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1. Inledning

Att starka Europeiska unionens roll i den internationella politiken kan
betraktas som en av Lissabonfordragets viktigaste uppgifter. Den utvid-
gade unionens potential som internationell aktor ar klart erkind. Genom
de andringar som ingar i Lissabonfordraget forsoker man pa flera satt
skapa bittre forutsattningar for unionen att bedriva en mera effektiv och
enhetlig politik.

Till dessa dndringar kan man ocksa ridkna utvecklandet av unionens
gemensamma sakerhets- och forsvarspolitik. Férdraget forenhetligar be-
stimmelserna om EU:s krishanteringspolitik och foér krishanteringens
militdra och civila dimensioner narmare varandra. Fordraget gor det
ocksa mojligt for en mindre grupp medlemslander att fordjupa sitt sam-
arbete lika val i anslutning till unionens krishantering som mera allméint
vid utvecklingen av unionens militdra instrument.

Lissabonfordraget tar for forsta gangen i EU:s historia in en bestim-
melse om omsesidigt bistind mellan medlemsldnderna i en angrepps-
situation — dvs. den s.k. klausulen om sikerhetsgarantier — i unionens
grundférdrag. Skyldigheten forpliktar medlemsstaterna till 6msesidigt
bistand. EU eller dess organ ges inga befogenheter i detta sammanhang.
For unionen inrittas inte heller nagra gemensamma militdra system for
genomférandet av skyldigheten. Den hotbild som sakerhetsgarantierna
giller, dvs. ett militdrt angrepp mot ndgon av unionens medlemsstater, dr
ritt avlagsen i de radande sikerhetspolitiska férhallandena i Europa. Ge-
nom andringen signalerar EU dock omfattningen av solidariteten mellan
medlemsstaterna.

Nir Lissabonfordraget tratt i kraft forfogar EU 6ver mera heltdckande
sidkerhetspolitiska instrument &n tidigare. Ytterligheten utgors fortfaran-
de av den 6vergang till ett gemensamt europeiskt férsvar som fordraget
mojliggor. Unionen har mojlighet att skéta omfattande krishanterings-
uppgifter, och dessutom har dess kapacitet for att bekdmpa terrorism
stiarkts. Bistandsskyldigheten mellan medlemslanderna hénfor sig i for-
sta hand till en militdr angreppssituation. Det dr dnda fraga om att ge ett
sddant 6msesidigt beroende formen av en rittslig skyldighet som allmént
betraktas som den rddande situationen mellan EU-linderna. Redan pé
grund av den gemensamma valutan eller de gemensamma yttre gran-




serna kan inte ett enda medlemsland i praktiken vara oberoende av det
sakerhetspolitiska laget i de andra medlemsldnderna.

Denna utredning innehéller en bedomning av de centrala dimensio-
nerna av ikrafttradande av Lissabonfordragets bistandsskyldighet. Be-
hovet av en utredning framkom nér riksdagens utrikesutskott behand-

lade fordraget om upprittande av en
konstitution for Europa och foreslog en
grundligare redogorelse om effekterna
av sdkerhetsgarantin (UtUB 13/2006
rd). I regeringsprogrammet for Matti
Vanhanens II regering féorband man sig
att gora utredningen.

Syftet med utredningen ér att stoda
saval behandlingen av Lissabonfordra-
get och diskussionen om det som bered-
ningen av den sidkerhets- och forsvars-
politiska redogodrelsen 2008. Det har tills
vidare bedrivits mycket litet utrednings-
och forskningsarbete om bistandsskyl-
digheten i en europeisk kontext, och det
star klart att man forst nu héller pa att
komma igang med det da tidpunkten
for ikrafttraidandet narmar sig. I forelig-
gande utredning kan jag saledes i médnga
avseenden bara lyfta fram centrala fra-
gor som hanfor sig till skyldigheten och

genomforandet av den och fora fram grunder for fortsatt forskning nér
den europeiska diskussionen om skyldigheten framskrider.

Jag vill tacka alla som har hjélpt mig i olika skeden av arbetet med
utredningen. De diskussioner som har f6rts om utredningen i olika sam-
manhang har pa ett vasentligt sitt fordjupat min egen syn. Undertecknad
bar naturligtvis ensam ansvaret for slutresultatet.
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Lissabonfdérdragets bistandsskyldighet
(artikel 28a.7 i EU-férdraget)

“Om en medlemsstat skulle utscttas fér
ett vdpnat angrepp pad sitt territorium, dr
de 6vriga medlemsstaterna skyldiga att
ge den medlemsstaten stdd och bistand
med alla till buds stdende medel i enlig-
het med artikel 51 i Férenta nationernas
stadga. Detta ska inte pdverka den
sdrskilda karaktdren hos vissa medlems-
staters sdkerhets- och férsvarspolitik.

Atagandena och samarbetet pa detta
omrdde ska vara férenliga med atagan-
dena inom Nordatlantiska férdragsor-
ganisationen, som for de stater som dr
medlemmar i denna ocksa i fortscitt-
ningen ska utgéra grunden for deras
kollektiva forsvar och den instans som
genomfor det.”
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2, Bistandsskyldighetens historia

Genom Lissabonfordraget inskrevs i artikel 28a.7 i unionsfordraget en
skyldighet som lyder

“Om en medlemsstat skulle utsdttas for ett vipnat angrepp pd sitt terri-
torium, dr de 6vriga medlemsstaterna skyldiga att ge den medlemsstaten
stéd och bistind med alla till buds staende medel i enlighet med artikel
51 i Forenta nationernas stadga. Detta ska inte paverka den sdirskilda
karaktdren hos vissa medlemsstaters sdkerhets- och forsvarspolitik.
Atagandena och samarbetet pd detta omrdde ska vara forenliga
med dtagandena inom Nordatlantiska fordragsorganisationen, som for
de stater som dr medlemmar i denna ocksd i fortsdttningen ska utgora
grunden for deras kollektiva forsvar och den instans som genomfor det”

Denna avtalsbestimmelse, som i denna utredning kallas bistdndsskyldig-
het', kan anses ha sin centrala bakgrund i forhallandet mellan och unio-
nen och den 1954 grundade Viasteuropeiska unionen (VEU). Fem vist-
europeiska stater slot redan 1948 det s.k. Brysselférdraget, som forutom
ekonomiskt, socialt och kulturellt samarbete ocksa omfattade en militdr
bistindsskyldighet®. Fér genomférandet av bistindsskyldigheten skapa-
des ett militart ledningssystem och en forsvarsstrategi. Dessa inforlivades
i den transatlantiska militdralliansen Nato, som bildades ett ar senare och
till vilken féorutom Forenta staterna och Kanada éven andra vasteurope-
iska ldnder anslot sig. Grundandet av VEU som ett institutionellt system
1954 erbjod mojlighet for Tyskland och Italien, som dittills stétt utanfoér
organisationerna, att ansluta sig till de gemensamma forpliktelserna. For

! I diskussionen pa finska anvands vanligtvis det allmdnna begreppet 'turvatakuu’ for att hanvisa
till EU:s och Natos bistandsskyldigheter. P4 motsvarande sétt anvands pa svenska i Finland ofta
'sakerhetsgaranti, medan man i Sverige ockséa anvéander 'kollektivt forsvar’ Bistandsskyldighet sam-
manfattar mera exakt bestimmelsens karaktédr och i den juridiska begreppsapparaten &r det &r den
allmédnna termen i detta sammanhang. Pa engelska anvands i allmédnhet termen ‘'mutual defence’
och pé franska ‘une clause de défense mutuelle’for att hanvisa till skyldigheten.

2 De stater som var med och bildade VEU var Belgien, Frankrike, Luxemburg, Holland och Storbritan-
nien. Innehéllet i bistdndsskyldigheten lyder (art. IV): “If any of the High Contracting Parties should
be the object of an armed attack in Europe, the other High Contracting Parties will, in accordance
with the provisions of Article 51 of the Charter of the United Nations, afford the Party so attacked all
the military and other aid and assistance in their power”.
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att leda VEU:s verksamhet inrittades ett rad bestdende av representan-
ter for medlemsstaterna jamte beredningsorgan samt en parlamentarisk
forsamling. Under det kalla kriget spelade VEU inte nagon betydande
militar roll, utan fungerade i forsta hand som politiskt forum mellan
medlemsldnderna.

De Natoldnder som senare anslot sig till EU anslot sig i allménhet
ocksa till VEU. Sé gjorde t.ex. Spanien, Portugal och Grekland. Danmark
ar den enda av de Natomedlemmar som hor till EU som endast haft ob-
servatOrsstallning i VEU. Samma stéllning fick ocksa Finland, Sverige,
Irland och Osterrike nir de anslét sig till EU.

Slutet pa det kalla kriget och utvidgningen av integrationssamarbetet
till sidkerhets- och forsvarspolitiska fragor ledde till att VEU:s roll maste
omvirderas. VEU borjade sa smaningom uppfattas som EG:s militara arm,
och flera EG-lander foreslog redan i slutet av 1980-talet att VEU och dess
uppgifter skulle inforlivas med EG. Projektet drevs ocksa av EG:s ursprung-
liga medlemslander i samband med bégge regeringskonferenserna pé
1990-talet, men det forverkligades inte pa grund av motstdndet fran Stor-
britannien och de medlemslinder som stddde Storbritannien i denna sak.?
Dessa linder ansag att EU inte borde ges militdr kapacitet i en situation,
dér Nato fungerar som militdrt samarbetsforum aven for sina europeiska
medlemslander. Nér Storbritannien fr.o.m. 1998 bérjat inta en mera positiv
standpunkt till férsvarssamarbete inom ramen for EU kordes emellertid
VEU:s institutionella struktur ned och for EU skapades det beslutssystem
som forutsattes av utévandet av de forsvarspolitiska befogenheter som in-
rittats genom Amsterdamfordraget. VEU-fordragets militdra bistandsskyl-
dighet 6verfordes emellertid inte d&nnu heller till unionens grundférdrag,
trots att saken togs upp pa nytt under regeringskonferensen 2000. Bryssel-
fordraget forblev i kraft, om &n till stor del bara som en symbol.

Fogandet av en militdr bistandsskyldighet till EU:s grundfordrag togs
foljande gang upp i framtidskonventet i samband med beredningen av
unionens konstitutionella fordrag. I konventet framskred saken s att
man beslot att i det konstitutionella fordraget foresld att alla intresserade
medlemslidnder erbjuds mojlighet till en 6msesidig bistdndsskyldighet.
Konventets forslag inneho6ll ingen uttrycklig koppling till VEU:s bistdnds-
skyldighet, men dess tillkomsthistoria gjorde VEU-kopplingen ratt up-
penbar. Inforandet av den 6msesidiga bistandsskyldigheten i konventets

3 Under regeringskonferensen 1996-97 férdes EU och VEU nérmare varandra, men malet var fortfa-
rande att unionens krishanteringsuppdrag skulle skotas via VEU. Under regeringskonferensen 2000
skapades ett eget forsvarspolitiskt beredningssystem inom ramen for EU.
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forslag bereddes i den arbetsgrupp som sysslade med forsvaret och dar
Frankrike och Tyskland tog upp saken i ett gemensamt initiativ.* T for-
svarsarbetsgruppens slutrapport presenterades idén i form av "en klausul
om kollektivt forsvar”, vars syfte uttryckligen skulle vara att mojliggora
en fortsattning pa Brysselfordraget skyldigheter till 6msesidigt bistand
mellan intresserade medlemsldnder inom ramen f6r EU. Konventets slut-
liga forslag baserade sig pa denna idé och formuleringen var till denna
del f6ljande (Utkast till fordrag om upprittande av en konstitution for
Europa, artikel I-40.7):

”Sa lange som Europeiska radet inte har beslutat i enlighet med punkt
2 i denna artikel skall ett ndrmare samarbete upprittas inom unionen nér
det giller omsesidigt forsvar. Detta samarbete innebér att om en av de
stater som deltar i detta samarbete utsétts for vdpnat angrepp pa sitt ter-
ritorium, skall de 6vriga deltagande staterna ge stod och bistind med alla
till buds staende militdra och andra medel i enlighet med bestimmelser-
na i artikel 51 i Forenta nationernas stadga. Nér de samarbetar nirmare
i fraga om Omsesidigt forsvar skall de deltagande medlemsstaterna ha ett
nédra samarbete med Atlantpaktsorganisationen. Narmare bestimmelser
om att delta i samarbetet, om hur det skall fungera och hur beslut om det
skall fattas finns i artikel I11-214”

Konventets forslag utgick fortfarande ifran att skyldigheten till 6m-
sesidigt bistand inte automatiskt skulle binda alla EU:s medlemslander,
utan att intresserade medlemsldnder skulle kunna anmaéla sig till det
medan de dvriga stannar utanfor skyldigheten. Artikel I1I-214 i utkastet
till fordrag, som preciserade bestimmelsen, foreskrev att en forteckning
over de medlemslander som omfattas av skyldigheten skulle godkinnas
i en forklaring som skulle fogas till den konstitutionella férdraget. De
lander som stannade utanfor skulle ha mojlighet att ansluta sig till skyl-
digheten senare genom att godta de ataganden som samarbetet innebar.
Konventets utkast till fordrag (artikel III-214) faststallde beslutsforfaran-
det i anslutning till ibruktagande av skyldigheten till 6msesidigt forsvar.
Det bestamdes att sedan ett enskilt medlemsland framfort en begéran
om hjilp och bistand enligt skyldigheten skulle unionens medlemsstater
samlas pa ministerniva, bitradda av sina foretradare i Kommittén for ut-
rikes- och sikerhetspolitik och i Militdra kommittén. FN:s sdkerhetsrad
skulle omedelbart informeras om varje vipnat angrepp och om de atgar-
der som vidtas till foljd av angreppet.

4 Se WD 036 - WG VIII, Franco-German comments on the preliminary draft final report of Working
Group VIl "Defence” (WD 022).
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Under den regeringskonferens som hosten 2003 féljde pa konven-
tet intriffade en mycket vasentlig dndring i skyldigheten till militart bi-
stand. Radets davarande ordforandeland Italien foreslog att den 6mse-
sidiga bistandsskyldigheten skulle dndras till en for alla medlemslander
gemensam skyldighet. Samtidigt féreslog man att formuleringarna gil-
lande Nato skulle preciseras och att de preciserade bestimmelser (artikel
I11-214) som fogats till bistandsskyldigheten skulle slopas. Finland, Sve-
rige, Irland och Osterrike féreslog att bestimmelsen skulle @ndras sa att i
stallet for en bistdndsskyldighet skulle man starka rétten att i forsta hand
enligt FN:s stadga begira bistand vid ett militiart angrepp. Slutresultatet
var att i det konstitutionella fordraget inskrevs i enlighet med Italiens
forslag en for alla EU:s medlemslander foérpliktande bistandsklausul, som
kompletterades med en hanvisning till vissa medlemsldnders sikerhets-
politiska sarstillning. Det konstitutionella fordragets bistandsskyldighet
lydde slutligen som foljer (artikel I-41.7):

”Om en medlemsstat skulle utséttas for ett vipnat angrepp pa sitt ter-
ritorium, dr de 6vriga medlemsstaterna skyldiga att ge den stod och bi-
stand med alla till buds stiende medel i enlighet med artikel 51 i Forenta
nationernas stadga. Detta skall inte paverka den sérskilda karaktdren hos
vissa medlemsstaters sikerhets- och forsvarspolitik.

Atagandena och samarbetet pa detta omrade skall vara forenliga med
atagandena inom Nordatlantiska fordragsorganisationen, som for de sta-
ter som dr medlemmar i denna ocksa i fortsittningen skall vara grunden
for deras kollektiva forsvar och den instans som genomfor det.”

Sedan det konstitutionella fordraget stott pd motstand i synnerhet
i Frankrike och Holland borjade man dndra det utgdende fran kritiken.
Denna kritik riktades dock inte pad nagot sitt mot bestimmelserna om
sidkerhets- och forsvarspolitik, och de 6verférdes som sadana till det re-
formfordrag som forhandlades fram hosten 2007. Skyldigheten till militért
bistand i artikel I-41.7 i det konstitutionella férdraget blev i detta samman-
hang artikel 28a.7 i fordraget om Europeiska unionen (EU-férdraget).

EU-landernas skilda syn pa i vilken riktning unionens gemensamma
sakerhets- och forsvarspolitik borde utvecklas har spelat en central roll
for bistandsskyldighetens tillkomsthistoria. De EU-ldnder som har stri-
vat efter att starka unionens av Nato och Férenta staterna oberoende roll
som sikerhetspolitisk aktor har arbetat for att VEU:s bistandsskyldighet
ska inforlivas med unionen for att dven pa detta sitt betona unionens
sakerhetspolitiska oberoende. P4 motsvarande sitt har de mest atlantiskt
sinnade medlemsldnderna i projektet sett en risk for att Natosolidariteten
ska forsvagas och motsatt sig det. I detta avseende foretrader innehallet i
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skyldigheten i Lissabonfordraget en kompromiss mellan dessa tva syner.
I och med den har emellertid alla centrala dimensioner av VEU:s existens
stegvis inforlivats med EU. Trots detta har man dnnu inte heller beslutat
att Brysselfordraget ska upphora att gilla.

Den historiska bakgrunden visar hur bistindsskyldigheten i Lissa-
bonfordraget har blivit en del av EU:s gemensamma sékerhets- och for-
svarspolitik beledsagad av snarare politisk 4n militar logik. EU-systemet
har forlangts med en 6msesidig bistandsskyldighet f6r medlemsldnderna
i en situation dar ett sadant militart angrepp som bistandssituationen av-
ser ar en avlagsen hotbild. Den europeiska sdkerhetsstrategin, som antogs
2003, definierar terrorism, spridning av massforstorelsevapen, regionala
konflikter, stater i upplosning och organiserad brottslighet som de fram-
sta hotbilderna mot unionen’. Enligt den ir ett omfattande angrepp mot
nigon medlemsstat osannolikt. De flesta medlemslandernas forsvarsstra-
tegier avspeglar samma tdnkande.

Det direkta malet med inskrivningen av bistandsskyldigheten har sa-
lunda inte varit att svara pa hotbilder mot unionen. Den har i huvudsak
motiverats med behovet av att knyta VEU:s strukturer och centrala avtals-
forpliktelser till EU i den foérdndrade situationen. Bistandsskyldigheten
har dock ansetts starka den i utveckling stadda gemensamma sékerhets-
och forsvarspolitiken och stdrka solidariteten mellan medlemsstaterna.
Dess militdra betydelse med avseende pa unionens kapacitet eller ESFP:s
ovriga utveckling har inte just framhallits i den politiska diskussionen i
unionen eller i medlemslédnderna. I vissa av EU-lander anses bistands-
skyldigheten spela en viktig roll ndr unionens forsvarspolitik fordjupas
och som en etapp i den s& sméningom framétskridande processen mot
ett i fjarran higrande gemensamt europeiskt forsvar.

Nir man ska bedoma den militara bistandsskyldighetens betydelse for
sdvil EU som de enskilda medlemsstaterna 4r det motiverat att belysa de
réttsliga, politiska och militdra dimensioner som &r kopplade till den. I den-
na utredning bedomer jag forst bistindsskyldigheten ur rent réttslig synvin-
kel och forsoker belysa de centrala tolkningarna av den. Sedan analyserar
jag bistandsskyldigheten som en del av EU:s gemensamma sakerhets- och
forsvarspolitik samt av EU-systemet mera allméint. Darefter belyses skyl-
dighetens betydelse for unionens och dess medlemsldnders forsvarspolitik
i synnerhet mot bakgrunden av Natos existens och dess politisk-militdra
system. Till slut granskas skyldigheten sérskilt ur finlandsk synvinkel.

5 Ett sdkert Europa i en battre vérld. En europeisk sdkerhetsstrategi 13.12.2003.
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3. Bistandsskyldigheten som en del av
EU:s grundfordrag : centrala tolkningar

Bistandsskyldigheten aterfinns i Lissabonfordraget, i det kapitel som géller
EU:s sdkerhets- och forsvarspolitik, som artikel 28a.7. Skyldigheten mas-
te héllas isdr frén 4 ena sidan den bestimmelse om ett gemensamt forsvar
som dnda sedan 1993 (Maastrichtfordraget) har hort till de mest centrala
fordragsbestimmelserna om en gemensam sakerhets- och forsvarspolitik
och 4 andra sidan fran den solidaritetsklausul som ingar i artikel 188r
i Lissabonfordragets EUF-fordrag. Det gemensamma forsvaret hinvi-
sar till ett mera integrerat europeiskt forsvarssystem, betriffande vilket
fordraget inte innehéller nagra mera detaljerade bestimmelser, d&ven om
overgangen till det har underlittats med upprepade fordragsindringar.®
Solidaritetsklausulen omfattar ater bestimmelser om unionens gemen-
samma handlande i hindelse av en terroristattack, en naturkatastrof eller
en katastrof som orsakas av manniskor. Unionens gemensamma hand-
lande enligt klausulen stracker sig lingre én den gemensamma sékerhets-
och forsvarspolitiken och omfattar &ven andra instrument én den.
Bistandsskyldigheten avviker fran EU-fordragens sedvanliga logik pé
sa sitt att i stéllet for befogenhet som 6verfors till unionen medfér den
skyldighet uteslutande mellan medlemsstaterna. Unionen eller dess or-
gan ges inte nagon uttrycklig roll i anslutning till genomforandet av skyl-
digheten. D4 konventets slutférslag &nnu bestaimde att medlemsstaterna
vid en begédran om bistdnd enligt skyldigheten skulle samlas p& minister-
niva, bitradda av sina foretradare i Kommittén for utrikes- och sikerhets-
politik och i Militara kommittén, hade dessa bestimmelser strukits i det
konstitutionella fordragets text. I rattslig mening kan bistandsklausulen
anses ha ratt svag koppling till sjdlva EU och dess gemensamma resurser,
och i detta avseende skiljer sig klausulen ocksé fran solidaritetsklausu-
len i artikel 188r i EUF-fordraget. Den solidaritetsklausul som skapats

6 Hanvisningarna till det gemensamma férsvaret har utvecklats som foljer: i Maastrichtfordraget (art.
J.4. i EU-draget) lydde formuleringen "~ inklusive utformningen pa sikt av en gemensam forsvars-
politik som med tiden skulle kunna (kurs. har) leda till ett gemensamt férsvar”. Genom Amsterdam-
fordraget @ndrades detta till formen (art. 17) - som skulle kunna leda till ett gemensamt forsvar,
om Europeiska radet beslutar det”. Enligt Lissabonfdrdraget (art. 28a ) "~ den kommer att leda till ett
gemensamt forsvar, ndr Europeiska radet med enhdllighet har beslutat detta. Europeiska radet ska i s
fall reckommendera medlemsstaterna att anta ett sddant beslut i enlighet med sina respektive konstitu-
tionella bestdmmelser .
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for terroristattacker och naturkatastrofer samt katastrofer som orsakas
av médnniskor befullméktigar EU uttryckligen att mobilisera alla instru-
ment som star till dess forfogande - inklusive unionens militdra krishan-
teringsresurser — om hotbilderna i friga forverkligas.

Bistandsskyldighetens form av en utfastelse mellan regeringar och
dess knapphindiga koppling till EU:s institutionssystem eller resurser
avspeglar dess ursprung i Brysselfordraget. Pa samma sétt har unionens
sakerhetspolitiska tyngdpunkter och skillnaderna i syn pa inskrivningen
av bistandsskyldigheten fungerat som en broms for utarbetandet av be-
stimmelser som skulle precisera genomforandet av skyldigheten eller
procedurbestimmelser. Det finns alltsa ratt knapphandigt med rattsligt
och politiskt material om tolkningen av bistandsskyldigheten.

Definition av den hotbild som skyldigheten inbegriper
och av bistdndets karaktdr

Bistandsskyldighetens utformning f6ljer de traditionella forsvarsallians-
forpliktelserna i det avseendet att den forpliktar till bistdnd uttryckligen
i en situation ddr nagon medlemsstat blir utsatt for ett territoriellt an-
grepp. Ifragavarande kollektiva ritt till sjalvforsvar baserar sig pa artikel
51 i FN-stadgan, som det ocksa hanvisas till i fordraget. Det har forts en
omfattande folkrittslig diskussion om tolkningen av ritten till sjalvfor-
svar i FN-stadgan, sarskilt vad galler ritten till férebyggande sjalvforsvar
och sjalvforsvarsatgirdernas dimensioner.” Den tolkningspraxis som ut-
vecklats kring FN-stadgan ar av central betydelse dven for tolkningen av
unionens bistandsklausul, och artikel 51 i stadgan sétter ocksa grianser for
det handlande som kan ske med stod av unionens bistandsklausul.

Med beaktande av EU:s langtgaende inbérdes beroende accentueras
dnda fragan om hur flexibelt bistindsskyldigheten kan tolkas med av-
seende pé den hotbild den inbegriper, och i vilket avseende den kunde
erbjuda en allméinnare grund for krav pa solidaritet mellan medlemslan-
derna i ssmmanhang som avviker fran en egentlig angreppssituation. Allt
handlande mellan medlemslianderna ska naturligtvis vara i harmoni med
de folkrattsliga bestimmelserna om bruk av vald och i synnerhet med ar-
tikel 51 1 FN-stadgan. Bistandsklausulen &r inte den enda fordragspunk-
ten om solidaritet och gemensam sikerhet mellan medlemsldnderna, sé i
princip kunde bistdnd mellan medlemslédnderna ocksé forverkligas utan

7 e t.ex. Ulkoasiainministerion julkaisuja: Voimankayton oikeutus. Selvitys eduskunnan ulkoasiain-
valiokunnalle 5/2002. Helsinki: Ulkoasiainministerio.
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den. Den skyldighet som den medfér fér medlemsldnderna ar emellertid
sa pass konkret att det pa denna grund ar motiverat att bedoma hur ex-
tensivt den eventuellt kan tolkas.® Genom skyldigheten skapas ocksa en
koppling till medlemsldndernas lagstiftning, sa de blir tvungna att pa sitt
héll 6verviga tolkningsfragan ur den egna lagstiftningens synvinkel.

Inom ramen for sédval Nato som FN finns det exempel pa hur organi-
sationernas medlemsldnder har anpassat deras verksamhet i férhallande
till hur hotbilderna utvecklats utan att grundférdragen har dndrats. Ut-
vidgningen av FN:s fredsbevarande verksambhet till mangsidig krishante-
ring 4r ett exempel pa detta. Likasa sker Natos hela krishanteringspolitik
och forskjutningen av organisationens tyngdpunkt till genomforandet
av operationer utanfor det egna territoriet fortfarande med stod av ut-
fastelserna i det ursprungliga Washingtonfordraget. I Natosammanhang
finns det ocksa exempel pa hur motsvarande bistandsskyldighet (artikel
5) i Washingtonférdraget, som fungerar som grund for Nato, de senaste
aren har tolkats extensivare dn sin ursprungliga innebord. Skyldigheten
tillimpades forsta gangen i samband med terroristattackerna mot USA
2001 och o6vervakningsoperationen i Medelhavet, som fortfarande fort-
gar, stoder sig pa den.

Nir det giller EU:s bistandsskyldighet tycks skyldighetens politiska
kontext ge anledning till liknande extension vid tolkningen av den. I en
sddan politisk union och valutaunion som EU skulle dven en mindre siker-
hetspolitisk spanning ha direkta effekter pa savil unionens gemensamma
politik som medlemsldndernas ekonomiska och sociala stabilitet pa ett vi-
dare plan. Just via den gemensamma politiken och dess mekanismer kopp-
las EU-landerna 4 ena sidan ocksa till allvarliga sakerhetspolitiska problem
i de andra medlemslédnderna. Detta skulle sannolikt leda till att aven det
gemensamma handlande som bistdndsskyldigheten omfattar skulle be-
domas mycket pragmatiskt. A andra sidan bor man ligga mirke till att
den allménna sensibilitet med vilken vissa medlemslander reagerar pa bi-
standsklausulens existens kan inverka negativt pa deras vilja att gd med pé
flexibilitet nér det géller tolkningarna av hur den ska tillampas. Det tillva-
gagangssitt man tilldgnar sig paverkas naturligtvis ocksd av den militdra
samarbetsberedskapen, som vi dterkommer till grundligare langre fram.

8 Artikel 11.2i EU-fordraget sdger "Unionen ska, inom ramen for principerna och malen for sina yttre
atgarder, fora, utforma och genomféra en gemensam utrikes- och sékerhetspolitik som grundas pa
en utveckling av medlemsstaterna 6msesidiga politiska solidaritet, p& en identifiering av fragor av
allmént intresse och pa forverkligandet av en standigt 6kande grad av samstammighet i medlems-
staternas atgarder”’; Artikel 16 i EU-fordraget sager "Medlemsstaterna ska genom ett konvergent
upptradande sakerstélla att unionen kan hévda sina intressen och vérderingar i internationella sam-
manhang. Medlemsstaterna ska vara solidariska sinsemellan”.
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Ur rent réttslig synvinkel bor det konstateras att medlemsstaterna ska
enhilligt komma 6verens om genomférandet av unionens bistdndsskyldig-
het och de enskilda medlemsstaternas roll darvid. Eftersom det inte ér fraga
om EU:s befogenhet, kan bestimmelserna om unionens sakerhets- och for-
svarspolitiska beslutsfattande inte tillimpas som sddana pa denna friga.

EU:s bistandsskyldighet lammar pa samma sétt som Natos artikel 5
oppet pa vilket sitt de andra avtalsparterna ska stoda en allierad som
blivit utsatt for ett angrepp. Lissabonférdragets formulering, enligt vilken
medlemsstaterna ar skyldiga att ge stod och bistand med alla till buds
stdende medel, baserar sig hédr starkt pa Brysselfordragets ordalydelse
(Brysselfordragets formulering medlemsstaterna dr skyldiga att ge stod
och bistand med alla till buds stdende militdra och andra medel). Det ar
klart att de traditionella férsvarsalliansernas ’anda’ (ett angrepp mot ett
medlemsland &r ett angrepp mot alla) forutsatter att de allierade erbjuds
uttryckligen militért bistand.

Inte heller pa denna punkt ar tolkningen av EU:s bistandsskyldighet
nodvindigtvis helt entydig i en tid d& de sakerhetspolitiska forhallandena
och hotbilderna fordndras. P4 samma sitt som det i dagens forhallanden
kunde anses motiverat att dberopa bistandsskyldigheten i samband med
ett hot som avviker fran en ursprunglig angreppssituation, borde ocksa
det erbjudna bistandets eventuella karaktir ses vidare 4n militdra instru-
ment. Aven i detta avseende paverkar den politiska och militira kontex-
ten pé ett avgdrande satt tolkningen av skyldigheten. EU skiljer sig alltsa
inte fran Nato nar det giller sjdlva bistandsskyldighetens omfattning. Den
avgorande skillnaden mellan systemen i detta avseende uppstar emeller-
tid ndr man ser till formerna for de militdra beredskapssystemen och den
gemensamma militdra planeringen. Natos strategi och gemensamma pla-
nering stoder sig for egen del alltid just pa tolkningen av Washingtonfor-
dragets centrala skyldigheter och ger dem pa sa sétt deras narmare inne-
héll. Det faktum att EU inte har ndgot motsvarande gemensamt militdrt
system lamnar storre utrymme at tolkningen av skyldigheten.

Separata hdnvisningar i anslutning till bistandsskyldigheten

Till artikel 28a.7 i unionsférdraget, som galler EU:s bistindsskyldighet,
har fogats tva separata punkter, vilkas betydelse for tillimpningen det
ar skal att dryfta. Punkten efter skyldigheten, enligt vilken detta ska inte
paverka den sdrskilda karaktdren hos vissa medlemsstaters sikerhets- och
forsvarspolitik, tillkom som en kompromiss som ordférandelandet utar-
betade utgdende fran de alliansfria staternas forslag. Genom forslaget up-
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pnaddes inte den dndring i sjalva bistandsskyldighetens formulering som
de alliansfria staterna efterstravade, utan endast en separat komplettering
av den. Den andra separata punkten hanfor sig till Natoalliansens roll och
den séger att dtagandena och samarbetet pd detta omrdde ska vara forenligt
med dtagandena inom Nordatlantiska fordragsorganisationen, som for de
stater som dr medlemmar i denna ocksd i fortsdttningen ska utgéra grunden
for deras kollektiva forsvar och den instans som genomfor det.

Bagge separata punkternas betydelse kan pd samma sitt som sjélva
huvudskyldigheten bedémas ur savil rittslig som politisk-militar syn-
vinkel. Beddmd ur rent rattslig synvinkel kan de separata punkternas
betydelse inte anses vara sérskilt klar. Bistandsklausulens 6msesidiga for-
svarsskyldighet maste for det forsta betraktas som lika forpliktande for
unionens alla medlemslander, eftersom ingendera av de separata punkter
som fogats till den skapar nagot slags allmént forbehall for sin referens-
grupp nér det géller att delta i genomforandet av skyldigheten. Nagon
sadan tolkning har inte heller forekommit i de andra medlemsldndernas
bedomningar av bistandsskyldigheten. Hanvisningen till vissa medlems-
landers sérstallning erkdnns i vida kretsar gélla just de alliansfria lan-
derna och den anses erbjuda ett visst skydd at deras militara alliansfri-
hetslésning. Hinvisningen kan fér Osterrikes del betraktas som central
pa sa siitt att i och med den ir Osterrikes pa internationell ritt grundade
neutralitet i bittre harmoni med Lissabonfordraget. Osterrike har i re-
geringens bedomning av Lissabonfordraget ockséa betonat de alliansfria
EU-landernas rorelsefrihet med avseende pa de instrument som anvinds
for att genomfora bistindsklausulen.’

Trots att den punkt som hénvisar till de alliansfria lindernas sirstallning
fick en central roll vid férhandlingarna om fordraget, maste dess faktiska
betydelse med avseende pé bistandsskyldighetens centrala innehall andé
ses som mycket relativ pd ménga sitt. For det forsta dr det skal att fréga hur
stor roll en noggrannare rittslig tolkning av bistandsskyldigheten 6ver hu-
vud taget skulle f4, ifall unionen skulle utsittas for ett sadant sdkerhetspo-
litiskt hot som utgaende fran medlemslandernas koncensus och i enlighet
med artikel 51 i FN-stadgan skulle anses leda till att bistiandsskyldigheten
genomfors. Sasom Natoexemplen visar skulle den politiska och militdra
situationen i detta fall sannolikt bestimma genomférandeformerna for
bistandsskyldigheten mycket starkare &n dess exakta rittsliga tolkning. I
samma riktning pekar ocksa EU-systemets karaktir och medlemsstaternas

° Bundesverfassungsgesezt tiber den Abschluss des Vertrages tber eine Verfassung fir Europa (789
d.B. (XXII G.P).
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starka 0msesidiga beroende, som i praktiken tvingar medlemsstaterna att
bedoma de foreliggande hotbilderna pa gemensam grund och ocksa att be-
stimma sina egna dtgarder ur denna synvinkel.

Den andra separata punkten som fogats till bistandsskyldigheten ar
pé sa sitt mera problematisk att den for in forhallandet mellan Nato och
EU i tolkningen av bistandsskyldigheten. I punkten sigs att dtagandena
och samarbetet pd detta omrade ska vara forenliga med dtagandena inom
Nordatlantiska fordragsorganisationen, som for de stater som dr medlemmar
i denna ocksd i fortsittningen ska utgora grunden for deras kollektiva forsvar
och den instans som genomfor det. Punkten maste for det forsta pé allman
niva tolkas som ett budskap om att EU:s bistandsklausul inte ar avsedd
att leda till uppkomsten av ett system som konkurrerar med Nato, utan
att Nato behaller sin stillning. I genomforandesituationer i anslutning till
bistandsskyldigheten framhéver hinvisningen sambandet mellan EU och
Nato och forpliktar EU:s Natoldnder att beakta sina bagge allianser. Den
starkaste garantin for att Nato i detta avseende kommer i frimsta rummet
utgor naturligtvis existensen av Natos gemensamma forsvarssystem. Den
andra separata punktens betydelse hanfor sig ocksé i sista hand just till
denna detalj och dirfor belyses den mera ingaende i kapitel fem.

Som sammanfattning av den réttsliga tolkningen av bistandsklausulen
ar det for det forsta skl att konstatera att det alltsa dr fraga om en skyl-
dighet mellan medlemsstaterna — och inte en som ger EU befogenhet -
som bor anses medfora likadan folkrattslig skyldighet for EU:s alla med-
lemsldnder. Dé det saknas procedurbestimmelser om hur skyldigheten
ska genomforas bor det anses att medlemsldnderna ska komma 6verens
om genomforandet och detaljerna i det enhilligt. Det ar emellertid san-
nolikt att redan pa grund av den gemensamma utrikes- och sakerhetspo-
litikens karaktar spelar aven dess viktigaste beredningsorgan négon slags
roll ndr genomforandet av skyldigheten forbereds. Skyldighetens bokstav
forpliktar till bistand i en situation da ett territoriellt angrepp riktas mot
medlemsldnder. Med betraktande av skyldighetens EU-kontext kan det
emellertid inte betraktas som helt uteslutet att den pé grundval av sam-
forstand mellan medlemsldnderna ocksa skulle tillimpas pé ett allvarligt
hot som avviker fran ett egentligt angrepp inom de granser som sétts av
de folkrittsliga bestimmelserna om maktmedel och i synnerhet artikel
51 i FN-stadgan. Samma tolkningsextension tycks gilla den narmare ka-
raktdren av det bistand som forutsatts av medlemsstaterna. Den ndrmare
politiska och militara omgivning dar bistandsklausulen tillimpas liksom
det hot som utldst sjalva genomférandet inverkar vésentligt pa karakta-
ren av det bistind som forvantas av medlemslédnderna.
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4. Bistandsklausulen i GSFP:s politiska omgivning

Det ér skl att analysera bistandsklausulens betydelse 4ven som en del av
unionens i utveckling stadda gemensamma sikerhets- och forsvarspoli-
tik (GSFP). GSFP:s politiska ram anges & ena sidan i unionens grundfor-
drag, ddr unionens utrikespolitiska mal laggs fast. I Lissabonférdraget
definieras mélen for forsta gangen gemensamt for hela filtet av unionens
utrikesrelationer. Enligt fordraget (artikel 10a i EU-férdraget) hor det
ocksa till unionens mal att skydda sina vérden, sina grundldggande in-
tressen, sin sikerhet, sitt oberoende och sin integritet. Dessutom forsoker
unionen bl.a. bevara freden, forebygga konflikter och stirka internatio-
nell sidkerhet.

Tyngdpunktsomradena och hotbilderna for EU:s siakerhetspolitik de-
finieras i den europeiska sakerhetsstrategin, som medlemsldnderna antog
i december 2003. Sékerhetsstrategin anger terrorism, spridning av mass-
forstorelsevapen, regionala konflikter, stater i upplosning och organise-
rad brottslighet som de viktigaste hotbilderna mot unionen. Ett omfat-
tande angrepp mot unionens medlemsstater konstateras vara osannolikt.
Sakerhetsstrategin definierar ett mycket vidstrackt urval av instrument
med vilka unionen forsoker bekdmpa hoten. Strategin betonar vikten av
mangsidiga instrument och behovet av att ingripa i icke 6nskvarda ut-
vecklingsgangar dven langt utanfor unionens territorium.

10 Tidigare hade det satts egna mal fér unionens ekonomiska utrikesrelationer och utvecklingspoli-
tik, som skottes via forsta pelaren, och egna for GUSP. Nu definierades unionens mal pa omradet for
internationella relationer pa foljande satt: skydda sina varden, sina grundldaggande intressen, sin sa-
kerhet, sitt oberoende och sin integritet, konsolidera och stédja demokrati, rattsstaten, de manskliga
rattigheterna och folkrétten, bevara freden, forebygga konflikter och stéarka internationell sékerhet,
i enlighet med d@ndamalen och principerna i Férenta nationernas stadga samt principerna i Helsing-
forsavtalets slutakt och malen i Parisstadgan, inklusive dem som avser de yttre granserna, framja
en héllbar ekonomisk, social och miljomaéssig utveckling i utvecklingsldnderna med det primara
syftet att utrota fattigdom, framja integreringen av alla lander i varldsekonomin, dven genom grad-
vis avskaffande av restriktioner for internationell handel, bidra till utformningen av internationella
atgdrder for att bevara och forbattra miljon och for en hallbar férvaltning av jordens naturresurser
i syfte att garantera en héllbar utveckling, bista befolkningar, lander och regioner som drabbas av
naturkatastrofer eller katastrofer orsakade av manniskor, och framja ett internationellt system som
bygger pa fordjupat multilateralt samarbete och ett gott globalt styre.
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Frankrike har foreslagit att den europeiska sikerhetsstrategin ska for-
nyas under landets eget EU-ordforandeskap hosten 2008. Nagon 6ver-
gripande reform &r emellertid inte att vénta, eftersom flera EU-lander
anser att det inte finns nagon orsak till en sadan reform. Europeiska ré-
det i Bryssel i december 2007 kom 6verens om att sakerhetsstrategin ska
kompletteras och genomférandet av den effektiveras (Europeiska radet
i Bryssel, ordférandeskapets slutsatser 2007). Det ar osannolikt att det i
samband med dndringen skulle intraffa nagra stora forandringar i unio-
nens hotbildsanalys nir det géller de viktigaste hotbilderna.

P& grund av unionens mellanstatliga karaktar finns det inte nagon
sadan direkt forbindelse mellan den europeiska sakerhetsstrategin och
unionens militdra instrument som hos motsvarande nationella doku-
ment, bland dem ocksé Finlands sakerhets- och forsvarspolitiska redogo-
relser. Beslut om de sakerhets- och forsvarspolitiska uppgifter som getts
unionen likavil som om de instrument som skapas for den fattas alltid
separat mellan medlemsstaterna pa grundférdragsniva. Den europeiska
sakerhetsstrategin medfor salunda inget direkt mandat fér unionens or-
gan nar det galler utvecklandet av unionens forsvarspolitiska instrument,
utan systemet ar mera komplicerat i detta avseende. De sikerhets- och
forsvarspolitiska befogenheter for unionen som omfattas av grundfor-
dragen ar emellertid redan heltidckande och har sa smaningom utformats
till att omfatta ett mycket stort antal sakerhetspolitiska uppdrag.

Det mest langtgaende samarbetet representerar i detta avseende moj-
ligheten att Gverga till ett gemensamt forsvar, som medlemsstaterna har
overlatit till unionen sa att Europeiska radet kan fatta ett beslut om det
som medlemsstaterna ska anta i enlighet med sina respektive konstitu-
tionella bestaimmelser (artikel 28a.2 i EU-fordraget). Alternativet med ett
gemensamt forsvar har inte heller p& grund av Natosystemets existens
avancerat i nagon storre utstrackning, 4ven om den militara kapacitet och
de beredningsstrukturer som upprittats for unionen ger det sitt stod. I
samband med att det kalla kriget tog slut férdes diskussion om prelimi-
néra former av ett gemensamt forsvar nér det radde ovisshet om Natosys-
temets framtid. Sedan Nato behallit sin roll som central sdkerhetspolitisk
struktur dven i Europa efter det kalla kriget etablerades internationell
krishantering och bekdmpning av nyare hotbilder som internationell
terrorism eller spridning av massforstorelsevapen som tyngdpunkter for
EU:s sakerhets- och forsvarspolitik.

Trots tyngdpunkterna for EU:s konkreta sikerhetspolitiska kapacitet
har det ansetts nodvéandigt att se 6ver tillvagagangssitten for 6vergang-
en till ett gemensamt forsvar under nistan varje regeringskonferens pé
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1990- och 2000-talen samtidigt som fogandet av bistdndsskyldigheten till
unionsfordraget har avancerat vid sidan av detta projekt. Formuleringen
i det konstitutionella fordrag som bereddes f6r unionen (”Sé linge som
Europeiska radet inte har beslutat i enlighet med punkt 2 i denna artikel
skall ett ndrmare samarbete upprittas inom unionen nér det galler 6m-
sesidigt forsvar”) beskriver ocksa den roll som vissa EU-linder gett &t
bistandsskyldigheten. Skyldigheten till militart bistand utgdr i detta tin-
kande en del av det flerdimensionella stirkande av GSFP varmed syftet ar
att befasta Europas ansvar for sin egen sakerhet.

Foljande befogenhetstyp i grundférdragen representeras av den ge-
mensamma forsvarspolitik som uppréttats for unionen, och dér formule-
ringen ger ett slags allmén ram &t denna i utveckling stadda gemensamma
politiksektor. Den gemensamma forsvarspolitiken har sedermera fatt sitt
noggrannare innehall genom unionens krishanteringspolitik, forsvars-
materialsamarbete och politik mot terrorism. Den tillhandahaller ocksé
en ram for forsvarsministrarnas deltagande i unionens beslutsfattande,
som dock dtminstone tills Lissabonfordraget trider i kraft sker inom ra-
men for unionens rad for allmdnna frigor och yttre forbindelser."

Unionens krishanteringspolitik utgér for narvarande den mest utveck-
lade delen av unionens gemensamma forsvarspolitik vad giller resurserna
och mekanismerna. EU:s krishanteringspolitik bestar for det forsta av saval
militdr som civil krishantering, vilka férs nairmare varandra i Lissabonfor-
draget. Grundfordragen ger unionen rétt att skota olika typer av krishante-
ringsuppdrag (de s.k. Petersbergsuppdragen) dnda fran humanitéra insat-
ser och raddningsinsatser till stridande truppers insatser for att aterstilla
fred mellan parterna. I Lissabonfordraget utvidgas denna befogenhet ytter-
ligare med gemensamma atgérder pa nedrustningens omrade, radgivning
och stod i militdra fragor, konfliktforebyggande insatser och stabilisering
efter en konflikt. De militdra och civila resurser som anvénds vid krishante-
ringen kommer fran medlemsstaterna, och for att utveckla resurserna har
det i vartdera sammanhanget skapats sdrskilda mekanismer. Den dndring
i Lissabonfordraget som definierar unionens resurser som grund for dess
‘operativa kapacitet’ (artikel 28 a.1 i EU-férdraget) kan betraktas som vik-
tig. Utvecklandet av den operativa kapaciteten ges saledes en mera central
roll i férdraget och lyfts upp till gemensamt mal.

m anslutning till genomférandet av Lissabonférdraget har man lyft fram majligheten att &ndra det
beslut om radets sammanséttningar som fattades av Europeiska radet i Sevilla (Europeiska radet i
Sevilla 21-22.6.2002; Ordférandeskapets slutsatser, bilaga Il). | detta sammanhang har man ocksa
beddmt inrdttandet av ett separat forsvarsministerrad.

23



TEUJATIILIKAINEN

Utvecklingen av unionens militdra resurser styrs med hjélp av s.k.
allmdnna mal (headline goal). Utgédngspunkten var att en krishanterings-
trupp omfattande 50 000-60 000 soldater skulle samlas ihop f6r unio-
nen. Truppen skulle kunna genomfora alla krishanteringsinsatser enligt
Petersbergsuppdragen och den skulle fas till krisomradet senast inom
60 dygn efter det politiska beslutet fattats. Krishanteringsresurserna har
fortlopande utvirderats med tanke pa unionens mal och bristerna i dem
t.ex. pa forsvarsmaterielsidan har lokaliserats. Det har visat sig vara en
mera utmanande uppgift att fa de staber som behovs for att genomfora
krishanteringsoperationer till unionens férfogande. I slutet av 1990-ta-
let skapades ett samarbetsarrangemang mellan EU och Nato enligt vilket
unionen vid behov kan stoda sig pa Natos stabssystem i sina operationer.
Samarbetsrelationen har dock inte varit helt problemfri, varfor i synner-
het de stora EU-ldnderna har utvecklat egna staber som i multinationell
form kan anvéindas i EU:s operationer. En operativ central har ocksé in-
rittats vid EU:s militdra stab i Bryssel. EU:s militara system behandlas
mera ingdende i kapitel fem.

I det andra allmdnna mélet som godkindes 2004 (Headline Goal
2010) ingick som en ny trupputvecklingskomponent en s.k. snabbinsats-
beredskap. Utgdende fran den skapades stridande féorband f6r snabbin-
sats for unionen, som ficks i jourberedskap i borjan av 2007. Till det nya
malet har ocksé fogats ett mera detaljerat kontrollsystem for resurserna
an tidigare. En central roll med avseende pa resurssystemets utveckling
fick i detta sammanhang ocksd den europeiska forsvarsbyran som inrat-
tades sommaren 2004. Till byrans uppgifter hor att utveckla unionens
resurser utgdende fran sarskilt planer pa lang sikt.

Lissabonfordraget erbjuder tva nya mojligheter att utveckla unionens
krishanteringsssystem och de militdra resurser som behévs for det. For-
draget gor for det forsta det mojligt att anfortro ett militért krishante-
ringsuppdrag at en viss grupp av medlemsstater som skoter det i hela
unionens namn (artikel 28¢ i EU-fordraget). Detta skapar flexibilitet i
krishanteringsverksamheten och gor det mojligt att genomféra fler ope-
rationer 4n nu samtidigt. Alla medlemsldnder ska dock ge sitt samtycke
till en operation. Det permanenta strukturella samarbete som ingar i Lis-
sabonfordraget gor det pa motsvarande satt mojligt att utveckla militara
instrument for skotseln av unionens krishanteringsuppdrag och éven
andra forsvarspolitiska uppdrag utgdende fran samarbetet inom en min-
dre grupp av medlemsstater. Det behov av att anvinda vardera méjlighe-
ten som framgar och den politiska vilja som finns till det maste bedomas
sarskilt sedan fordraget tritt i kraft.
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Det édr nu skl att granska den solidaritetsklausul och den bistands-
skyldighet mellan medlemslanderna som intagits i Lissabonfordraget mot
unionens ovan beskrivna sidkerhets- och forsvarspolitiska helhet. Klausu-
lerna har tva viktiga gemensamma sirdrag. Det forsta ar att i och med
dem borjar sikerheten for unionens eget territorium for forsta gangen
konkret omfattas av forbindelser som ingatts inom ramen f6r EU och de
befogenheter som tilldelats unionen. Tyngdpunkten i unionens GSFP har
hittills legat pa att utveckla dess internationella krishanteringsférmaga.
Inom ramen fér dess omrade med rattvisa, frihet och sikerhet har det
utvecklats mekanismer for inre sdkerhet, som emellertid har karaktiren
av civilt samarbete. De klausuler som intagits i Lissabonf6rdraget kan vad
innehallet betriffar anses tillfora GSFP en ny dimension.

Det kan dock i nagon man ifragasattas i vilken man upptagandet av
unionens territoriella sakerhet bland GSFP:s tyngdpunktsomraden sit-
ter fart pa tillkomsten av eventuella gemensamma mekanismer eller ett
gemensamt tinkande inom detta omrade. Dessa mekanismer hanvisar
till sadan verksamhet som de senaste dren har inletts pd omradet for t.ex.
bekdmpning av terrorism eller féorhindrande av spridningen av massfor-
storelsevapen. Bagge definierades som centrala hotbilder mot unionen
i den europeiska sdkerhetsstrategin. Dérefter har man inom unionen
godkdnt detaljerade handlingsstrategier for dem, till vilka har anslutit
sig dven inrittandet av nya beredningsmekanismer och hoga uppdrag.
For ndrvarande verkar det inte sannolikt att atminstone det territoriel-
la sakerhetstinkande som ligger till grund for bistandsklausulen skulle
leda till uppkomsten av politiska mekanismer som skulle stirka denna
sikerhetspolitiska dimension. A ena sidan maiste man komma ihag att
den europeiska sikerhetsstrategin inte definierar en hotbild som riktar
sig mot unionens territorium som ett centralt hot. Det faktum att bi-
standsklausulen inte skapar nagon ny befogenhet for unionen fungerar
som en annan begransning i detta avseende.

Det sist nimnda avspeglar ocksa bistands- och solidaritetsklausu-
lernas andra gemensamma egenskap, dvs. deras karaktar av o6msesidig
utfastelse mellan medlemsstaterna. Ett undantag frén detta utgér emel-
lertid solidaritetsklausulens andra dimension, som ger befogenheter dven
for EU. Dé unionens gemensamma forsvarspolitik dnda tills Lissabonfor-
draget i huvudsak har bestatt av befogenheter som 6verforts till unionen,
for de tva nya klausulerna med sig 6msesidiga utfistelser for medlems-
landerna. I sig ér ett sddant tinkande inget nytt, utan det kan betraktas
som grundldggande f6r EU-systemet pd manga av integrationspolitikens
omréden. Hela GUSP-helheten bygger 4 ena sidan pa befogenheter som
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getts unionen och a andra sidan p&4 medlemslandernas lojalitet mot den
gemensamma politiken. Nér det géller utfistelser som medfor skyldighe-
ter for medlemslanderna ligger tyngdpunkten i beredskapen for genom-
férandet av dem naturligtvis pa nationell niva.

Solidaritetsklausulen har dock nir det giller skyldigheternas natur
bigge sirdragen, eftersom den & ena sidan ger unionen befogenhet att i
en situation enligt hotbilderna ta i bruk alla sina till buds staende instru-
ment, inklusive de militdra resurser som medlemsstaterna stllt till unio-
nens forfogande. Syftet med det gemensamma handlandet kan vara att
bekdmpa hot om terrorism pad medlemsstaternas territorium, att skydda
demokratiska institutioner och civilbefolkningen mot eventuella terro-
ristattacker eller att ge en medlemsstat bistdnd pa dennas territorium och
pé dess politiska organs begaran nir en terroristattack, en naturkatastrof
eller en katastrof som orsakats av ménniskor intréffar.

Solidaritetsklausulens andra punkt omfattar en 6msesidig skyldighet
fér medlemsstaterna, for enligt den ska medlemsstaterna bista en med-
lemsstat som utsatts fér nagon av de hiandelser som hor till klausulens
tillimpningsomrade, om denna begir hjalp. Enligt klausulen samordnar
medlemsstaterna sina atgarder inom radet.

Bistandsklausulens och solidaritetsklausulens gemensamma bety-
delse for GSFP-helheten kan for det forsta karakteriseras sé att de pa ett
heltackande satt kompletterar EU:s nuvarande politik i frédga om de hot-
bilder som utgér utgdngspunkt for dem. Sedan Lissabonférdraget tritt i
kraft omfattar unionens befogenheter i praktiken handlande i anslutning
till alla de centrala hotbilder som aven den europeiska sikerhetsstrate-
gin definierar. Sdlunda omfattar unionens gemensamma politik for be-
fogenheternas del hanteringen av kriser utanfér unionen jamte alla dess
centrala dimensioner, férhindrande och hantering av terroristattacker pé
unionens territorium nir sadana intraffar samt samarbete mellan med-
lemsldndernaihéndelse av ett militdrt angrepp mot unionens territorium.
Beddmningar av medlemsldndernas gemensamma militdra beredskap att
skota dessa uppgifter gors separat i kapitel fem. I detta sammanhang bor
man dock lagga mirke till den principiella &ndring som bistands- och so-
lidaritetsklausulerna i detta avseende inbegriper néir de knyter medlems-
staternas egna militdra och andra instrument till unionens gemensamma
politik med st6d av solidaritetsprincipen.

Den mera bestaende betydelsen av forstarkningen av EU:s GSFP-be-
fogenhetssida mits 4 ena sidan med hur den avspeglar sig i utvecklingen
av unionens militira instrument. A andra sidan maste stirkandet av soli-
dariteten bedomas utgaende fran vilken praktisk betydelse de i fordraget
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inskrivna tva klausulerna har fér unionens gemensamma étgérder, och
hur t.ex. solidaritetsklausulen bérjar genomforas i praktiken i samband
med de centrala hotbilderna. For det tredje beror deras betydelse pa om
de far négon slags synlig roll i unionens och dess medlemslanders ut-
rikespolitik. Vill medlemsldnderna t.ex. aktivt borja betona unionens
starkta solidaritet och dberopa den i for dem sjalva viktiga utrikes- och
sikerhetspolitiska sammanhang.'? Detta inverkar ocksa centralt pa den
gemensamma tolkning som med tiden uppkommer kring klausulerna
i medlemsldnderna. Alla ovan ndmnda faktorer inverkar ater pa bety-
delsen av unionens stirkta solidaritet som unionens sidkerhetspolitiska
skramselfaktor. Klausulernas existens som sddan medfor inte nodvan-
digtvis en sadan skramseleffekt, utan den uppkommer forst genom unio-
nens konsekventa gemensamma tolkning och politik.

EU-landernas beslut att foga bistindsskyldigheten till férdragsbe-
stimmelserna har tills vidare inte gett upphov till ndgon stérre kritik
bland stater utanfér unionen. Detta kan betraktas som ett tecken pa att
inforandet av skyldigheten i fordragen inte pa négot sitt betraktas som
ndgon stor fordndring av unionens sikerhets- och forsvarspolitik. Skyl-
digheten har salunda inte betraktats som ett motsvarande tecken pé att
unionen vander sig inat och skyddar sig sjalv som upprittandet av omré-
det med réttvisa, frihet och trygghet i tiden. Forenta staterna kritiserade
annu i borjan av millenniet inforlivandet av bistandsskyldigheten med
unionen och betraktade den som en onddig duplicering av Natos struk-
turer.”® De senaste dren har Forenta staternas instillning till unionens
forsvarssamarbete fordndrats i en mera konstruktiv riktning.

12 Som ett exempel pa sadan verksamhet kan namnas det uttalande som den svenska regeringen
fogade till sin utrikesredogorelse (Regeringens deklaration vid 2008 ars utrikespolitiska debatt i Riks-
dagen 13.2.2008), enligt vilken "Det rader bred enighet om att vart lands framtida sakerhet bygger
pa gemenskap och samverkan med andra ldnder. Det rader ocksa bred enighet om att Sverige inte
kommer att forhélla sig passivt om en katastrof eller ett angrepp skulle drabba ett annat medlems-
land i Europeiska unionen eller ett annat nordiskt land. | detta ligger ocksé en férvantan om att dessa
ldnder agerar pd samma satt som Sverige drabbas”.

13 5e t.ex. Ronald Rumsfeld: Speech at the 37th Munich Conference on Security Policy, 2.3.2001.
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5. Bistandsklausulen och forsvarssystemen
i EU:s medlemsstater

Bistandsskyldigheten i Lissabonfordraget medfor skyldighet f6r unionens
medlemsstater att forsvara varandra nér ett vipnat angrepp riktas mot
négon av dem. Nar man granskar de militdra utgdngspunkterna for ge-
nomforandet av bistandsskyldigheten maste man forst beakta unionens
medlemsldnders existerande forsvarspolitiska 16sningar samt unionens
bistandsskyldighets roll i denna helhet. Den andra frigan som maste
granskas dr bistindsskyldighetens forhallande till EU:s gemensamma
militdra system.

Nér man bedomer EU:s medlemsldnders forsvarspolitiska 16sningar
maste man forst beakta att av unionens 27 medlemslander ar 21 ocksé
medlemmar i Nordatlantiska fordragsorganisationen, dvs. Nato. Det
samarbete som bedrivs inom ramen for Nato dr centralt for deras for-
svarspolitik. I sista hand grundar sig dven Natolandernas forsvarspolitik
nédstan utan undantag pa ett nationellt system som Nato i hog grad ar
med och stéder och utvecklar.

For Natoldnderna betyder Natos forsvarspolitiska roll att de deltar
i organisationens gemensamma forsvarssystem. Det gemensamma for-
svarssystemet omfattar politiska och militara ledningssystem samt en ge-
mensam forsvarsplanering. De strategiska riktlinjerna for detta forsvars-
system laggs fast i Natos strategiska koncept, som sedan millennieskiftet
har betonat hotbilder enligt ett brett sikerhetsbegrepp medan hotet om
ett omfattande angrepp har fatt trida tillbaka. Ocksé Natos kommando-
och ledningssystem och dess operativa planering har utvecklats utgaende
fran den foéranderliga hotbilden. Oberoende av férandringen anses artikel
5 om den dmsesidiga bistandsskyldigheten i Natos grundférdrag fortfa-
rande vara av central betydelse. Den samarbetsberedskap som tar sikte pé
krishanteringsverksamhet anses vid behov betjana dven samarbete enligt
artikel 5. Dessutom stoder man sig i Natos tdnkande fortfarande pa den
roll som Forenta staternas kdrnvapen spelar som yttersta grund for det
gemensamma forsvaret och som férebyggande skraimselmetod.

I centrum for Natos militdrstrukturer finns den strategiska opera-
tionsstaben som leds av befdlhavaren 6ver Natos Europastyrkor (SA-
CEUR), som ansvarar for alliansens alla operationer. SACEUR ansvarar
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for den militdra planeringen inklusive bestimmandet av den kapacitet
som behovs for alliansens alla uppgifter (uppritthallande av stabilitet,
krishanteringsuppdrag och gemensamt férsvar) och fo6r begiran om att
medlemsstaterna ska stélla resurser till alliansens forfogande. Varje Nato-
lands alla bevdpnade styrkor ar i princip med i alliansens militdra pla-
nering. Medlemsldnderna delar emellertid in sina trupper i sddana som
man anser behova for att forsvara det egna territoriet och dess omedel-
bara naromraden och sddana som kan skickas till operationer utanfor
det egna territoriet. P4 denna grund samlar man med hjélp av en sérskild
konsultationsprocess ihop de trupper och de resurser som Nato beho-
ver fran medlemsldnderna for de strategiska behov som man slagit fast
tillsammans. Férutom trupplanering omfattar planeringssystemet ocksa
planering av forsvarsmateriel, resurser, lednings- och signalsystem, un-
derhall, civilberedskapsfragor och kiarnvapen.

De europeiska Natoldnderna bedriver ocksa i viss man militart sam-
arbete oberoende av Nato. Som exempel péa detta kan namnas Frankri-
kes, Italiens, Spaniens och Portugals multinationella snabbinsatsmark-
trupp (EUROFOR) och multinationella marinstyrka (EUROMARFOR).
Vardera ér avsedd for internationella krishanteringsuppdrag och de har
overlatits till bl.a. EU:s kapacitetsforteckning. Den dldsta multinationella
kapaciteten utgdrs 4ndd av EUROCORPS, som bestar av 6ronmaérkta ar-
méstyrkor fran Frankrike, Tyskland, Belgien, Spanien och Luxemburg
och som redan har anvints i stor utstrickning aven for Natoledda kris-
hanteringsoperationer.

Av EU:s medlemslinder star Finland, Sverige, Osterrike, Irland,
Cypern och Malta utanfor Nato. For Finlands, Sveriges och Irlands del
vilar 16sningen uteslutande pa politisk grund. Osterrikes neutralitet har
ocksa en rittslig grund. Bestimmelser om Osterrikes neutralitet skrevs
in i landets grundlag 1955. Finland, Sverige, Irland och Osterrike har ut-
vecklat sitt samarbete med Nato genom Natos system med partnerskap
for fred och de har alla ocksa deltagit i Natoledda krishanteringsopera-
tioner.

Nér man ska bedoma EU:s bistandsskyldighets forsvarspolitiska bety-
delse for medlemsldnderna, maste man utga fran det faktum att skyldig-
hetens ikrafttridande inte medf6r nagra direkta fordndringar i unionens
nuvarande militdra strukturer. Det militira samarbete som bedrivs inom
ramen for EU dr betydligt sméaskaligare 4n Natosamarbetet, 4ven om vis-
sa gemensamma sirdrag kan skonjas i och med Natos transformation. Da
Natos gemensamma forsvarssystem i tiden skapades uttryckligen med
tanke pd hotbilder som riktades mot medlemsstaternas territorier, har
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den konkreta utgédngspunkten for EU:s militara system varit att genom-
féra unionens gemensamma krishanteringsoperationer. For narvarande
syftar unionens gemensamma militdra system - liksom nivan pa dess ge-
mensamma resurser — till att stda dessa funktioner, fast man pé nivan
for de politiska diskussionerna redan linge har framhallit 4ven nagon
slags mera allmin ’utveckling av unionens gemensamma kapacitet’'

EU har inte nigot sadant forsvarsplaneringssystem som det som &r
utmarkande for Nato, utan en kapacitetsprocess som ér avsedd att skapa
och utveckla EU:s krishanteringsresurser. Malet for kapacitetsprocessen
ar att producera krishanteringsresurser som 6verensstimmer med den
niva och karaktir som medlemsstaterna satt som politiskt mél utgaende
fran medlemsstaternas erbjudanden. I princip kan medlemsldnderna
stalla samma militdra resurser till séval EU:s som Natos férfogande, sé
skillnaden mellan systemen uppkommer pa nivéan for den totala volymen
och planerings- och stabssystemen snarare dn pa nivan for enskilda trup-
per.

En central roll i Natos gemensamma forsvarssystem spelar vid sidan
av forsvarsplaneringen dven dess militira kommando- och ledningssys-
tem. Det omfattar tva ledningsinstanser pa strategisk nivé (operation och
transformation), tre gemensamma staber for forsvarsgrenar pa operativ
niva och ett flertal taktiska land-, sjo- och luftstridskraftsstaber. Dess-
utom har Nato landstridskraftsstaber i hog beredskap som medlemslén-
derna stillt till Natos férfogande.

EU har inte nagot saidant kommando- och ledningssystem som kan
jamforas med Nato. Som stod for EU:s beslutsfattande i anslutning till
krishantering har det inrattats en 200 personer stark militdrstab, vars
uppgifter omfattar strategisk planering, men inte att leda operationer.
For ledningen av EU:s krishanteringsoperationer skapades det s.k. Ber-
lin+ -systemet, som grundar sig p& unionens mojlighet att anvinda Natos
resurser. | praktiken har detta betytt att som operationsstab for de tvé
krishanteringsoperationer som overforts fran Nato pa EU:s ledningsan-
svar har fungerat operationsstaben i samband med Natos Europastyr-
kors hogkvarter SHAPE. Det har dock visat sig att systemet inte ar helt

% Genom Lissabonfordraget foretogs @ndringar som framhaver detta i EU-férdraget. Exempelvis art.
28a.3 enligt vilken "Medlemsstaterna férbinder sig att gradvis forbéttra sin militdra kapacitet. Byran
for utveckling av forsvarskapacitet och for forskning, anskaffning och forsvarsmateriel (nedan kallad
Europeiska forsvarsbyran) ska identifiera de operativa behoven, framja atgarder for att tillgodose
dessa, bidra till att identifiera och i férekommande fall genomféra varje atgard som behdvs for att
starka forsvarssektorns industriella och tekniska bas, delta i utformningen av en europeisk politik
for kapacitet och forsvarsmateriel samt hjalpa radet att utvdrdera den militdra kapaciteten har for-
battrats”.
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problemfritt pa grund av unionens och Natos avvikande medlemskarer,
och vid sidan av det har unionens autonoma kapacitet utvecklats med
hjéalp av de multinationella operationsstaber som unionens stora med-
lemsléander har erbjudit unionen. For ndrvarande har unionen erbjudits
fem operationsstaber'®, som gors multinationella i samband med att de
tas i bruk. Dessutom har det vid unionens militdra stab inrittats en s.k.
civil-militércell for planering och ledning av operationer som forutsatter
anviandning av 6vergripande civila och militdra instrument. Sedan 2007
har det ocksa funnits en sarskild operationscentral i beredskap vid den
militdra staben, som man forbereder sig pa att anvinda i samband med
kommande krishanteringsoperationer.

Om den forsvarspolitiska betydelsen av EU:s bistandsskyldighet
granskas i dagens forhallanden, ér det latt att konstatera att dess effekter
pé utvecklingen av medlemsldndernas militdra samarbete eller gemen-
samma beredskap inte ir lika konkreta som Natos. Aven om ocksé Natos
verksamhet i dag tar sikte pa snarare krishantering 4n 6msesidigt militart
bistaind mellan medlemsstaterna, har Nato redan tack vare sin historia
och medlemsbas fortfarande stark beredskap att genomfora ocksé ett ge-
mensamt forsvar. Forenta staternas insats har naturligtvis ocksé en stor
betydelse. P4 denna grund verkar det uppenbart att de flesta av de Na-
tomedlemmar som hor till EU inte har politisk beredskap att utveckla
ett langtgaende fran Nato separat system for genomforandet av unionens
bistandsklausul. Nér det giller de militdra losningarna och beredskapen
for medlemslandernas territoriella forsvar tycks unionens bistdndsklau-
sul atminstone inte under de ndrmaste aren ha nagon storre inverkan.

Om det trots alla forvintningar skulle bli aktuellt att genomféra EU:s
bistandsklausul i dess bokstavliga betydelse inom den narmaste framti-
den, vore de militdra bistindsmekanismerna for det forsta beroende av
om den stat som blivit utsatt for angrepp hor till Nato eller inte. Nar det
giller Natos medlemslédnder bor det anses att Natos gemensamma for-
svarssystem tas i bruk i forsta hand, och EU samt dess medlemslander
som inte hor till Nato har som roll att stodja detta. Det ar klart att nér
en kris av denna allvarsgrad drabbar nagot av EU:s medlemsldnder, har
unionens gemensamma ekonomiska och politiska atgirder redan tagits
i bruk och nir situationen tillspetsats eventuellt ocksd militdra stodat-
garder mellan medlemsstaterna. Pa detta sitt bor det anses att de siker-

15 Frankrike, Tyskland, Storbritannien, Italien och Grekland har erbjudit EU staber. Av dem har den av
Tyskland ledda staben anvénts i EUFOR RD operationen i Kongo och den av Frankrike ledda staben
anvands i den pagdende EUFOR TCHAD operationen.
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hetspolitiska system som fungerar inom ramen f6r EU och Nato i stor
utstrackning kompletterar varandra.

Militart bistand utanfor Natos strukturer — antingen med EU:s al-
liansfria medlemsstater som bistandsgivare eller bistandstagare eller s&
att Natos gemensamma forsvar inte genomfors — maste grunda sig pa
bilaterala avtal mellan mottagaren och bistindsgivarna. Krishanterings-
beredskap som skapats inom ramen fér EU eller andra gemensam mi-
litara resurser for EU-ldnder kan spela en egen roll for det 6msesidiga
bistandet. Ibruktagandet av dem maste dock i avsaknad av en gemensam
forsvarsplanering grunda sig pé ad hoc-arrangemang.

EU:s bistandsklausuls forsvarspolitiska betydelse tycks konkretiseras
pé langre sikt, varvid den bor granskas som en bit i utvecklingen av EU:s
oberoende sakerhetspolitiska kapacitet. Denna process tog sin borjan
med unionens krishanteringsverksambhet, f6r vilken ndmnda oberoende
forst nu sa smaningom haller pé att skapas. P4 motsvarande sétt kan man
anse att forst de senaste dren har unionens egen territoriella sikerhet i
hogre grad borjat visa sig som en gemensam utmaning for medlemslan-
derna i och med de gemensamma yttre grinserna, den gemensamma
valutan och unionsutvidgningen. De hotbilder som riktar sig mot det
gemensamma territoriet 4r dock i huvudsak andra én sidana som hanfor
sig till ett traditionellt militart angrepp eller annan aggression. Ocksa de
gemensamma instrument som utvecklats till stod for sdkerheten dr andra
an militdra instrument.

Med beaktande av EU:s allménna utveckling verkar det motiverat att
bedoma att unionens bistandsskyldighet pa langre sikt ocksé inverkar pé
utvecklingen av det militdra samarbetet mellan medlemslanderna och
deras gemensamma beredskap. Volymen och tidsperspektivet ar i hog
grad beroende av hur Nato utvecklas likavil som av hur den europeiska
sikerhetspolitiska omvirlden utvecklas generellt. Aven utvecklingen av
unionens militira instrument maste granskas i detta ljus. Aven om det
militdra samarbete som bedrivs inom ramen for unionen i sin nuvaran-
de form erbjuder instrument i forsta hand for krishantering, innehéller
det ocksd amnen till ett djupare samarbete. Sddana ar t.ex. Europeiska
forsvarsbyran EDA och det permanenta struktursamarbetet i Lissabon-
fordraget, som bédgge erbjuder medlemsldnderna en flexibel mojlighet
att stirka beredskapen for militiart samarbete som bedrivs inom ramen
for unionen. Det ar klart att man inte med ett enda kliv 6vergar till den
samarbetsberedskap som genomférandet av unionens bistandsklausul
forutsatter. Klausulens existens kan dock pé liangre sikt sitta fart pa en
férdjupning av det allminna forsvarspolitiska och krishanteringsarbete
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som bedrivs inom ramen for unionen mot skdtseln av mera mangsidiga
forsvarspolitiska uppdrag. Samtidigt vaxer emellertid de utmaningar som
hénfor sig till det forsvarspolitiska ansvaret i och med EU:s utvidgning.

Som en separat friga maste man dryfta en utvecklingsgang dar unio-
nens bistdndsskyldighet skulle erbjuda ett motiv och en grund f6r militart
samarbete mellan medlemslanderna i en situation med andra allvarliga
sakerhetspolitiska hot 4n ett egentligt militdrt angrepp. Sasom tidigare
konstaterats i denna utredning, innehaller unionens grundfordrag dven
andra punkter som betonar medlemsstaternas inbordes solidaritet med
borjan fran den bestimmelse i artikel 24 i EU-fordraget, som galler grun-
derna f6r den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken, som forplik-
tar medlemsstaterna att utveckla sin politiska solidaritet. Bistdndsskyl-
digheten skiljer sig dock fran fordragets mera allmédnna bestimmelser
som betonar solidaritet mellan medlemsstaterna pa grund av sin exakta
ordalydelse. Av den orsaken blir médnga medlemsstater — trots att den
situation som skyldigheten avser 4r s osannolik - tvungna att i nagot
skede bedoma dess betydelse med avseende pa sin egen nationella lag-
stiftning.
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6. Bistandsklausulens betydelse i sakerhetspolitiska
kriser som avviker fran en angreppssituation

Bistandsklausulen hinfor sig vad den exakta ordalydelsen betraffar till en
sadan sakerhetspolitisk situation som med stod av savil den europeiska
sidkerhetsstrategin som de flesta EU-landers nationella forsvarsstrategier
betraktas som osannolik. Enligt skyldigheten ska de andra medlemssta-
terna komma till hjilp, om en medlemsstat skulle utsdttas for ett vipnat
angrepp pd sitt territorium. Eftersom hotet om ett angrepp i nuvarande
sakerhetspolitiska forhéllanden &r avlagset och eftersom Nato for en
bred majoritet av medlemslanderna fungerar som grund for deras ge-
mensamma férsvar, dr det motiverat att bedéma i vilken mén unionens
bistandsskyldighet kunde fa sin betydelse av andra sammanhang an de
som skyldighetens bokstav anger. Kunde bistindsmekanismen som en
del av EU:s andra eventuella gemensamma atgéirder utlosas dven i andra
sammanhang dn angreppssituationer? Folkrittens regler om maktmedel
och i synnerhet artikel 51 i FN-stadgan anger granserna for aven EU:s
verksamhet.

Pa grund av bistandsskyldighetens tillkomsthistoria (inforlivandet av
Brysselfordraget i EU-fordragen) och det radande sikerhetspolitiska laget
har skyldigheten inte tills vidare lett till ndgon sddan diskussion mellan
medlemsldanderna, av vilken man kunde dra centrala slutsatser om tolk-
ningen av den. Hela GSFP:s existens och de mél som satts fér den liksom
andan hos dndringarna i Lissabonférdraget som betonare av den séker-
hetspolitiska solidariteten mellan medlemsstaterna talar for att medlems-
lindernas beredskap till 6msesidigt bistand inte nodvandigtvis begran-
sar sig endast till vdpnade angreppssituationer enligt bistandsklausulens
bokstav. For att skydda EU:s och dess medlemsldnders gemensamma in-
tressen har det skapats ett brett urval instrument, en dimension av vilka
bestdr av unionens majligheter till gemensamt diplomatiskt och ekono-
miskt handlande. EU:s relationer till sina grannstater och andra aktorer
skots i allt intensivare man inom ramen f6r GUSP, och inom denna ram
efterstravas ocksd en gemensam stindpunktsbildning i den situationen
att unionens intressen eller avtal som den ingétt 6vertrdds. I denna situa-
tion kan EU f6r det forsta besluta om diplomatiska atgérder, t.ex. gemen-
samma standpunkter och deklarationer, som formedlas till malldnderna
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av unionens utrikespolitiska ledning och som varje medlemsland i unio-
nen ar skyldigt att stoda med egna atgirder. Nér relationerna tillspetsas
kan EU besluta att begransa eller bryta de diplomatiska kontakterna och
om olika handels- och ekonomiska sanktioner. Aven for nirvarande har
EU i kraft en stor mingd olika sanktionsatgirder i forhallande till méanga
i huvudsak utomeuropeiska ldnder.

Om EU, ett enskilt medlemsland eller dess grinser eller territorium
mera allmént blir utsatt for ett allvarligt politiskt eller militdrt hot som
orsakas av en utomstéende stat eller ndgon annan aktor, 4r unionens och
dess medlemsstaters handlingsmodell beroende av hotets narmare ka-
raktar. Konflikter utanfér EU, men i omedelbar narhet av dess grinser,
ndmns som en viktig hotbild mot unionen éven i dess egen sikerhetsstra-
tegi. Om det ar fraga om sadana konflikter inom stater som konflikterna
pa Balkan erbjuder unionens &vergripande krishanteringsinstrument
unionen en mojlighet att frimja en 16sning pé konflikten och forhindra
att oroligheterna sprids och att de far foljder som avspeglar sig pa unio-
nens territorium. EU:s agerande i anslutning till Kosovos sjélvstindig-
hetsprocess kan ses som ett exempel pa detta. For det andra, den militara
krishanteringsberedskap f6r snabbinsats som unionen tog i bruk 2007
kan tas i bruk vid smaskaliga oroligheter som bryter ut i nirheten av
unionens granser, varvid dess roll just skulle vara att forebygga konflikt-
spridning. Sdlunda skulle EU skota om stabiliteten vid sina egna grénser
innan situationen stills under mera omfattande internationell kontroll
t.ex. via FN.

Om oroligheter som fatt sin borjan utanfér EU skulle sprida sig till
unionens territorium, blir mojligheten att anvinda unionens gemen-
samma instrument mer begransad. Detsamma géller ocksa en situation
dér en militdr spanning riktar sig mot EU:s territorium eller ett med-
lemsland pa grund av en annan stats atgarder. Enligt grundfordragen star
EU:s krishanteringskapacitet inte till férfogande f6r unionens ledning i
en sddan situation, sa i detta fall maste ett eventuellt militart samarbete
grunda sig pa samarbete mellan medlemslinderna. Unionens gemen-
samma kapacitet kan tas i bruk pa dess territorium endast om det ar fraga
om hotbilder enligt solidaritetsklausulen, dvs. terrorism, naturkatastrofer
och katastrofer som orsakats av ménniskor. Aven i dessa situationer kan
medlemsldnderna dessutom begira hjilp av varandra vid sidan av unio-
nens gemensamma handlande.

EU-landerna skulle sannolikt bedéma mojligheten att ta i bruk mili-
tart samarbete mycket pragmatiskt i en situation dér spridningen av oro-
ligheter eller militdr spanning till unionens territorium skulle ha direkta
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effekter dven pd den gemensamma valutan och den gemensamma pen-
ningpolitiken i allmanhet. Alternativet till att genomfora unionens bi-
standsklausul vore i en sadan situation — om vi utgar fran att konfliktens
dimensioner inte nar 6ver troskeln fér Natos gemensamma forsvar - att
tva eller flera EU-ldnder samarbetar for att snabbt lugna ner situationen.
Genomforandet av bistandsklausulen skulle bedémas inte bara mot bak-
grunden av oroligheternas volym och allvarlighetsgrad utan ocksa mot
den politiska betydelsen av hela EU:s engagemang.
Péatryckningsatgirder mot ndgon av unionens medlemsstater eller t.ex.
inverkan pa strategiska transportrutter kunde likasa leda till 6msesidiga
stodatgirder medlemsldnder emellan med stod av antingen bistdndsklau-
sulen eller andra avtalsforpliktelser. Hot mot EU:s och dess medlemslan-
ders strategiska informationssystem foretrider ett sadant sédkerhetspoli-
tiskt falt som EU redan pa grund av sina lingtgaende samarbetssystem
blir tvungen att ta stallning till inom den ndrmaste framtiden. Nato har
nyligen inrittat en sdrskild politik for att skydda kritiska informations-
system (cyber defence’). Inom ramen f6r den haller man pa att skapa nya
strukturer for informationsutbyte och koordinering for organisationen.
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7. Bistandsklausulens betydelse for Finland

Nér man ska bedoma vilken betydelse EU:s bistandsklausul har ur fin-
landsk synvinkel kan man urskilja samma tre dimensioner som har ut-
gjort utgangspunkt for den mera allmdnnare bedéomningen i denna ut-
redning.

Som folkrittslig forpliktelse bor bistindsklausulen jamstéllas med
andra utféstelser som ér forpliktande for Finland. Bistandsskyldigheten
alagger Finland att vid ett militdrt angrepp ge bistand at andra medlems-

Enligt programmet for statsminister
Matti Vanhanens Il regering:

“Finland, som inte tillhér nagon
militar allians, upprdtthdller och
utvecklar sitt nationella férsvar och
en trovdrdig handlingsférmdga,
deltar fullt ut i EU:s gemensamma
séikerhets- och férsvarspolitik och
krishanteringssamarbete, utvecklar
fredspartnerskapet med Nato och
bevarar méjligheten att ansoka

om medlemskap i Nato. Finlands
forsvarsstrategi bygger pa ett férsvar
av hela landet, allmdn vdrnplikt och
ett territoriellt forsvar.”

stater i EU och ger Finland ritt att i en
motsvarande situation begdra hjélp av
andra. Innehallet i skyldigheten ar nytt
for Finland och fordjupar ytterligare
alla de forbindelser som Finland dven
annars har inom ramen fér EU och dess
gemensamma utrikes- och sdkerhets-
politik samt sdkerhets- och forsvars-
politik. Tyngdpunkten i beredskapen
for att genomfora skyldigheten ligger
klart pa nationell niva och 4r beroende
av medlemsldndernas nationella prov-
ning, eftersom skyldighetens ikrafttra-
dande inte dr férenat med inrittandet
av gemensamma militdra beredskaps-
system pd EU-niva. Finland foljer for
egen del hur EU:s sikerhetspolitiska
omvirld utvecklas och bedomer skyl-

dighetens betydelse och forbindelsens karaktar ur denna synvinkel. P&
denna grund bedémer Finland ocksa behoven av att dndra den egna lag-
stiftningen for att skapa legislativa forutsattningar for ett eventuellt ge-
nomférande av bistindsklausulen.

I finsk lagstiftning kunde genomférandet av EU:s bistandsskyldighet
jamstillas med annat kollektivt forsvar som sker pa basis av artikel 51 i
FN-stadgan. Ett undantag utgor de situationer dér bistandsskyldigheten
skulle tillimpas pa en annan angreppsatgird dn de som avses i artikel
51 eller om Finland skulle besluta att delta i genomfoérandet av bistdnds-
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skyldigheten genom att erbjuda annan hjalp 4n militar sadan. Sasom ti-
digare konstaterats i denna utredning utgér de internationella reglerna
om maktmedel utgédngspunkt for agerandet dven i dessa undantagssitua-
tioner.

Sévil Finlands lag om militdr krishantering (211/2006) som lagen om
forsvarsmakten (551/2007) stiller deltagande i atgarder enligt punkt 51
i FN:s stadga utanfor tillimpningsomradet. I motiveringen till krishan-
teringslagen anses forsvarsatgirder i en angreppssituation vara av den
arten att de naturligt faller utanfér lagen (RP 5/2006 rd). Bistand till en
annan stat enligt EU:s solidaritetsklausul fogades till tillimpningsomré-
det for lagen om forsvarsmakten nir lagen dndrades 2006. Anvandningen
av maktmedel i samband med bistdnd stilldes dock utanfor den (GrUU
51/2006 rd). I motiveringen till krishanteringslagen konstateras att pa
deltagande i atgirder enligt artikel 51 i FN-stadgan tillimpas, nér Fin-
land kan bli foremal for en vdpnad konflikt som kan karakteriseras som
krig, det forfarande som enligt 93 § i grundlagen ska iakttas vid beslut
om krig och fred.

Beslut om Finlands atgarder vid genomforandet av EU:s bistands-
skyldighet hor till omradet for 93 § i grundlagen. Det kan bli aktuellt att
tillimpa bade bestimmelserna om Finlands utrikespolitik i 93 § 1 mom.
i grundlagen och bestimmelserna om Finlands atgérder i anslutning till
beslut som fattas i Europeiska unionen eller drenden som kan jamstallas
med dem i 93 § 2 mom. i grundlagen. I en situation dir genomforandet
av skyldigheten for Finlands del skulle vara férenad med bistand som
innebdr anvidndning av vipnade maktmedel beslutar republikens presi-
dent om Finlands atgarder med riksdagens samtycke.

Om bistandsskyldigheten tillimpas i en annan situation 4n en som
avses i artikel 51 i FN-stadgan eller om Finlands bistdndsatgarder omfat-
tar annat 4n bistdnd i form av maktmedel, kan savil krishanteringslagen
som lagen om forsvarsmakten bli tillimplig. Vid eftervard av situationen
och ndr man nirmar sig verksamhet med karaktiren av genomforande
av solidaritetsklausulen kan det bli aktuellt att tillimpa t.ex. lagen om
civilpersonals deltagande i krishantering (1287/2004) eller hjdlp enligt
riaddningslagen (468/2003). I och med att EU:s bistandsskyldighet trader
i kraft maste man emellertid 6verviga, om det lagstiftningsméssigt vore
skal att forbereda sig dven pa en situation dar hjalp ges med maktmedel.

Vid genomfoérandet av bistandsklausulen 4r det ocksd nodvéndigt att
beakta de internationella forpliktelser som giller Alands demilitarisering
och neutralisering.
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Politiska och militéra konsekvenser

EU:s bistandsskyldighet har en stark politisk och principiell betydelse ur
finléndsk synvinkel. Den framhéver ytterligare EU:s centrala roll i Fin-
lands sakerhetspolitik. Trots att det samarbete som sker inom ramen f6r
unionen redan i sin nuvarande form i praktiken kan anses ha lett till ett
sddant 6msesidigt beroende mellan medlemsstaterna dér ett angrepp som
riktats mot en medlemsstat med fog kan anses leda till gemensamma ét-
garder, har en réttslig skyldighet sitt eget mervarde sirskilt med tanke pé
utvecklingen av unionens gemensamma sikerhets- och férsvarspolitik.
Att bistdndsskyldigheten fogas till unionsfordraget kan erbjuda en extra
grund for att ytterligare férdjupa unionens forsvarspolitiska samarbete.
Det samarbete som bedrivs inom ramen for EU ar viktigt fér Finland
med avseende pa flera av vara centrala sikerhetspolitiska hotbilder.

Bland EU:s medlemslinder rader olika uppfattningar som bistands-
skyldighetens huvudsakliga betydelse. Diskussionen om skyldigheten
och hur den ska tolkas haller klart pa att ta fart i och med att Lissabon-
fordragets ikrafttradande ndrmar sig. Det 4r ocksé sannolikt att de frégor
som tagits upp i denna utredning och som giller tolkningen av bistdnds-
skyldigheten kommer att preciseras. Finlands regering har redan i 2004
ars sikerhets- och forsvarspolitiska redogorelse likavil som i regeringens
proposition gillande EU:s konstitutionella fordrag betonat att skyldighe-
ten stirker EU:s inbdrdes solidaritet och salunda starker dven Finlands
sikerhet. I regeringsprogrammet for Matti Vanhanens II regering karak-
teriseras Finlands sékerhetspolitik inte lingre som militér alliansfrihet,
utan det konstateras att Finland ér ett land som inte hor till ndgra militara
allianser.

Hénvisningen till de alliansfria lindernas sakerhets- och forsvarspo-
litiska sdrdrag i samband med bistandsskyldigheten har forblivit oklar
vad betriffar betydelsen och tolkningen, och darfor vore det bra om de
alliansfria linderna for egen del klart skulle féra fram sin tolkning av
skyldighetens karaktir. I samband med att bistandsskyldigheten trader i
kraft vore det skil dven f6r Finland att bedoma om ovan ndmnda karak-
teriseringar ar tillrackligt starka for att beskriva Finlands bindning till
unionens bistdndsskyldighet eller ger den f6r Finlands del anledning till
en starkare tolkning.'®

16 Se det uttalande som den svenska regeringen tagit in i sin utrikesredogérelse i kapitel fyra i denna
utredning.
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Bistandsskyldighetens ikrafttradande har inga direkta konsekvenser
for befogenhetsfordelningen mellan unionen och medlemsstaterna eller
for unionens institutionssystem eller tillvidgagangssitt. Salunda har den
inte heller ndgra motsvarande konsekvenser for Finlands deltagande. I
samband med att Lissabonfordraget trader i kraft torde bistandsskyldig-
hetens samband med EU:s institutionssystem att utvirderas. Aven ur Fin-
lands synvinkel 4r det motiverat att denna koppling finns trots skyldig-
hetens karaktar av en utfistelse mellan regeringar och att skyldigheten pa
samma sitt som unionens dvriga gemensamma forsvarspolitik integreras
som en del av unionens gemensamma utrikes- och sakerhetspolitik.

Bistandsklausulen har inga direkta effekter pa Finlands militdra be-
redskap sé lange som den inte avspeglar sig i unionens gemensamma
beredskapssystem eller forsvarsplanering. Bistandsklausulens ikrafttra-
dande starker dock EU:s roll dven inom Finlands forsvarspolitik &tmins-
tone genom att den ger en ytterligare orsak att bedoma utvecklingen av
unionens hela sdkerhetspolitiska omvarld dven med tanke pa ett eventu-
ellt genomforande av bistandsklausulen. Att EU:s bistandsklausul trader
i kraft minskar inte Finlands behov av att delta i internationellt forsvars-
politiskt och krishanteringssamarbete som bedrivs i andra sammanhang.
Exempelvis ett fordjupat forsvarspolitiskt samarbete mellan de nordiska
landerna kan tvirtemot betraktas som ett arrangemang som stoder EU:s
sakerhets- och forsvarspolitik, och vars konkreta betydelse redan har pé-
visats inom unionens krishanteringsverksamhet. P4 samma satt kan man
anse att det samarbete som bedrivs inom ramen for Natos partnerskap
for fred och utvecklad kompatibilitet framhavs ytterligare i en situation
dér Finlands forsvarspolitiska forpliktelser tillsammans med de europe-
iska Natolanderna nu intensifieras via EU.
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