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Sammanfattning

Under 2014 har det skett ett antal stora forandringar inom EU. Vissa ar av mer
generell betydelse, sasom en ny sammanséttning i Europaparlamentet eller
tills&ttningen av nya kommissiondrer, medan andra reformer ar av mer strukturell
karaktar i syfte att stirka EU:s stallning inom olika politikomraden, déribland
EU:s strukturer for civil krishantering. Syftet med denna studie &r dels att
beskriva dessa strukturer, med sarskilt fokus pa civil krishantering inom GSFP
(EU:s gemensamma sékerhets- och forsvarspolitik), dels att belysa de utmaningar
EU star infor pa omradet och de forslag som presenterats under det gangna aret.

Inrattandet av utrikestjansten (2010) innebar ett steg framat vad galler EU:s roll
som en utrikespolitisk aktér och har haft betydelse for en mer samordnad
europeisk krishantering, saval civilt som militart. Stora férhoppningar finns nu pa
den nytilltrddda hoga representanten (tillika vice ordférande i kommissionen),
Frederica Mogherini, att visa ett tydligt ledarskap inom utrikestjénsten.

| studien konstateras emellertid att medlemsstaterna fortfarande ar ovilliga att
dverlata mer ansvar till EU och att det &n idag, fyra ar senare, kvarstar en hel del
arbete for att fa de nya strukturerna pa plats och for att undvika konkurrens och
dubbelarbete mellan likartade funktioner. Detta géller for det forsta inom
utrikestjansten, dar visst fokus i studien laggs pa planering och genomférande av
GSFP-insatser och relationerna mellan de tva funktionerna CPCC och CMPD.
Det galler for det andra relationen mellan utrikestjansten och andra aktorer inom
EU, dar visst fokus laggs pa relationen till direktoratet for humanitart bistand och
civilskydd (DG ECHO) inom kommissionen.

Avslutningsvis sker en diskussion om mdjligheterna till en samlad ansats
(Comprehensive Approach) och i vilken grad detta relaterar till bristen pa en
overgripande sakerhetsstrategi for unionen som helhet.

Nyckelord: EU, utrikestjansten, GSFP, krishantering, samlad ansats, DG ECHO,
Lissabonférdraget
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Summary

For the EU, 2014 has been a year of major changes. Some of these changes are of
more general significance, such as the election to the EU parliament and the
appointment of new commissioners, whereas other reforms are of a more
structural nature in order to strengthen the EU’s position in several policy areas.
This study aims at describing a number of processes suggested to reform and
strengthen the structures for EU civilian crisis management, with particular focus
on the civilian aspects of CSDP (EU Common Security and Defense Policy).

The establishment of the European External Action Service (EEAS) in 2010
marked a step forward with regards to EU’s role as a foreign policy actor and has
created a more coherent crisis management structure, both civil and military.
There are great expectations on the newly appointed high representative (and
vice president of the Commission), Frederica Mogherini, to demonstrate a clear
leadership in the EEAS.

However, the findings in this study point to the fact that many challenges are
embedded in the structure of the EEAS and will not be easily managed by one
individual such as the high representative. The member states are still reluctant to
pass over more responsibility to the EU and even today, four years after the
establishment of the EEAS, a lot of work needs to be done to get the new
structures in place in order to avoid competition and overlaps.

The major challenges can be seen in the lack of an overarching strategy for the
EU’s foreign policy as a whole which in turn results in a lack of coordination,
both within the EEAS as well as in relation to other actors in the EU. The study
therefore concludes with a discussion of the potential for a Comprehensive
Approach and to what degree this can be accomplished by better strategic
guidance and outspoken objectives when planning CSDP-missions.

Keywords: EU, External Action Service, EEAS, CSDP, crisis management,
Comprehensive Approach, DG ECHO, the Lisbon Treaty
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Forkortningar

Civkom — Committee for Civilian Aspects of Crisis Management
Kommittén for civila aspekter av krishantering

CMPD - Crisis Management and Planning Directorate
Direktoratet for krishantering och planering

Coreper — Committee of Permanent Representatives
Standiga representanternas kommitté

COSI - Committee on Operational Cooperation on Internal Security
Kommittén for inre sékerhet

CPCC - Civilian Planning and Conduct Capability
Civil planerings- och ledningsfunktion

CROC - Crisis Response and Operational Coordination Department
Avdelningen for krisrespons och operativ koordinering

CRT - Civilian Response Teams
Civil insatsgrupp

DG - Directorate-General
Generaldirektorat

DG DEVCO - DG International Cooperation and Development
Generaldirektoratet for utveckling och samarbete

DG ECHO - DG Humanitarian Aid and Civil Protection
Generaldirektoratet for humanitart bistand och civilskydd

DG HOME - DG Justice and Home Affairs
Generaldirektoratet for rattsliga och inrikesfragor

EEAS — European External Action Service
Europeiska utrikestjansten

EGS - European Global Strategy
Europeiska globala sékerhetsstrategin
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ERCC - Emergency Response Coordination Centre
Centrumet for samordning av katastrofberedskap
ESS - European Security Strategy
Europeiska sékerhetsstrategin
EU — Europeiska Unionen
EU-CCA — The EU Emergency and Crisis Coordination Arrangements
EU:s arrangemang for samordning vid katastrofer och kriser
EUMC - EU Military Committee
Europeiska unionens militdra kommitté
EUMS - EU Military Staff
Europeiska unionens militéra stab
EUPM - EU Police Mission
Europeiska unionens polisuppdrag
EUSR - EU Special Representative
Europeiska unionens sérskilda representanter
EUTM - EU Training Mission
Europeiska unionens utbildningsuppdrag
FAC - Foreign Affairs Council
Radet for utrikesfragor
FSJ — Freedom, Security and Justice
Frihet, sdkerhet och réttvisa
GSFP — Gemensam forsvars- och sékerhetspolitik
GUSP — Gemensam utrikes- och sakerhetspolitik

HR/VP - High Representative for Foreign Affairs and Security Policy
and Vice-President of the Commission

Unionens hdga representant for utrikes fragor och sakerhetspolitik och
vice ordférande i kommissionen
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IntCen — EU Intelligence Analysis Centre
Europeiska unionens underrattelsecentrum
IPCR — EU Integrated Political Crisis Response
Europeiska unionens arrangemang for integrerad krishantering
KUSP — Kommittén for utrikes- och sékerhetspolitik
MD - Managing Director
Verkstéllande direktor
MIC — Monitoring and Information Centre
MILREP — Military Representative
Militarrepresentant
PFCA - Political Framework for Crisis Approach
Politiskt ramverk for krishantering
Relex — Commission for External Relations
Utskottet for yttre forbindelser
SitCen — EU Situation Centre
Europeiska unionens lagescentral
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Forord

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

I enlighet med uppdraget gors i denna rapport en deskriptiv 6versikt av EU:s
civila krishantering inom GSFP och de berdrda strukturerna i Bryssel. Studien
innehaller ocksa en analys av aktuella utmaningar pa omradet och hur dessa kan
motas. Efter nagra ar av stiltje tycks utvecklingen ha tagit ny fart med
lanserandet av flera nya krishanteringsinsatser och forslag pa strukturella
reformer. Det &r en synnerligen komplex organisationsstruktur som malas upp i
texten och manga kvarvarande utmaningar for EU. Forutsattningarna tycks dock
vara béttre 4n pa lange for att vissa av dessa ska kunna lésas.

Forfattarna vill tacka alla dem som har bidragit till rapporten genom att dela med
sig av sin kunskap. Ett sarskilt tack riktas till Eva Hagstrom Frisell som
fortjanstfullt har granskat rapporten och till praktikanten Philip Lagerdahl som
hjalpt till med underlag till kapitel 2.

Anna Sundberg

Projektledare

10



FOI-R-4054--SE

1 Inledning

EU:s roll som sékerhetspolitisk krishanteringsaktor har sedan slutet av 1990-talet
genomgatt en snabb utveckling. Till en borjan skapades nya strukturer, koncept
togs fram och ett stort antal insatser sjosattes. Men efter tiotalet ar stannade
utvecklingen till synes av vilket bl.a. tog sig uttryck i att inga nya insatser
lanserades. Den ekonomiska krisen hade slagit till i Europa och
medlemsstaternas fokus kom darmed att hamna pa andra fragor &n utvecklingen
av GSFP, den gemensamma sdkerhets- och forsvarspolitiken. Genom
Lissabonfordragets ikrafttradande 2009 skedde ocksa en omvalvande
institutionell forandring som bade ledde till osékerhet om implementering och
skapade praktiska utmaningar for de nya strukturerna. Den hdga representanten
Javier Solana hade dartill eftertratts av Catherine Ashton, som hade en mer
nedtonad profil inom GSFP &n sin foretradare.

Sedan tva ar finns det emellertid ett antal aktuella ingangsvarden som skulle
kunna tyda pa att det kan vara dags for nasta fas i EU:s utveckling som
krishanteringsaktor. Det handlar forst och framst om de genomgaende
forandringar som under 2014 skett inom EU-strukturernas hogsta ledarskap och
de forhoppningar om nya impulser som féljer pa dessa forandringar. 1 maj 2014
genomfordes ocksa ett EU-parlamentsval som forandrade den parlamentariska
sammansattningen. Darefter utsdgs eftertradarna till sdval den hoga
representanten Catherine Ashton, Europeiska radets ordférande Herman Van
Rompuy som kommissionens ordférande José Manuel Barroso. Dartill har nya
kommissionarer tilltratt."

Vidare tréffades i december 2013 EU:s stats- och regeringschefer i Europeiska
radet for att for forsta gangen sedan 2008 diskutera forsvarsfragor och GSFP.
Forutom att konstatera att forsvar ar viktigt framholls i samband med motet
unionens mdjligheter att pa den internationella arenan bidra med en unik
formaga att pa ett sammanhangande satt forena politik och verktyg som omfattar
allt fran diplomati, sakerhet och forsvar till ekonomi, handel, utveckling och lag
och ritt”.? Aven om slutsatserna fran Europeiska radet inte bjod pa nagra storre
Overraskningar ger de utrymme for vissa forbattringar och en potentiell nystart av
GSFP. En viktig mattstock pa vad som i realiteten blev métets utfall kan vi
forvanta oss under 2015. Europeiska radet kommer vid sitt méte i juni 2015 att
folja upp implementeringen av slutsatserna och vad som aterstar for framtiden.

Utpekandet av brister och forslag pad mer eller mindre genomgripande
forandringar har varit amnen for flera andra EU-dokument, och &ven ett stort
antal forskningsartiklar, under framforallt 2013-2014. Bland EU-dokumenten
kan exempelvis namnas utrikestjanstens egen granskning av sina tva forsta

! Om potentiella foljder av férandringarna se t.ex. Faleg, G. 2014.
2 Europeiska radet 2013. Se aven Sundberg, A. 2013 samt Sundberg, A. & Lagerdahl, P. 2014

11



FOI-R-4054--SE

verksamhetsar, Europeiska revisionsrattens sarskilda rapport om inrattandet av
utrikestjinsten  och  Europaparlamentets rapport om samlad ansats
(Comprehensive Approach).® Infor 2015 har det dessutom utlovats atminstone
tva nya dokument som kan forvantas ge viktiga ingangsvarden for framtiden,
dels ett s.k. White paper fran utrikestjansten och dess nytilltradda chef, den hoga
representanten Federica Mogherini, dels en gemensam omvdrldsanalys av
kommissionen och den héga representanten.

Det forandrade sakerhetspolitiska laget i Europa och i naromradet kommer ocksa
medfora att forsvarsfragan med stor sannolikhet behaller sin plats hégt upp pa
dagordningen i EU. Utvecklingen har forvisso med tydlighet pavisat
svarigheterna att fa till stand ett enigt agerande, exempelvis gentemot Ryssland.
Men den kan bli en — om &n ovalkommen — havstang for fordjupat samarbete och
fler gemensamma satsningar som bidrar till att slutsatserna fran Europeiska
radets mote om forsvar uppfylls. Det finns ocksa 6kade forvantningar och krav
pa EU att ta sig an skiftande kriser bade inom och utanfor unionen, fran
terroristattacker till naturkatastrofer och internationella konflikter. Fran och med
2012 har det, for forsta gangen sedan Lissabonfordragets ikrafttradande, inletts
flera nya EU-insatser efter en nastan fyra ar lang paus.

Samtidigt blir det alltmer tydligt att dagens GSFP ligger langt ifran de militara
malsattningar och ambitioner som en gang sattes upp for GSFP fran
Maastrichtférdraget via Headline Goal-processerna, den Europeiska
sékerhetsstrategin (ESS) och fram till dagens Lissabonfordrag. Det &r framforallt
inom den civila dimensionen som EU ar aktiv. | nulaget (januari 2015) pagar 16
krishanteringsinsatser, av dessa ar 11 insatser civila och ett antal nya insatser ar i
startgroparna. Det ar ocksa den civila dimensionen som manga medlemsstater ser
som GSFP:s storsta mervarde och som beskrivs som vigen framat for
krishanteraren EU.* Det ar emellertid négot av en paradox att den civila
krishanteringen anda ofta hamnar pa undantag i medlemsstaterna. Fragan ar hur
langt EU i realiteten har kommit som civil krishanteringsaktor inom GSFP?

1.1 Syfte

Syftet med studien &r att dels beskriva EU:s strukturer for civil krishantering
inom GSFP, dels analysera vilka behov och utmaningar EU star infor pa omradet
ifrdga samt hur dessa utmaningar kan moétas. | dagslaget har det foreslagits och
ibland ocksa initierats processer for att reformera och starka EU:s strukturer for
civil krishantering. Avsikten dr att ge en uppdaterad bild av den utvecklingen
samt vagen framat. Detta har baring pa sjalva grunden for EU:s potentiella roll
som krishanterare i framtida kriser. Aven om medlemsstaterna har ett stort ansvar

® EEAS 2013; Europeiska revisionsratten 2014; Europeiska parlamentet 2014d.
* Forsstrom, A. & Sundberg, A. 2013 s. 45, 49-50.
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och inflytande Gver utvecklingen pa detta omrade ar det ocksa intressant att
skapa en 6verblick av i vilken man det haller pa att byggas upp strukturer som
ger utrymme for EU att kunna spela en mer sjalvstandig roll som utrikespolitisk
aktor vid sidan av medlemsstaterna.

FOI har under flera ar foljt utvecklingen av EU som civil krishanteringsaktor och
studien &r en uppféljning av tidigare rapporter.” Med bara n&gra f& undantag
analyserade dessa rapporter utvecklingen fram till ar 2012, samtidigt som det
konstaterades att det da, i slutet av 2012 fanns [...] nya forutséttningar for att
skapa en mer samordnad och effektiv krishanteringsformaga inom EU”.® For att
folja upp nagra av de utmaningar som har identifierats i tidigare arbeten
fokuserar foreliggande studie huvudsakligen pa perioden 2013-2014 och framat.
Perioden i fraga har ocksa valts med beaktande av att det var 2012 som EU
lanserade de forsta insatserna efter att Lissabonfordraget tratt ikraft. For att
kunna presentera en mer komplett bild goérs dock d&ven en o&versiktlig
tillbakablick dver framvéxten av EU som civil krishanteringsaktor, fran slutet av
1990-talet och framat.

1.2 Genomfdrande och material

Studien bestar av tva olika delar:

I den forsta delen, av kunskapsuppbyggande karaktér, beskrivs EU som civil
krishanteringsaktor och hur strukturerna formellt &r tnkta att fungera. Detta blir
en kort genomgang som samtidigt utgor ett ingangsvarde till analysen. Hur har
utvecklingen sett ut nér det géller civil krishantering inom GSFP? Hur &r EU:s
strukturer for civil krishantering inom GSFP ténkta att interagera och hur ser
deras respektive ansvarsomraden ut?

I den andra delen analyseras aktuella utmaningar och méjligheter for EU som
civil krishanterare. Efter att ha levt nagra ar med Lissabonfordraget och
genomfort ett antal insatser vilka anpassningar och behov finns nu? Hur fungerar
det i realiteten? Vilka forandringsprocesser planeras eller pagar redan och vad
prioriteras?

Studien bygger till stor del pa muntliga kéllor. | november och december 2014
har intervjuer genomforts i Bryssel med tjansteman i EU och vid EU-
representationer. Sammanlagt handlar det om 10 intervjuer vid utrikestjansten
(CMPD (Crisis Management and Planning Directorate), Situation Room och med

® Négra av de senaste rapporterna i amnet, och som fér évrigt anvants som referensram i studien i
frdga, &r Hagstrém Frisell, E. & Ahman, T. 2012 (FOR-R-3551); Forsstrom A.& Ahman, T. 2012
(FOI-R-3403); Hagstrom Frisell, E., Tham Lindell, M. & Skeppstrom, E. 2012 (FOI-R-3462);
Hagstrom Frisell, E. 2011 (FOI-R-3190). For ett mer aktuellt exempel Lindén, K. 2014.

® Forsstrém A.& Ahman, T. 2012 s. 18.
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en f.d. tjansteman vid Ashtons kabinett), kommissionen (DG ECHO) samt vid
den franska, tyska, brittiska respektive den svenska EU-representationen.

Urvalet av intervjupersoner har gjorts i syfte att tdcka in de strukturer och
processer som star i fokus for studien. Férhoppningen ar att intervjuerna ska ge
en bade uppdaterad och verksamhetsnéra inblick. Med anledning av att
relationen mellan CMPD och CPCC (the Civilian Planning and Conduct
Capability) diskuteras aterkommande i studien hade det varit 6nskvart att &ven
genomfora en intervju vid CPCC. | nagon man aterspeglas dock CPCC:s
perspektiv i rapporten genom att en av respondenterna, numera verksam vid en
EU-representation, fram till helt nyligen varit verksam vid CPCC. Vidare har
studien inte ett tydligt operativt insatsfokus, som frdmst hanteras av CPCC, utan
intresserar sig istéllet for de mer évergripande strategiska fragorna, vilka framst
behandlas inom CMPD.

Av hansyn till de intervjuade behandlas intervjuuppgifterna anonymt, &ven om
det i de fall det har ansetts vara av intresse framgar av noterna vilken struktur
respondenten foretrader. | bilaga 1 bifogas samtliga fragor som har utgjort
underlag vid intervjuerna. Givet de olika respondenternas bakgrund och
kompetensomrade valdes olika delar av frageformularet ut och alla personer
besvarade séaledes inte samtliga fragor.

En kand svérighet nar det géller analys av intervjuer handlar om i vilken
utstrackning respondenterna talar i generella termer och kan ses som
representativa for den organisation de arbetar inom eller om de dvervégande talar
i egen sak. For att i storsta mojliga man runda denna problematik och bredda
underlaget kompletteras de muntliga kéllorna med officiella och inofficiella EU-
dokument som i varierande utstrdckning avhandlar EU som civil
krishanteringsaktor, i huvudsak fran 2013-2014, samt rapporter och artiklar fran
FOI och andra forskningsinstitut.

1.3 Definitioner och avgransningar

Begreppet krishantering avser i studien extern krishantering, dvs. kriser utanfor
unionens granser. Fokus ligger pa civil krishantering. En vanlig uppdelning av
EU:s civila krishantering &r civil krishantering inom ramen for GSFP, som ryms
inom utrikestjansten, och civilskydd och humanitért bistand som organisatoriskt
hor till kommissionens avdelning DG ECHO, dvs. generaldirektoratet for
humanitart bistand och civilskydd. I studien fokuseras primart pa utvecklingen
inom GSFP och krishantering i betydelsen sékerhetspolitiskt motiverade civila
insatser utanfor unionen. En forekommande definition av EU:s civila
krishanteringsforméaga inom GSFP ar:

14
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[...] intervention by non-military personnel in a crisis that may be
violent or non-violent, with the intention of preventing a further
escalation of the crisis and facilitating its resolution.”

Studiens fokus innebér att den i huvudsak uteldémnar den typ av krishantering
som avser naturkatastrofer eller liknande katastrofer inom eller utanfér unionen,
aven om dessa oversiktligt berdrs i framst de deskriptiva delarna av studien.
Militar Kkrishantering diskuteras endast i relation till civil krishantering och i
gransytan mot densamma, vilket inkluderar samlad eller allomfattande ansats
(Comprehensive Approach).

I enlighet med studiens overgripande syfte laggs tyngdpunkten i genomgangen
vid Bryssel och strukturerna. Endast i mindre utstrackning berérs utmaningar
kopplat till exempelvis EU-delegationerna eller det operativa genomforandet av
civila insatser ute i falt.

1.4 Rapportens disposition och lasanvisningar

| kapitel 2 presenteras Oversiktligt utvecklingen av civil krishantering inom
GSFP. Kapitlet innehaller ocksa en genomgang av EU:s strukturer for civil
krishantering med sarskilt fokus pa utrikestjansten. For att kunna ge en mer
fullstdndig bild och beskriva utrikestjanstens ”medspelare” presenteras dven
kommissionen, i synnerhet DG ECHO, och andra aktorer av relevans for den
civila krishanteringen inom GSFP. Avsikten ar att dels beskriva respektive
ansvarsomraden och uppgifter, dels kontaktytor och lagga grunden for den
efterféljande analysen. Det avslutande avsnittet i kapitel 2 rymmer ocksa en
oversiktlig genomgang av nagra av de utmaningar som tidigare konstaterats inom
EU:s civila krishanteringsstrukturer.

Kapitel 2 &r av mer deskriptiv karaktar och en l&sare med god kdnnedom om
omradet kan med fordel fokusera pa kapitel 3 och 4 som innehaller mer av
problematisering och analys.

I kapitel 3 analyseras nagra aktuella utmaningar och majligheter for EU som civil
krishanterare. Sarskild uppmarksamhet &gnas at att folja upp flera av de reformer
som under de tva senaste aren har foreslagits och i forekommande fall aven har
initierats i syfte att effektivisera strukturer och den civila
krishanteringsférmagan. Varje underrubrik innehaller en kort inledning och
bakgrundsbeskrivning féljd av en mer analyserande del med utgangspunkt i den
nu aktuella utvecklingen pé varje omrade.

Slutsatserna och mdjliga utvecklingar framgent presenteras i kapitel 4.

" Boin, A., Ekengren, M. & Rhinard, M. 2013 s. 62.
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2 EU:s civila krishantering inom GSFP

Avsikten med kapitel 2 &r att ge en dverblick dver EU:s civila krishantering inom
GSFP och av strukturer med relevans for densamma. Avsnittet ar tdnkt att utgéra
en snabb, dversiktlig introduktion. For den l&sare som efterlyser mer fakta finns
hanvisningar till relevanta kéllor i noterna.

2.1 EU som civil krishanteringsaktor

2.1.1 Bakgrund

Beskrivningar av EU som utrikespolitisk aktdr brukar betona EU:s unika bredd
av instrument, som omfattar bade politiska och ekonomiska medel, i form av
bistdnd, handel och utvidgning samt civila och militara insatser, och som syftar
till att hantera en bred palett av situationer bade inom och utanfér unionens
granser.

Under de forsta arens diskussioner om forsvarssamarbete inom EU, lag fokus
framfor allt pa militart forsvar. Medvetenheten om behovet av en
krishanteringsférmaga véxte dock, inte minst i ljuset av erfarenheterna pa
Balkan. Pa svenskt-finskt initiativ inkorporerades de s.k. Petersbergsuppgifterna i
Amsterdamfordraget 1999, dvs. humanitdra insatser, raddningsinsatser,
fredsbevarande insatser och insatser med stridande forband.? 1 och med detta
skedde en viss forskjutning fran forsvar, till krishantering och
konfliktférebyggande.

Den forsta EU-insatsen lanserades 2003 i Bosnien-Hercegovina, EU Police
Mission (EUPM), till stod for landets polis, domstolar och aklagarvasende.
Sedan den forsta insatsen har hittills ett 30-tal krishanteringsinsatser genomforts,
huvuddelen av dessa har varit civila. | nulaget (januari 2015) pagar 16 insatser,
bl.a. i Georgien, Libyen och Afghanistan, av dessa ar 11 insatser civila, varav
den i juli 2014 inledda insatsen i Ukraina (EUAM Ukraine) ar den senaste.’ |
uppdragen ingar bl.a. polisutbildning, stod till maritim séakerhet och
gransdvervakning. Namnvart ar att gransdragningen mellan civila och militéra
insatser inte alltid ar tydlig eftersom det i manga fall forekommer bade civil och
militar personal i samma insats.

8 About CSDP — The Petersberg Tasks, 2014. Noterbart r att Petersbergsuppgifterna 2009 kom att
utvidgas till att omfatta fler uppgifter, se s.16-17 i foreliggande studie.

°®cspbr Map, 2014; EEAS Missions and operations, 2014. Noterbart &r att EU i januari 2015 har
givit klartecken for &nnu en civil insats, EU EOM Nigeria, med start i februari 2015.
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Generellt sett utmarks de civila GSFP-insatserna av att de ofta ar sma i
omfattning (inte sallan under 300 personer) men p&gdr under langre tid.'
Skeptiker kan havda att insatserna bara har symbolisk betydelse medan de mer
positiva beddmarna menar att insatserna sénder viktiga signaler om att det finns
ett verkligt engagemang och en sann vilja fran EU:s sida. Kvalitet (expertis)
brukar d& framhallas framfor kvantitet (storlek)."* EU:s civila GSFP-insatser har
i allménna termer rykte om sig att fungera val, att inte vara lika politiskt k&nsliga
som militdra insatser och ligga val i linje med "EU’s comprehensive security
model”, dvs. fokus pa civil-militar samverkan och konfliktférebyggande arbete.
Det brukar ocksa framhallas att bredden av instrument som finns att tillga pa den
civila sidan och mdjligheten att hantera olika typer av kriser ar viktiga
tillgangar.*?

Vid Europeiska radet i Helsingfors 1999 beslutades om militara formagemal, s.k.
Headline goals, som syftar till att sakra att EU har de militara formagor som
kravs for att vara en effektiv krishanteringsaktor. Diskussionerna kom ocksa,
mycket pa initiativ av lander som Finland och Sverige, att vid sidan om militar
krishantering, dven betona civil krishantering. Nastkommande ar, 2000, vid
Europeiska radets mote i Santa Maria da Feira, Portugal, togs beslut om civila
headline goals och om fyra prioriterade omraden, som senare kom att utokas till
sex stycken:

1. polis,

2. rattsvasendet,

3. civil administration,

4. raddningstjanst (civil protection),

5. dvervakningsuppdrag,

6. stod till EU:s sarskilda representanter, EUSR.

Dessa formagor kan anvandas i EU-ledda insatser eller inom ramen for insatser
som leds av t.ex. FN.*

Utifran erfarenheter fran de forsta insatserna har de civila formagemalen fran
2000 reviderats och uppdaterats. Fokus har bl.a. kommit att laggas pa vikten av
samordning med de militdra insatserna och de militara formagemalen samt
behoven av en snabb insatsberedskap. Den senaste uppdateringen av Civilian
Headline Goal kom 2010. Den innebar ytterligare verktyg for snabba insatser,
sasom 285 nya experter inom rattsvasende, medling och konfliktanalys samt en
vidareutveckling av tidigare initiativ. Dessutom har det genom aren kommit att

19 Hagstrom Frisell, E. 2011 s. 25-28.

1 Boin, A., Ekengren, M. & Rhinard, M. 2013 s. 62-63.
12 Boin, A., Ekengren, M. & Rhinard, M. 2013 s. 62-63.
3 About CSDP — Civilian Headline Goals 2014.
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laggas storre vikt vid sékerhetssektorreformer och avvépning, demobilisering
samt &terintegrering av stridande.*

Lissabonfordraget, som tradde i kraft 2009, innebar flera viktiga forandringar for
EU i stort men &ven for EU:s militdra och civila krishantering. Bakgrunden till
flera av forandringarna pa det utrikes- och sakerhetspolitiska omradet var
behovet av en mer synlig och samordnad politik. Nagra av de viktigaste
forandringarna vad géller forutsattningarna for krishanteraren EU é&r att
Petersbergsuppgifterna, som namndes inledningsvis, utvidgades till att &ven
omfatta militara radgivnings- och bistandsinsatser, konfliktférebyggande insatser
och stabiliseringsinsatser efter en konflikt."> Andra viktiga nyheter var inforandet
av en solidaritetsklausul som innebér att EU:s medlemmar ska bista varandra vid
en katastrof eller terroristattack, en forsvarsklausul som ror stdd vid vapnat
angrepp och inrattandet av en ny struktur inom EU — utrikestjansten — som agerar
europeisk utrikesforvaltning samt tillsattningen av den s.k. hdga representanten
(HR) som utrikestjénstens hogste chef.

Efter Lissabonfordragets ikrafttradande foljde nagra ar av stiltie pa
krishanteringsomradet da endast ett fatal nya EU-insatser lanserades. Inte séllan
lyfts den finansiella krisen, vilken kravde fokus pa en helt annan form av
krishantering, fram som avgoérande for varfor civil och militar krishantering fick
sté tillbaka.'® Utmarkande for perioden var ocksa en osakerhet om hur en del av
Lissabonférdragets skrivningar skulle tolkas och implementeras t.ex. géllande
ansvarsfordelning och avgransningar. De omfattande institutionella fordndringar
som sjosattes i och med Lissabonfordraget var ocksa kravande. Sedan ett par ar
tycks emellertid situationen ater ha forandrats och sedan 2012 har atta nya
insatser sjosatts och flera ar planerade i bl.a. Nigeria.'” Huvuddelen av de nya
insatserna har varit civila med nagra fa undantag som EUFOR Centralafrikanska
republiken samt EUTM Mali.

Vid sidan om den civila krishanteringen inom GSFP &r det i sammanhanget vart
att framhalla tvd andra policyomraden inom EU:s civila insatsformaga —
humanitart bistand och civilskydd.*®

Humanitart bistand omfattar akuta raddningsinsatser vid olika extraordinara
handelser sdsom éversvamningar, jordbavningar och cykloner, men riktar ocksa

4 About CSDP — Civilian Headline Goals 2014. Se aven Hagstrom Frisell, E. 2011.

!5 About CSDP — The Petersberg Tasks, 2014.

16 Fagersten, B. & Klingspor, C. 2013.

Y EUCAP Nestor (2012), EUCAP Sahel-Niger (2012), EUAVSEC Sydsudan (2012-2014) EUBAM
Libyen (2013), EUTM Mali (2013), EUCAP Sahel-Mali (2013), EUFOR CAR (2014) samt
EUAM Ukraina (2014). | januari 2015 beslutades dven om ytterligare tva insatser, varav en militar
(EU MAM CAR) och en civil (EU EOM Nigeria) med start i mars respektive februari 2015. For
mer information om respektive insats se EEAS, Ongoing missions and operations, 2015.

18 Se t.ex. Europeiska kommissionen 2014a; Forsstrém, A. & Ahman, T. 2012 s. 12-16.
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in sig pa s.k. ~gléomda kriser” (forgotten crises) dar mediabevakningen upphort
men behovet av hjalp bestar. Det humanitara bistdndet utgar fran fyra
grundprinciper om humanitet, opartiskhet, neutralitet och oberoende. Det har
aldrig ingatt i GSFP utan hanteras av DG ECHO inom kommissionen och
genomfors av icke-statliga aktérer. EU bidrar med finansiering.*®

Det andra policyomradet, civilskydd, omfattar hela krishanteringscykeln — fore,
under och efter — och har utvecklats till att forutom kriser inom unionen ocksa
inkludera kriser utanfor unionen, saval naturkatastrofer som katastrofer orsakade
av manniskan.?’ Civilskydd utgor en av Petersbergsuppgifterna och i och med
Lissabonférdraget blev civilskydd ett formellt politikomrade inom EU.# Detta
politikomrade har alltsa aldrig blivit en del av politikomradet GSFP utan fortsatt
att utvecklas inom kommissionen. Viktigt att understryka &r dock att det inte
rader vattentdta skott mellan de tva politikomradena och bland annat har flera
GSFP-insatser bemannats med experter fran mer renodlade civilskyddsaktorer,
sasom exempelvis Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (MSB). En
tydlig distinktion mellan de tva politikomradena — civilskydd och GSFP — é&r
alltsa framst intressant vid en teoretisk diskussion kring hur en integration mellan
EU:s skilda strukturer kan forbattras, vilket ar ett av syftena for forestaende
studie.

Vad som generellt sett brukar betraktas som ett viktigt steg framat for EU som
civil krishanteringsaktor, vilket ocksa fastslogs i Lissabonfordragets artikel 196,
var den sa kallade civilskyddsmekanismen som etablerades 2001 och som senast
reviderades av Europaparlamentet och Europeiska unionens rad i december
2013.% Civilskyddsmekanismen har som mal att: “stirka samarbetet mellan
unionen och  medlemsstaterna  och  underlatta  samordningen  pa
civilskyddsomradet i syfte att forbattra effektiviteten hos systemen for
forebyggande av, beredskap for och insatser vid naturkatastrofer och katastrofer
som orsakats av manniskor”. Den syftar vidare till att medlemslander ska kunna
bistd varandra vid omfattande katastrofer for att komplettera det berorda landets
insatsformaga och ska vara ett “synligt uttryck for den europeiska
solidariteten”.?®

19 Europeiska kommissionen 2014b; 2014c.

2 |dag &r relationen mellan interna och externa kriser ungefar halften vardera enligt intervju vid DG
ECHO, november 2014.

21| Lissabonfordraget artikel 196 konstateras att medlemsstaterna bor arbeta for en 6kad effektivitet
i att forebygga och hantera katastrofer; forbattrat operationellt samarbete mellan olika nationella
civilskyddsorgan samt framja samstammigheten mellan internationella atgarder inom
civilskyddsfragor.

22 Eyroparlamentets och radets beslut 2013.

% Europaparlamentet 2013.
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2.1.2 Utveckling 2013-2014

Efter att under nagra ar ha fallit i skuggan av framfor allt ekonomiska sp6rsmal
beslutades att Europeiska radet i december 2013 skulle dgnas at forsvar. Under
2013 och perioden fram till motet marktes ett visst uppsving for fragan. Ett storre
antal icke-papper kom att produceras av medlemsstaterna och flera rapporter togs
fram inom EU-strukturerna.* Dessa kom att utgéra viktiga ing&ngsvarden till
motet men ocksa i diskussionerna som foregick sjalva motet. Redan innan
Europeiska radet samlades kunde emellertid en viss besvikelse skonjas bland
bade forskare och EU:s medlemsstater Gver att diskussionerna inte natt langre
och inte avhandlat mer strategiska sporsmal. | slutsatserna fran motet finns
emellertid flera handfasta skrivningar som syftar till att halla forsvarsfragan kvar
pa agendan. Bland dessa kan t.ex. namnas att EU under 2014 skulle ta fram en
maritim  sakerhetsstrategi.>  Europeiska  radet  uppmuntrade  ocksa
medlemsstaterna att samarbeta kring konkreta formageprojekt pa flera omraden
av relevans bade for de civila och militara delarna av GSFP, t.ex. utveckling av
dronare och satellitkommunikation. Innan métet understroks i framfor allt
forskarkretsar behovet av en djupgaende strategisk diskussion om EU:s roll pa
forsvarsomradet. Vad som kan tolkas som ett forsta steg mot en mojlig
strategidversyn ar att den hoga representanten tillsammans med kommissionen
gavs i uppdrag att under 2015 presentera en omvarldsanalys och en dverblick
over vilka utmaningar och méjligheter som unionen star infor.

Under 2014 pagick ocksa uppfoljningen av utrikestjanstens egen interna
granskning som publicerades 2013 och som diskuteras mer ingaende i nasta
kapitel.?® Viktiga slutsatser fran den ursprungliga granskningen &r ett fortsatt
behov av forbattrad samordning mellan de olika komponenter som hanterar EU:s
krishantering, en bantad organisation och en bitrddande hdg representant. Det
aterstar i nulaget annu att se vilka reformer som kommer att genomdrivas till
foljd av denna granskning och en avgdrande faktor i sammanhanget &r hur
forandringarna pd EU:s mest framtradande poster faller ut och vilka
prioriteringar som de tilltrddande personerna véljer att gora.

Vid Europeiska radets mote den 30 augusti 2014 utsdgs den italienska
socialdemokratiska utrikesministern Federica Mogherini till ny hog representant
efter Catherine Ashton medan Polens borgerliga premidrminister Donald Tusk
utsags till ny ordférande for Europeiska radet efter Herman Van Rompuy. Redan
tidigare under sommaren utsags kristdemokraten Jean-Claude Juncker fran
Luxemburg till ny ordférande i EU-kommissionen efter José Manuel Barroso.
Mogherini, som férutom hdg representant ocksa &r kommissionens vice

24 F5r mer om processen fram till motet se t.ex. Forsstrom, A, & Sundberg, A. 2013. Icke-papper
(eller non-papers, position papers) ar forslag utan officiell status frén ett land eller en grupp av
lander som kan ligga till grund for diskussioner och férhandlingar.

% Europeiska radet, december 2013; Europeisk unionens rad, juni 2014.

% EEAS 2013.
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ordforande, tilltradde tillsammans med den nya kommissionen den 1 november
2014, efter att formellt ha godkénts av Europaparlamentet. Hennes mandatperiod
ar 5 ar. Donald Tusk tilltradde den 1 december, for en mandatperiod pa tva och
ett halvt ar, som kan fornyas en gang. Dartill genomfordes ett EU-parlamentsval i
maj 2014.

De initiala reaktionerna pa valen av Mogherini och Tusk kom att kretsa mycket
kring att det ror sig om tva personer med olika bakgrunder; en man och en
kvinna; en hdgerpolitiker och en vénsterpolitiker; en 06steuropé och en
sydeuropé.?” Den polske Donald Tusk blev i sammanhanget val mottagen och
ansags ha goda ingangsvarden vilket kan skonjas i kommentarerna fran
Europaparlamentets ordférande Martin Schulz, kort efter tillkdnnagivandet:

I am also confident that Mr Tusk will be ideally positioned to
contribute to solving the crisis at Europe's borders and provide a
credible voice on the international stage, showing that unity is
Europe's trademark, with all its interlocutors and in all domains.?®

Vad géller Mogherini var flera osteuropeiska medlemslander forst avogt
installda, framst pa grund av ett, enligt landerna, alltfor otydligt stallningstagande
frdn Mogherinis sida mot Rysslands agerande i Ukraina.” | vissa avseenden har
Mogherini darfor fatt jobba i uppforsbacke under sin forsta tid som HR/VP,
vilket diskuteras mer i relation till medlemsstaterna i kapitel 4.1.

2.2 Europeiska utrikestjansten

EU har en bred internationell verksamhet och det &r den Europeiska
utrikestjansten, the European External Action Service (EEAS), som har i
uppgift att stétta alla EU-institutioner i utrikespolitiska fragor, fran
utvecklingsfragor, handel och migration till forsvar och krishanteringsinsatser. |
praktiken &r utrikestjanstens huvuduppgift att bista chefen for utrikestjansten, den
héga representanten, genom att utforma policyférslag och forslag till
radsslutsatser, forbereda moten och besok, skriva landrapporter, strategier for
landomraden, standpunktsdokument inom GSFP etc. P3 detta satt ska
utrikestjansten bidra till implementering och att EU:s internationella agerande
blir enhetligt och samordnat. Avsikten &r att detta i sin tur ska bidra till att stirka
EU:s stallning i varlden.*

Utrikestjansten &r inte nagon EU-institution utan &r funktionellt sett ett
sjalvstandigt EU-organ som ar fristdende fran bade radets generalsekretariat och

2 Svenska dagbladet 2014; Vad géller valet av Jean-Claude Juncker se t.ex. Schakleton, M. 2014.

%8 Schulz, M, augusti 2014.

2 EyrActiv 2014¢ och Financial Times, 2014.

% Om utrikestjanstens uppdrag se bl.a. EEAS 2013 s. 3-7; Se aven Europaparlamentet Briefing
september 2014.
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kommissionen. Utrikestjansten bdrjade sin verksamhet i januari 2011 och har i
dagslaget sammanlagt drygt 3400 anstallda. Dess personal har Gverforts fran
kommissionen och radssekretariatet samt fran medlemsstaterna i form av
sekonderade diplomater. Utrikestjanstens tillkomst innebar ocksa en hopslagning
av de tidigare rollerna for kommissionen, radets generalsekretariat och det
roterande ordférandeskapet for radet inom GUSP, GSFP och relationer med
andra lander.

2.2.1 Utrikestjanstens ledning

Chefen for utrikestjansten, den hoga representanten for utrikesfragor och
sdkerhetspolitik (HR), har i uppgift att samordna och driva unionens utrikes-
och sakerhetspolitik bade internt inom EU och pa den internationella arenan
exempelvis som EU-representant i forhandlingar och i FN. Den forsta hdga
representanten under Lissabonfordraget, var Catherine Ashton, som utsags i
november 2009.% | november 2014 eftertraddes hon som tidigare namnts av
Federica Mogherini.

Aven om utrikestjansten ar funktionellt oberoende i forhallande till andra EU-
organ ska dess policy vara i linje med 6vrig EU-policy. For att underlatta for en
enhetlig linje &r den hoga representanten &ven en del av sjilva kommissionen
genom sin roll som dess vice ordférande (VP). Dartill deltar den hdga
representanten i Relex, kommissiondrernas grupp for yttre forbindelser, som
beskrivs narmare i kommande kapitel.* Den héga representanten har ocksé en
fot i radets generalsekretariat genom att leda radet for utrikes fragor (Foreign
Affairs Council, FAC) som regelbundet samlar utrikes-, férsvars- bistands eller
handelsministrar.

Utrikestjansten styrs av en administrativ styrelse (Corporate board) med
veckovisa mdten. Se organisationsschema (bild 1) nedan. | styrelsen ingar,
forutom den hoga representanten, de fyra hogsta cheferna ndrmast under denne,
dvs. den verkstallande generalsekreteraren, den operativa chefen, samt tva
bitradande generalsekreterare.* Vid behov deltar aven den verkstallande

3 Boin, A., Ekengren, M. & Rhinard, M. 2013 s. 64-66; EEAS 2013.

%2 Notera dock att funktionen som hdg representant infordes redan i och med Amsterdamférdraget
och rollen innehades av Javier Solana under aren 1999-2009. Efter Lissabonfordragets inférande
andrades dock funktionens roll och ansvarsomraden. For mer information om HR-rollen se t.ex.
EU Legislation, 2014a om Lissabonfordraget.

* Relex har traditionellt samlat kommissionens ordférande och kommissionarerna for handel,
utvidgning, utvecklingsbistand, humanitért bistind och ekonomiska och monetara fragor. Sdsom
det framgar av kapitel 3 4r dock detta under férandring, se 3.1.3 i foreliggande rapport.

3 Under HR Ashtons tid innehade Pierre Vimont posten som verkstallande generalsekreterare
(Executive Secretary General) David O’ Sullivan var operativ chef (Chief Operating Officer) och
de tva bitradande generalsekreterarna (Deputy Secretary Generals) var Helga Schmid med ansvar
for political affairs och Maciej Popowski med ansvar for interinstitutional coordination and
relations with member states”.
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direktoren for Crisis Response and Operational Coordination (MD CROC) i
styrelsemdtena men denne har ingen formell plats i styrelsen. Under styrelsen
finns Crisis Management Board som leder utrikestjanstens arbete med fokus pa
bl.a. administrativa fragor som ror krishantering (t.ex. ansvarsférdelning) och
geografiska fragor (t.ex. erfarenhetsaterforing fran insatser).

| Crisis Management Board ingar forutom styrelseledamoterna atta verkstallande
direktorer ~med  geografiska  respektive  tematiska  ansvarsomraden,
generaldirektoren for EU:s militira stab (EUMS) samt direktdrerna for ovriga
avdelningar som rapporterar direkt till den hoga representanten.®

* Dessa utgdrs av den verkstallande direktéren (MD) for Crisis Response and Operational
Coordination (fram till december 2014 Agostino Miozzo), olika MD:s for geografiska enheter inom
utrikestjansten, MD Global and Multilateral, MD Administration, Strategic Communications (HR:s
talesperson), ordforanden for KUSP, representanter fran IntCen, EUMS, CMPD, CPCC samt
Service for Foreign Policy Instruments (FPI) inom kommissionen.
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2.2.2 Krishanteringsstrukturerna inom utrikestjansten

Utrikestjansten bestar av en central forvaltning placerad i Bryssel och av EU-
delegationer i tredje land och vid internationella organisationer. | Bryssel finns
numera de olika utrikespolitiska funktioner som tidigare, innan utrikestjansten
skapades, var utspridda dels inom kommissionen, dels inom radets
generalsekretariat. | utrikestjanstens krishanteringsstrukturer ingar ocksa CMPD
(the Crisis Management and Planning Directorate), CPCC (the Civilian
Planning and Conduct Capability), EUMS (EU Military Staff, EU:s militara
stab) samt Situation Room, vilka har till uppgift att hantera kriser som kan
komma att paverka EU:s sdkerhet och intressen utanfor EU samt de kriser inom
EU som har en extern dimension. Krishanteringsfunktionerna omfattar saval
preventiva atgarder och krishantering som  ateruppbyggnad, medan
genomforandet av EU:s langsiktiga bistand och det humanitara bistandet ligger
utanfor utrikestjansten. Aven om dessa Kkrishanteringsstrukturer organisatoriskt ar
en del av utrikestjansten atnjuter de i praktiken en hog grad av sjalvstandighet,
vilket blev resultatet nar manga viljor skulle komma &verens vid tjanstens
etablering 2010, nagot som diskuteras mer utforligt i kapitel 3 nedan.

CMPD (Crisis Management and Planning Directorate) tillkom, pa franskt
initiativ, under landets ordférandeskap 2008, i syfte att samla EU:s hela
strategiska planeringskapacitet (dvs. bade civil och militar) pa ett stalle. Denna
hade tidigare funnits spridd i olika delar av radsstrukturen och ambitionen var
bland annat att koordineringen mellan EU:s olika verktyg skulle 6ka och att
planeringen och genomférandet av GSFP-insatser skulle forbattras genom
samlokalisering av verksamheter.®*®* CMPD bestar idag av cirka 80 anstallda vars
uppgifter varierar fran att ansvara for arbetet med den strategiska utvecklingen av
civil-militart samarbete, utarbeta och félja upp 6vningar, formageutveckling till
att planera insatser.

CPCC (Civilian Planning and Conduct Capability) har ett inte helt olikt mandat
som CMPD vilket, som analysdelen i kapitel 3 beskriver nadrmare, inte sallan
leder till en diskussion om var ett mandat slutar och ett annat tar vid. Rent
konkret ansvarar CPCC for att planera och genomfora civila GSFP-insatser under
politisk ledning av den hdga representanten samt av kommittén for utrikes- och
sakerhetspolitik (KUSP) — ett mellanstatligt organ bestdende av
medlemsstaternas nationella tjansteman. CPCC kan dérmed jamféras med ett
civilt operativt hogkvarter och dess hdgsta chef innehar aven titeln som EU:s
civila insatschef (EU civilian operations commander).” En viktig uppgift for
CPCC, via CMPD, handlar om att lamna underlag &t Civkom, kommittén for
civila aspekter av krishantering, som beskrivs nedan.

% En sammanslagning av DG External and Politico-Military Affairs, DG VIII och DG IX.
¥ EEAS, on CPCC, 2014.
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I EUMS arbetar militara experter, sekonderade fran medlemsstaterna, som stod
till den hoga representanten inom olika omraden sasom strategiskt beslutsstod,
konceptutveckling, logistik och informationsinhamtning.® Inom EUMS finns
sedan 2007 EU Operations Centre som ska kunna fungera som ett operativt
hogkvarter for insatser med en tydlig civil-militdr dimension och déar nationella
alternativ, i medlemsstaterna, inte anvands. Centret bestar av en permanent grupp
som vid behov utokas med personal fran EUMS och andra delar av
utrikestjansten och fran medlemsstaterna. Centret aktiverades for forsta gangen i
mars 2012, av ministrarna i radet for utrikes fragor (FAC), i syfte att samordna
EU:s olika GSFP-insatser pa Afrikas Horn och bidra till en mer effektiv
hantering.*® Noterbart ar att centret i den aktuella situationen inte har nagot
ledningsansvar utan att den befintliga ledningskedjan kvarstar. Det handlar
istillet uteslutande om en stéttande och koordinerande funktion. EU:s militéra
stab har ocksa en sk. Movement and Planning Cell som till stod for
kommissionens DG ECHO kan fungera som lank och facilitator gallande stod av
militéra resurser (t.ex. transport) vid en katastrofinsats.

The Situation Room &r tinkt att vara den frdmsta kontaktpunkten for all
information i en krissituation kopplad till GSFP. Situation Room skapades
genom en sammanslagning av kommissionens (DG Relex) s.k. crisis room,
EUMS s.k. watchkeepers samt de delar av forra HR Solanas SitCen (Situation
Centre) som hanterade dppna kallor (medan resterande del flyttades till IntCen,
se nedan). Rent organisatoriskt ligger Situation Room under Avdelningen for
krisrespons och operativ koordinering (CROC) och b6r ndrmast ses som
utrikestjanstens funktion for omvarldsbevakning och formedling av lagesbilder
vars informationsinhdmtning sker dygnet runt, aret om ”in order to ensure global,
comprelignsive and timely situational awareness to underpin the EU’s external
action”.

De rapporter som produceras baseras framst pa 6ppna kéllor i form av underlag
fran exempelvis medlemsstaterna, EU-delegationerna, EU-insatserna, EUSR, EU
Satellite Centre samt internationella organisationer. Det kan i sammanhanget
aven vara vart att namna EU:s Intelligence Analysis Centre (IntCen), vilket
organisatoriskt ryms inom utrikestjansten sedan 2011. Aven har sker
omvaérldsbevakning dygnet runt men syftar framst till att stodja de militéra
insatserna och hanterar primért hemlig information som inte kan distribueras via
Situation Room. Exempel pd sadan information kan vara mer detaljerad

% | néra samarbete med EUMS, men utanfor utrikestjanstens organisation, finns dven EU:s militara
kommitté (EU Military Committe, EUMC) vilken handhar EU:s militara aktiviteter samt bistar
KUSP med beslutsunderlag.

¥ De tre insatserna i friga & EUNAVFOR Operation ATALANTA, EU Training Mission Somalia
och EUCAP NESTOR. Noterbart &r att kritiska roster under intervjuer hdvdar att detta inte innebér
en aktivering i den betydelse som centret var avsett for och att det dnnu inte 4r aktiverat pé riktigt.

4 EEAS, Situation Room 2014.

26



FOI-R--4054--SE

satellitdata,  aktivitet —kopplad till  terrorism eller  spridning av
massforstorelsevapen.*

2.2.3 Utrikestjanstens dvriga organisation

Vid sidan om strukturerna i Bryssel har utrikestjansten ett nédtverk runt om i
varlden av EU-delegationer och EUSR (Special Representatives, Sarskilda
representanter). | skrivande stund finns det 139 EU-delegationer runt om i
vérlden och vid internationella institutioner. Delegationerna &r i det ndrmaste att
jamfora med ambassader eller ett diplomatiskt nédtverk vilka bl.a. bidrar till att
uppratthalla kontakten med lokala myndigheter och med medlemslandernas
diplomatiska representationer. Forhoppningen &r att de ska kunna bidra till att
forebygga en kris eller att i hdndelse av en kris underldtta for effektiv
krishantering.

Nar det galler EU:s sarskilda representanter (EUSR) har EU ett tiotal sadana i
Bryssel och runt om i varlden, déribland Afghanistan, Bosnien-Hercegovina,
Kosovo och Sudan, med sammanlagt 200 politiska radgivare. EUSR ska stodja
den hdga representantens arbete och pa plats i oroliga horn forkroppsliga EU:s
narvaro: ”They provide the EU with an active political presence in key countries
and regions, acting as a ‘voice’ and ‘face’ for the EU and its policies.”42

Det &r ndmnvart att EUSR har en sérskild status och att de inrattades redan innan
utrikestjanstens tillkomst. En forsvarande omstandighet som har lyfts fram &r att
EUSR har saknat formell koppling till delegationerna och till de centrala
enheterna i Bryssel. EUSR ingér i formell mening inte i utrikestjansten — finns
inte i sgsmma lokaler, har en egen budget och samverkar i praktiken framst med
KUSP.

Inom utrikestjansten &r det i sammanhanget vart att sarskilt framhalla
Avdelningen for krisrespons och operativ koordinering (the Crisis Response
and Operational Coordination Department, CROC) som i héandelse av en
krissituation ska ha en central roll inte minst nar det géller att fa olika berorda
aktorer att dra at samma hall:

[...] ensuring both swift and effective mobilisation of actors and
instruments across the EU system as well as coherence of

“! Se t.ex. Europaparlamentet 2014c, om Ilka Salmi; EU Fact Sheet, 2014 “EU Intelligence Analysis
Centre (EU INTCEN)”.

“2 EEAS, Special representatives 2014.

“® Intervjuer Bryssel i november och december 2014. Se dven Europaparlamentet Briefing
september 2014.
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policies and actions throughout the various phases of the crisis
life cycle.*

Avdelningen fungerar som sekretariat for EU:s krishanteringsfunktioner och ska
ha en samordnande roll. Dess verkstéllande direktér, som fram till mitten av
december 2014 var italienaren Agostino Miozzo®, ska ge en forsta bedémning
av en kris som &r pa gang, Nasta steg blir att sékra att EU:s svar blir samordnat
genom att dels koordinera olika aktdrer inom utrikestjansten, dels se till att det
ligger i linje med det mer langsiktiga arbete som gors av de Ovriga sex
verkstéllande direktorer (MD:s) som leder regional directorates. | praktiken
handlar arbetet pa avdelningen till stor del om att ta fram crisis response
concepts. Namnvart &r att funktionen som verkstéllande direktor for CROC har
inrattats vid sidan av linjeorganisationen pa den davarande hdga representantens
initiativ och att den verkstallande direktoren svarar direkt i férhallande till henne.
Det har i tidigare analyser framhallits ett behov av att ytterligare fdr'aydliga och
forankra mandatet och i skrivande stund ar dess framtid osaker.”® En mer
ingaende diskussion om denna avdelning forekommer i analyskapitlet (kap 3.1.1)
langre fram.

Behovet av att samordna de olika aktorerna &r standigt aterkommande och s.k.
Inter-service missions har beskrivits som ett av de viktigaste instrumenten for att
skapa samordning vid en krissituation. Dessa beddmningsteam som samlar
samtliga berorda funktioner, saval inom som utanfor utrikestjansten, kan vid
behov upprattas pa initiativ av den verkstéllande direktoren vid Avdelningen for
krisrespons och operativ koordinering, CROC. Teamens uppgift ar att under
cirka en vecka i félt fa en forsta bild av en uppkommen kris och foresla lampliga
atgarder pa saval kort som lang sikt.

I sammanhanget ar det ocksa vart att framhalla CRT, Civilian Response Teams.
Deras syfte ar att bidra till snabb placering av kvalificerad civil personal fére och
efter en kris for att bl.a. géra en lagesbeddémning, stdrka upp EU:s sarskilda
representanter med observatdrer eller liknande. CRT ska finansieras av
medlemsstaterna och kunna vara ute i falt upp till 3 manader. Tanken har funnits
att utveckla CRT och skapa ett instrument till stéd for utrikestjansten, EU-
delegationer, GSFP-insatser och den verkstéllande direktoren fér CROC. Det
grundlaggande syftet — att snabbt fa kvalificerad personal pa plats i falt — skulle
kvarstd men viktiga skillnader finns i att den expertis som kan komma ifraga ar
tankt att komma fran utrikestjansten och inte frdn medlemsstaterna som i det

“ EEAS, What we do 2014.

“% En eftertradare ar vid denna rapports slutforande annu inte utsedd och avdelningen i sin helhet kan
komma att férandras betydligt, vilket diskuteras mer utforligt i kapitel 3 nedan.

“ Forstrom, A. & Ahman, T. 2012.
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ursprungliga forslaget.*’ Trots stora férhoppningar om rollen for CRT har dock
inte mycket hant med forslaget sedan det ursprungligen presenterades 2005.%

Avdelningen for krisrespons och operativ koordinering (CROC) rymmer enheten
for Crisis Response Planning and Operations som ska gora den dvergripande
planeringen och samordningen av olika krisrelaterade aktiviteter “including
preparedness, monitoring and response™. Enheten har ocks& i uppgift att
samordna den s.k. EEAS Crisis Platform. Denna krisplattform &r en funktion vid
sidan av den ordinarie beslutskedjan i linjeorganisationen som sammankallas
fran fall till fall, infor beslut som ror kriser och katastrofer. Inom krisplattformen
samlas samtliga berérda® inom EU-institutionerna under ledning av antingen
den hoga representanten, den verkstdllande generalsekreteraren eller den
verkstéllande direktéren for CROC for att utbyta information och sprida den
inom organisationen.”* The Situation Room utgor en viktig informationskalla for
plattformen. Syftet ar att krisplattformen ska ge en tydlig politisk och/eller
strategisk végledning for hur en kris ska hanteras och bidra till ett samordnat och
valkoordinerat agerande trots att si manga aktorer runt om i EU-maskineriet ar
involverade. Krisplattformen har déremot ingen beslutfattande funktion.
Krisplattformen har bl.a. aktiverats i samband med arabiska varen 2011, och
senare, under 2012, t.ex. under krisen i Mali, i Syrien och i Guinea-Bissau.

2.3 Kommissionen

Denna studie fokuserar som bekant pa civil krishantering inom GSFP. Darmed
hamnar naturligt utrikestjansten i blickfanget. For att fa en mer komplett bild och
fa en forstaelse for samspelet mellan utrikestjansten och andra aktorer pa
omradet gors har aven en bredare Gversikt som inleds med kommissionen.
Kommissionen ansvarar for civilskydd (tidigare kallat raddningstjanst) och
humanitart bistdnd som bada utgor centrala delar av EU:s civila krishantering
utanfér GSFP.>? P4 strukturell niva hanteras civilskyddet och humanitart bistand

*" Forstrém, A. & Ahman, T. 2012.

“8 Europeiska unionens rad, 2005; CSS Analysis, 2011.

“° EEAS, Crisis platform 2014.

%0 Vilka som sammankallas varierar beroende p& den aktuella krisen men omfattar exempelvis,
forutom de sammankallande, representanter fran krishanteringsstrukturerna (EUMS, CMPD,
CPCC, SitCen och EU Situation Room), bada de bitradande generalsekreterarna, de verkstallande
direktorerna for berorda geografiska enheter, delar av kommissionen sésom DG DEVCO, DG
ECHO, DG HOME och andra berdrda generaldirektorat samt EU:s militdra kommitté (EUMC).

51 Noterbart &r att vissa kallor anger att &ven Situation room kan sammankalla Krisplattformen vid
kriser med en i forsta hand extern dimension. Andra kallor gor dock gallande att
ansvarsfordelningen i detta avseende ar komplicerad och inte helt klarlagd exempelvis vid s.k.
multidimensionella kriser — med bade en extern och intern dimension.

52 Er mer om kommissionen pa forsvarsomradet se t.ex. Europeiska kommissionen, 2013;
Europeiska kommissionen 2014d.
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idag inom kommissionens avdelning DG ECHO. Dessa tva delar av DG ECHO:s
verksamhet ar dock savél organisatoriskt och fysiskt som kulturellt atskilda.

Nagot som skulle kunna komma att bli en central del i kommissionens arbete
med civil krishantering &r upprattandet av ett nytt centrum for katastrofberedskap
— Emergency Response Coordination Centre (ERCC) — vilket sj6sattes i maj
2013. De tidigare systemen inom DG ECHO (Monitoring and Information
Centre, MIC, samt Crisis Room) ersattes darmed. ERCC presenteras idag som
det “operationella hjirtat™ inom EU:s civilskyddsmekanism, med en 24/7-
bevakning pa global niva. Till skillnad fran tidigare ad hoc insatser fran olika
medlemsstater vill man med centret ga till en mer planerad krishantering vilket
lett fram till s.k. civil protection intervention modules inom vilka l&nder som
deltar i civilskyddsmekanismen har stéllt resurser till forfogande for omedelbar
anvandning vid storre kriser och katastrofer runt om i varlden.*

ERCC agerar dven kommunikationscentral saval mellan EU:s olika
medlemsstater som mellan olika krishanteringsstrukturer inom EU. Syftet ar att
skapa en “one-stop shop” for europeisk rdddningstjinst vad giller savél
lagesrapportering, koordinering med andra internationella civilskyddsorgan,
insamlandet av hjalpforfragningar samt ordnandet av nédvandig transport. Pa sa
satt ska risken for forsening och missforstdnd i koordinering av resurser
minimeras. Handlar det om insatser utanfor EU sker ocksa arbetet inom ERCC i
nara samarbete med de delar inom DG ECHO som hanterar humanitart bistand.>®

Utbver DG ECHO finns inom kommissionen &ven en Krishanteringsenhet i
Kommissionens Generalsekretariat. Forst och framst ar denna ténkt att ge stod
till kommissionens ordférande vid olika krissituationer men den anvands &ven
for att samordna kommissionens olika delar. Enhetens strategiska roll &r
emellertid mgcket begransad och den ingar inte som en aktor i studiens
analyskapitel.”®

2.4 Andra aktorer av relevans for EU:s civila
krishantering

Vid sidan om utrikestjansten och kommissionen &r det ocksa pa sin plats att lyfta
fram ett antal vytterligare aktérer. | sammanhanget bdr inte minst

53 Europeiska kommissionen 2014e.

5 Gver 300 kriser har berérts av civilskyddsmekanismen, daribland tyfonen Haiyan 6ver

Filippinerna 2013, Jordaniens hantering av flyktingstrommar fran Syrien samt skogsbrénder i saval

Portugal som Bosnien-Hercegovina 2013.

% Europeiska kommissionen 2014f.

% For vidare information se t.ex. Europeiska kommissionen 2014g; Europeiska kommissionen,
2014i.
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medlemsstaternas avgorande roll inom GSFP betonas.”” Beslut om en
krishanteringsinsats fattas med enhallighet, vilket for Gvrigt galler beslut inom
hela det utrikes- och sakerhetspolitiska omradet.® Medlemsstaterna kan mer
direkt utova sitt inflytande Gver omradet, pa politisk och tjanstemannaniva, via
Europeiska radet och radet for utrikes fragor (FAC), kommittén for utrikes- och
sakerhetspolitik (KUSP) och dess radgivande kommittéer och arbetsgrupper,
sasom Civilkommittén (Civkom), kommittén for inre sékerhet (COSI) och EU:s
militdra kommitté (EUMC). Sammantaget har medlemsstaterna stor insyn och
stora mojligheter att paverka politikomradet. Sasom det diskuteras mer ingaende
i kapitel 3 och 4 hordes det i samband med inférandet av Lissabonférdraget
ibland rdster om att medlemsstaternas inflytande skulle komma att minskas i och
med att det utrikespolitiska radsarbetet numera leds av en permanent ordférande
— fran utrikes- och forsvarsministrarnas méten (som leds av den hdga
representanten)  till KUSP och de geografiska och funktionella
radsarbetsgrupperna (vars ordférande utses av den hodga representanten och
placeras inom utrikestjénsten).

Europeiska radet ar en av EU:s sju institutioner och fattar beslut om de stora
strategiska riktlinjerna, malen och prioriteringarna for EU men saknar
lagstiftande funktion. Europeiska radet samlar medlemsstaternas stats- eller
regeringschefer samt sin egen ordférande och kommissionens ordférande. Aven
den hoga representanten deltar i motena som sker minst tva ganger per halvar
men vid extraordinara handelser kan Europeiska radet sammankallas oftare.

Europeiska radets ordférande har i uppgift att leda Europeiska radets arbete
men ska ocksda kunna representera unionen i externa fragor, dock utan att
inskranka pa den hoga representantens befogenheter och ansvar. Den 1 december
2014 tilltradde Donald Tusk som ny ordforande. | radets generalsekretariat,
som bitrader Europeiska radet, finns i dagslaget ett 20-tal handlaggartjanster for
utrikespolitiska uppgifter. | o6vrigt finns bl.a. en juridisk avdelning och
direktoratet for allmanna politiska fragor. Ordféranden har ocksa ett eget kansli.

I sammanhanget &r det vart att framhalla Europeiska unionens rad, ofta kallat
radet eller ministerradet, som ocksa ar en institution och som samlar en
foretradare pa ministerniva for varje medlemsstat, i olika moteskonstellationer
beroende pa vilket sakomrade som ska avhandlas. Av sarskild relevans for GSFP
ar Radet for utrikes fragor, the Foreign Affairs Council (FAC), som bestar av
EU-medlemmarnas utrikes-, forsvars-, bistands- eller handelsministrar.
Manadsvis halls moten for att diskutera och besluta om fradgor som faller inom

% Hagstroém Frisell, E. 2011 s. 31.

%8 Enligt Lissabonfordraget finns dock vissa mojligheter, under sérskilda omstandigheter, for radet
att fatta beslut med kvalificerad majoritet *nir det antar ett beslut som faststaller unionens &tgarder
eller instéllning pa ett forslag fran den hoga representanten”, se Hagstrom Frisell, E. 2011 s. 29-30
och Artikel 31.1-2 Konsoliderad version av fordraget om Europeiska unionen (Lissabonfordraget).
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respektive ministers ansvarsomrade. Den hdga representanten &r ordférande for
FAC-moétena, med undantag for de moten som handlar om “commercial policy
issues” dé det roterande ordforandeskapet istdllet tar 6ver ordforandeklubban.
Radet delar lagstiftande makt med Europaparlamentet. Arbetet inom radet for
utrikesfragor bereds av ambassaddrerna i Coreper (Standiga representanternas
kommitté). Nar det galler civil krishantering &r det aven vart att framhalla
Civkom, (Kommittén for civila aspekter av krishantering, oftast bara
civilkommittén). Civkom bestar av representanter fran samtliga medlemsstater.
Dess primdra funktion ar att se till den operativa planeringen av civila GSFP-
insatser, vilket kan jamforas med EU:s militdra kommitté vid militara insatser.
Den utgor ocksa ett diskussionsforum for medlemsstater och utrikestjansten om
civila aspekter av GSFP och stottar KUSP med underlag.

Europaparlamentet ar EU:s enda direktvalda institution och har bl.a. i uppgift
att tillsammans med Europeiska unionens rad lagstifta, granska kommissionens
arbete och faststalla unionens budget. Parlamentet saknar en formell roll inom
GSFP men &ar &anda av betydelse framfor allt genom att ansvara for
utrikestjanstens budget samt genom att dvervaka och debattera utvecklingen
inom GSFP och genomfora regelbundna utfragningar om GSFP-relaterade
fragor. Utrikestjansten haller samrad med berérda utskott bl.a. infor beslut om
GSFP-insatser. Det pagar ocksa regelbundet informella kontakter som bedéms
vara vg;rdefulla och i enstaka fall har det ocksd genomforts gemensamma
moten.

Auvslutningsvis kan det vara vart att lyfta fram ett konkret exempel pa initiativ till
Okad samordning och effektivisering av EU:s krishantering som kom i juni 2013
i och med radets godkannande av Integrated Political Crisis Response, IPCR.
Denna funktion kan ses som en vidareutveckling av EU-CCA (EU Emergency
and Crisis Coordination Arrangement). Syftet med EU-CCA var att pa ett mer
enhetligt satt an tidigare koordinera hanteringen av omfattande kriser pa politisk
nivad. Sedan dess formella bildande 2006 har CCA-plattformen aktiverats tre
ganger® vilket tydliggjort behovet av snabbt beslutsfattande p& politisk niva vid
storre kriser. IPCR ligger under det roterande ordférandeskapets kontroll och
aktiveras vid en forfrdgan av en medlemsstat som drabbats av en mycket
omfattande kris som kraver sektorsdvergripande samarbete mellan flera aktorer.
Auvsikten ar att ge strategisk samordning pa hogre politisk niva (inom Coreper).
En stor skillnad fran tidigare arrangemang ar att kriser framst bor hanteras inom
radande strukturer snarare &n att sarskilda forum initieras i handelse av kris.
IPCR kan darfor skalas upp allt eftersom krisen eskalerar, med bérjan i
bevakning av héndelseutveckling och informationsspridning. Detta gors bl.a.

5 EEAS 2013; Europaparlamentet 2014a. Se aven t.ex. Europaparlamentet Briefing september
2014.

% vid terroristattacken i Mumbai 2008, efter jordbavningen pa Haiti 2010 samt vid vulkanutbrottet
pa Island 2010.
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genom s.k. integrated situational awareness and analysis (ISAA) och genom
IPCR:s webplattform. | detta arbete spelar Situation Room en stor roll genom att
producera en samlad lgesbild och koordinera olika aktorers bidrag.®*

2.5 Med avstamp i 2012-ars utmaningar

EU:s roll inom civil krishantering har diskuterats i flera FOI-rapporter de senaste
&ren.®? Som beskrevs inledningsvis &r ett av delsyftena med denna studie att se
vad som har skett pa olika omraden dar forslag pa forbattringar tidigare
diskuterats. Aven om ménga av de tidigare rapporterna har ett insatsfokus, vilket
ligger utanfor denna studies ramar, identifieras flera intressanta utmaningar vérda
att ta upp aven har. Pa ett 6vergripande plan kan de utmaningar som lyfts fram i
tidigare FOIl-rapporter delas in i 4 rubriker, vilka diskuteras kortfattat nedan och
som utgér grunden for saval studiens intervjufragor som for den fortsatta
analysen i kapitel 3.

Utrikestjénstens interna organisation

En forsta utmaning ror etableringen av utrikestjansten och den omfattande
uppgift som HR Ashton hade att fran grunden skapa en ny struktur och fylla den
med anstéllda fran olika organisationer. Det konstateras i en av studierna fran
2012 att det “med storsta sannolikhet kommer att ta ytterligare tva ar att fa
utrikestjénsten att agera samlat™.®* En andra utmaning som identifierats handlar
om att det finns ett patagligt glapp mellan teori och praktik. Det patalas i linje
med detta att ledningsstrukturen i organisationsskissen for utrikestjansten inte
fullt ut dverensstammer med de roller och det ansvar som praktiseras i det
vardagliga arbetet inom och mellan de olika enheterna.®*

Bland de interna utmaningarna for utrikestjansten pekas pa forekomsten av
otydliga arbetsuppgifter och éverlappande mandat. Avdelningen for krisrespons
och operativ koordinering (CROC) lyfts sarskilt fram som en funktion vilken
sedan den inréttades har fungerat vid sidan av linjeorganisationen utan inriktning,
eller atminstone utan att en sadan formedlades till resten av utrikestjanstens
delar.®® Det pétalas aven ett behov av mer stringenta begreppsdefinitioner
eftersom detta kan ha baring pé var ett mandat upphdr och ett annat tar vid. ®

81 Rédets generalsekretariat 2014; EEAS, Situation Room.

%2 Hagstrom Frisell, E. & Ahman, T. 2012 (FOI-R-3551); Forsstrém A.& Ahman, T. 2012 (FOI-R-
3403); Hagstrom Frisell, E., Tham Lindell, M. & Skeppstrom, E. 2012 (FOI-R-3462); Hagstrom
Frisell, E. 2011 (FOI-R-3190).

% Forsstrom A.& Ahman, T. 2012 s. 18.

% Forsstrom A.& Ahman, T. 2012.

% Hagstrom Frisell, E. & Ahman, T. 2012; Forsstrom A.& Ahman, T. 2012.

% Till exempel konstaterar Forsstrém A.& Ahman, T. 2012 s. 22 att det rader viss
begreppsforvirring mellan crisis outbreak, crisis development, crisis response och crisis
management vilka hanteras av olika aktorer inom och utanfér GSFP.
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Duplicering av EU:s krishanteringsfunktioner

Det center for koordinering av EU:s krishantering som sedan 2013 ligger under
DG ECHO (ERCC) etablerades efter publiceringen av tidigare FOl-rapporter pa
omradet. Mycket av diskussionerna i rapporterna kom darfor att handla om den
tidigare MIC:en och risken for duplicering i och med inréttandet av Situation
Room inom utrikestjénsten. Vikten av att nya funktioners mervérde sékerstalls
patalas sarskilt i relation till detta och att man i s& hog grad som majligt bor
undvika att uppfinna hjulet pa nytt utan istallet bygga vidare pa befintlig
kompetens och de funktioner som redan finns. Fragan om relationen mellan olika
krisrum” var langt ifran fardigutredd och en sarskild diskussion kunde skonjas i
relation till ansvar och roller vid aktiverandet av solidaritetsklausulen och vid
CCA (numera IPCR enligt beskrivningen ovan).®’

Samordning mellan utrikestjansten och andra aktorer

Nar det galler samordning malas det upp en bild av i det nirmaste standiga
kamper om inflytande mellan olika delar av EU vilket tar pa redan sma resurser
och forsvérar ett effektivt krishanteringssystem fér EU som en helhet.%® Sarskilt
betonas vikten av att forbéttra relationerna mellan utrikestjansten och olika delar
av kommissionen, inklusive balansakten mellan rollen som hdg representant
(HR) och som vice ordférande (VP) for kommissionen. Att davarande HR/VP,
Catherine Ashton, frdmst prioriterade sin roll som HR och etableringen av
utrikestjansten lyfts fram i olika sammanhang som en svarighet.”

Néar det galler samordning lyfts &ven utrikestjanstens &vergripande
arbetsuppgifter i relation till medlemsstaterna och balansen dem emellan fram
som en utmaning:

en stark utrikestjanst inom EU & ena sidan dr en maktig men
kanske i vissa avseenden skrdmmande tanke, medan en svag
utrikestjanst & andra sidan, medfor att tanken bakom
Lissabonfordraget i stor utstrackning faller och forutsattningarna
for en samlad insatsférméga minimeras.”

Mdjligheterna till en samlad ansats

I nara anslutning till behovet av dkad samordning, saval inom utrikestjansten
som mellan denna och kommissionen, ligger diskussionen om mdgjligheterna till
en samlad ansats (Comprehensive Approach). Saval pa strategisk niva i Bryssel
som pa operativ niva ute i falt, betonades behovet av en forbattrad samordning av

% Forsstrom A.& Ahman, T. 2012 s. 27; Hagstrém Frisell, E. & Ahman, T. 2012 5.23.
% Hagstrom Frisell, E. & Ahman, T. 2012.

% Hagstrom Frisell, E. & Ahman, T. 2012.

™ Forsstrém A.& Ahman, T. 2012 s5.39.
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alla de instrument som har en roll i krishantering (4ven civil-militart).”" En
grundladggande utmaning anses emellertid ligga i att utrikespolitiska funktioner,
strategisk planering av bistand, krishanteringsfunktioner samt ansvaret for EU:s
delegationer i tredje land pa strategisk niva har samlats under utrikestjansten,
samtidigt som genomfdrandet av bistandet samt finansieringen av EU:s civila
insatser administreras av kommissionen. Néra kopplat till detta ligger dven en
utmaning i avsaknaden av en uppdaterad sakerhetsstrategi och en gemensam linje
att halla sig till.

2.6 Komplex struktur med manga utmaningar

Avsikten med kapitel 2 har varit att i ord mala upp en organisationsstruktur — ett
organigram — for att beskriva befintliga ansvarsforhallanden och rollfordelningar
inom politikomradet GSFP i allmanhet och inom utrikestjansten i synnerhet. Det
kan i korthet konstateras att det &r ett myller av aktdrer. Beskrivningen av
utmaningarna under utrikestjanstens forsta ar pekar pa forekomsten av otydliga
arbetsuppgifter och mandat vilket tycks leda till duplicering, rivalitet och
dubbelarbete samtidigt som det rader en viss medvetenhet om att bristen pa
samordning och kommunikation kan vara en underliggande orsak.

Pa pappret — i skrivningar i Lissabonfordraget och i utvarderingar — saval som i
deklarationer har det uttryckts forstaelse for behovet av att komma till ratta med
problemen och det har redan i och med férdndringarna i Lissabonfordraget tagits
flera steg mot 6kad samordning genom olika strukturella forandringar. Fragan ar
hur [angt man nu har kommit, vart man siktar och hur man ska na dit? Det har i
nasta kapitel blivit dags att lagga pa nasta lager i analysen och se hur det fungerar
i praktiken och i vilken grad utvecklingen de senaste tva aren har bidragit till att
komma till ratta med nagra av de utmaningar som har beskrivits ovan.

™ Hagstrém Frisell, E. 2011.
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3 Mojligheter och utmaningar 2013 -
2014 och framat

Syftet med kapitel 3 ar att utifran intervjuer, ett urval av tidigare FOI-rapporter
och ett antal relevanta EU-dokument fran 2013-2014 diskutera identifierade
utmaningar, problem och vagen framat for EU som civil krishanterare.

Det har nu gatt fem ar sedan Lissabonfordraget tradde i kraft och utrikestjansten
har varit verksam i fyra &r.”* Flera nya EU-insatser har lanserats under dessa 4r.
Manga av den forsta tidens utmaningar i form av osakerhet kring rollférdelning,
forhallningssatt till nya funktioner, anpassning till befintliga arbetsprocesser osv.
borde nu rimligen vara Gverspelade. Vilka ar da de stora bestdende utmaningarna
och hur ska de motas? VVad fungerar fortfarande inte optimalt och varfor?

Inledningsvis kan det vara pa sin plats att kort nAmna nagot om vad som i
forskningslitteraturen brukar lyftas fram som allménna utmaningar for EU:s
krishantering. For det forsta, en diplomatisk utmaning i att det krdvs legitimitet
for att fa till stdnd en effektiv insats och ett gott samarbete med berérda parter
och internationella organisationer i det aktuella krisomradet.”® For det andra,
logistiska utmaningar nar det galler att fa fram resurser och att fa dem pa plats.
Nar det galler just civila krishanteringsinsatser har man sedan lange identifierat
just rekrytering och utbildning av personal som ett stort problem vilket i sin tur
ofta leder till personalbrist.”* For det tredje, en politisk utmaning som bestar i att
medlemsstaterna maste enas om intressen och agerande i en krissituation. Beslut
om en krishanteringsinsats fattas med enhéllighet, vilket fér dvrigt galler beslut
inom hela det utrikes- och sakerhetspolitiska omradet. For det fjarde, kan det
vara otydligt vilken typ av kris man star infor — en militar utmaning, en civil
sakerhetssituation eller behov av humanitart bistand. Ofta ar det en hybrid av
flera vilket forsvarar besvarandet av fragor om hur krisen ska hanteras och av
vilken del av EU-strukturen.”

72 Tidslinje: november 2009 Catherine Ashton utses till hég representant; december 2009
Lissabonfordraget trader i kraft; juli 2010 Utrikestjansten inrattas genom beslut frdn ministerradet;
december 2010 dverflyttning av personal fran andra delar av EU till Utrikestjansten samt
utndmning av hogsta cheferna; januari 2011 Utrikestjansten inleder officiellt sin verksamhet.

& Hagstrom Frisell, E. 2011 s. 48 och Boin, A., Ekengren, M. & Rhinard, M. 2013, s. 63-64.

7 Boin, A., Ekengren, M. & Rhinard, M. 2013, s. 63-64. Noterbart &r dock att t.ex. Hagstrom
Frisell, E. & Ahman, T. 2012 s. 25-28 i just detta avseende pavisar en mer positiv utveckling och
att rekryteringslaget forbattrats.

> Boin, A., Ekengren, M. & Rhinard, M. 2013 s. 63-64.
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Var egen genomgang, med utgangspunkt i intervjuer och skriftliga kallor, visar
att det framfor allt &r tvd omraden — strukturella reformer och 6kad samordning76,
inklusive samlad ansats — som i dagslaget lyfts fram som bestaende utmaningar
for EU som utrikespolitisk aktér i allmanhet och &ven inom den civila
krishanteringen inom GSFP, givet studiens sarskilda fokus pa Bryssel och
strukturerna. Gransdragningen mellan dessa utmaningar, och darmed ocksa
mellan de olika avsnitten i det har kapitlet, ar pa intet sétt entydig utan tvartom i
flera avseenden Overlappande. Det &r dven noterbart att de identifierade
utmaningarna inte &r av relevans enbart for den civila krishanteringen. De ror i
manga fall i lika stor utstrackning andra aspekter av EU:s utrikespolitiska
verksamhet, t.ex. civilskyddet och den militara krishanteringen.

3.1 Strukturer och samordning

Manga av de senaste arens forandringar pa krishanteringsomradet har handlat om
att dels skapa nya strukturer, dels utveckla de som redan &r pa plats. Bland de
mer genomgripande fordndringarna i detta avseende &r sjalvklart inrattandet av
den nya hdga representanten och skapandet av utrikestjansten, med dess olika
krishanteringsfunktioner, som redan har presenterats i foregaende kapitel.

Noterbart &r att de nya strukturerna har vuxit fram i en tid av ekonomisk och
finansiell kris. Fokus for diskussioner och atgarder har i huvudsak legat pa andra
fragor samtidigt som det ekonomiska utrymmet har varit begransat. Drivkraften
bakom foréndringarna har framfor allt varit att forenkla, effektivisera och
samordna. Férhoppningen har varit att 6kad samordning i sin tur ska leda till
mindre dubbelarbete, kad tydlighet och fler synergier.”” Tidigare FOI-rapporter,
fran 2011 och 2012, har identifierat manga strukturella utmaningar och
oklarheter. Dessa betonade emellertid att strukturerna &nnu var unga och att
rollférdelningen och arbetsrutiner inte hade haft tid att satta sig. Det framholls att
det varit en svar uppgift att skapa nya strukturer genom att sammanfcra personer
fran olika organisationskulturer och arbetssatt. Budskapet som hordes fran de nya
EU-strukturerna var ocksé att “ge det dtminstone tva &r sd kommer det att

78
klarna”.

76 Begreppet samordning anvands har i vid bemarkelse och kan i praktiken handla om konkret
samarbete sasom gemensamma maéten, insyn genom informationsutbyte, ett sammanhallet
forhallningssatt i specifika fragor, men rér ocksa t.ex. rollférdelningen mellan olika aktorer.

" Har kan sarskilt namnas den hoga representantens dubbla roller - som ansvarig bade for EU:s
utrikespolitik och krishantering och samtidigt vice ordférande i kommissionen - en forandring som
inférdes bl.a. med ambitionen att forbattra samordningen mellan  ena sidan sakerhetsinsatser och
andra sidan utvecklingsinsatser. Hagstrom Frisell, E. 2011 s. 29-30.

78 Se t.ex. Forsstrom, A. och Ahman, T. 2012.
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3.1.1 Still under construction: Fortsatt behov av strukturella
reformer inom utrikestjansten

| dagslaget hors inte langre argumentet att strukturerna ar sa unga utan det talas
istdllet om att man nu nér flera 4r har gitt har nétt “nista fas”. Den da avgaende
HR/VP Catherine Ashton understrok t.ex. vid flera tillfallen hur hon fran
grunden fatt bygga upp en helt ny struktur och fylla den med innehall
allteftersom, medan hennes eftertrddare hosten 2014 fick overta en Overlag
fungerande utrikestjanst med global verksamhet.”® En vanlig &sikt bland EU-
foretradare och forskare &r att etablerandet av utrikestjansten inneburit vissa
forbattringar och effektiviseringar. Inte minst brukar EU-delegationerna ofta
lyftas fram som en av utrikestjanstens framsta tillgangar som genom sin globala
tackning av geografiska och tematiska fragor anses ha bidragit till en mer
sammanhallen bild av och béttre kontakter med tredje land.®°

Men samtidigt finns en stor medvetenhet om att mycket arbete fortfarande
aterstar. Vid vara intervjuer har samtliga respondenter mycket Gppenhjartligt
delat med sig av sina intryck och erfarenheter, inte séllan i kritiska ordalag.
Under framfor allt det gangna aret har ocksa en rad forskningsrapporter, artiklar
och &ven EU-dokument utvérderat strukturerna och listat framgangar,
problemomraden och férslag pa forbattringsatgarder.

| detta avsnitt kommer tva av de ofta aterkommande strukturella utmaningarna —
oklara ansvarsforhallanden samt en alltfor toppstyrd ledningsstruktur — att
diskuteras mer ingaende.

Vem gor vad? Oklara ansvarsforhallanden

Ett konkret exempel pa hur oklara ansvarsforhdllanden och otydliga
gransdragningar i forhallande till andra aktorer har manifesterats i
utrikestjanstens struktur handlar om Avdelningen for krisrespons och operativ
koordinering (CROC) och dess davarande verkstillande direktor, Agostino
Miozzo. Den allmanna domen bland respondenterna éver funktionen ar att den
fungerat undermaligt och har gett upphov till stor frustration saval inom
utrikestjansten som i relationen med kommissionen. Inte minst har relationen till
den senare forsvarats av problemen med att skilja pa ansvaret for s.k.
multidimensionella kriser med berdringspunkter hos flera aktdrer. Europeiska
revisionsratten lyfter i sammanhanget sérskilt fram crisis prevention, crisis
response planning, conflict prevention, space policy samt security sector reform
som omréden dér avdelningen tagit en alltfor stor roll.*

7 Se t.ex. EEAS 2014a; FNF 2013,

8 Intervjuer i Bryssel november och december 2014; Lehne, S. 2012 samt Europaparlamentet
Briefing september 2014.

8 Se t.ex. EEAS 2013; Martin, G. 2013 samt Europaparlamentet Briefing september 2014.

¥ Europeiska revisionsratten 2014 s. 13, se sarskilt fotnot 30.
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Pa samma tema uppges vid flera intervjuer att en viktig forklaring till den
upplevda otydligheten kan vara att den davarande verkstéllande direktoren fatt ett
mycket brett och otydligt mandat fran HR Ashton att sjalv tolka sin roll och plats
i organisationen.®® Detta &r nagot som enligt kritiker generellt har praglat
utrikestjansten pa grund av bristande 6vergripande mal, stallningstagande ad hoc
och otydliga forhallningsregler gentemot andra utrikespolitiska malsattningar
inom EU.# Inrattandet av denna avdelning, som i manga avseenden hamnat
utanfor den ordinarie linjeorganisationen, beskrivs av vissa respondenter som ett
resultat av en naivitet hos HR Ashton vars ledaregenskaper inte séllan ifragasatts
i relation till just styrandet av utrikestjansten. Samtidigt, menar somliga, &r
avdelningen och tillsdttandet av Agostino Miozzo “symptomatiskt for Ashtons
ledarskap” dér drivna och initiativrika individer premierats och fatt en bra
position utan att man sett till organisationen som helhet.*®

I likhet med flera andra chefsposter gick MD Miozzos mandat ut i mitten av
december 2014 vilket dppnar upp for en mojlighet till férandring. Det var vid
tidpunkten for intervjuerna annu mycket oklart om nagon, och i sa fall vem,
skulle komma att 6verta rollen som verkstéllande direktdr for CROC. Lika oklart
var det om enheten skulle behallas i sin nuvarande form eller inkorporeras i
andra befintliga delar. Bland de spekulationer som vid 2014 ars slut gjordes om
avdelningens framtid hordes bl.a. att den skulle kunna ha en mer stédjande roll
gentemot EU-delegationerna. Det sammantagna budskapet var dock att CROC
bor std utanfor GSFP och att det inte finns nagon plats i den redan otydliga
strukturen for en enhet utan nagot direkt mandat. | slutdndan skulle detta
eventuellt aven kunna paverka Situation Room, som ingar i CROC. Bland de
forslag som lyftes vid intervjuerna var t.ex. mojligheteten att inforliva Situation
Room i IntCen eller rentav i CMPD.*

Flyttar vi fokus till de mer insatsorienterade delarna av utrikestjansten — CPCC
och CMPD - kan vi konstatera att det dven dar finns kvarvarande otydligheter.
Det rader samtidigt delade asikter om vad detta beror pa och i vilken grad det
inverkar pa det faktiska samarbetet och samordningen avdelningarna emellan.

En asikt som framforts ar att arbetsfordelningen och samarbetet har alla
forutsattningar att fungera mycket val bade i teori och i praktik. Argumentet gar
ut pd att de tvd avdelningarna pa pappret de facto har tydligt avskilda
arbetsuppgifter: CMPD har ett mer Overgripande och strategiskt ansvar for
planeringen av insatser medan CPCC star for det operativa, dagliga arbetet med
beslutade och pagdende insatser. | linje med samma argumentation havdas att

8 Intervjuer i Bryssel november och december 2014.

8 Europeiska revisionsratten 2014 s. 11.

% Intervjuer i Bryssel november och december 2014.

® Intervjuer i Bryssel november och december 2014. Det kan ocks& namnas att det i bl.a.
Utrikestjanstens granskning (EEAS 2013) har foresprékats att Situation Room ska placeras i direkt
anslutning till ERCC, vilket diskuteras mer ingaende under 3.1.2.
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samarbetet pa skrivbordsniva, mellan tjanstemannen, i princip fungerar
problemfritt. Alla ser till att utfora sina arbetsuppgifter val och ser ett mervéarde
av varandras kompetenser.®’

Den institutionella konkurrens som man trots allt erkanner finns mellan CMPD
och CPCC handlar enligt samma resonemang inte om ett oklart mandat utan
snarare om att personer pa chefsposter mer eller mindre medvetet har misstolkat
sina respektive mandat. Detta bor alltsa snarare ses som en ledningsfraga an som
ett strukturellt problem. Ett exempel som givits fran en respondent vid CMPD,
och som dérmed inte kan anses vara helt opartisk, ar att CPCC forsoker spela en
roll inom den &vergripande strategiska planeringen som & CMPD:s uppgift.
CMPD har till uppgift att samordna de olika verktyg som GSFP forfogar dver
och agera strategisk radgivare & KUSP och Civkom med stod fran CPCC. CPCC
har dock, enligt samma kélla, inte séllan valt att tolka detta stéd som ett
medbestdmmande.®®

Vid flera andra intervjuer, med representanter fran savdll DG ECHO, Civkom
som fran olika delar av utrikestjansten beskrivs emellertid samarbetet mellan
CPCC och CMPD i betydligt hardare ordalag dér en respondent beskriver det
hela som att "CMPD och CPCC ir i krig med varandra”.®® Snarare &n att hanvisa
till CPCC:s forsok att nd medbestimmande pekas istéllet pa att det ar CMPD
som tar Over i olika sammanhang. Det kan till exempel handla om att utesluta de
geografiska enheterna inom utrikestjénsten vid planering av nya insatser eller om
att ta dver arbetet med érliga strategiska utvarderingar av pagaende insatser som
CPCQZOC (de operationellt ansvariga for insatserna) annars ar tankta att ansvara
for.

Utifran ett storre perspektiv kan alltsa konflikten mellan de tva funktionerna inte
forminskas till att bara handla om enstaka individers samarbetssvarigheter, utan
bor snarare ses som ett symptom for sattet pa vilket utrikestjansten bildades. |
radsbeslutet som ligger till grund for organisationens tillkomst lyfts det bl.a. fram
att krishanteringsstrukturerna (CMPD, CPCC och EUMS) ska placeras under
“direct authority and responsibility of the High Representative”.” Detta betyder
att det i praktiken &r upp till HR/VP att mojliggdra samordning mellan de
ingdende delarna, vilket & en tung administrativ uppgift for en redan
overbelastad person.”

Det finns ett antal forslag till atgarder som har lyfts upp i olika sammanhang.
Forst och framst framhalls det vid intervjuerna att den hogste chefen for CPCC

8 Intervju i Bryssel november och december 2014.

% Intervjuer i Bryssel i november och december 2014.
8 Intervjuer i Bryssel i november och december 2014.
% Intervjuer i Bryssel i november och december 2014.
o Europeiska unionens rad, 2010 s.14.

92 Europeiska revisionsratten, 2014 s. 12; EPLO, 2013.
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byttes ut vid arsskiftet 2014/2015. Detta havdar flera respondenter kan leda till
en forbattrad relation mellan de tva avdelningarna.*®

Pa en mer strukturell niva betonar manga problemet med att flera forandringar
skulle krava nya radsbeslut, vilket skulle vara en formell utmaning nu nar
organisationen val ar pa plats. Ett av de mer drastiska forslagen, som bor
betraktas som mycket svart att genomféra i praktiken, handlar om att
sammanfora de bégge funktionerna, CMPD och CPCC, till en och samma enhet
vilket skulle eliminera alla otydligheter.®* Eftersom det finns formella hinder for
detta kan ett forsta steg istallet vara att pa papper ytterligare fortydliga de tva
funktionernas ansvar och mandat.” Detta maste ocks& kompletteras med mer
“funktionella 16sningar™®, genom till exempel uppréttandet av arbetsgrupper
bestdende av olika delar inom utrikestjansten for att kompensera bristande
integrering pa strukturell niva.

Framforallt handlar det, som i manga fall inom utrikestjansten, om att renodla
funktionerna for att tydliggtra ansvar och undvika duplicering och merarbete. |
detta fall skulle det kunna handla om att renodla sa att CMPD far just det
overgripande ansvar som de havdar att de ska ha, alltsa ett ansvar for hela
krishanteringscykeln - fére, under och efter en kris. | detta arbete skulle ett 6kat
fokus ocksa ligga pa transition. Med detta avses dvergangen fran en kort eller
medelang GSFP-insats, under utrikestjansten, till en mer langsiktig uppbyggnad i
tredje land, under kommissionen (se utforligare diskussion om behovet av
transition- och exit-strategier i kapitel 3.2 om samlad ansats nedan). CPCC
skulle pa sa satt bli ytterst operativt ansvarigt for insatser, inklusive
erfarenhetsaterforing, standardisering och operating procedures efter saval
genomforda insatser som civila Gvningar. ldag ligger manga av dessa fragor
under EU:s militara stab men, menar en respondent, att lagga det under CPCC
skulle innebara ett stort mervarde for GSFP i sin helhet.”’

Toppstyrd, men oklar, ledningsstruktur

Nagot som aterkommande har hanterats i kallorna som &nnu en strukturell
utmaning &r en alltfor hierarkisk ledningsstruktur inom utrikestjnsten, som detta
till trots skapar en otydlighet for olika funktioner langre ner i organisationen.

% Intervjuer i Bryssel i november och december 2014.

% EPLO, 2013.

% Har skiljer sig alltsa dsikterna nagot bland respondenterna dér somliga menar att det i teorin
fungerar val, medan andra menar att det &ven formellt rader en otydlighet i respektive enhets
arbetsuppgifter enligt intervjuer i Bryssel november och december 2014.

% EPLO, 2103 5.9.

%" Intervjuer i Bryssel i november och december 2014.
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Som beskrivs mer ingaende i kapitel 3.3 nedan brukar en del av detta skyllas pa
HR/VP Ashtons personliga egenskaper. Av storre intresse hér &r de avseenden
som kan analyseras fran ett mer strukturellt perspektiv.

Bara genom att kort betrakta organigrammet over utrikestjénsten (se bild 1 ovan)
ar det tydligt att grundforutsattningarna inte &r optimala ndr det géller
ledningsstrukturen. Det &r sldende att det finns manga nivaer och manga chefer.
Aven i tex. Europeiska revisionsrattens granskning av utrikestjansten beskrivs
den toppstyrda organisationen som ett problem. Som exempel lyfts de
geografiska enheterna upp dar sd manga som sex olika ledningsnivaer ska
involveras vid implementering av olika beslut.*®

Vid flera intervjuer patalas dock att organisationen ser ut som den gor av en
anledning. Forst och frdmst representerar strukturen det faktum att alla
intressenter skulle fa sin del av kakan” nar utrikestjansten skapades. Baksidan
av detta ar dessvérre en negativ inverkan pa utrikestjanstens funktionalitet.”

Vidare fanns det under de forsta aren ett tydligt behov av en stark och erfaren
ledningsgrupp — dvs. de fyra styrelseledamoterna, den verkstallande
generalsekreteraren och den operativa chefen med bistand av tva verkstéallande
generalsekreterare. En del i detta var de ofta uppméarksammade kulturkrockarna
som uppstod vid skapandet av utrikestjansten. Det framhalls i bl.a. den interna
granskningen av utrikestjansten att det de facto har varit en svar uppgift att
sammanfora olika kulturer och arbetssatt.'® Genom att & ena sidan anstalla folk
som redan var val insatta i GSFP genom sitt tidigare arbete i radets
generalsekretariat och vid medlemsstaternas diplomattjanster, och & andra sidan
anstélla folk som mer eller mindre frivilligt flyttades dver fran kommissionen,
utan fullt lika stor erfarenhet av GSFP, kravdes en hel del arbete for att fa olika
kulturer och arbetssétt att fungera ihop. Den gangse uppfattningen tycks
emellertid vara att Ashtons ledarskap inte bidragit till att dverkomma detta
problem och att manga av problemen kvarstar annu efter fyra verksamhetsar. En
respondqulbeskriver klimatet i utrikestjansten med orden: “esprit de corps non-
existent”.

Europeiska revisionsrétten kritiserar utrikestjansten for att inte till fullo ha
lyckats leva upp till ett av sina centrala taganden, namligen att stodja europeiska
radet, kommissionens ordférande, HR/VP och kommissionarer med underlag
infor deras respektive méten. Detta forklaras till stor del med att den
valideringsprocess som antagits inom utrikestjansten leder till mycket langa
handlaggningstider, onddigt stor arbetsbelastning pa olika chefsnivaer samt
utebliven feedback till enskilda handlaggare “regarding either the final text or the

% Europeiska revisionsratten 2014,

% Intervjuer i Bryssel i november och december 2014,
100 EEAS 2013. Se aven Europaparlamentet 2014b.

1% Intervjuer i Bryssel i november och december 2014.
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outcome of the meeting for which a given briefing note was prepared, making it
more difficult for them to improve”.'® Vidare betonar samma kalla problemet
med sékerhetsklassad information, vilken inte samtliga delar inom utrikestjansten
har majlighet att skicka eller ta emot. Detta har lett till att tillgang och
anvéndande av sékerhetsklassat material inom utrikestjansten kommit att bli
kraftigt begransat vilket i sin tur kan forsvara samarbete och leder till att man har
olika besluts- och analysunderlag.

Under det gangna aret har det dock foreslagits ett antal 16sningar pa nagra av just
dessa strukturella utmaningar. Den gangse uppfattningen tycks nu vara att en
plattare och mer slimmad organisation med kortare vdg upp till den hoga
representanten skulle vara att foredra. | linje med detta menar man att det inte
langre finns samma behov, som under de forsta aren, av att ha sd manga ledande
befattningar. Istallet borde den verkstdllande generalsekreteraren och den
operativa chefen slas samman till en post. | dagslaget finns vidare hela fyra
chefsbefattningar direkt under den héga representanten utan inbdrdes hierarki. En
respondent menar att det ”Oppnar upp for en katastrof” att placera fyra seniora
personer i en sadan organisationsstruktur.'®

Inrattandet av en styrelse (corporate board), bestaende av fyra mycket seniora
tjansteman, syftade dels till att skapa en enhetlig syn pa mal och kordinera
informationsflodet till de manga undercheferna, dels till att avlasta HR/VP i
dennes roll. Detta har emellertid inte lyckats vilket lett till att HR/VP har haft
kontinuerlig direktkontakt med 23 funktioner snarare & genom sina fyra
kollegor i styrelsen.'*

En forhoppning som nu lyfts fram av ett antal kéllor handlar om att endast en
generalsekreterare ska utses, med uppgift att ta sig an en omfattande
omorganisation av utrikestjansten. Till sitt stod skulle denne med férdel kunna ha
tre stallforetradare. For att eliminera ett av de manga leden ner till verksamheten
skulle déremot de verkstallande direktdrerna kunna tas bort.'*

HR/VP Mogherini har pekat ut just inrattandet av en mer forenklad
(’streamlined™) beslutsprocess i utrikestjansten som en av sina framsta
prioriteringar. Hon uppger vidare att de reformer som foreslagits i granskningen
kommer att vara utgangspunkten for forandringarna. Hennes argumentation utgar
fran att EU for att kunna agera med en sa bred uppsattning av instrument som
mojligt maste ©ka samordningen, och da &ven inom utrikestjanstens
krishanteringsstrukturer. Mogherini vill i anslutning till detta se &ver

102 Eyropeiska revisionsratten 2014 s.14.

1% Intervjuer i Bryssel i november och december 2014.

104 Eyropeiska revisionsratten 2014.

195 EEAS 2013 s. 4 samt intervjuer i Bryssel i november och december 2014.
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ansvarsfordelningen, minska éverlapp och 6ka civil-militara synergier samt sékra
en effektivare koppling mellan HR-nivan och krishanteringsstrukturerna.'®

3.1.2 Olika medel men samma mal: Behovet av samordning
mellan utrikestjansten och kommissionen

Behovet av battre samordning mellan utrikestjansten och kommissionen inom
ramen for krishanteringen ar pa intet satt en ny utmaning. En grundlaggande
forklaring till att behovet av samordning &r sa stort inom omradet ifraga ar att
utrikespolitiken i EU &r fordelad mellan atminstone tre olika nivaer — for det
forsta inom ramen for den gemensamma utrikes- och sakerhetspolitiken (GUSP),
for det andra inom ramen for EU-kommissionens externa agerande och for det
tredje inom ramen for medlemsstaternas individuella utrikespolitik. Avsaknaden
av samordning mellan dessa tre delar har i sin tur beskrivits som ett viktigt skél
till att EU har svart att havda sig internationellt.’” | huvudsak handlar
problematiken nar det géaller utrikestjinsten och kommissionen om
utrikestjanstens relation till DG ECHO som handhar det humanitira bistandet
och civilskyddet. Men inte uteslutande. Utrikestjansten delar intresseomraden
exempelvis dven med direktoratet for utvecklingsfragor (DG DEVCO) och
direktoratet for utvidgning (DG Enlargement). Den stora utmaningen blir darfor
att forena kommissionens mer langsiktiga bistand och strategier med de mer
direkta krishanteringsinsatserna inom GSFP.

Kommissionens nytilltradde ordférande, Jean-Claude Juncker, har i sina politiska
riktlinjer for den nya kommissionen betonat vikten av att forbattra samordningen
med utrikestjansten for att mer effektivt kunna utnyttja EU:s utrikespolitiska
instrument. Hans uttalade ambition att stdrka Federica Mogherinis roll som
kommissionens vice ordférande ligger ocksa val i linje med detta.'® Detta avsnitt
hanterar emellertid frdmst de strukturella forandringar som kan komma att bli
aktuella for att dka samordningen mellan kommissionen och utrikestjansten,
medan forvantningar pa HR/VP Mogherini hanteras nedan i kapitel 3.1.3. och en
mer ingéende diskussion om mojligheterna for en samlad ansats, som ett resultat
av bl.a. 6kad samordning mellan utrikestjansten och kommissionen, hanteras i
kapitel 3.2.

Precis som i manga andra fragor finns det sadant som fungerar bra och sadant dar
det finns utrymme till forbattring. Vad géller samarbetet mellan kommissionens
(DG ECHO) och utrikestjanstens personal vid EU-delegationerna har detta visat
sig fungera forhallandevis vl och i flera fall samlokaliseras personal fran saval

108 Eyropaparlamentet 2014b.

197 |_ehne, S. 2013. Se ocksA t.ex. Europaparlamentet Briefing september 2014 om forandringar i och
med Lissabonfordraget.

198 Se t.ex. Juncker, J-C. oktober 2014 s. 10-11 samt Europaparlamentet Briefing september 2014.
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utrikestjansten som kommissionen vid EU-delegationernas lokaler i tredje
land.*®

En viktig forandring avseende samordning, och som har kommit pa plats sedan
de tidigare FOl-rapporterna publicerades under 2012, &ar etablerandet av
kommissionens Emergency Response Coordination Centre, ERCC, som
organisatoriskt ligger under DG ECHO och beskrevs mer utférligt i kapitel 2
ovan. Allmant sett rader en positiv uppfattning om centret, dven utanfér DG
ECHO, framst genom den tydlighet i ansvar som foljde med etableringen av
centret. P4 samma tema finns det idag ocksd en uttalad strategi for
arbetsfordelning och samarbete mellan kommissionen och utrikestjansten vilken i
korthet baseras pa tre punkter; 1. De tva organisationerna ska samarbeta och
utbyta information; 2. Detta krdver respekt for respektive organisations
kompetenser och mandat (DG ECHO styrs av humanitéra principer och
utrikestjansten av politiska 6vervaganden); 3. Krisens natur och egenskaper ska
fa avgora vem som ansvarar for dess hantering snarare &n interna strategiska
overvaganden.'

Aven om en vanlig uppfattning & att ERCC kommit att underlatta
ansvarsfordelningen finns det fortfarande fragor om i vilken utstrackning detta
center kompletterar eller konkurrerar med utrikestjnstens Situation Room. | ett
remissvar till Europeiska revisionsratten tydliggor utrikestjansten sin syn pa
uppdelningen mellan de tva funktionerna;

Situation Room mainly deals with political crises and major
natural disasters outside the EU. ERCC mainly deals with
natural disasters outside and inside the EU, according to EU
legislation on humanitarian aid and civil protection.'**

Detta ar emellertid l&ttare i teorin &n i praktiken, sérskilt inom civil krishantering
dar granserna eller definitionerna av en kris & mycket svarare an inom det
militara. Till exempel har ett visst missnoje praglat omdémena av ERCC inom
delar av utrikestjansten, inte minst inom Avdelningen for krisrespons och
operativ koordinering (CROC) som &r den funktion inom utrikestjansten som
mer &n nagon annan ror sig i granslandet mellan kommissionens och
utrikestjanstens mandat genom att fokusera pd insatser i ett tidigt skede.*?

Aven i den pagaende hanteringen av sdvél ebolautbrottet i Vistafrika som
Ukrainakrisen har fragande roster hojts, bland representanter fran utrikestjansten,
om huruvida ERCC é&r det mest lampade forumet for dessa typer av mer

1% Intervjuer i Bryssel i november 2014 samt Europaparlamentet Briefing september 2014.
9 Intervjuer i Bryssel i november och december 2014.

11 Eyropeiska revisionsratten 2014 s.29.

12 Eyropeiska revisionsratten 2014,
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komplexa kriser utan renodlade humanitara element.**® Det finns en risk for

”strukturellt Gverlapp” som &r néra kopplat till just definitioner av olika former
av kriser, vilket dven belysts i tidigare FOI-studier. | takt med att krisers
komplexitet 6kar framtrader ndmligen en utmaning om hur en kris kan anses vara
sektorsovergripande eller sektorsspecifik. Fragan landar da i rollférdelningen
mellan & ena sidan utrikestjanstens Avdelning for krisrespons och operativ
koordinering (CROC), som anser sig spela en central samordnande roll vid
sektorsovergripande handelser utanfor EU som har politiska, civila och militara
dimensioner, och & andra sidan DG ECHO som anser sig ha det fullstandiga
ansvaret fér humanitar hjalp och civilskydd aven vid kriser utanfér EU.*

Ett antal handfasta forslag har under det senaste aret forts fram i syfte att
forbattra samordningen mellan utrikestjansten och kommissionen. Bland annat
har det fran utrikestjanstens sida foreslagits att Situation Room ska placeras i
direkt anslutning till ERCC for att minimera hinder for informationsutbyte.'*
Vid intervjuerna framkom det dock att denna lésning inte fullt ut valkomnades av
kommissionen (DG ECHO) som ansag att de tva sparen bor hallas separata for
att undvika en politisering av katastrofhjalp samtidigt som det betonades att
representanter fran EUMS sitter samlokaliserade i lokalerna for att underlatta
samordning av exempelvis transporter.*® Det finns harutover en rad andra
krishanteringsstrukturer kvar som pa olika satt delar pa ansvaret for krishantering
inom kommissionen och vars ansvarsroller maste tydliggoras.™’

En frdga som har betonats redan i tidigare FOI-studier, och som ar aktuell &n
idag, handlar om utrikestjdnstens “bakbundna hénder”. Utrikestjdnstens insatser
ar redan fran borjan betydligt mer politiserade och kraver en langre
handlaggningstid 4an DG ECHO:s snabba insatsformaga. Men genom att
utrikestjansten & beroende av  kommissionens relativt  trogrorliga
finansieringsprocesser bromsas agerandet ytterligare upp.*® Att kunna kringga
dessa processer, genom t.ex. en storre egen budget for utrikestjansten, dr nagot
som ofta dok upp i intervjuerna som majliga forslag pa en losning. Ytterligare en
atgard for att minimera administration i samband med en insats, som tidigare har
foreslagits utan att annu realiseras, ar inrattandet av ett ”servicecenter” mellan
utrikestjansten, kommissionen och radets generalsekretariat. Detta center skulle

3 Intervjuer i Bryssel i november och december 2014.

14 Hagstrém Frisell, E & Ahman, T. 2012.

5 EEAS, 2013.

18 Intervjuer i Bryssel i november och december 2014.

17 Inom t.ex. DG Home Affairs, DG Health and Consumers, emergency operations centre inom
European Centre for Disease Prevention and Control samt Frontex Situation Centre. Se aven
Europeiska revisionsratten, 2014, s.20.

18 Detta betonades redan av Hagstrom Frisell, E & Ahman, T. 2012 (s. 49) och &terkom vid flera
intervjuer i Bryssel i november och december 2014.

46



FOI-R--4054--SE

ansvara for samtliga stodfunktioner vid civila krishanteringsinsatser och darmed
minimera risken for dubbelarbete inom de olika institutionerna."*

Nér det géller samordning mellan utrikestjansten och andra aktorer i hdndelse av
en krissituation, daribland kommissionen, finns den s.k. krisplattformen att tillga
som ett forum for informationsutbyte. Krisplattformen aktiverades for forsta
gangen 2012 och har sedan dess anvants i en rad kriser, sdsom Syrien, Mali och
Guinea-Bissau. Syftet med plattformen &r, som det har framgatt av kapitel 2.2, att
ge kommissionen och utrikestjansten en samordnad och tydlig strategisk
inriktning. Beroende pa krisens karaktar bjuds en rad olika EU-aktorer, daribland
geografiska och tematiska analysenheter, for att delta i informationsspridning.'?

Rent formellt forflyttas ansvaret for ett specifikt geografiskt omrade fran det
geografiska kontoret till den verkstéllande direktoren for Avdelningen for
krisrespons och operativ koordinering (MD CROC) i det fall att krisplattformen
aktiveras. Nagot som uppmarksammats av Europeiska revisionsratten ar
emellertid att detta inte séllan har lett till att inte fler en tva kriser har kunnat
hanteras samtidigt. Mycket begransade resurser i kombination med den centrala
roll som en individ (den verkstéllande direktoren) spelar for att koordinera EU:s
gemensamma hantering av krisen har lett till att hanteringen av annu pagaende
kriser tvingas avslutas né&r andra héandelser kravt uppmérksamhet. Den
Europeiska revisionsratten konstaterar att; ”as a result, a crisis platform for a
given country may be called off when the crisis is still on-going and the EU’s
response has not yet taken shape”. 2

En reflektion som gjordes vid vara intervjuer var att krisplattformen under
senaste aret inte heller har aktiverats och anvants vid uppkomna kriser, sasom
ebola och Ukraina. Det ar dock for tidigt att dra nagra slutsatser om huruvida
detta kommer att fortgd framover eller bara &r nagot tillfalligt. Enligt
respondenten i fraga ar det snarare personbundet och varierar fran kris till kris:
”people are reluctant to work with others and so they find other structures to
work in.”'# Ett uttalande som pé ett méalande sétt ringar in svérigheterna med
samordning och visar att det alltjamt ar en bestdende utmaning.

3.1.3 Vaktombyte efter Ashton: Rollen som HR/VP

Nar Italiens utrikesminister Federica Mogherini sommaren 2014 skulle
presenteras som kandidat till posten som EU:s nya HR/VP hade medlemsstaterna
forst svart att enas om hennes kandidatur. Kritik framférdes fran bl.a. Polen och
de baltiska staterna som ansag att hon var alltfor undfallande mot Ryssland och

19 Hagstrom Frisell, E & Ahman, T. 2012 s5.49.

120 Eyropeiska revisionsratten 2014.

121 Eyropeiska revisionsratten 2014 s.14.

122 |ntervjuer i Bryssel i november och december 2014; EEAS, Crisis Platform, 2014.
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saknade tillracklig erfarenhet."” Redan under hosten 2014 tycks dock kritiken ha
tystnat och atminstone i Bryssel snabbt ha forbytts i mer positiva tongangar. Det
finns en pataglig kansla av forvantan. Mogherini beskrivs som entusiastisk,
samarbetsvillig och intresserad. Hon ses som en symbol for en nystart.**

Utgangslaget var i detta avseende ett annat for hennes foregangare pa posten,
Catherine Ashton. Aven om det nu nar det har blivit dags att summera hennes tid
som HR/VP ar flera bedomare som pekar pa hennes positiva inflytande over ett
antal utrikespolitiska processer, bl.a. gallande forhandlingarna med Iran och &ven
dverenskommelsen mellan Serbien och Kosovo i april 2013, sa har kritikerna inte
helt tystnat. Under framfor allt de forsta aren riktades mycket kraftig kritik mot
Catherine Ashtons formaga att kunna verka som en samlande kraft. Hennes
engagemang for forsvars- och sakerhetspolitiska sporsmal ifrgasattes ocksa och
hon betraktades av manga snarare som en dvergangsldsning.*®

Mycket av den tidiga kritiken kretsade kring Catherine Ashtons personliga
forutsattningar att leda utrikestjansten. Detta hanger till viss del kvar i
diskussioner om Ashtons efterméle &ven om man i manga fall numera snarare
tycks fokusera pa strukturella svarigheter och behovet av att skapa
forutsattningar for ndsta HR/VP att fungera effektivt. | det nu aktuella materialet
uttrycks en stor forstaelse for att uppdraget dr kravande och att den hdga
representantens uppdrag innebar en “enorm och oupphdrlig arbetsbérda”.'?® Det
framhalls inte minst att det & manga moten som den hdga representanten
regelbundet forvantas narvara pa — radets, kommissionens, Europeiska radets och
Europaparlamentets — forutom alla 6vriga arbetsuppgifter som ska utforas.

Redan under HR/VP Ashtons tid fanns det férvisso mojliga stallféretradare for
HR/VP att tillga, t.ex. kunde en kommissionar med ett specifikt ansvarsomrade
foretrdda henne i Europaparlamentet. Under Catherine Ashtons tid som HR/VP
utnyttjades dock inte dessa majligheter i nagon namnvard utstrackning. Det ges
inga svar i materialet pd huruvida detta framst berodde pa att det saknades
entydiga bestdmmelser om vem som skulle ersétta vid ett givet tillfalle eller om
det var Catherine Ashtons eget val att inte tillampa de mojligheter som gavs.'?’
Samtidigt forekommer uppgifter som gor gallande att Ashton sjalv ska ha
efterlyst 6kade mojligheter att kunna ersattas, i fler sammanhang och av flera
personer, vilket mojligen kan tyda pa att de méjligheter till ersattare som formellt

12 EyrActiv 2014a. Det formella beslutet att utse Federica Mogherini till HR/VP togs av EU:s stats-
och regeringschefer den 30 augusti 2014. Det &r Europeiska radet som med kvalificerad majoritet
utser HR for en femarig mandatperiod i samrad med kommissionens ordférande. Se t.ex.
Europaparlamentet Briefing september 2014.

124 |ntervjuer Bryssel november och december 2014.

1% Intervjuer Bryssel november och december 2014 samt Martin, G. 2013; Techau, J. 2014; ECFR,
2014; Raines, T. 2014.

126 Se t.ex. Europaparlamentet Briefing september 2014.

127 Intervjuer Bryssel november 2014 samt Europaparlamentet Briefing september 2014.
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fanns inte var de som var mest efterfrdgade och anvandbara i praktiken. HR/VP
Ashton har bl.a. foresprakat att hon i Europaparlamentet skulle kunna foretradas
aven av seniora tjansteman inom utrikestjansten, chefer for EU-delegationerna
och EU:s sarskilda representanter.'®

De l6sningar som nu i olika sammanhang har foreslagits for att avlasta HR/VP &r
dels en formalisering av vem som ersétter nar, dels mojligheten att skapa en eller
mojligen flera befattningar som stallféretradande hog representant. Detta menar
man skulle ha saval politisk som symbolisk betydelse och kunna jamféras med
hur det ser ut i manga medlemslander, dar ministern har en politisk
statssekreterare. Det tycks rada stor enighet i strukturerna och mellan
medlemsstaterna om behovet av detta. Diskussionerna har framst kommit att
handla om huruvida det ska vara en political deputy eller en administrative
deputy. | det forsta fallet skulle det vara en person som nomineras och utses pa
samma satt som den hoga representanten och ar ansvarig infor EU-parlamentet
och radet. | det andra fallet, som bl.a. férordas i utrikestjanstens egen granskning,
skulle man tillsatta en person som skulle erséatta den hdga representanten i det
EU-interna arbetet (mdten med kommissionen, i parlamentet och i kontakten
med delegationerna). Denne skulle vara ansvarig i relation till hoga
representanten, som i sin tur skulle vara den enda representanten utat pa
ministerniva.*?

Den da tilltradande ordféranden for kommissionen, Jean-Claude Juncker,
presenterade i september 2014 uppdragsbeskrivningar, s.k. mission letters, for
den tilltradande kommissionen. | uppdragsbeskrivningen fér den hoga
representanten Mogherini, i hennes roll som kommissionens vice ordférande,
pekas ett antal ersdttare ut. | vad som beskrivs som kommissionsrelaterade
sporsmal ska framfor allt the Commissioner for European Neighbourhood Policy
and Enlargement Ne%otiations och andra kommissionérer kunna fungera som
Mogherinis ersattare.”*® Detta forslag, med tydligt utpekade ersattare, har fatt ett
positivt mottagande och aven om det i nulaget aterstar att se i vilken omfattning
och i vilka sammanhang Mogherini kommer att ta till erséattare. Det ar dock
sannolikt att det kommer att implementeras eftersom det &r Mogherini och
Juncker som tillsammans kommit fram till detta system for erséttare.’*

Nér det i ovrigt galler Mogherinis roll som just kommissionens vice ordférande
marks i uttalanden fran Mogherini sjalv och fran Jean-Claude Juncker en tydlig
ambitionshojning i jamforelse med hur det har fungerat under tidigare ar. VP-
rollen ska starkas och Mogherini ska utgora en naturlig del av kommissionen pé
ett satt som HR/VP Ashton aldrig gjorde under sin tid. Trots att &ven Ashton

128 Eyropaparlamentet Briefing september 2014.

129 EEAS 2013.

%0 Eyropeiska kommissionen 2014h, Mission letter till Frederica Mogherini.
131 Se t.ex. EEAS 2014c.
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formellt var VP och att forutsattningarna for en VVP-roll fanns dven da ar den
gangse uppfattningen idag att detta i praktiken inte kom att implementeras. |
utrikestjanstens egen utvardering ndmns exempelvis att Ashton inte lyckats
narvara med nagon kontinuitet vid kommissionarernas sammankomst i Relex-
gruppen.’*? Hennes nedtonade roll i kommissionen brukar ofta skyllas & ena
sidan pa den davarande ordféranden for kommissionen, José Manuel Barroso,
som inte pa allvar upplevdes vara intresserad av att Gppna upp kommissionen for
Ashton, och & andra sidan pa Ashtons ointresse for att ta sig an rollen. En annan
forekommande kritik handlar om att den uppmarksamhet som Ashton trots allt
agnade sina kommissionsrelaterade uppgifter skedde helt frankopplat och separat
fran hennes arbete i utrikestjansten. Nu ar en vanlig tolkning att Juncker &r villig
att delegera uppgifter till Mogherini och att de bada ser ett vérde i ett nara
samarbete.'®

Det uttalade syftet med starkandet av HR/VP-rollen &r, sasom vi varit inne pa i
tidigare avsnitt, att skapa forutsattningar for att det samordningsansvar for
utrikespolitiken, som enligt fordraget aligger den hoga representanten, ska kunna
genomfdras mer effektivt &n tidigare. Som ett led i detta har HR/VVP Mogherinis
hogkvarter  flyttats  frdn  utrikestjanstens lokaler till kommissionens
hogkvartersbyggnad, Berlaymont, i Bryssel. | sin roll som kommissionens vice
ordférande 4&r Mogherini ansvarig for att styra och samordna alla
kommissionarers arbete i de delar som géller yttre forbindelser. | praktiken
handlar det om att HR/VP regelbundet ska uppdatera kommissionen om den
geopolitiska utvecklingen och ménadsvis leda en Commissioner’ Group on
External Action bestdende av kommissionarer med relevanta portféljer, med ett
geografiskt och/eller tematiskt format. Vad som lyfts fram som en viktig
forandring i sammanhanget, i jamforelse med tidigare, &r att det inte uteslutande
handlar om att samla den s.k. Relexkretsen, dvs. kommissionens ordférande och
kommissionarerna for handel, utvidgning, utvecklingsbistand, humanitart bistand
och ekonomiska och monetira fragor. For att understryka att manga andra
portféljer rymmer en utrikespolitisk dimension 6ppnar man nu for deltagande av
andra kommissionarer beroende pa fragans karaktar och de behov som finns.**
HR/VP Mogherini motiverar behovet av det nya inkluderande métesformatet
med att “there is no single %grtfolio that potentially has no impact on our

s

external policies and actions”.

132 Eyropeiska revisionsratten, 2014,

133 |ntervjuer Bryssel november och december 2014; Europeiska kommissionen 2014h.
Noterbart &r att the Mission letter & en gemensam produkt av Jean-Claude Juncker och Federica
Mogherini och listar deras Gverenskomna syn pa rollen som vice ordférande i kommissionen och
samarbetet med Utrikestjansten. Det ar dven vart att framhalla att Juncker inréttat ett nytt system
med sammanlagt sju vice ordférande. For- och nackdelar med detta diskuteras bl.a. i Rhinard, M.
2014 samt Lannoo, K. 2014 5.3-4.

134 Europeiska kommissionen 2014h.

135 EEAS 2014c.
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Detta nya s.k. klusterarrangemang vacker forvantningar pa en ékad samordning
mellan utrikestjansten och kommissionen, mellan inre och yttre sékerhet.
Forutom att den hoga representanten forvéantas starka sin roll i kommissionen
talas ibland ocksa om en starkt stallning i relation till medlemsstaterna. Genom
att hon forutom utrikestjanstens kompetens, inklusive EU-delegationerna, ocksa
far tillgang till hela kommissionens expertis kan hon i storre utstrackning bista
medlemsstaterna med vardefulla analyser och utrikestjansten pa allvar bli ett
framtradande radgivande organ.’** Mogherini tycks vara inne p& samma
resonemang nér hon beskriver flytten till Berlaymont som ett medel for att gora
”the EEAS the centre for all external action of all European institutions”."*’

Det kan ocksa konstateras att det redan under hosten, i linje med Junckers och
Mogherinis ambitioner for VVP-rollen, har genomférts moten i den nya kretsen
under Mogherinis ledning. Detta har i Bryssel motts med positiva omdémen och
setts som ett tecken pa att de utspel som gjorts inte stannar vid tomma ord. En
reflektion som gjordes efter det forsta motet var dock att det i métesprotokollet
refererades & ena sidan till kommissionarerna och a andra till Federica
Mogherini. Huruvida detta &r ett utslag for att HR/VP atminstone i nulaget spelar
i en egen kategori, skild fran dvriga kommissionarer, eller om denna distinktion
gjordes av andra skal terstr att se.**® Aven nar det galler vilka reformer och
forandringar i 6vrigt som den hdga representanten Mogherini kommer att driva
igenom och nér &r i skrivande stund okéant. | samband med att hon framtrédde i
Europaparlamentet i oktober 2014 gav hon sig sjalv 100 dagar for att bedéma
utrikestjanstens verksamhet och dess framtid. Hon utlovar “a fully-fledged”
forslag pa vagen framat i form av ett vitpapper under 2015. Hon understrék dock
redan tidigt efter att hon utsetts behovet av en slimmad organisation och ett tatare
samarbete mellan olika delar av EU-strukturerna.*®

Relationen till Europaparlamentet framhalls i sammanhanget och med hanvisning
till sin bakgrund som italiensk parlamentsledamot vérnar hon sarskilt om ett gott
samarbete. Hon har bl.a. ambitionen att ateruppliva s.k. Joint Consultation
meetings dar parlamentet ska fa full insyn i mandaten for planerade civila
krishanteringsinsatser inom GSFP.*

Av avgorande betydelse, givet den stora arbetshordan, ar forméagan att delegera
men ocksa att omge sig med kompetenta personer. | sammanhanget talas om en
upplevd oférmaga hos Catherine Ashton att delegera och en vilja att detaljstyra
sina underordnade ner pa minsta administrativa detaljniva. Kritiska roster menar
att detta i hogsta grad okade pa Catherine Ashtons arbetshorda men aven skapade
ett glapp mellan hennes ndrmaste kabinett och resten av utrikestjansten. Bara de

1% Keohane, D. et al. 2014; Sjursen, H. 2014.

137 EEAS 2014c.

138 Intervjuer Bryssel november och december 2014,
1% Eyractiv, 2014b.

140 Eyropaparlamentet, 2014b.
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absolut nédrmaste slapptes in och information spreds inte i den utstrdckning som
kritikerna menar hade varit 6nskvart. Kabinettet i sig fungerade, enligt negativa
tongangar, inte optimalt.*** Det uttrycks nu férhoppningar om att samspelet
mellan den hdgsta ledningen och utrikestjanstens organisation kommer att
fungera battre och vissa ser redan nu tecken pa att Mogherini kommer vara villig
att delegera och involvera organisationen. Federica Mogherini har t.ex. uttryckt
att hon vill ha med personal fran staben pa sina resor och méten vilket ses som
ett uttryck for att informationsflodet kommer att 6ka.'*

3.1.4 Medlemsstaterna och utrikestjansten: En balansakt for en
lagom stark utrikestjanst

En viktig dimension av HR/VP-rollen &r relationen till EU:s medlemsstater.
Forskaren Daniel Keohane gar till och med sa langt att han havdar att detta ar
den hoga representantens viktigaste relation — eller atminstone den som skulle ha
forutsattningar for att bli den viktigaste."*® Det kan i sammanhanget konstateras
att det finns en grundlédggande problematik som ror just rollférdelningen mellan
utrikestjansten och medlemsstaterna i allmanhet och Europeiska radet i
synnerhet. Denna grundar sig i att staterna annu inte pa ett enhalligt sétt har
besvarat fragan om vilken roll utrikestjansten ska spela nu och pa langre sikt. Ar
det ett blivande europeiskt utrikesministerium med en Overstatlig diplomatkar
eller enbart en utférare av medlemsstaternas kompromissade mellanstatliga
beslut? Och vilken roll ska HR/VP spela i denna organisation? En europeisk
utrikesminister eller en EU-foretradare bland flera?

By its very nature — neither a supranational institution like the
Commission nor is it intergovernmental in nature like the
European Council — the EU diplomatic service embodies the
ambiguities and contradictions that have dogged the idea of a
common European foreign policy.'*

Hur fragorna om utrikestjanstens och HR/VP:s egentliga roll besvaras paverkar i
sin tur pa ett konkret satt utrikestjanstens mandverutrymme. Det har atminstone
hitintills i praktiken varit medlemsstaterna som i stor utstrdckning satt ramarna
for verksamheten. Sarskilt stormakterna har ofta beskyllts for att ha bromsat och
inte slappt till av sin suverénitet for att medverka till en fordjupad integration
inom utrikespolitiken och en riktigt effektiv utrikestjdnst. Det betonas i
forskartexter att det faktum att det krévs enhallighet bland 28 medlemsstater for

L Intervjuer Bryssel november och december 2014,

2 Intervjuer Bryssel november och december 2014,

143 Keohane, D. et al. 2014.

144 Citat fran Boin, A., Ekengren, M., & Rhinard, M. 2013 s. 65-66. Se 4ven Martin, G. 2013.
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beslut inom forsvars- och utrikespolitiken ar ytterligare en férsvarande
omstandighet.**®

En respondent kallar HR/VP for ett av varldens svaraste jobb inte minst nar det
galler vilka prioriteringar som ska goras. Det &r alltid nagon av de 28
medlemsstaterna som tycker nagot om varje handelse som sker éverallt i varlden.
De utrikespolitiska prioriteringar som varje enskilt medlemsland gor &r i
jamforelse mycket mer avgransade och ofta mer fasta. L&gg dartill att
utrikestjansten har en begransad administrativ budget att tillgd — en
forekommande jamforelse ar att den bade nar det galler budget och antalet
anstallda é&r )’émférbar med Belgiens utrikesforvaltning och langt efter
stormakterna.'®

| sammanhanget ar det vart att lyfta fram Civkom som bestar av representanter
fran samtliga medlemsstater. Vid arsskiftet (2014/15) byttes den tidigare
ordféranden for Civkom ut och en eftertrddare &r vid denna rapports tryckning
annu inte presenterad. Det patalas emellertid att denna person kommer att fa en
mycket central och viktig roll som direkt underordnad KUSP och med
direktkontakt upp till HR/VP och dennes stab.**” En s&dan person bor alltsé dels
ha god kunskap om dynamiken inom utrikestjansten och krishanteringssystemet i
stort men ocksa kunna se till att de geografiska enheterna far en framtradande
roll vid uppfdljning av pagaende insatser. Utéver detta &r ledaregenskaperna av
yttersta vikt eftersom ordférandens framsta uppgift handlar om att na konsensus
vid de ofta langa diskussionerna inom Civkom samt att medla mellan den
medlemsstatsstyrda kommittén och de starka viljorna inom kommissionen och
utrikestjansten.'*

Nér det galler relationen mellan utrikestjansten och medlemsstaterna &r det &ven
vart att framhalla EU-delegationerna. HR/VVP Mogherini har betonat betydelsen
av just EU-delegationerna som EU-representanter, som informationskallor och
som genomforare av gemensam policy.’* Detta ligger ocksd i linje med de
rekommendationer som framférts av exempelvis Europeiska revisionsréatten som
patalar att EU-delegationernas diplomatiska tjanster inte har utnyttjats fullt ut,
vilket enligt deras menande framforallt beror pa en ovilja fran medlemsstaterna.
Det konstateras att:

[...] the new role for EU delegations has not been followed by a
significant exploitation of synergies with the diplomatic services
of the Member States, which is largely attributable to the short

195 Fér en genomlysning av olika argument i forskaranalyser se t.ex. Europaparlamentet Briefing
september 2014.

196 Martin, G. 2013; ECFR, 2014 samt Intervjuer Bryssel november och december 2014.

Y7 Intervjuer i Bryssel november och december 2014.

8 |ntervjuer i Bryssel november och december 2014.

1% Eyropaparlamentet 2014b.
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time passed and a lack of commitment from the Member States
themselves.”**°

Vidare fortsatter Europeiska revisionsratten i sin granskning att betona att en
samlokalisering av medlemsstaters ambassader och EU-delegationerna samt en
gemensam politisk rapportering baserad pa tvavagskommunikation (till skillnad
fran dagens lage dar EU-delegationerna mottar mycket begransat med
information) skulle kunna utgdra ett tydligt mervérde for utrikestjansten.”" Detta
framhalls &ven vid vara intervjuer med saval representanter fran Situation Room
samt vid tyska representationen. En férekommande asikt ar att ambitionen att
starka EU-delegationerna pa langre sikt skulle kunna skapa utrymme for
medlemsstaternas egen konsuldra verksamhet i tredje land att minska.”* |
sammanhanget ar en forekommande asikt ocksa att en skiljelinje i synen pa EU-
delegationerna, och darmed ocksa pa utrikestjanstens roll, skulle kunna finnas
mellan stora och sma stater, beroende pa deras egen utrikesforvaltnings kapacitet.
Sma och medelstora stater skulle i enlighet med ett sddant resonemang vara mer
positivt instéllda till en stark och effektiv utrikestjanst eftersom de skulle ha
lattare att se utrikestjanstens verksamhet, och i synnerhet EU-delegationerna som
en avlastning.**®

Det finns forvisso ingen som forvantar sig att medlemsstaterna alltid ska agera
via utrikestjansten i utrikespolitiska fragor och lata sig foretradas av HR/VP pa
den internationella scenen."* Men mot bakgrund av att en bakomliggande
drivkraft till skapandet av utrikestjansten var en 6énskan om att bidra till en mer
samlad och tydlig europeisk rost i internationella sammanahang kan det vara
intressant att ndmna att vissa beddémare hdvdar att dels medlemsstaterna, dels
Europeiska radet under senare ar snarare har starkt sin roll och i olika
sammanhang mer eller mindre har negligerat den hdga representanten.
Jamforelser gors ocksa med vilken roll som den forra hoga representanten Javier
Solana tillats spela i olika internationella forhandlingar och samtal. Tva exempel
pa att mindre grupper av medlemsstater pa senare tid agerat utanfor EU-
kontexten som har framhallits &r Frankrikes, Tysklands och Polens val att inom
ramen for den s.k. Weimartriangeln pa egen hand, utan EU-representanter, resa
till Kiev for att forsoka medla i samband med krisen i Ukraina samt Frankrikes
och Storbritanniens gemensamma initiativ rorande Syrienkriget.**®

150 Eyropeiska revisionsratten, 2014 s. 22.

151 Europeiska revisionsratten, 2014,

152 |ntervjuer Bryssel november och december 2014.

153 Intervjuer Bryssel november och december 2014. | utrikestjanstens granskning betonas att EU-
delegationerna representerar EU i 163 lander och internationella organisationer. Det betyder att
man finns pé 70 platser dar farre 4n 10 medlemsstater har egen representation och i 50 lander dér
farre &n 5 medlemsstater har egen representation, EEAS 2013 s. 3.

154 Edr resonemang om medlemsstaternas nationella utgangspunkter for sin utrikespolitik se t.ex.
Watanbe, L. 2014.

155 ECFR, 2014 och Intervjuer Bryssel november och december 2014.
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De som betonar Europeiska radets 6kade roll pekar pa att det var forst i och med
Lissabonfordraget som Europeiska radet blev en institution, dartill med en
permanent ordférande. Enligt vissa bedémningar har detta bidragit till att &ndra
den institutionella balansen i unionen och starka Europeiska radets stéllning:
”The European Council was recognised as the initiator of new projects, the main
crisis manager and the ultimate decision-maker.”**® Det havdas att detta i sin tur
inte bara har fatt konsekvenser for den hdga representanten och for
utrikestjinsten utan &ven har lett till att medlemsstaternas utrikesforvaltningar
redan har fatt en minskad roll, pa bekostnad av Europeiska radet. | anslutning till
detta anfors att den hdga representanten, som den enda “utrikesministern” i
Europeiska radet, skulle kunna spela en unik och viktig roll och om denne bara
tillits inta en mer inflytelserik roll skulle kunna bli ’the missing link of EU
foreign policy” mellan Europeiska radets stats- och regeringschefer och
medlemsstaternas utrikesforvaltningar.**’

Det framhalls ibland att utrikestjansten och HR/VP Ashton ocksa bar en del av
ansvaret for den utveckling dar medlemsstaterna starkt sitt inflytande, béade i
mindre konstellationer och inom ramen for Europeiska radet. | linje med detta
argumenteras att man under Ashtons tid som HR fran utrikestjanstens sida
medvetet skulle ha valt en l4gre profil inom vissa “high salient issues” diar man
insett att det skulle bli svart att n& enighet mellan medlemsstaterna.’*® Det havdas
t.ex. att den hoga representanten istillet borde vaga ta lite risker i sin roll som
FAC-ordférande och inte enbart soka kompromisser genom den minsta
gemensamma namnaren.**®

Som motvikt mot denna bild kan stéllas resonemangen ovan som gar ut pa att det
i samband med att kommissionen nu fatt sin nye ordférande, Jean-Claude
Juncker, tvartom talas om méjligheten for en okad roll for HR/VP.'®® Det ar
ocksa vart att namna att Mogherini har annonserat att hon kommer att dndra
arbetsformerna for KUSP sa att agendan ska vara mindre krisdriven. Hon vill
istallet se mer av strategiskt tdnkande i KUSP och kommer att ange specifika
diskussionsamnen infoér varje moéte. Detta ligger i linje med hennes nya agenda
setting role.'® HR/VP Mogherini har ocksa sagt att hon inte kommer att dra sig
for att rekommendera medlemsstaterna att anvanda sig av de mdjligheter som ges
i Lissabonfordraget till att besluta med kvalificerad majoritet inom GUSP. Hon
menar att detta ligger helt i linje med hennes uppdrag att bidra till utvecklingen
pa omradet.'*

15 ge Schoutheete, P. 2014.

157 Berger, C. & von Ondarza, N. 2013.

158 ECFR 2014.

15 Keohane, D. et al. 2014.

160 Se t.ex. ECFR 2014 och Intervjuer Bryssel november och december 2014,

181 Utrikespolitiska institutet den 25 november 2014.

162 Artikel 31.1-2 Konsoliderad version av fordraget om Europeiska unionen (Lissabonfordraget).
samt Europaparlamentet 2014b.
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For att underlatta samordningen mellan medlemsstaterna och den héga
representanten, samt &ven minska den senares arbetsborda, har det fran
forskarhall framforts olika forslag pa atgarder. Ett sadant forslag gar ut pa att den
nya hoga representanten ska genomfora resor tillsammans med relevanta
utrikesministrar, t.ex. en resa till Kiev med Weimargruppen. Ett annat forslag ar
skapa sma informella arbetsgrupger med medlemsstatsrepresentanter for att ta
fram viktiga policydokument."®* HR/\V/P Mogherini har ocksd uttryckt
ambitionen att redan i inledningen av sitt mandat personligen bestka alla 28
medlemsstater och sammantraffa med representanter for regering och parlament
men ocksa t.ex. NGO:s, tankesmedjor och civilsamhallet. Syftet ar enligt henne
sjalv att fa input till vad som kan utgéra unionens gemensamma vision och
prioriteringar for GUSP samt sdkra att medlemsstaterna kénner sig delaktiga och
kinner “co-ownership”.*®* Initiativet har generellt mottagits val men mots ocksé
av en del skepsis och mojligheten att lyckas fullfélja resorna till alla
huvudstaderna ifragasatts.'®

For att kontrastera ovanstaende resonemang om balansen mellan & ena sidan
utrikestjansten och a andra sidan medlemsstaterna kan det avslutningsvis vara
intressant att framhalla att ett par respondenter ser en motsatt utveckling. De talar
om en tydlig sjadlvmedvetenhet inom utrikestjénsten:

They [i.e. the EEAS] now know that they are an actor. They not only want
to be a tool in the hands of member states. Rather, they use member states
as tools for their strategically reasons. It becomes especially clear in
civilian missions, e.g. being in charge of creating documents and planning
strategies. They now know how to reach their purposes. **®

Vad som av en medlemsstats representant beskrivs som ett konkret utslag for
denna aktorsroll redan i dagsléget &r just engagemanget for Kosovo. Detta var
enligt samma kalla i huvudsak en fraga som drevs av HR/VP Ashton och for
utrikestjansten. Enligt hans menande hade medlemsstaterna i slutdndan mer eller
mindre bara att ga pa den linje som utrikestjansten malat upp.

It [i.e. Kosovo] was a priority of former HR and EEAS had very good
people dealing with the conflict. Taking into account that they have good
experts and that it is a strong priority leaves us [i.e. the member states] in
a situation where they can do whatever they want to. EEAS is no longer a
tool in our hands — at least not in practice — but still on paper.*®’

Ett annat exempel som skulle kunna tolkas som ett utslag for en alltmer uttalad
aktorsroll &r den strida strommen av uttalanden och deklarationer som Mogherini

183 ECFR 2014.

164 EEAS 2013c; Europaparlamentet 2014b.

%5 Intervjuer Bryssel november och december 2014,
168 |ntervjuer Bryssel november och december 2014.
17 Intervjuer Bryssel november och december 2014.
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Iopande presenterar. Enligt en uppgift har detta foranlett ett vdxande missndje
hos medlemsstater med anledning av att dessa inte alltid upplevs vara forankrade
hos medlemsstaterna pad forhand. Detta illustrerar ocksd val hur svar
balansgangen ar for HR/\VP 1

Avslutningsvis, ar det vart att namna ytterligare en EU-spelare pa den
utrikespolitiska arenan som HR/VP har att interagera med. Aven Europeiska
radets ordférande har enligt Lissabonfordraget i uppgift att foretrada EU
internationellt i GUSP-relaterade sporsmal vilket i praktiken bade kan leda till en
konkurrenssituation och till otydlighet. Den allménna bilden tycks dock vara att
det inte varit ndgot storre problem under Catherine Ashtons och Herman Van
Rompuys ar som HR/VP respektive Europeiska radets ordforande. En forklaring
som ges &ar att Van Rompuy medvetet valde en nedtonad roll nér det géaller
GSFP.®° Det &terstér att se hur rollspelet mellan Federica Mogherini och Donald
Tusk utvecklas, nagot som forutom Tusks och Mogherinis egna prioriteringar
ocksa ar beroende av vilket spelrum medlemsstaterna ger sin ordférande i
Europeiska radet. Om vi ska doma av den allra forsta tiden, &ven om det &r tidigt,
sa ar det tydligt att Tusk atminstone hittills inte valt att halla en hdg
utrikespolitisk profil.

3.2 Samlad ansats fortfarande mest pa pappret:
Vad ska vi skylla pa?

En viktig dimension av samordningsbegreppet i EU-sammanhang &r samlad eller
allomfattande ansats (Comprehensive Approach, CA). Inom EU anvénds
begreppet samlad ansats i huvudsak i tva bemarkelser: | sin smalaste betydelse
avses civil-militar samverkan vid krishanteringsinsatser. Aven om erfarenheterna
fran olika krishanteringsinsatser genom aren har visat att forbattringar
fortfarande behovs brukar EU:s civil-militdra karaktar och breda verktygslada
ofta och gérna framhéllas som nagot av EU:s framsta styrkor vad galler
krishantering och utrikespolitik i en vidare bemérkelse.

En bredare betydelse av samlad ansats avser ett integrerat forhallningssatt fran
EU:s sida i relation till tredje land, andra regioner eller grupper av lander, vilket
ibland ocksa kallas a whole-of-EU-approach.'” Ett sddant perspektiv betonar att
EU:s styrka ”lies in its potential to mobilise resources across the full range of

1%8 Bjcchi, F. 2015 foredrag vid Utrikespolitiska institutet. Se ocksé EEAS hemsida
WWW.eeas.europa.eu/statements/index_en.htm.

169 Se t.ex. Europaparlamentet Briefing september 2014 s. 4.

7 Woollard, C. 2013.
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diplomatic, security, defence, economic, trade, development and humanitarian
instruments.”*"

Ett konkret uttryck for detta kan vara en gemensam strategi for ett specifikt
omrade, i sammanhanget brukar ofta EU’s Strategic Framework for the Horn of
Africa lyftas fram som ett framgangsrikt exempel. I regionen i fraga verkar EU
for stabilitet genom att direkt bekampa sjéroveri och mer langsiktigt forsoka ta
sig an de underliggande drivkrafterna bakom problematiken.*"

En tidigare FOI-rapport med fokus pa det strategiska ramverket for Afrikas horn
betonar emellertid att ramverket i sig inte bidragit till mycket mer &n en
gemensam beskrivning av EU:s engagemang, medan en faktisk strategisk
styrning fran Bryssel eller mer enhetlig inriktning uteblivit.'”®

| syfte att tydliggdra mervérdet med en samlad ansats har begreppet i EU-
sammanhang under de senaste aren ocksa anvants for att asyfta alla berorda
aktdrers gemensamma ansvar:

The EU is stronger, more coherent, more visible and more
effective in its external relations when all EU institutions and the
Member States work together on the basis of a common strategic
analysis and vision. This is what the comprehensive approach is
about.*™

Under 2013 och 2014 ar det framst tva olika initiativ som ar sérskilt varda att
lyfta fram i sammanhanget: For det forsta kommissionens och den hdoga
representantens Joint Communication on the EU’s Comprehensive Approach to
external conflict and crises och for det andra EU-parlamentets rapport on the EU
Comprgfgensive Approach and its implications for the coherence of EU external
action.

Det forra dokumentet identifierar ett antal atgdarder som kravs for att ’enhance
the coherence and effectiveness of EU external action in crisis and conflict
situations”.*" I grova drag handlar det om att sakra att alla berérda delar av EU
vid en kris ska ha en gemensam lageshild att utgd fran. Den ska i nasta steg
mynna ut i en gemensam forstaelse for krisen och vilka EU:s intressen, mal och
eventuella roller kan vara i den aktuella krisen. Men det handlar &ven om att den
inre och yttre sdkerheten béattre ska lankas till varandra och att EU-delegationerna
ska utnyttjas mer effektivt. Det konstateras att EU under senare ar tagit vad man
betraktar som viktiga steg mot ett en mer samlad utrikespolitisk ansats, men att

1 Europaparlamentet 2014d. Se &ven Hull, C. & Derblom, M. 2011 s. 12 samt
Hagstrom Frisell, E., Tham Lindell, M. & Skeppstrom, E. 2012.

172 Eyropaparlamentet, 2014d.

173 Hagstrém Frisell, E., Tham Lindell, M. & Skeppstrém, E. 2012

74 Europeiska kommissionen, 2013a.

5 Europeiska kommissionen, 2013a; Europaparlamentet 2014d.

178 Europeiska kommissionen, 2013as. 5.
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mycket aterstar och att den héga representanten och kommissionen i samarbete
med medlemsstaterna under kommande manader och ar ska implementera de
olika forslag som presenterats i det gemensamma meddelandet. VVad galler just
samordning lyfts sérskilt krisplattformen fram som ett viktigt systematiskt
verktyg for samarbete mellan utrikestjansten och kommissionen, vars mervérde
enlig1t77rapporten blev tydligt under arabiska varen och i insatsen vid Afrikas
horn

Det senare dokumentet, antar i princip samma utgangspunkter som det forra
dokumentet, t.ex. vad géller vikten av en samlad ansats for att fa till stand en sa
effektiv krishantering som mojligt, att den ska omfatta alla stadier av en kris samt
att kopplingen mellan sékerhet och utveckling &r grundldggande for den samma.
Men parlamentsrapporten ar i manga delar mer konkret nar det géller vilka
strukturella reformer som krévs och &r bitvis mer kritisk i sitt angreppssatt. Det ar
sarskilt tydligt i de avsnitt som mer direkt pekar pd kommissionens och den higa
representantens sarskilda ansvar samt deras forbattringspotential pa omradet
ifrdga. Kommissionen kritiseras i rapporten for att alltfor ofta anta ett restriktivt
forhallningssatt och hellre bevaka sina egna ansvarsomraden an att i tillracklig
utstrackning samordna sig med utrikestjansten. Nar det galler den hoéga
representanten havdas att de férhoppningar som sattes upp i och med inférandet
av den nya posten inte har infriats och att samordningen fortfarande kan dka med
kommissionen. En forutsattning for att fa till stand en samlad ansats &r
“responsive, flexible and efficient structures” inom utrikestjdnsten vilket man
menar kraver en slimmad organisation.'”

Catherine Ashton gjorde pa sin tid som HR/VP likhetstecken mellan “more
efficient and effective” GSFP och samlad ansats.'” | ssammanhanget kan det vara
vart att pdminna om att HR Ashton under sina forsta ar inom utrikestjansten
framholl samlad ansats som “a guiding principle for EU external policy and
action”.”® Idag tycks dock den gangse uppfattningen vara att denna prioritering
inte fick ndgot genomslag och att EU i praktiken inte har kommit s& langt.
Kritiken har varit sarskild hard fran forskarkretsar. Samlad ansats har i kritiska
ordalag anvénts som “an example of self-deluding and harmful sloganeering”,
”rather just a banal truism: that security and development are interdependent. It is
also interpreted as reflecting the equally obvious point that when a number of
different EU institutions are engaged in the same area, they had better co-
ordinate their aims and actions [...]”."*

Aven i véra intervjuer har domen mot framstegen vad géller samlad ansats varit
hard. Samtliga respondenter ar eniga om att samlad ansats finns mer pa pappret

Y7 Europeiska kommissionen, 2013a, se sarskilt s.7.

178 Eyropaparlamentet, 2014d.

78 Eyropeiska rédet, 2013 s. 3 punkt 5. Se ocksé t.ex. EEAS 2014a.
18 Eyropaparlamentet Briefing september 2014.

181 ECFR 2014.
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och som en abstrakt ambition snharare &n i realiteten och som en greppbar
malbild. Nar det géller vagen framat gar synsatten nagot isar dven om alla &r
Overens om att en reell samlad ansats, med ett i alla avseenden enhetligt
agerande, vore att foredra.

En inneboende svarighet som lyfts fram &r just att inlemma de humanitira
aspekterna av krishanteringen i samlad ansats: ”The humanitarian aspects of
Comprehensive Approach disables much of its functionality.”*®? Detta ar en fljd
av de principer och riktlinjer som ska vara riktmarken for den humanitéra
krishanteringen och som inte far politiseras. Aven om alla i teorin &r 6verens om
detta menar en respondent att det i praktiken ar svart. Sasom det redan har
konstaterats i tidigare avsnitt stalls EU ofta infor situationer som &r vidare och
storre an bara en regelratt humanitar kris och som darmed kraver sa mycket av sa
ménga olika delar av EU. En “comprehensive crisis” som t.ex. situationen i Mali
eller ebolautbrottet ar det enligt samma kalla inte rimligt att lata DG ECHO och
ERCC leda utan ur effektivitetssynpunkt vore det battre om utrikestjansten fick
huvudansvaret. Samtidigt har man beslutat att det &r just DG ECHO som ska leda
och da hamnar man pa ruta ett igen enligt samma kélla. Fran DG ECHO:s
synvinkel &r 4 andra sidan budskapet nér det giller humanitarian input” ”IN but
OUT”, dvs. kommissionen ska bidra med information, delta i samtal etc. men i
ovrigt halla sig utanfér och tex. inte ta instruktioner fran MILREPS och
utrikestjansten. Detta ska ocksa forklara varfor DG ECHO vill kora ett eget spar,
och distansera sig fran framst utrikestjanstens Avdelning for krisrespons och
operativ koordinering (CROC).'#

En annan kand svarighet som lyfts fram &r begreppet som sadant. De ber6rda
inom EU behdver helt enkelt 6va mer pa samlad ansats, lagga fast vad det
betyder och innebar:

It’s important to acknowledge that CA is not everybody
doing the same thing (as an eight years’ football team where
all run for the same ball). And CA is not institutional
cooperation (this exists already and may be improved). CA is
good, functional, organisations where everybody knows what
they are doing and knows the situation good enough to see
which gap to fill.*®**

Vem som skulle kunna vara padrivande nér det galler att implementera samlad
ansats besvaras inte entydigt i materialet. Precis som vi poangterat i tidigare
avsnitt satts forvisso vissa forhoppningar till den férvantade tkade betydelsen av
Mogherinis plats i kommissionen som kan 6ppna for en mer naturlig koppling

182 Intervjuer Bryssel november och december 2014,

18 Intervjuer Bryssel november och december 2014. Se &ven Hagstrom Frisell, E. & Ahman, T.
2012 s. 19.

184 Intervjuer Bryssel november och december 2014,
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mellan inre och yttre sakerhet.'® Enligt vissa bedémare har hon ocksd visat

storre intresse och forstaelse for militara aspekter dn vad Catherine Ashton
gjorde pa sin tid vilket man menar kan bana vag for en samlad ansats.*® Det ar
tydligt att Mogherini har visioner och hon har uttryckt sin ambition att ga vidare
med att forverkliga samlad ansats:

In the face of growing international challenges, the EU can only
be effective through collective action by all national and EU
actors. In this context, I plan to fully implement the measures put
forward by the EU’s Comprehensive Approach to external
conflicts and crises. Furthermore, | will also continue to seek a
coordinated approach between the external and internal security
aspects [...]. As President Juncker has indicated, our objective is
to show unity of purpose and unity of action as EU institutions if
we want to affirm the EU as a truly global actor.*

Det konstateras ocksa att det sdkerligen behovs vilja och ledarskap fran
Mogherinis sida men att det 4nda & medlemsstaterna som maste visa att de
menar nagot med sina deklarationer om samlad ansats. | slutsatserna fran
Europeiska radets mote i december 2013 namns samlad ansats som en prioriterad
fraga for EU och det efterlyses aven 6kade synergier mellan GSFP och FSJ (dvs.
frihet, sdkerhet och rattvisa) for hanterandet av t.ex. terrorism. Kommissionens
och den hdga representantens gemensamma meddelande p& &mnet valkomnas.'®®

Kopplat till detta finns en fraga som allt oftare lyfts upp i diskussionerna om en
samlad ansats vid specifika insatser, och som handlar om avslutandet av insatser
och svarigheterna med att veta nar ett mandat kan anses vara till fullo uppfyllt
och utfort."® Har dterkommer allts& utmaningen kopplat till kommissionens ofta
mer langsiktiga bistand och utrikestjanstens kortare insatsperspektiv. Ett stort och
viktigt arbete har lange riktats mot att snabbt kunna pabdrja en insats, men vid
relativt abstrakta malsattningar som att exempelvis sakerstélla en rattstat (rule of
law) maste fragan ocksa stallas om nar detta kan anses vara genomfort och i
vilken grad en samlad ansats faktiskt ocksa innebér att andra relevanta delar av
EU:s verktygslada har kopplats pa;

While crisis response structures have been improved since
the launch of the EEAS, there still remain challenges in the
sequencing of EU external action. One particular issue
concerns the phasing out of CSDP missions in third

18 EMI Briefing Note 2014.

188 Intervjuer Bryssel november och december 2014.

187 Eyropaparlamentet 2014b.

188 Eyropeiska radet, 2013. For mer om FSJ se EU Legislation 2014b.

189 Se t.ex. EPLO Comprehensive Approach; 1SS CSDP; Europaparlamentet 2014d.
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countries — so-called ‘exit strategies’ — and the phasin% in of
broader external assistance programmes and projects.**

For tio ar sedan, fortsatter en fransk representant, anvandes GSFP for att
gora snabba och korta insatser i s& kallade “hot crises”, men idag har
verktyget véxt till att bli nagot helt annat dar fokus snarare ligger pa
langsiktig kapacitetsuppbyggnad i svaga stater. En rattstat byggs upp under
flera generationer vilket i praktiken skulle innebéra att en insats kanske
maste paga under 30 ar. Fragan dr om detta ar né%ot som man har for avsikt
att gdra nar man ger sig in i ett konfliktomrade?"" Kosovo-insatsen har till
exempel pagatt i sex ar och skulle, sett ur denna synvinkel, saledes bara
vara i ett forsta stadium. Slutligen kvarstar dessutom fragan om till vilken
grad olika GSFP-insatser de facto starker EU:s inre sikerhet och hur vi i s&
fall kan mata det??

Ska man tro pa vad som star i slutsatserna fran Europeiska radets mote i
december 2013 finns det saval policy som vilja for att faktiskt
implementera en samlad ansats med den langsiktighet som detta ocksa
maste innebara. | realiteten, menar en respondent, handlar samlad ansats
mer om attityd &n om strukturer och att det fortfarande &r viljan som
saknas.'*® En annan forekommande &sikt, som gar lite p& tvars med andra
resonemang, ar att EU i nulaget inte bor fokusera pa och tala om samlad
ansats i nagon storre utstrackning. De berérda delarna inom EU borde
istallet forst lara sig och forsta vad var och en har for uppgift och se till att
gora den sa bra som mojligt istallet for att strava efter att vara samordnad

och coherent”. Det dr mer bridskande #n samlad ansats menar samma
kalla. '

3.3 Avsaknaden av en strategisk riktning: En
utmaning pa vag att l6sas?

EU:s insatser har varit foremal for mycket analys de senaste aren och ett flertal
nya insatser har lanserats. Sedan tiden for de tidigare FOI-rapporternas
slutforande 2012 har sex nya insatser satts igang och flera hunnit avslutas medan
det under aren 2008-2012 var betydligt mindre aktivitet. Detta staller 6kade krav
pa ett fortydligande om vad medlemsstaterna vill med GSFP pa ett vergripande
plan. En respondent havdar att det for tio ar sedan inte kravdes nagon storre
diskussion om prioriteringar eftersom den budget som tilldelades var fullt

19 Balfour. R. 2013 5.49.

91 Intervju i Bryssel december 2014,

192 Boin, A., Ekengren, M. och Rhinard, M. 2013.
% Intervju i Bryssel november 2014.

19 Europeiska radet, 2013.
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tillracklig for att genomfora de fa insatser man hade som malsattning. Idag maste
man emellertid prioritera vilket kraver att fragor som vad EU vill, bor och kan
med sina krishanteringsverktyg kréver svar. Vilket mervarde ger EU:s nérvaro i
en region (en symbolprodukt eller faktisk paverkan) och i vilket format (t.ex.
civil-militart och i samarbete med internationella aktorer)?'®® Det kan i
sammanhanget vara vart att gora en atskillnad mellan & ena sidan konkreta
strategier och mal med en specifik insats for att visa pa vad man vill astadkomma
i ett land eller en region (vilket diskuterades ovan avseende samlad ansats) och &
andra sidan mer 6vergripande strategier for EU:s utrikespolitiska malsattningar
pa langre sikt (vilket diskuteras i detta avsnitt).

Det har nu gatt 11 &r sedan den Europeiska sakerhetsstrategin (ESS)™®®
lanserades och det framstar for alltfler som alltmer problematiskt att det idag
saknas en uppdaterad gemensam bild av omvarldslaget, aktuella hot och vilka
prioriteringar som ska goras. En annan dimension av detta ar vad som &r sjalva
malet med GSFP, och darmed ocksa vilken roll utrikestjansten bor spela. De
tuffaste foresprakarna for en ny strategisk inriktning understryker att EU inte kan
fortsdtta pa ad hoc vis utan att det kravs en plan, en riktning och att EU utan en
strategi riskerar att bli betydelselts och i forlangningen till och med kan komma
att upplosas.®” Genom &ren har fragan om en uppdatering och/eller revidering
lyfts vid flera tillfallen for att fA en ESS mer i takt med sin tid. Ett exempel pa
detta &r Sverige som med stoéd av Finland, Polen och Italien 2011 forgéves
verkade for en dversyn av ESS.

Det finns emellertid fortfarande inget entydigt stod for en 6ppnad process bland
medlemsstaterna eller i strukturerna utan manga ifragasatter nyttan med en ny
process och mer eller mindre motsatter sig den. Bland EU3 dr Frankrike och
Storbritannien mer skeptiska dn Tyskland som nyligen svangt sin officiella linje
med vad som beskrivits som 180 grader” till fsrméan for en Sversyn.'*®

Motstandet handlar till del om de véntade svarigheterna att ens na ett avslut.
Bland forskare, medlemsstatsféretradare och tjanstemén, finns en tydlig enighet
om att en uppdaterad ESS kommer att bli svart att fa till bland 28 medlemsstater
med skilda prioriteringar och intressen. Man ser ocksa en risk for att andra
politiska avvaganden som inte ens har med sjélva strategin att gora kan sétta
kéappar i hjulet och forsvara processen. En annan del av motstandet handlar om
att man inte har sa stora forvantningar pa slutprodukten. Om EU:s medlemmar

1% Intervjuer Bryssel november och december 2014.

1% Eyropeiska radet, 2003. Se aven Europeiska radet, 2008; About — CSDP — European Security
Strategy. For mer om ESS se EEAS, European Security Strategy samt Missiroli, A. 2013

197 Coelmont, J. 2012. Se ocksa Biscop, S. 2012; Howorth, J. 2012; Lehne, S. 2013; Kehoane,
Daniel et al. 2014.

1% Intervjuer i Bryssel november och december 2014.
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mot formodan lyckas enas om nya skrivningar sa havdar de mer negativa
rosterna att risken &r stor att dessa bara kommer vara utsldtade kompromisser
som inte gor nagon skillnad och inte blir anvandbara t.ex. for insatser och
prioriteringar i praktiken.'*

Det finns samtidigt forvantningar, aven i detta avseende, pa att HR/VP
Mogherini kommer att agera och gora skillnad. Mogherini har ocksa sjalv
uttryckt tydliga ambitioner i d&mnet och understrukit behovet av samsyn, en
uppdaterad omvarldsanalys och ett strategiskt angreppssétt. 1 hennes anférande
infor Europaparlamentet i oktober 2014 star att lasa om hennes engagemang for
att gora nagot av de verktyg som hon menar att EU nu de facto har:

We need to spend the next five years shaping our common policy,
our common vision and our common strategy. That is my first
task for the next five years — to shape a real common policy.?”

Hon medger att det inte kommer att bli en enkel uppgift men att det inte finns
nagot val — det blir svarare om landerna inte agerar tillsammans och enat.
Mogherini har ocksa beskrivit forandringarna i omvarlden, och inte minst vid
unionens norra och sddra granser, som féranleder en ny analys. Hon ser ett behov
av att:

[...] take a far-reaching look at the global landscape. We need a
strategic approach not only to current crises but also to potential
ones and the impact that seemingly distant problems can have on
our societies and our security.?”*

Ett viktigt ingangsvarde och en forsta startpunkt kommer enligt henne sjalv att
vara den analys av omvarldslaget som hon tillsammans med kommissionen ska
sammanstélla i samrdd med medlemsstaterna under 2015, pa uppdrag av
Europeiska rédet.”” Utmaningar och mojligheter fér EU i det nya varldslaget ska
ringas in. Mogherini har beskrivit uppdraget pa foljande satt:
”So a comprehensive stock-take and reflection is needed, to ensure that our
ag;proaches are relevant and realistic — and based on a shared strategic outlook.”
2% Hon amnar darfor stimulera en strategisk, vid debatt. Hon har i sammanhanget
patalat bade medlemsstaternas avgdrande roll och sin ambition att na en samsyn i
EU28. Ett medel kommer sakerligen att vara hennes turné till samtliga
huvudstader inom unionen for att traffa representanter fran en bred uppslutning.

9 Intervjuer i Bryssel november och december 2014.

20 EyrActiv 2014b.

201 e Eyropaparlamentet 2014b.

202 Eyropeiska rédet 2013. Se dven utdrag frén Mogherinis deltagande i den sékerhetspolitiska
debatten i Europaparlamentet i januari 2015 som finns atergivet i EU CSDP/PSDC Newsletter nr 1
2015.

203 Eyropaparlamentet 2014b.
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Vad slutmalet ska bli tar hon inte ut i forvag. Processen, reflektionerna och
eftertanken tycks vara en del av malet. Mojligheten finns dock, havdar hon, att
processen kan komma att leda till en ny ESS, ”a joint process of Strategic
. . »» 204
reflection could eventually lead the way to a new European Security Strategy”.

3.4 Med blicken riktad framat

Sammanfattningsvis finns det redan nu férvantningar och férhoppningar om en
starkt HR/VP-roll, ett béattre ledarskap och en effektiviserad utrikestjanst. Detta
paras visserligen med en tydlig medvetenhet om vissa mer eller mindre
inneboende begrénsningar. Aven om det har skett framsteg och forbéttringar ar
man fortfarande inte i mal. Utrikestjansten och Lissabonfordraget i all sin ratt
men de har, dtminstone inte annu, gjort underverk:

The strengthening of the high representative and the creation of
the European External Action Service (EEAS) provided by the
Lisbon Treaty have brought improvements but have not turned
the EU into a credible international actor. It is still not possible to
pull together the powerful instruments of the European
Commission regarding trade, aid, and enlargement and the EU’s
foreign policy tools in support of effective external action.?®

| Bryssel marks dock ingen uppgivenhet Over att tiden gar och att man inte
kommit langre. Blicken tycks snarare vara riktad framat och de nya majligheter
som man anser vantar redan under 2015. | nasta kapitel gar vi igenom nagra av
de viktigaste forandringarna som har lyfts fram och i vilka avseenden de positiva
forvantningarna kan véntas infrias respektive riskerar att komma pa skam.

204 Eyropaparlamentet 2014b.
25 |_ehne, S. 2014.
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4 Slutsatser

Inledningsvis kan det vara vart att paminna om att syftet med studien har varit att
dels beskriva EU:s strukturer for civil krishantering inom GSFP, dels analysera
vilka behov och utmaningar EU star infor pa omradet ifrdga samt hur dessa
utmaningar kan maétas. Under arbetets gang har det dock blivit tydligt att &ven
om vart primara fokus i studien lag pa civil krishantering inom GSFP sa ar en
viktig slutsats att det i realiteten har varit svart att tillampa denna avgransning
Detta kan i sin tur forklaras med att de krishanteringsfunktioner och de strukturer
som inbegripits i studien oftare har ett bredare fokus &n enbart civil krishantering
inom GSFP. En vélvillig tolkning ger vid handen att detta &r ett uttryck for att det
i strukturerna naturligt finns utrymme for civil-militdr samordning och
samverkan mellan olika typer av civil krishantering.

Tidsmassigt har fokus for analysen varit utvecklingen sedan 2012 inom de
omraden dar sarskilt stora utmaningar och konkreta behov av reformer har
identifierats i tidigare FOI-rapporter men ocksa i andra, nyare skriftliga och
muntliga kallor.”® Det kan konstaterats att ett antal férandringar, med avsikt att
starka krishanteringsforméagan, har foreslagits och i forekommande fall ocksa
implementerats. Dessutom har utrikestjansten fatt ytterligare tva ar pa sig att
landa i sin nya organisation.

4.1 Nya mojligheter och gamla utmaningar

4.1.1 Forsvarande omstandigheter vid etableringen av
utrikestjansten — som lever kvar

De storre brister som patalades redan 2012, vad galler exempelvis alltfor stora
institutionella Overlapp, oklara ansvarsroller och mandat samt revirtdnkande
saval inom utrikestjansten som mellan olika EU-aktorer, tycks emellertid besta.
Det finns atminstone i Bryssel en fortsatt stor forstaelse for att saker och ting
maste f& ta sin tid for att falla p& plats. Aven nu, fyra r efter dess bildande,
betonas med stor samstammighet att utmaningar kopplat exempelvis till en brist
pa gemensam arbetskultur eller mer personbundna utmaningar bestar. Vissa av
dem kommer sédkert att I6sas med tiden, allt eftersom personal skapar sig en
erfarenhet av att jobba tillsammans. Samtidigt rader det en stor medvetenhet, och
samstammighet bland savél representanter fran medlemsstater, EU-tjansteman
som forskare, om att det finns bestaende svagheter i strukturerna och att allt inte
langre kan harledas till olika former av barnsjukdomar som annars kan tillatas
vid en sd omfattande omorganisation som etableringen av utrikestjansten innebar.

206 5 kap. 2.5 i foreliggande studie fér en utférligare genomgang.
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Med en forvanansvard arlighet patalar flera respondenter ett antal bestdende
utmaningar vid utrikestjansten, dar det i sammanhanget laggs ett mycket stort
ansvar pa forra HR/VP Catherine Ashton. Denna frisprakighet ar sarskilt
anmarkningsvérd eftersom respondenter ofta tenderar att snarare tona ned
svarigheter men ocksa eftersom organiseringen av en i manga avseenden
fungerande utrikestjanst ses som ett av Ashtons viktigaste arv. Som chef for
utrikestjansten lamnade emellertid Ashtons oforméaga att delegera och leda
arbetet i kombination med en svag stab ett stort utrymme for konkurrens och
konflikt. Tillsattandet av Agostino Miozzo som chef for en nyinrattad avdelning,
Avdelningen for krisrespons och operativ koordinering (CROC), med outtalat
mandat &r bara ett talande exempel.

4.1.2 Personbundna forandringar — men samma forutsattningar

Foreliggande studie bekréftar den bild av 2014 som ett mycket handelserikt ar
som malades upp i studiens inledning. | saval litteraturen som vid intervjuerna
uttrycks i nuldget forhoppningar om att en positiv utveckling ska félja. Det ror
for det forsta de mer strukturella reformer som kan std for dorren, i form av
exempelvis fordndrade arbetsrutiner, nya ledningsstrukturer, ékad samordning
mellan kommissionen och utrikestjansten — som diskuteras mer nedan. Detta ror
for det andra de personbundna férandringar som skett i och med nya tillsattningar
pa flera viktiga poster.

Vad géller Federica Mogherini, Jean-Claude Juncker och Donald Tusk &r flera av
deras ambitioner k&nda genom officiella uttalanden. Alla detaljer har dock &nnu
inte utkristalliserats och det &r i dagslaget fortfarande svart att veta vad utfallet av
dessa tillsattningar kommer att bli pa sikt. Det géller inte minst deras personliga
prioriteringar och mojligheterna att fullt ut implementera dem. HR/VP Mogherini
har ocksa utlovat en storre Oversyn av utrikestjansten under sitt forsta
verksamhetsar. Den gangse synen, atminstone i Bryssel, tycks dock vara att det
redan i och med de nya tillsattningarna har 6ppnats ett mojlighetsfonster. Det
rader en pataglig forvantan om att dessa skiften kan komma att fa en konkret
betydelse bade i strukturerna och for den civila krishanteringen.

Manga av forvantningarna handlar specifikt om HR/VP Mogherini. Aven om
Mogherini méttes av en del skepsis nar hon nominerades sa tycks tonlaget nu
vara patagligt positivt och optimistiskt i Bryssel. Hon tycks hittills ha gjort ett
mycket gott intryck pa manga. | fraga efter fraga stalls hon mot sin foretradare
och i varje avseende sa tycks hon ga segrande ur jamforelsen — atminstone sa
langt och pa pappret. Det aterstar att se vad hon gor med VP-rollen, hur hennes
engagemang for HR-rollen paverkas, hur val hon lyckas med omorganisationen
av utrikestjansten och hur omfattande den blir. Hennes arbete kommer till stor
del att handla om att balansera sitt uppdrag baserat pa a ena sidan personligt
engagemang och kapacitet och & andra sida de strukturella begransningar och
mojligheter som kommer med jobbet som HR/VP. | sammanhanget uttrycks
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darfor ett antal farhagor om att manga av férhoppningarna ska komma pa skam,
trots allt.

For det forsta handlar det om vilka mojligheter till reformer som finns att tillga.
Mogherini har i skrivande stund inte presenterat nagot detaljerat reformforslag
for utrikestjdnsten. Hon har daremot medgett att ett behov finns av férandringar
och annonserat att reformer kommer att ske, med utrikestjdnstens granskning
fran 2013 som grund. En forsvarande omsténdighet som pekats ut ar dock att den
genomgripande Gversyn av utrikestjansten som manga anser vara nodvandig kan
komma att krdva en d&ndrad rattsakt, och darmed enhéllighet bland
medlemsstaterna. Aven om behovet av en slimmad och effektiviserad
utrikestjanst inte ar en kontroversiell fraga fér medlemsstaterna finns det alltid en
risk att det bade drar ut pa tiden och hakar upp sig av hansyn till andra politiska
hé&nsyn &n just utrikestjanstens struktur.

For det andra handlar det om att HR/VP Mogherini i grunden verkar under
samma forutsattningar och samma begrénsningar som Ashton gjorde — dygnet
har inte fler timmar, uppdraget ar lika omfattande, det & samma ataganden etc.
Hon representerar inte en enskild medlemsstat utan en union med 28 stater.
Manga av de tunga instrumenten ligger inom kommissionen. Dessutom hanger
inte allt pA Mogherinis personliga kapacitet. Hon ar beroende av att fa bra
manniskor omkring sig som véljer att verka for EU:s bdasta och inte sin egen
plattform och sin egen dagordning. Den sammantagna slutsatsen som dras i
sammanhanget &r att vi trots allt inte ska forvanta oss en omvélvande férandring
av EU:s formaga pa krishanteringsomradet utifran att vi fatt en ny HR/VP.

Vad som ocksa fortjanar uppmarksamhet framgent ar hur relationen mellan
HR/VP och medlemsstaterna utvecklas. Aven om tonliget i Bryssel hos EU-
institutionerna och EU-representationerna tycks optimistiskt sa kan det finnas
tendenser till en bitvis mer ifragasattande hallning fran huvudstaderna.
Hanteringen av Ryssland ar ett langt ifran avslutat eldprov. Ett annat exempel &r
Mogherinis manga och snabba uttalanden som vissa medlemsstater ibland anser
borde ha forankrats béttre i EU-kretsen. Kommer irritationen 6ver Mogherinis
approach att véaxa hos medlemsstaterna och vilka uttryck kommer den da ta sig i
syfte att tygla en alltfor oberoende aktor?

Detta leder till en intressant foljdfraga som redan har berorts i avsnitt 3.1.3; Vad
ar en lagom stark utrikestjanst — tillrackligt stark for att vara effektiv men inte sa
effektiv att medlemsstaterna kanner sig hotade? Det finns det som idag talar for
att utrikestjansten kommit att bli sd pass sjalvmedveten att organisationen som
helhet inte l&ngre enbart kan ses som ett verktyg till medlemsstaternas
forfogande. Tva obesvarade fragor ar saledes hur sjalvstandig utrikestjansten kan
tillatas bli och hur balans mellan effektivitet och samsyn med medlemsstaterna
kan uppnas.
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4.1.3 Kvarvarande strukturella utmaningar inom utrikestjansten

Som konstaterades i avsnitt 2.5 identifierades ett antal brister i utrikestjanstens
strukturella grundforutsattningar redan for ett par ar sedan. Foreliggande studie
visar att det pa ett strukturellt plan fortfarande finns ett antal problem som inte
kommer att losas av sig sjalvt. Att utrikestjansten bade i teorin, beskrivet i
radsbeslutet fran 2010, och i praktiken &r relativt toppstyrt staller hdga krav pa en
effektiv  ledning som haller sig uppdaterad och tar till sig av
informationsspridningen.

Inom utrikestjanstens organisation &r det i synnerhet en avdelning som
aterkommande lyfts fram som sarskilt problematisk, namligen ovan namnda
avdelning for krishantering och operativ samordning (CROC). Overlag &r det i
ovantat starka ordalag och utan forlatande skimmer som saval avdelningens
verkstallande direktér Miozzo som den organisation han ledde beskrivs. Att
Miozzos mandat I6pte ut i december 2014 6ppnar enligt manga bedémare upp for
en mojlig forandring. Aven om avdelningens framtid i skrivande stund inte ar
kand finns det mycket som talar for att den star infor omfattande forandringar,
inte minst eftersom dess framste foresprakare HR/VP Ashton inte langre finns
kvar vid rodret.

Samtidigt kvarstar ett antal grundlaggande problem for utrikestjansten. Det
handlar bl.a. om att flera chefer har haft alltfér stora méjligheter att tolka sina
mandat nér organisationens roll som en helhet varit oklar. Till exempel foreskrev
Europeiska unionens rad inga specifika mal for utrikestjansten vid dess
instiftande, utan istéllet fick tjansten tre Overgripande och stodjande ”ugoggifter”
(tasks) gentemot bland andra HR/VP och kommissionens ordférande.”" Detta
gor det sarskilt svart att folja upp i vilken grad utrikestjansten fungerar och
vilken funktion den faktiskt ska ha inom politikomradet GSFP.

Aven i relationen mellan de, utifrn sett, likartade funktionerna kopplat till
planering och genomférande av insatser — CMPD och CPCC — skapar otydliga
mandat och arbetsuppgifter problem. Genom personliga kontakter far manga
tjansteman sitt vardagliga arbete att fungera, men pa grund av strukturella brister
uppstar det kontinuerligt konflikter mellan de bada enheterna. Det efterlyses
darmed tydligare riktlinjer och strukturella reformer. En sammanslagning mellan
de bada vore sannolikt att foredra, men eftersom det formellt sett skulle krava ett
nytt, och osannolikt, radsbeslut vore det nast basta att renodla deras respektive
arbetsuppgifter — en med Overgripande strategiskt ansvar (CMPD) och en med
taktiskt och operativt ansvar gentemot Civkom (CPCC).

27 Europeiska unionens rad 2010.
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4.1.4 Samlad ansats — EU:s signum bara i teorin? Mdjligheter till
en samlad ansats vid framtida insatser

Den utmaning som absolut oftast lyfts fram i det samlade materialet ar behovet
av okad samordning pa olika nivaer och mellan olika akt6rer som berérs av EU:s
civila krishantering inom GSFP. Samordning lyfts ocksa fram som en
aterkommande faktor for att effektivisera och fullt utnyttja alla de funktioner som
ryms inom EU:s hela krishanteringsformaga. | slutanden ar det forst nar olika
roller fortydligats som risken for dels dverlappande funktioner, dels att saker
faller mellan stolarna kan miniseras. Ett steg i denna riktning kan vara att i sa hog
grad som mojligt bygga upp ett system som utnyttjar befintliga
krishanteringsstrukturer snarare &n att boérja om fran borjan vid varje enskilt
tillfalle. Just detta var intentionen med inréattandet 2013 av IPCR (Integrated
Political Crisis Response). IPCR kan pa ett tydligare sétt an foregangaren EU
CCA dimensioneras upp allt eftersom en kris utvecklas samt lattare kopplas till
den s.k. solidaritetsklausulens ambitioner.%® IPCR ersatter p& intet satt befintliga
sektorsvisa samarbeten pa EU-niva och vilar pa principen om subsidiaritet vilket
respekterar samtliga medlemsstaters ansvar i en krissituation.?*

Fa aktdrer, om ens nagon, motséatter sig samordning pa en mer generell niva, men
nar det borjar talas om mer faktiska tillvigagangssatt (som t.ex. inom vilket
forum samordning ska ske) rader delade meningar. Nar det galler samordning pa
det civila krishanteringsomradet handlar det i mangt och mycket om samspelet
mellan utrikestjansten och kommissionen. Fragan &r inte endimensionell utan
handlar saval om HR:s roll som vice ordférande i kommissionen, men ocksa om
relationen mellan olika krishanteringsfunktioner saisom ERCC och Situation
Room. En fungerande samordning av dessa delar kan ses som en viktig grundbult
for att fa ett enat EU-agerande, en samlad ansats.

Det ar dock tydligt att &ven om det under det gangna aret vare sig har saknats
politiska deklarationer eller officiella rapporter pa @mnet sa har man inte kommit
sa mycket langre i praktiken. Det finns hos manga respondenter en pétaglig
uppgivenhet dar det pekas pa bristen pa politisk vilja att driva pa och se till att de
uttryckta ambitionerna implementeras. En annan vél kand problematik som
kvarstar ar efter ar ar att samlad ansats fortsatter att vara ett otydligt begrepp. Det
finns en bild av att samlad ansats skulle kunna ge EU ett verkligt mervérde men
ingen vet anda riktigt vad det ar. Det som enligt vara respondenter ar naturligt i
manga medlemsstater blir komplicerat i EU. Det kan ocksa framhallas att det i
vissa fall kan finnas en poéng i att etablera parallella, om &n snarlika, funktioner

208 Splidaritetsklausulen som infordes genom Lissabonfordraget (Art 222) fastslér att
medlemsstaterna ska bista varandra om det intraffar en terroristattack, naturkatastrof eller en
katastrof som orsakas av manniskor inom EU. Se dven Utterstrom, A. & Hagstrom Frisell, E.
2008.

209 R&dets generalsekretariat 2014.
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eftersom olika politikomraden, sasom civilskydd och GSFP, styrs av helt olika
principer.

Precis som det har konstaterats tidigare sd har forvisso utrikespolitiska
funktioner, strategisk planering av bistand, krishanteringsfunktioner samt
ansvaret for EU:s delegationer i tredje land — pa strategisk niva — kommit att
samlas under utrikestjansten. Genomférandet av bistandet samt finansieringen
av EU:s civila insatser kommer emellertid &ven fortséattningsvis att administreras
av kommissionen. Detta stéller stora krav pa god samordning for att det
helhetsgrepp som en samlad ansats innebér ska kunna bli verklighet. Tva relativt
nya initiativ kan ndmnas i sammanhanget. Dessa lyfts fram som viktiga steg
framat vad galler saval genomférandet som vid planeringen av framtida insatser.

Ett forsta handfast exempel for att underlatta samordningen mellan olika aktorer
kan ses i initiativet till att stdrka banden mellan CMPD, Civkom och COSI
(Kommittén for inre sakerhet)™’ vilket uttrycks i dokumentet “Strengthening
ties” frAn 2012.*" Detta dokument arbetades fram av CMPD och ett av
forslagen som lyfts upp héri handlar om att CMPD, redan tidigt i planeringen av
insatser, ska ta hjalp av den kompetens som finns i kommissionen gallande
rattsvasende. Pa samma linje lyfter en tysk representant vid en av vara intervjuer
aven upp vikten av att kommissionen genom en mer langsiktig budget och EU-
delegationerna genom sin centrala roll i kapacitetsuppbyggnad av rattsvésendet i
tredje land tar sitt ansvar for en samlad ansats.?*

Ett andra fbrsla%, som lyftes fram i europeiska kommissionens rapport om EU:s
samlade ansats 13, ar inférandet av “the Political Framework for Crisis
Approach” (PFCA) vilket syftar till att skapa en gemensam l&gesbild for
utrikestjansten (HR/VP), kommissionen och medlemsstater genom KUSP. Nar
en GSFP-insats ar beslutad och planeringsarbetet pabdrjas ar tanken att berérda
aktorer, utifrdn detaljerna i PFCA, ska “articulate what the problem is, explain
why the EU should act (based on interest, values, objectives and mandates), and
identify what instruments could be available, and best suited, to act”. 24

Genom att ta stdd i de geografiska enheterna vid utrikestjansten ar tanken med
det nya ramverket dven att dra nytta av alla de resurser som redan finns i ett
omréde. An sé lange, uppger en representant, ar det tvd GSFP-insatser som
planerats utifran det nya forfarandet — i Centralafrikanska republiken (EUFOR
RCA) och i Ukraina (EUAM Ukraina). Detta har enligt uppgift visat sig fungera
val bortsett fran det faktum att proceduren for att folja ramverket tar upp till sex

210 standing Committe on Operational Cooperation on Internal Security, COSI, ligger under DG
HOME och syftar till att forstarka samordningen av operativa insatser mellan EU:s medlemsstater
inom omradet for inre sikerhet.

21 Eyropeiska unionens rad 2012.

2 Intervju i Bryssel december 2014.

23 Eyropeiska kommissionen 2013a.

214 Europeiska kommissionen 2013a 5.5-6.
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veckor, i ett redan tidskritiskt l&ge. Denna tidsaspekt skulle mdjligen i sin tur
tala for att en generell tillampning i alla krissituationer inte &r att vanta.”*

Sammantaget ar det nog inte strukturella fordndringar som krdvs for att en
samlad ansats ska bli verklighet. Atminstone inte i form av fler forum for
samordning mellan aktorer, utan kanske snarare genom forbéattringar internt i
organisationerna och tydliga strategiska inriktningar sa att arbetsuppgifter och
mandat tydliggors. Darmed skulle bade duplicering av funktioner och risken av
att ingen tar vid nar den forsta omedelbara krishanteringen ska dverga till nagot
mer langsiktigt kunna undvikas.

4.2 En ny gemensam strategisk riktning — den
felande lanken?

En utmaning som den nytilltradda HR/VP Mogherini delar med sin foretradare
Catherine Ashton ar bristen pa en strategisk riktning att forhalla sig till och att
verka mot. Har det nu under Mogherinis ledning blivit dags att pa allvar ta tag i
denna narmast tabubelagda frdga? Det finns mycket som talar for det. Aven om
delar av innehallet i ESS fortfarande ar tillrackligt generellt formulerat for att
vara relevant an idag sa har EU och dess omvarld forandrats i manga avseenden.
Antalet medlemsstater har vuxit fran 15 till dagens 28, den ekonomiska krisen
har slagit till i Europa samtidigt som EU:s utrikespolitiska intressen blivit fler.
Den sékerhetspolitiska utvecklingen under den senaste tiden stéaller Europa infor
utmaningar som kandes fjarran i borjan av 2000-talet. Det &r mahanda dverdrivet
att beskriva en gemensam strategisk inriktning som en universallésning for EU:s
utrikespolitik. Man bor forvisso inte forringa andra omsténdigheter som har
inverkan pd i vilken utstrackning EU agerar och hur, sasom resursbrist, nationella
hansyn etc. Men det finns idag finns mycket som pekar pa att avsaknaden av en
gemensam strategisk riktning ar en den felande lanken i manga avseenden — fran
utrikestjanstens roll till samlad ansats.

HR/VP har tydligt uttalat sin ambition att lyfta de strategiska sporsmalen och ett
antal konkreta steg kommer att tas under 2015. Annu aterstdr att se om
Mogherini lyckas och det kan ifragasattas om forutsattningarna verkligen har
forandrats i en sédan utstrackning att man kan na andé fram till en ny ESS? Ar
det viljan hos medlemsstaterna som &r den springande punkten sa finns utrymme
for misslyckande. Alltfler tycks dock anse att Mogherini gor ratt i att forsoka och
att det finns ett mervarde i att diskutera strategi. Risktagandet blir ocksa mindre,
for Mogherinis del, genom att slutmalet inte ar utpekat — processen ar viktigare
an en ny lunta.

215 Intervju i Bryssel december 2014.
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Att en process och diskussion kommer att startas under 2015 star klart &ven om
det annu &r okant vilket fokus den kommer att fa. En forekommande asikt ar att
HR/VP och kommissionen i sitt arbete med ovan ndmnda omvarldsanalys bor ta
avstamp i de tre utrikespolitiska prioriteringar som Catherine Ashton gjorde vid
sitt tilltradande som HR/VP, dvs. naromradet, relationer med strategiska partners
och samlad ansats for krishanteringen. | linje med dessa resonemang anfors att
forutsattningarna for dessa tre omraden grundligt forandrats efter senaste tidens
forandringar av det sakerhetspolitiska laget.*'®

For svensk del ligger det nara till hands att utga fran det arbete som gjordes med
Forsvarsberedningens sakerhetspolitiska rapport och med EGS, European Global
Strategy.”"” Aven om mycket har forandrats p& den tid som har gatt sedan dessa
skrevs, och EGS inte fatt det genomslag som var férhoppningen, bor det finnas
ett varde bade vad galler innehall och process. Redan nu bor en intern reflektion
kunna goras i det svenska systemet kring vilka aspekter som ar viktiga ur svenskt
perspektiv och ur det EU-gemensamma. Vilken dr véar “roda linje” och var finns
det utrymme for kompromisser? Vad vill Sverige ha med for att ESS ska bli ett
anvandbart dokument? Det &r ocksa vart att reflektera 6ver vilka lardomar som
finns ur tidigare, om &n mer avgransade, processer inom EU. Under 2013 togs en
sakerhetsstrategi  for cyberomradet fram och under 2014 har en maritim
sakerhetsstrategi antagits.”’® Under 2014 har ocksd arbetet paborjats med en
uppdatering av EU:s interna sakerhetsstrategi, fran 2010.*°

4.3 Europeiska radet i juni 2015 — nasta
riktmarke

Omddémena efter Europeiska radets mote om forsvar i december 2013 var
blandade. En av de storsta behallningarna var enligt flera bedomare det faktum
att man i slutsatserna tydligt efterstravade en ny sorts kontinuerlig bevakning av
omradet. I juni 2015 ar det darfor dags igen for ett nytt mote. Pa dagordningen
kommer det bl.a. att finnas en uppfoljning av slutsatserna fran métet 2013. Det &r
uppenbart att motet inte kommer att foregas av samma process som det forra
motet - en pa manga sétt intensiv period av diskussioner och icke-papper. Men
samtidigt kommer arets forsta halva att bjuda pa aktiviteter och ny input. HR/VP
kommer i sammanhanget spela en nyckelroll — genom sin véntade Gversyn av

218 ECFR, 2014; Europeiska revisionsratten, 2014.

217 Regeringskansliet, 2014; Fagersten et al. 2013. Fér mer om EGS se
http://www.europeanglobalstrategy.eu/

218 sundberg, A. 2013 och Sundberg, A. & Lagerdahl, P. 2014. Europeiska unionens rad, den 24 juni
2014.”European Union Maritime Security Strategy”, 11205/14 och EU Cyber Security Strategy, se
EEAS, EU Cyber Security Strategy — open, safe and secure.

218 Eyropeiska kommissionen, 2010. For mer om uppdateringen se Europeiska kommissionen,
2014j.
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utrikestjansten, den med kommissionen gemensamma analysen av omvarldslaget
och fortsétta diskussioner om strategiskt ramverk och om en eventuell éversyn av
ESS.

Nar det galler den for den civila krishanteringen sa viktiga relationen mellan
kommissionen och utrikestjansten ar den vard fortsatt uppmaéarksamhet under
2015. Ett aktuellt exempel pa att relationen dem emellan inte & okomplicerad
galler DG ECHO:s hanterande av krisen i Ukraina. Representanter fran
utrikestjansten ifragasatter kommissionens inblandning och beslutet om att
ECHO genomfor en civil insats (som sker parallellt med utrikestjanstens civila
insats EUAM Ukraine) i en situation som enligt deras menande rymmer sa
manga tydligt sakerhetspolitiska dimensioner.

Ebolautbrottet i vastra Afrika ar en annan kris som under 2014 som ocksa stallt
saval EU:s krishanteringsformaga som samordningen mellan utrikestjansten och
kommissionen pa prov. Det ar for tidigt att dra nagra mer langtgaende slutsatser
om hur vél denna kris har hanterats. Det &r ddremot redan nu intressant att notera
att asikterna i detta amne tydligt skiljer sig 4 mellan & ena sidan utrikestjansten
och & andra sidan kommissionen. Flera respondenter inom utrikestjansten menar
att hanteringen an en gang har bevisat att EU ar langt ifran en samlad ansats. En
respondent menar att det rentav dr ett exempel pd “a total failure of
Comprehensive Approach”.??® Det betonas i sammanhanget att den krisplattform
(Crisis platform) som utrikestjansten kan initiera vid storre kriser, dar det finns
behov av samordning mellan flera olika aktorer, inte har anvénts sedan 2012, och
saledes inte heller vid denna kris. Detta tyder pd en minskad betydelse for
plattformen atminstone i nulaget.

Samtidigt ges vid kommissionen en annan bild. Respondenten vid DG ECHO
pekar istallet pa att man snabbt lyckades fa ihop savél personal som finansiella
resurser for att i ett tidigt skede hantera epidemin. Med stort stod fran ERCC
etablerades en sk. “Ebola task force”, ledd av den da nytilltridde
kommissionaren for humanitart bistand och civilskydd (Christos Stylianides).
Med dagliga méten ville man effektivt koordinera det samlade stodet fran EU till
mottagarlanderna och de internationella organisationerna.”*

Ar 2014 har forvisso beskrivits som ”a momentous year” och det har de facto
skett manga forandringar. ** Det ar dock forst under 2015 som vi pé allvar bor
kunna borja se effekterna av de personbundna forandringarna och
implementeringen av annonserade reformer. Hur nyttjandet av det relativt sett
resursstarka krishanteringscenter som ERCC utgoér kommer att se ut, och vilket

22 Intervju Bryssel december 2014,

221 Bt mer information om “EU response to Ebola” se
http://europa.eu/newsroom/highlights/special-coverage/ebola/index_en.htm#2

222 Utrikespolitiska institutet, seminarium 2014.
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utfallet blir av de strategiska diskussionerna under HR/VVP Mogherinis ledning ar
bara tva av flera fragor som &r val vérda att folja upp under 2015.
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Bilaga 1. Frageformular

From a general perspective:

Q In a paper on the CMPD-website there is a discussion of the added value of
CSDP (authored by the previous acting head of coordination division at CMPD
mr. Hadewych Hazelzet)

- What would you say, in terms of civilian crisis management,
is the added value?

- Which civilian crisis management-instruments come to mind
when speaking of CSDP and especially EEAS? (e.g.
Situation Room)

- What is the comparative advantage of these CSDP-
instruments in comparison to other EU instruments (e.g.
ERC/DG Echo)

- Are the instruments fast enough for efficient crisis
management? (Or is the civilian crisis management perhaps
something that is not used to its full potential? We have in
previous research noted the paradox that many Member
States are happy to point out civilian crisis management as
the future of CSDP but at the same time it still gets less
attention in both the EU and the Member States than military
crisis management does. Is this still true?)

The EEAS:

Q What role should the EEAS (ideally) be playing and what role does it actually
play today? (One opinion is that it is still unclear what role the EEAS really
should play in relation to the Member States and their foreign ministries. What is
your view of the role of the EEAS?)

Q The security situation in Europe and in the neighborhood has lately changed
(in some ways quite dramatically) and at the same time there is no clear driver or
leader of the CSDP. Who could or should, in your opinion, shoulder this
responsibility? What expectations are realistic in this regard when it comes to EU
the structures, like the EEAS and the HR? What role can/should/will the EU3
play?

Q What would you say is the biggest issue in terms of the
development of CSDP as of now?

Q Some observers argue that the Member States, and especially the EU3 and the
European Council have gained influence in the past year (at the expense of the
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EEAS, and the High-Representative). What is your view on that? (True / False /
good / bad / temporary / permanent ...) What could possibly make this change?
And is it even desirable from your perspective?

The High-Representative/Vice-President of the Commission:

Q If we look back on HR Catherine Ashton and her years within the EEAS, what
have been, according to you, her major successes? What is her most important
legacy?

Q The HR / VVP's have several different roles. Which one works
best? Why and how?

Q What are your expectations on her successor, Frederica Mogherini? What are
your impressions so far?

Q According to you, what should be Mogherini’s priorities, what
area deserves her special attention?

Q What will be her biggest challenge to tackle when it comes to
civilian crisis management within CSDP?

Q Mogherini has talked about giving herself 100 days to "assess
the EEAS". It is of course difficult to predict the future and what
goes on in her head, but what is your guess/assessment on what
will happen after these 100 days? What reforms and changes can
we expect? What are your hopes (and fears) in relation to your
structure?

Q What can we expect from next year's White paper? What focus
will it have? Has the work started, by whom?

Q Considering the fact that Mogherini has a different background
than Catherine Ashton can we expect that this will have an
impact on her work and on her priorities, if so, in what respect?

Q Besides the fact that the EU has a new HR there are also other changes on the
way within the structures, with new people coming on board. It is interesting to
reflect on what will happen now? What will be the impact of these changes? Is
there something (or someone) that you would like to emphasize in this context
(besides Mogherini)?

Structural reforms:

Q What are, according to you, the main points of the review of the EEAS?
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Q In the EEAS-review but also in other documents a number of structural
reforms have been proposed, which of these proposals are most important in your
opinion and why? Is there agreement among the Member states on the priorities?
What parts will not be implemented and why?

Q And in terms of civilian crisis management within CSDP, is
there something special that needs to be highlighted? How can
the structural reforms have a positive impact on the civilian crisis
management capability?

Q The European Court of Auditors made a special report on "the establishment

of the EEAS". One of the conclusions was that, | quote: "The establishment of

the EEAS was rushed and inadequately prepared, beset by too many constraints

and vaguely defined tasks". Would you agree on this statement? Why or why not?

- When establishing the EEAS, there are opinions that

it came with far too small budget hence leading to a
critical situation in staffing. Any comments? Is this
sorted out now after almost 4 years in place?
Biggest issue now? (In the beginning, some years
ago, everyone was talking about cultural clashes
after the merger, is this still a fact or has it been
solved?)

Challenges:

Q The division of labor and the responsibilities between different
people/different units within the EEAS are not always easy to assess. Is this a
problem? Have efforts been made to come to terms with this? How much of this
is dependent on individuals and how much is the structures to be blamed?

Q In previous research it has been pointed out a lack of clarity
regarding especially the Crisis Response and Operational
Coordination Department and the mandate of its Managing
Director (up until now Agostino Miozzo) (what the mandate
actually means, its boundaries in relation to others etc.). What
changes can we expect now (or have perhaps already been
introduced)? (Has the role been clarified? And the added value
made visible?)

Q In terms of responsibilities between different crisis management actors, it has
often been pointed out that theory and practice do not always coincide. Is this
true, and in what respect? How is the gap between theory and practice relevant to
the civilian crisis management capability?
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Q In recent years we have seen many initiatives to increase coordination and
coherence between different parts of the crisis management structures (such as
the creation of CMPD to integrate civilian and military planning at the strategic
level, the merger of the ECHO crisis room with MIC's crisis room to the
European Emergency Response Centre, the creation of the Crisis Response
Coordinating Team to act as the "institutionalists 'bridge-builders’). How have
these coordination initiatives turned out in practice? What is working especially
well and what isn’t working? Why is it s0?

Q How does the integration and coordination between different parts of the
EEAS work?

Q The CMPD? Has coordination increased, which was the hope?

Q How has the so-called inter-service mission (temporary, in the
early stages of a crisis) turned out in practice? When have they
been used? Have they met the expectations?

Q Regarding the role and responsibilities between CPCC and
CMPD, is this mainly in terms of strategic/practical planning of
forthcoming missions? What would you say is the biggest
difference? (What other units within the EEAS deals with civilian
crisis management? K2, CPCC, CMPC, Miozz0).

Q On the CMPDs website it says that CMPD also “develops
CSDP policy and concepts”;

Q There are also concerns on the coordination between the EEAS and the
Commission, i.e. DG Relex and DG Echo. Although not on CMPD's table could
you elaborate on the issue? (E.g. the crisis platform and the role of Crisis
Response and Operational Coordination under mr. Miozzo's leadership) How is
the coordination between the EEAS and the Commission/DG ECHO? Can you
anticipate that this will improve even more (- given the fact that we have a new
Commission, a new President to the Commission, the new HR/VP and given the
fact that Mogherini will have her office in Berlaymont, she will meet with
Commissioners on a regular basis etc.)

Q Regarding the strengthening ties between CSDP and FSJ
(freedom, security, justice), is this still a discussion point would
you say? (E.g. last week’s CIVCOM and COSI-meeting.)

Q What are the possible synergies / risks of duplication between
CRT and DG ECHO teams (in the new meaning Crisis Response
Teams within the EEAS)?

Q Do you see arisk of a politicisation of EU civilian crisis
management?

Q Any perspectives on the ongoing work on Ebola?
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Q What is your view of the Situation Room today? Is there a clear added value?
Does it have a clear role (at least earlier there were some concerns about
duplication in relation to other players and an ambiguous role)?

Q And the Emergency Response Coordination Centre (ERC) in
relation to the Situation Room and the Crisis Platform is there an
overlap or do they complement each other?

Q The Crisis Platform (collect various crisis management actors,
information), how is it working? When has it been activated
recently? Is there a need for changes?

Q Could you please elaborate on the value of the EU delegations? And the
Special representatives - any comments?

Q With regards to staffing and finding resources for missions:
- How does the EEAS continue to attract the attention from

member states, i.e. showing this added value?

- Could the EEAS take on a bigger role when the member
states fail to put focus on crisis management?

- The civilian missions are five to one in comparison to
military ones? Does this show in terms of planning the
missions? (CIVCOM-COSI-meeting.)

- Where does the EU intervene? What guides a new mission?
(MS-interests? EU's unique role in an area?)

- My understanding is that Sweden takes a pretty big role in
staffing missions. Is this correct and if so, (how) can Sweden
use this for a strategic advantage?

Q Strategy: In the conclusions of the December European Council the High
Representative and the Commission were mandated to assess the “impact of
changes in the global environment” and the challenges and opportunities facing
the Union.

Q | assume that this work has already started? What are the
prerequisites for getting anywhere? How does it relate to the
ESS? What are the expectations?

Q What is the way forward if we are to get a revised and/or
updated ESS? Is the way forward well-defined sub-strategies
rather than an inclusive document? Who / what could lead such a
process forward?

Q Can you say something about how the maritime security
strategy has been received in the EU/Member states? Are there
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any lessons from that process that could be brought into a bigger,
broader process?

Q Comprehensive Approach is often emphasized in the EU context. Do you feel
that, in practice, there is room made for CA?

Q Do you have any comment on Mr. Danjeans report on
Comprehensive Approach? Could it be a way forward or is it just
words/just another document? What are the main points? What
are the biggest challenges? Have there been any concrete
initiatives to implement parts of the report?

Q In what ways has the Lisbon Treaty helped in making a more
coherent civilian crisis management?

Q ERCC (Emergency Response Coordination Centre) is described as the
“operational heart” of EU civil protection mechanism. Please describe the
evolution from the MIC and the crisis room to today’s ERCC (opened in May

2013).

Q A key aspect of effective crisis management is a time. In what
ways has the ERCC helped in improving a timely intervention
and what, would you say, is the key challenge for further
development?

Q The “pre-identified “pool of member state’s assets — the civil
protection intervention modules — how do these work in reality?

Q One of the added value of ERCC, it says, is an “improved coordination
between the Brussels-based European institutions, the national authorities and
other international partners”. Using e.g. the current Ebola-epidemic , how well
would you say it works?

Q The Ebola Task Force is “led” by commissioner Christos
Stylianides as a Ebola coordinator. Would you say that this sends
out a message of a stronger commission (rather than EEAS) when
dealing with not only this crisis but also other complex crises
(also in conflict areas)?

Q To what degree, would you say, do the EU delegations play a
vital role in this and similar crises? Overall, what is the role of
these delegations and the special representatives? They go under
the organisation of EEAS now?

Q Regarding rivalry or competition between different EU bodies (the situation
room, the Crisis Response and Operational Coordination Department and others),
is there a risk of a politicization of EU civilian crisis management?
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Q What role may a strengthening of Mogerhinis role as a VP,
rather than HR, play to mitigate these possible tensions?

Q Is there a risk of duplication of the DG ECHO-teams and the Crisis response
teams within the EEAS? Please elaborate on the actual procedure of deploying
these teams.
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Krishanteraren EU genomgick under knappt ett decennium en rekordartad
snabb utveckling. Nya strukturer skapades, koncept utvecklades och ett
stort antal insatser sjosattes. Men efter Lissabonférdragets ikrafttradande
2009 stannade utvecklingen till synes av och under ndgra ar foljde en
period av stagnation da inga nya insatser lanserades. Sedan tva ar finns
det emellertid ett antal aktuella ingangsvarden som kan tyda pa att det
nu ar dags for nasta fas i EU:s utveckling som krishanteringsaktor. Stora
forhoppningar finns i Bryssel pa den nytilltrddda hoga representanten
(tillika vice ordforande i kommissionen), Frederica Mogherini, att visa ett
tydligt ledarskap inom utrikestjansten.

| denna rapport gors en odversikt av EU:s strukturer for civil krishantering
inom GSFP och en analys av vilka behov och utmaningar EU star infér pa
omradet ifrdga samt hur dessa utmaningar kan motas. | dagsldaget har
det foreslagits och ibland ocksa initierats processer for att reformera och
starka EU:s strukturer for civil krishantering. Avsikten ar att ge en upp-
daterad bild av den utvecklingen samt vdgen framat. Detta har baring pa
sjdlva grunden for EU:s potentiella roll som krishanterare i framtida kriser.
| rapporten for dven en diskussion om mojligheterna till en samlad ansats
(Comprehensive Approach) och i vilken grad detta relaterar till bristen pa
en overgripande sdkerhetsstrategi for unionen som helhet.
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