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MED BRUSSEL SOM TYNGDEPUNKT?

Forord

Studien du na holder i hendene, er en analyse av utviklingen i
svensk og finsk sikkerhetspolitikk med hovedvekt pé perioden
fra 1997 til i dag. Studien er basert pd min hovedoppgave i
statsvitenskap med tittel Svensk og finsk sikkerbetspolitikk i
endring. Eliter og nasjoner pd vei mot det nye Europa.'
Kildematerialet bak studien strekker seg fra en rekke
personlige intervjuer med svenske og finske politikere,
diplomater, forskere og militre, til offisielle uttalelser,
rapporter og traktater. I tillegg har jeg benyttet meg av et
betydelig utvalg vitenskapelig materiale, inkludert artikler fra
statsvitenskapelige tidsskrifter, taler og konferanse-papers fra
forskere innen de relevante fagfelt. En betydelig metodisk
utfordring i oppgaveskrivningen har likevel veert spersmalet
om hvordan man kan skaffe seg innsikt i hva som spesielt
kjennetegner svensk og finsk utenriks- og sikkerhetspolitisk
kultur. Dette gjelder bide deres sikkerhetsidentitet, for mange
deres tenkning omkring hva som representerer deres nasjonale
interesser eller oppfatninger om militeermaktens rolle i
internasjonal politikk. I denne forbindelse har et to maneders
intensivkurs i Sdkerhetspolitik och strategi ved
Forsvarshogskolan i Stockholm veert til stor hjelp. _Dette
kurset ga meg stor mulighet til 4 observere stremningene i det
svenske sikkerhetspolitiske miljeet fra innsiden og har vert
meget positivt for arbeidet med studien. Innsikten fra kurset
har ogsa gitt arbeidet et heyere presisjonsniva hva angar det
teoretiske begrepsapparatet omkring de militzre aspektene
ved sikkerhetspolitikken. Deltakelsen pa kurset ga videre
muligheter til 4 knytte seg opp til Finnish Nationall Defencg
College i Helsingfors med pafelgende kurs og studieopphold

' Wegge 2003.
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ogsd ved denne institusjonen. Det er mitt hip at mine funn og
observasjoner med denne IFS-publikasjonen kan komme en
sterre lesergruppe til glede. Jeg vil ogsa benytte anledningen til
4 takke Institutt for forsvarsstudier for muligheten til 4 kunne
delta i er meget spennende forskningsmilja, samt 3 fa
anledning til 4 publisere studien. Jeg vil i den forbindelse
spesielt takke forsker Kare Dahl Martinsen for innsiktsfull
veiledning, imgtekommenhet og nyttige tilbakemeldinger
gjennom hele skriveprosessen,

Njord Wegge
Oslo 24. oktober 2003
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Kapittel 1

Innledning

Svensk og finsk sikkerhetspolitikk har de siste drene
gjennomgitt store endringer hvor noe nzr et paradigmeskifte
har funnet sted. Mange av endringene skyldes pdvirkningen
fra EU, en innflytelse som gradvis har gkt fra 4 veere bortimot
uvesentlig til i dag & vaere av helt sentral betydning.
Endringene gjenspeiler seg bade i synet pa alliansetilknytning
og neytralitet, gjennom nye formelle strukturer samtidig som
nye mater 4 tenke pa er blitt mer vanlige. A betegne de to
landene som neytrale blir derfor ikke bare lite presist, men
snarere direkte misvisende. De siste 10 rs utvikling viser
dessuten at ikke bare EU, men ogsd NATO har hatt stor
pavirkning pa de to landenes sikkerhetspolitikk,
Nyorienteringen kommer blant annet til uttrykk gjennom ekt
tilknytning til NATOs ulike samarbeidsstrukturer som
Partnerskap for fred (PfP) og Planlegging og
vurderingsprosessen (PARP).

Denne studien vil likevel fokusere pa de europeiske og
nasjonale prosessene bak endringene fordi disse dimensjonene
er av helt sentral betydning for & forstd Sverige og Finlands
sikkerhetspolitikk i dag. I den forbindelsen peker serlig
gkonomi, teknologiutvikling og elitesosialisering seg ut som
tre viktige arsaker for Sveriges del. I Finland derimot finner vi
seerlig at tenkning i trid med statsvitenskaplig realistisk
tradisjon, sparsmal knyttet til identitet, samt elitestyre er de

7
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viktigste forklaringsfaktorene utover EU-medlemskapet.
Hvilken rolle de ulike srsakene spiller, vil bli belyst nzermere i
studien,

Hvordan kan endringsprosessene i *det nye
Europa” forstas?

En kompleks verden med nzr ubegrensede
informasjonsmengder gjor mange fenomener i samfunnet
vanskelige 4 tolke. A sortere ut Og systematisere de forende
prinsippene i utviklingen av det nye Europa er derfor en stor
utfordring, og mange forsek er gjort pd 4 forklare Den
europeiske unionens fremvekst.

En mate § forst3 den europeiske integrasjonsprosessen pder
presentert av Martin Szeter i hans ?Comprehensive
neofunctionalism” (CNF). 2 Seters model] kombinerer
betydningen av nasjonalt politisk press med funksjonelle
spillover-prosesser. Med funksjonell spillover menes her den
dynamikken som finner sted nar to eller flere land
samarbeider pa et avgrenset omrade, og samarbeidet naturlig
sprer seg til nye sektorer p& grunn av skt behoy for
koordinering, planlegging eller utvikling av felles regelverk
med mer. CNF blir dermed et helhetlig perspektiv hvor
systemendringer kan forstis. CNF har dessuten en
statsorientert tilnzerming som passer godt ndr det empiriske
fokuset er rettet mot svensk og finsk sikkerhetspolitikk, da
sikkerhet nettopp er den sektoren som kanskje er nermest
knyttet opp til statens vitale interesser.

Avgrensninger og definering av sentrale begreper
Studien vil primert belyse svensk og finsk sikkerhetspolitikk i
en europeisk ramme. Denne regionale avgrensningen vil, sd
langt det er empirisk forsvarlig, bidra til kiarere & kunne
isolere pavirkningsfaktorene bak endringene og gi starre

* Saeter 1998.
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muligheter til 4 gd i dybden. Studien vil videre rette sitt
hovedfokus mot perioden fra oktober 1997 da EUs
Amesterdamtraktat ble underskrevet og frem til viren 2003.
Denne avgrensningen synes naturlig ettersom
Amsterdamtraktaten med sin innlemmelse av
Petersbergsoperasjonene representerer en milepzl i utviklingen
av det sikkerhetspolitiske samarbeidet i Unionen.

Sikkerbet

Et sentralt begrepspar i analysen er sikkerhet og
sikkerhetspolitikk. Hva menes med disse begrepene, og hvoF '
snever ber en definisjonen vaere? Rent grunnleggende kan vi si
at sikkerhet handler om overlevelse og om eksistensiell.e.
trusler. I en politisk kontekst har derfor sikkerhet trad-1s.] onelt
gjerne referert til eksistensielle trusler mot en itatf, (legitime)
utevende myndighet, territorium og samfunn.’ I tillegg er
sikkerhetspolitikk gjerne brukt i forbindelse mcfl trusler om
bruk av tvangsmakt, i praksis oftest vapnet militzer maktbruk
fra andre stater mot egen stat.’ Ved slutten av den kalde
krigen ble imidlertid fokuset i sterre grad satt pa det u-t\fidede
sikkerhetsbegrepet. Her var den sentrale tanken at polnltlske,
pkonomiske, sosiale og miljemessige utfordringer ogsa ,
representerte en stor trussel mot befolkningens sikkerhet pa
samme mate som krig og trusler mot den territorielle
integriteten.’ Dessuten ble det tradisjonelle statsfo.klfset' '
supplert med trusler mot andre nivier, ekser'npclvrs individ og
gruppeniva. I denne analysen av svensk og finsk o .
sikkerhetspolitikk vil imidlertid en tradisjonell defmls.] on bli
lagt til grunn for sikkerhetsbegrepet. Deqne avgrensningen
kan grafisk illustreres som vist pi neste side.

* Buzan 1998: 21.

* Skogan 2001: 57.

¥ Gleditsch 2001:108.
¢ Buzan 1991.
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Skravert omride: min avgrensning.

Europeisering

Et annet begrep som stir sentralt i avhandlingen er
“europeisering”. Denne termen er imidlertid blitt noe av et
fyndord innen studiet av europeisk integrasjon, og ber derfor
brukes med varsomhet. Kevin Featherstone skriver om
begrepet:

The I_Jreadth of application, however, runs the risk of it being
devoid of s.,ubs‘tantiw meaning. The risk is heightened when
Europeanization’ is applied as a substitute for rigorous

conceptual explanation, with little attempt to detail its Pprecise
meaning.”

Vi ma derfor bestrebe oss pi 4 ha et avklart
europeiseringsbegrep, noe som vil ha stor verdi da det
beskriver viktige utviklingstendenser som faktisk finner sted.
Debatten om europeisering som fenomen kan sies 4 ha startet
med den empiriske observasjonen at EU-landenes nasjonale
politikk ikke lengre kunne bli forstitt hvis ikke innflytelsen fra
EU ble inkludert.’ I denne litteraturen er det mange ulike
definisjoner av begrepet. Forsakene strekker seg her fra vide

” Featherstone 2002: 13.
* Jachtenfuchs 2001: 250.
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formuleringer med rike muligheter for begrepsteyning med
péfelgende tap av analytisk presisjon, til definisjoner som er
s4 snevert avgrenset at mye av det man faktisk ensker 4
underseke gir tapt. Claudio M. Radaelli har gitt en definisjon
som understreker betydningen av endringer i vaner og i de
kognitive prosessene som ligger bak den praktiske politikken,
og som siden manifesterer seg i den faktiske politikken:

[Eurcpeization is] Processes of (a) construction (b) diffusion
and (c) institutionalization of formal and informal rules,
procedures, policy paradigms, styles, *'ways of doing things’
and shared beliefs and norms which are first defined and
consolidated in the making of EU decisions and then
incorporated in the logic of domestic discourse, identities,
political structures and public policies.’

Denne definisjonen er forholdsvis vid ettersom den inkluderer
mange former for ikke-institusjonaliserte endringer, En slik
tilnzermingsmdte kan veere fruktbar dersom vi ensker 4 forstd
hele tyngden og dybden av europeisering som fenomen.
Imidlertid er det problemer knyttet til bruk av en slik
definisjon. Dette skyldes szrlig formelle og ressursmessige
begrensninger i forhold til behandling og innsamling av
eventuelt empirisk materiale. Dessuten kan det ogsa sies &
veere god empirisk dekning for 3 identifisere mye av
europeiseringen selv med en mer snever definisjon av begrepet.
Studiens utgangspunkt for europeiseringsbegrepet vil derfor
veere tosidig. P4 den ene siden vil den se etter utviklingstrekk i
trdd med Radaellis definisjon, mens den pa den andre siden vil
forseke 4 finne mer konkrete spor av europeiseringen langs de
linjer Featherstone her foreslir: “Domestic institutional
adaption to European ’level’ pressures and Commitments; for
example, within public administration; parliamentary and
party politics; civil society; sub-national governance; policy

® Radaelli 2000: 3.
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networks.”™ Eventuelle funn i trdd med en slik snever ' Kapittel 2
definisjon vil ogsa ha klare fordeler ettersom den ma4 sies & :
vare mer hindfast gjennom sitt krav om "institutional
adaption”, samtidig som den 08sa gir empiriske funn sterre
overbevisningskraft og tyngde-

Teoretisk tilneerming

Informasjonsrikdom kan vzre et betydelig problem i
samfunnsvitenskapelige analyser. Oppfatningene av hva som
er viktig og mindre viktig, kan betegnes som en teoretisk
bakgrunn for seleksjonsprosessen. En teori blir i denne
sammenhengen et "forenklende apparat™ som setter oss i
stand til 4 bestemme hvilken informasjon som betyr noe, og
hva som er uvesentlig. A benytte seg av teori blir derfor ikke
bare en mulighet man har, — slik at man i stedet kunne ha
valgt ”3 bare se pa fakta”. Spersmdlet blir heller i hvilken
grad man forholder seg til de teoretiske antakelser eksplisitt,
og sdledes aktivt redegjor for dem, eller om man lar dem ligge
under implisitt. ™.

Furopeisk integrasjonsteori: funksjonalisme og

neofunksjonalisme

Det finnes flere ulike teoritradisjoner som alle forseker &
forklare utviklingen av det europeiske fellesskapet. Disse
teoriretningene avviker gjerne fra hverandre ved at de
fokuserer p4 ulike sider ved denne prosessen. CNF har sitt
utgangspunkt i funksjonalistisk tenkning etter 2. verdenskrig
og ble serlig aktuell giennom Ernst B. Haas’ bok The Uniting
of Europe. 1 denne boken bygger Haas en funksjonalistisk

' Baylis og Smith 2001: 2,

¥ Radaelli 2002: 14.




14 FORSVARSSTUDIER 5/2003

teori pd erfaringene fra Den europeiske kull- og stilunionen.
Her finner vi ”spillover”-begrepet som forklarende prinsipp
for hvordan integrasjonen logisk ville spre seg fra sektor til
sektor. Resultatet av denne prosessen ville ifelge Haas vare
gkende integrasjon med overfering av lojalitet fra det
nasjonale niviet til de sentrale fellesskapsinstitusjonene.”

Denne funksjonalismen skulle bli sterkt kritisert for sitt nar
deterministiske og automatiske syn pd integrasjonsprosessen.’
Fra realistisk hold var man ogsé kritisk til at funksjonalismen
ignorerte nasjonale egeninteressers betydning for utsiktene til
samarbeid. Dessuten ble det rettet kritikk mot
funksjonalismens antakelse om direkte spillovereffekt fra
sektorer innen *low politics”, eksempelvis skonomisk
overnasjonalt samarbeid, til “high politics” hvor resultatet i
falge teorien skulle bli overstatlighet ogsd pd det utenriks- og
sikkerhetspolitiske nivet." Haas videreutviklet derfor teorien
og kalte den ny- eller neofunksjonalisme. I det nye
perspektivet ble staters egeninteresse og autonomi gitt
betydelig forklaringskraft pa utviklingsprosessen. Haas
beholdt likevel tanken om “spillover” som mekanisme for
fremveksten av nye fellesskapelige lojaliteter, men n3 med
fokus pa den styrende eliten. En grunnleggende uklarhet i
neofunksjonalismen skulle imidlertid forbli hvorvidt man sa
for seg beslutningstakernes ideer om et mulig nytt felles
politisk nivd som et resultat av (idealistiske) mentale og
kognitive prosesser eller om akterene handlet strategisk og
instrumentelt basert p4 sine egeninteresser."

Comprehensive neo-functionalism

Neofunksjonalistenes prediksjon om et Europa pi vei mot
stadig dypere og mer omfattende integrasjon slo kraftige

" Szter 1998: 16-17.
¥ Mort 1999: 88.
“ Seeter 1998: 18.
¥ Mort 1999: 86.
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sprekker utover 1970-tallet. Den faktiske utviklingen i det
europeiske fellesskapet gikk eyensynlig ikke mot politisk
fellesskap, men viste heller tegn pa nasjonalisme og utstrakt
dysfunksjon. Den delvis underliggende antakelse om at
nasjonalstaten var pd vei mot 4 utspille sin rolle, ble siledes
kraftig tilbakevist. Denne utviklingen skulle fore til at Haas i
1967 betegnet de Gaulles politikk som “the rebirth of
nationalism and the anti-functional high politics”."
Neofunksjonalistenes problemer med & vise hvordan de
funksjonalistiske prosessene man delvis observerte i *low
politics”, spredte seg til “high politics”, skulle bli et
ankerpunkt i kritikken av retningen. Neofunksjonalismens
fremste kritikerskole, den realist-inspirerte
intergovernmentalismen, kom dermed med sitt stat- og
akterfokus styrket ut av debatten pd 1970-tallet. Den
empiriske utviklingen i Europa viste videre at det ikke bare
var neofunksjonalismens ignorering av "high politics” som
var problemet. Sektor-integrasjonen var mer begrenset enn
antatt, de transnasjonale interessegruppenes pavirkning ledet
ikke nedvendigvis mot heyere integrasjon, samtidig som de
brede lag av befolkningen ikke overtok elitenes tankesett, i
den grad selv disse kunne sies 4 representere europeiske
fellesskapelige ideer.”

Teoretisk fornyelse kombinert med en gjenopplivning av
den europeiske integrasjonen fra midten av 1980-tallet skulle
gi ny giv i forsokene pa 4 skape generelle og overordnede
perspektiver pi integrasjonsprosessen.” Med den europeiske
enhetsakten i 1987 (SEA) og beslutningen om dannelsen av
det indre markedet var det klart at den europeiske
integrasjonen ikke hadde stoppet opp. Denne utviklingen
skulle fortsette pd 1990-tallet med Traktaten om den
europeiske union (Maastrichttraktaten) i 1992, og dens

' Haas 1967: 325.
7 Groom 1978/1994: 117-120.
¥ Rosamond 2000: 98, Pollack 1997: 222.
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utvidelse i 1997 gjennom Amsterdamtraktaten. Den empiriske
utviklingen i Europa ga derfor gode grunner til & revurdere
synet pi neofunksjonalismen som foreldet. Imidlertid var det
pa det rene at betydelig revisjon mdtte til:.

... the idea that a full-scale revival of unadulterated
neofunctionalism was imminent, was a nonstarter ...
neofunctionalists such as Haas, Lindberg and Schmitter had
clearly recognized the ontological and epistemological limits
of the approach in their own self-critiques. If
neofunctionalism were to make a comeback, it would
represent a significant modification of the premises laid down
by its founding fathers.”

I dette perspektivet kan vi innordne Szters *comprehensive
neofunctionalism”. Gjennom 4 oppta mye av den
intergovernmentelle kritikken, blant annet ved 4 gi nasjonale
prioriteringer og strategier sterre betydning, ser vi CNF
representere en akterorientert tilneerming, men hvor de
neofunksjonalistiske spillovereffektene likevel ikke utelukkes i
verken teknisk eller politisk forstand. CNF er dermed et
forsek pi brobygging mellom de to teoritradisjonene hvor de
viktigste elementene i begge tradisjoner forsokes forent, Sater
argumentere ogsa for en sammenfattende og overordnet teori
hvor sektorekspansjon samt alle typer interessevurderinger,
konvergens og defineringer inngir hos akterene.” De ulike
aktorene er i all hovedsak stater hvor handlinger motiveres ut
fra varierende egeninteresser.” Szter opprettholder dermed i
sin CNF neofunksjonalismens innsikt om mulighet for
sektorintegrasjon gjennom funksjonell og politisk spillover.

Saxters CNF har imidlertid ogsa noe 4 tilfoye Haas’
neofunksjonalisme;

¥ Rosamond 2000; 100,
* Seter: 1998: 66, 71.
* Septer: 1998; 71,
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the concept of function is no longer linked to spillover
performances by concrete institutional mechanisms or to
transfer of loyalities from national to union level. Whether the
integration process brings functions or dysfunctions depends
on how the actors — i.e. the member governments — react on
evaluating the overall result of prior integrative steps in which
they have been taking part.”

Spillover-mekanismerne utelukkes altsd ikke, men blir bare et
av mange mulige utfall for hva aktaren selv bedemmer som
funksjonelt. Sater sier videre at sterre universalitet ikke kan
vere den ene avhengige variabelen for forskeren. Politikken
aktoren selv ensker & fore, ma derimot fa status som avhengig
variabel. Situasjonen blir dermed slik at forskeren ma avdekke
mange relevante og ulike akterspesifikke variabler. Dette
representerer ikke et brudd med Haas og neofunksjonalistene,
men ma heller oppfattes som en presisering og understrekning
av at de ulike akterenes strategier md studeres separat. Szters
modifisering av Haas gjer ogsi teorien mer treffende i forhold
til det empiriske materialet. Man trenger ikke g dypt fer man
finner god empirisk stette for at de ulike aktarelitene,
eksempelvis ulike lands regjeringer, har vidt forskjellige mal
for sin politikk, hvor ulike former for integrasjon bare inngar
som et av flere kalkulerte virkemidler. EU-landenes overgivelse
av suverenitet gjennom bindende kvalifiserte
flertallsavgjorelser kan dermed betraktes som et uttrykk fra
medlemslandene om 4 ske effektiviteten av integrasjonen pd et
avgrenset omride. Risikoen for 4 bli nedstemt blir da prisen
aktoren som medlem er villig til & ta.”

Gjennom tilnzermingen med fleksible avhengige variabler
apnes det dessuten for interessetransformasjon og redefinering
av interesser gjennom *laring”. Dette er en tilnzrming som
ytterligere gjor det teoretiske perspektivet mer fleksibelt og
anvendbart pi den europeiske utviklingen de siste drene.

2 Seeter 1998: 68.
¥ Szeter 1998: 71-72.
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For 4 illustrere hvordan man p4 en overordnet mate kan Alti{ou?.lll) Orifinaél}_’ Ezifi ;1131 :E&H;;E}E;T?;l;& i ;;iusei,gns
i i ifi i i : realist, liberal and in
;(:::sglgﬁIEZSefig:}gtE;kg?fglis;g;tﬁ-g'Vhenglge variablene of con’ver'gence around a singel rationalist quel which
’ : assumes fixed preferences and rational behaviour among all
. actors in the EU ... and examines the ways in which
Konfaderalistisk | Federalistisk membergovernments adopt institutions which subsequently
constrain and channel their behaviour.”
Sektor basert 1 2
Alto;nfattende 3 4 Pollacks beskrivelse passer siledes godt med ?aetgs CNFs
akterfokus, rasjonalistiske utgangspunkt og innsikt om

regjeringenes evne til 4 tilpasse og redefinere sine interesser.

Her representerer foderalisme/konfaderalisme den ene
dimensjonen, mens integrasjonens omfang representerer den
andre dimensjonen. De fire rutene representerer dermed ulike
kategorier av nasjonale strategier for europeisk integrasjon.
Strategi 1 og 3 blir begge konfederalistiske, men er enten
sektororientert eller altomfattende. Strategi 2 og 4 er derimot
begge foderalistiske, mens omfanget av det federale
samarbeidet kan kategoriseres som sektorbegrenset eller
altomfattende. Szters firefeltstabell blir dermed et godt
hjelpemiddel til § organisere akterstrategiene i analyser av
europeisk integrasjon.

Utover dette er CNF en ikke-normativ teori hvor ingen
organisering eller utvikling av unionsfellesskapet antas & vaere
bedre enn noen annen. Forskeren ma dessuten vaere uten
forutinntatte oppfatninger i sin avdekning av akterinteresser
da prinsipielt intet er mindre eller mer funksjonelt enn det
akteren eventuelt selv vurderer det til 4 vere. Foderalisme og
politisk enhet blir derfor intet underliggende mal for CNF som
teoretisk perspektiv. CNF kan ogs4 innordnes i en bred trend i
studiet av europeisk integrasjon de siste 10-15 irene, hvor de
ulike rasjonalistiske tilnzrmingene samordnes og veves inn i
hverandre. Mark A, Pollack utrykker seg slik:

* Sater 1998: 77. * Pollack 1997: 222.
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Kapittel 3

Den Sikkerhetspolitiske
utviklingen i EU

Gdr vi tilbake til den turbulente tiden like etter andre
verdenskrig, var spersmdlet om europeisk sikkerhet av helt
sentral betydning. Frykten for at Tyskland igjen ville kunne
reise seg fra krigens ruiner var levende, samtidig som skyggene
fra det autoritzre Sovjetunionen ble stadig mer patrengende.
Jolyon Howorth’s formulering “The story of European
integration began with defence”, er derfor treffende.?

Selv om den sikkerhetsmessige motivasjonen nok kan sies §
ha ligget til grunn for etterkrigstidens europeiske samarbeid,
er det likevel ikke sikkerhets- og forsvarspolitisk samkjering
som har karakterisert den europeiske integrasjonen. Ulike
former for europeisk militzrt samarbeid ble tidlig diskutert,
men man innsa raskt at uten et stattende amerikansk
engasjement var troverdigheten i praksis borte. Med NATOs
opprettelse i 1949 ble dermed mye av motivasjonen for et eget
europeisk sikkerhetspolitisk samarbeid borte.

I tiden frem til Berlinmurens fall har det likevel funnet sted
flere ulike forsek pd 4 etablere et europeisk sikkerhets- og
forsvarspolitisk samarbeid. Denne utviklingen har gjerne vert
preget av motstridende ensker fra de delaktige statene, hvor
avtalene som er inngitt, sjeldent har hatt et substansiclt

* Howorth 2000a: 1.
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innhold. Det er derfor ferst med Maastrichttraktaten eller
Traktaten om den europeiske union (TEU) fra 1992, at det
felles utenriks- og sikkerhetspolitiske samarbeidet (FUSP) for
alvor blir integrert i det europeiske fellesskapet gjennom
opprettelsen av EUs andre soyle. Deler av teksten om FUSP ble
likevel med overlegg skrevet pi en tvetydig mdte ettersom
dette var eneste mite en enighet kunne nds:” ”[T]he common
foreign and security policy shall include all questions rel:flted
to the security of the Union, including the eventual framing -of
a common defence policy.”” Formuleringen “eventual framing
of a common defence policy” var her sa dpen for tolkninger at
alle parter kunne godta resultatet.

Amsterdamtraktaten

I dagene 16. og 17. juni 1997 mettes EU-landenes stats- og
regjeringsledere i Amsterdam og ble enige om en rekk(?
endringer og tillegg til TEU. Det nye traktat-tillegget ﬁkl.(
navnet Amsterdamtraktaten og ble viktig i videreutformingen
av FUSP. Blant de viktigste vedtakene kan felgende nevnes:

e Unionens felles utenriks- og sikkerhetspolitikk skulle f en
heyere profil i samarbeidet og koordineres av en '
»overordnet representant”” som skulle representere EU
utad. Denne representanten skulle dessuten inneha posten
som generalsekretzr i Unionsrddet. I den sammenhe'ng'ner
det viktig 4 merke seg at posten ble knyttet opp mot Radet
og ikke Kommisjonen, noe som kan tolkes som en .
styrking av det mellomstatlige samarbeidet pd b'ekostnmg
av Unionens faderalistiske og overnasjonale dimensjon. De
nasjonale regjeringene beholdt dermed kontrollen over
unionens utenriks- og sikkerhetspolitiske samarbeid.

¥ Nicoll og Salmon 2001: 352.
* White 2001: 143. . -
* High Representative for the Common Foreign and Security Policy (CFSP).
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o Deler av Den vesteuropeiske union (VEU) ble innlemmet i
traktaten, i forste rekke *[The] functions, practices,
resourses and personne] [that] can serve the EU’s
purpose.” Det er her serlig interessant  se hvordan
”Petersbergoperasjonene”, det vil si “humanitarian and
rescue tasks, peacekeeping tasks and tasks of combat
forces in crisis management, including peace-making”, ble
inkludert i EU.

® Det ble vedtatt mekanismer for 4 gjore EU-beslutningene
mer enhetlige og effektive. Dette skulle blant annet gjores
giennom felles strategier” med mulighet for ”konstruktiv
avstdelse”, som innebar at enkeltland kunne velge § avstd
fra & stemme over forslag innen FUSP og dermed unngi 4
blokkere for de EU-land som ensket dypere integrasjon.

e Utover dette ble det ogsd gjort mindre spriklige endringer.
Eksempelvis ble Maastrichttraktatens tvetydige
formulering om at FUSP ogs4 skulle inkludere alle
sporsmil angiende "the eventual framing of a common
defence policy”, endret til "the progressive framing of a

common defence policy”.” Denne endringen m4 tolkes
som et signal om at regjeringene ville gi den
sikkerhetspolitiske dimensjonen i EU starre prioritet.

Resultatet av traktatkonferansen var viktig ikke minst da den
farte til en institusjonell styrking og videreutvikling av FUSP.
I tillegg ble det gjennom EUs representant for FUSP lagt til
rette for at den institusjonelle utviklingen ogsa kunne fore til
okt samarbeid og samkjering i praktisk politikk. Videre skulle
inkluderingen av Petersbergoperasjonene i traktaten vere en
viktig milepel for debatten om et militzert samarbeid i
Unionen. Denne debatten hadde ekt i styrke utover 1990-
tallet, ikke minst gjennom Maastrichttraktatens uklare

* Andréani 2000:'87.

s htp:/feuropa.eu.int/eur-lex/en/treaties/dat/treaties_en.pd¥.
* Knutsen 2003: 60,
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formuleringen om et mulig felles forsvar i _fremt.iden. D.ebatten
skapte imidlertid sterk bekymring i Storbritannia, Sve{:lge og
Finland.® For Storbritannia gjaldt engstelsen om endringene
ville fore til en svekkelse av de transatlantiske b;‘inder}e. I de to
nordiske landene var politikerne forst og fremst uurohgc for
endringer i alliansefriheten.™ Det er derfor \'rerd-t a mf:rke seg
at Sverige og Finland i fellesskap tok initiativ videre i
prosessen og med sitt forslag om 4 innlemme '
Petersbergoppgavene i EU angav retningen for (.iex? videre -
utviklingen. Fokuset omkring militzert sama-rbe1d i1 EU b-le ndi
stor grad flyttet fra en diskusjon om kollektivt forsvar til
sporsmal relatert til etableringen av en felles u
krisehindteringskapasitet. Amstcrdamtraktaten. hadde ogsa
stor betydning for de lange linjene i europeisk s1kker.hets- og
forsvarsplanlegging. Traktaten innebar en klar styrking av
EUs sikkerhetspolitiske rolle, og den klargjorde at europetsk
sikkerhet og forsvar i langt sterkere grad kunne baseres pa
europeisk integrasjon uavhengig av NATO.

St. Malo-erkleringen

Selv om Amsterdamtraktaten brakte den sikkerhetspolitiske
integrasjonen videre, skulle fremdeles den kla_ssis,lfe
spenningen mellom det "europeiske perspt?ktwe‘t , .
representert ved Frankrike, std mot Storbjntanmas atlantiske
orientering. Det neste viktige steget pa vei mot sterre .
sikkerhetspolitisk integrasjon kom derfor forst med u-svingen
Storbritannia foretok hasten 1998 — med St. Malo- ‘
erkleringen som endelig resultat.” I den bilaterale erklxlsmgen
4. desember ble det formelt uttrykt hva som hadde vert 1
emning samme hest: :

B Rieker 2002: 22.
* Ojanen 2000b.
* Rutten 2001 ix.
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The European Union needs to be in a position to play its full
role on the international stage [and] to this end, the Union
must have the capacity for autonomous action, backed up by
credible military forces, the means to decide to use them, and
a readiness to do s0.*

Med denne erkleringen forlot Storbritannia en ensidig
atlantisk orientering i forsvarssparsmil, og krysset pa mange
miter Rubicon.” Britenes atlantiske orientering skulle dermed
bli utfylt med en europeisk dimensjon. Med St. Malo-
prosessen oppstod ogsd et nytt momentum i den
sikkerhetspolitiske utviklingen hvor si godt som alle vest-
europeiske land ble trukket med, inkludert ikke-EU land som
Norge.” Denne nye offensive linjen fulgte EU formelt opp
giennom 4 innlemme den fransk-britiske erkleringen i
sluttuttalelsen pa Det europeiske rids mote i Wien senere
samme mdned.” ”Capacity for autonomus actions” og
”credible military forces” skulle dermed bli den nye
rettesnoren i den sikkerhetspolitiske integrasjonen i unionen.

Helsinki-toppmetet

Ved siden av Amsterdamtraktaten og enigheten oppnddd i St,
Malo ble ridsmetet i Helsinki 10. og 11. desember 1999
szrlig viktig i utviklingen av European Security and Defence
Policy (ESDP). Det forutgiende samarbeidet i si vel EU som
VEU hadde gjerne veert begrenset til, og kritisert for kun 3
vaere ord og institusjoner uten praktisk og kapasitetsmessig
oppfelging. Helsinki-metet er derfor betydningsfullt da det
skulle gi konkret innhold til planene fra St. Malo om en
autonom europeisk krisehidndteringskapasitet. Beslutningen
fikk navnet ”(Helsinki) headline goals” og lyder som felger:

* »Joint Declaration” fra det britisk-franske toppmetet 3. og 4. desember
1998.

* Howorth 2000b: 34.

* Herolf 2001: 84-85.

* Det europeiske radsmete i Wien 11. 0g 12. desember 1998. Presidentskaps
konklusjon punkt 76 og 77.
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To develop European capabilities, Member States have set
themselves the headline goal: by the year 2003, cooperating
together voluntarily, they will be able to deploy rapidly and
then sustain forces capable of the full range of Petersberg
Tasks as set out in the Amsterdam Treaty, including the most
demanding, in operations up to corps level (up to 15 brigades
or 50-60,000 persons). These forces should be military self-
sustaining with the necessary command, control and
intelligence capabilities, logistics, other combat support
services and additionally, as appropriate, air and naval
elements. Member States should be able to deploy in full at
this level within 60 days, and within this to provide smaller
rapid response elements available and deployable at very high-
readiness. They must be able to sustain such a deployment for
at least one year. This will require an additional pool of
deployable units (and supporting elements) at lower readiness
to provide replacements for the initial forces.”

I Helsinki ble ogsad ESDP som begrep lansert, samtidig som
flere retningsgivende vedtak ble fattet:

1. Opprettelsen av ministermeter mellom EU landenes
forsvarsministre.

2. En permanent utenriks- og sikkerhetspolitisk komité (PSC)
bestdende av ambassaderer.

3. EUs militeere komité (EUMC) bestidende av representanter
for de ulike medlemslandenes forsvarssjefer.
Representanten skal vere én trestjerners general eller
viseadmiral. :

4. EUs militzere stab (EUMS) bestiende av militzere eksperter
med ansvar for strategisk planlegging av eventuelle EU-
ledede operasjoner EUMS vil ogsd vare stottet av et
satellitt-senter samt ha et ”situasjonssenter” som integrert
del av stabsstrukturen.

“ http:/fue.eu.int/pesc/Military/en/HeadGoal.htm.
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5. WEUs tidligere Institute for Security Studies innlemmes i
EU, og skal tjene som et kompetansesenter for utviklingen
av EUs felles forsvars- og sikkerhetspolitikk.*

ESDP skulle med disse vedtakene inkludere alle aspektene
knyttet til EUs sikkerhets- og forsvarspolitiske samarbeid og
sdledes styrke samt vzere en bestanddel av FUSP.®

Den planlagte styrken pd 50-60 000 personell ble kalt ”the
European Rapid Rection Force” (ERRF) og skulle vzre i
stand til 4 operere i alle typer miljo, fra erken til jungel. ERRF
skulle likevel ikke vere en {stiende) europeisk hzer, men
basere seg pd aremerkede styrker fra de enkelte medlemsland.
Dette vilkiret var ikke minst viktig for de alliansefrie EU-
landene, samt tradisjonelt euroskeptiske land som
Storbritannia og m4 ses pd som et vilkar for at ”headline
goals” kunne bli vedtatt. Opprettelsen av ERRF ble dermed en
styrking av EUs FUSP og folgelig formelt underlagt det
konfaderale samarbeidet.

Selv om ridsmotet i Helsinki ikke skulle endre EUs stilling
som sivilmakt, er det interessant 4 merke seg at den tidligere
skjevheten, hvor EU fremstod som en gkonomisk og sivil
kjempe, men militeer- og sikkerhetspolitisk dverg nd ble jevnet
noe ut. EU skulle dermed utmerke seg ved & bli den eneste
internasjonale enhet eller organisasjon som skulle besitte et
fullstendig og kontinuerlig spektrum av sivile og
sikkerhetspolitiske virkemidler. Denne fullstendigheten i
spekteret av virkemidler skulle bli ytterligere utfylt gjennom
inkluderingen av sivile elementer i *headline goals” dret etter.

* http:/fuc.eu.int/pesc/military/en/Cologne.htm,
http://ue.cu.int/pesc/military/en/EUMC. htm,
http:/fue.cu.int/pesc/military/en/EUMS.htm.,

* Utover de headline goals” som EU landene forpliktet seg til 4 felge opp
innen 2003 ser vi ogsd medlemslandene onske 4 urvikle “collective
capability goals in the field of command and control, intelligence and
strategic transport”. Disse kapasitetene skulle forsokes etablert raskt og
oppnds giennom *voluntarily co-ordinared national and multinational
efforts”, http://ue.eu.int/pesc/Militaryfen/Helsinki.htm.
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Military Capability Commitment Conference

(CCC) og veien videre

CCC hesten 2000 var et viktig skritt pd veien mot 4 gjere
ERRF operativ innen 2003. Resultatet av konferansen ble en '
styrkekatalog hvor de ulike landenes bidrag ble samordnet. Til
sammen skulle de innmeldte styrkene danne en styrkebrenn
med over 100 000 personell og ca. 400 kampfly samt 100
fartayer. Disse styrkene skulle s4 danne grunnlaget for et
styrkerulleringssystem. Det er viktig & merke seg at det i
utgangspunktet ikke var snakk om nye styrker, men snarere en
utpeking av allerede eksisterende styrker til eventuell bruk i
fremtidige EU-ledende operasjoner. I den forbindelse bar det
ogsa nevnes at disse styrkene i mange tilfeller fra for av kunne
veere innmeldt til andre organisasjoner, eksempelvis FN og
NATO, slik at en stor grad av dobbelt booking skjulte seg bak
tallene. Utover dette ble spersmil knyttet til mangelen pa
enkelte militzere kapasiteter ogsa diskutert, hvor behovet for
storre evne til strategisk troppetransport ble understreket.”

I tiden etter CCC og frem til i dag kan det virke som om
tempoet i ESDP-utviklingen er blitt redusert. En slik slutning
har nok noe for seg, men det er mer dekkende 4 karakterisere
perioden som en nedvendig konsolideringsfase for 4 falge opp
og iverksette de vedtatte milene. Mye av arbeidet innen ESDP
er dermed flyttet fra det politiske nivaet ned til de
nyopprettede komiteene og stabene i samarbeid med de
nasjonale departementene. EU-institusjonene har med andre
ord fatt sitt eget liv og forsvunnet fra avisoverskriftene. Til
dette ma det likevel bemerkes at splittelsen mellom den
britiske og fransk-tyske linjen under Irak-krisen varen 2003
har satt sitt preg pa flyten i samarbeidet.

Med CCC og styrkekatalogen ble viktige kapasitetsmessige
mangler identifisert og konkretisert i en ”Progress Catalogue”.
For 3 felge opp hvordan ESDP-landene skulle nd "the

* http:/fue.ew.int/pesc/military/en/CCC.htm.
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headline goals” ble s European Capability Action Plan
(ECAP) lansert. I denne planen ble det foreslatt hvordan
misforholdet mellom malsetning og realitet skulle dekkes opp.
Innen de sivile aspektene av ERRF har imidlertid strid om
ledelse blokkert for utviklingen. Ettersom ESDP er en del av
FUSP og dermed innordnet i EUs andre soyle, er de sivile
omridene av ERRF, for eksempel en mobiliserbar 5000 mann
stor politistyrke, blitt underlagt det mellomstatlige
samarbeidet. Imidlertid fantes det allerede sivile planleggings-
og ledelseskapasiteter i Kommisjonen, med erfaring fra
omrdder som politiutdannelse, grenseoverviking, minerydding
og lokal forvaltning. Fordi Kommisjonen mener at alle sivile
aspekter ber ledes av Kommisjonen, har den blokkert og
bekjempet alle initiativ som kunne styrke den andre soylens
kapasitet til 4 planlegge og lede et sivilt engasjement. Denne
striden har fert til at de sivile aspektene i ERRF er blitt
vesentlig svakere utviklet enn de militzere strukturene. Det er
blitt fremmet forslag for 4 lese denne floken, ett av dem kom
fra det svenske formannskapet. Det foreslo et eget ad hoc-
team med representasjon fra bide seyle én og to,” men det
gienstdr 4 se hvordan det endelige ansvaret blir fordelt.

I perioden 2000-2003 er det ogsa fremsatt forslag om &
utvide ESDP-samarbeidet. I den fransk-tyske deklarasjonen av
23. november 2001 pekes det pa at ESDP ogsd ber forebygge
og bekjempe terroristtrusselen idet den slar fast at det
europeiske forsvarsprosjektet ikke ma begrenses til
Petersbergsoppgavene alene.” I lapet av 2002 ble ogsa flere
radikale ideer angdende ESDP presentert. Forslaget som gikk
lengst var i denne sammenhengen den belgiske statsministeren
Guy Verhofstads dpne brev til EU-landene sommeren 2002,
Her foreslds blant annet at EU-landene ber etablere en felles
integrert europeisk kommando, et europeisk “armament

* Crisis response cootdinating team.
* Eriksson og Jarlsvik 2002: 20. Deklarasjon fra "Franco-German Defence
and Security Council” Nantes, 23. november 2001,
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agency” og at de nasjonale harstrukturene ber
omstruktureres slik at storre konvergens kan oppnas over
landegrensene. Verhovstads ideer fikk intet bredt gjennomslag
blant EU-landene, og aller minst i Storbritannia og i de
nordiske land. Debatten har blitt aktualisert pd ny i lys av EUs
splittelse som folge av den amerikanskledede krigen mot Irak
varen 2003, Av de mest betente spersmail er tanken om
opprettelsen av et eget europeisk militeert hovedkvarter i
Tervuren sst for Brussel, uavhengig av NATO.*

Institusjonenes rolle i europeisk

sikkerhetspolitikk: ”Big hats, small cattle”
Institusjonalisering av samarbeidet forblir en nekkel til et
utvidet sikkerhetspolitisk samarbeid i EU. Men erfaringen har
samtidig vist at de realpolitiske ytre omstendighetene m3 ligge
til rette for endringer kan skje. Den kalde krigens slutt og
konfliktene p Balkan er to slike tilfeller, hvor utviklingen har
virket som en katalysator pa den sikkerhetspolitiske debatten
og tvunget frem behov for ny praktisk politikk.

Felger vi fremdriften av ESDP ser vi ogsi en prosess
uatskillelig knyttet til utviklingen av de sikkerhetspolitiske
institusjonene. Det essensielle i denne omgang er likevel ikke
at institusjonene faktisk har blitt opprettet, men det faktum at
de har fatt storre faktisk innhold. Man har dermed unngitt
situasjonen med “big hats, small cattle®, som noen vil si har
kjennetegnet vokterne av de sikkerhetspolitiske institusjonene
1 Europa opp til St. Malo-erkleringen.

“ Etableringen av et slikt hovedkvarter stottes serlig av Fran.krike, Belgia
Luxemnburg og Tyskland selv om det i skrivende stund kan virke som om
Storbritannia ogs har snudd i saken, Financial Times 22, september 2003:
2.
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Neofunksjonalistiske utviklingstrekk?

Utviklingen av ESDP i tiden etter St. Malo er et godt eksempel
pé et hendelsesforlap hvor Szters comprehensive
neofunctionalism bidrar til 4 trekke ut de mest sentrale
forklaringsfaktorene. For det farste er det klare
neofunksjonalistiske trekk i behovet for utfyllende
institusjoner for 4 kunne folge opp tidligere fattede vedtak. Et
eksempel her er etableringen av et forsvarsminister-ridsmete,
etter beslutningen om opprettelsen av en autonom
krisehdndteringskapasitet.” Beslutningen om *the headline
goals”, og ESDP som en del av FUSP falger ogsd samme
menster: Behovet for koordinering, styring og iverksetting
danner institusjoner, prosedyrer og forventninger, som s4 i
neste omgang driver prosessen videre, for eksempel gjennom
forsvarspolitiske tiltak i de enkelte medlemsland. Vi kan
dermed identifisere bide funksjonell og politisk spill over”.
Det sikkerhets- og forsvarspolitiske samarbeidet blir dermed
underkastet den samme integrasjonslogikken som resten av
Det europeiske fellesskapet.” :
Samtidig kan Saters comprehensive ”-aspekt hjelpe oss til &
systematisere andre viktige sider i utviklingen. Her kan ulike
akterstrategiers krasj i spillet om representasjonsniviet og den
politiske betydningen til den utenriks- og sikkerhetspolitisk
komité (PSC) trekkes frem. Som skissert i figur 2 pd side 17 er
den avhengige variabelen forskjellig for ulike medlemslands
strategier. Det er her nrliggende 3 tolke det britiske gnsket
om lavere embetsmannrepresentasjon som et konfederalistisk
syn idet man i sterst mulig grad ensker & beholde kontrollen
over vedtakene i de nasjonale hovedstedene. Det franske
ensket om representasjon pi senior ambassadarnivs tyder pd
en mer foderalistisk orientering. Det samme er ogsd tilfellet
med den overordnede politikken slik Howorth beskriver den:

 Howorth 2001: 771,
“* Knutsen 2003: 74,
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[The] divergence affects both style and substance. On style,
France continues to favour grand declarations of principle ...
and high-profile presidential or ministerial speeches in an
attempt to drive the process politically. The UK prefers
discrete, bilateral or multilateral step-by-step pragmatism. On
substance, the UK prefers to concentrate on the realistically
attainable ... France does not omit the longer-term project of
prioritising areas where Europe is currently dependent on the
US ... and so0 on.”

Situasjonen blir dermed slik at vi m3 benytte oss av ulike
akterspesifikke avhengige variabler, parallelt med anvendelsen
av det neofunksjonalistiske rammeverket i trid med Szters
CNE. De betydelige spenningene innad i EU med motstridende
utspill fra organisasjonen selv lar seg dermed ogs4 innordne i
modellen.

ESDP i et transatlantisk perspektiv — autonomi,

avhengighet og kapasiteter

I innledningen ble studien avgrenset til primzert 4 omhandle
utviklingen i EU og Europa. Det er likevel ikke mulig 4 foreta
en fruktbar undersekelse av ESDPs utvikling uten 4 komme
inn pa den transatlantiske dimensjonen. De transatlantiske
bindenes viktighet understrekes av at NATO-samarbeidet
tradisjonelt er blitt oppfattet som det europeiske kontinentets
eneste troverdige sikkerhetsgaranti. Med murens fall og
Sovjetunionens sammenbrudd skulle imidlertid situasjonen
endre seg radikalt. Den nye situasjonen ble ikke minst
illustrert med det tidlige 1990-tallets debatt om hvorvidt
NATOs dager var talte, hvor neorealister som John
Mearsheimer argumenterte for at Europa (gjerne med
Tyskland som kraftsentrum) raskt ville g& *back to the
future” og selv forsoke 3 balansere USA og Russland etter
klassisk 1800-talls alliansemonster.”

* Howorth 2000b; 38.

. * Ikenberry 1998/99: 43, Mearsheimer 1990, Nye 2000: 52.
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Det ble snart klart at verken de europeiske NATO-land eller
USA ensket 4 opplese alliansen, men i stedet gikk inn for en
gradvis endring av organisasjonens oppgaver og en utvidelse
av antall medlemmer. Mot slutten av 1990-tallet ble debatten
om NATQ reist p ny. Dette skjedde dels pa grunn av ekte
motsetninger over Atlanterhavet, men skyldtes ogsi
utviklingen p4 det sikkerhetspolitiske omradet i EU. Ogsa
denne gangen var det imidlertid svart f som snsket at den
amerikanske sikkerhetsgarantien helt og fullt burde erstattes
med en egen europeisk forsvarsevne, selv om det ble stadig
mer pdtagelig at forbindelsen over Atlanterhavet var moden
tor en redefinering.

“If only words were guns™

Et sentrait tema i utviklingen av ESDP og den transatlantiske
relasjonen har vert sparsmalet om faktiske militzere
kapasiteter. I denne sammenhengen har USA gierne etterspurt
en stgrre europeisk “burden sharing”. Dette problemet ble
serlig godt synlig gjennom asymmetrien mellom den
amerikanske og europeiske innsatsen i NATOs luftkampanije i
Kosovo-krigen. "The output gap” viste at selv om EUs
forsvarsutgifter var ca. 60 prosent av USAs, var evnen til
maktprojeksjon omkring 10 prosent av den amerikanske
motparten.” Paradokset blir enda mer pétagelig nir man ser
EU-landenes store problemer med 4 stille med selv et
beskjedent antall militzert personell til innsatsoperasjoner, tatt
i betraktning EU-landenes store totale styrkepool med omlag
to millioner soldater.” Det store misforholdet mellom de
europeiske forsvarsorganisasjonenes starrelse, og deres evne til
4 delta i hayintensitetskonflikter, ble med Kosovo-krisen
dpenbar for det brede lag av europeiske politikere. Denne

* Overskrift fra artikkel om ESDP i The Economist 24. november 2001 s.
31.

*2 Andréani 2000: 84.

* Eriksson og Jarlsvik 2002: 8,
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erfaringen forte til den store oppslutningen om ”Helsinki
headline goals™.

Selv om det i dag arbeides i mange EU-land for 4 kunne
mete kravene til ERRF innen utgangen av 2003, gjenstir det &
dekke flere viktige kapasitetsmessige behov. Som nevnt
tidligere ble misforholdet mellom milsetninger og EU-
landenes tilbudte ressurser identifisert gjennom en ”Progress
catalogue”. Videre ble arbeidet for 4 dekke disse manglene
systematisert gjennom ECAP. I denne sammenhengen ser vi
oppfelgingen av ECAP bli ledet gjennom ulike ”panel” for 4
ta seg av de spesifikke omrddene med mangler, Capability
Improvement-konferansen i Brussel november 2001 ipnet .
dessuten for at enkelte medlemsland, eller grupper av land,
kunne ta pa seg lederansvaret pa spesifikke omrider for 4
effektivisere gjennomferingen. .

ECAP-planen m4 sies & ha vert vellykket. Av om lag 40
opprinnelig identifiserte behov er over halvparten oppfylt
varen 2003. ECAP har imidlertid i enkelte medlemsland vzert
omstridt fordi den til tross for sin "bottom up” tilnzerming,
basert pa frivillig deltakelse, er blitt betraktet som en
inngripen i nasjonale forsvarsprioriteringer.” Problemet med
kapasitetsmessige mangler er likevel fortsatt stort. Det er
szrlig kommando- og ledelsesressurser, strategisk
lufttransport, samt strategisk satellitt- og
etterettningskapasiter som mangler, og hvor de tiltrengte
midlene sitter langt inne. Av mindre omfattende brister kan
kapasitet til 4 bekjempe fiendtlig luftvern sammen med evne til
presisjonsbombing nevnes. Det er imidlertid bevegelse i bildet.
Det synes klart at EU, med Frankrike (og Tyskland) i spissen, i
et lengre tidsperspektiv vil utvikle en substansiell militzer
sattelittetterettnings-kapasitet.” For den strategiske
transportkapasitetens del er bildet noe mer dystert. P4 dette

* Eriksson og Jarlsvik 2002: 8-9, 20-21, Slutterklzring: Conference on EU
Capability Improvement Brussels, 19. november 2001,

. * Ekblad 2001: 197-206.
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viktige omradet vil produks; onsprogrammet for det store
transportflyet Airbus A 400M vere avgjerende. Det synes
likevel klart at EU igjen stir overfor en situasjon hvor edle
hensikter og store ord ikke nadvendigvis folges opp gjennom
konkret handling inkludert budsjettering. Imidlertid er det
fremdeles for tidlig & konkludere om det endelige resultatet

angdende ERRFs kapasitetsutvikling. Sverige - falmet idealiSt i et
 likere Europa?

Kapittel 4

Sverige har de senere tidrene gjerne sett pa seg selv som et
forbilde for andre stater, Denne "messianske” identiteten er de
siste drene blitt satt pa flere praver etter som den svenske
neytralitetspolitikken har kommet under et meget sterkt press.
Noytralitetspolitikken bygger imidlertid pa lange tradisjoner,
og kan selv i dag virke som en narmest uatskillelig del av
svensk nasjonal identitet.

Rattene til dagens svenske neytralitetspolitikk skriver seg
vel 200 ar tilbake i tiden, og har sitt utgangspunkt
omskiftningene i Europa etter Napoleons fall tidlig pa 1800-
tallet. Den svenske kongemakten begynte pi denne tiden &
anvende neytralitet som en utenrikspolitisk strategi, for §
unnga 3 bli dratt med i stormaktskonfliktene pa det
europeiske kontinentet. Sveriges status som naytralt land ble
deretter kraftig styrket gjennom at landet klarte § holde seg
utenfor de to verdenskrigene.

Den svenske neytralitetspolitikken har for ovrig veert
karakterisert av en utpreget pragmatisme, hvor nettopp avvik
fra noytraliteten var det aktivum den profesjonelle
utenriksledelsen spilte pd.* Pragmatismen ga ellers blandede
erfaringer under den annen verdenskrig, noe som forte til at

* Walter 2001: 38.
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en debatt om neytraliteten blomstret opp ved krigens slutt.
Siste halvdel av 1940-tallet ble derfor en periode med
nytenkning om svensk sikkerhet. De viktigste ideene som ble
diskutert i perioden, var deltakelse i en ny
verdensomspennende sikkerhetsorganisasjon ~ De forente
nasjoner. I tillegg ble det ogsd lansert planer om 4 danne en
skandinavisk forsvarsallianse.” Disse planene strandet. Serlig
Norge ensket en tyngre sikkerhetsgaranti, som i praksis bare
USA kunne gi. Den finske vennskaps- og samarbeidspakten av
1948 med Sovjetunionen ekskluderte finnene fra samarbeidet.
Sverige hadde et sterkt anske om 4 st utenfor @st—Vest
blokkdannelsen. Alliansefrihet stattet av et sterkt nasjonalt
forsvar og en betydelig vipenindustri ble dermed
utgangspunktet for Sverige ved inngangen til den kalde
krigen.”

Blokkuavhengigheten gav etter hvert den svenske
befolkningen og politikerne et selvbilde preget av moralsk
hoyverdighet, noe som skulle karakterisere landets
sikkerhetspolitikk. Man sgkte videre 4 bruke FN og senere
ogsd KSSE (Konferansen for Sikkerhet og Samarbeid i Europa)
som plattform internasjonalt, og tanken om § vare brobygger
mellom gst og vest ble etter hvert en sentral malsetning. Like
fullt var det aldri noen tvil om at Sverige tilhorte Vesten, Dette
som understrekes av de siste 4rs forskning som viser at Sverige
utviklet et praktisk militzrt samarbeid med vestmaktene.”

Det europeiske fellesskapet

Utviklingen av Det europeiske fellesskapet skulle etter hvert
skape et dilemma i den svenske utenrikspolitikken.
Medlemskap i EF/EU ble i utgangspunktet sett pi som
uforenelig med den tradisjonelle neytralitetslinjen. Da

¥ Urwin 1991: 23.

® Ojanen 2000b: 162,

* Tunander 2002; Petersson 2003, Neutralitetspolitikkommissionen 1994;
Sédkerhetspolitiska utredningen 2002.
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blokkuavhengigheten mistet noe av sin hensikt med
Berlinmurens fall, og de gkonomiske hensyn te-llte for en
endring, ble det dpnet for en svensk reorientering og ,
tilnzerming til EU. Denne tilnzrmingen hadde to aspekter. P4
den ene siden omdefinerte man et eventuelt EU-medlemskap
fra 4 vere et politisk til et skonomisk sparsmil, mens man pa
den andre siden modererte den offisielle
neytralitetsdoktrinen.” Den nye sikkerhetsformuler%ngen ble
endret fra 4 understreke en konsekvent naytralitet til 4
understreke militeer alliansefribet "syftande til at (Sverige)
skall kunna vara neutralt i hindelse av krig i (Sveriges)
niromride”.” Etter Sveriges EU-medlemskap fortsatte
imidlertid snsket om allianseuavhengighet 4 volde bekymring.
Ikke minst fryktet man en militarisering av EU, i kjelvannet av
Maastrichttraktatens formulering om et mulig fremtidig felles
forsvar. Denne bekymringen ble ogsa delt i Finland, og forte
som tidligere nevnt til at landene innen kort tid tok et felles
initiativ pd omridet, og benyttet sin nyvunne innflytelse som
EU-medlemmer til 4 foresla 4 inkludere
Petersbersbergoperasjonene i Amsterdamtraktaten. At de to
landene klarte 4 angi retningen for EUs sikkerhetspolitiske
dimensjon ble betraktet som en stor diplomatisk suksess i si
vel Helsinki som Stockholm. Med denne maneveren unngikk
man en utvikling mot felles forsvar, og ledet i stedet
samarbeidet mot krisehdndtering, som var forenlig med den
ikke-allierte statusen,®
I perioden 1991-95 forte Sverige en meget aktiv

europapolitikk. Den nye politikken var naturlig nok dels en
konsekvens av et nytt utenrikspolitisk landskap, med den
kalde krigens slutt og Sovjetunionens sammenbrudd. Dessuten
bidro den svenske skonomiske krisen tidlig pd 1990-tallet til
at samtlige partier inns4 at en radikal nytenkning matte til.

* Malmborg 2001: 39-40.
¢ Utenriksdeklarasjonen 2001.
“ Ricker 2002: 22,
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Men den nye aktive linjen hadde ogsd sammenheng med
regjeringsskiftet i oktober 1991 hvor den europavennlige
Moderatlederen Carl Bildt overtok statsministerposten. Den
nye sikkerhetspolitiske doktrinen, som var en foranledning til
EU-medlemskapet, kan dermed vere illustrerende for
nyorienteringen til Bildts regjering.” Etter valget i 1995 vendte
imidlertid Ingvar Carlsson tilbake til statsministerposten som
leder for en sosialdemokratisk regjering. EU-medlemskapet
hadde n4 gjort den europeiske dimensjonen til en sentral del
av svensk utenrikspolitikk. Carlssons regjering skulle likevel
til dels bremse det svenske Europa-engasjementet som hadde
karakterisert Bildt-perioden. Det mer klassiske idealistiske
svenske engasjementet retter mot den 3. verden og FN skulle
derfor igjen komme tilbake averst pa den utenrikspolitiske
agendaen.*

EU-tilknytningen skulle f3 stor betydning for Sverige. Ikke
minst skulle medlemskapet fore til en europeisering pa det
innenrikspolitiske planet gjennom harmonisering av ekonomi,
landbruk og reguleringspolitikk med mer. Mellomstatligheten
innen EUs andre soyle og de sprikende nasjonale anskene pa
det sikkerhetspolitiske omradet skulle imidlertid gjore
endringene her mer subtile. Til tross for dette ma Sveriges
inntreden i EU og aksept av Maastrichttraktaten og FUSP,
”(which) shall include all questions related to the security of
the Union”,* ses p4 som en revolusjon i den svenske
sikkerhetspolitiske linjen. Fra offisielt & fere en
naytralitetspolitikk pd alle omrider av det utenriks- og
sikkerhetspolitiske kontinuumet, aksepterte man ng

* Malmborg 2001: 40-42.

* Malmborg 2001: 43. I denne sammenhengen kunne man kanskje
argumentere for at de politiske prioriteringene fra denne perioden
gienspeilet den svenske kampanjen for & vinne statte til sin
medlemsskapsseknad til sikkerhetsradet 1997-98. Til tross for dette er det
likevel grunn til 4 tro at Sverige viste en sterre skepsis til & engasjere seg i
den sikkerhetspolitiske utviklingen i EU, en hva tilfellet antagelig ville ha
vaert med Bildt som statsminister,

“TEU Art. ] 4/1,

Maastricht uten vilkir og bandt seg dermed til 4 forsake 4
innordne sin politikk med allierte stor- og atommakter som
Frankrike, Storbritannia og Tyskland. g
Sveriges stilling til det begynnende sikkerhetspolitiske
samarbeidet var likevel avventende og til dels preget av en
skeptisk grunnholdning. Som nevnt ble t'endensene til
diskusjon om alliansesamarbeid parert gjennom .
Petersberginitiativet, men selv denne lesningen gikk langt
videre enn den svenske utenriksledelsen hadde sett for seg ved
landets inntreden i Unionen. Utover 1990-tallet s!cu'lle. derfor
Sverige i mange saker alliere seg med Sto.rbritanma i sin
skepsis mot et utvidet og overnasjonalt Skaerhetsp.ohns.k
samarbeid i Unionen. Denne alliansen kom ikke minst tll.
uttrykk i debatten om en innlemming av VEU i EU, og viser
tegn pa at det som kan kalles den nordlsk.e euroskegmsen- h'ar
mange likheter med den tradisjonelle britiske atlantiske .lm]en.
I denne sammenheng er det ogsi verdt 4 merke seg Sveriges
stadig mer synlige stotte til et fortsatt sterkt amenkan:sk
engasjement i Europa, og betoning av den transatlar-mskc
dimensjonens viktighet for stabilitet i det euroatlanF1ske
omradet. Mikael af Malmborgs beskrivelse av endringen er
siledes treffende: The change from the days of Olof Palme is
nevertheless, quite remarkable. Swedish social dergocrats.had
swung from being ardent critics of American dominance in
Europe and elsewhere, to being concerned that they would see

too little of the Americans”.*

De militzre styrker

Parallelt med nedtoningen av neytralitetspolitikken til fordel
for *ikke-alliert” som sikkerhetspolitisk retningslinje, har .,
store omstruktureringer i de svenske veepnede styrkene ogsa
funnet sted. Med begivenhetene tidlig pi 1990-tallet syntes det
klart at fremtidens svenske forsvar ikke nedvendigvis matte

% Malmborg 2001: 43.
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dimensjoneres i forhold til en eventuell
supermaktskonfrontasjon i Europa. Kommunismens
sammenbrudd i est ferte ogsa til at gamle etniske konflikter
kom til overflaten i stor mélestokk. Denne typen konflikter
skulle i skende grad bli sett p& som fremtidens kriger. Parallelt
med denne utviklingen ble Sverige i forbindelse med sin EU-
seknad ogsd kritisert for manglende engasjement, evne og
villighet til 4 delta i FN-oppdrag i det tidligere Jugoslavia.”
Dette utenrikspolitiske presser sammen med den nye
sikkerhetspolitiske situasjonen medfarte et nytt fokus p3 den
svenske evnen til 4 delta i internasjonale operasjoner.

Det kvantitativt store forsvaret med et (massivt)
invasjonsforsvar som sin fremste oppgave kunne imidlertid
ikke omstruktureres over natten. Dessuten var det betydelig
uenighet blant bide militzre og politikere om hva slags
forsvar landet trengte. Ettersom det sterke territorialforsvaret
og neytralitetstankegangen var tett koplet til den svenske
sikkerhetsidentiteten, ble det i 1994 besluttet & nedsette en
bredt utnevnt, permanent forsvarskommisjon:
Férsvarsberedningen.” Denne kommisjonen skulle sikre starst
mulig konsensus i omskiftningene som matte ], Kommisjonen
skulle ogs utrede Sveriges langsiktige forsvarsbehov samt
fungere som en basis for regjeringen i forsvarsrelaterte
sporsmil. Utvalget skulle komme med en rekke innspill, men
papekte ikke minst at den militzre planleggingen i storre grad
mitte rettes inn mot internasjonal krisehindten'ng, og at den
militzre virksomheten métte koordineres med de andre EU-
landene. Kommisjonens anbefalinger ble s3 fulgt opp gjennom
Riksdagsvedtaket 6. desember 1995, og ble et vendepunkt for
Forsvarsmakten som nd skulle gi konfliktforebygging,
krisehdndtering og humanitzer innsats betydelig storre
prioritet.”

& Walter 2001: 42.
 Rieker 2002: 24.
“ Rieker 2002: 24.
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Svensk sikkerhetspolitikk etter Amsterdam — hva
er forandret?

Det militdra forsvaret omstruktureras nu frin att néstan helt
ha varit inriktat mot att kunna méta ett invasjonsféretag
syftande till att ockupera landet, till ett insatsforsvar med
formiga att 16sa minga typer av uppgifter sivil nationelle
som internationellt.”

I perioden 1997-2003 ble Sveriges sikkerhets- og
forsvarspolitiske signatur radikalt endret. Med regjeringens
proposisjon ved drsskiftet 1999-2000, *Det nya Forsvaret”,
ble det foreslatt en betydelig kvantitativ reduksjon av
forsvaret. De gjenverende styrkene skulle moderniseres kraftig
og ha en vesentlig hayere kvalitet. Videre skulle styrkene
inndeles i "insatsstyrkor” til bruk bide hjemme og ute, samt
*nationella skyddsstyrkor” av heimevernstypen.
Proposisjonen ble utarbeidet ikke minst p& bakgrunn av
Férsvarsberedningens anbefalinger og innspill fra det
sikkerhetspolitiske miljget, og ble vedtatt av Riksdagen viren
2000. Dette vedtaket representerer ikke bare den sterste
transformasjonen av det svenske forsvaret i hele
etterkaldkrigsperioden. Fordi invasjonsforsvarskonseptet
oppeis, er det trolig ogsa en av de mest radikale reformene
siden den annen verdenskrig.”
Utover de militzre reformene i perioden finner vi ogsa at
den sikkerhetspolitiske formuleringen igjen ble endret viren
2002, fra "militdr aliansfrihet syfrande till at [Sverige] skall
kunna vara neutralt i hindelse av krig i [Sveriges] ndromrade”
til "med mdjlighet till neutraliter vid konflikter | vart
ndromride”.” De ovenfor nevate forandringene er bare noen
av flere viktige endringer i den svenske sikkerhetspolitikken

" Forsvarsheredningen 2001: 178,
" Nordisk Sikkerhet Militzerbalansen 2001-2002: 40.
" Utenriksdeklarasjonen 2002, min kursiy,
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etter Amsterdamtraktatens underskrivelse. De viktigste
formelle og uformelle endringene kan oppsummeres slik:

1. Internasjonalt militzert samarbeid fir i denne perioden en
mer sentral stilling i svensk politikk.

2. Territorialforsvaret mister sin dominante stilling i
forsvarsplanleggingen.

3. Okt fokus pd interoperabilitet og evne til militer
deltakelse i robuste internasjonale operasjoner.”

4. Tanken om selvhjulpenhet innen militer
materiellanskaffelse forlates, og ny politisk konsensus om
internasjonalt militzzrindustrielt samarbeid oppstar.

5. EU blir det nye gravitasjonspunktet; ESDP far stor
innflytelse p svensk sikkerhetspolitisk planlegging;
Sverige innordner seg dels motvillig.

6. Hva som er riktig eller galt nedprioriteres til fordel for 4
oppnd praktiske resultater. Utviklingen kjennetegnes av
okt praksis og fortrolighet med mellomstatlig hestehandel
og alliansedannelser.

7. Forsvarsdepartementet fir sterre innflytelse pa enkeltdeler
av sikkerhetspolitikken, pa bekostning av
Utenriksdepartementet, samtidig som departementene
samarbeider tettere enn for,

8. Sikkerhetspolitikken og dens beslutningstakerne ma
reagere vesentlig raskere pa politiske utspill fra EU-
landene.

Som redegjort for i teorikapittelet kan flere sider ved den
europeiske integrasjonen pa en god mite forklares ut fra
Martin Seters teoretiske perspektiv. Konkret er CNF-
perspektivet til hjelp idet det presiserer det analytiske fokuset
og hjelper oss til 4 finne og sortere ut momentene med starst

¥ Med interoperabilitet menes evne til samvirke mellom militzere styrker fra
ulike land gjennom eksempelvis harmoniseringer av standarder, prosedyrer
Og rutiner.
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antatt forklaringskraft. I den folgende delen av kapitlet er de
viktigste enkeltfaktorene forsgkt identifisert og analysert.
Utvalget er gjort pd bakgrunn av feringene gitt gjennom
Szters CNF, samtidig som empiriske funn har gjort det
nedvendig 4 utvide det analytiske fokuset ytterligere.

Okonomi

I studiens empiriske grunnlag inngir en rekke intervjuer med
sentrale sikkerhetspolitiske aktarer i bide Sverige og Finland.
Hvorvidt ulike skonomiske forutsetninger har medvirket til de
siste endringene i svensk sikkerhetspolitikk er omstridt. Et
mindretall av intervjuobjektene hadde til dels bastante
oppfatninger om at gkonomiske aspekter var uten betydning
for nyorienteringene i den svenske sikkerhetspolitikken. Like
fullt synes det klart at den ekonomiske krisen tidlig p4 1990-
tallet og spekulasjonene mot den svenske kronen i 1992 bidro,
om enn indirekte, til den nye sikkerhetspolitiske doktrinen
som l4 til grunn for at EU-medlemskap skulle kunne bli
aktuelt. Den gkonomiske krisen gjorde det videre dpenbart for
bide den politiske elite og "folk flest” at Sverige befant seg i
en verden kjennetegnet av gjensidig avhengighet og at landet
ble sterkt pavirket av begivenheter og utviklingstrekk utenfor
landets grenser. Det synes dermed rimelig & anta at de endrede
skonomiske forutsetningene i forste omgang sterkt pavirket
dannelsen av en ny opinion til stette for svensk EU-
medlemskap, som s igjen indirekte forandret forutsetningene
for den svenske sikkerhetspolitikken pa 1990-tallet.

Utover dette kan man si sperre i hvilken grad
Forsvarsmaktens nye fokus pa internasjonal deltakelse,
fleksible og faerre styrker av hey kvalitet og med kort
reaksjonstid skyldtes endrede ekonomiske rammer og utgifter.
Igjen er det trolig en indirekte sammenheng. Den skonomiske
krisen i Sverige fremskyndet i stor grad behovet for reform i
de militzere styrkene. I den sammenheng er det ogsa
interessant & merke seg at de borgerlige partienes
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regjeringsperiode pa begynnelsen av 1990-tallet, hvor sterre
midler ble bevilget til forsvaret, trolig hadde en negativ og
utsettende effekt pd moderniseringen av forsvaret.”

Det er i tillegg grunn til 4 tro at EU-samarbeidet kan ha
medfert spillover-effekter fra det overnasjonale samarbeidet i
den gkonomiske sfeeren til sikkerhetspolitikken, eksempelvis
med hensyn pi saksgang og beslutningsstruktur. Utover dette
har den dramatiske forsvarsreformen vedtatt varen 2000
viktige skonomiske beveggrunner, selv om reformforslaget
nok primert var politisk motivert,

Forsvarsindustri og teknologiutvikling

Sverige har i etterkrigstiden prioritert utviklingen av en sterk
og selvstendig forsvarsindustri. Dagens svenske produksjon av
det meget avanserte JAS Gripen-jagerflyet er et sliende
eksempel pa politikkens gjennomslag og suksess. Den hoye
kompetansen og betydelige militzrindustrielle produksjonen
har naturlig nok ogsa skapt ekt nasjonal tiltro til
naytralitetspolitikken. Det er i den sammenheng illustrerende
at si sent som pd 1990-tallet kom nzermere 65 prosent av det
svenske forsvarets materiell fra nasjonal industri.” Utviklingen
pa 1990-tallet har imidlertid endret denne situasjonen
gjennom den ekende europeiseringsprosessen som har funnet
sted.”

Med synkende forsvarsbevilgninger kombinert med en
enorm teknologiutvikling og materiell fordyring, var det for
de svenske som for de andre europeiske vipenprodusenter og
vertsland dpenbart at noe matte gjeres. Behovet for
forsvarsindustriell reform ble dessuten piskyndet av en
sterkere konkurranse fra USA, der forsvarsindustrien hadde
giennomegatt en strukturforvandling, med det resultat at kun et

" Intervju med Pir Eriksson, forsker ved Totalforsvarets Forskningsinstitut
(FOI) 29.08. 2002.

" Svensk Forsvarskalender 2002: 349,

" Britz 2002 1-3.
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fatall dominerende giganter sto igjen.” Skulle de europeiske
forsvarsprodusentene overleve som konkurransedyktige, mitte
utstrakt samarbeid og sammenslding av foretak over
landegrensene finne sted. Det var tilfellet ogsa for svensk
forsvarsindustri. Férsvarsberedningen argumenterte for

viktigheten av en nyordning:

Sveriges utlandssamarbete i forsvarsrelaterade frigor“har
utvecklats mycket under det senaste decenniet. Det giller virt
snabbt vixande samarbete om férsvarsmateriel samt
forsknings- och teknikutveckling sivil i multilat.erale fofa
som i minga bilaterala konstellationer ... Okat internationellt
samarbete ir av central betydelse for den framtida
materielforsdrjingen, Materiellférsérjningen, som ur}der det
kalla krigets dagar frimst inriktades mot att stodja inhemsk
industri och att utvecla nationella l6sningar for forsvarets ‘
funktioner och system, maste nu inriktas mot en férmaga till
operativ samverkan i internationell krishantering qch
samarbete inom materielfrsérjingen mellan myndigheter och

industrier i Sverige och i utlandet.” )
Beredningen anser att internationell samverkan betriffade

forskning, teknologi och utveckling for Sveriges del &r
nédvindig.”

Forsvarsindustriens viktighet for svensk gkonomi gjenspeiles
ogsi i at diskusjonen har beveget seg fra 4 omhandle N
(sikkerhets-)politiske spersmil p4 midten av 1990-tallet, til 4
bli mer et skonomisk spersmal rundt drhundreskiftet.”
Konkret har den nye politikken for Sveriges del fort til at
alle de store selskapene har fitt en transnasjonal karakter og
slitt seg sammen med eller blitt kjept opp av utenlandske .
investorer.” En sektorintegrasjon har dermed funnet sted, i

7 Svensk Forsvarskalender 2002: 350.
™ Firsvarsberedningen 1999: 179.
” Férsvarsberedningen 2001: 201.

* Britz, 2002: 28. o )
* Eksempler pa dette kunne vere BAE SYSTEMS oppkjep i SAAB, Celcius

samarbeid med Nammo A/S, United Defence kjop av Bofors og britiske
Alvis kjep av Higglunds Vehicle.
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trdd med modellen for europeisk integrasjon gitt gjennom
Martin Seters perspektiv for systemendring. Utviklingen
skyldes likevel ikke alene funksjonell eller politisk integrasjon
med fremvekst av nye felles lojalitetsforhold, men kan ogs4
forklares gjennom den skonomiske, teknologiske og
realpolitiske utviklingen. Dette illustreres blant annet ved at
Sverige pd slutten av 1990-tallet kom med i West European
Armament Group (WEAG). Videre ble Sverige, pa grunn av
sin betydelige forsvarsindustrielle forskning og industri, i 1998
tatt opp i seks-nasjonersgruppen {Storbritannia, Frankrike,
Tyskiand, Italia, Spania og Sverige) for integrering,
samordning og harmonisering av Europas forsvarsindustri.
Dette samarbeidet styrket Sveriges innflytelse i den militzere
forskningen og utviklingen, men gkte ogsi de europeiske
stormaktenes innflytelse p4 de svenske prioriteringene.”

EU / ESDP og den sikkerhetspolitiske elite

Studien har s3 langt blant annet trukket frem gkonomi- og
forsvarsindustrirelaterte forklaringsfaktorer som bakgrunn for
endringene i svensk sikkerhetspolitikk. Like fullt er det
nerliggende 4 se p4 utviklingen i EU som den viktigst drsaken
til forandringene. Det svenske medlemskapet i EU innfarte
utvilsomt en helt ny dimensjon i landets utenrikspolitikk rent
generelt, og imatekom snsket om storre innflytelse i europeisk
politikk. Med ESDP-samarbeidets fremvekst skulle denne
utvikling fortsette til ogsa for alvor & gjelde landets
sikkerhetspolitikk. A stille seg utenfor det sikkerhetspolitiske
samarbeidet, som eksempelvis Danmark hadde gjort, var aldri
aktuelt. Til det var ensket om innflytelse altfor sterkt.
Innflytelsen skulle imidlertid ikke bare g4 en vei, og som
avsnittet vil vise har ESDP ogs3 hatt en betydelig pavirkning
pé svensk sikkerhetspolitikk.

* Statens Offentliga Utredningar 2001/22; 59.
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»Tkke fortell barna™
Utenriks-, sikkerhets- og forsvarspolitikk har i dt? fleste
europeiske land tradisjonelt hatt et elitistisk t.ilsmtt, med en
snevrere krets av beslutningstakere enn hva tilfellet har vart
pa innenrikspolitiske saksomrader.” Dette har ogsi ofte vart
tilfelle innen EUs overnasjonale samarbeid samt FUSP. Hill
and Wallace behandler dette fenomenet i The Actors in
Europe’s Foreign Policy i det talende avsnittet4kalt *The ‘
domestic Deficit: or, Don’t tell the Children”.* Her beskrives
problemet EU ofte har med manglende samsvar mellom -
fellesbeslutningene i Unionen, og den nasjonale ryggdekningen
for vedtakene. En liknende situasjon, med en nalende
holdning fra offisielt hold til 3 formidle hvilke endringer som
faktisk finner sted, har for en stor del ogsi veert tilfelle for
svensk sikkerhetspolitikk de senere drene.” I denne
sammenheng er det som et eksempel interessant & merke seg at
EUs potensielle sikkerhets- og forsvarspolitiske rolle ble brukt
aktivt som et nei-argument ved folkeavstemningen i 1994,
mens det i dag, uten nevneverdig debatt, er blitt svensk
offisiell politikk 4 styrke ESDP og EUs sikkerhetspolitiske
dimensjon. Det elitistisk styrende elementet i ‘
sikkerhetspolitikken ser derfor ut til 4 vere til stede ogsa i
Sverige. L
Nar dette er sagt, ma det tilfayes at det anses som viktig 4 gi
de offisielle sikkerhetspolitiske veivalg bredest mulig
parlamentarisk forankring, noe den bredt sammensatte _
Forsvarsberedningen er et godt eksempel pa. Like fullt finner
vi at de forsvarsrelaterte spersmalene ofte omfattes med liten

" Hill and Wallace 1996: 6.

" Hill and Wallace 1996: 6. o .

* Dette synet deles av flere av mine intervjuobjekter, men situasjonen gis
ulik vinkling, og grad av kritikk. Fra det politiske holdet fremhaoldes det at
man forsgker 3 informere om endringene kombinert l'I"le.d mztrykk om
frustrasjon over manglende interesse for sikkerhetspolitikk i offentligheten.
Andre intervjuobjekter forklarer derimot situasjonen som resultat av
arroganse fra regjeringens side.
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interesse blant de folkevalgte.* Hva som tidligere i studien ble
definert som den sikkerhetspolitiske eliten gjenstir dermed
med uproporsjonalt stor innflytelse pd mange av landets
sikkerhetspolitiske veivalg.” Denne innflytelsen er illustrert
giennom regjeringens forslag til reform av Forsvarsmakten i
1999-2000. For 4 forsts hvordan den radikale omleggingen
av forsvaret var mulig pd sa kort tid, er det fristende §
betrakte dette som en klar overstyring fra den gverste
forsvarsledelsen og regjeringens sikkerhetspolitiske ansvarlige.
Endringsforslagene ble dessuten fremmet samlet, noe som
fratok Riksdagen muligheten til 4 behandle enkeltsakene hver
for seg, og farte til resignasjon og pasifisering av de
folkevalgte.*

Elitesosialisering

Brussel- og EU-systemet blir gjerne sett pd som en arena for
elitesosialisering, Dette fenomenet gjor seg ogsd gjeldende for
Sveriges del. Unionsmedlemskapet og utviklingen av ESDP har
medfert vesentlig mer kontakt mellom den svenske
sikkerhetspolitiske eliten og deres motstykker i de andre EU-
landene. Tkke minst har dette vert tilfelle blant diplomater,
hoyere militzre utsendinger, regjeringspolitikere og deres
ridgivere. Nzr sagt alle studiens intervjueobjekter
understreket ogsd betydningen av sosialisering som grunnlag
for endrede oppfatninger. Vennskap, gkt kunnskap og arbeid
gjennom felles prosjekter man ensker skal lykkes, utpeker seg
1 83 mite som instrumenter for denne sosialiseringen. Det
svenske formannskapet i EU varen 2001 fremstir i den

* Intervju med Tone Tingsgard, nestleder i Forsvarskomiteen, Riksdagen
23.08. 2002.

¥ Med den sikkerhetspolitiske eliten regner ieg, som beskievet tidligere:
regjeringen, det avre sjiktet av politikere med sikkerhetspolitikk som fagfelt,
sivil og politisk ledelse/ridgivere i Utenriks- og Forsvarsdepartementet, den
militzre ledelsen, diplomatiet, samt forskere med mer innen utenriks-,
forsvars- og sikkerhetspolitikk.

* Walter 2001: 55.
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sammenheng som et forelepig toppunkt i prosessen. Yed i
lede EU-arbeidet ble regjeringsmedlemmene, de pc-)htlskcn
radgiverne samt byrikratiet tvunget til 4 samarbeide og 4
tilegne seg ny kunnskap, EU-formannskapet medferte som en
konsekvens av dette en mer positiv holdning hos den
sikkerhetspolitiske eliten til EUs felles prosjekter. .

Denne sosialiseringen har naturlig nok hatt mange ulike
konsekvenser for Sveriges sikkerhetspolitikk. I vir
sammenheng kan ett aspekt vere szrlig interessant 4 trekke
frem. Generelt kan det synes som om sosialiseringen har fort
til en gradvis sterre fortrolighet med at bruk av militermakt
kan vzere legitimt som et politisk virkemiddel. Denne ]
tendensen har ikke minst manifestert seg i det nye fokuset pa
viktigheten av 4 sikre forsvarets evne til 3 delta i
internasjonale krisehdndteringsoperasjoner. Videre synes qet
Kklart at det sikkerhetspolitiske miljoets erfaring med 4 utwkle.
ESDP i stor grad var ny praktisk kunnskap, og en opplering i
hvordan man i realiteten driver sikkerhetspolitikk.” Fra &
veere idealistisk motivert, i trad med arven fra
neytralitetsperioden, innsd man nj viktigheten av ,
alliansedannelser og kjepslding hvor muligheten til 4 oppna
flertall for forslagene til en viss grad erstattet det ensidige
fokuset pa hva man ideelt sett ansd som riktig. Dette funnet
understreker viktigheten av i videreutvikle CNF til ogsa 4
inkludere teoretiske tradisjoner knyttet til sosialisering og
normdannelse.

Ny virkelighet i Utenriks- og
Forsvarsdepartementet ‘
ESDP har medfert at Sverige til dels motvillig innordner seg i

dagens europeiske sikkerhetspolitiske hierarki. Mens lar.1d.et
under den kalde krigen til en viss grad ble vant til sin stilling

* Intervju med Eirik Windmar, politisk ridgiver, Forsvarsdepartementet 27.
august 2002,




50 FORSVARSSTUDIER 5/2003

som “messiansk ideal-land”, er denne posisjonen ni tapt, og
den politiske eliten innser i stadig starre grad at Sverige er ett
blant flere middelsstore til sm4 land i Europa, med dertil
herende begrenset innflytelse. '

Storbritannia, Frankrike og Tyskland er dermed i ferd med
4 fi en viktigere posisjon i svensk sikkerhetspolitikk gjennom
deres posisjon som de forende land i ESDP- og ECAP-
samarbeidet. Denne endringen har i stor grad kommet som en
direkte konsekvens av Unionens sikkerhetspolitiske
samarbeid, men innflytelsens betydning er omstridt.
Interessant i denne sammenhengen er det at tidligere
utenriksminister Anna Lindh og enkelte politiske ridgivere
rundt henne uttrykte at denne pavirkningen var liten.” Dette
oppleves imidlertid annerledes hos flere politikere og
sakkyndige i departementene, hvor ESDP fremstir som stadig
mer prioritert. [llustrerende pa denne opp-prioriteringen er en
markert bemanningsekning i ESDP-avdelingene i bide UD og
FD de siste drene. Mens det i 1995 var ca. én person som
arbeidet med VEU-spersmal og én person med NATO i svensk
UD, er situasjonen i dag at ca. to personer jobber med NATO,
mens ca. fem personer arbeider med ESDP-sparsmal. I FD var
situasjonen fer at én person arbeidet med EU og tre personer
med NATO. I dag er situasjonen motsatt, med ca. fire
personer som arbeider med EU, mens vel to personer jobber
direkte med NATO. Det mest illustrerende eksempelet pa
endringene finner vi imidlertid i Férsvarets Hogkvarter. Her
har andelen som jobber mot VEU/ESDP gkt fra én til vel 20
personer i lapet av de siste rene. Det uttrykkes dessuten fra
flere i det sikkerhetspolitiske miljeet at ESDP har tatt over for
PP (NATOs partnerskap for fred) i viktighet i Sveriges
sikkerhetsmessige samarbeid med utlandet.

* Svar pa direkte sparsmal til utenriksminister Anna Lindh om ESDPs
innflytelse, same intervju med Lindhs politisk ridgiver Monica Andersson
28. august 2002,
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At Vest-Europas militzere stormakter har fitt sterre
innflytelse, blir imidlertid ikke bare sett pd som positivt. Det
finnes en viss frustrasjon over overstyringen fra serlig
Frankrikes og Storbritannias side. Denne overstyringen skjer
ikke minst gjennom 4 legge sterke feringer pi de praktiske
sidene av ESDP-samarbeidet kombinert med bruk av korte
tidsfrister. For viktige mater ma ESDP-avdelingene,
forsvarsministeren og utenriksministeren gjerne pa sveert kort
tid, mene noe om forslag som blir sent fra London og Paris til
EU landene.” Dette har dessuten fert til behov for en mye
heyere oppdatering og krav til reaksjonstid i departementene,
og i praksis forskjevet makt nedover i systemet til
nokkelpersoner med hoy kunnskap pd de aktuelle
saksomradene. Utviklingen har ogsa fert til at
Forsvarsdepartementet er blitt knyttet nzzrmere opp til
Utenriksdepartementets saksbehandling, og overtatt en del av
ansvaret for og oppfelgingen av det som tidligere ville ha falt
innenfor Utenriksdepartementets ansvarsomride.

Svensk sikkerhetspolitikk i dag

Vart land genomlever nu en formativ period dir etablerade
handlingsménstre ock vilkédnda sanningar stéts mot e
reviderad verklighetsuppfattning om den for landets sikerhet
relevanta omvarldsrml] on. Mer eller mindre medvetet
omorienteras vir sakerhetspohtlska huvudlinje av de politiske
ansvariga och deras dmbetsmin.”

Sveriges sikkerhetspolitikk er som Sundelius betegner det, inne
i en "formativ period”, hvor retningen ikke minst pavirkes av
den sikkerhetspolitiske eliten. Den statiske situasjonen som
kjennetegnet landet under den kalde krigen er definitivt forbi,

" Intervju med Kirik Windmar, politisk ridgiver, Forsvarsdepartementet 2.7,
august 2002.
* Sundelius 2002: 280.
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og det tidligere honnerordet ”svensk profil” er i ferd med 3 bli

byttet ut med ”férmaga till att samverka”.”

Vi ser endringene bdde i den nye sikkerhetspolitiske
formuleringen og i at Sveriges militzre styrker bli reformert
mot det nye fokuset. A kunne stille opp med militzere
avdelinger og personell til internasjonale oppdrag er i ferd
med 4 forandre seg fra & veere en sideoppgave til 4 bli en
hovedoppgave for Férsvarsmakten.™ I dette ligger det en
markant endring i svensk forsvarsplanlegging. Samtidig herer
det med til bildet at den praktiske omstillingen av det svenske
forsvaret enna ikke er imponerende nér det gjelder forhold
som reaksjonsevne, etableringen av hoykvalitetsavdelinger og
interoperabilitet.” Som beskrevet ovenfor er utviklingen ogsa
fulgt av en sterre aksept for bruk av militeer tvangsmakt som
et politisk instrument. Den tidligere svenske naytrale
identiteten er ogsa i ferd med 4 bli forandret. Dette skyldes
ikke minst den svenske sikkerhetspolitiske elitens forandrede
selvbilde og identitetsoppfatning.”

P4 samme tid som disse endringene finner sted, ser vi
imidlertid at enkelte elementer fortsatt ligge fast. Selv om
ordet noytralitet ikke lengre brukes, ser vi at alliansefrihet er
forblitt kjernen i sikkerhetspolitikken. Denne innstillingen
gjenspeiles for evrig i s§ godt som alle ledd i svensk
utenriksledelse og embetsverk. Vi finner likevel en viss
bevegelse i bildet, og det er verdt og merke seg at Moderata
Samlingspartiet hasten 2002 gikk inn for at et svensk NATO-
medlemskap kunne bli aktuelt p3 sikt.”

Et annet trekk som ogs3 fortsetter 4 vzre til stede i svensk
utenriks- og sikkerhetspolitikk, er en betydelig grad av
idealisme. Selv om denne er blitt noe mindre fremtredende den
siste tiden, er idealistiske motiver og "myk makt” stadig

¥ Moore 2000: 7.

* Moore 2000: 7.

* Thulstrup 2003.

* Lodén 2002: 257.

” Dagens Nyheter 29. august 2002: A15.
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kjennemerker pd svensk utenriks- og sikkerhetspolitikk. Dette
forholdet kommer ikke minst frem gjennom det iherdige
svenske arbeidet med 4 utvide ESDP til ogsd & inkludere sivile
elementer. Vi kan se dette som en naturlig fortsettelse av
noytralitets- og Palme-tiden.

Europeisering |

Jeg har tidligere foreslatt 4 benytte europeiseringsbegrepet som
et nekkelord for 4 forstd utviklingen pd det sikkerhetspolitiske
omridet i tidsrommet 1997-2003. For & oppni et hoyere
presisjonsnivi vil jeg vende tilbake til den tosidige tilnzrming
gitt i kapittel 1. I trdd med Claudio M. Radaellis definisjon
ville studien se etter konstruksjon og spredning av uformelle
regler, normer og nye mater i gjere ting pd som resultat av
press fra EU-niviet. Samtidig ma ogsd de mer
institusjonaliserte og strukturelle endringer, slik Kevin
Featherstone foreslo, trekkes frem. Europeiseringen vil dermed
kunne innbefatte bdde formelle og uformelle aspekter. For
Sveriges del synes det klart at en europeisering har
forekommet langs begge disse dimensjonene. P4 den ene siden
er det store uformelle endringer i miten 4 handtere
sikkerhetspolitiske spersmal, tenkemadter, normendring med
mer. Nye monstre i beslutningsstrukturene i departementene
har ogsa utviklet seg, samtidig som den bi- og multilaterale
innflytelsen fra andre land er endret. P4 den andre siden har
det ogsa funnet sted formelle, strukturelle og til dels
institusjonelle endringer, Dette er szrlig synlig innen den
forsvarsrelaterte forskningen og industrien, og i
departementene som tydelig er preget av ESDP-samarbeidets
tyngde og viktighet gjennom bemanningsekninger. Utover
dette er ogsi det forsterkede fokuset pd militeert samarbeid
med andre EU-land og gkt interoperabilitet, hoyst materielle
resultater av ESDPs ekte innflytelse. Til sist gir :
europeiseringen seg ogsd utslag i ekt representasjon av sivilt
og militzert personell i Brussel, noe som sker EU-systemets
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viktighet som arena for nye impulser, pdvirkning og
koordinering,” Europeiseringen av svensk sikkerhetspolitikk
foregir derfor p4 bred front, og gir seg utslag p3 de fleste
omradene innen fagfeltet.

Ses disse endringene i lys av en videreutviklet versjonen av
Szters CNF, hvor ogsd sosialiseringsprosesser hos den
sikkerhetspolitiske eliten blir tatt med, gis det tilpassede
teoretiske perspektivet et godt overordnet bilde av prosessene
som har funnet sted. For 4 oppsummere den overordnede
felgen av denne europeiseringen, er Sverige i dag i ferd med &
bli mer lik andre europeiske land. Landet folger dermed en
bred europeisk trend, kjennetegnet av at stadig flere land
harmoniserer sin politikk og tilpasses hverandre med EU som

tyngdepunkt.

Kapittel 5

Finland — pragmatisk realist:
paternalisme med nasjonal
konsensus? |

Finlands historie er preget av dominans fra I}abolandene
Sverige og Russland, hvor det finske ten;igtonet har fungert
som en buffersone mellom stormaktene.” Dette
sikkerhetsmessige traumet har pd mange miter fortsatt selv
etter at Finland fikk sin selvstendighet 1 1917. I det 20.
arhundre og opp til i dag er det ferst og fremst Rusrsland som
er blitt betraktet som en sikkerhetsmessig trussel. Finland har
ogsa bittert fitt erfare de vesteuropeiske storr-na-kters o
manglende evne og vilje til 4 komme la_ndet tl.l unnsetning i
avgjorende ayeblikk. Ikke minst har Vinterkrigen mot
Russland {1939-40) satt sine dype spor, noe som blir
understreket i Urho Kekkonens uttalelse fra 1943: ”as an
outpost of a Western alliance Finland would always be the
first to be overrun or sacrificed in a conflict, yet too weak to
influence decisions on war and peace”.'” -
Etter den andre verdenskrig fremstod Finlands uavhengighet
som meget usikker. Usikkerheten skyldtes ikke.minst at den
sovjetiske militermaskinen var vesentlig sterkere en hva den

* Bacon 1970: 52.

* Eriksson, A. 2001: 11.  Jakobson 1998: 64.
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hadde veert i Vinterkrigen noen ar tidligere. Frykten for et nytt
russisk angrep var dermed levende. For Moskva var det
imidlertid viktigst 4 sikre seg mot at Finland i fremtiden kunne
gd sammen med Vestmaktene, og ps den mite bli en trussel
mot Sovjetunionen. Finsk utenrikspolitikk skulle derfor bl

- kjennetegnet av ensket om 4 berolige Sovjetunionen for pa

den méten 4 sikre storst mulig nasjonal autonomi. Som
mangedrig finsk president skulle Kekkonen med en realistisk
tilnzerming betone at ”the nation had to come to terms with
the realities of power and find a way to live in friendship with
the Soviet Union”."" Vennskaps-, Samarbeids- og
Bistandspakten (VSB) fra 1948 er i denne sammenhengen et
utrykk for en nedvendig balansegang, da pakten bidro til 4
berolige Sovjetunionen i tilstrekkelig grad, samtidig som den
ga finnene full indre selvstendighet, om enn med begrenset
handlefrihet i utenrikspolitiske sparsmal.

Finsk sikkerhetspolitikk i tiden frem til

Amsterdamtraktaten sommeren 1997

Det europeiske fellesskapet

Forholdet til det fremvoksende europeiske fellesskapet skulle
by pi flere utfordringer for den finske naytraliteten. EF-
medlemskap var fra begynnelsen uaktuelt grunnet forholdet til
Sovjetunionen. Samtidig var det i Finlands interesse 4 utvikle
et tettere skonomisk samarbeid med resten av Europa.
Finland besluttet derfor & seke om assosiert EFTA-
medlemskap i 1961, som skulle f4 navnet FINEFT A, et
medlemskap helt pa kanten av hva Sovjetunionen kunne
akseptere. Finland ble deretter forst fullverdig medlem av
EFTA i 1986. Det var likevel forst etter Sovjetunionens
opplasning og Sveriges overraskende beslutning sommeren
1991 om 4 seke medlemskap at EU-spgrsmélet kom pa

! Takobson 1998: 69.
% Ofanen 2000b: 91-92.
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dagsordenen ogsé i Finland.™ Argumentasjonen til fordel for .
medlemskap ble dessuten styrket som en felge av problemene i
den finske @konomien som fulgte i kjelvannet av
Sovjetunionens sammenbrudd. Utviklingen pa begynnelsen av
1990-tallet ferte derfor til at et EU-medlemskap fremstf)d som
en enestiende mulighet til 4 oppnd ekt sikkerhet, ved siden av
at det kunne hjelpe til 4 bedre den sterkt kriserammede
gkonomien.

Offentliggjoringen av den svenske planen om & seke
medlemskap pavirket serlig den politiske eliten i Finland.
Allerede aret etter fulgte regjeringen i nabolandets fotspor,
etter lanseringen av en bred kampanje for medlemskap ﬂi de
finske partiene.™ Som i det svenske tilfellet var det ogsé for
finnene formelt vanskelig 4 forene den erklerte finske
neytraliteten med EU-medlemskap. I en rapport fra 1992,
»Finland and Membership of the EC”, serget derfor
regjeringen for § endre neytralitetsformuleringen til f‘i betone
landets posisjon utenfor militere allianser: ”purpornnl%sto
make Finnish neutrality possible in the event of war”.
Allianseuavhengighet snarere enn naytralitet ble dermed den
finske sikkerhetspolitiske doktrinen.

Beslutningen om 4 seke EU-medlemskap skulle for alvor
knytte Finland til det politiske Vest-Europa. Til tross for at
store deler av den finske befolkningen i utgangspunktet var

skeptisk til medlemskap, skulle landets politiske elite raskt na _

en konsensus om medlemskapets viktighet og betydning, og
fremme dette synet aktivt." Denne uoverensstemmelsen forte
likevel ikke til nevneverdig debatt. Sikkerhets- og

- utenrikspolitikk forble et domene for den politiske eliten, som

fortsatte 4 prege det politiske systemet, om enn i en noe
moderert form sammenliknet med toppunktet under

' Intervju med Tomas Ries, forsker National Defence College 21. oktober
2002.

™ Tiilikainen 2001a: 62.

" Tiilikainen 2001a: 63 {min kursiv).

1% Hajkonen 1998: 5.
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Kekkonen, I valgkampen som fulgte er det ogsi interessant &
se hvordan den massive stotten til EU blant landets politiske
elite Pa‘ivirket opinionen. Ved avstemningen i 1994 hadde den
opprinnelige skepsisen i befolkningen blitt til et flertall pi hele
57 prosent i faver ay medlemskap.

z.‘\x-ldre faktorer spilte imidlertid ogsa inn pj

opinionsendringen. Den alvorlige skonomiske krisen landet
opplevde p3 begynnelsen av 1990-tallet, var i si mate viktig
for at folk flest ble mindre skeptiske til Unionen. Den finske
presidenten Mauno Koivisto fremhevet imidlertid i sine
memoarer fra 1995 det sikkerhetsmessige aspektet som det
\lengste kriteriet for beslutningen om 4 soke medlemskap. Et
lite mindretall finske forskere vil hevde et dette er "tanker
ettertid”, og vil i stedet trekke frem de gkonomiske motivene
som avgjarende,'”

Det kan vere vanskelig 4 rangere hvilket av disse
Mmomentene som var viktigst, En fruktbar analyse vil tjene pa 4
k.ople sammen det sikkerhetsmessige og skonomiske aspektet.
Sikkerhet blir derfor fremdeles viktig, slik sitatet under viser
men mest i trdd med det utvidede sikkerhetsbegrepet. ,

In Finland national security has all the time been one factor
which ha_s turned uncertain people into supporters of
membership. The idea that “Finlands position as neighbour to
an unstable Russia is safer as an EU member than not-
meplbf_-r” has all the time gathered clear support of the
majority. Security seems to have been one of Finland’s most
Important linkages with the E{J,™

De store politiske endringene som EU-medlemskapet
medforte, ble ytterligere bekreftet ved parlamentsvalget i
1995, hvor den bredt sammensatte regnbuekoalisjonen
ovel:tok regjeringsmakten. Den nye koalisjonen inkluderte
partier fra bide venstre- og hgyre-siden, men utelot det noe

107
Intervi . . N
Oktobzl;'vjzl:) (?;_d professor Hanna Ojanen, Helsingfors Universitet 23,

** Haikonen 1998: 4,
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mindre EU-vennlige Centern. Denne nye regjeringen kom til 4
fare en sveert aktiv europapolitikk, med s3 godt som ingen
reservasjoner til utdypet europeisk integrasjon.'” Et unntak
fra denne reservasjonsfrie linjen kom i debatten om et utvidet
forsvarssamarbeid under opptakten til regjeringskonferansen
{(IGC) i 1996. Her var landets alliansefrie status medvirkende
til det finsk-svenske forslaget til Amsterdamtraktaten om et
fremtidig fokus pa krisehdndtering i stedet for et integrert
kollektivt forsvar i unionen. Det finsk-svenske initiativet fikk
bred stotte bide i regjeringen og parlamentet i Helsingfors, og
gav landet en mer fremtredende rolle i debatten innad i EU.
Det er likevel interessant 4 merke seg at det fantes, og
fremdeles eksisterer, visse skillelinjer blant de finske
beslutningstakerne. I denne sammenhengen ensket szrlig den_

_ integrasjonsvennlige statsministeren Paavo Lipponen seg en

dypere integrasjon, ogsi pd det sikkerhetspolitiske omradet,
mens partifelle i det sosialdemokratiske partiet,
utenriksminister Tarja Halonen, hadde en noe mer
tilbakeholden holdning. En slik avgrenset uenighet innad i
regjeringen understreker hvordan sikkerhetspolitikken hadde
endret seg til mer normal politikk, da en liknende ytre
artikulert uenighet ville ha vart utenkelig under den kalde
krigen. ™

De militaere styrker

Forsvarsplanleggingen i Finland ble i ferste omgang lite berart
av den kalde krigens slutt. De sentrale prinsippene fortsatte 4
vare basert pi territorialforsvar og allmenn verneplikt, med
kvantitet prioritert over kvalitet."' Man forsgkte videre &
opprettholde en fredsstruktur basert pa en panserbrigade og
4tte infanteribrigader, samtidig som repetisjonsavelser, rlig

' Tiilikainen: 2001a: 63-64,

" Intervju med Tomas Ries 21,10, 2002. Tiilikainen 2001a: 65.

" Et viktig unntak fra denne tendensen er den finske beslutningen fra 1992
om 3 kjepe 64 amerikanske F/A-18 Hornet jagerfly.
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omfattende vel 30 000 mannskaper, ble prioritert over hele
landet. I denne sammenhengen kan man ogsi merke seg at full
mobilisering kunne gjennomferes i lopet av f4 dager, og at
Finland si sent som i 1995 planla ved behov § kunne
mobilisere og utstyre i alt ca. 700 000 svede befal og
mannskaper.” Det nasjonale og territorielle fokuset ble ogsi
understreket ved at den nasjonale lovgivningen begrenset
internasjonal deltakelse til fredsbevarende innsats, med FN-
eller KSSE/OSSE-mandat, samt med spesifisert forbud mot &
delta i fredsopprettende operasjoner."”

I desember 1995 ble "The Peacekeeping Act” vedtatt,
foranlediget av det finske bidraget i IFOR/SFOR-operasjonene
i Bosnia. Dette lovforslaget skulle gi landets militzre styrker
anledning til 4 delta i enlarged peacekeeping”, ikke minst
aktualisert av de pagiende krisene pa Balkan."™ Det finske
forsvaret skulle dermed ogsd kunne brukes til fredsskapende
operasjoner i utlandet. Den internasjonale utviklingen,
prosessen mot en europeisk krisehdndteringskapasitet
giennom FUSP, samt den finske PfP-deltakelsen utenlands
fortsatte deretter 4 legge foringer pé utviklingen videre. Dette
var en utvikling som ferst og fremst reflekterte det gkte
behovet for 4 kunne stille med interoperable, fleksible og
raske reaksjonsstyrker. Dette ledet i sin tur til beslutningen om
dannelsen av en ”Special Rapid Deployment Brigade”, hvor
det farste jeger-kompaniet var klar til internasjonal innsats
viren 1997.'%

Som illustrert ovenfor pagikk det altsd en utvikling mot
sterre evne til internasjonal militzer deltakelse ved inngangen
til andre halvdel av 1990-tallet. Imidlertid m3 disse endringene
fortsatt karakteriseres som beskjedne ikke minst p4 grunn av
en opplevd usikkerhet i det finske nzromradet. En holdning vi

" Militzerbalansen 1995/96: 202-3.

" Tiilikainen 2001b: 3. '
"™ Report by the Council of State to Parliament on 17 March 19597 33,
*** Report by the Council of State to Parliament on 17 March 1997: 34.
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finner igjen i den finske utenrikskomiteens rapport fra 1997,
hvor det understrekes at landets forsvars- og
sikkerhetspolitikk fortsatt bygde pd ”a credible national
defence [and] stand on the basic principles of military non-
alliance”, i trdd med den tradisjonelle finske linjen."*

Finsk sikkerhetspolitikk etter Amsterdam — hva

er forandret?

I perioden til 1997 og opp til i dag har Finland kons?l.idcrt sin
posisjon som aktivt EU-medlem pd det sikkerhetspolitiske
omrédet. Perioden kjennetegnes ogsi av en betydelig
europeisering, og av en internasjonalisering i mer allmenn
forstand. Denne internasjonaliseringen har fart til at Finland
har dpnet seg mer mot verden utenfor, noe som er klart
uttrykt hos den politiske og skonomiske eliten, hvor EU- ,
medlemskapet og Nokias globale gjennomslag er syInbolf:r pa
den nye tiden. Selv om denne dpningen skyldes mange ulike
forhold, er EU-medlemskapets innflytelse i en sarstilling pd
grunn av sin bredde og sine vidtrekkende ringvirkninger. V:f‘irt
teoretiske perspektiv, hvor den europeiske prosessen seftes inn
i et perspektiv for systemendring, blir derfor til viktig hjelp i
vir analyse for denne perioden.

Observeres de nordisk land under ett, fremstar Finland som
det mest integrasjonsvillige landet. I stedet for 4 u.nderst%'eke
nasjonale szregenheter med sikte p4 unntak og reservasjoner,
har det vert finsk politikk 3 tilhere kjernen i det nye EL}f_}Opz‘—'.l,
og dermed unngj status som marginalisert fotnoteland.™ Til
dette kan det likevel bemerkes at Finland med sin geografiske
plassering og restriktive innvandringspolitikk sa langt 1-1ar
sluppet en rekke problemer forbundet med den europeiske
integrasjonen. @kt integrasjon er ogsi blitt sett p som det
sentrale sikkerhetspolitiske virkemiddelet som skal sikre at

¥ Government report: Defence Committee Report 2/2001 vp: 11,
Y Forsberg and Vaahtoranta 2001: 74, Ries 2002a: 7, Seppili 2002,
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landet ikke blir stdende alene i en eventyel] fremtidig konflikt
med naboen i est. Det blir dermed tydelig hvordan Finland
knytter sin sikkerhetstenkning til ideen om at Unionens
sikkerhet er uatskillelig fra medlemslandenes sikkerhet."® I den
sammenheng er det ogs3 illustrerende at finske myndigheter
gierne har understreket solidariteten som feiger av
medlemskapet, selv om det i seg selv ikke rommer noen
militzer garanti."” Dette synet ble ogsd delt av landet gverste
militzere ledelse, her artikulert ved landets stabssjef
generallaytnant Ilkka Hollo: *The membership in the
European Union has clarified and strengthened the
international position of Finland. Although our membership
does not include military security guarantees, it is obvious that
it ~ already now — increases also our security”.”™ A vare i den
politiske kjernen av Europa er dermed blitt det sentrale
virkemiddel for 4 overkomme en utsatt geografisk posisjon.™
Skal vi summere opp de viktigste formelle og uformelle

endringene i finsk sikkerhetspolitikk de seks siste drene, er det
grunn til 4 trekke frem felgende:

1. EU-medlemskapet er blitt den nye kjernen i finsk
sikkerhetspolitikk ved siden av en troverdig forsvarsevne,

2. Den sikkerhetspolitiske eliten har fitt starre kunnskaper
om, og blitt mindre skeptisk til, det vesteuropeiske og
atlantiske sikkerhetsmessige etablissementet.

3. Den sikkerhetspolitiske elite er blitt mer positiv til
deltakelse i militere forsvarsallianser, hvor finsk NATO-

medlemskap er noe de fleste antar kommer, men f5
fremdeles vil si §pent.

" Knutsen 2000: 13,

** Report by the Council of State to Parliament 13.06. 2001; §. Forsberg
and Vaahtoranta 2001: 71, Tiilikainen 2001a: 63.
" Hollo: 2002; 1.

" Intervju med Juha Jokela, PhD-student UPI (Utrikespolitiska Institutet)
22, oktober 2002.
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4, Brussel/EU har sammen med NATO fziitt en mer
’ autoritativ rolle i finsk sikkerhetspolitikk. -
5. Den finske EU-eliten i Brussel har fitt storre innflytelse,
. elitesosialisering har forsterket europeisenngs.prosess?zr:.
6. Sikkerhetspolitisk fleksibilitet er blitt en pohtlsloc dyd.
7. Innsatsstyrker og internasjonal deltalfelse. har fa-lt-t hevet
status, flere ressurser og heyere prioritet i de militzere
rker.

8. ;tzrsvarsdepartementct (og i noen grad Ho.\rydstaberi) har
fatt en mer prominent rolle i sikkerhetspolitikken, pa
stning av Utenriksdepartementet. .

9. gfll'flznd blgi,r likere andre vesteuropeiske _land i sitt forhold

til Russland — man ter kritisere naboen i ost. .
10. Sikkerhetspolitikken blir forsekt parlamentanser:'t og
normalisert, mens den offentlige debatt om endringene er

beskjeden.

I det foregdende kapittel viste jeg hvordan . ;
europeiseringsbegrepet kan vare en nekkel nl‘a studire €
komplekse endringene som hadde funnet sted i svens o
sikkerhetspolitikk etter Amsterdam. Av punktfane overfor gir
det klart frem at Finland pd mange omrider gjennomgar en
parallell prosess hvor de finske sikkerhetspolitiske akt_erenes
interessevurderinger i skende grad konvergerer rnec:l sine
samarbeidspartnere i EU. Disse nye interessev.urdermgene kan
ha ulik betydning for den europeiske‘inte.grasl onsprosessen,
men som generell tendens leder redefineringen av interesser
frem mot et mer integrert system, i trid med Haas og Saters

iske perspektiv. N
tec;;‘:ilf- ﬂire grsaker til denne utviklingen, og jeg vil i resten
av kapitlet analysere faktorene.

2 Ojanen 2002: 162.
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Finsk realisme og elitestyre

Finsk sikkerhetspolitikk har siden landets selvstendighet i
1917 veert preget av en realistisk tenkning, hvor ensket om &
unnga 4 bli dratt inn i konflikter med militeert sterkere naboer
har vert gjennomgangstemaet.™ For 4 sikre nasjonal
handlekraft og muligheter til raske beslutninger i tilfelle krise
har finske presidenter helt opp til i dag innehatt betydelig
personlig makt og direkte innflytelse p4 landets utenriks- og
sikkerhetspolitikk,* Eg nylig eksempel ps denne
maktsentreringen finner vi i perioden 1990-92, da Finland
fikk reforhandlet Vennskaps-, Samarbeids- og Bistandspakten
med Sovjetunionen og besluttet 4 soke om EU-medlemskap.
Dette var to beslutninger som i folge Koivistos memoarer |
realiteten ble fattet av ham selv.*

Den realistisk innrettede sikkerhetspolitikken med sterk
maktkonsentrasjon rundt presidenten har utspilt seg i et klima
av sterk nasjonal konsensus og med bred stette i opinionen,*
En bredt akseptert tradisjon for elitestyre, saerlig pd det
sikkerhets- og utenrikspolitiske feltet, har pé denne maten
lenge kjennetegnet den nasjonale tilnzrmingen til sikkerhet, I
lopet av 1990-tallet, med de endrede realpolitiske
omstendighetene, ble imidlertid den sterkt sentraliserte makten
rundt presidenten et tema for debart, Er grundig reformarbeid
med sikte pa 4 justere statsmaktenes myndighet ble deretter

123
124

Jakobson 1998; 57, Joenniemi 1995: 107, 121.

1919-konstitusjonen gay presidenten en meget sterk maktstilling. Formelt
utnevnte presidenten regjeringen og de averste embetsmenn. Presidenten
kunne videre opplase riksdagen og skrive ut nyvalg, hadde utsettende veto i
lovsaker samt bestemme hvilke lovsaker regjeringen fremmet. Presidenten
kunne ogsa utstede ekstraordinare administrative forordninger, OF styrte
utenrikspolitikken samtidig som vedkommende var gverstkommanderende
for de vaepnede styrker mm. Den reelle presidentmakten har i denne
sammenhengen i stor grad veert preget av innehaverens evne til og gnske om
4 utnytte de omfattende formelle rettighetene som var tillagt embetet,
(Heidar og Berntzen 1995: 93-94).

* Tornudd 2001: 2734,

'* Joenniemi 1995: 121, T6rnudd 2001: 259,
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jiverksatt. Arbeidet resulterte i en ny grunnlov som ble \:edtatt
av Riksdagen i 1999. Den sentrale maktfordeling ble nd mer
lik situasjonen i andre europeiske land. Konkret forte
endringene til en parlamentarisering av maktfor}}o.ldene, med
gkt makt til de folkevalgte i parlafnentet, Iszt7atsmmlsteren og
regjeringen pa bekostning av presidenten. -

Til tross for den nye grunnloven skulle likevel den N
tradisjonelle miten 4 betrakte utenriks- og SJkker}:etspolmkk,
som et domene for den politiske ledelse, fortsette 4 vere dypt
rotfestet i den finske politiske kulturen. Et illus.trerende
eksempel pa denne praksisen finner vi fre'i- det f.1nsk¢'e EU-
formannskapet hesten 1999 under Martii Ahtisaaris

presidentperiode:

The flexibility of the Finnish positiqn was concrett?ly t_ested
when the Cologne European Council mvn;ed the Fln_n_lsh
Presidency of the EU to advance_ thg creation of a military
crisis management system. In this situation, the goverpme}Tt
choose to ignore the national suspicions connected with ¢ e
deepening military dimension of the EU and exerted effective
leadership of the process at EU level._"ljhe results o_f the
Helsinki European Council - the decision on the size and
details of the crisis management troops as w_ell as on the. ne“;
military organization — were more f;‘lr—r_eachmg than nationa
Finish goals. This did not however3 ignite any controversy 1111
the national political debate, even if the newspapers did make
reference to the key role that the large member states were

: 128
playing in the crisis management process.

1 i iberg 2001, Térnudd 2001: 267-273. Presidenten skal
lik?\i]i“::;c(l) ¢g:lev: ltl:yeggrun.l:.lowen fortsatt veere landets averste uten.rl.l;s— og
sikkerhetspolitiske leder, samt zverstkommaﬂnderﬂende for de vaaepne e
styrker. Det gjenstdr dermed pd mange omFader 4 se hvordan den nyenn ila
grunnloven i praksis vil pdvirke rollefordelmgﬂer%, og det kan vs;re gru

tro at maktfordelingen i noen grad vil veere pavirket av f.'mbets a;vemes
personlighet (Intervju med Tomas Ries, forsker ved National Defence
College 21. oktober 2002).

2 Tiilikainen 2001b: 2.
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Den brede folkelige aksepten for elitens styringsrett i utenriks-
og sikkerhetspolitikken er dermed ogsa i dag en heyst reell del
av den finske politiske kulturen. Denne folkelige aksepten har
sitt motstykke hos den sikkerhetspolitiske eliten selv. Dette
kommer klart frem i den sikkerhetspolitiske elitens syn pd et
eventuelt fremtidig NATO-medlemskap. Selv om det finnes
ulike oppfatninger om medlemskap hos eliten anses gjerne
spersmilet 4 vaere for viktig til at man skal inkludere det
finske folket i beslutningen.'” Symptomatisk for denne
tendensen vil man fra den finske sikkerhetspolitiske elitens
side vise til at spersméilet om medlemskap er for farlig for
politikerne 4 debattere grunnet den lave oppslutningen om
NATO i den finske befolkningen.” Denne situasjonen
kommer ogsé klart frem ved at flere av mine intervjuobjekter
antar at NATO-medlemskap snart vil komme, p4 tross av den
svake oppslutningen i folket om dette, samtidig som de
uttrykker stotte til beslutningen om a diskutere spersmalet
forst 1 2004, iret etter parlamentsvalget. Elitens tenkning blir
dermed stdende i klar kontrast til motivasjonen bak -
grunnlovsreformen og kan pd mange mater illustrere et
paradoks i dagens finske sikkerhetspolitiske tenkning.

For 3 forstd europeiseringen av finsk sikkerhetspolitikk etter
Amsterdam blir dermed elitenes handlingsvalg et helt sentralt
aspekt ved denne utviklingen. Disse valgene er i stor grad
fremdeles tuftet pd tradisjonelle og realistiske oppfatninger,
samtidig som tendenser pd 1990-tallet ogsd kan tolkes til 4 gi
i retning av 3 gi normer, identitet og ensket om samarbeid
starre betydning.™ A forst motivasjonen for den politiske
elitens handlinger gjennom deres verdensanskuelse, identitet,
og sosiale tilherighet, blir derfor sentrale momenter for 4
forstd finsk sikkerhetspolitikk i den aktuelle perioden.

*? Intervju med forsker Henrikki Heikka, forsker UPL 23. oktober 2002.
' Den finske oppslutningen om NATQO-medlemskap har pi 1990-tallet
gjerne variert mellom 10 og 20 prosent, Seppild 2002: 27, Sivonen 2001:
98-99.

¥ Joenniemi 1995, Mottod 2002: 3, 2001: 114,
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EU og NATO
I perioden fra 1997 til i dag har Finland pd det .
utenrikspolitiske omradet blitt mer lik andre vesteuropeiske
land. Selv om mange av endringene naturlig nok er direkte
forbundet med en kalde krigens slutt, har like fullt EU-
medlemskapet hatt en avgjerende betydning pa utviklingen
som har funnet sted. Pdvirkningen pa det sikkerhetspolitiske
omradet er imidlertid fulgt av en parallell innflytelse fra
NATO med PfP og PARP (Planning and Review Process),
hvor Finland ble direkte involvert i den transatlantiske
organisasjonens trening og planlegging. Illustrerende h.ersker
det i den forbindelse noe ulike oppfatninger blant studiens
intervjuobjekter om hvorvidt EU eller NATO har veert den
viktigste innflytelsesmessige faktoren i tiden etter Amsterdam.
Det blir likevel gjerne uttalt at selv om St. Malo-prosessen og
oppfelgingen med "Helsinki Headline Goals™ skapte en ny
vitalitet og substans gjennom ESDP, er det fortsatt NATO og
PfP som er den virkelige” sikkerhetspolitiske aktaren med
standardsettende autoritet.” I den forbindelse finner vi ogsd
oppfatningen om at utviklingen i EU i stor grad reflekterer
utviklingen i NATO,™ I trad med dette synet understrekes
dessuten en finsk frustrasjon over statusen for utenforland i
NATO, da Unionens politikk p4 det sikkerhetsmessige
omradet ofte oppleves 4 ha blitt besluttet i NATO eller blant
NATO-landene i EU.**

Det er imidlertid ikke bare arbeidet gjennom NATO, eller
innflytelsen fra NATO gjennom EU som har pavirket fins-k
sikkerhetspolitikk i den aktuelle perioden. Som nevnt tidligere

2 Intervju Tomas Ries 21, oktober 2002, Henrikki Heikka 22. oktober
2002. )

3 Interviu med Dr. Pauli Jirvenpiad, Director General, Defence Policy
Department. 22. oktober 2002. . ]

13 Ries 2002b: 225; Seppild 2002: 29, 32, Eksempler pi denne praksisen
kunne vere EUs stottende holdning til USA etter 11. septeql].:ner, og
krigfaringen i Afghanistan, hvor szrlig Paavo Lipponen kritiserte EUs FUSP
for & i praksis ha blitt besluttet i NATO.
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har ogsi pavirkningen fra EU selv, spilt en avgjerende rolle
for endringene som har funnet sted. Om vi trekker ut essensen
av denne innflytelsen er det naturlig 4 fremheve hvordan
FUSP- og ESDP-samarbeidet pa flere omrader har pavirket
den sikkerhetspolitiske elitens tenkning og derigjennom, om
enn i svakere grad, ogsi endret holdninger i de brede lag av
befolkningen. Studien vil i det felgende se naermere p4 denne
pévirkningen og skille ut noen sentrale omrider hvor

unionens sikkerhetspolitiske samarbeid szrlig har pavirket de
finske aktarene,

Kunnskap, innflytelse og dpenbet

En hovedeffekt av EU-medlemskapet har veert ny kunnskap
om europeisk politikk rent generelt. Denne kunnskapen har
vert fulgt av nye bekjentskaper, storre matevirksomhet med
vesteuropeiske kolleger, og en ny folelse av delaktighet i den
utenriks- og sikkerhetspolitiske debatten i Europa. EU-
medlemskapet har siledes motvirket folelsen av isolasjon,
underlegenhet og rolle som utenforland, som til en viss grad
tradisjonelt preget det finske selvbildet i motet med europeiske
naboer. Sterre kunnskap om enropeisk politikk,
elitesosialisering og mindre isolasjon har videre redusert den
generelle skepsisen til verden rundt og fert til sterre tro pa at
det ogsa for finner er mulig 4 inngi gode avtaler med
utlendinger™.'” Erfaringene fra EU-medlemskapet har ogs3
vist at landet har fatt ny innflytelse, og at Finland gjennom
den nye stillingen i starre grad enn for er i stand til a pavirke
sine egne omgivelser og sin fremtid," De positive erfaringene
med samarbeidet har s3 bidratt i retning av en mer positiv
holdning til overnasjonalitet og eventuell alliansetilknytning.

Normaliseringen av forholdet til Russland, EU-

medlemskapet og den gkte kunnskapen om europeisk politikk
har ogsa ledet til et snske om sterre dpenhet i den

* Ries 2002a; 7.
% Ries 2002a: 1-2.
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sikkerhetspolitiske debatten. Mens en dpen sikkerhetfpolitisk
debatt under den kalde krigen i stor grad var vanskelig, ble
denne situasjonen sakte forandret mot sl.u_tten av 1990-tallet.
Den nye debatten ble i ferste omgang initiert og dn?vet a‘l.r
enkelte journalister samt forskere, men eri dag utv1det- tfl i
storre grad 4 gjelde de toneangivende politikerne, og vi finner
i dag ansatser til 4pen uenighet b!ant de sentrale aktorene.
Den nylig avgitte statsminister Lipponen, hans . i
forsvarsminister Jan Erik Enestam, samt hayremdt;ns politikere
synes i s4 mate & vaere klart integrasjons-, jfzder.aglons-, cl)ij
alliansevennlige. President Halonen, .u.tennksmlmster Er
Tuomioja og venstresiden i finsk poh‘txklf, representerer .
derimot en noe mer tradisjonell nordl.sk integrasj t:;)ns_skeptlisl .
linje.”” Tendensen til storre dpenhet finner vi ogsa gjenspeilet i
Forsvarsdepartementet, hvor det under Dr. I?aull Jarvenpiis
ledelse av den internasjonale seksjonen er bl1tt. stml:;:ne aoksept
for personlige meningsytringer og z'ipen. dmkus;on: 1I-’a. samme
miten er ogsd Utenriksdepartementet,' i frykt for'a b i satt pa
sidelinjen i den offentlige debatten, blitt fmer b.ev1sst pa Z
stimulere til offentlig meningsytring og d1skuslonublant e
ansatte.” Den noe mer ipne holdningen kan ogsi sporesl ]
tilbake til parlamentariseringsprosessen som ledet frfenll tld en
nye grunnloven i 2001. Resultatet‘ av denn.e var at II;'Ln zmde
ogsi konstitusjonelt er blitt mer -g].ennornmktlg ogl lfl:rie
andre vesteuropeiske land, samtidig som landet parallel t;er
blitt pavirket av en bevisst innsats fra'det eurol?elsklte niviet,
som generelt har forsekt 4 stimulere til skt nasjona

s 140
grasrotaktivisme.

Quvernasjonalitet og alliansetilknytning . .
Wh{m analysing Finland’s integration policy, one is stl_:uck by
the speed with which the political leadership turned its gaze

W Geppild 2002: 19-22. Interviu med Tomas Ries 21. oktober 2002.
' Intervju med Tomas Ries 21. oktober 2002.

3 Intervju med Tomas Ries 21. oktober 2002.

* Térnudd 2001: 273.
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foderale elementet i EU, ogs4 burde bli en del av ESDP."™ Den
nye holdningen gjenspeiles ogsd i regjeringens hvitbok for
sikkerhet og forsvarspolitikk for 2001, hvor militer

from the East to the West. Within less than a decade Finland’s
stiti;lshchgnged from a non-aligned country with close ties
with t i i

EMU,""e oviet Union to a full member of both the ElJ and

1?131: pragl’nat%S‘ke og fleksible holdningen i den finske
:ﬂs ;j::spglltISkc eliten kan vaere overraskende. Selv om mye
o ghCdenatcdhar endret seg.pé kort tid, er det likevel grunny
tradis enne pragn-{anske holdningen er et resultat av
o ior tilf_euf Eﬁijgzze 1nterfzssebaserte kalkuleringer.
Tinla Or en situasjon hvor nasjonal
ditelil;tg;':rstsizr leder m?t dypere europeisk integr;sjon? Her er
catomt g sent.ralt 4 se hV(?rdan den positive holdningen til
s int tgr;s;on spiller 'tllbake pd de finske
Perspektivpe > L ;sl te”?ktgrefe i forrn av hva som i det teoretiske
oo aalnng - Disse laeringsprosessene danner s3
P Sﬂ(kerhefsgn;nﬁ(zgej: for endrede preferanser, noe som i
holdning 1. po 1E viser seg szrlig godt i form av endret
! 3 L sparsmélet om overnasjonalit
alhansetllknytning. ] o
aur;;st isl-llzzrsm.al om utstrakt overnasjonalitet og
undertegnels};t?mg sd sent som 'Ved Amsterdamtraktatens
strid med fnske ntersser, e o 1 ap et Som
! fi esser, er vii dag en markant 3
tﬂg ;1;1; Eﬁksi::l holdning. .Dfen nye holdningen kommet:raggjie
in Tk i rllom statsnu‘mster Lipponens uttalelser: "bein
o the c volves advancing in the vanguard in all field fg
gration [where] the current direction toward "

i L
ntergovernmentalism is a threat”; *We must influence th
nce the

Union in iri ’
the spirit that we are in jis vanguard in all key areas

. a

141 -
lal:ll?.aumo ar.1d Wiberg 2001: §1-2.
Ipporten i Seppili 2002: 19-2¢,

alliansefrihet understrekes bare 3 gjelde "under the prevailing
conditions” samtidig som landet er ”constantly re-assessing its
military non-alliance and functioning of crisis management
and security cooperation in Europe, taking into consideration
changes in the regional security environment and

developments in the European Union”.™

En annen indikasjon pa den fleksible holdningen til et mulig
fremtidig alliansemedlemskap er Finlands deltakelse i PfP-
programmets “host nation support™ hvor siktemdlet er 3 gjare
flyplasser og havner NATO-kompatible, samtidig som andre

kapasiteter for 4 motta utenlandsk statte i krisesituasjoner

ogsa utvikles."

Nytt departementalt ansvar for internasjonal deltakelse
Det finske sikkerhets- og forsvarspolitiske samarbeidet med
NATO og EU har ogsi medfort endringer i departementenes
ansvarsomride. PfP- og ESDP-samarbeidets krav til militeer
kompetanse har betydd at deler av Utenriksdepartementets
ansvar er overfort til Forsvarsdepartementet og samtidig
medfart behov for skt samarbeid.'* Forsvarsdepartementet
har pa sin side s3 delegert forsvarssjefens stab ansvaret for
planleggingen av militeer krisehdndtering. Resultatet er blitt en
ansvarsforskyvelse nedover i beslutningskjeden, hvor kravet til
ekspertise har gkt det militere segmentets innflytelse pa
landets sikkerhetspolitiske samarbeid med andre EU- og
NATO-land, pa bekostning av Utenriksdepartementet.
Endringene har videre fort til storre metevirksomhet, okt

" http:llwwwl.eduskunta.ﬁlfakta/edustaja!357!bert.htr_n.
4 Report by the Council of State to Parliament 13.06. 2001: 7, 39.
5 Ojanen 2002: 167, Report by the Council of State to Parliament 13.06.

2001: 7, 43.
16 Interviu med Anu Laamanen Ryter, Radgiver, Security Policy, Political

Department. 23. oktober 2002.
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kontakt med europeiske og amerikanske kolleger og hevet
Forsvarsdepartementets status.'’ Digse endringene er blitt sett
pd som naturlige og nedvendige, og gjort Finland likere andre
vest-europeiske land, hvor militert internasjonalt
alliansesamarbeid ofte har véert normen,

Identitet

Spersmil knyttet til den finske identiteten har vart mye
omdiskutert i finske akademiske kretser i tiden etter den kalde
krigen. I den forbindelse er s®rlig begrepet *finlandisering”, i
betydningen umyndiggjering i beroligelsesayemed ovenfor den
sovjetiske eliten, blitt diskutert. Det samme har ogsd
spersmalet om hvorvidt finner naturlig tilherer ”gst” eller
*vest”." Studiens intervjuobjekter i den finske
sikkerhetspolitiske eliten viser ogsd at spersmélet om identitet
er viktig for 4 forst4 bade landets positive holdning til tettere
samarbeid 1 EU og de radikale endringene i finsk
sikkerhetspolitikk de siste drene. I denne sammenheng blir EU-
medlemskapet beskrevet som 4 vaere ner det perfekee
instrument for 4 knytte Finland ti] det vesteuropeiske
fellesskapet. Symptomatisk for denne virkelighetsoppfatningen
er beskrivelsene av den finske EU-tilnarmingen som *falelsen
av 4 komme hjem”,'

I Christopher Brownings artikkel ”Coming Home or
Moving Home? "Westernizing’ Narratives in Finnish Foreign
Policy and the Reinterpretation of Past identities”, stiller
imidlertid forfatteren spersmalstegn ved denne oppfatningen
av finsk identitet som: ”(having) its rightful and natural place
in the Western European family”."" Browning viser i stedet
hvordan denne oppfatningen snarere kan beskrives som et

" Tornudd 2001; 264, intervju med Dr Pauli Jirvenpai 22. oktober 2002
™ Intervju med Ann Laamanen Ryter 23. oktober 2002.

" Browning 2002, Hannula 1997: 125,

" Intervju med Juha Jokela, Ph.D-student Utrikespolitiska Institutet 22.
oktober 2002,

! Browning 2002: 47,
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produkt av historisk revisjonisme, og at dCI'l ves;c,ligc
identiteten kan beskrives som en konstru-kS]on: Thus, rathc?r
than coming bome to the West, Finland is acFually undltsazrgomg
an identity transformation — it is in fact moving hon.ne.
Denne studien vil ikke ta stilling tll den finske 1dent1tete:lls
egentlige "hjemherighet”, men vil i stedet poengt:are at denne
debattens eksistens er et illustrerende eksel.npel pé ;
identitetssparsmalets viktighet i Finlands tilnzrming ti
EuIrc(l)c[:t.itetsdimensjonen knyttet til finners relasjon til EU har
imidlertid mange aspekter. I den forbin_dels? kan det veere et
interessant 4 trekke frem hvordan Jyrki Ha%konen knytter de
tidlige 1990-tallets debatt om et cventueLt f'msk El?—h .
medlemskap, ikke bare til en debatt om h]emhar:gd et”, i
ogs4 til en tradisjonalisme- og modernitetsakse. P4 den en
siden hadde man det tradisjonelle, selvsen.trerte og tryigge
Finland. ”The other one was much more international, rno::e153
modern and more courageous to meet the uncertain future”.
Denne inndelingen speiler de to finske verdensanskyels:ne
som Tomas Ries betegnende kaller *the Kalevala .an og
»the Nokia and Brussels Finn”."™ I dett-e pef:spektwe‘i::l .
representerer den sikkerhetspoliti_ske el:ten i stor gra ”dva V.
med Tomas Ries formulering typisk mi kllmne k?.l-le en
moderne Brussel-finnen”, med vesteflropels.k p‘ohtlkk og
nzringsliv som viktig identitetsmessig gravitasjonssentrum.

Finsk sikkerhetspolitikk i dag — ambivalens og
endring

Dagens finske sikkerhetspolitikk er kjennetegnet av en he-ls ny
virkelighet sammenliknet med situasjonen for kun fa ar siden.

2 Browning 2002: 49.

% Haikonen 1998: 3. . N
b II;I:Ie\?aIIIS: finske heltedikt bestiende av sanger, "runer”, fra karelsk

folkediktning, uten kjent opphavsmann. Aschehoug og Gyldendals ett-binds
leksikon 1985: 658, Ries 2002a: 6.
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De to mest dyptgripende endringene kan oppsummeres med at
Finland er blitt et tett integrert og entusiastisk EU-land,
samtidig som man i det aller vesentligste er blitt lasrevet fra de
strukturelle bindingene til Russland. Finland er ikke blitt
Russlands sendebud i EU, men snarere et EU-land tilheorende
kjernen i det politiske samarbeidet.’”
For 4 undersgke dagens finske sikkerhetspolitikk mer

konkret kan det vare serlig interessant 4 belyse departements-
og forsvarsstrukturen, hvor den nye sikkerhetspolitiske
virkeligheten har fort til flere bemanningsendringer. De finske
endringene kan likevel synes noe mindre enn i Sverige.
Hlustrerende i s3 henseende er det faktum at det i
Utenriksdepartementet ikke er blitt opprettet noen ny ESDP-
avdeling, og at det i dag som for fem &r siden bare er én
person som arbeider med VEU- og ESDP-sparsmal. Som
forklaring pa dette fra Utenriksdepartementets side
understrekes det at ansvarsomridet i stor grad tilherer
Forsvarsdepartementet som koordinerer alle ESDP-spersmal,
slik at disse har fitt bemanningsakningene p3 dette feltet.
Forsvarsdepartementets internasjonale seksjon, som dekker
bide NATO og ESDP, har i den forbindelsen gjennom en jevn
bemanningsekning de siste 10 irene okt fra én til 12
personer.”” En liknende utvikling har ogss funnet sted i
Hovudstaben, hvor antaliet heltidsansatte som arbeider med
NATO- og EU-spersmal, er okt fra ca. tre til Syv personer
siden 1997.

"I denne sammenhengen kan der likevel vaere grunn til § gi en kommentar
til en slik statusbeskrivelse, Da Tetsjeniakonflikten, med brudd pa
menneskerettighetene fra de russiske styrkene, eskalerte hesten 1999 var
dette p mange mater det "verst tenkelige senariet” for Finland. I denne
sammenhengen har det blitt kommentert at Finlands spesielle relasjon til
Russland og anske om 3 ikke provosere nabolandet unedvendig kan ha
pavirket EUs reaksjon til 4 bli noe mildere enn hva den med et annet
formannskapsland ville ha vert (Pursiainen: 2001: 16 1).

" Intervju med Anu Laamanen Ryter 23. oktober 2002.

" Intervju med Dr. Pauli Jirvenpii 22. oktober 2002.
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Dagens finske forsvar
I finsk sikkerhetspolitikk etter Amsterdam kan vi se en viss
uoverensstemmelse mellom den offisielle politiske
integrasjons- og Europa-positive linjen og det faktum at
landets forsvarspolitikk pa langt nzr er blitt reformert i
henhold til hva en fullstendig gjennomfering av en slik linje
ville kreve. Det er fortsatt den brede territorialforsvar- og
personellintensive forsvarsplanleggingen som rader grunnen.
Illustrerende for dette forholdet er siledes at man fortsatt vil
satse pi en bred verneplikt hvor over 80 prosent av drskullene
forventes 3 avtjene militzertjenesten, fulgt av en skning i anta}l
mannskaper inne til arlige repetisjonstjeneste fra ca. 30 000 il
35 000."® Talende i den samme retningen er ogsa “the Finnish
Act on Peace Support Operations”, hvor det ble bestemt ved
lov at landet ikke under noen omstendigheter kunne ha mer
enn 2000 soldater tjenestegjorende i utlandet ps samme tid.””
Likevel har betydelige endringer funnet sted de siste drene. I
den sammenheng er det serlig viktig 4 merke seg utviklingen
av innsatsstyrker med kapasitet til 4 delta i internasjonal
krisehandtering. Viktige endringer i nekkelprinsippene for
sikkerhets- og forsvarsplanleggingen har ogsa funnet sted.
Mens man i 1997 understreket nedvendigheten av a credible
national defence”, snakker man i dag heller om ”"maintaining
and developing a credible defence capacity”, noe som kan
tolkes som en viss oppmyking av det nasjonale
territorialforsvarskonseptet.'® Den samme tendensen gjelder
ogsd omformingen av det kategoriske prinsippet om N
alliansefrihet til ni & gjelde “under the prevailing conditions™.
I tillegg kommer beslutningen fra 2001 om 4 redusere landelgf
mobiliserbare krigsstyrke til 350 000 personell innen 2008.

¥ Report by the Council of State to Parliament 13.06. 2001: 10, 50, 63.

' Report by the Council of State to Parliament 13.06. 2001: 11.

'® Government report: Defence Committee Report 2/2001 vp: 11, Report by
the Council of State to Parliament 13.06. 2001: 7, 39.

! Report by the Council of State to Parliament 13.06. 2001: 7, 10, 39.

75




76 FORSVARSSTUDIER 5/2003

Nasjonal ambivalens

Perioden fra 1997 og frem til i dag er p4 det
sikkerhetspolitiske omradet kjennetegnet av bade endring og
kontinuitet. P4 den ene siden er Finland bade politisk og
militeert i ferd med § knyttes til kjernen i det nye integrerte
Europa. P4 den andre siden finnes fortsatt elementer av den
tradisjonelle finske realismen Og nasjonssentrerte tankegangen
i den politiske kulturen. Denne tosidigheten hva angir finsk
sikkerhetspolitikk og syn pé europeisk integrasjon ble
beskrevet av Pertti Joenniemi allerede i 1995 » men er like
aktuell i dag:

Den vixande tilltron till normer, betoningen ps medverkan ;
olika internationella fora samt den Gkade satsningen p3
funktionellt samarbete 4r utan tvekan nya inslag i den
finlindska utrikes- och sikerhetspolitiken ... Men
forindringarnas karaktir kan tolkas pa flera sitt. De kan
uppfattas som et bevis pé att det har skett nira nog en
helomvinding i Finlands utrikes- og sikerhetspolitik. Det kan
vara friga om en Gvergang frin ett synsitt till en annan, men
det finns ocksi underlag for en i det nirmaste motsatt
uppfattning. Denna utgir frin att den finlindska politiken
trots alla de nya elementen — £5rhaller sig till en gammal ram.
Den form4r inte l6sgdra sig frén ett i grund och botten ganska
traditionellt ménster med suverdnitet, territorial integritet och
sedvanliga uppfatningar om mak och sikerhet samt
avvirjande av mellanstatliga konflikter som utgdngspunkter,'*

Den nye integrasjonsvillige holdningen, hvor viktigheten av
funksjorelt og politisk samarbeid, s4 vel som idé-, identitets-
og interessefellesskap trekkes frem, kan dermed ogsa tolkes
som et realistisk virkemiddel for & fremme de tradisjonelle
sikkerhetspolitiske prioriteringene: nasjonalstatens territorielle
og politiske integritet. Denne studien vl ikke konkludere med
en bestemt tolkning av dette meget sentrale spersmalet, men i

2 Joenniemi 1995: 109,
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stedet foresla at begge de tobperlipekltai.venc har betydelig
i raft og siledes bar kombineres. °

fogliiz::;gél;; er egt godt teoretisk utgangsl?unkt for. z‘i. forstd
og forklare endringene i fisk politikk. nStudlens enu1p1r1ske ;'unn
for Finland understreker imidlertid, pa samme méte s:orrrlnf ozt i
Sverige, viktigheten av 4 utvide perspe.ktlvet tl 4 c;.gs..ako 1:
identitetsspersmdl knyttet til landets s-1kker.hctspo 1t1sdc elite.
Studien vil i neste kapittel folge opp diskusjonen om 11::lt: ]
teoretiske perspektivs egnethet for de to landenes u]t)Vt ing og
se pa forskjeller og likheter mellc?rn de to lancllfnz.i e ,
felgende kapittelet vil dermed bli en sammen .1111< ngm;?.erialet
oppgavens teoretiske grunnlag mc.ad c!et empirisk cl m \
samtidig som blant annet generahsi:m'lgsgoten;;a e og
muligheten for 4 se fremmover ogsa vil bli dreftet.

77




78 FORSVARSSTUDIER 5/2003

Kapittel 6

Svensk og finsk
sikkerhetspolitisk systemendring

Ulik neytralitet? Ulik alliansefrihet?
Sverige og Finland har begge omdefinert sin utenriks- og
sikkerhetspolitiske hovedlinje fra ngytralitetspolitikk til
alliansefrihet. Denne omdefineringen ble i begge landene sett
pd som en nedvendig konsekvens av snsket om medlemskap i
EU. I denne studien kommer likevel store forskjeller mellom
landene til syne. Mens Sveriges naytralitetspolitikk har hatt en
dyp folkelig forankring med klare idealistiske og normative
overtoner, har den finske neytralitetspolitikken snarere veert
en realpolitisk og instrumentell lesning kontrollert av en svert
begrenset krets rundt presidenten. De to landenes
neytralitetsperiode var ogs3 substansielt ulike. Selv om Sverige
pa det retorisk planet utmerket seg med en hay
utenrikspolitisk naytralitetsprofil, er det i dag pa det rene at
landet ogsi gjorde forberedelser til et samarbeid med
vestmaktene, Finland derimot ble gierne oppfattet som 3 helle
mot gst, slik det kom til uttrykk i VSB-pakten. Like fullt
fremstir det i dag som mer tydelig at det kanskje nettopp var
Finland som var den reelle noytrale i etterkrigsperioden,
beredst til 4 kjempe mot alle fremmede tropper ps eget
territorium.' De to landenes ulike erfaringer med noytralitet

*** Forsberg og Vaahtoranta 2001: 70,
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bidro til at det sikkerhetspolitiske konseptet fikk en ulik

ing i befolkningen.
fojiagal.(gr::ii Sverige er r?ﬂytralitetspoliti.kken bla-nt_ folk flest i
stor grad forbundet med positive Ve-rdler. Samtidig er det
ingen overdrivelse 4 hevde at man finner en uFb_redt
naytralitetsnostalgi hos store deler av den politiske
venstresiden, i sentrum, blant de grenne, samt blant delef' av
sosialdemokratene. En slik positiv oppfatning av neytralitet
som konsept er knapt til stede i Finland. ]?er b'llI
neytralitetsperiodens samarbeid med Slc::r]eFumon.en snarere
vurdert til 4 ha hatt en meget hoy pris. ™ Disse ull.kh.etenc .
mellom de to land er i dag reflektert gjennom holdningen til
alliansefrihet. Mens Sverige kategorisk awi'ser enhver -
utvikling mot forsvarssamarbeid og k.ollekt.lvt forslvsr:lr i EU, er
det tydelig at Finland er mer pragmatisk orientert. I d:anne.
forbindelsen er Sveriges holdning til ESDP pd mange mater lik
Storbritannias saksbegrensede konfﬁderal.e hrye, mens Ij‘mland
viser starre engasjement for fademlistisk-ms-plrerte lﬁsnlnger.
Det siste ble ikke minst illustrert gjennom Lipponens fleksible

sitive holdning,.

og\?:jloép :ﬁ:ende den tidligere presenterte ﬁrefeltst.abelle'n
angiende ulike akterspesifikke integrasjonsstrategn?.r, blir det
naturlig 3 plassere Sverige i kategorien for sektoronen.terte
konfederalistiske strategier. Finland fir en mer ngturl.lg.
plassering narmere hjsrnet for altomfattendf: faderalistiske
strategier, selv om ogs3 Finland har reservasjoner mot en
renskiren federalisme (jf. fig. 2).

Europeisering o
Pivirkningen fra EU manifesterer seg ikkF minst gjennom at
de to landenes sikkerhetspolitikk pi stadig flere omrader
konvergerer med "europeiske lasninger”. Dette er en prosess
som CNF-perspektivet bidrar til 4 forklare. Resultatet av

' Malmborg og Tiilikainen 2001: 71.
' Ojanen 2002: 161,
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europeiserings- og internasjonaliseringsprosessen strekker seg
imidlertid utover en omdefinering av landenes
sikkerhetspolitiske doktriner. Med det akte fokuset pa
internasjonal deltakelse, interoperabilitet og samarbeidsevne
er det ogsa tydelig at sikkerhetspolitikken m& forholde seg til
mange typer oppgaver. Fokuset blir dermed i mindre grad
territoriell sikkerhet. Sikkerhetspolitikken blir videre dels EU-
og NATO-fisert, hvor endringene skjer uten de helt
dramatiske enkeltbeslutningene.' Utover dette har studien
vist hvordan de ekonomiske avveiningene, szrlig godt
illustrert gjennom Sveriges forsvarspolitiske integrering med
Europa, kan gi sikkerhetspolitiske konsekvenser.
Undersekelser har dessuten vist at elitesosialiseringens
innflytelse p& prosessen er meget stor i begge land, samtidig
som det emfintlige identitetssporsmailet i tillegg spiller inn hos
den finske sikkerhetspolitiske eliten.

I det tidligere teorikapitlet introduserte jeg to ulike mater &
forsti europeiserings-begrepet pi. Jeg presenterte
Featherstones definisjon hvor domestic institutional adaption
to European ’level’ pressures and commitments” var det
sentrale elementet.'” Jeg introduserte dessuten Radaellis
avgrensning, hvor ogsa uformelle aspekter, som endringer i
vaner og kognitive prosesser, ble trukket frem som viktige
aspekter ved europeiseringen. Min analyse av Sverige og
Finland har vist at det har funnet sted interessante endringer
innenfor begge disse dimensjonene. De viktigste institusjonelle
endringene gjelder omstruktureringer i departementene, med
endrede bemanningsforhold og ansvarsomrider. De viktigste
uformelle endringene har ofte skjedd som folge av
sosialiseringsprosesser, hvor EU til dels sammen med NATO
fremstar som det viktigste fora for nye impulser og l=ring. Vi
kan dermed med Feathersones snevre avgrensning og Radaellis
bredere definisjon se at en europeisering har funnet sted.

'* Huldt 2002: 5.
¢ Featherstone 2002; 14.
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Europeiseringen har fort til at svensk og finsk
sikkerhetspolitikk er blitt likere den vi finner i resten av
Europa, fremfor alt innen EU. Sikkerhetspolitikken har
dessuten, i tillegg til fokuset pa nye oppgaver, fitt en mer
transnasjonal karakter.'” Kommunikasjon, koordinering og
planlegging av politikken er i den forbindelse blitt endret fra
stort sett utelukkende 4 ha angdtt minister- og
regjeringsniviet, til i dag 4 inkludere instanser og aktarer pa
flere nivier.

Svensk og finsk sikkerhetspolitikk etter
Amsterdamtraktaten: CNF-perspektivet som

forklaringsmodell

Studiens teoretiske perspektiv har sitt utgangspunkt i Martin
Szeters ”comprehensive neofunctionalism”, en tilnerming som
er godt egnet til 4 forst endringene i Sverige og Finland i den
aktuelle perioden, Ikke minst har perspektivets betoning av
nasjonale egeninteresser vist seg 4 vaere svart treffende. Selv
om slike nasjonale egeninteresser av metodiske grunner ofte
kan vare vanskelige 4 definere, har de empiriske
undersakelsene vist at enkelte interesser bade er lite omstridte
samt forholdsvis enkle 3 identifisere. Av slike interesser er
blant annet Sveriges ekonomiske interesser samt Finlands
anske om sikkerhet, faktorer som er essensielle for 4 forstd de
to landenes sikkerhetspolitiske integrasjon. De to landenes
anske om 4 gve innflytelse pa det fremvoksende ESDP har
ogsa vist oss hvordan nasjonal egeninteresse kan lede mot mer
universelle losninger. Reformene av de to landenes militzre
styrker med fokus pd internasjonal deltakelse og
interoperabilitet er i dette tilfellet illustrerende eksempler.

18 priksson, A. 2001: 5.
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Funksjonalisme, redefinering av interesser

CNF-;?erspektivet stopper imidlertid ikke ved betoningen av
de nasjonale interessene. Det inkluderer ogs3 det funksjonelle
aspektt?t kn.yttet til en overgripende forstielse av den
europeiske integrasjonen. Gode eksempler i s3 henseende
kunne vaere de mange ringvirkningene som utviklingen av
interoperable innsatsstyrker har medfart. Det har fort til
starre grad av koordinering over landegrensene og nye
samarbeidsstrukturer nasjonalt eksempelvis mellom
f:lepartfzmenter. Tendensen til nedbrytning av skillet mellom
innenrikspolitikk og utenrikspolitikk, som felge av behovet
for mer overgripende og sammenhengende beslutninger, kan
forstds pd samme mite.'” ESDPs pdvirkning p3 de to I-a;l-denes
politikk har bidratt til omlegging av forsvaret, ekt samarbeid
standardisering og politisk koordinering,. Det utstrakte ’
samarbeidet har dessuten bidratt il § gjore
sikkerh.etspolitikken likere den vi finner i andre europeisk
land. .Tll slutt m3 det nevnes hvordan spillovereffekter kan
samvirke med nasjonale interesser. Dette er godt illustrert for
Finlands del hvor gnsket om 3 tilhare kjernen har stimulert til
og styrket bide det funksjonelle og politiske samarbeidet p3
tvers av de ulike sektorene. i
_ Sammenlikner vi CNF-perspektivets syn pd nasjonale
mteresss:r med tradisjonelle realistiske teoriretninger, gjor
Seeters .apning for redefinering av interessene pcrspclitivet mer
dyna.rmsk. Denne dpningen for redefinering gjennom
”laa.nr}gsprosesser” fremstdr som dekkende for flere é.v
utviklingstrekkene i svensk og finsk sikkerhetspolitikk etter
Amsterdamtraktaten. I Finlands tilfelle bidrar derte til §
forklare- den nye fleksible og positive holdningen til
overnasjonalitet i det europeiske samarbeidet. I Sveriges tilfelle
kan den endrede holdningen til forsvarsindustrielt samarbeid
tjene som eksempel pa det samme,

" Raunio og Wiberg 2001 64.
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Videreutviklet CNF

CNE-perspektivet gir imidlertid ikke optimal forklaringskraft i
seg selv. For 4 kunne forklare og forstd utviklingen i svensk og
finsk sikkerhetspolitikk etter 1997 er szrlig det nasjonale
interessebegrepet problematisk fordi det tradisjonelle CNF-
perspektivet ser pa disse interessene som et altfor forenklet
uttrykk for statens samlede interesse. I den forbindelse er det
tydelig at elitenes selvstendige pavirkningskraft blir
undervurdert. Beslutningstakernes identitet, verdier, selvbilde
og idealer m4 ogsa undersakes for 4 f4 en bedre forstdelse av
arsakene til den politiske elitens handlingsvalg. P4 bakgrunn
av de nevnte funn i de to landene vil jeg derfor foresld at
Sveriges og Finlands sikkerhetspolitiske handlingsvalg siden
1997 best kan forstds ved 4 kombinere fokuset pa nasjonale
interesser og spilloverprosesser med sosiale og
identitetsmessige aspekter hos den sikkerhetspolitiske eliten.
Det tradisjonelle CNF-perspektivet gir med andre ord ikke
den sikkerhetspolitiske elitens verdensanskuelse, felles
politiske forstielse, idealer, og identitet den nedvendige
oppmerksomhet. Denne teoretiske videreutviklingen
underbygges av de to foregdende kapitlene som har vist at
elitesosialiseringen har vart viktig for den sikkerhetspolitiske
utviklingen i bade Sverige og Finland i tiden etter 1997, en
sosialisering der serlig Brussel fremstir som det nye
gravitasjonssentrumet. Som et tydelig eksempel pd en slik
elitesosialisering kan vi trekke frem mentalitetsendringene som
fulgte med det svenske EU-formannskapet. Gjennom denne
perioden ble synet pa bruk av militzermakt som legitimt
politisk instrument endret, samtidig som det oppsto en ny
forstielse av de europeiske stormaktenes interesser.

Svensk og finsk ”systemtransformasjon”?

Begrepet systemtransformasjon benyttes i neofunksjonalistisk
teoridebatt. Med det forstds "betydelige endringer av forhold
som omfatter vesentlige sider ved det systemet det refereres
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til”. De empiriske funnene for svensk og finsk
sikkerhetspolitikk viser at det har funnet sted betydelige
endringer. Flere av disse har angitt grunnleggende sider ved
de to landenes sikkerhetspolitikk. Endringene var til en viss
grad sammenfallende, men det skjedde ogs4 nasjonsspesifikke
forandringer som oftest skyldtes szregenheter ved landet. Av
nasjonsspesifikke forhold kan det for Sveriges del nevnes:

° Sverige innordner seg dels motvillig i dagens europeiske
sikkerhetspolitiske hierarki.

* Argumenter om hva som er riktig eller galt tillegges
mindre vekt. Utviklingen kjennetegnes av ekt praksis og
fortrolighet med kjepslaing mellom land og omskiftende
alliansedannelser.

Av finske szrforandringer kan man nevne:

» Finland blir likere andre vesteuropeiske land i sitt forhold
til Russland — man ter kritisere naboen i @st.

e Sikkerhetspolitikken blir forseke gjort til et parlamentarisk
anliggende.

Det mest interessante med disse nasjonsspesifikke endringene
er at begge landene er i ferd med 4 bli mer like resten av EU-
landene. Underseker vi de felles utviklingstrekk, gir den
samme tendensen igjen: bide Sverige og Finland redefinerer
sine interesser, og endrer i storre eller mindre grad sin
sikkerhetspolitikk slik at konvergens oppstir med resten av
EU-landene. Som eksempler pi denne tendensen er felgende
momenter illustrerende:

o Jkt fokus pi interoperabilitet og militer deltakelse i
internasjonale operasjoner.

o EU far sammen med NATO en autoritativ rolle i landenes
sikkerhetspolitikk.

1=
i
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o Territorialforsvaret mister sin dominante stilling i

forsvarsplanleggingen. -
o Forsvarsstrukturen endres slik at man raskt og fleksibelt

kan reagere pa mange typer utfordringer.

Med disse endringene synes det 4 finne sted en N
systemtransformasjon av de to landenes sikkerhetspoh.tjkk. En
systemtransformasjon bort fra ”outsider-rollen”, begt 1lh?strert
med neytralitetspolitikken, til dagens positive holdning til en
fremvoksende felles europeisk sikkerhetspolitikk, identitet og
kultur serlig drevet frem gjennom ESDP-samarbeidet.

Det videreutviklede CNF-perspektivet anvendt

pa svensk og finsk sikkerhetspolitikk i morgen
Slutten av 1990-tallet og begynnelsen av det 21. arhundre har
medfort betydelige endringer i sa vel europeisk som svens:k og
finsk sikkerhetspolitikk. Flere av endringene lar segﬂforsta
gjennom mitt teoretiske perspektiv. Det er derfor l?ade a
fristende og naturlig 4 forseke 4 anvende perspektlYet f9r |
peke pa sannsynlige utviklingstrekk fremover. For jeg gjor .
dette kan det veere nyttig 4 se pa de overordnede tendensene i
europeisk politikk, og spesielt sikkerhetspolitikk mot slutten
av 2003. o
Blant de viktigste utviklingstrekkene er okt globalisering og

internasjonalisering av stadig flere aspekter av politikk, o
gkonomi og samfunnsliv. [ denne sammenheng er det ogsd
tydelig at det politiske systemet i EU beveger seg mot et

» postwestfalsk” system hvor tradisjonell Suvercmtetstenkl}lng
blir utfordret.” Denne tendensen gjor seg ogsé gjeldende i
EUs konstitusjonelle konvent, hvor federalistiske og
overnasjonale losninger foreslds som en del av c!en nye
konstitusjonen. Det er derfor sannsynlig at Sverige og Finland
i fremtiden i sterkere grad vil mitte forholde seg til et mer

" Larsen 2002: 283.
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overnasjonalt Europa, og at den tradisjonelle tenkningen
omkring suverenitet vil blj ytterligere utfordret. Videre er det
grunn til 4 tro at redefineringen av det transatlantiske
forholdet med vekt p3 storre europeisk ansvar for egen
sikkerhet vil fortsette. Prosessen med ESDI i 1996, St. Malo j
1998 og den planlagte operative ERRF fra 2003 har gitt
europeisk sikkerhetspolitisk storre tyngde og autonomi, Pkte
kostnader pg moderne forsvarsmateriell kombinert med
bekymring for kostnadseffektiviteten mellom EU-landene og
USA vil trolig trekke i samme retning og sikre tettere
sikkerhets- og forsvarspolitisk integrasjon i Europa. Den
utenriks- og sikkerhetspolitiske tankegangen i EU virker ogsd
til 4 g4 i retning av ekte globale ambisjoner.” Denne
utviklingen gienspeiles i EU-konventets arbeid: *She [Europe’s
constitutional convention] speaks of a Europe whose vocation
is to ‘exercise the responsibilities of a world power’”.” De
europeiske NATO-landenes positive holdning til deltakelse
den planlagte NATO Response Force (NRF), vedtatt pa
toppmgtet i Praha november 2002, peker i samme retning,
Ved utgangen av 2003 kan det dermed slds fast at det finnes
et betydelig europeisk snske om 4 bli mer militaert relevant,
hvor evnen til § gjennomfare heyintensitetskrig globalt
fremstir som et nytt mal.” EUs understrekning av sin unike
ridighet over alle typer internasjonale virkemidler, inkludert
militzermakt, peker ogs3 i retning av at ESDP vil bl ytterligere
utviklet.” EUs offisielle uttalelser etter St. Malo har i den
sammenheng ogsd endret seg noe, hvor snsket om 3 spre
demokrati, menneskerettigheter og styre ved lov de senere
drene i sterkere grad er blitt koplet opp til ivaretakelse ay
internasjonal stabilitet og sikkerhet,

" Larsen 2002: 296,

' The Economist 14. desember 2002: 32,

" Nyhatmar 2002: 2.

" European Council, 19.-20.06. 2003, Thessaloniki. Presidency
Conclusion: 33,

" Larsen 2002: 291,
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Det er ogsé sannsynlig at ESDP- og FUSP—s?,marbeidet forst
vil finne sin endelige form ved en eventuelLicnse h:vor -EU
bestemmer seg for 4 bli militzert engasjert. ” I et slikt Fllfel-le .
kan det ikke ses bort ifra at behovet for raske beslutninger vil
favorisere Brussel som senter for beslutninger og at den
sikkerhetspolitiske komiteen,dPSC, vil kunn; spllle esn sentral

i ingen og koordineringen av Unionen
;lelietilllzl.?glagt\grﬁ:lgingengav en sikkcrhetspolitis_,k kultur i EU
som faelge av ESDP vil ytterligere kunne lede i samme retning.

Transatlantisk disharmoni? -
Utviklingen av en sterkere europeisk sikkerhetspolitisk .
dimensjon pdvirker forholdet over f‘&tlanterhavet. Ikkf.: minst
kan synet pa det tradisjonelle amenkanuske‘ lederskap i
sikkerhetspolitiske spersmal forventesoa l:lx et starre g
stridsspersmil blant EU-landene. Ogsé p& amerikansk si I: er
man opptatt av denne utviklingen. Opprettelsen av NRF kan
‘'ses pa som en naturlig konsekvens av df:t klart_ uttal_te onsket
fra USAs side om 4 engasjere de europeiske allierte i lan.dets
globale politikk.' Opprettelsen av NRF kan dermed bli en
konkurrent til EUs egen ERRF. Konflikte.n Ipellom en .
amerikansk og en europeisk tilnzrming til 51kke:rhetstenkmng
kan derfor fortsette i drene som kommer. E'ier vil den )
europeiske tilnermingen kunne forventes 4 vaere mer helhetlig,
og inkludere en rekke samfunnsbyggende vukem1dler, mens
den amerikanske tilnezrmingen i sterre gr:zld vi fokusere pa
militzere kapasiteter og evne til 4 vinne kriger.

" Howorth 2001: 768,
' Howorth 2001: 765.
7 Knutsen 2002: 4.
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Svensk og finsk sikkerhetspolitikk i drene
fremover ‘

Det utvidede CNF-perspektivet gir sammen med de viktigste
internasjonale sikkerhetspolitiske utviklingstrekkene en basis
for prediksjon av Sverige og Finlands sikkerhetspolitikk i de
kommende drene. For det forste har de to landene behov for §
tilpasse sin politikk til en verden i forandring. For det andre er
trender og nye tendenser j sikkerhetspolitiske
gravitasjonssentra som EU og NATO viktig fordi de to
landenes sikkerhetspolitiske eliter er serlig eksponerte og
pavirkelige for disse tendensene gjennom sosialisering og
kollektiv identitetsfalelse med sine europeiske motstykker, Det
videreutvikiede CNF-perspektivet kombinert med empiriske
funn for perioden etter Amsterdamtrakraten peker ogsa i
retning av at nasjonale interesser vil fortsette & spille en viktig
rolle i svensk og finsk sikkerhetspolitikk. For Sveriges del er
det derfor sannsynlig at landets skonomiske situasjon og
forsvarsindustrielie interesser vil vare tungtveiende nir
sikkerhetspolitikken utformes. Samtidig er det grunn til 4 anta
den dypt rotfestede neytralitetsidentiteten vil bremse
deltakelse i et eventuelt fremtidig felles forsvarsprosjekt innen
EU. I Finland taler de samme nasjonale interessene for full
deltakelse i et eventuelt fremtidig forsvarssamarbeid. Disse
interessene er szrlig knyttet til sikkerhetsbehovet, men
reflekterer ogsa et snske om identitetsfellesskap med resten ay
Vesten og Europa.

Mitt teoretiske perspektiv innbefatter dessuten spillover-
effekter som en sentral mekanisme for § forsts utviklingen. En
generelt tettere union, klart uttryke i EU-konventets arbeid
med en ny konstitusjon, vil kunne gi til dels uforutsette
spillover-effekter ogsa pa det sikkerhetspolitiske omridet.
Man kan i den forbindelse se for seg at utviklingen,
tenkningen og oppfattede behov i EUs militzre staber og
komiteer sammen med den europeiske forsvarsindustrien i
ekende grad vil kunne inflyere pd de nasjonale sikkerhets- og
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forsvarspolitiske beslutningene. Det er dcrf.o.r rimelig 4 anta at
presset for enda sterre grad av interoperabilitet, fe_lles
materiellanskaffelser og europeisk militeer utdanning og .
samepving vil gke. Det er ogsd grunn til 4 tro at man bade i
Sverige og Finland vil fortsette 4 prioritere kvalitet fremfor
kvantitet, og at man i fremtiden vil allokere storre
gkonomiske ressurser til interoperable og fleksible
innsatsstyrker. Denne utviklingen kan gi internasj-ox.lal
deltakelse hayere prestisje i offiserskorpset og derigjennom
styrke omstruktureringene pi sikt. . .
Det er ogsé grunn til 4 tro at nasjonale interesser .v1l kunne
redefineres gjennom leringsprosesser”. Slike redefinerte
interesser vil antakelig ikke bare komme som et resultat av
gkonomiske og funksjonelle behov, men ogsa gjennom .
pévirkning fra den sikkerhetspolitiske eliten. En §annsyn11g
utvikling pa dette omradet vil trolig vere at S.ve.nge og
Finland i enda sterkere grad vil felge opp utvxkhngs@ndensene
i NATO og i toneangivende EU-land. Sverige vil trolig bevare
en skepsis mot overnasjonalitet pa det sikkel:'hets- og
forsvarspolitiske omridet. Finland vil ventelig stette en mer
uavhengig europeisk profil, samtidig som det betrakter den
amerikanske sikkerhetsgarantien som avgjerende for
kontinentets sikkerhet. Felles for begge land er motstanden
mot 4 underordne EU og ESDP under et USA-ledet NATO.
Det er samtidig grunn til 4 anta at landene 'ytte'rligere vil _
tilpasse sin forsvarsstruktur og redefinere sine interesser slik at
de kan delta i globale heyintensitetsoperasjoner. Denne
tenkningen finner vi representert ved dagcn.s svenske _
forsvarssjef Johan Hederstedt: ”Det ar viktlgaFe att skicka
stridande férband dn filtsjukhus. Det ger viktiga e‘rfar.enhetfr
och samarbete med andra linders férband, inte minst i aft l6sa
fredsframtvingande uppgifter ... — vi 811(73 skicka ut den bista
personalen och den bdsta materielen.”

7 Dagens Nyheter 22. januar 2003: 11.
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En slik evne kan bli realisert gjennom sterre fokus pa
nisjekapasiteter og kvalitativ forbedring p3 allerede prioriterte
omrader.

Det er imidlertid lite sannsynlig at slike endringer vil skje
sveert raskt, fordi neytralitetsarven i Sverige fremdeles stir
sterkt, og den svenske elitistiske oppfatningen av militzermakt
som legitimt politisk instrument viser f4 tegn til & spre seg i
befolkningen. For Finlands del kan normaliseringen og
parlamentariseringen av landets sikkerhetspolitikk ha samme
bremsende effekt, ettersom befolkningen i stor grad fortsatt
opplever en frykt for naboen i gst og derfor muligens vil

fortsette 4 prioritere det tradisjonelle invasjonsforsvaret.

Kapittel 7

Avslutning

Europa i forandring

Jeg har i denne studien belyst ulike sider ved europeisk, svensk
og finsk sikkerhetspolitikk. Et gjennomgdende tema har vert 4
vise hvorfor utviklingen pa det nasjonale og europeiske niviet
ber ses i sammenheng, og hvordan dette kan gjeres metodisk.
Som avslutning skal vi vende tilbake til dette samspillet og se
pa morgendagens sikkerhetspolitiske utfordringer for bade
EU, Sverige og Finland.

Parallelt med Brussels skende innflytelse pd de europeiske
landenes politikk har spersmélet om EUs legitimitet kommet
pa dagsorden. Tendensen til sterre politisk overlapping
mellom det nasjonale og europeiske nivdet har virket i samme
retning. Samtidig har EU i bdde form og innhold blitt utvidet
pé en rekke felter de siste drene, noe redegjorelsen for ESDP
har illustrert. Til slutt m3 ogsd den forestiende EU-utvidelsen
med ti land fra mai 2004 nevnes som en betydelig ny
utfordring for Unionen med hensyn til si vel demokratisk
te legitimitet som effektivitet. EU har tatt disse utfordringene pd
_ alvor. Sarlig EU-konventets arbeid utgjer en svert viktig
milepzl i Unionens videre utvikling.

' Selv om nedsettelsen av konventet opprinnelig motte mye
motstand fra land som Storbritannia, Sverige og Spania, er det
i dag pa det rene at en dyptgripende dreftelse av fremtidens
politiske organisering av EU jevnt over blir erkjent som
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nedvendig. Droftelsene i konventet, som resulterte i det
endelige utkastet til rAdsmetet i Thessaloniki viren 2003, var
ogsa lofterike i det de nasjonale representantene som folge av
droftelsesprosessen var villige til 4 revurdere egne synspunkter
og dermed ble i stand til 4 komme frem til en felles enighet.™
Denne holdningen har ogsa veert til stede i konventets
arbeidsgruppe nummer VIII, som omhandler Unionens
sikkerhets- og forsvarspolitikk. I tiden fremover er det fremfor
alt behovet for et tettere og mer forpliktende sikkerhets- og
forsvarspolitisk samarbeid som blir opplevd som enskelig. I
den sammenheng er illustrerende 4 se hvordan dagens ESDP-
samarbeid reflekterer 1990-tallets utfordringer.™

Det er likevel viktig 4 forsts at selv med et utvidet
forsvarssamarbeid vil imidlertid EU forbli en sivil make
snarere enn en militer allianse. Det militzre samarbeidet og
de militzre kapasiteter Unionen i dag er i ferd med & utvikle,
ma fortsatt ses p4 som en del av en starre helhet. Pi samme
méte md man ogsd regne med at Unionen vil fortsette 4 ha en
altomfattende snarere enn rent militar tilngerming til
internasjonale konflikter og dermed representere et alternativ
til NATO hvor de militzere aspektene star i fokus.

Systemtransformasjon undergraver seregenheter

Utviklingen i EU og i medlemslandene er tett forbundet med
hverandre. Studiens perspektiv for systemendring understreker
denne dynamikken, og det er gode grunner til 3 tro at de
sikkerhetspolitiske endringene i EU vil bli reflektert i Sverige
og Finland i 4rene som kommer. Systemtransformasjonen som
Sverige og Finland i dag opplever, undergraver seregenbetene
ved de to landene, hvor den mest dyptgripende endringen viser
seg i form av en uthuling av alliansefribeten.

™ Eriksen m.fl, 2003: 9.
""" The European Convention, Final report of Working Group VIII -
Defence: 14.
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I denne prosessen beveger de to landene seg noe ulikt.
Finland er mer dpen overfor europeisk overnasjonalt
samarbeid og federalisme enn det Sverige er. Sverige har pa
den andre siden kommet lengst i omleggingen av forsvaret, og
det tidligere fokuset pi territorialforsvar er i dag blitt vendt
mot innsatsstyrker.

De to landene stir likevel overfor mange av de samme
utfordringene. Spesielt fordi begge er sma land, er det rimelig
4 anta at de vil tilpasse seg “en felles europeisk lesning”, hv.or
satsning pa felleskapasiteter blir det beerende prinsippet. Veien
frem dit kan imidlertid bli lang — med mange uforutsette
hendelser. Ett er likevel rimelig sannsynlig; den europeiske

integrasjonen vil favne bade bredere og dypere i 1:§d.en
fremover, noe som medferer at den sikkerhetspol1n§ke .
dimensjonen i storre grad innlemmes i prosessen. Gjennom sitt
EU-medlemskap vil Sverige og Finland aktivt mitte forholde
seg til disse endringene. o
Det videreutviklede perspektivet for systemendring gir i s&
mdte et godt stattepunkt for 4 kunne si noe om denne
utviklingen selv om en modell alene aldri vil kunne avlure

fremtiden alle dens hemmeligheter.
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as well as segments of the elite. In Finland the political
rhetoric indicating a positive Finish attitude towards
European security political integration has led to momentous

English Summary
Swedish and Finnish security policy in a

changing Europe changes in recent years. At the same time the traditional -
Sweden and Finland were both non-aligned during the Cold national territorial focus of the arn%e‘d forcc.s has I?eeljl retained
War. However, on January 1, 1995 they both joined the in spite of the shifting political realities. This E}mblglflt}’_ &
European Union. This triggered a process of profound security notwithstanding, the author argues that a radfcal shift in e
policy changes. In this study this process is analysed. Both countries’ security politics are takl.llg place, "f”th the countries
countries are in the middle of what may be labelled following a broad trend characterised by an increased
europeanization. The author suggests that these developments - harmonisation of politics, and with the EU as the new centre
are best understood through a modified neo-functional of gravity.

theoretical framework. Hence focus on national interests,
spill-over processes and social-constructivist insights regarding
‘elite identity’ must be included to gain a full understanding of
the paradigmatic changes taking place in the two countries
today.

Europeanization is understood as covering both formal as
well as informal changes. The main focus here will be on the
period from the signing of the Amsterdam Treaty (1997) till
today. The author’s findings indicate that economy,
technological development and defence industry along with
‘the rule of the elite” are all decisive factors behind the changes
in Sweden. While in Finland the process is understood as the
| outcome of the country’s traditional political realism, as well
i as the influence from EU and NATO. As a result the two
- countries end up being less dissimilar from other European
| countries. This transformation can be seen as a departure
from non-alignment with the focus solely on territorial
defence. Instead a more complex perception of security where
new threats are included along with more formalised security
and defence cooperation with other counties play a defining
role. Nevertheless, nuances can still be found. Sweden seems
to transform its armed forces rapidly in order to effectively
integrate its defence industry with the rest of Europe although
the ‘neutrality identity’ remains deeply rooted in the electorate |




