse i
EU sammanhanget. Dock forst en inledning
om hur denna f6r mdnga EU-medlemmar ur-
sprungligen ratt sa kontroversiella bestam-
melse fann sin vig till EU fordragen.

Den historiska bakgrunden

Genom Lissabonfordraget inskrevs i arti-
kel 42.7 i unionsfordraget en skyldighet
som lyder



Om en medlemsstat skulle utsittas for ett
vdpnat angrepp pa sitt territorium, ar de
ovriga medlemsstaterna skyldiga att ge den
medlemsstaten stod och bistind med alla
till buds stdende medel i enlighet med arti-
kel 51 i Forenta nationernas stadga. Detta
ska inte paverka den sirskilda karaktiren
hos vissa medlemsstaters sikerhets- och
forsvarspolitik.

Atagandena och samarbetet pa detta omra-
de ska vara forenliga med dtagandena in-
om Nordatlantiska fordragsorganisatio-
nen, som for de stater som ar medlemmar
i denna ocksa i fortsittningen ska utgora
grunden for deras kollektiva forsvar och
den instans som genomfor det.

Denna avtalsbestimmelse, som i artikeln
kallad bistdndsskyldighet, kan anses ha
sin centrala bakgrund i foérhallandet mel-
lan den Europeiska unionen och den 1954
grundade Visteuropeiska unionen (VEU).
Fem visteuropeiska stater slot redan 1948
det s k Brysselfordraget, som forutom eko-
nomiskt, socialt och kulturellt samarbete
ocksd omfattade en militir bistdndsskyl-
dighet*. For genomforandet av bistdnds-
skyldigheten skapades ett militart lednings-
system och en forsvarsstrategi. Dessa in-
forlivades i den transatlantiska militar-
alliansen Nato, som bildades ett ir sena-
re och till vilken forutom Forenta stater-
na och Kanada dven andra visteuropeis-
ka linder anslot sig. Grundandet av VEU
som ett institutionellt system ar 1954 er-
bjod mojlighet for Tyskland och Italien,
som dittills statt utanfor organisationerna,
att ansluta sig till de gemensamma forplik-
telserna. For att leda VEU:s verksambhet in-
rattades ett rad bestdende av representan-
ter for medlemsstaterna jamte berednings-
organ samt en parlamentarisk forsamling.
Under det kalla kriget spelade VEU inte na-
gon betydande militar roll, utan fungerade

HANDLINGAR

i forsta hand som politiskt forum mellan
medlemslianderna.

De Natoldnder som senare anslot sig till
EU anslot sig i allmanhet ocksa till VEU. Sa
gjorde t ex Spanien, Portugal och Grekland.
Danmark ar det enda Natoland i EU som en-
dast haft observatorsstallning i VEU. Samma
stallning fick ocksa Finland, Sverige, Irland
och Osterrike nir de anslot sig till EU. Slutet
pa det kalla kriget och utvidgningen av in-
tegrationssamarbetet till sikerhets- och for-
svarspolitiska fradgor ledde till att VEU:s roll
maste omvirderas. VEU borjade sd sma-
ningom uppfattas som EG:s militara arm,
och flera EG-liander foreslog redan i slutet
av 198o-talet att VEU och dess uppgifter
skulle inforlivas med EG. Projektet drevs
kraftigt av EG:s ursprungliga medlemslan-
der i samband med bigge regeringskonfe-
renserna pa r99o-talet, men det forverk-
ligades inte pa grund av motstandet fran
Storbritannien och de medlemslander som
stodde Storbritannien i denna sak.’

Dessa lander ansag att EU inte borde ges
militar kapacitetien situation diar Nato fung-
erar som militart samarbetsforum for sina eu-
ropeiska medlemslander. Nar Storbritannien
fr o m 1998 borjade inta en mera positiv
standpunkt till forsvarssamarbete inom ra-
men for EU demonterades emellertid VEU:s
institutionella struktur och for EU skapa-
des det beslutssystem for de forsvarspo-
litiska befogenheter som inrittats genom
Amsterdamfordraget. VEU-fordragets mi-
litira bistindsskyldighet overfordes emel-
lertid inte dd heller till unionens grundfor-
drag, trots att saken togs upp pd nytt un-
der regeringskonferensen ar 2000. Bryssel-
fordraget forblev i kraft, om an till stor del
bara som en symbol.

Tillfogandet av en militar bistdndsskyl-
dighet till EU:s grundfordrag togs foljande
gang upp i framtidskonventet i samband
med beredningen av unionens konstitutio-
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nella fordrag ar 2002—03.4 I konventet fram-
skred saken sa att man beslot att i det kon-
stitutionella fordraget foresla att alla intres-
serade medlemslidnder erbjuds mojlighet till
en omsesidig bistaindsskyldighet. Konventets
forslag inneholl ingen uttrycklig koppling
till VEU:s bistandsskyldighet, men dess till-
komsthistoria gjorde VEU-kopplingen ratt
uppenbar.

Under den regeringskonferens som hos-
ten 2003 foljde pa konventet intradde en
mycket visentlig dndring i skyldigheten till
militart bistind. Radets davarande ordfo-
randeland, Ttalien, foreslog att den 6msesi-
diga bistandsskyldigheten skulle dndras till
en for alla medlemslander gemensam skyl-
dighet. Samtidigt foreslog man att formu-
leringarna gillande Nato skulle preciseras
och att de preciserade bestaimmelser (artikel
MI-214) som fogats till bistdndsskyldigheten
skulle slopas. Finland, Sverige, Irland och
Osterrike foreslog att bestimmelsen skul-
le andras s att i stallet for en bistindsskyl-
dighet skulle man stirka ratten att i forsta
hand enligt FN:s stadga begara bistand vid
ett militart angrepp. Slutresultatet var att i
det konstitutionella fordraget inskrevs i en-
lighet med Italiens forslag en for alla EU:s
medlemsldnder forpliktande bistdndsklau-
sul, som kompletterades med en hinvisning
till vissa medlemslanders sikerhetspolitiska
sarstallning.’

Sedan det konstitutionella fordraget stott
pa motstand i synnerhet i Frankrike och
Nederlinderna borjade man dndra detta
utgdende fran kritiken. Denna kritik rik-
tades dock inte pa nagot sitt mot bestim-
melserna om sikerhets- och forsvarspolitik,
och de overfordes som sddana till det re-
formfordrag” som forhandlades fram hos-
ten 2007. Skyldigheten till militart bistind
i artikel I-41.7 i det konstitutionella fordra-
get blev i detta sammanhang artikel 42.7

60

i fordraget om Europeiska unionen (EU-
fordraget, FEU).

Bistandsskyldigheten i EU-
fordragen

Bistdndsskyldigheten aterfinns i Lissabon-
fordraget som artikel 42.7 (EUF) i det ka-
pitel som giller EU:s sikerhets- och for-
svarspolitik, Skyldigheten maste hallas isar
fran 4 ena sidan den bestimmelse om ett
gemensamt forsvar som anda sedan 1993
(Maastrichtfordraget) har hort till de mest
centrala fordragsbestimmelserna om en ge-
mensam sikerhets- och forsvarspolitik och
4 andra sidan fran den solidaritetsklausul
som ingdr i artikel 222 i Lissabonfordragets
EUF-fordrag. Det gemensamma forsvaret
hianvisar till ett mera integrerat europe-
iskt forsvarssystem, betrdffande vilket for-
draget inte innehdller ndgra mera detal-
jerade bestimmelser, dven om overgang-
en till det har underlittats med upprepade
fordragsindringar.®

Solidaritetsklausulen omfattar ater be-
staimmelser om unionens gemensamma hand-
lande i hindelse av en terroristattack, en
naturkatastrof eller en katastrof som orsa-
kas av manniskor. Unionens gemensamma
handlande enligt klausulen stracker sig lang-
re an den gemensamma sikerhets- och for-
svarspolitiken och omfattar dven andra in-
strument dn den.

Bistdndsskyldigheten avviker fran EU-
fordragens sedvanliga logik pa sd sitt att det,
i stillet for befogenhet som overfors till uni-
onen om skyldighet uteslutande mellan med-
lemsstaterna. Unionen eller dess organ, inte
ges nagon uttrycklig roll i anslutning till ge-
nomforandet av skyldigheten. D4 konventet
i sitt slutforslag bestimde att medlemssta-
terna vid en begdran om bistand enligt skyl-
digheten skulle samlas pa ministerniva, bi-
tradda av sina foretradare i Kommittén for



utrikes- och sikerhetspolitik och i Militara
kommittén, hade dessa bestimmelser stru-
kits i det konstitutionella fordragets text. I
rattslig mening kan bistandsklausulen anses
ha ritt svag koppling till sjdlva EU och dess
gemensamma resurser, och i detta avseen-
de skiljer sig klausulen ocksa fran solidari-
tetsklausulen i artikel 222 i EUF-fordraget.
Den solidaritetsklausul som skapats for ter-
roristattacker och naturkatastrofer samt ka-
tastrofer som orsakas av manniskor befull-
miktigar EU uttryckligen att mobilisera al-
la instrument som stdr till dess forfogan-
de — inklusive unionens militdra krishante-
ringsresurser — om hotbilderna i fraga for-
verkligas.

Bistandsskyldighetens form av en ut-
fastelse mellan regeringar och dess knapp-
hiandiga koppling till EU:s institutionssys-
tem eller resurser avspeglar dess ursprung
i Brysselfordraget. P4 samma sitt har uni-
onens sakerhetspolitiska tyngdpunkter och
skillnaderna i syn pd inskrivningen av bi-
stindsskyldigheten fungerat som en broms
for utarbetandet av bestimmelser som skul-
le precisera genomforandet av skyldigheten
eller procedurbestimmelser. Det finns allt-
sa ratt knapphindigt med rittsligt och po-
litiskt material rorande tolkningen av bi-
standsskyldigheten.

Bistdndsskyldighetens utformning foljer
de traditionella forsvarsalliansforpliktelser-
na i det avseendet att den forpliktar till bi-
stand uttryckligen i en situation dar ndgon
medlemsstat blir utsatt for ett territoriellt
angrepp. Ifrdgavarande kollektiva ratt till
sjalvforsvar baserar sig pa artikel 51 i FN-
stadgan, som det ocksa hanvisas till i for-
draget. Det har forts en omfattande folk-
rattslig diskussion om tolkningen av rat-
ten till sjalvforsvar i FN-stadgan, sarskilt
vad giller ritten till forebyggande sjalvfor-
svar och sjalvforsvarsatgiardernas dimensi-
oner.” Den tolkningspraxis som utvecklats
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kring FN-stadgan dr av central betydelse
aven for tolkningen av unionens bistinds-
klausul, och artikel 51 i stadgan satter ock-
sa granser for handlande med stod av uni-
onens bistdndsklausul.

Med beaktande av EU:s langtgaende in-
bordes beroende accentueras dnda fragan
om hur flexibelt bistindsskyldigheten kan
tolkas med avseende pd den hotbild den in-
begriper, och i vilket avseende den kunde
erbjuda en mera allmin grund for krav pd
solidaritet mellan medlemslidnderna i sam-
manhang som avviker fran en egentlig an-
greppssituation. Allt handlande mellan med-
lemslanderna skall naturligtvis vara i harmo-
ni med de folkrittsliga bestimmelserna om
bruk av vald och i synnerhet med artikel 51
i FN-stadgan. Bistindsklausulen ar inte den
enda fordragspunkten om solidaritet och ge-
mensam sikerhet mellan medlemsliander-
na, sa i princip kunde bistind mellan med-
lemslanderna ocksa forverkligas utan den.
Den skyldighet som den medfér for med-
lemslinderna dr emellertid sa pass konkret
att det pd denna grund ar motiverat att be-
doma hur extensivt den eventuellt kan tol-
kas.® Genom skyldigheten skapas ocksa en
koppling till medlemslandernas lagstiftning,
sa de blir tvungna att pa sitt hall overvaga
tolkningsfragan ur den egna lagstiftning-
ens synvinkel.

Inom ramen for savil Nato som FN finns
det exempel pa hur organisationernas med-
lemsldander har anpassat sin verksamhet i
forhéllande till hur hotbilderna utveck-
lats utan att grundfordragen har andrats.
Utvidgningen av FN:s fredsbevarande verk-
samhet till mangsidig krishantering ar ett ex-
empel pa detta. Likasa sker Natos hela kris-
hanteringspolitik och forskjutningen av or-
ganisationens tyngdpunkt till genomforan-
det av operationer utanfor det egna territo-
riet fortfarande med stod av utfistelserna
i det ursprungliga Washingtonfordraget. I
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Natosammanhang finns det ocksa exempel
pa hur motsvarande bistandsskyldighet (ar-
tikel 5) i Washingtonfordraget, som funge-
rar som grund for Nato, de senaste aren har
tolkats mera extensivt dn sin ursprungliga
innebord. Skyldigheten tillimpades forsta
gangen i samband med terroristattackerna
mot USA 2001 och overvakningsoperatio-
nen i Medelhavet, som fortfarande fortgdr,
stoder sig pa den.

Nar det galler EU:s bistdndsskyldighet
tycks skyldighetens politiska kontext ge an-
ledning till liknande extension vid tolkningen
av den. I en sddan politisk union och valu-
taunion som EU skulle hursomhelst aggressi-
on ha direkta effekter pa sdvil unionens ge-
mensamma politik som medlemsldndernas
ekonomiska och sociala stabilitet pa ett vi-
dare plan. Just via den gemensamma poli-
tiken och dess mekanismer kopplas ett EU-
land 4 ena sidan ocksa till allvarliga saker-
hetspolitiska problem i de andra medlems-
linderna. Detta skulle sannolikt leda till att
aven det gemensamma handlande som bi-
standsskyldigheten omfattar skulle bedomas
mycket pragmatiskt. A andra sidan bér man
ligga marke till att den allmidnna sensibilitet
med vilken vissa medlemsliander reagerar pa
bistindsklausulens existens kan inverka ne-
gativt pd deras vilja att gd med pa flexibilitet
nar det giller tolkningarna av hur den ska
tillimpas. Det tillvigagangssatt man tillag-
nar sig paverkas naturligtvis ocksd av den
militdra samarbetsberedskapen.

EU:s bistandsskyldighet limmar pa sam-
ma sitt som Natos artikel 5 oppet pa vil-
ket sidtt de andra avtalsparterna ska stoda
en allierad som blivit utsatt for ett angrepp.
Lissabonfordragets formulering, enligt vil-
ken medlemsstaterna ar skyldiga att ge stod
och bistind med alla till buds stdende medel,
baserar sig hir starkt pa Brysselfordragets
ordalydelse (Brysselfordragets formulering
medlemsstaterna dr skyldiga att ge stod och
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bistand med alla till buds stdende militira
och andra medel). Det ir klart att de tradi-
tionella forsvarsalliansernas anda” (ett an-
grepp mot ett medlemsland dr ett angrepp
mot alla) forutsatter att de allierade erbjuds
uttryckligen militart bistand.

Inte heller pa denna punkt ir tolkningen
av EU:s bistandsskyldighet nodvandigtvis
helt entydigien tid dd de sikerhetspolitiska
forhallandena och hotbilderna forandras. P4
samma sitt som det i dagens forhdllanden
kunde anses motiverat att dberopa bistands-
skyldigheten i samband med ett hot som av-
viker frdn en ursprunglig angreppssituation,
borde ocksa det erbjudna bistdndets eventu-
ella karaktir ses vidare dn militdra instru-
ment. Aven i detta avseende paverkar den
politiska och militira kontexten pa ett av-
gorande sitt tolkningen av skyldigheten. EU
skiljer sig alltsd inte frdn Nato nar det gil-
ler sjdlva bistandsskyldighetens omfattning.
Den avgorande skillnaden mellan systemen
i detta avseende uppstdr emellertid nar man
ser till formerna for de militara beredskaps-
systemen och den gemensamma militira pla-
neringen. Natos strategi och gemensamma
planering stoder sig for egen del alltid just
pé tolkningen av Washingtonférdragets cen-
trala skyldigheter och ger dem pa sa sitt de-
ras narmare innehall. Det faktum att EU in-
te har ndgot motsvarande gemensamt mili-
tart system lamnar storre utrymme at tolk-
ningen av skyldigheten.

Bistandsskyldigheten i dagens
politiska omgivning

Bistdndsklausulen hanfor sig vad den exak-
ta ordalydelsen betriffar till en sidan siker-
hetspolitisk situation som med stod av sa-
vil den europeiska sikerhetsstrategin som
de flesta EU-linders nationella forsvars-
strategier betraktas som osannolik. Enligt
skyldigheten ska de andra medlemsstaterna



komma till hjilp, om en medlemsstat skul-
le utsdttas for ett vipnat angrepp pd sitt
territorium. Eftersom hotet om ett angrepp
i nuvarande sikerhetspolitiska forhallan-
den fortfarande dr mera avligset an under
det kalla krigets forhallanden och eftersom
Nato for en bred majoritet av medlemslan-
derna fungerar som grund for deras gemen-
samma forsvar, ar det motiverat att bedo-
ma i vilken man unionens bistandsskyldig-
het kunde fa sin betydelse av andra sam-
manhang dn de som skyldighetens bokstav
anger. Kunde bistindsmekanismen som en
del av EU:s andra eventuella gemensamma
atgarder utlosas dven i andra sammanhang
an angreppssituationer? Folkrittens regler
om bruket av militira medel och i synner-
het artikel 51 i FN-stadgan anger granser-
na for dven EU:s verksambhet.
Pagrundavbistdndsskyldighetenstillkomst-
historia (inforlivandet av Brysselfordraget i
EU-fordragen) och det linge rddande go-
da sidkerhetspolitiska ldget har skyldighe-
ten inte tills vidare lett till nigon sadan dis-
kussion mellan medlemslanderna, av vilken
man kunde dra centrala slutsatser om tolk-
ningen av densamma. Hela GUSP:s existens
och de mal som satts for den, liksom andan
i de dndringar i Lissabonfordraget som be-
tonar den sikerhetspolitiska solidariteten
mellan medlemsstaterna, talar for att med-
lemslandernas beredskap till omsesidigt bi-
stand inte nodvandigtvis begransar sig en-
dast till vipnade angreppssituationer enligt
bistindsklausulens bokstav. For att skydda
EU:s och dess medlemslinders gemensam-
ma intressen har det skapats ett brett urval
instrument, en dimension bestiende av uni-
onens mojligheter till gemensamt diploma-
tiskt och ekonomiskt handlande. EU:s rela-
tioner till sina grannlander och andra aktorer
skotsiallt hogre grad inom ramen for GUSP,
och inom denna ram efterstravas ocksa en
gemensam standpunktsbildning i en situa-
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tion dir unionens intressen eller avtal som
den ingatt overtrdds. I denna situation kan
EU for det forsta besluta om diplomatiska
atgarder, t ex gemensamma standpunkter
och deklarationer, som formedlas till m3l-
landerna av unionens utrikespolitiska led-
ning och som varje medlemsland i unionen
ar skyldigt att stoda med egna atgarder. Nar
relationerna tillspetsas kan EU besluta att
begrinsa eller bryta de diplomatiska kon-
takterna och om olika handels- och ekono-
miska sanktioner. De nuvarande sanktio-
nerna i forhallande till Ryssland ar ett ak-
tuellt exempel pa denna politik som tidiga-
re riktats till mdnga i huvudsak utomeuro-
peiska lander.

Om EU, ett enskilt medlemsland, dess
granser eller territorium mera allmant blir
utsatta for ett allvarligt politiskt eller militart
hot som orsakas av en utomstdende stat el-
ler ndgon annan aktor, 4r unionens och dess
medlemsstaters handlingsmodell beroende av
hotets narmare karaktar. Konflikter utanfor
EU, men i omedelbar narhet av dess grinser,
namns som ett viktigt hot mot unionen aven
i dess egen sikerhetsstrategi. Om det ar fra-
ga om sddana konflikter inom stater som de
pa Balkan erbjuder det overgripande kris-
hanteringsinstrument unionen en mojlighet
att frimja en l6sning pa konflikten och for-
hindra att oroligheterna sprids och far folj-
der som avspeglar sig pd unionens territori-
um. EU:s agerande i anslutning till Kosovos
sjdlvstandighetsprocess kan ses som ett ex-
empel pa detta. For det andra, den militara
krishanteringsberedskap for snabbinsats som
unionen har haft sedan dret 2007 kan tas i
bruk vid sméskaliga oroligheter som bryter
ut i niarheten av unionens grinser, varvid
dess roll just skulle vara att forebygga kon-
fliktspridning. Sdlunda skulle EU skota om
stabiliteten vid sina egna grianser innan si-
tuationen stélls under mera omfattande in-
ternationell kontroll t ex via FN.
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Om oroligheter som fétt sin borjan utan-
for EU skulle sprida sig till unionens terri-
torium, blir mojligheten att anvidnda unio-
nens gemensamma instrument mer begran-
sad. Detsamma giller ocksd en situation dar
en militdr spanning riktar sig mot EU:s ter-
ritorium eller ett medlemsland pa grund av
en annan stats dtgirder. Enligt grundfordra-
gen star EU:s krishanteringskapacitet inte till
forfogande for unionens ledning i en sidan
situation, sd i detta fall maste ett eventuellt
militdrt samarbete grunda sig pd samarbete
mellan medlemslanderna. Unionens gemen-
samma kapacitet kan tas i bruk pa dess ter-
ritorium endast om det ar fraga om hotbil-
der enligt solidaritetsklausulen, d v s terro-
rism, naturkatastrofer och katastrofer som
orsakats av mianniskor. Aven i dessa situa-
tioner kan medlemslinderna dessutom be-
gira hjilp av varandra vid sidan av unio-
nens gemensamma handlande.

EU-landerna skulle sannolikt bedoma
mojligheten att ta i bruk militdrt samarbete
mycket pragmatiskt i en situation dir sprid-
ningen av oroligheter eller militar spanning
till unionens territorium skulle ha direkta ef-
fekter dven pa unionens politiska och eko-
nomiska trygghet och stabilitet i allmanhet.
Alternativet till att genomfora unionens bi-
standsklausul vore i en sddan situation —om
vi utgér fran att konfliktens dimensioner in-
te ndr over troskeln for Natos gemensamma
forsvar — att tva eller flera EU-lander sam-
arbetar for att snabbt lugna ner situationen.
Genomforandet av bistdndsklausulen skulle
bedomas inte bara mot bakgrunden av oro-
ligheternas volym och allvarlighetsgrad utan
ocksd mot den politiska betydelsen av hela
EU:s engagemang.

Patryckningsatgirder mot ndgon av uni-
onens medlemsstater eller t ex inverkan pa
strategiska transportrutter kunde likasa leda
till msesidiga stodatgarder medlemslander
emellan med stod av antingen bistandsklau-
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sulen eller andra avtalsforpliktelser. Hot mot
EU:s och dess medlemslidnders strategiska in-
formationssystem ror ett sidant sikerhets-
politiskt falt som EU redan pa grund av sina
langtgaende samarbetssystem har inkluderat
som foremal for den gemensamma politiken.
EU:s gemensamma strategi for cybersiker-
heten kom till &r 2013 med avsikt att skapa
ramarna for unionens roll i forstarkandet av
medlemsldndernas cybersdkerhet.

Bistandsskyldigheten och EU-
landernas forsvarspolitik

Bistandsskyldigheten i Lissabonfordraget
medfor skyldighet for unionens medlemssta-
ter att forsvara varandra ifall ett vapnat an-
grepp riktas mot ndgon av dem. Nir man
granskar de militira utgdngspunkterna for
genomforandet av bistindsskyldigheten
mdste man forst beakta medlemsliander-
nas existerande forsvarspolitiska 16sning-
ar samt unionens bistdndsskyldighets roll i
denna helhet. Den andra frigan som maste
granskas ar bistindsskyldighetens forhal-
lande till EU:s gemensamma militira be-
redskap.

Nir man bedomer EU-linders forsvarspo-
litiska 16sningar maste man forst beakta att
av unionens 28 medlemslander ar 22 ocksd
medlemmar i Nordatlantiska fordragsorga-
nisationen, d v s Nato. Det samarbete som
bedrivs inom ramen for Nato ar centralt
for deras forsvarspolitik. I sista hand grun-
dar sig aven Natolidndernas forsvarspolitik
ndstan utan undantag pa ett nationellt sys-
tem dir Nato i hog grad dr med och stoder
och utvecklar.

For Natolanderna betyder Natos forsvars-
politiska roll att de deltar i organisationens
gemensamma forsvarssystem. Det gemen-
samma forsvarssystemet omfattar politis-
ka och militira ledningssystem samt en ge-
mensam forsvarsplanering. De strategiska



riktlinjerna for detta forsvars- system laggs
fast i Natos strategiska koncept, som sedan
millennieskiftet har betonat hotbilder enligt
ett brett sakerhetsbegrepp, medan hotet om
ett omfattande angrepp har fatt trada till-
baka. P4 grund av den forsimrade siker-
hetspolitiska situationen i Europa har upp-
gifterna kring det kollektiva forsvaret dock
aterigen fatt en storre betydelse i Natos po-
litik och denna trend kan tinkas ha kon-
sekvenser dven for organisationens kom-
mando- och ledningssystem och dess ope-
rativa planering.

[ centrum for Natos militarstrukturer finns
den strategiska operationsstaben som leds
av befilhavaren 6ver Natos Europastyrkor
(SACEUR), som ansvarar for alliansens al-
la operationer. SACEUR ansvarar for den
militdra planeringen inklusive bestimman-
det av den kapacitet som behovs for allian-
sens alla uppgifter (uppratthillande av sta-
bilitet, krishanteringsuppdrag och gemen-
samt forsvar) och for begiaran om att med-
lemsstaterna ska stilla resurser till allian-
sens forfogande. Varje Natolands beviapna-
de styrkor ar i princip med i alliansens mili-
tara planering. Medlemslianderna delar emel-
lertid in sina férband i sédana som man an-
ser behova for att forsvara det egna territo-
riet och dess omedelbara naromraden och
sddana som kan skickas till operationer ut-
anfor det egna territoriet. P4 denna grund
samlar man med hjilp av en sarskild kon-
sultationsprocess ihop de trupper och de
resurser som Nato behover fran medlems-
landerna for de strategiska behov som man
slagit fast tillsammans. Forutom styrkepla-
nering omfattar planeringssystemet ocksa
planering av forsvarsmateriel, resurser, led-
nings- och signalsystem, underhall, civilbe-
redskapsfragor och kdrnvapen.

De europeiska Natolinderna bedriver
ocksa i viss man militirt samarbete obero-
ende av Nato. Som exempel pad detta kan
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namnas Frankrikes, Italiens, Spaniens och
Portugals multinationella snabbinsatsmark-
trupp (EUROFOR) och multinationella ma-
rinstyrka (EUROMARFOR). Vardera ar av-
sedd for internationella krishanteringsupp-
drag och de har 6verlatits till bl a EU:s kapa-
citetsforteckning. Den dldsta multinationella
kapaciteten utgors andd av EUROCORPS,
som bestdr av 6ronmarkta arméstyrkor fran
Frankrike, Tyskland, Belgien, Spanien och
Luxemburg och som redan har anvints i
stor utstrackning dven for Natoledda kris-
hanteringsoperationer.

Av EU:s medlemslinder stir Finland,
Sverige, Osterrike, Irland, Cypern och Malta
utanfor Nato. For Finlands, Sveriges och
Irlands del vilar l6sningen uteslutande pa poli-
tisk grund. Osterrikes neutralitet har ocks4 en
rittslig grund. Bestimmelser om Osterrikes
neutralitet skrevs inilandets grundlag 1955.
Finland, Sverige, Irland och Osterrike har
utvecklat sitt samarbete med Nato genom
Natos system med partnerskap for fred och
de har alla ocksa deltagit i Natoledda kris-
hanteringsoperationer.

Nar man ska bedoma EU-bistandsskyldig-
hetens forsvarspolitiska betydelse for med-
lemslinderna, maste man utga fran det fak-
tum att skyldighetens ikrafttridande inte
medforde nigra direkta forandringar i uni-
onens nuvarande militira strukturer. Det
militdra samarbete som bedrivs inom ra-
men for EU ar betydligt smaskaligare an
Natosamarbetet, 4ven om vissa gemensam-
ma sirdrag kan skonjas i och med Natos
transformation. Dd Natos gemensamma for-
svarssystem skapades uttryckligen med tan-
ke pa hotbilder som riktades mot medlems-
staternas territorier, har den konkreta ut-
gangspunkten for EU:s militara system varit
att genomfora unionens gemensamma kris-
hanteringsoperationer. For narvarande syf-
tar unionens gemensamma militdra system —
liksom nivdn pa dess gemensamma resurser
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— till att stoda dessa funktioner, fast man pa
nivan for de politiska diskussionerna redan
lange har framhallit 2ven nagon slags mera
allman utveckling av unionens gemensam-
ma kapacitet.’

EU har inte ndgot sddant forsvarsplane-
ringssystem som Nato utan en kapacitetspro-
cess som dr avsedd att skapa och utveckla
EU:s krishanteringsresurser. Mélet for kapa-
citetsprocessen ar att skapa krishanterings-
resurser som Overensstimmer med den ni-
va och karaktdr som medlemsstaterna satt
som politiskt mal utgdende frin medlemssta-
ternas erbjudanden. I princip kan medlems-
linderna stdlla samma militdra resurser till
savidl EU:s som Natos forfogande, sd skill-
naden mellan systemen uppkommer pa ni-
van for den totala volymen och planerings-
och stabssystemen snarare dn pa nivan for
enskilda forband.

En central roll i Natos gemensamma for-
svarssystem spelar vid sidan av forsvarspla-
neringen dven dess militira kommando- och
ledningssystem. Det omfattar tva lednings-
instanser pa strategisk nivd (operation och
transformation), tre gemensamma staber for
forsvarsgrenar pa operativ niva och ett fler-
tal taktiska land-, sjo- och luftstridskrafts-
staber. Dessutom har Nato landstridskrafts-
staber i hog beredskap som medlemslander-
na stillt till alliansens forfogande.

EU har inte nigot kommando- och led-
ningssystem som kan jamforas med Nato.
Som stod for EU:s beslutsfattande i anslut-
ning till krishantering har det inrittats en
200 personer stark militdr stab, vars uppgif-
ter omfattar strategisk planering, men inte
ledningen av operationer. For ledningen av
EU:s krishanteringsoperationer skapades det
s k Berlin plus-systemet, som grundar sig pa
unionens mojlighet att anvianda Natos re-
surser. I praktiken har detta betytt att som
operationsstab for de tva krishanteringso-
perationer som overforts fran Nato pa EU:s
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ledningsansvar har fungerat operationssta-
ben vid Natos Europastyrkors hogkvarter
SHAPE. Det har dock visat sig att systemet
inte dr helt problemfritt pd grund av avvi-
kelser mellan unionen och Natos, och vid
sidan av det har unionens autonoma kapa-
citet utvecklats med hjalp av de multinatio-
nella operationsstaber som unionens stora
medlemslidnder har erbjudit. For nirvaran-
de har unionen erbjudits fem operations-
staber, som gors multinationella i samband
med att de tas i bruk. Dessutom har det vid
unionens militdra stab inrittats en s k ci-
vil-militar cell for planering och ledning av
operationer som forutsitter anvandning av
overgripande civila och militdra instrument.
Sedan 2007 har det ocksa funnits en sar-
skild operationscentral i beredskap vid den
militara staben, som aktiverades for forsta
gangen ar 2012 i samband med unionens
operation pa Afrikas horn.

Om den forsvarspolitiska betydelsen av
EU:s bistandsskyldighet granskas utifran da-
gens forhallanden, ar det ldtt att konstate-
ra att dess effekter pa utvecklingen av med-
lemslandernas militira samarbete eller ge-
mensamma beredskap inte dr lika konkre-
ta som Natos. Aven om Natos verksamhet
lange tog sikte snarare pa krishantering dn
omsesidigt militart bistdind mellan medlems-
staterna, har Nato redan tack vare sin his-
toria och medlemsbas fortfarande hog be-
redskap att genomfora ocksa ett gemensamt
forsvar. Forenta staternas insats har natur-
ligtvis ocksa en stor betydelse. P4 denna
grund verkar det uppenbart att de flesta av
de Natomedlemmar som hor till EU inte har
politisk beredskap att utveckla ett langtga-
ende, fran Nato separat system for genom-
forandet av unionens bistandsklausul.

Om det trots alla forvantningar skulle bli
aktuellt att genomfora EU:s bistdndsklausul
i dess bokstavliga betydelse inom den nar-
maste framtiden, vore de militara bistands-



mekanismerna for det forsta beroende av
om den stat som blivit utsatt for angrepp
hor till Nato eller inte. Nar det géller Natos
medlemslinder bor det anses att Natos ge-
mensamma forsvarssystem tas i bruk i for-
sta hand, och EU samt dess medlemslander
som inte hor till Nato har som roll att stod-
ja detta. Det dr klart att nir en kris av den-
na allvarsgrad drabbar nigot av EU:s med-
lemsliander, har unionens gemensamma eko-
nomiska och politiska dtgirder redan tagits
i bruk och nir situationen tillspetsats even-
tuellt ocksa militdra stodatgdarder mellan
medlemsstaterna. P4 detta satt bor det anses
att de sdkerhetspolitiska system som funge-
rar inom ramen fér EU och Nato i stor ut-
strackning kompletterar varandra.

Militart bistind utanfor Natos strukturer

— antingen med EU:s alliansfria medlemssta-
ter som bistandsgivare eller bistindstagare
eller sd att Natos gemensamma forsvar in-
te genomfors — maste grunda sig pa bilate-
rala avtal mellan mottagaren och bistands-
givarna. Krishanteringsberedskap som ska-
pats inom ramen for EU eller andra gemen-
sam militara resurser for EU-lander kan spe-
la en egen roll for det dmsesidiga bistdndet.
Ibruktagandet av dem maste dock i avsak-
nad av en gemensam forsvarsplanering grun-
da sig pd ad hoc-arrangemang.

EU:s bistandsklausuls forsvarspolitiska
betydelse kommer att konkretiseras pa lang-
re sikt, varvid den bor granskas som en bit i
utvecklingen av EU:s oberoende sikerhets-
politiska kapacitet. Denna process tog sin
borjan med unionens krishanteringsverk-
sambhet, for vilken nimnda oberoende forst
nu sd smaningom héller pa att skapas. P4
motsvarande sitt kan man anse att forst de
senaste dren har unionens egen territoriel-
la sikerhet i hogre grad borjat visa sig som
en gemensam utmaning for medlemsldnder-
na i och med de gemensamma yttre granser-
na, den gemensamma valutan och unions-
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utvidgningen. De hotbilder som riktar sig
mot det gemensamma territoriet ar dock i
huvudsak andra dn sddana som hinfor sig
till ett traditionellt militart angrepp eller an-
nan aggression. Ocksa de gemensamma in-
strument som utvecklats till stod for siker-
heten ar andra dn militdra.

Med beaktande av EU:s allmdnna utveck-
ling verkar det motiverat att bedoma att uni-
onens bistdndsskyldighet pa langre sikt ock-
sd inverkar pa utvecklingen av det militdra
samarbetet mellan medlemslianderna och de-
ras gemensamma beredskap. Volymen och
tidsperspektivet dr i hog grad beroende av
hur Nato utvecklas likavil som av hur den
europeiska sakerhetspolitiska omvirlden ut-
vecklas generellt. Utvecklingen av unionens
militira instrument mdste granskas i detta
ljus. Aven om det militira samarbete som
bedrivs inom ramen for unionen i sin nu-
varande form erbjuder instrument i forsta
hand for krishantering, innehéller det ock-
sa amnen till ett djupare samarbete. Sidana
ar t ex Europeiska forsvarsbyran (EDA) och
hela det forsvarsindustriella samarbetet som
under de senaste dren har fatt politiskt stod
fran hogsta politiska nivan i unionen, d v s
Europeiska radets moten (2013 och 2015).
Det ar dock klart att man inte med ett en-
da kliv 6vergér till den samarbetsberedskap
som genomforandet av unionens bistdnds-
klausul forutsatter. Klausulens existens kan
dock pa langre sikt sdtta fart pd en fordjup-
ning av det allmdnna forsvarspolitiska sam-
arbetet som bedrivs inom ramen for unio-
nen mot skotseln av mera mangsidiga for-
svarspolitiska uppdrag.

Konklusioner

Under de sex aren som gatt sedan Lissabon-
fordragets ikrafttridande har EU:s sdker-
hetspolitiska omgivning dndrats markant.
EU har for det forsta blivit indragen i en
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djup konfrontation mellan Ryssland och
vist som dels har forstiarkt Natos traditio-
nella roll i Europa, dels ocksd betonat EU:s
betydelse nir det galler att ta vara pa med-
lemsldndernas totalsikerhet. Samtidigt har
forst en langvarig ekonomisk och finansiell
kris och sedan en flyktingkris som saknar
motstycke i unionens historia utmanat so-
lidariteten mellan medlemslianderna. Under
dessa svdra ar har man dven forsokt dri-
va framdt det forsvarspolitiska samarbetet
Inom unionens ramar niarmast genom att
skapa battre politiska forutsdttningar for
forsvarsmaterialsamarbetet. Detta projekt
kommer utan tvekan sitta fart aven pa for-
svarspolitiskt samarbete och battre koordi-
nering mellan regeringarna.

An s4 linge har tiden inte varit mogen for
en narmare debatt av Lissabonfordragets bi-
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standsskyldighet. De ovanndmnda proble-
men kan for sin del ha forhalat att man gar
tillbaka till denna fraga som kan forvintas
vicka kontroverser mellan medlemslander-
na. A andra sidan, ir det otinkbart att man
inte skulle 6ppna diskussion om bistands-
kyldigheten inom ramen for forberedandet
av unionens utrikes- och sikerhetspolitis-
ka strategi som pagar ar 2015. Det giller i
synnerhet den pafoljande vitboken om uni-
onens sikerhets- och forsvarspolitik — som
troligtvis bereds strax efter att sikerhets-
strategin godtagits.

Forfattaren ar fil dr, direktor for Finlands
utrikesplitiska institut och kallad ledamot
av KKrVA.



Noter

I diskussionen pa finska anvinds vanligt-

vis det allmidnna begreppet ’turvatakuu’ (sa-
kerhetsgaranti) for att hanvisa till EU:s och
Natos bistandsskyldigheter’. P4 motsva-
rande sitt anvands pé svenska i Finland

ofta ’sikerhetsgaranti’, medan man i

Sverige ocksa anvinder ’kollektivt forsvar’.
Bistandsskyldighet sammanfattar mera ex-
akt bestimmelsens karaktir och i den juridis-
ka begreppsapparaten ir det dr den allmén-
na termen i detta sammanhang. P4 engelska
anvinds i allmdnhet termen *mutual defence’
och pd franska ’une clause de défense mutu-
elle’ for att hinvisa till skyldigheten.

De stater som var med och bildade VEU var
Belgien, Frankrike, Luxemburg, Holland och
Storbritannien. Innehallet i bistandsskyldig-
heten lyder (art. IV ): ”If any of the High
Contracting Parties should be the object of
an armed attack in Europe, the other High
Contracting Parties will, in accordance with
the provisions of Article 51 of the Charter of
the United Nations, afford the Party so at-
tacked all the military and other aid and as-
sistance in their power”.

Under regeringskonferensen 1996-97 fordes
EU och VEU nirmare varandra, men mélet
var fortfarande att unionens krishanterings-
uppdrag skulle skotas via VEU. Under reger-
ingskonferensen 2000 skapades ett eget for-
svarspolitiskt beredningssystem inom ramen
for EU.

Se WD 036 — WG VIII, Franco-German com-
ments on the preliminary draft final report of
Working Group VIII "Defence” .

Samma ar antogs EU:s forsta sikerhetsstrate-
gi som utgick ifran att de traditionella hotbil-

derna var mindre aktuella i ett ddtida Europa.

Ett sikert Europa i en béttre varld. En euro-
peisk sakerhetsstrategi 13.12.2003.
Hinvisningarna till det gemensam-

ma forsvaret har utvecklats som foljer: i
Maastrichtfordraget (art. J.4. i EU-draget)
lydde formuleringen ”- inklusive utform-
ningen pa sikt av en gemensam forsvarspo-
litik som med tiden skulle kunna (kurs. hir)
leda till ett gemensamt forsvar”. Genom

7.

8.

9.
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Amsterdamfordraget dndrades detta till for-
men (art. 17) ”— som skulle kunna leda till
ett gemensamt forsvar, om Europeiska radet
beslutar det”. Enligt Lissabonfordraget (art.
28a ) ”— den kommer att leda till ett gemen-
samt forsvar, ndr Europeiska radet med en-
hallighet har beslutat detta. Europeiska rddet
ska i sd fall rekommendera medlemsstaterna
att anta ett sadant beslut i enlighet med sina
respektive konstitutionella bestammelser .
Se t.ex. Ulkoasiainministerion julkaisuja:
Voimankayton oikeutus. Selvitys eduskunnan
ulkoasiainvaliokunnalle 5/2002. Helsinki:
Ulkoasiainministerio.
Artikel 11. 2 i EU-fordraget siger ”Unionen
ska, inom ramen for principerna och mélen
for sina yttre dtgarder, fora, utforma och ge-
nomfora en gemensam utrikes- och siker-
hetspolitik som grundas pa en utveckling av
medlemsstaterna 6msesidiga politiska solida-
ritet, pd en identifiering av fragor av allmint
intresse och pa forverkligandet av en stin-
digt okande grad av samstammighet i med-
lemsstaternas atgarder.”; Artikel 16 i EU-
fordraget siger ”Medlemsstaterna ska ge-
nom ett konvergent upptradande sikerstal-
la att unionen kan hivda sina intressen och
virderingar i internationella sammanhang.
Medlemsstaterna ska vara solidariska sinse-
mellan”.
Genom Lissabonfordraget foretogs dnd-
ringar som framhaver detta i EU-fordraget.
Exempelvis art. 28a.3 enligt vilken
”Medlemsstaterna forbinder sig att gradvis
forbattra sin militira kapacitet. Byrdn for ut-
veckling av forsvarskapacitet och for forsk-
ning, anskaffning och forsvarsmateriel (ned-
an kallad Europeiska forsvarsbyran) ska
identifiera de operativa behoven, framja at-
garder for att tillgodose dessa, bidra till att
identifiera och i forekommande fall genomfo-
ra varje dtgdard som behovs for att stirka for-
svarssektorns industriella och tekniska bas,
delta i utformningen av en europeisk politik
for kapacitet och forsvarsmateriel samt hjal-
pa rddet att utvirdera den militira kapacite-
ten har for- battrats”.
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