KORTINFO FRA DNAK 3-2004

Den norske Atlanterhavskomité

Europas Sikkerhetspolitiske Strategi
«A Secure Europe in a Better World»

Av Sunniva Tofte

«As a union of 25 states with over 450 million people producing a quarter
of the world’s Gross National Product (GNP), and with a wide range of
instruments at its disposal, the European Union is inevitably a global

player.

[.-.] Europe should be ready to share in the responsibility for

global security and in building a better world. »

A Secure Europe in a Better World, Det europeisk rad, Briissel,

12. desember 2003.

I lys av uenigheten i EU over Irak-krisen
varen 2003, ba EUs utenriksministre Javier
Solana, som er EUs Hgyrepresentant for
Felles Utenriks- og Sikkerhetspolitikk, om &
utarbeide en sikkerhetspolitisk doktrine som
skulle vaere en enhetlig vurdering av EUs
strategiske malsetninger. Resultatet ble lagt
frem i utkast p& EU-toppmgtet i Thessaloniki
i juni 2003 under tittelen A Secure Europe in
a Better World («Et trygt Europa i en bedre
verden»). Strategien var tenkt som en klau-
sul til grunnlovstraktaten som samtidig ble
presentert av Konventet, men mens man
ikke ble enig om grunnlovstraktaten fgr i
juni 2004, ble sikkerhetsstrategien vedtatt
i revidert utgave pd mgtet i det Europeiske
Rad i Brussel i desember 2003.

Bakgrunn

Det er fgrste gang pa to tidr at de europe-
iske landene har prgvd 8 komme frem til
en felles strategi pd de sikkerhets- og for-
svarspolitiske omrader. P8 80-tallet, da det
var stor bekymring over at USA sd ut til
& ha en grunnleggende forskjellig tilnaer-
ming til sikkerhet enn Europa, understre-
ket man i Roma-erklaeringen fra 1984 og
Haag-plattformen fra 1987 betydningen av
& utvikle en felles europeisk tilnaerming, en
prosess som ble brakt inn i EU og utviklet
med Maastricht-traktaten pa begynnelsen
av 1990-tallet. Sikkerhetsstrategien er den
fgrste sikkerhetspolitiske evaluering som er
gjort pa EU-niva.

Det er flere arsaker til at en egen sikker-
hetspolitisk doktrine for EU ble produsert pa
det tidspunktet den gjorde. For det fgrste
har utvidelsesprosessen tvunget frem be-
hovet for & identifisere et felles strategisk
fundament for EU og EUs medlemsland.
Det har vaert bekymring i EU-systemet over
hvordan man skal kunne styrke den sikker-
hets- og forsvarspolitiske dimensjonen i EU
samtidig som organisasjonen far ti nye med-
lemmer. Det gjgr at det blir mye stgrre ulik-
heter innad i organisasjonen ndr det gjelder
strategisk og militeer kultur og tradisjoner,
kapabiliteter og gkonomiske forutsetninger.
For det andre har behovet for & definere og
tydeliggjore EUs sikkerhetspolitiske malset-
ninger gkt i takt med at EUs FUSP og ESDP
har utviklet seg. Det er naturlig at EU gnsker
3 tydeliggjgre for seg selv og andre hva som
er malsetningen for prosjektet etter hvert
som det blir mer modent og etablert. Det er
vanskelig & sikre at et prosjekt utvikler seg i
riktig retning om det er usikkert hva som er
dets siktemal. For det tredje kan den sikker-
hetspolitiske doktrinen ses pa som et svar
til de lignende doktrinene som blant annet
USA (se DNAK Kortinfo 4-2003) og NATO
(se atlanterhavskomiteen.no) har presen-
tert den senere tiden. I s mate ma Solanas
dokument ses pa som et signal om at EU
gnsker & bli tatt pa alvor som en selvsten-
dig internasjonal og sikkerhetspolitisk aktar.
Den fjerde arsaken som kan trekkes frem
var kanskje den mest umiddelbart utlgsen-
de faktoren, nemlig Irak-krisen, som med




all tydelighet viste bade EUs medlemmer og
omverdenen at det ikke fantes en ensartet
sikkerhetspolitisk forstaelse blant EUs med-
lemsland, og at det heller ikke eksisterte en
kultur i EU for @ diskutere og forholde seg
til internasjonale kriser som en samlet orga-
nisasjon. Samtidig demonstrerte Irak-krisen
at selv om uenigheten innad i EU var stor,
var ulikhetene i tilnaerming til det geostrate-
giske miljget enda stgrre over Atlanterhavet.
Dette har ikke bare brakt behovet for en
felles europeisk tilnarming pa banen, men
ogsa spgrsmalet om hvorvidt dette bgr lede
til en selvstendig europeisk kapasitet som
skal kunne reagere i slike situasjoner.

Hovedpunkter i Doktrinen

EU som global aktar

Dokumentet har som sitt utgangspunkt at
«I egenskap av @ vaere en union av 25 sta-
ter med over 450 millioner innbyggere som
produserer en fjerdedel av verdens brutto-
nasjonalprodukt (BNP) er den europeiske
unionen ngdvendigvis en global aktgr, [...]
som burde vaere beredt til a ta sin del av an-
svaret for global sikkerhet og for & skape en
bedre verden.» Dette var ogsa et sentralt
premiss for Konventet som skulle utarbeide
en ny forfatningstraktat for EU, hvor en ut-
talt malsetning var at EUs gkonomiske rolle
i stgrre grad burde reflekteres i en sterke-
re politisk rolle internasjonalt. Behovet for
initiativ som skal fgre EU i en slik retning
ble demonstrert fgr og under Irak-krisen,
hvor mangelen pa intern kommunikasjon og
store ulikheter i sikkerhetsvurdering mellom
de ulike medlemslandene ble demonstrert
med langt stgrre tydelighet enn det man
kanskje burde kunne forvente av en orga-
nisasjon som hevder @ ha en felles utenriks-
og sikkerhetspolitikk («FUSP»).

Nye trusler i en ny sikkerhetspolitisk
sammenheng

Videre beskriver doktrinen de nye premis-
sene for Europas og verdens sikkerhet et-
ter den kalde krigen. Her vektlegges saerlig
3pnere grenser, regionale konflikter, fattig-
dom, sykdom, manglende eller svakt stats-
styre («bad governance») og miljgproblemer
som utfordringer som i sterkere grad enn tid-
ligere kjennetegner det sikkerhetspolitiske
miljget. Doktrinen understreker videre at
territoriale angrep mot EUs medlemsland
na er lite sannsynlig, mens truslene Europa
star ovenfor derimot er «mer broket, min-
dre synlige og mindre forutsigbare» enn far.
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Doktrinen fremhever fem hovedtrusler mot
Europas sikkerhet: terrorisme, spredning av
massegdeleggelsesvapen (M@V), regionale
konflikter, stater i opplgsning («failed sta-
tes») og organisert kriminalitet.

Strategiske mélsetninger

Solana understreker at de nye sikkerhets-
politiske rammevilkarene etter den kalde
krigen pa den ene siden betyr at menneske-
heten har bedre fremtidsutsikter enn noen
gang tidligere, men samtidig er truslene man
star ovenfor ogsa langt stgrre enn fgr. Man
ma derfor tenke globalt og handle lokalt. For
& gjore EU bedre i stand til 8 mgte utfordrin-
gene de nye sikkerhetspolitiske rammeuvil-
karene medfgrer, har EU-medlemmene blitt
enige om tre strategiske malsetninger:

For det fgrste skal EU som organisasjon
vaere i stand til & mgte de nye sikkerhets-
politiske utfordringene. Her understreker
Solana at EU har veert aktiv pa dette om-
radet, og da seerlig etter 11. september,
hvor EU har iverksatt ulike tiltak, som en
felles arrestordre og diverse virkemidler for
3 bekjempe finansieringen av terrorisme.
Doktrinen understreker ogsa at mange av
de nye truslene kan ha sin opprinnelse langt
borte, menien globalisert tidsalder kan disse
likevel veere av like stor betydning som om
de hadde ligget i mer umiddelbar geografisk
naerhet. Det tradisjonelle synet pa forsvar,
som var dominerende helt til slutten av den
kalde krigen, baserte seg pa trusselen om
en territorial invasjon. Med de nye truslene
vil den fgrste forsvarslinjen oftest veere i ut-
landet. En annen endring er at i motsetning
til de store og synlige truslene under den
kalde krigen, kan ingen av de nye truslene
bli handtert bare med militeere virkemidler.
EU er spesielt utrustet til @ svare pa den nye
tids flersidige utfordringer, og det er derfor
viktig at EU koordinerer sine samlede sik-
kerhetspolitiske virkemidler bedre.

For det andre bgr EU ta pd seg et spesi-
elt ansvar for sine naboland og omkringlig-
gende omrader, og dermed utvide Europas
«sikkerhetssone». Den sikkerhetspolitiske
doktrinen understreker at selv i en globa-
lisert verden er geografi fremdeles ikke
uten betydning. Selv om gjenforeningen
av Europa og integreringen av nye med-
lemsland inn i EU vil gke Europas sikker-
het, betyr dette ogsa at EUs ytre grenser
beveger seg neermere geografiske omrader
med betydelige problemer og uroligheter.




EUs oppgave blir derfor & arbeide for en
sirkel av velstyrte land gst for EU og rundt
Middelhavet. Balkan blir her trukket frem
som et eksempel pa slik inngripen fra EUs
medlemslands side, mens Sgr-Kaukasus,
Midtgsten og Middelhavsomradet blir nevnt
som eksempler pa fremtidige potensielle ut-
fordringer for EU.

Den tredje strategiske malsetningen er at EU
skal arbeide for en internasjonal orden ba-
sert pa effektiv multilateralisme. Doktrinen
understreker at «utviklingen av et sterke-
re internasjonalt samfunn, velfungerende
internasjonale institusjoner og en lovbasert
internasjonal orden» er en malsetning for
EU. Det mest grunnleggende rammeverket
for internasjonalt samvirke er FN-pakten,
og det a styrke FN og utruste organisasjo-
nen slik at den er i stand til @ oppfylle det
ansvar den er palagt av det internasjonale
samfunn og @ handle effektivt er derfor en
viktig europeisk prioritering. A utvide med-
lemskapet i internasjonale organisasjoner
som WTO, men samtidig bevare deres hgye
standard, blir trukket frem som en viktig
prioritet. Videre understrekes det at et av
hovedelementene i det internasjonale sys-
temet er det transatlantiske forholdet, som
NATO er et viktig uttrykk for. «Kvaliteten av
det internasjonale samfunnet avhenger av
kvaliteten av de regjeringene som er dets
fundament,» og den beste maten & beskyt-
te seg pa er derfor & skape en verden av
stabile, velstyrte starter. De stater som ikke
har en slik innstilling og ikke tar del i det
internasjonale samfunnet «ma forsta at det
er en pris @ betale, ogsa i deres forhold til
den europeiske union».

For & oppna disse malsetningene og for at
EUs bidrag til verdensfreden skal nd sitt
fulle potensial, ma EU som organisasjon
bli «mer aktiv, mer enhetlig og mer hand-
lekraftig». EU bgr bli mer aktiv i arbeidet
med & na de tidligere nevnte strategiske
malsetningene, og da i forhold til hele spek-
teret av instrumenter for krisehandtering
og konfliktforebygging EU har tilgjengelig,
inkludert politiske, diplomatiske, militere,
sivile, handels- og bistandsmessige aktivi-
teter. Solana understreker at «Vi ma utvikle
en strategisk kultur som fostrer tidlig, rask,
og om ngdvendig, robust intervensjon», og
at man seerlig bgr vurdere operasjoner hvor
man kombinerer militeere og sivile kapabili-
teter, ettersom dette er et omrdde hvor EU
har en spesiell mulighet for & bidra. Et mer

aktivt EU som tar stgrre ansvar vil dermed
gke sin politiske tyngde.

Dokumentet argumenter for at man ma dele
og utvikle kapabiliteter i samarbeid pa en
mer systematisk mate enn fgr, og at man
ma jobbe for & oppnd mer fleksible, mobile
styrker som er i stand til & hdndtere de nye
truslene. EU-NATO samarbeidet fremheves
som viktig for @ styrke EUs kapasitet. En vi-
dere utfordring er & kombinere de ulike in-
strumentene som allerede er utviklet innen
EU og ogsa utnytte medlemslandenes kapa-
siteter bedre. Videre blir det understreket
at EU skal samarbeide med en lang rekke
partnere, at det transatlantiske forholdet er
uerstattelig, og at USA og Europa kan spille
en formidabel rolle i @ forbedre verden nar
disse to samarbeider. Russland, Japan, Kina,
Canada og India nevnes som land som det
er spesielt viktig & utarbeide et strategisk
partnerskap til.

Det strategiske dokumentet konkluderer
med at «dette er en verden hvor det er nye
farer men ogsa nye muligheter. EU har po-
tensiale til & gi et viktig bidrag, bade nar det
gjelder @ handtere de nye truslene og for &
realisere mulighetene. En aktiv og handle-
kraftig Europeisk Union ville kunne spille en
viktig rolle i en global sammenheng. Ved &
gjgre det vil den bidra til et effektivt multila-
teralt system som vil fgre til en mer rettfer-
dig, tryggere og enhetlig verden.»

Implikasjoner og praktisk betydning

Nar man i dokumentet gar inn for at EU ma
bli mer konsekvent og enhetlig, er dette be-
grunnet i mangelen pa koordinering av bade
EUs egne sikkerhetspolitiske instrumenter
og samordning av medlemslandenes egne
kapasiteter pa disse omradene. Det finnes
pa en rekke omrader instrumenter og struk-
turer som er satt opp som del av FUSP og
ESDP, men hvor det for tiden er lite samar-
beid. Dette gjelder alt fra utviklingsprogram-
mer til diplomatiske initiativ, og handels- og
miljgpolitikk, som har innflytelse bade pa
EUs sikkerhet og sikkerheten til tredjeland.
Disse sikkerhetspolitiske instrumentene,
som man gjerne refererer til som «myke
sikkerhetsinstrumenter» (til forskjell fra de
«harde», militeere kapasiteter), har lenge
blitt sett pa som EUs styrke. Problemet har
veert en mangel pa koordinering mellom de
ulike avdelingene i EU pa dette feltet og en
mangel pd overordnet ambisjon for anven-
delse av disse. Videre ligger brorparten av




Hegland trykkeri a.s

Europas samlede kapasiteter pd disse om-
o . .
radene fremdeles under nasjonal myndighet
og koordinasjon og samordning pa EU-plan
har vaert begrenset, selv om det har vaert
noe fremgang etter 11. september.

N&r det argumenteres for at EU bgr bli en
mer handlekraftig aktgr, er dette nok en re-
feranse til behovet for bedre koordinering
av EUs allerede eksisterende ressurser og
bedre samarbeid i anskaffelsen av nye slike.
Solana legger vekt pa at medlemslandene
ma gke sine forsvarsbudsjetter, men ogsa
at man i flere tilfeller bgr satse pa a eie mi-
litaert utstyr i fellesskap for & utnytte res-
sursene bedre. Han mener ogsa at EU ma
gke sin evne til & benytte sivile instrumenter
i en krisesituasjon, gke samarbeidet nar det
gjelder diplomatiske initiativ, og at EU-med-
lemmene i stgrre grad ma dele etterretning.
Nar det gjelder det siste punktet understre-
kes det i dokumentet at en felles trussel-
vurdering er den viktigste forutsetningen for
felles forstaelse og dermed felles handling.

Det at Solana har gjort prioriteringer mellom
bdde utfordringer og malsetninger er uty-
pisk for EU-dokumenter. Det er ogsa denne
tydelighet man fryktet ville kunne fgre til
problemer ndr dokumentet skulle behand-
les pa EUs toppmgte i desember, og at man
skulle ende opp med et utvannet dokument
som kompromiss, men dette skjedde i min-
dre grad enn ventet.

Forholdet til USA og NATO

I Solanas fgrste utkast ble NATO kun nevnt
én gang, i innledningen, hvor det stod at USA
har spilt en avgjgrende rolle for EUs suksess
gjennom sin stgtte til europeisk integrasjon
og sitt sikkerhetsmessige ansvar gjennom
NATO. Selv om NATO blir gitt stgrre opp-
merksomhet i det endelige dokumentet, og
viktigheten av «Berlin Plus»-ordningen un-
derstrekes som rammeverket for samarbeid
mellom de to organisasjonene i krisehand-
tering, gis det ingen oppskrift pa hvordan
EU som sikkerhetspolitisk aktgr skal forholde
seg til NATO, og dermed ingen utdypning av
hva europeiske NATO-medlemmer som ikke
er med i EU, slik som Norge, kan forvente av
muligheter for integrering pa de sikkerhets-
politiske omrader utover Berlin Plus. I den
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sammenheng er det ogsa verdt @ merke seg
at Doktrinen bruker «EU» og «Europa» som
synonyme betegnelser.

Forholdet til USA blir derimot omhandlet i en
rekke avsnitt, bade eksplisitt og gjennom en
rekke indirekte formuleringer. P38 den ene si-
den kan man si at Solanas dokument bidrar
til @ minke den mye omtalte klgften mellom
USA og Europa, ettersom truslene som er
identifisert i dokumentet som de viktigste
for Europas sikkerhet i stor grad er i samsvar
med truslene USA fokuserer pa; terrorisme,
massegdeleggelsesvapen og «mislykkede»
stater. P& den annen side er virkemidlene
Solana gnsker at EU skal prioritere helt an-
dre enn de USA har lagt vekt pd, og kan i
sa mate naermest ses pa som et motsvar til
Bush-administrasjonens tilnaerming til disse
utfordringene. For der hvor USAs strategiske
doktrine fra 2002 understreker at «[...] we
will not hesitate to act alone, if necessary,
to exercise our right of self-defense by ac-
ting preemptively», legger Solanas doktrine
sterk vekt pa betydningen av multilaterale
lgsninger pa de samme utfordringene.

Konklusjoner

Solanas sikkerhetspolitiske doktrine vil bli
et «tilleggskapitel» til Grunnlovstraktaten,
som ogsa understreker behovet for en ster-
kere koordinering innad i EU pa de sikker-
hets- og forsvarspolitiske omrader. Disse
dokumentene ma samlet ses som et svar
pa mangelen pa en felles tilneerming til slike
spgrsmal, som seerlig ble illustrert i Irak. At
man har en felles basis for & analysere ut-
viklingen p@ den sikkerhetspolitiske arena
vil veere avgjgrende for at EU skal veere i
stand til & handtere slike utfordringer som
en samlet organisasjon, noe som bare har
blitt viktigere etter at EU fikk ti nye medlem-
mer i mai 2004. Sikkerhetsstrategien er et
av flere signaler pa at EU er inne i en viktig
fase i evolusjonen av en felles tilnserming
til og en felles identitet i sikkerhetspolitiske
spgrsmal, som vil veere av avgjgrende be-
tydning for utviklingen av EU som interna-
sjonal sikkerhetspolitisk aktgr.

Alle sitater fra sikkerhetsstrategien er oversatt av forfatteren og er

basert p& de engelske, svenske og danske offisielle versjonene av doku-
mentet. Teksten er tilgjengelig p§ EUs hjemmesider: www.europa.eu.int
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