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Till statsradet Mats Hellstrom

Enligt Maastrichtfordraget skall EU-linderna under 1996 sammankalla en konferens med
foretridare for medlemslindernas regeringar. Konferensen skall underséka vilka
bestdmmelser i fordraget som behover dndras for att de mal som stir angivna dir skall
kunna uppfyllas. Den hir &versynen av fordraget skall ocksa dga rum med sikte pé att EU
skall utvidgas med ett antal linder som vill bli medlemmar, frimst i Central- och
Osteuropa.

Regeringen tillsatte den 9 mars 1995 en parlamentarisk utredning infor 1996 Ars
regeringskonferens (Dir. 1995:15). Kommittén har antagit namnet EU 96-kommittén.
Ordférande #r riksdagsman Bjorn von Sydow (s). Ovriga ledamoter #r Berit Andnor (s),
Birgit Friggebo (fp), Siv Holma (v), Goran Lennmarker (m), Berit Lofstedt (s), Helena
Nilsson (c), Mats Odell (kds), Marianne Samuelsson (mp), Yvonne Sandberg-Fries (s), Sten
Tolgfors (m).

I kommitténs sekretariat ingér departementsrddet Ingrid Larén Marklund (huvud-
sekreterare), docent Gullan Gidlund (sekreterare) och redaktor Anders Bolling (press-
sekreterare).

Kommittén har uppdraget att dels 1ata gora utredningar om viktigare sakfrigor som kan
komma att behandlas vid regeringskonferensen, dels stimulera den offentliga debatten kring
regeringskonferensens huvudfragor och ge foretriidare for olika asiktsriktningar utrymme
att argumentera for sina uppfattningar.

Expertrapporter

Inom ramen for den forsta huvuduppgiften har EU 96-kommittén givit experter inom frimst
statsforvaltning, universitet och forskningsinstitut i uppdrag att nirmare analysera ett antal
viktiga frigor som kan komma att behandlas under regeringskonferensen. En viktig
malsiittning med expertuppdragen har varit att bygga upp en kompetens i Sverige kring
EU:s stora framtidsfrigor - inte minst i forhéllande till 6vriga medlemsldnder och EU:s
institutioner. Dérfor har det krivts ett ganska brett utredningsfilt.

Uppdragen giller i huvudsak foljande fragekomplex:

- insyn och Gppenhet,

—EU:s framtida utvidgning - savil konsekvenser som genomf6rande (bl.a. behoven av
anpassning, relationerna mellan sma och stora stater och andra maktrelationer),

— subsidiaritetsprincipen,

—den demokratiska kontrollen (Europaparlamentets och de nationella parlamentens roller,
maktbalansen mellan institutionerna och effektiviteten i beslutsfattandet),

— instrument for legitimitet (folkomrdstningar och méjligheten att siga upp EU:s fordrag),

— EU-medborgarskap och minskliga rittigheter,

— miljopolitik,

— jamstélldhet,




— regionalpolitik,
— gemensam utrikes— och sikerhetspolitik,
— rittsliga och inrikes fragor.

Sammanlagt presenterar EU 96-kommittén runt tjugo expertuppsatser.

Foreliggande rapport beskriver hur EU:s gemensamma utrikes- och sikerhetspolitik
hittills har fungerat och vilka forslag som aktualiserats pd omrédet infor
regeringskonferensen. Med detta som grund analyseras tankbara konsekvenser for Sverige.
Rapporten r skriven av forskaren Gunilla Herolf, Utrikespolitiska institutet, och professor
Rutger Lindahl, Centrum for Europaforskning vid Goteborgs universitet. Ett onskemal fran
forfattarna har varit att i det hir sammanhanget fora en dialog med andra experter inom
omradet. For det syftet terfinns i slutet av skriften tvd kommentarer till Herolf/Lindahls
uppsats, gjorda av Peter Wallensteen, Institutet for freds- och konfliktforskning, respektive
ambassador Krister Wahlbick, UD. Forfattare och kommentatorer svarar sjilva for
innehallet.

Foljande skrifter med expertuppsatser har ocksa givits ut:

— SOU 1995:123, Subsidiaritetsprincipen i EU (Magnus Jerneck).

— SOU 1995:131, Enklare och effektivare. Om EU:s komplexitet och maktbalanser (Janerik
Gidlund, Goran Lysén).

—SOU 1995:132, Utvidgning och samspel. EU:s Ostintegration ur historiskt och
ekonomiskt perspektiv. Forhallandet smastat-stormakt: svenskt identitetsbyte (Mikael af
Malmborg, Ake E Andersson, Bengt Sundelius).

—SOU 1996:6, Ett ar med EU. Svenska statstjinstemins erfarenheter av arbetet i EU
(Statskontoret; projektledare Thomas Palsson).

Andra skrifter

Vid sidan av expertuppsatserna ger kommittén ut en serie smaskrifter, som i mer allmén
form presenterar olika problemomréden infor regeringskonferensen och sammanfattar
seminarier och hearingar som kommittén arrangerat. Dessa skrifter dr gratis och distribueras
bl.a. till landets alla bibliotek. Hittills (februari 1996) har tio skrifter getts ut. De behandlar
imnen som EU:s forsta, andra och tredje pelare, unionens framtida utvidgning
institutionernas interna spelregler. Nagra skrifter sammanfattar seminarier och hearingar
som kommittén arrangerat.

Stockholm i februari 1996

Bjom von Sydow
Ordforande i EU 96-kommittén
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Forfattarnas forord

Den gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitiken inom EU utgor ett av de omraden som
man redan i Maastrichtfordraget beslutade sig for att ta upp till fornyad behandling vid
regeringskonferensen 1996. Ett skil for detta var att man forvdntade sig att vid denna
tidpunkt ha en klarare bild av tendensen nir det géllde utvecklingen inom det sikerhets-
och forsvarspolitiska omradet. Som en forberedelse infor regeringskonferensen 1996 har
regeringar, forskningsinstitut, patryckningsorganisationer och andra intressenter bade i och
utanfér EU lagt fram ett stort antal studier. Denna rapport utgor ett bidrag till den svenska
debatten. Var avsikt har varit att gora en grundlig genomgang av de fragor som Sverige,
inom ramen for medlemskapet i EU, star infor pa det utrikes-, sdkerhets- och forsvars-
politiska omradet. Aktuella analyser av opinionsdata frén folkomrostningen i EU-frégan
1994 visar att viljarna fiste stor vikt vid den svenska politiken inom dessa omrédden. EU-
medlemskapet har inneburit att frigor med denna inriktning under de senaste éren allt oftare
har kommit upp pa den politiska dagordningen. De har debatterats i allt bredare kretsar och
partierna har tydliggjort sina skilda uppfattningar. Forhoppningsvis leder detta till att
viljarna upplever sig badde ha anledning och mojlighet att paverka valet av svenska
positioner. Det material som redovisas i denna studie ar av denna anledning frimst avsett
som underlag for ldsarens egen virdering av vilka losningar i olika fragor som Sverige bor
efterstréva.

Stockholm och Géteborg den 20 december 1995

Gunilla Herolf och Rutger Lindahl




Abstract

Of vital interest — The Common Foreign and Security Policy
and the Intergovernmental Conference

The report starts out by recounting the background of the Common Foreign and Security
Policy (CFSP) and the relevant articles of the Maastricht Treaty. Other sections deal with
relations among institutions and organizations as well as the work carried out under the
CFSP heading. A large section deals with proposals and views of member states and EU
institutions. After having put the CFSP into a wider framework of security challenges in
Europe the report ends by analyzing some central issues likely to be discussed at the
intergovernmental conference (IGC) and their implications for Sweden.

Among member states the views of the large ones — France, Germany and the UK —
receive the most attention. The federalist views of Germany are contrasted with the
intergovernmental cooperation preferred by France and Britain. Still, strong bonds between
France and Germany and the importance they give to EU cooperation are important factors.
Generally, precise predictions as to the outcome of the IGC are likely to be in vain
considering that this is a joint process involving 15 independent member states and a host
of factors involved in the dynamics of negotiations.

The report brings up a number of vital issues to be discussed at the IGC. One of these is
whether to replace the unanimity rule of decision-making by strong forms of majority
voting in questions which are not of vital importance to national security. Other issues
concern the establishment of a unit for analysis and planning and for a face representing the
CFSP ("Mr/Mrs CFSP”).

The various options for new relationships between the EU and the WEU are described
and analyzed. In this the Petersberg tasks and the military guarantees of the WEU are
important factors. When analyzing these issues the focus is on the significance which the
different options might have for Sweden when forming its positions at the IGC.
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Gunilla Herolf
och Rutger Lindahl

1. Inledning

Den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken har under de senaste 15 dren kommit att
inta en alltmer framtridande position inom EG/EU-samarbetet. I fordraget om Europeiska
unionen (Maastrichtfordraget) 1991 drogs riktlinjer upp for ett fordjupat samarbete inom
detta omrade. I dessa ingick att pa sikt inkludera forsvarspolitiskt samarbete och i ett lingre
perspektiv mojligen ocksa ett gemensamt forsvar. Visteuropeiska unionen angavs som det
organ som skulle ges i uppgift att verkstilla de beslut som fattades inom férsvarsomradet.

Eftersom det tidigt stod klart for EU-ldnderna att det ridde betydande oklarheter och
intressemotsittningar rorande utvecklingen av en fordjupad gemenskapspolitik inom det
utrikes- och sikerhetspolitiska omrédet, liksom betriffande framtida samarbete inom
forsvarsomradet, beslutades att ge hog prioritet till en framtidsdiskussion kring dessa fragor
under den regeringskonferens som inleds 1996. For Sveriges del kommer denna diskussion
att ha stor betydelse eftersom den berdr fragor av grundlaggande natur ndr det giller den
nationella suveriniteten, men ocksa for mojligheterna att forverkliga det vidare svenska
malet att bidra till sékerhet och stabilitet i Europa.

I direktiven till EU 96-kommittén sigs bland annat att ”Sverige kommer att verka for ett
effektivt utrikes- och sikerhetspolitiskt samarbete inom EU i former och pa ett sétt som
stoder var militira alliansfrihet.” Syftet med denna uppsats &r att belysa karaktiristiska drag

1 16-0328
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i det hittillsvarande utrikes- och sikerhetspolitiska samarbetet samt pd grundval av en
analys av detta och de aktuella forslagen infor regeringskonferensen indikera tinkbara
konsekvenser for Sverige.

Uppsatsen inleds med en presentation av bakgrunden (avsnitt tva). Denna innehéller en
oversikt Over det utrikes- och sidkerhetspolitiska samarbetets utveckling fram till den
regeringskonferens som #dgde rum i Maastricht, Nederldnderna &r 1991. Maastricht-
fordragets innehall med anknytning till det utrikes- och sékerhetspolitiska omréadet dgnas
sarskilt intresse i analysen. I avsnitt tre presenteras de institutionella forhallanden som idag
existerar inom det aktuella samarbetsomradet. Det fjarde avsnittet inriktas pa en
genomgéng av de forslag som framlagts, dels av medlemslinder, dels av EU:s institutioner.
I avsnitt fem sitts det utrikes- och sékerhetspolitiska samarbetet in i ett vidare europeiskt
perspektiv och relateras bl.a. till utvecklingen inom andra organisationer. Det avslutande
avsnittet innehéller kommentarer kring nagra tinkbara utvecklingsalternativ och deras
betydelse for Svenge

2. Bakgrund®

Utrikes- och sikerhetspolitiken kom efter andra virldskrigets slut for de flesta av Europas
lander att bli starkt beroende av relationerna inom och mellan de tva maktblocken ledda av
USA respektive Sovjetunionen. Blocksammanhallning och kraftsamling blev nyckelord i
den maktkamp som utvecklades under den period som fick beteckningen “det kalla kriget”,
d.v.s. fran slutet av 1940-talet till borjan av 1990-talet. FNs skydd for den nationella
suverdniteten uppfattades av flertalet vasteuropeiska stater som oullrackllgt Nagra stater
valde dirfor att férdjupa sitt samarbete. Brysselpakten frén 1948’ kom att bli den forsta av
dessa forsvarsallianser. Mer omfattande, bade vad gillde antalet medlemmar och uppgifter,
blev Atlantpakten som slots 1949 och NATO som upprittades 1951* USA intog den
ledande rollen och dédrigenom erholl de visteuropeiska staterna ett karnvapenskydd.

I Osteuropa dominerade Sovjetunionen bade politiskt och militirt under hela kalla
krigsperioden. Efter 1955 samordnades sidkerhetspolitiken inom ramen for Warszawa-
pakten.

Europaradet (1949) sdgs av manga som ett embryo till en federal organisation for
Visteuropa. P4 grund av motsittningar, dels i grundfragan om vilka former samarbetet
skulla ges, dels betraffande inblandning av fragor inom det sikerhetspolitiska omradet, kom
Europaradet inte att fa den framtradande position som Europafederalisterna hade hoppats.

1 Underlaget for de redogorelser och analyser vilka presenteras i denna uppsats utgors av officiellt material
utgivet av de enskilda medlemslinderna i EU samt av EU:s institutioner. Dirutover har anvints
forskningsrapporter samt vetenskapliga artiklar och bocker i amnet.

2 Detta avsnitt bygger delvis pd Rutger Lindahl och Lars-Goran Larsson, Europeiskt politiskt samarbete —
EPS, Stockholm: SNS Forlag, 1991.

3 Deltagande linder var Frankrike, Storbritannien, Belgien, Nederlidnderna och Luxemburg.

4 Ursprungliga medlemmar i Atlantpakten och NATO var Belgien, Kanada, Danmark, Frankrike, Island,
Italien, Luxemburg, Nederlidnderna, Norge, Portugal, Storbritannien och USA.
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En mer betydelsefull roll kom i stillet att spelas av Organisationen for europeiskt
ekonomiskt samarbete (OEEC) genom vilken Marshallhjidlpen administrerades. Den blev
dérigenom en viktig komponent i vistmakternas sdkerhetspolitiska struktur och i dess
ambition att isolera staterna i &stblocket. Aven stater som inte var medlemmar i nigot av de
militidra blocken blev direkt berérda av denna verksamhet.

1950 presenterades tvé rapporter som inneholl forslag om samarbete mellan intresserade
visteuropeiska stater. Den ena av dessa var Schumanplanen som drog upp riktlinjerna for
en kol- och stilgemenskap. Syftet med denna framgér av foljande citat: "Samman-
slagningen av kol- och stilproduktionen kommer omedelbart att ge underlag for en
gemensam ekonomisk utveckling som ett forsta steg pa viag mot en europeisk federation
och kommer att forindra de framtida 6dena for dessa omrdden som ldnge har
sammankopplats med Eoroduktion av fornodenheter for krig, i vilka de sjdlva nistan
konstant varit offren.”” Frankrike, Italien, Vasttyskland, Belgien, Nederlinderna och
Luxemburg anslot sig till forslaget medan Storbritannien avbojde under hinvisning till bl.a.
det alltfor starka federalistiska inslaget.

Det andra forslaget utgjordes av den sk. Plevenplanen och avsdg upprittandet av en
forsvarsgemenskap (Europaarmé). Tanken hade fatt sarskild aktualitet genom utbrottet av
Koreakriget pd sommaren 1950. Planen accepterades av regeringama i de sex
medlemmarna i kol- och stdlgemenskapen. Det franska parlamentet gav emellertid inte sitt
godkinnande och forslaget foll dirmed. Samtidigt hade ocksad lanserats ett forslag om
upprittande av en europeisk politisk gemenskap (i forsta hand utrikes- och sékerhets-
politiska fragor). Inte heller detta forslag vann tillréckligt stod vid denna tidpunkt.

1954 utvidgades Brysselpakten med Italien och Visttyskland och bytte dérvid namn till
Visteuropeiska unionen. Unionen gavs dock inte nagon sjilvstindig roll utan kom att
underordnas NATO i militéra fragor.

Romférdraget (1957) kom inte att ge det utrikes- och sikerhetspolitiska samarbetet ndgon
framtridande plats. I de fa fall dmnet berdrs forefaller politikerna ha givit upp tanken pa att
astadkomma grunden for en verklig gemenskapspolitik Av Romfordragets artiklar 223 och
224 framgér tydligt att varje medlemsstat dger ritt att vidta de atgirder den anser
nodvindiga for att kunna ta tillvara de egna visentliga sékerhetsintressena.

Inte heller de, i forsta hand av Frankrike i borjan av 1960-talet, lanserade forslagen om att
stats- och regeringscheferna skulle samverka for att harmonisera och koordinera den
framtida utrikes- och sikerhetspolitiken ledde till ndgot konkret resultat. I stéllet uppstod en
spricka i det vistliga samarbetet nidr Frankrike drog sig ur NATOs integrerade militdra
samarbete 1966. En anledning till detta var att Frankrike upplevde USA som alltfor
dominerande.

1969 gavs i uppdrag till den belgiske diplomaten Etienne Davignon att utarbeta forslag
om hur det utrikes- och férsvarspolitiska samarbetet skulle kunna fordjupas. Aret dirpa
redovisades ett forslag om upprittande av ett europeiskt politiskt samarbete (EPS). Den
franske presidenten Pompidou uttalade i samband ddrmed ”. vid en tid da, som vi alla vet,

s Roger Morgan, West European Politics since 1945 — The Shaping of the European Community, Bristol: B T
Batsford, 1972, s. 87. (forf. 6vers.)
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supermakterna — Sovjetunionen, men ocksd USA — betraktar europeiska problem i den mén
de beror deras egna intressen och inte kan se dem pa annat sitt, har vi en skyldighet mot
véara folk att éterupgvéicka deras forhoppningar att f& uppleva ett Europa som sjilvt
kontrollerar sitt 6de.”

Forslaget var mindre langtgaende #n det samtidigt presenterade forslaget (Werner-
rapporten) om ett Europeiskt monetirt system (EMS). Forslaget om EPS inneholl tre
nyckelbegrepp — konsultation”, koordination” och ”om méjligt gemensamt handlande” —
vilka lanserades som grund for det framtida sikerhetspolitiska samarbetet. Den langsiktiga
ambitionen var att Europa skulle kunna “tala med en rost” i utrikes- och sikerhetspolitiska
fragor. Betecknande for @amnets kdnsliga natur blev att EPS formellt lades utanfor det
egentliga EG-samarbetet och organiserades efter mellanstatliga principer. Det inrittades
inte heller ndgot sirskilt sekretariat for att handldgga dessa nya samarbetsfragor, utan det
aktuella ordforandelandet hade ansvaret for administration och samordning.

Under 1970-talet utvecklades EPS relativt langsamt men enligt flertalet medlemslinder i
positiv riktning. Europeiska sikerhetskonferensen (ESK) blev ett forum, liksom FN och
NATO, i vilka EG-lindernas nya samordningsstridvanden uppmirksammades. 1976
framlades forslag om att EPS skulle integreras i EG-samarbetet under hédnvisning till att
bl.a. de internationella ekonomiska och finansiella relationerna var kopplade till utrikes-
och s#kerhetspolitiska 6verviganden. Forslaget diskuterades men nagot beslut fattades inte.

Forst genom Sovjetunionens invasion i Afghanistan pa nyaret 1980 och de vid samma tid
starka folkliga reaktionerna i vist pa utplacering av nya kdrnvapen i bidde Ost- och
Visteuropa vicktes frégan pé allvar om att forsoka gora ndgot mer konstruktivt av EPS.
Man konstaterade att den bristande samordningen varit till skada i den aktuella
krissituationen och att det fanns starka skil for att utveckla ett system med automatiska
konsultationer mellan medlemslinderna fore beslut i mer betydelsefulla utrikes- och
sikerhetspolitiska fragor. P& det praktiska planet kunde noteras att kommissionen, som
tidigare spelat en mycket tillbakahallen roll inom EPS, nu fick ritt att delta i diskussionen
inom ramen for EPS. Som skil angavs bl.a. en 6kad betydelse av samordning av handels-
och bisténdspolitiska beslut med utrikes- och sikerhetspolitiken, inte minst beroende pa en
okad anvindning av ekonomiska sanktioner.

Samarbetet inom EPS var inte konfliktfritt. Oenighet radde bla. i fragor rorande
Sydafrika, samt utvecklingen i Osteuropa och Mellandstern, liksom under det s.k.
Falklands-kriget 1982.

Det skulle dock drdja till mitten av 1980-talet innan fragan om EPSs formella stillning pa
allvar aktualiserades. Att hélla utrikesministerméten inom ramen for EPS étskilda fran de
vanliga utrikesministermotena inom EG fick successivt alltmer absurda konsekvenser.
Bristen pa formella regler for verksamheten ansags ocksa vara ett allvarligt hinder for en
effektivisering. Europaparlamentet hade under forsta hilften av 1980-talet vid flera tillfallen
debatterat forslag om en europeisk union i vilken det utrikes- och sikerhetspolitiska
samarbetet inkluderades. Négot gensvar hade man emellertid inte fatt fran regeringarna.

s Bulletin of the European Communities, Commission, 1970:2, s. 35.
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Huvudproblemet var att parlamentet ville se tanken pa en verklig gemenskapspolitik
genomf6rd inom ramen for en sddan union, medan ett betydande antal av medlemslidnderna
inte ville 6verge den mellanstatliga grunden for samarbetet.

Resultatet av forhandlingarna infor Europeiska enhetsakten blev att EPS fordes in i EGs
regelverk och ett sdrskilt EPS-sekretariat inrdttades i Bryssel. Detta innebar att ekonomiska
och politiska aspekter pa sidkerhet dven formellt kunde hanteras inom EGs ram.
Medlemsldnderna forband sig att informera varandra i fradgor av gemensamt intresse samt
gemensamt formulera och genomféra en europeisk utrikespolitik. Forsvarspolitiska fragor
foll fortfarande utanfor samarbetsomradet som en markering av Irlands militart alliansfria
stéllning.

Under slutet av 1980- och borjan av 1990-talet aktualiserades vid ett flertal tillfdllen
bristen pa verklig samordning av EG-staternas utrikes- och sikerhetspolitik. Kollisioner
mellan mojligheten till gemensamt handlande, d.v.s. Overstatlighet, inom ramen for det
ekonomiska samarbetet — t.ex. betrdffande ekonomiska sanktioner — och begriansningen till
mellanstatligt samarbete inom EPS-omréadet upplevdes av alltfler stater som besvirande. I
denna situation fick tvd delvis olika internationella kriser — utvecklingen i Ost- och
Centraleuropa, respektive Iraks invasion i Kuwait — en utlosande effekt ndr det gillde
arbetet pa forslag till en férdjupning av det utrikes- och sikerhetspolitiska samarbetet. Bl.a.
uttalade man sig vid toppmotet i Rom for en ”..samordning av Gemenskapens
overgripande agerande inom ramen for dess utrikes-, sdkerhets-, ekonomi- och
utvecklingspolitik.”7 I samband hdrmed diskuterades ocksd frdgan om inforande av
mojligheten att fatta majoritetsbeslut i syfte att snabbare kunna komma till beslut och
ddrmed éven till handling. Det fanns emellertid inte tillrackligt stod for en sddan reform.

Genom fordraget om en europeisk union (Maastrichtfordraget), artikel J, ersattes EPS
med en gemensam utrikes- och sdkerhetspolitik (pa svenska forkortat till GUSP, pa
engelska till CFSP och péa franska till PESC). I Maastrichtfordragets Avdelning V,
artiklarna J — J.11, finns reglerna avseende GUSP samlade. Artikel B anger som ett av
Unionens mal ”...att hdvda sin identitet i internationella sammanhang, sarskilt genom att
genomfora en gemensam utrikes- och sikerhetspolitik, som pa lang sikt omfattar en
gemensam forsvarspolitik som med tiden skulle kunna leda till ett gemensamt forsvar.”’
Detta gar ocksa igen i artikel J.1(2) ddr det fastliggs att Unionen skall ha som mal att
utveckla en gemensam utrikes- och sidkerhetspolitik som ”..omfattar alla omraden.”
Malsittningen 4r ocksa att ”... bevara freden och stirka den internationella sékerheten i
Overensstimmelse med principerna i Forenta nationernas stadga samt principerna i
Helsingforsavtalets slutakt och malen i Parisstadgan.” I Artikel J.1(4) anges att
”Medlemsstaterna skall aktivt och forbehéllslost stodja unionens utrikes- och
sékerhetspolitik i en anda av lojalitet och 6msesidig solidaritet. De skall avsta fran varje
handling som strider mot unionens intressen eller kan minska dess effektivitet som
sammanhallande kraft i de internationella relationerna.” En sadan politik ansags forutsitta
battre informationsutbyte och samrad. Utover det tidigare ofta brukade instrumentet

7 EC Presidency Conclusions, Rome 14-15 December 1990, SN424/1/90, s.2.
8 Fordrag om Europeiska unionen (Maastrichtfordraget), Artikel B, stycke 2, Stockholm: Publica, 1993.
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uttalanden tillférdes genom Maastrichtférdraget gemensamma sténdpunkter (Artikel J.2)
och/eller gemensamma aktioner (Artikel J.3).

I Artikel J.4 anges att gemenskapspolitiken i framtiden inte enbart skall omfatta de
utrikes- och sikerhetspolitiska omradet utan dven ”..utformningen pa lang sikt av en
gemensam forsvarspolitik, som med tiden skulle kunna leda till ett gemensamt forsvar.”
V’cisteuropeiska unionen (VEU)... "som é&r en integrerad del av unionens utveckling,”
anmodas “att utarbeta och genomféra unionsbeslut och umonsaktloner som beror
forsvaret”. Som en komplettering till detta avgav medlemmarna av VEU’ en sirskild
forklaring, vilken bifogades fordragstexten

For att mojliggora for medlemslandet Irland att hélla kvar sin position som militért
alliansfri infordes i Artikel J.4 (4) en sérskild regel som innebér att unionens politik inte
skall paverka ... den sirskilda karaktiren av vissa staters sidkerhets- och forsvarspolitik”
samtidigt som det ocksa slas fast att man skall respektera medlemsstaters ”...forpliktelser
enligt Nordatlantiska fordraget”. Enligt Artikel J.4 (5) skall det inte heller finnas nagot
hinder mot att tva eller flera medlemsldander samarbetar inom forsvarsomradet under
forutsittning att detta inte strider mot eller hdmmar det samarbete som anges i
Unionsfordraget. Exempel pa denna typ av samarbete dr den s.k. Eurocorps som upprittats
av Frankrike, Tyskland, Belgien, Spanien och Luxemburg

Beslut i dessa fragor kan endast fattas om alla medlemslinder &4r Overens
(enhillighetsprincipen). Om alla utrikesministrarna &r ense kan de bestimma att f6ljdbeslut
som ror verkstillandet av den gemensamma aktionen skall kunna fattas enligt
majoritetsprincipen. Till fordragstexten fordes emellertid ocksd en forklaring rorande
omrostning i samband med den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken. Denna anger
tt "Konferensen dr enig om att medlemsstaterna, vad betriffar radsbeslut som kraver
enhillighet, sa langt mojligt skall undvika att hindra ett enhalligt beslut om en kvalificerad
majoritet for ett sddant beslut foreli gger”.]I

Relationerna till savidl kommissionen som Europaparlamentet behandlas i fordragstexten.
Betriffande parlamentet stadgas i artikel J.7 att ordférandeskapet skall samrida med
parlamentet ... om huvudaspekterna och de grundldggande valmgjligheterna ... och skall se
till att vederborlig hansyn tas till Europaparlamentets synpunkter.” Vidare far parlamentet
stdlla frégor och rikta reckommendationer till rddet. Varje ér skall det hallas en utrikes- och
sdkerhetspolitisk debatt i Europaparlamentet, under vilken parlamentet far mojlighet att
utvirdera de gemensamma atgirderna. Vad giller kommissionen skall den enligt artikel J.9
”... delta i full omfattning i arbetet pa det gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiska
omradet.”

Finansieringen av den verksamhet som faller inom den gemensamma utrikes- och
sakerhetspolitikens omréade skall efter beslut i radet belasta antingen gemenskapsbudgeten
eller medlemsstaterna enligt en sérskild fordelningsnyckel.

° Belgien, Frankrike, Italien, Luxemburg, Nederldnderna, Portugal, Spanien, Storbritannien och Tyskland.

10 Eurocorps beskrivs nidrmare i avsnittet "VEUs operativa roll".

1 Férdrag om Europeiska unionen, Forklaring, "Om omrostning i samband med den gemensamma utrikes-
och sikerhetspolitiken"
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Savil frigan om fordjupning av samarbetet pa lang sikt mot en gemensam forsvarspolitik
och ett gemensamt forsvar som frdgorna om forindring av den dittillsvarande ordningen
med enbart enhilliga beslut och finansieringen av verksamheten vickte omedelbart debatt i
flera medlemslander. I medvetande om att en sddan debatt skulle uppsta inskrevs i fordraget
om Europeiska unionen artikel J.4 (6), vari ges en hidnvisning till att ”...bestimmelserna i
denna artikel (kan) komma att revideras enligt artikel N.2 pa grundval av den rapport som
radet 1996 skall ligga fram for Europeiska radet och som skall innefatta en utvirdering av
de framsteg som har gjorts och de erfarenheter som har vunnits dittills”. Aven artikel J.10
Oppnar for en revision av fordraget vad avser hela GUSP-omradet.

Detta aterupptagande av diskussionen av den framtida utrikes- och sikerhetspolitiken,
liksom av maélséttningen att pa lang sikt utveckla en gemensam forsvarspolitik, som med
tiden skulle kunna leda till ett gemensamt forsvar, kommer att dga rum i samband med den
regeringskonferens som inleds under varen 1996.

3. GUSP — aktuella institutionella forhallanden
och verksamhet

Infér den fortsatta genomgangen av utvecklingstendenserna inom GUSP finns det
anledning att kortfattat berdra inneborden i nagra av de centrala begrepp som anvinds.
Detta dr sirskilt betydelsefullt eftersom begreppen i vissa fall anvéinds pa ett annat sitt i
Sverige dn i andra linder badde inom och utom EU. Det mest aktuella begreppet 4r
sdkerhetspolitik.

En svensk som foljt med i samhillsdebatten forknippar med stor sannolikhet
beteckningen “Gemensam utrikes- och sikerhetspolitik” forutom med traditionell
utrikespolitik dven med bl.a. forsvarspolitik och fragor som ror det militdra forsvaret. Detta
eftersom begreppet sdkerhet knyts till skyddet av statens politiska och territoriella
suverénitet. Under senare ar har ett vidgat sakerhetspolitiskt begrepp blivit alltmer anvént. I
detta ingar, forutom de traditionella komponenterna utrikespolitik och forsvarspolitik, dven
omraden som handels-, bistdnds-, migrations-, finans- och miljopolitik. I manga andra
ldnder skiljer man ddremot tydligt ut de forsvarspolitiska fragorna. En orsak till detta &r att
de militdra forsvarsfragorna i dessa lidnder ofta har varit kopplade till landets medlemskap i
en militdrallians. I Visteuropa var det Atlantpakten/NATO och i Osteuropa Warszawa-
pakten tills dess den upplostes 1991. Begreppet siakerhetspolitik innefattar i dessa lander de
omraden som ligger utanfor det militéira forsvaret.

Det vidgade sikerhetspolitiska begreppets innehall kan ur méanga synvinklar uppfattas
som logiskt. I takt med att de militdra hoten har minskat i betydelse har de icke-militdra
hoten som gréansoverskridande brottslighet, okontrollerad migration, miljohot, ekonomiska
hot, m.fl. fatt okad uppmirksamhet. Vidgningen av betydelsen hos begreppet
sakerhetspolitik medfor emellertid samtidigt att analysen av vad som hdnder i var omvirld
forsvaras. Det blir visentligt svarare att klarlagga savil utgangspunkter for formulering av
de politiska malen som politikens innehdll och de aktuella beslutsvdgarna, samt att
utvardera dessas effekt.
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Nir man i Maastrichtfordraget formulerade artiklarna J.1 — J.11 fanns en tydlig
medvetenhet om att man nirmade sig ett for ménga lidnder ytterst kinsligt omrade namligen
grinsomradet mellan utrikes-/sikerhetspolitiken och forsvarspolitiken. Detta forhéllande
gillde inte enbart det militirt alliansfria medlemslandet Irland utan dven de stora militért
alliansanslutna linderna som Frankrike, Storbritannien och Tyskland. Ytterligare ett tecken
p detta kom under debatten infor den forsta danska folkomrdstningen om unionsavtalet
1992, vilken bl.a. ledde till att den danska regeringen krivde och beviljades undantag frdn
att delta i det aviserade forsvarspolitiska samarbetet. I det danska fallet hade denna aktion
formodligen mer att géra med en allmén skepsis mot utvecklingen i federalistisk riktning
inom EU in med de rent forsvarspolitiska konsekvenserna for NATO-medlemslandet
Danmark. For bade Frankrike och Storbritannien uppkom fragor som berérde relationen
mellan ett tinkt framtida gemensamt forsvar och kontrollen 6ver den egna forsvars-
politiken.

Maastrichtfordraget var mycket svart att &stadkomma: forst nar formuleringarna kring
gemensam forsvarspolitik och gemensamt forsvar uttryckts i mycket vaga termer blev de
acceptabla for alla. Med denna stora spridning av asikter fanns inte heller négra
forutsittningar for att skapa klara definitioner av begreppen. Som framgér senare i denna
uppsats skiljer sig de olika lindernas definitioner frén varandra.

Ytterligare ett tecken pa att de utrikes- och sikerhetspolitiska frigorna tillhor den mest
centrala sfiren inom EU-samarbetet #r att beslut i dessa fragor endast kan fattas om det
rader enhillighet. Som tidigare ndmnts har dock medlemslinderna enats om att s langt
som m&jligt undvika att forhindra ett enhilligt beslut om det finns en kvalificerad majoritet
for ett sadant beslut. Dérigenom 6ppnades for en debatt om risker och mdjligheter som en
foljd av en uppluckring av enhillighetsprincipen.

Institutionella forhéllanden

I bakgrundsavsnittet konstaterades bl.a. att det utrikes- och sikerhetspolitiska samarbetet
endast under de senaste tio aren tillhort de samarbetsomraden som hanterats av EG/EUs
institutioner. Det finns flera skil till detta. Ett av dem har att géra med avsaknaden av en
gemensam uppfattning om forhdllandet mellan nationalstaternas och gemenskapens
ansvarsomraden. Ett av de mest uppmirksammade problemomradena giller de speciella
intressen vissa av medlemsstaterna anser sig ha betriffande politiska och ekonomiska
relationer med “tredje land”, d.v.s. i forsta hand tidigare kolonier. Ett annat ar de skillnader
i uppfattning som foreligger nér det giller behov av och férutsittningar for att delta i en
gemensam politik i forsvarsfragor och i utvecklingen av ett gemensamt forsvar.

Utover en osikerhet avseende EU-staternas vilja till policysamordning inom det utrikes-
och sikerhetspolitiska omradet har man under 1990-talet ocksd kunnat konstatera EUs
bristande institutionella resurser for att hantera komplexa fragor. Sévil under Irak-Kuwait-
kriget som krigen i det forna Jugoslavien har dessa brister accentuerats. Detta giller bade i
frigor som ror medling, ekonomiska sanktioner och fredsbevarande aktioner (t.ex. i Irak-
Kuwait-kriget) och betriffande diplomatiskt erkidnnande av nya stater (t.ex. Kroatien).
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Successivt har dock samarbetet antagit en allt tydligare gemenskapskaraktir. Till detta
medverkade att kommissionen sedan bérjan av 1980-talet fatt en alltmer betydande roll
inom EPS/GUSP. Detta understroks i Enhetsakten och av det faktum att EPS fick uppritta
ett eget litet sekretariat. Detta var dock symboliskt beldget i ministerriddets byggnad i
Bryssel. Genom markeringen i Maastrichtfordraget av omridets betydelse for den framtida
férdjupningen av unionen har ocksad forutsittningar givits for en reformering av den
institutionella basen.

Europeiska radet, ordforandeskapet och ministerridet

Enligt artikel J.8 i Maastrichtfordraget skall Europeiska ridet dra upp de allminna
riktlinjerna fér GUSP. I Europeiska rddets méten deltar normalt, férutom regerings- och
statschefer, ocksd utrikesministrarna samt representanter for ordférandeskapet inom
kommissionen. Under de senaste &ren kan bl.a. noteras en rad initiativ rérande insatser i
Bosnien, samt utformningen av den s.k. stabilitetspakten.12 Ordférandelandet har hirvid en
sérskild roll som drivande kraft. Ordférandefunktionen ger ocksd utrymme for speciella
satsningar pa for det aktuella medlemslandet sérskilt angeldgna drenden. Ordforanden skall,
tillsammans med de tva Gvriga utrikesministrarna mom den s.k. trojkan 3, representera
unionen i fragor som ror utrikes- och sakerhetspolmk

Den centrala rollen nir det giller utformning och genomférande av den gemensamma
utrikes- och sikerhetspolitiken innehas av radet. Det s.k. allminna ridet, bestiende av
utrikesministrarna, mots normalt en gang per ménad. I dessa méten deltar representanter for
kommissionen. Dirutdver kan extra moten sammankallas om liget bedoms erfordra detta.

Nir den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken genom Maastrichtfordraget
inlemmats organisatoriskt i EU kom dess sekretariat att ingd i rddets sekretariat och ger for
nirvarande i forsta hand visst administrativt stod i form av komplettering till de resurser
som det aktuella ordférandelandet avdelar for detta omrade.

CORERPER, politiska kommittén och korrespondentgruppen

De irenden som skall behandlas i det allménna rddet forbereds inom COREPER.”
Diplomaterna inom COREPER agerar efter 1nstrukt10ner fran den egna regeringen. I frigor
rorande GUSP spelar den politiska kommittén'® , som bestar av cheferna for
utrikesdepartementens politiska avdelning eller motsvarande, en sirskilt betydande roll som
samordningsorgan bl.a. av verksamheten inom det relativt stora antalet speciella
arbetsgrupper. Den politiska kommittén mots minst en ging per manad. I dessa méten

12 Se "The Pact on Stability in Europe", Atlantic Document, No. 90, 29 March 1995. Se ocks4 fotnot 25.

13 Bestdr av forutvarande, nuvarande och nistkommande ordférande inom radet.

14 Fordrag om Europeiska unionen, artikel J.5.

1s COREPER, forkortning av Committee des Representants Permanents, bestdr av representanter for
medlemsléindernas representationer (ambassader) vid EU.

16 Se artikel J.8(5), Fordrag om Europeiska unionen.
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deltar normalt ocksd — utan rostritt — generaldirektoren for EU:s utrikespolitiska relationer
som representant fér kommissionen.

I en sarskild forklaring till fordraget om Europeiska unionen slds fast att
arbetsfordelningen mellan COREPER och den politiska kommittén skall ses &ver och att
det skall utredas hur man skulle kunna rationalisera handliggningen av de utrikes- och
sikerhetspolitiska drendena inom ridet samt effektivisera samarbetet mellan rddet och
kommissionen."’

En betydande del av det “dagliga” arbetet skéts inom den s.k. korrespondentgruppen,
vilken #r sammansatt av dem som inom respektive utrikesministerium 4r ansvariga for
GUSP-drenden. Aven denna grupp mots minst en géng per méanad och har ocksd nédra
kontakt med de ovan nimnda arbetsgrupperna. Dessa i sin tur &r till storsta delen av mer
permanent natur, men det brukar stdndigt forekomma arbetsgrupper som inrittats ad hoc for
speciella uppgifter. Grupperna bereder frigor som kan rora ett geografiskt omréde, en
speciell sakfraga, eller mer operationella frégor i samband med gemensamma aktioner.

Medlemsldnderna

Aven medlemslindernas beskickningar i utlandet och vid internationella organisationer ges
i unionsfordraget i uppdrag att ”..samarbeta for att sdkerstilla att de gemensamma
stindpunkter och gemensamma étgéirder som beslutas av radet foljs och genomftrs. De
skall intensifiera samarbetet genom att utbyta information, utféra gemensamma
bedé6mningar .7"" I de flesta huvudstider innebir detta att EU-lindernas ambassadrer
regelbundet samlas for utbyte av information, samt for att forbereda gemensamma
uppvaktningar eller uttalanden.

Utover de institutioner och formella funktioner som redovisats ovan dr det viktigt att
notera att grunden for all verksamhet inom det utrikes- och sikerhetspolitiska omrédet &r ett
vil utbyggt och fungerande system for kontakter och informationsutbyte pd alla nivéer. I
detta nitverk ingdr den allminna politiska dialog som fors mellan stats- och
regeringschefer, liksom inom gruppen handliggare fran medlemslindernas ministerier och
mellan dessa och tjinstemzn inom unionens olika organ. Till detta kommer en omfattande
kontaktverksamhet med representanter for andra intressenter som t.ex. internationella
organisationer, forskare, niringslivsforetridare, etc. samt representanter for lander utanfor
EU.

For sma medlemslinder innebir omfattningen av denna verksamhet att tillgngen pa
analys- och dirmed beslutsunderlag kraftigt okat och @ven kvalitetsmassigt forbittrats. Det
innebdr emellertid ocksd att de berdrda ministerierna och i viss mén dven
utlandsrepresentationerna fétt en kraftigt okad arbetsborda enbart pa grund av det dkade
antalet drenden och dokument som méste hanteras. Det viktigaste av de informationssystem

17 Fordrag om Europeiska unionen, Forklaring. "Om praktiska bestimmelser i samband med den
gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken".
15 Se artikel J.6, Fordrag om Europeiska unionen.
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som anviénds 4r COREUw, vilket ger tillgang till kontinuerlig kontakt mellan EU-lindernas
huvudstidder. Aven kommissionen ingér i detta system som dagligen distribuerar ett Attiotal
dokument.

Kommissionen

Den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken utgor den andra av de tre pelarna i det
europeiska unionsbygget. For att komma fram till ett beslut om en gemensam stindpunkt
eller aktion krdvs att samtliga lander &r Gverens, d.v.s. samarbetet vilar pd mellanstatlig
grund. Trots detta har dock kommissionen, vilket tidigare redovisats, successivt fatt en
alltmer framtridande position @ven inom detta omréde. I enlighet med unionsférdraget skall
kommissionen ”..delta i full omfattning i arbetet pd det gemensamma utrikes- och
sakerhetspolitiska omradet”.”’ Detta innebar bl.a. att kommissionen Zven formellt fick rtt
att initiera drenden.

Kommissionens formella och reella inflytande varierar beroende pé vilken fordragsartikel
ett drende anses falla under. I de flesta fall 4r detta oproblematiskt men i vissa ldgen finns
det ett mandverutrymme i detta avseende. Som exempel kan ndmnas att nir den
gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken innefattar ekonomiska sanktioner faller detta
inom den forsta pelaren, dir Romfordraget ger kommissionen exklusiv initiativritt. Det har
uppenbart ocksa betydelse hur resursrikt det aktuella ordforandelandet &r. Ju bittre resurser
inom det egna regeringskansliet (framst utrikesdepartementet), desto mindre utrymme for
kommissionen.

1993 genomfordes en organisatorisk forandring inom kommissionen i avsikt att gora den
béttre skickad att handldgga drenden inom det utrikes- och sékerhetspolitiska omradet. En
kommissiondr gavs i uppdrag att ta hand om EUs “externa politiska relationer” och ett nytt
generaldirektorat (1A) inrittades.”’

Europaparlamentet

Europaparlamentet har visat starkt 6kande intresse for det utrikes- och sékerhetspolitiska

omradet. Aven om unionsfordraget ger antydan om en forstarkt roll for parlamentet kvarstar
. ;i : : S

att det i praktiken frimst har en radgivande funktion.” Utbyte av synpunkter sker

regelbundet mellan parlamentet, rddet och kommissionen. For ridet och kommissionen

9 COREU, forkortning av Correspondence Européenne

20 Se artikel J.9, Fordrag om Europeiska unionen.

2 Den #drendeuppdelning som gjordes innebir att DG1 fortfarande hanterar "externa ekonomiska relationer".

22 Artikel J.7 i Fordrag om Europeiska unionen lyder: "Ordférandeskapet skall samrida med
Europaparlamentet om huvudaspekterna och de grundliggande valmdjligheterna vad betriffar den
gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken och skall se till att vederborlig hinsyn tas till
Europaparlamentets synpunkter. Europaparlamentet skall av ordférandeskapet och kommissionen regelbundet
hallas informerat om utvecklingen av unionens utrikes- och sikerhetspolitik. Europaparlamentet far stilla frigor
eller rikta rekommendationer till rddet. Det skall varje &r hallas en debatt om de framsteg som har gjorts vad
giller genomforandet av gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken."
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giller detta i forsta hand inom ramen for ordforandeskapen och betriffande parlamentet
genom dess utrikes- och sdkerhetsutskott. Endast i frdgor som krdver parlamentets
godkinnande, t.ex. vissa budgetfrigor och samarbetsavtal med andra stater, kan
parlamentet utéva négot mer betydande inflytande. Dess roll som opinionsbildare, bl.a.
genom &ppna debatter, fragor till rddet och kritisk granskning av den forda politiken, dr
dock av vixande betydelse.

Att EUs institutioner anses vara betydande aktorer i det internationella systemet framgér
inte minst av att 1995 fler #n 150 stater hade sirskilda representationer ackrediterade vid
Unionen.

Gemensamma stdndpunkter och atgirder

Som tidigare redovisats kan EU handla enligt tvd alternativa huvudlinjer: gemensam
stindpunkt eller gemensam atgird. Dirutover anvinder sig EU (EUs ordforandeland) ofta
av meddelanden och uttalanden i syfte att snabbt gora sin mening kind i en aktuell fraga. I
de senare fallen utsinds meddelandet eller uttalandet efter endast en snabb
konsultationsomgang. I de tva forstndmnda fallen krivs mer omfattande forberedelser.

Gemensam dtgiird ir den mest kvalificerade formen for samarbete inom det utrikes- och
sikerhetspolitiska omrédet. For att Europeiska rddet skall kunna fatta beslut om en
gemensam atgard krévs att samtliga medlemsstater dr Gverens (enhillighetskrav). Stats- och
regeringscheferna anger dock bara den yttre ramen for atgérden och 6verlter utformningen
av de mer preciserade direktiven (preciserat mal, resurser, eventuell tidsbegrinsning,
omfattning och 6vriga villkor) till radet. I detta skede kan majoritetsbeslut tillimpas rérande
verkstillandet av det som beslutats. Grundkravet ér dock att medlemslanderna enhdlligt har
beslutat om ett sadant forfarande.” Denna procedur har dnnu ej tillimpats.

Beslut om gemensam stdndpunkt innebér att medlemsldnderna skall tillse att deras
nationella politik 4r i Overensstimmelse med denna och att den skall foljas, tex. i
internationella organisationer som FN, Organisationen for sakerhet och samarbete i Europa
(OSSE), Europaradet, m.fl.

Det kan konstateras att utvecklingen fran EPS i borjan av 1970-talet till GUSP i mitten av
1990-talet gitt fran en relativt enkel “uttalandepolitik” mot alltmer djupgdende samordning
av utrikes- och sikerhetspolitiska dtgérder. Den grundliggande kritik som riktas mot EU pa
detta omrade 4r emellertid i stort sett densamma idag som for 25 ar sedan. Agerandet anses
vara mer reaktivt in aktivt och dessutom fortfarande alltfor starkt paverkat av
medlemslindernas nationella intressen, vilka i ménga fall star i konflikt med varandra.

Maastrichtfordraget, och den efterféljande diskussionen, bl.a. vid toppmotet i Lissabon
1992, har inneburit ett fortydligande av sévil av de allménna mélen som forutsittningarna
for genomforande av gemensamma étgirder. De viktigaste faktorerna dr: geografisk ndrhet
till EU; grad av EU-intresse i att bevara/utveckla/aterskapa politisk och ekonomisk stabilitet
i ett land eller en region; forekomst av hot mot unionens sikerhetsintressen. Vid

1 Se artikel J.3 (2), Fordrag om Europeiska unionen.
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Lissabonmotet angavs dessutom ett antal prioriterade regioner/linder och sakomraden for
den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken: Ryssland och de 6vriga nya staterna
inom det forna Sovjetunionen; Central- och Osteuropa; Balkan, inklusive det tldlgare
Jugoslavien; Nordafrika (Maghrebstaterna); fredsprocessen i Mellandstern; ESK*;
nedrustning, samt olika aspekter pa sikerhet (ekonomiska, etniska, etc.).

Efter ikrafttrddandet av fordraget om Europeiska unionen i november 1993 har
medlemslidnderna beslutat om ett drygt tiotal gemensamma standpunkter — frimst rorande
det forna Jugoslavien, men ocksd Haiti, Rwanda och Ukraina, ett drygt femtontal
gemensamma Aatgirder — &dven hir frimst rorande det forna Jugoslavien (t.ex.
administrationen av staden Mostar) men dven avseende valovervakning i Ryssland,
implementering av stabllltetspakten , demokratiutveckling i Sydafrika och fredsprocessen i
Mellanostern. Dirtill kommer drygt 150 uttalanden rérande forhéllanden i vissa stater,
statsbesok, internationella avtal, mellanstatliga konflikter, etc. Dirutéver redovisar radets
sekretariat ett drygt gugotal avtal om “politisk dialog” mellan EU och enskilda stater eller
regionala organisationer. 4

Intresset har lange varit stort for vad EG/EU skulle kunna &stadkomma genom fordjupat
samarbete inom den utrikes- och sikerhetspolitiska sfiren. I en del fall har intresset varit
orsakat frimst av en oro for utvecklingen av en expansiv europeisk superstat. I andra fall
har det gillt att forbdttra mojligheterna till en stabil och fredlig utveckling i Europa.
Forvintningarna pa den nyformulerade utrikes- och sikerhetspolitiken i férdraget om
Europeiska unionen var frdn borjan hogt stillda. Samtidigt har reaktionerna pa EUs
hantering av de manga akuta problem som ledde fram till krig i det forna Jugoslavien i
huvudsak hittills varit negativa. Kritik har framforts av savil regeringar som enskilda
personer och organisationer. De som sokt forsvara EU i dessa fragor har bl.a. héanvisat till
att det dnnu &r for tidigt att uttala sig om EUs verkliga méjligheter att spela en konstruktiv
konfliktférebyggande och fredsbevarande roll. De hivdar ocksa att EU saknat en visentlig
komponent i sitt forrad av instrument som kan brukas i denna typ av kriser. Vad som avses
dr militdra resurser. Andra grupper har gjort en motsatt beddmning och hidvdat att just
avsaknaden av direkt koppling till militér potential har givit EU en unik stéllning och unika
mojligheter att agera pd omrdden som ersitter eller kompletterar insatser med militira
resurser.

2 ESK, Europeiska sikerhetskonferensen, ir det tidigare namnet pd Organisationen for sidkerhet och
samarbete i Europa (OSSE), se ovan.

25 Stabilitetspakten antogs den 20 mars 1995 vid en konferens i Paris med 6ver 50 linder som undertecknare.
Tidigare kind som Balladurplanen ror den framfér allt principer om minoriteters réttigheter och grinsers
okrénkbarhet. Den bestédr av en deklaration samt en 14ng rad avtal. Avtalen giller de baltiska staterna, Ungern,
Polen, Slovakien, Bulgarien och Ruminien. Stabilitetspakten éverlimnades vid undertecknandet till OSSE,
som kommer att dvervaka dess genomforande i fortsittningen. Stabilitetspakten har allmiént setts som en
framgdng och planer finns att skapa fler stabilitetspakter, bland annat i Medelhavsomradet. Se Atlantic News,
no. 2704, 22 March 1995; Europe, no. 6444, 20/21 March 1995; "The Pact on Stability in Europe", Atlantic
Document, no. 90, 29 March 1995.

26 Europeiska unionens rad, SN 1821/95
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Av denna anledning har formuleringen i artikel J.4 i Maastrichtfordraget véckt sarskilt
stort intresse. Fragan ér vilken betydelse ”...utformningen pa lang sikt av en gemensam
forsvarspolitik, som med tiden skulle kunna leda till ett gemensamt forsvar” skulle kunna f&
pd EUs stdndpunktstagande, handlande och uttalandepolicy i situationer av utrikes-,
sikerhets- och forsvarspolitisk betydelse for unionen.

Som tidigare ndmnts anmodas i Maastrichtférdraget den Visteuropeiska unionen (VEU)
att utarbeta och genomfora unionsbeslut och unionsaktioner som beror forsvaret. I den
separata forklaring som VEUs medlemmar avgav forklarades att det foreldg ett behov av att
utveckla en “reell europeisk sidkerhets- och forsvarsidentitet och ett kat europeiskt ansvar
vad giller ftirsvarsfrﬁgor.”27

Relationer mellan EU och VEU

I VEU-ldndernas forklaring deklareras att man skall vidta vissa dtgirder for att utveckla
niarmare arbetsrelationer med unionen:

e synkronisering, dér si dr lampligt, av tidpunkter och platser fér moten samt harmo-
nisering av arbetsmetoder,

* upprittande av ett nira samarbete mellan & ena sidan radet och VEUs generalsekretariat
och & andra sidan unionsradet och radets generalsekretariat,

* dvervigande av en harmonisering av respektive ordforandeskaps ordningsfoljd och lingd,
e lampliga arrangemang for att sikerstilla att Europeiska gemenskapernas kommission
regelbundet underrittas och, ndr s dr lampligt, hors om VEUs verksamhet i &verens-
stimmelse med kommissionens roll i den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken
enligt Fordraget om Europeiska unionen,

e frimjande av ett nirmare samarbete mellan VEUs parlamentariska forsamling och
Europaparla.mentet.28

VEU har gjort en virdering av genomforandet av dessa arrangemang. Enligt denna har
framsteg gjorts nér det giller att skapa medel for samarbete mellan VEUs och EUs rad och
sekretariat. Detsamma giller medlen for information och konsultation mellan
kommissionen och VEU. Harmoniseringen av ldngden av ordférandeskapen skedde 1 juli
1994.

Diéremot har man #nnu inte kommit 6verens om att synkronisera datum for moten, inte
heller att harmonisera arbetsmetoder eller ordningen av ordférandeskapen. Man har inte
heller skapat ett nidrmare samarbete mellan VEUs parlamentariska forsamling och
Europaparlamente:t.29

Inom EU har en arbetsgrupp som sysslar med GUSP satt upp ett antal forslag for 6kad
samordning. Arbetsgruppen vill skapa storre interaktion mellan EU och VEU inom de
omraden dir man dnnu inte kommit dverens. Gruppen vill ocksa 6ka VEUs betydelse nir

27 Fordrag om Europeiska unionen, Forklaring, "Om Visteuropeiska unionen.

2 Ibid.

» WEU Contribution to the European Union Intergovernmental Conference of 1996. WEU Council of
Ministers, Madrid, 14 November 1995.
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det giller utarbetandet av en gemensam europeisk sikerhets- och forsvarspolitik genom att
ge VEU rollen som forum for analys och som forum for konsultation, speciellt i
krissituationer, for de linder som har anknytning till organisationen. Slutligen vill gruppen
bidra till att VEU fér en 6kad roll som hjilporgan till EU nir det giller humanitira aktioner
och krishantering. Detta bor ske, bland annat, genom koordinerade méten och genom att
definiera hur sddana operationer som VEU utfér for EUs rikning skall finansieras.

Relationer mellan VEU och NATO

I VEU-lindernas forklaring deklarerar medlemsldnderna ocksa sitt mal att utveckla VEU
som ett medel for att stirka atlantalliansens europeiska pelare. Linderna forklarar sig
beredda att forstdrka sin roll och sitt ansvar inom alliansen samt VEUs bidrag till
densamma. Vidare forklarar de att:

* VEUs medlemsstater skall intensifiera sin samordning vad giller alliansfrigor med malet
att infora gemensamma standpunkter i samrédsprocessen inom alliansen. Denna skall
fortsitta att vara centralt forum fér samrad mellan medlemmarna och for 6verenskommelser
rorande de allierades sdkerhets- och forsvarsforpliktelser enligt Nordatlantiska fordraget.

* Om det 4r nodvandigt skall tidpunkter och platser fér moten synkroniseras och
arbetsmetoder harmoniseras.

* Ett ndra samarbete skall upprittas mellan VEUs generalsekretariat och NATO.”

Ett viktigt steg i den vidare utvecklingen av samarbetet mellan VEU och NATO togs vid
NATOs moéte i januari 1994. Vid detta mote gav NATO sitt stod &t utvecklandet av en
europeisk sékerhets- och forsvarsidentitet och gav ocksa konkret innehéll &t detta genom att
erbjuda VEU att utnyttja NATO-resurser samt de strukturer som utvecklats inom NATO
under namnet Combined Joint Task Forces (CJTF). Detta innebir att VEU skall fa anvinda
sig av NATO-resurser av sddan typ som inga av de europeiska allierade innehar.

Vid métet i januari 1994 kom man ocksi Gverens om att NATO och VEU skall
konsultera varandra vid behov, om nddvindigt genom ett gemensamt mote mellan de tva
raden.”

Vissa framsteg har gjorts nir det giller den 6nskade samordningen. I samband med
diskussionerna kring CJTF har VEU-linderna gjort ett gemensamt uttalande.
Konsultationer mellan VEU och NATO infér en specifik situation har @nnu inte #gt rum
men ddremot har gemensamma rddsmoéten blivit allt vanligare. Vidare har koordineringen
mellan de tvd organisationerna underlittats, bland annat genom deltagande i den andra
organisationens méten. En principoverenskommelse finns for de méten som #ger rum varje
vecka med inneborden att VEUs rddsmoéte skall dga rum dagen fére NATOs mote. Ett
generellt problem i denna koordinering ar att VEU och NATO har olika uppbyggnad.

30 Ibid.; Relations Between the European Union and EU, CFSP Security Working Group, May 1995.

' Fordrag om Europeiska unionen, Forklaring, "Om Visteuropeiska unionen".

32 Declaration of the Heads of State and Government Participating in the Meeting of the North Atlantic
Council Held at NATO Headquarters, Brussels, on 10-11 January 1994.
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Exempel pé dettzsi ar att NATO saknar ordférandeskap och att generalsekreterarna har olika
arbetsuppgifter.

VEUs operativa roll

Vid ministerrddsmotet i juni 1992 antogs den s.k. Petersbergdeklarationen. Forutom
forpliktelser som ror de militira garantierna enligt paragraf V i VEUs stadgar kommer
organisationen enligt Petersbergdeklarationen att inrikta sin verksamhet pd tre speciella
uppgifter (1) humanitéra aktioner (2) fredsbevarande operationer och (3) krishantering med
militira medel, inbegripet fredsframtvingande operationer. Detta sker under FNs eller
OSSEs mandat och deltagandet fran medlemsstaternas sida dr frivilligt.a‘1

For att kunna utfora de uppgifter som VEU foresatt sig i Petersbergdeklarationen kridvs en
operativ kapacitet. Redan i VEUs Maastrichtforklaring bestamdes att man skulle skapa
* en planeringsenhet inom VEU,

o ett ndrmare militirt samarbete som komplement till alliansen, sirskilt pd omrddena
logistik, transport, utbildning och strategisk 6vervakning,

» moten mellan VEUSs forsvarschefer samt

 militdra enheter som lyder under VEU.”

Planeringscellen etablerades i oktober 1992 och méten mellan forsvarschefer och andra
inom det militira omradet dger likasd rum. Ocksé nidr det giller 6vrigt militdrt samarbete
har initiativ tagits och lett till bland annat ett satellitcentrum i Spanien, vid vilket man avser
att tolka data fran satelliter for 6vervakning av rustningsavtal och liknande uppgifter.

VEU har ocksa knutit till sig militdra enheter. Det bor emellertid noteras att dessa s
kallade Forces answerable to WEU (FAWEU) inte ir nyskapade enheter. Med undantag for
franska och spanska trupper ingér de redan i NATOs integrerade forsvar. Vid ett anfall mot
VEU-linderna kommer dessa enheter att st3 under NATOs befil. For nirvarande ingar
Eurocorps (den europeiska armékaren) i vilken Frankrike, Tyskland, Belgien, Spanien och
Luxemburg har trupper, en brittisk-hollindsk amfibiestyrka samt en multinationell division
sammansatt av belgiska, brittiska, hollindska och tyska enheter. Dartill kommer de nyligen
bildade Euromarfor (en flottstyrka med medverkan fran Frankrike, Italien, Spanien och
Portugal), Eurofor, dess motsvarighet till lands, samt en tysk-hollandsk division.

VEU s vidare roll

VEU har efter Maastrichtfordragets tillkomst undergatt stora forandringar. Med Greklands
intride har organisationen kommit att omfatta tio medlemmar: Belgien, Frankrike,
Grekland, Italien, Luxemburg, Nederlinderna, Portugal, Spanien, Storbritannien och
Tyskland. Endast dessa lander omfattas av de militira garantier som ér en del av VEU.

33 WEU Contribution... (se fotnot 29).

31 "Petersberg Declaration”, WEU Ministerial Council, 19 June 1992, in Petersberg, Bonn, Atlantic Document,
no. 79, 23 June 1992.

3s Fordrag om Europeiska unionen, Forklaring,"Om Visteuropeiska unionen"”.
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Men VEU har ocksa en viktig roll som samordnare av det europeiska forsvarspolitiska
samarbetet i en geografiskt vidare ram. For lander som av olika anledningar star utanfor
organisationen har flera olika typer av anknytningsformer skapats. Salunda deltar ofta 27
lander vid VEUs méten.

En av anknytningsformerna 4r observatorskap. Gruppen av observatdrer utgdrs av fem
linder, vilka, d& de blev medlemmar av EU, fick erbjudandet att ga in i VEU men av olika
anledningar valde att tacka nej till detta. For de alliansfria linderna Sverige, Finland,
Osterrike och Irland ar medlemskap uteslutet i en organisation med militira garantier,
medan Danmark str utanfor pa grund av att majoriteten i folketinget 6nskar det.*®

En annan grupp utgdrs av associerade medlemmar. De linder vilka ar medlemmar av
NATO men inte EU/VEU, det vill siga Norge, Island och Turkiet,ingar i hog grad i det
europeiska forvarssamarbetet och har dérfor en speciell anknytning till VEU.

Slutligen ingér gruppen av associerade partner. Redan 1992 anslét VEU nio lander — de
tre baltiska staterna samt Polen, Tjeckien, Slovakien, Ungern, Ruménien och Bulgarien —
till ett konsultationsforum. Detta samarbete forstirktes i maj 1994 néar samma grupp kom att
bli associerade partner i VEU. Liksom &vriga anknytningsformer ger denna inga militéra
garantier. Ddrmot kan dessa linder, vilka kénner sig i en mer utsatt position dn 6vriga, fa
konsultera VEU i en krissituation. Aven om sidana konsultationer har en viss betydelse for
linderna, kvarstar deras onskan att bli fulla medlemmar av VEU och ddrmed komma i
atnjutande av de militdra garantierna.

4. Reformforslag fran medlemslidnder och EU-
organ

Den kritik som riktats mot sévdl malen for som de institutionella arrangemangen —
inklusive beslutsproceduren — kring den gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitiken har
infor den regeringskonferens som inleds 1996 medfort att bidde medlemsldnder och EU-
organ har utformat forslag till reformer. Nir dessa forslag presenterats har de lett till debatt,
vilken i sin tur formodligen senare kommer att medféra en precisering av nuvarande och
utformning av nya reformforslag.

I det foljande avsnittet redovisas i korthet huvuddragen i de forslag som lagts av ett urval
av EUs medlemslander samt av radet, kommissionen och parlamentet. Analysen av de
framlagda forslagen infor regeringskonferensen 1996 kompliceras av att medlemslédnderna
kommer in i denna process pé flera nivaer. I forsta hand sker det via regeringen som

36 | en utredning gjord under 1995 rekommenderas ett danskt intride i VEU. De tidigare tvivlen betriffande
VEUs roll i relation till NATO anses nu undanrdjda och VEU ses som en virdefull organisation, i vilken
Danmark bor forsikra sig om ett storre inflytande genom fullt medlemskap. Det finns t.o.m. en risk, hévdas
det, att Danmark, genom att endast vara observator i VEU kan forlora i inflytande i NATO. (Dansk og
europzisk sikkerhed, Det Sikkerheds- og Nedrustningspolitiske Udvalg 1995), Kopenhamn: SNU, 1995, s.
330-334.

2 16-0328
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medlem i radet, men dessutom ocksa viaa;)olitiska partier och organisationer i Europa-
parlamentet och i andra internationella fora.

Medlemsldndernas instéllning i vitala fragor *

Vid den regeringskonferens som kommer att inledas 1996 kommer 15 lander att motas for
att tillsammans soka enas kring den framtida utvecklingen av EUs sékerhetspolitik. I den
redogorelse som gors hiar av medlemslidnders instillning i vissa viktiga fragor finns inte
utrymme for att behandla dem alla. Tysklands, Frankrikes och Storbritanniens stéllnings-
taganden kommer att belysas betydligt mer @n Gvriga landers. Detta beror dels pa den vikt
dessa tre linder har i diskussionen men ocksa pa att dessa tre kommit att fi symboliska
roller: Tyskland och Frankrike ses ofta som de linder vilka driver EU framéit medan
Storbritannien har kommit att symbolisera bromsen. Att denna bild dr alltfér forenklad
kommer att visas i den foljande beskrivningen av de standpunktstaganden som nu &r kénda.

Men 6vriga linder kommer ocksa att att vara viktiga i analysen. Dels utgor de delar i den
komplicerade karta av olika anslutningsformer inom de sékerhets- och férsvarsor-
ganisationer som existerar i Europa, vilkas natur méste bli del av diskussionen. Dels dr
regeringskonferensen en process i vilken alla lander méste bli eniga om en slutkommuniké,
vars innehall alla har mojlighet att influera. Analysen kommer att forsoka urskilja punkter
dér enighet respektive oenighet rader.

Utvidgning och fordjupning

EUs nista utvidgningssteg kommer troligen att foregas av en lang forhandlingsprocess.
Anda grundas diskussionen inom EU redan nu pa den situation som kommer att skapas
genom att nya medlemsstater tillkommer. Detta giller sidkerhetspolitik sdval som andra
omraden.

Fran tyska CDU/CSU kom under hosten 1994 ett forslag avsett att 16sa problemet om hur
en utvidgning av EU skulle kunna kombineras med en fordjupning av organisationen. Det
senare var nddvindigt, hivdade man, pa grund av den nya situationen i Europa: USA hade
inte lingre en given roll och ett starkt Tyskland maste déarfor bindas i en organisation for att
inte fa en alltfér dominerande stdllning.

37 Underlaget bestar friamst av officiella dokument avgivna av respektive lands regering, liksom av de tre EU-
organen radet, kommissionen och parlamentet. Utover dessa killor har &ven anvints det dagliga
sammanfattande nyhetsbrevet "Europe”, utgivet av Agence Internationale d’Information pour la Presse,
Luxemburg, samt Bulletin of the European Communities, Commission, Luxemburg. Dirutdver har anvints
Report on the Functioning of the Treaty on European Union, Council of the European Union (SN 1821/95),
Intergovernmental Conference 1995, Commission Report for the Reflection Group (May 1995) och diverse
dokument frn Europaparlamentet (protokollsutdrag och rapporter frdn generalsekretariatets arbetsgrupp infor
regeringskonferensen) samt rapporter avgivna av ordforandeskapet i reflexionsgruppen.

DA detta skrivs #r medlemslidndernas stdndpunkter i alla frigor dnnu inte tagna eller officiella. Det
tillgingliga materialet bestar av tal hdllna av ledande ministrar eller presidenter, skrifter utgivna av regeringar,
deklarationer fran parlamentsutskott samt partideklarationer.
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Planen var att skapa ett Europa i flera hastigheter kring en kérna av fem stater: Frankrike
och Tyskland (vilka bildade den allra innersta kérnan) samt de tre Benelux-linderna.
Kirnan skulle enligt dokumentet vara oppen for andra lidnder sa fort de Gvervunnit sina
nuvarande problem och i den man de sjilva ville det.”

De franska inldggen i denna diskussion har kommit att rora sig kring begreppet
koncentriska cirklar, i vilka den innersta cirkeln bestdr av Frankrike och Tyskland.
President Chirac och andra har hdvdat att ett Europa med 25 eller 30 medlemmar méste
inkludera grupper av linder som vill g& fortare mot gemensamma mal. Fran fransk sida har
man dock samtidigt framhavt att dessa grupper maste vara 6ppna for nya medlemmar."’

Fran Storbritanniens sida har man vilkomnat betoningen pa ett mer flexibelt Europa,
vilket man sett som det enda sittet att utvidga EU, men ocksa framhévt vikten av att en stat
som ir villig och kapabel att delta ocksa skall ha rétten att gora det.”!

Andra EU-medlemmar har framfért en rad olika asikter, vilka i viss man har varierat efter
hur man upplevt det egna landets roll i dessa planer. Den italienska kritiken har varit
speciellt skarp, baserad pa landets status som ett av grundarlanderna. Generellt har de
kritiska synpunkterna framfor allt koncentrerats kring de problem som en utveckling i olika
hastigheter“skulle leda till for de linder som inte kvalificerade sig till nagon av de inre
grupperna.

Utvidgning och institutionell maktfordelning

Bland EU-linderna finns mycket olika syn pa hur den framtida maktfordelningen skall se ut
infor utvidgningen med nya lidnder. Av de tre stora linderna dr den tyska instéllningen mer
federalistiskt priglad 4n de tvé andras. Parlamentet borde, enligt det tyska forslaget, gradvis
forvandlas till en verklig lagstiftande forsamling med samma rittigheter som radet. Det
senare skulle, forutom att dgna sig &t de uppgifter som forblev mellanstatliga, ocksa kunna
utgora en andra kammare, bestdende av medlemsstater. Kommissionen skulle utvecklas till
att bli alltmer av en europeisk regering.43

De franska och brittiska synsitten dr mer inriktade pd mellanstatligt samarbete dn de
tyska. Enligt Frankrike och Storbritannien bor Europeiska rddet och ministerrddet spela de
viktigaste rollerna medan kommissionen bor ha en mer begrdnsad roll och omfatta ett
mindre antal personer én nu.

Rostningsreglerna dr en annan frga som aktualiserats av en framtida utvidgning. En
majoritet av medlemmarna i reflektionsgruppen ir for ett inforande av kvalificerad majoritet
som generell regel. Det finns emellertid ingen enighet kring nagot specifikt forslag. Vissa
lander, bland dem Tyskland, Storbritannien och Frankrike, ar for tanken att en ny viktning

» "Reflection on European Policy. Document of the CDU/CSU Parliamentary Group in the German
Parliament (Bundestag) on the Future of European Unification. Europe Documents, No. 1895/96, 7 Sep. 1994.
40 Europe, no. 6309, 7 Sep. 1994; no. 6446, 23 March 1995; no. 6570, 25/26 Sep. 1995.

41 Premisrminister Majors tal i Leiden den 7 september ir atergivet i Europe, no. 6312, 10 september 1994.

2 Kommentarer 4terges i Europe, september 1994.

41 Europe Documents, no. 1895/96 (se fotnot 39).
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av rosterna i radet borde genomforas for att ge storre tyngd at de stora linderna. Andra
havdar att ett sadant system redan existerar och att sma stater inte agerar som eget block
inom EU. *

Sékerhetspolitik
De sdikerhetspolitiska mdlen

Ett genomgdende tema hos EUs medlemslinder dar en oOnskan om ett stidrkt
sakerhetspolitiskt samarbete. Bakom denna enighet som giller mal snarare dn medel ligger
givetvis EUs misslyckade forsok att stoppa konflikten i f.d. Jugoslavien liksom risken for
att ytterligare konflikter skulle kunna uppsta i manga av de omraden som nu grénsar till EU.
Utvidgningen av EU beskrivs ofta i termer av ett spridande av den stabilitet som rader i
Visteuropa till ett vidare omrade. Men detta ses inte som tillréckligt. Utvidgningen kommer
att kriva langvariga forhandlingar och alla stater i de angransande omradena kommer inte
heller att bli medlemmar i EU. Infor regeringskonferensen talas darfér om vikten av att EU
nu engagerar sig i mer omfattande samarbetsprojekt, som giller alla de omkringliggande
omradena. I det tyska CDU/CSU-férslaget ndamns projekt som bidrar till stabiliteten i
Central- och Osteuropa, vikten att utveckla relationerna med Ryssland, att skapa en
gemensam politik i Medelhavet for att bidra till stabiliteten diar och att utveckla ett
partnerskap med Turkiet." Ocksé fran fransk sida betonas samarbetet med de omraden som
grinsar till EU som en mycket viktig del av EUs sikerhetspolitiska agenda. Hir spelar
ocksd den geografiska beldgenheten in med ett mycket stort engagemang i Medel-
havsfrfigor.4 Brittiska politiker talar, liksom de tyska och franska, om EU-utvidgningen i
termer av 6kad sdkerhet och namnger ocksé samma omraden som Tyskland och Frankrike
som mycket viktiga for det sdkerhetspolitiska samarbetet.’

Generellt upplever EUs medlemsliander att EU maste ta ett 0kat ansvar i detta nya
sammanhang och anta de utmaningar som det nu konfronteras med. Unionen maste dérfor
ge sig sjilv de ritta medlen for att kunna agera effektivt och koordinerat. g

+Ibid.; Douglas Hurd i House of Commons 22 June 1995, Europe, no. 6507, 23 June 1995; se ocksd John
Majors tal vid Royal Institute for International Relations, Bryssel, 30 jan. 1995 och Jacques Chirac i Europe,
no. 6446, 23 March 1995; Reflection Group’s Report, Messina 2nd June, Brussels 5th Dec. 1995, s. 27-28.
For en ndrmare beskrivning av reflektionsgruppen, se under avsnittet "EU-institutionernas forslag".

s Europe Documents, no. 1895/96 (se fotnot 39).

4s Intervention du ministre des Affaires étrangeres, M. Hervé de Charette, devant 1'Institut des Hautes Etudes
de Défense Nationale, Paris, le 12 octobre, 1995.

47 John Major, House of Commons, Hansard, col. 1063, 1 March 1995; The EU and Its External Relations, tal
av utrikesminister Hurd vid Utrikespolitiska Institutet, Stockholm, 14 februari 1995.

s Reflection Group’s Report...(se fotnot 44), s. 39.



29

Beslutsfattande inom sdkerhetspolitiken

En viktig friga nidr det giller effektiviteten inom det sikerhetspolitiska samarbetet &r
beslutsmekanismen. I denna fraga spelar den kommande utvidgningen en mycket stor roll,
eftersom redan den nuvarande medlemskretsen har svart att enas i kinsliga fragor. Till detta
kommer problemet med att det séikerhetspolitiska omradet generellt ar mycket viktigt for
alla linder. Endast starka former av majoritet kan dérfor komma ifraga.

Bland de tre stora linderna ser man mycket olika pa dessa fragor: de tyska ésikterna
skiljer sig starkt frdn de franska och engelska. Enligt ett nytt CDU/CSU-forslag bor
beslutsfattandet tillgd sa att de fragor inom det utrikes- och sikerhetspolitiska omradet vilka
inte har ndgra militdra implikationer bor avgoras med kvalificerad majoritet. Denna kan
utformas som en ma]ontet av stater vilka samtidigt maste foretrdda en majoritet av EUs
sammanlagda befolkning. iy

For Frankrike 4r instdllningen att allt beslutsfattande inom det sikerhetspolitiska omréadet
maste ske genom enhillighet. Men till detta vill man koppla en viss flexibilitet for att de
stater som sa onskar skall kunna gé vidare som grupp utan att de andra stoppar dem.”

I de brittiska uttalandena férordas, i likhet med i de franska, beslutsfattande genom
enhallthet Britterna namner emellertid inget om mojligheten till undantag fran denna
regel.

Sverige har i denna fraga uttalat att beslutsformema i vissa fragor som inte dr av vitalt
nationellt sikerhetsintresse kan behova ses dver.” Fran finsk sida har man framhallit att
beslutsfattandet i sakfrdgor i regel bor basera sig pa konsensus mellan medlemsstaterna.
Man tilligger dock att en beslutsprocess som bygger pa kvalificerad majoritet kan
utvecklas, i synnerhet i fragor som giller verkstillighet.

De atergivna synpunkterna illustrerar de &siktsskillnader som finns i denna fraga. Enligt
reflexionsgruppens slutrapport finns en vitt spridd enighet om behovet av att oftare anvidnda
sig av de mojligheter till majoritetsomrostning som redan Maastrichtfordraget ger. Inom
denna grupp har man ocksa utforskat nya varianter av mycket kvalificerad majoritet, som
exempelvis konsensus minus ett, liksom mojligheten att ta ett generellt beslut med
enhillighet, foljt av detaljbeslut tagna med kvalificerad majoritet. Det finns emellertid ingen
enighet kring om, nér och i vilka former majoritetsbeslut skall kunna tillimpas. Detta géller
ocksa den ofta citerade formeln om att de som upplever nddvindigheten av att agera inte
skall hindras av en minoritet fran att gora detta.

© Die Europiische Union aussen- und sicherheitspolitisch handlungsfihiger machen. Diskussionsbeitrag des
Geschiftsfiihrenden Vorstands der CDU/CSU-Bundesfraktion zur Regierungskonferenz 1996, 13 Juni 1995.
5o Intervjuer med den franske Europaministern Michel Barnier i Libération, se Europe, no. 6512, 30 June 1995
och i Le Figaro, se La politique étrangére de la France, Textes et documents, juillet-aodt, 1995, Paris: La
documentation frangaise, 1995, s. 95-96.

st John Major i House of Commons, Hansard, col. 1072-73 och 1144-45, 1 March 1995.

s2 Svenska principiella intressen infér EUs regeringskonferens 1996, Stockholm: Regeringskansliet, juli 1995,
s. 6.

s3 Finlands utgdngspunkter infor Europeiska unionens regeringskonferens dr 1996, Ledningsgruppen for
regeringskonferensen, 1 sep. 1995, s. 25.
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Men man har ocksé noterat inom denna diskussion att @ven stater vilka vill ha &kat inslag
av majoritetsomrostningar ser behovet av att inte bli nedrostade i fragor som de sjilva
upplever vara av vitalt nationellt intresse. Formeln for hur detta skall 16sas Aterstar att
skapa.

Institutionernas roller och resurser

Fragan om vilka roller och vilka resurser som ges till EUs institutioner berdr tva
huvudomraden. Dels giller det huruvida det sikerhetspolitiska omradet skall fortsitta att
vara helt mellanstatligt eller utvecklas i riktning mot ett fordragsbaserat samarbete. Dels
giller det vilka resurser som skall tillforas. Sittet pa vilket de nya resurserna inpassas i det
nuvarande systemet anger utvecklingens riktning.

I konsekvens med synen pd beslutsfattandet skiljer sig &sikterna dven nir det giller
institutionernas roller mellan & ena sidan Tyskland och & den andra Storbritannien och
Frankrike. I det forslag som CDU/CSU presenterade i juni 1995 foreslogs att parlamentet
skulle f& utokade kontrollmdjligheter inom det sidkerhetspolitiska omrédet. Parlamentet
borde konsulteras innan Europeiska radet beslutar om allméanna riktlinjer inom utrikes- och
sikerhetspolitiken. Parlamentet borde ocksé underrittas efter det att radet fattat ett beslut
inom detta omrade med kvalificerad majoritet.55 I stark motsittning till detta synsitt vill
fransmdnnen behalla den mellanstatliga karaktiren ograverad i det sikerhetspolitiska
samarbetet I sddant samarbete bor ddrfor, enligt dem, Europeiska radet ha en speciellt
viktig roll.® Aven britterna anser att basen for europeiskt agerande inom detta omrade
maste forbli mellanstatligt. I detta ingar att kommissionen och parlamentet inte bor blandas
in pa samma sitt som sker pa andra omraden inom EU. John Major har forklarat att han
kommer att blockera varje forsok att fora in fordragskompetens i de mellanstatliga
omradena.”’

Vad giller parlamentets roll menar en majoritet av EU-ldnderna att det inte kan gora
ansprak pa att spela en lika framtridande roll inom den gemensamma utrikes- och
sdkerhetspolitiken som inom den forsta pelaren. Vissa dr dock Oppna for att involvera
parlamentet nagot djupare 4n vad som sker nu.

Tva olika forslag pa atgarder har lagts fram i avsikt att Oka effektiviteten i det
siakerhetspolitiska samarbetet genom att skapa nya enheter. Den forsta av dessa skall syssla
med analys, forutsagelser, tidig forvarning och planering. Syftet ar att detta organ skall vara
engagerat i ett tidigt stadium i en krisutveckling for att EU skall kunna mota denna pé
lampligt sétt. Tanken #r ocksa att ddrigenom kunna bidra till en gemensam syn och bittre
samarbete mellan medlemsstaterna. Savil fran fransk som frén tysk sida har understrukits

s¢ Reflection Group's Report (se fotnot 44), s. 42.

5 Die Européische Union ... (se fotnot 49).

s6 Se tal av nuvarande president Chirac, dtergivet i Europe, no. 6446, 23 March 1995.

57 John Major i House of Commons, Hansard, col. 1064 och Douglas Hurd i House of Commons, Hansard,
col. 1145, 1 March 1995; John Major i House of Commons, 23 maj 1995, se Europe, no. 6488, 25 May 1995.
st Reflection Group’s Report...(se fotnot 44), s. 44.



31

vikten av att skapa denna analysenhet, men man har olika syn pé dess placering. Det tyska
CDU/CSU-forslaget betonar att jamvikten mellan institutionerna inte far storas. Resurser,
vilka redan finns hos radet, kommnssxonen, VEU och inte minst hos medlemsstaterna,
méste dérfor samlas i denna enhet.” Fransminnen anser 1 stillet att radets roll #r speciellt
viktig och att analysenheten bor placeras i dess sekretariat.®

Reflektionsgruppens slutrapport pekar pa att majoriteten av lidnderna stiller sig positiva
till att skapa en analysenhet. Betridffande utformningen och placeringen finns — som de
franska och tyska forslagen visar — ingen enighet. De flesta vill dock, enligt reflek-
tionsgruppen, placera enheten i radets sekretariat, men med resurser tillférda fran sdvil
kommissionen som medlemsldndernas utrikesdepartement. Det anses ocksd allmint att
detta bor vara en enhet som enbart bereder drenden, utan forslagsritt. Darmed skapas ingen
ny institution.

Medan den allmidnna meningen &r att analysenheten skall verka inom EUs institutioner
giller i det andra forslaget att en person utdt skall sta for EUs sékerhetspolitik. Tanken &r
att utnamna en herr eller fru GUSP. En sadan skulle fa till uppgift att skapa stabilitet och
kontinuitet i EUs yttre representation.

Idén om att skapa en herr/fru GUSP har stod fran béde franskt och tyskt héll men med
den forvintade olikheten i de institutionella kopplingarna. Fran fransk sida ser man denna
person som antingen en president for unionen, vilken viljs pa tva eller tre ar eller en
generalsekretcrare for GUSP. Denna person bor sta under Europeiska radets direkta
ledarskap ? Den tyske representanten i reflektionsgruppen har framfort idén att en sadan
person, vilken skulle kunna vara en politisk generalsekreterare ansvarig infor radet, ocksa
skulle kunna vara VEUs generalsekreterare. Detta skulle ge en bra link mellan EU och
VEU infér en integration. Aven forbundskanslem uttalade sig infor det tysk-franska
toppmétet den 7 december 1995 for en sddan tanke.”

Vad betriffar britterna har de, i stillet for att uttala sig for okade resurser till EUs
institutioner, forklarat sig angeldgna att se till att institutionernas makt pa detta omride
forblir begrinsade. 4

Forsvarspolitik och ett gemensamt forsvar

Uttrycken forsvarspolitik och gemensamt forsvar har, som tidigare ndmnts, aldrig
definierats och tolkningen av dessa uttryck har dirmed kommit att variera. Det visade sig
dessutom under forhandlingarna kring Maastrichtférdraget att linderna hade mycket skilda

$ Die Européische Union..., (se fotnot 49).

% Europaministern Barnier i intervju for Le Figaro ... (se fotnot 50).

61 Reflection Group’s Report ..., (se fotnot 44), s. 41-42.

2 Europaminister Barnier i intervju for Le Figaro...(se fotnot 50).

& "Unity in Diversity- The Future of Europe". Speech by Dr Werner Hoyer, Member of the Bundestag,
Minister of State at the Foreign Office, Bonn, Royal Institute of International Affairs, Chatham House;
Europe, no. 6622, 8 Dec. 1995.

¢4 Se uttalande av de ministrar inom Majors regering vilka sysslar med IGC, Europe, no. 6489, 26-27 maj
1995.
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uppfattningar om vilken som var den mest onskvirda utvecklingen. Den vaga
formuleringen av Maastrichtfordragets paragraf J.4 (1) 4r en tydlig aterspegling av detta.

Den situation som giller nu dr mycket likartad. Olika medlemslénder star fortfarande
l&ngt ifrdn varandra i dessa fragor. Till detta kan liggas att EU blivit mer heterogent sedan
de nya medlemmarna tillkom den 1 januari 1995. 1991 stod tre av tolv EG-medlemmar
utanfor VEU. Av dessa tre dr nu Grekland medlem av organisationen medan Danmark och
Irland forblivit observatorer, en kategori i vilken nu ocksé Finland, Sverige och Osterrike
ingar. Med undantag for Danmark skulle de alla behova fordndra sina forsvarsdoktriner
innebirande alliansfrihet for att kunna ingd bindande forpliktelser av den typ som finns
inom VEU (och NATO). Den instillning som EUs medlemsldnder har till ett fordjupat
samarbete inom forsvarsomradet #r salunda produkter av sévil deras syn p& en Onskvérd
utveckling som deras mdjligheter att agera inom den gillande doktrinen.

Diskussionen inom EU av forsvarsrelaterade fragor kan ségas ha en yttre och en inre
dimension. Den yttre dimensionen avser forbindelserna med omvirlden utanfor EUs
territorium. I detta fall #r det framfor allt relationen till USA och NATO. Den inre giller i
stillet relationen till VEU och de fordndringar i beslutsformer som kan komma att ske inom
det forsvarspolitiska omradet. Ytterligare en dimension giller substansen: vad vill linder
astadkomma inom omradena forsvarspolitik och gemensamt forsvar?

Relationen till USA/NATO

I EUs omgivning finns, forutom hot och utmaningar, ocksd en rad organisationer och
ldnder, vilka, tillsammans med EU-l4nderna, agerar for att skapa sakerhet och stabilitet. Nar
det giller forsvarsomradet dr USA det viktigaste landet, kopplat till NATO, vars styrka
framfor allt hérror sig fran de amerikanska resurserna.

Den syn p& USA som nu dominerar i EUs medlemslénder dr mycket positiv. Inget av EU-
linderna hivdar att en europeisk forsvarsidentitet kan byggas upp utan att USA bidrar i
detta arbete. Fran manga hall efterfrdgas ocksé ett transatlantiskt fordrag for att pa lang sikt
kunna forsikra sig om fortsatt amerikansk narvaro i Europa.65 I de tva tyska CDU/CSU-
dokumenten framhivs vikten av att EU och USA skapar en gemensam forsvarspolitik och
att Europa tar storre ansvar for sitt forsvar. Tva av de fyra grundsatser som bor styra denna
utveckling giller USA och NATO: EUs sikerhetspolitiska beslut maste ta hinsyn till
transatlantiska intressen och NATO maste ocksa i fortsdttningen forbli ansvarigt for det
kollektiva forsvaret samtidigt som det bor vara det centrala instrumentet for att 16sa kriser. 1

ss Ett steg i denna riktning togs den 3 december 1995 da representanter for EU och USA skrev under tvd
dokument om utokat samarbete pa en rad omraden. Se "Documents signed at the last Transatlantic Summit
between the European Union and the United States (I): The New Transatlantic Action Plan", Atlantic
Document, no. 93, 12 Jan. 1996 och "Documents signed at the last Transatlantic Summit between the
European Union and the United States (II): Joint EU/US Action Plan, Atlantic Document, no. 94, 13 Jan.
1996. Se ocksd Charting a New Transatlantic Agenda for the 21st Century, Address by Secretary of State,
Warren Christopher, Casa de America, Madrid, Spain, 2 June 1995.

¢ Se Europe Documents, (se fotnot 39) och Die Europiische Union... (se fotnot 49).
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Ocksa fran franskt hall deklareras att stirkandet av Europa bor ske i samarbete med USA.
Uttalandena tyder pa att en stor fordndring skett i attityden till USA och NATO. Franska
ministrar betonar numera den starka samhorigheten med USA och USAs viktiga roll i
Europa. Premidrminister Juppé betecknade i ett tal infor den franska forsvarshégskolan den
7 september 1995 den amerikanska nérvaron i Europa som oundginglig for den europeiska
sikerheten. Utrikesminister de Charette gick @nnu lidngre i sitt tal infér samma forum den
12 oktober. Enligt utrikesministern har Frankrike under en ldngre period varit for
dogmatiskt och ddrmed “antagoniserat” fragan om Europas sdkerhet. Mélet for fransk
politik, enligt de Charette, 4r ingalunda att gora USA 6verflodigt utan att befista den
amerikanska nédrvaron samtxdlgt som den europeiska identiteten och viljan att bidra till den
egna sikerheten stiirks.”

Samma attityd finns ocksa i Storbritannien, det land som traditionellt har sttt ndra USA.
I den brittiska regeringens memorandum om forsvarsfragornas behandling vid
regeringskonferensen finns en stark betoning pa NATOs fortsatt stora roll for det kollektiva
forsvaret, liksom for krishantering i Europa Man hénvisar ocksa till det amerikanska l6ftet
att behalla cirka 100 000 soldater i Europa.

Elva av EUs medlemsldnder & medlemmar i NATO och for dem ér givetvis NATO i
dess olika roller mycket viktigt. Men #ven bland 6vriga medlemsldnder har man i olika
sammanhang deklarerat att USA och NATO ir betydelsefulla och positiva faktorer i den
europeiska  sdkerhetsarkitekturen. Reflektionsgruppens slutrapport betonar den
gemensamma uppfattningen att USAs bidrag spelar en fundamental roll for hela
kontinentens sikerhet.”

Utvecklingen inom EU/VEU

De olika landernas mal nir det giller utvecklingen inom EU pa foérsvarsomradet &r betydligt
mer skiljaktiga dn deras syn pa USA och NATOs roll. Pa det institutionella planet giller det
relationen mellan EU och VEU. Forslag om hur en sidan koppling skall se ut har lagts fram
av enskilda ldnder. Fragan har ocksa diskuterats bland de tio medlemmarna av VEUs
ministerrdd och resulterat i VEUs bidrag till regeringskonferensen. Dessutom har den
givetvis varit foremal for diskussioner inom EUs reflektionsgrupp.

Inom VEU-gruppen framkom tre olika forslag: Det forsta forslaget innebér att VEU och
EU skall forbli atskilda. Detta innebir @nda att ett ndrmare samarbete mellan dem etableras
i form av institutionellt 6kade kontakter och konkret samarbete samt stirkande av VEUs
operationella resurser.

¢ Intervention du Premier Ministre, Institut des Hautes Etudes de Défense Nationale, le 7 septembre, 1995;
Intervention du ministre des Affaires étrangéres, M. Hervé de Charette, devant 1'Institut des Hautes Etudes de
Défense Nationale, Paris, le 12 octobre 1995.

¢t Memorandum on The United Kingdom Government's Approach to the Treatment of European Defence
Issues at the 1996 Intergovernmental Conference, 1 mars 1995. Se ocksd Statement on the Defence Estimates
1995. Stable Forces in a Strong Britain, Presented to Parliament by the Secretary of State for Defence by
Command of Her Majesty, May 1995, London: HMSO, s. 14-15.

# Reflection Group's Report..., (se fotnot 44), s. 46.
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Det andra forslaget innebir att EU och VEU gradvis knyts ndrmare varandra, nagot som
kan ske pé flera olika sitt, och ddr mélet ar en framtida integration. Ett sétt skulle vara att
EU fick stérre mojligheter att ge allménna direktiv for VEU, speciellt i krissituationer. Ett
annat skulle ge VEU en klarare underordnad roll till EU. Ett tredje sitt innebér en juridiskt
bindande skyldighet for VEU att utfora uppgifter for EU. Aven i denna, den tredje och
starkaste optionen, bibehalls emellertid ritten for varje medlemsstat att sjidlv inte behova
bidra med militdra styrkor i en operation.

Det tredje forslaget dr en full integration pa kort sikt av EU och VEU. Detta skulle for
EUs medlemmar innebira att de antingen anslot sig till de kollektiva forsvarsgarantierna
eller valde att avstd.””

VEU-ldndernas rapport ingick i underlaget for reflektionsgruppen. Mellan dem finns
ocksé stora likheter. De tre forslag som diskuterats bland VEU-medlemmarna motsvaras av
likartade forslag, vilka diskuterats inom EUs reflektionsgrupp.

Bibehallandet av den fulla autonomin for VEU ar dven hir ett av forslagen. Liksom i
VEU-skriften betonas att detta #nd& innebdr ett stirkt samarbete med administrativ
koordination och ett stirkande av VEUs operationella kapacitet.

Ett annat forslag innebir att EU far 6kade befogenheter ndr det giller att ge direktiv till
VEU for att utfora Petersberguppgifter: VEU skulle for sadana uppgifter vara underordnat
EU.

Ett tredje forslag innebdr att helt 6verfora Petersberguppgifterna fran VEU till EU. VEU
skulle finnas kvar som organisation och forbli ansvarigt for det territoriella forsvaret
tillsammans med NATO.""

Det fjirde forslaget giller en gradvis integration av VEU in i EU, vilket skulle ske
parallellt med att de europeiska operationella resurserna utvecklades. Inom detta forslag
finns flera mojliga optioner nér det giller savil tidtabell som steg. En av dessa motsvarar
det tredje av VEU-forslagen, d.v.s. en integration pé kort sikt. En annan motsvarar det andra
av VEU-férslagen med de tre olika mdjligheterna till anknytning. Liksom i VEU-skriften
ges mojligheten for EU-medlemmar att stilla sig utanfor ftjrsvarsgarantin.72

Som framgér av ovanstiende finns mindre skillnader mellan de tva bidragen, t.ex.
betoningen av Petersberguppgifterna i reflektionsgruppens punkter. Spekulationer i att
orsaken till detta skulle vara att olika lindergrupper star bakom de olika skrifterna &r dock
vanskliga. En annan forklaring kan vara att man i sokandet efter en 16sning som kan
accepteras av alla kontinuerligt tar fram nya alternativ infor regeringskonferensen.

Vid den diskussion av dessa forslag som dgde rum vid VEU-métet i Madrid i november
utmérkte sig tva linder. Det ena var Nederlinderna som var det land som framfor allt

70 WEU Contribution...(se fotnot 29).

7 Det andra och tredje forslaget presenteras i reflektionsgruppens slutrapport som tvd optioner av samma
forslag, vilket gir ut pd att ge EU en storre roll betriffande Petersberguppgifterna. De tva optionerna ér sd
olika varandra att vi sett det motiverat att i den fortsatta diskussionen behandla dem som tva separata forslag
(Forfattarna).

72 Reflection Group’s Report... (se fotnot44), s. 47-49.
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stodde forslaget om en snabb integration.73 Det andra var Storbritannien, vilket, som enda
land, stodde det forsta forslaget, innebirande att relationerna mellan EU och VEU skall
forbli desamma som nu. Storbritannien kom didrmed att bli det land som blockerade ett
beslut om ndrmare anknytning mellan EU och VEU.

Ovriga linder 13g i VEU-diskussionen inom det omfattande andra forslaget, som ddrmed
inbegrep méanga schatteringar. Den franska synen &r i likhet med den engelska tveksam till
en integration mellan EU och VEU. Man tar inte strid for VEU som en egen organisation,
men ndr det giller beslutsfattandet anses att detta maste ske med enhillighet. Till denna
enhillighet vill man emellertid ocksa koppla flexibilitet for att vissa stater skall kunna agera
som en grupp utan att andra stoppar dem. Négra detaljer kring hur sidana regler skulle
utformas ges inte. * Aven andra VEU-lander som omfattar detta forslag kdnner starkt for att
samarbetet skall forbli mellanstatligt och besluten tas med enhillighet. I det senare av de
tvd CDU/CSU-dokumenten utvecklas déremot tanken p& en gemensam forsvarspolitik och
ett gemensamt forsvar som en integrerad bestdndsdel av EUs gemensamma utrikes- och
sikerhetspolitik. VEU bor enligt dokumentet integreras i EU pa sikt och regerings-
konferensen bor faststilla en tidsplan for detta. Vidare bor alla EU-medlemmar bli NATO-
medlemmar for att dérigenom alla skall f& samma s#kerhetspolitiska status.”” Vad betraffar
beslutsfattandet hévdas i CDU/CSU-forslaget att frégor med militdra implikationer,
speciellt ndr det géller insatsen av militira medel, bor beslutas sé& att en minoritet av stater
inte kan hindra majoriteten att handla gemensamt. A andra sidan skall inte heller nagot land
mot sin vilja kunna tvingas att delta i en militdr aktion. Icke deltagande linder maste
emellertid delta solidariskt i finansieringen av operationen.76 I ett annat inldgg i denna
debatt har forsvarsministern Volker Riihe framhallit att man borde f& en ny typ av
beslutsprocess i vilken “aktioner, vilka en majoritet ansadg nodvindiga, inte skulle kunna
blockeras av ett veto fran minoriteten, i sddana fall som inte var virda ett veto”. Imphcnt
ger alltsa Riihe utrymme for veto i vitala fragor.

Under hosten har ytterligare ett forslag kommit frén tysk sida betréiffande fordelningen av
de olika uppgifterna. Werner Hoyer, den tyske representanten i reflektionsgruppen,
framforde ett av de forslag som nu diskuteras i reflektionsgruppen, namligen att VEUs
funktioner delas upp sa att EU tar Gver Petersberguppgifterna medan det 6msesidiga
forsvarsavtalet forblir inom VEU Men i detta dverflyttande ser han ocksa en fortskridande
integration mellan VEU och EU.”

73 Europe, no. 6605, 15 Nov. 1995. Enligt Europe kommer dessa uppgifter frén brittiska kéllor.

74 Intervju med den franske Europaministern Michel Barnier i Libération... (se fotnot 50); I de rapporter som
sdvil nationalférsamlingens som senatens EU-delegationer forfattat under viren 1995 hidvdas emellertid att
VEU bor forbli en autonom organisation.

7s Die Européische Union ... (se fotnot 49).

76 Ibid.

7 Europe, no. 6497, 9 juni 1995.

78 Unity in Diversity — The Future of Europe. Speech by Dr Werner Hoyer...(se fotnot 63).
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Substansen i forsvarspolitiken

Det som hir kallas forsvarspolitiskt samarbete, d.v.s. det tidigare beskrivna samarbetet i
enlighet med Petersbergdeklarationen, har kommit att bli en mycket viktig uppgift for VEU.
Humanitira aktioner, fredsbevarande aktioner och konflikthantering med militdra medel
(inbegripet fredsframtvingande sidana) ses som nodvandiga uppgifter. Aven i den storre
EU-kretsen finns en hog grad av enighet om att sdana uppgifter 4r viktiga for att skapa
sikerhet i Europa.

For europeiska organ finns problem med att utfora uppgifter av denna typ. Aven mindre
uppdrag kriver tillgéng till satelliter, resurser for transport av storre mingder av soldater,
radarbirande flygplan av t.ex. AWACS-typ och sé vidare. I januari 1994 undertecknades,
som tidigare nimnts, en principoverenskommelse om s.k. Combined Joint Task Forces vid
NATO-métet i Bryssel. Planen var att skapa flexibla typer av insatsstyrkor, vilka var
anpassade efter den aktuella konflikt dér de skulle sittas in. Tanken var ocksa att for sadana
uppdrag dir NATO inte ville engagera sig skulle exempelvis VEU kunna fa lina
amerikanska NATO-resurser av sadan typ som inte finns i Europa. Néagon
detaljéverenskommelse har emellertid inte kommit till stand dnnu pa grund av olikheter i
synen hos amerikaner och fransmin betriffande omfattningen av den amerikanska
kontrollen. Klart #r #nda att en sidan Sverenskommelse ses som mycket 6nskvirt av bada
dessa linder och #ven av andra linder. Savil Tyskland som Frankrike och Storbritannien
har silunda uttalat sig for att européer skall utféra dessa uppgifter med sadan hjilp.
President Chirac har uttryckt detta i termer av att den atlantiska alliansen méste tillerkénna
Europa dess ritta plats. .

Det gemensamma forsvaret

Betriffande begreppet gemensamt forsvar har, i avsaknad av en vedertagen definition, olika
tolkningar utvecklats. Man har ibland talat om en hard och en mjuk definition av ett sadant.
Enligt den hirda definitionen skulle ett gemensamt forsvar bestd av medlemsldndernas
samtliga styrkor, vilka integrerats si att de bildar en gemensam forsvarsstyrka. En s&dan
definition passar in pa det forslag om en Europeisk forsvarsgemenskap vilken diskuterades
i borjan av 1950-talet. Enligt den mjuka definitionen skulle ett gemensamt forsvar enbart
utgoras av de gemensamma aktiviteter som medlemsldnderna utfor. Det skulle salunda
endast betyda en fortsittning av den politik som nu fors inom ramen for VEU, vilken
karakteriseras av att deltagandet i aktiviteter &r frivilli gt.80

 Europe Documents, no. 1895/96,(se fotnot 39), Die Europiische Union... (se fotnot 49), "Réunion des
ambassadeurs — Intervention du Président, M. Jacques Chirac", La politique étrangére de la France, Textes et
documents, juillet-aotit, 1995, Paris: La documentation frangaise, 1995, s. 182 och Memorandum on The
United Kingdom Government's Approach...(se fotnot 67).

% John Roper, "Defining a common defence policy and a common defence" i Towards a Common Defence
Policy, red. Laurence Martin & John Roper, Paris: The Institute for Security Studies of Western European
Union, 1995.
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En utveckling ledande till ett gemensamt forsvar enligt den harda definitionen ses nu som
mycket osannolik. Frankrike tillhdr de linder som kategoriskt uttalat sig mot en sédan
utveckling. I den vitbok, vilken Frankrike gav ut i februari 1994, och som avses gilla till &r
2010, framgar klart att inga sdana planer finns. Man efterstriavar utokat samarbete i Europa
men ocksé ett starkt och sjilvstindigt Frankrike, vilket ses som en nddvindighet for att
kunna influera detta samarbete.

Ocksa Storbritannien har tagit avstand frén att skapa ett gemensamt forsvar inom EU
baserat pa en sddan definition. Storbritannien har dérvid hénvisat till de nationella intressen
som detta land, liksom Frankrike, har pa en global niva, liksom till det gemensamma
forsvar som redan finns inom NATO.

I stillet for denna definition har gemensamt forsvar kommit att forknippas med de
gemensamma garantier vilka ingér i VEUs stadga. En del, federalistiskt inriktade lénder,
onskar dirfor se alla EU-medlemmar som medlemmar ocksé i VEU. Till detta finns flera
orsaker. En av dessa giller solidariteten mellan EU-medlemmarna: dven om inget akut
militirt hot nu existerar anses det som osolidariskt av de alliansfria linderna att stilla sig
utanfor forpliktelserna. En annan orsak ér att man upplever att ett momentum maste finnas i
utvecklingen for att processen inte skall tappa styrfarten. Slutligen finns ocksa det rent
praktiska problemet med rikedomen av associationsformer i EU, VEU och NATO, vilket
gor arbetet tungrott. b

I motsats till britterna har fransménnen uttryckt sig i termer av gemensamt forsvar. Ofta
anvinds emellertid uttrycket “europeisk forsvarsidentitet”. Denna tolkning av gemensamt
forsvar ligger nidra den mjuka definitionens fokus pd gemensamma aktiviteter, men for
fransminnen ir intresset koncentrerat till den europeiska militdra kapacitet som ses som
nddvindig for sadana. Det giller bland annat att skapa en sjilvstindig analyskapacitet
genom en europeisk satellit, Helios."* Frankrikes intride i NATOs militira kommitté tyder
pé att fransménnen ser det som mdjligt att skapa en europeisk kapacitet endast i samarbete
med och genom NATO.

Kdrnvapenfragan

Kirnvapnen har sedan femtiotalet spelat en roll i Europas forsvar. Under de senaste &ren
har relationen mellan olika ldnders kédrnvapen forindrats starkt da de amerikanska
kirnvapnen, vilka tidigare varit dominerande, nu till stora delar dragits bort frén Europa.

81 Se bland andra avsnitten "Défendre les intéréts de la France" och "Construire I'Europe et contribuer 2 la
stabilité internationale" i Livre Blanc sur la Défense, Paris: La documentation frangaise, 1994, s. 43-47.

52 For diskussionen infor Maastrichtfordraget se Douglas Hurds tal 5 nov. 1991, delvis dtergivet i Atlantic
News, no. 2367, 8 Nov. 1991. Se ocksd Memorandum on The United Kingdom Government's Approach... (se
fotnot 68).

» Se den nederlindska regeringens diskussionsunderlag infor regeringskonferensen, European Union's
Foreign and Security Policy: Towards More Energetic External Action, Delar av dokumentet #r atergivet i
Europe, no. 6462, 14 april 1995. Se ocks& den belgiska regeringens motsvarande papper, delvis tergivet i
Europe, no. 6535, 3 Aug. 1995.

s+ Se t.ex. Intervention du ministre des Affaires étrangeres...(se fotnot 67).
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Forutom vissa amerikanska kédrnvapen finns i Visteuropa ocksa de brittiska, vilka &r
anknutna till NATOs forsvarsstruktur samt de franska, vilka star utanfor denna.

Mellan fransmin och britter har man i kidrnvapenfragor haft vissa kontakter under en
langre tid. Ofta har dessa varit mer livaktiga under perioder dd USAs engagemang i Europa
varit 1frégasatt * Generellt har intresset fran fransk sida varit hogre dn fran brittisk. I
november 1995 antog de bada linderna en deklaration enligt vilken vart och ett av dem
forklarade sig villigt att anvidnda kédrnvapen for att forsvara det andra. Savél premidrminister
Major som president Chirac forklarade detta med att inget av ldnderna kunde forestilla sig
ett allvarligt hot mot det ena landet som samtidigt inte var ett hot mot det andra. Samarbetet
skulle i fortsdttningen bedrivas i den nybildade Franco-British Joint Nuclear Commission.
Béda ledarna betonade emellertid att kadrnvapenstyrkorna skulle komma att forbli
oberoende.*®

Kiérnvapnen har kommit att bli en del av debatten om en europeisk sdkerhetsstruktur
genom den franska politiken pd detta omrade. Fran fransk sida ser man kirnvapen-
avskrickning som en nodvindig komponent for den europeiska sdkerheten nu och en tid
framover. President Chirac har, i likhet med tidigare president Mitterrand, vickt fragan att
ge de franska kidrnvapnen en roll i det europeiska forsvaret. Vid den érliga konferensen for
Frankrikes ambassadorer i augusti 1995 férespddde han att EU i sin forsvarsutveckling
skulle kunna komma att vilja anknyta till den franska avskrackmngcn Frankrike skulle ta
upp denna fraga med sina viktigaste partner, sade Chirac. i

Det #r viktigt att understryka att det i de uttalanden som kommit frdn fransk sida inte
finns nagra utfistelser om gemensamt beslutsfattande betrdffande en insats av dessa vapen.
Det giller savil president Mitterrand som president Chirac. Detta till trots har deras
uttalanden av manga kommit att uppfattas pa sadant sitt. I ett tal i maj 1994 tog president
Mitterrand upp frigan och understrok att en gemensam kontroll endast kunde komma ifrdga
vid en tidpunkt d& européerna utgjorde ett folk, ndgot som han trodde kunde ta 100 till 200
ar.” Den franske utrikesministerna de Charette betonade senast i september 1995 att endast
fransk kontroll var mjlig. Han hinvisade dérvid till den amerikanske presidentens absoluta
kontroll 6ver de egna kérnvapnen.

Frankrike och Storbritannien har undertecknat lcke-spndmngsfordraget ° I detta har de
forbundit sig att inte sprida kontrollen 6ver de egna kirnvapnen till andra stater. I avtalet
ingdr ocksa att de stater vilka inte 4r kirnvapenstater forbinder sig att inte soka skaffa sddan

ss Ett exempel pd detta dr VEUs s.k. Haagplattform (Platform on European Security Interests) frdn 1987, i
vilken vikten av de franska och brittiska kérnvapnens roll for forsvaret av Visteuropa understryks.

s6 Financial Times, 15 Nov. 1995.

# "Réunion des ambassadeurs...(se fotnot 79).

s "Intervention du Président de la République, M. Frangois Mitterrand, sur le theme de la dissuasion", Paris, 5
mai 1994, La politique étrangere de la France. Textes et documents, mai-juin 1994, Paris: La documentation
francaise, 1994, s. 25, 32.

® Atlantic News no. 2752, 27 Sep. 1995.

% Fordraget om forhindrande av spridning av kirnvapen (undertecknat 1968, i kraft 1970).
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kontroll. Tyskland &r, forutom denna bindning, forhindrat att skaffa kdrnvapen genom det
s.k. 2 + 4 -avtalet, vilket foregick det tyska enandet. l

Reaktionen pé det franska forslaget har blivit blandad. I Tyskland har den varierat mellan
forsiktigt positiv, som hos forbundskanslern, vilken dock inte vill ta upp denna fraga nu, till
negativ, som hos utrikesministern, vilken inte anser att forslaget tillfor nagot nytt for tysk
sakerhet, vilken redan dr garanterad genom NATO. Fran andra héll har man sett det som en
intressant fraga vird att diskutera.

Andra faktorer av betydelse

Den beskrivning som givits av instdllningen hos medlemslidndernas regeringar kan inte
annat dn mycket grovt forutsdga utfallet av regeringskonferensen. En rad faktorer
tillkommer, vilka inte kan beréras mer @n 6versiktligt har.

En sddan faktor 4r det informella samarbete som dger rum mellan ldnder i sma grupper.
Sédant samarbete sker inom en rad omraden och 4r baserat pa en rad motiv. Bland EU-
linderna &r samarbetet mellan Tyskland och Frankrike det mest uppmirksammade. For
bada dessa liander #r det, trots en grundldggande skillnad i ideologi, av oerhort stor
betydelse att samarbetet mellan de tvd och inom EU o6verhuvudtaget halls levande.
Dirigenom upplever de att den nodvéndiga stabiliteten i Europa sikras. Infor regerings-
konferensen har Frankrike och Tyskland haft ett titt samarbete med avsikt att komma fram
till en gemensam plattform. Det som hittills publicerats fran detta samarbete har betonat de
omraden dér Frankrike och Tyskland &r eniga och vikten av att 6ka samarbetet inom det
sikerhetspolitiska omradet genom regeringskonferensen.93

Men ocksé Storbritannien har ett nira samarbete med sévil Tyskland som Frankrike.
Speciellt de fransk-brittiska relationerna har under det senaste aret varit mycket goda, nagot
som s#kerligen dtminstone delvis &r en foljd av samarbetet i Bosnien och en oro 6ver mojlig
framtida instabilitet beroende pa amerikanskt ointresse for Europa.

Dessa exempel hidmtade fran de tre stora kan givetvis mangfaldigas med exempel
hiamtade fran ovriga EU-ldnder. I den skrift som den svenska regeringen gav ut under
sommaren 1995 beskrivs hur Sverige samarbetar med olika lander inom EU i olika frﬁgor.”

En annan begridnsning i denna studie dr att lander har beskrivits mycket summariskt.
Deras EU-politik dr betydligt mer mangfacetterad dn vad som kunnat fangas i denna
beskrivning. Ocksa de politiska partierna dr utelamnade. I vissa av de linder som beskrivits
hir, exempelvis Frankrike, dr de politiska partierna jamforelsevis eniga i sin utrikespolitiska
bedomning. I Tyskland finns, liksom i Storbritannien och manga andra lander, ett storre

o1 Treaty on the Final Settlement with Respect to Germany undertecknades 12 september 1990 i Moskva. De
fyra segrarmakterna sanktionerade den tyska éterforeningen och bekriftade att suverdniteten dtergick till
Tyskland samt att deras ockupationsrittigheter skulle upphéra fran och med 3 oktober 1990.

92 Se bl.a. Europe, no. 6562, 14 Sep. 1995; no. 6563, 15 Sep. 1995; no. 6568, 22 Sep. 1995.

93 Se Europe, no 6623, 9 Dec. 1995 och artiklar i Frankfurter Allgemeine Zeitung och Le Monde 7 dec. av de
tyska och franska representanterna i reflexionsgruppen, Michel Barnier respektive Werner Hoyer.

%4 Sveriges principiella intressen infor EU:s regeringskonferens 1996, Stockholm: Regeringskansliet, juli
1995.
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spektrum av asikter. Orsaken till att dessa fragor inte belysts mer i denna uppsats &r att
tidsperspektivet ar relativt kort. I en analys av sdkerhetspolitiska frigor pa langre sikt skulle
de givetvis fa en storre plats.

En ytterligare faktor dr den dynamik som sker under sjilva konferensen. Fragor kommer
att kopplas ihop med andra fragor och nya forslag, 16sningar och kompromisser kommer att
laggas fram. Anstringningarna kommer att vara stora att astadkomma enighet i vissa
centrala fragor.

EU-institutionernas forslag

Som nimns i inledningen till detta avsnitt framkommer medlemslindernas synpunkter pa
hittillsvarande verksamhet och behovet av reformer i flera olika sammanhang. Flera
regeringar har publicerat “vitbocker” eller aktionsprogram med sirskild inriktning pa
regeringskonferensen 1996. Dirutover har de kunnat gora sin mening kidnd i samband med
sammantriden mellan stats- och regeringscheferna (Europeiska radet), i det allminna radet
(utrikesministrarna) samt inom ramen for reflexionsgruppen, som tillsattes i syfte att
samordna medlemsléndernas synpunkter.

Radet

Rédets grundldggande synpunkter har redovisats i en rapport fran dess sekretariat. Nir det
giller det utrikes- och sikerhetspolitiska omrédet konstaterar rddet inledingsvis att férdraget
om Europeiska unionen, genom att malet pd lang sikt 4r att utforma en gemensam
forsvarspolitik, som med tiden skulle kunna leda till ett gemensamt forsvar, Oppnar vidgen
for en betydande kvalitativ utokning av unionens framtida mojligheter att agera. Under den
hittillsvarande perioden har dock verksamhetens inriktning i stora drag foljt de ramar som
tidigare gillt. Radet konstaterar att unionsfordragets signaler om en utdkning av EUs
kapacitet pa det utrikes- och sikerhetspolitiska omradet vickte mycket stora férhoppningar
hos medborgarna i medlemsldanderna. Nir dessa inte infriades, t.ex. genom en kraftfull
samordnad insats i det forna Jugoslavien, blev besvikelsen stor och kritiken hard. Radet
menar att savil forhoppningarna som kritiken préglats av starka overdrifter men erkénner
indirekt att resultatet av de senaste &rens verksamhet inte dr sérskilt imponerande.
Huvudskilet till detta @r att det varit “inkorningsproblem” samt att det inte funnits
tillricklig enighet och politisk vilja bland medlemslénderna. Inom radet har meningarna
varit delade om orsakerna till det magra resultatet. Vissa stater hdvdar att man normalt
méste rikna med problem nér ett gemenskapspolitiskt omrade skall finna sin form. Detta
giller i sérskilt hog grad ndr det &r friga om ett omrade som traditionellt riknas till de for
nationalstaten mest centrala. Andra medlemsstater menar att fordraget maste fortydligas
och kraven pa medlemsldnderna skirpas.

Réidet konstaterar att varken radet sjdlvt eller dess sekretariat har tillgang till
forstahandsinformation. De maste forlita sig pa vad medlemslanderna 6verldmnar till dem.
Pa grund av detta forsenas och forsvéras planeringsarbetet infor beslut om stdndpunkter,
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atgédrder eller uttalanden. Av radets uttalanden framgér att de centrala analys- och
planeringsresurserna inom sekretariatet maste 6kas om effektiviteten skall kunna forbittras.
Arbetet med att utveckla effektivare samarbetsvdgar for den politiska kommittén,
arbetsgrupperna och generalsekretariatet maste intensifieras.

Nir det giller den centrala frigan om formerna for beslutsfattande konstaterar radet
endast att samtliga beslut hittills har fattats med enhillighet. Radet har alltsa inte anvént sig
av de mojligheter till majoritetsbeslut som ges i artikel J.3(2). Man har heller inte anvint
mojligheten, som ges i artikel J.3 (7), att “’stiga at sidan”, dvs. ej deltaga i beslutet och
ddrigenom mojliggora for Gvriga stater att fatta beslut om en standpunkt eller atgard.

Brist p& kontinuitet i foretradandet av EUs intressen gentemot omvirlden anges som ett
problem som snarast bor atgérdas. Det s.k. trojka-systemet dr inte tillrickligt for att ge den
erforderliga kontinuiteten som kan forstirka EUs utrikes- och sédkerhetspolitiska profil.
Rédet uppmiarksammar ocksé att det ibland uppstar problem i vissa typer av relationer till
icke-medlemsstater p& grund av att unionen inte har négon egen legal status utan maste
agera via EGs regelverk eller via de enskilda medlemsstaterna.

Relationerna mellan ridet och parlamentet har priglats av det senare organets krav pa
okat inflytande inom det utrikes- och sikerhetspolitiska omradet. Radet tillbakavisar dessa
krav och anser att den radande ordningen ir tillfredsstillande i det att den ger parlamentet
regelbunden information, méjlighet att debattera och yttra sig samt har 6ppnat ett flertal nya
kontaktvigar mellan de bada organen. Radet konstaterar dock, att det finns inbyggd en killa
till konflikt genom att parlamentet kan anvinda sin budgetmakt for att oka sitt inflytande
over den gemensamma utrikes- och siakerhetspolitiken. Detta skulle kunna leda till att EUs
agerande forhindras eller forsenas genom en maktkamp inom organisationen. Av denna
anledning &r det sdrskilt angeldget att villkoren for ﬁnansierin%sav verksamhet inom det
utrikes- och sikerhetspolitiska omradet klarlaggs snarast mojligt.

Kommissionen

1 kommissionen rapport till reflexionsgruppen konstateras att det &@r svért att pa grundval av
sé kort tids verksamhet utvédrdera den nya gemensamma utrikes- och siakerhetspolitik som
linjeras upp i unionsfoérdraget. Det konstateras att medlemsstaterna beslutat om gemen-
samma mal, men att det dr oklart om de har stillt tillrickliga medel till forfogande for att
dessa skall kunna uppnds. Kommissionen fdster sérskild uppmiarksamhet vid de problem
som uppstér i och med tillimpningen av enhillighetsprincipen vid beslut. Den, enligt
kommissionen, laga effektiviteten beror bl.a. pa att radet inte i tillrdcklig utstrickning
utnyttjar den mojlighet att pressa fram beslut som ges genom den till fordraget fogade
forklaringen om att medlemsstaterna skall undvika att forhindra ett beslut om det foreligger
en kvalificerad majoritet for ett siddant. Det rader ocksa oklarhet 6ver hur de nya
policyinstrumenten skall utnyttjas, vilket ocksa forsamrar EUs formdga att bedriva en
effektiv utrikes- och sikerhetspolitik.

95 Council of the European Union. Gen. Secr. 1995. Report on the Functioning of the Treaty on European
Union, SN 1821/95, Brussels.
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Utover detta konstaterar kommissionen att ordférandelidnderna har tenderat att betrakta
den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken som ndgot som kan komplettera den
nationella politiken. Det borde vara tvirtom. For att forbéttra mojligheterna att utveckla en
verklig gemensam bas for beslutsfattande inom detta omrade bor dels de centrala resurserna
for analys och planering kraftigt forstirkas, dels det nuvarande ledningssystemet (trojkan)
ldimnas, eftersom denna, inte minst i omvirldens 6gon, anses ha en alltfor otydlig profil,
bl.a. pa grund av de stéindiga véxlingarna av ordforandeskapet. Omvirlden har vant sig vid
att EU i ekonomiska och en rad andra frigor “talar med en rost”, d.v.s. har en tydlig
gemenskapslinje. Samarbetet inom det utrikes- och siakerhetspolitiska omréidet skapar storre
osiikerhet. Av kommissionens rapport framgar inte direkt hur en dnskvird ledningsfunktion
skulle vara organiserad, men resonemanget antyder att kommissionen skulle kunna fullgéra
en sadan ledande roll.

Kommissionen anser att den nuvarande ordningen inom unionen med en blandning av
dver- och mellanstatligt beslutsfattande (majoritetsbeslut respektive enhilliga beslut)
kommer att minska mojligheterna for EU att fa ut mesta mojliga positiva effekt ur
gemenskapspolitiken. Dirtill kommer att det i manga fall blir n6dvéndigt med en ndra
koppling av frigor som ligger delvis inom den andra pelaren, delvis inom den forsta.

Under de senaste aren har kommissionen ocksé funnit anledning till 6kad oro pa grund av
tendenser till okat sjilvstandigt agerande bland medlemsstaterna. Rapportens avsnitt om
EUs utrikesrelationer avslutas pa foljande sitt: “Alla dessa fenomen &r oroande for
kommissionen genom att den ckande avsaknaden av resgekt for Gemenskapens externa
ansvar hotar att pé sikt underminera den inre marknaden.”’

Europaparlamentet

Till skillnad frin kommissionens synpunkter p& den hittillsvarande verksamheten och pa
vilka reformer som #r 6nskvirda, men, i likhet med radets, méaste parlamentets ses mot
bakgrund av att de utgér en grov sammanfattning av majoritetslinjer i frigor dér &sikterna
kan g vitt isir bdde inom och mellan olika politiska och nationella grupperingar.

Vad betriffar Europaparlamentets synpunkter pd den gemensamma utrikes- och
sikerhetspolitiken bor inledningsvis noteras att det foreligger bade sérskilda arbetspapper
och resolutioner vilka indikerar vad man enats om, men att det bakom dessa texter finns ett
brett spektrum av asikter foretrddda inom de olika partigrupperna. Av praktiska skil tvingas
vi dock i denna uppsats att koncentrera framstéllningen till de gemensamma stindpunk-
terna.

Ett grunddrag i parlamentets yttranden 4r att det foreligger ett stort behov av fordjupat
samarbete eftersom det hittillsvarande inte fungerat tillfredsstillande. Man konstaterar sévél
bristande enhetlighet som ineffektivitet. Detta kan, enligt parlamentet, avhjilpas genom
overgang till 6kad anvindning av majoritetsbeslut samt genom en integrering av utrikes-
och sikerhetspolitiken med andra delar av gemenskapspolitiken som beror det

s European Commission. Report for the Reflection Group, 1995, Brussels/Luxemburg.
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sdkerhetspolitiska omradet, t.ex. handelsutveckling och den humanitdra bistdndspolitiken.
P4 sikt bor ocksa forsvarspolitik och gemensamt forsvar ingd. Detta skulle, enligt
parlamentet, underldttas om EU genomforde en sammanslagning av unionens tre pelare.
Ambitionen bor ocksd vara att integrera VEU i EU. Forst dirigenom skapas
tillfredsstillande forutsittningar for sakrande av unionens yttre grinser.

Parlamentet onskar se ett bittre utnyttjande av mojligheterna till gemensamma atgérder
enligt artiklarna J.1 (3) respektive J.3 i Maastricht-férdraget i syfte att stirka sdkerheten och
stabiliteten i Europa. Beslut om denna typ av atgirder, menar parlamentet, skall kunna
fattas med kvalificerad majoritet sa att det skall vara mojligt dven for ett mindre antal av
medlemsstaterna att g vidare pa egen hand. Ingen medlemsstat skall dock vara tvingad att
medverka i dessa atgérder. En eller ett fatal medlemsstater skall 4 andra sidan inte kunna
hindra de Ovriga frén att med kvalificerad majoritet besluta om att genomféra en
”gemensam” atgird.

For att uppnd okad effektivitet nir det giller forberedelse samt genomférande av
gemenskapspolitik inom det utrikes- och sékerhetspolitiska omradet bér en gemensam
analys- och planeringsenhet inrdttas. Denna bor vara gemensam for rddet och kom-
missionen. Kommissionens stillning bor stirkas bl.a. genom att den ges initiativritt och far
en mer framtriddande roll vid utarbetandet av grunderna for den gemensamma utrikes- och
sikerhetspolitiken. Aven parlamentets roll anses behova stirkas. Detta bor ske genom att
det ges en mer inflytelserik roll vid utformning av och beslut om de gemenskapspolitiska
mélen och nir det giller den demokratiska kontrollen. P4 den sistnimnda punkten menar
parlamentet att denna naturligt utovas i samrad med de nationella parlamenten s linge
samarbete inom den andra pelaren i forsta hand bygger pa mellanstatlighet.

Upprittandet av en civil fredskar skulle, enligt parlamentet, kunna ses som ett visentligt
bidrag nér det giller att forbittra resurserna for snabba insatser i konfliktforebyggande och
fredsbevarande syfte. I en sddan fredskar skulle ocksa beredas mojlighet for vapenvigrare
att tjanstgora som ett alternativ till traditionell v‘cimplikt.g7

Institutionernas ambitioner

EUs institutioner kommer pad manga sitt att utéva inflytande Gver behandligen av de
utrikes- och sikerhetspolitiska fragorna under regeringskonferensen. De har alla ett
egenintresse av i vilken riktning samarbetet utvecklas. Radet och kommissionen
konkurrerar om att bli bas for herr/fru GUSP och den nya analys- och planeringsenheten.
Kommissionen &r ocksa starkt engagerat i att oka sitt inflytande over sdvil policy-
formulerings- som implementeringsuppgifterna. Pa den sistnamnda punkten har
kommissionen stéd fran parlamentet som i en forstarkt roll for kommissionen ser en
utveckling mot okad federalism, vilket i sin tur skulle kunna betyda en forbittring av de

7 European Parliament. Dir. Gen. for Research 1994. Prospects for a Common Foreign and Security Policy,
Working Paper no. 7, Luxemburg; Jean-Louis Bourlanges/David Martin, 1996 Resolution om hur Fordraget
om Europeiska unionen fungerar infor regeringskonferensen 1996, genomforande och utveckling av unionen
(A4 - 0102/95), Europaparlamentet 1995 — 1996, 17 maj 1995.
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egna mojligheterna till inflytande. Savil infér som under regeringskonferensen kommer
darfor EUs institutioner att vara mycket aktiva och soka paverka bade de nationella
regeringarna och de nationella parlamenten. De kommer formodligen ocksa att se rege-
ringskonferensen som ett ypperligt tillfille att gora sig béttre kinda bland EUs medborgare
och pa sa sitt ocksa forsoka stirka sin stillning.

Reflexionsgruppens rapporter

I de s.k. Westendorp-rapporterna ** fran september 1995 och november 1995 presenteras
reflexionsgruppens synpunkter pa hanteringen av bl.a. utrikes-, sidkerhets- och forsvars-
frdgorna inom EU. Dessa tva rapporter utgor ordférandens tolkning av reflexionsgruppens
instidllning. Reflexionsgruppens slutrapport ® av 5 december 1995 4r diremot ett av alla
medverkande linder godkint dokument. Slutrapportens innehdll har tidigare delvis
refererats i anslutning till beskrivningen av de olika medlemsldndernas forslag.

I inledningen till den forsta rapporten konstateras att reflexionsgruppens uppdrag &r att
komma med forslag till hur EU i framtiden bist skall kunna forverkliga de maél for
verksamheten som anges dels i unionsférdraget dels i uttalanden frén Europeiska radets
moten. En kvardrdjande politisk instabilitet efter det att efterkrigstidens dominerande
blockkonflikt upphért, tillsammans med en vidgad hotbild med inslag av savil ekologiska
som ekonomiska, sociala, religidsa och etniska faktorer, stiller krav p& reformer av EUs
struktur och arbetsinstrument.

Gruppen skall omsitta de angivna malen i praktiska anvisningar byggda pa behovet av en
effektivisering av unionens funktioner samt darutover foresld medel som gor unionen i
sténd att pd ett effektivt sitt ta sig an de inre och yttre utmaningar som kommer att méta
den. Som exempel nimns den utmaning som en ny utvidgning innebir.

Inom det utrikes-och sikerhetspolitiska omradet inriktas intresset mot frdgan hur unionen
skall uppna hogsta mdojliga nivé av yttre stabilitet och sakerhet. Huvuduppgiften blir enligt
reflexionsgruppen att vidta alla nodvindiga atgirder for att ge unionen en tydlig utrikes-
och sikerhetspolitisk identitet. I detta sammanhang b6r man ocksa ta stillning till frigan
om unionen skulle forse sig med en gemensam forsvarskapacitet.

Reflexionsgruppen for i rapporterna ett mer utforligt resonemang kring dessa tva fragor.
Som nidmnts ovan menar en majoritet av medlemslidnderna att ett grundproblem ir en
obalans mellan alltfor 1angtgdende malsittningar och bristande resurser. Problemet med
denna obalans kommer att accentueras i samband med den aviserade utvidgningen med
stater i Medelhavet, Central- och Osteuropa, samt i Baltikum. Ett andra grundproblem &r
bristande samordning mellan gemenskapspolitiken inom det utrikesekonomiska respektive
utrikes- och sikerhetspolitiska omradet, d.v.s. mellan den férsta och andra pelaren i
Maastricht-fordraget. I det senare fallet redovisas i rapporten att man diskuterat dels en
upplosning av det nuvarande “pelarsystemet”, dels utvidgade och tydligare samord-

o8 Bendmnda efter den spanske ordféranden Carlos Westendorp. Den forsta rapporten har beteckningen SN
509/1/95 och den andra SN 517/95.
9 Reflection Group’s Report..., (se fotnot 44).



45

ningsmdjligheter mellan de tre pelarna. Aven relationerna mellan COREPER och den
politiska kommittén anses behova fortydligas.

Reflexionsgruppen konstaterar att det dr svarare att klart faststdlla vilken instans som
skall ha makt pa olika nivaer inom den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken
jamfért med den forsta pelarens omradden. Det finns darfor anledning att sdrskilt noga
analysera konsekvenserna av olika modeller for férdelning av de tre centrala funktionerna —
problemformulering, beslutsfattande och genomférande — mellan rédet och kommissionen.

Enighet rdder om att finansieringen av den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken
méste ske enligt delvis nya principer, bl.a. for att mojliggora snabba insatser. Ddremot tycks
enighet ¢j rdda om att finansiell solidaritet forutsitts @ven i fall di medlemsstater skulle
vilja att utnyttja mojligheten till att avsta fran att rosta alternativt delta. En majoritet menar
att all verksamhet skall finansieras ur gemenskapsbudgeten.

Fragor rorande sikerhet och forsvar dgnas ett sérskilt avsnitt i rapporterna. Inledningsvis
konstateras att de utmaningar som kan uppstd mot den territoriella integriteten inte kan
motas ensamt ens av de militdrt sett starkast rustade europeiska staterna. Kollektiva
reaktioner 4r darfor nddvindiga att forbereda. Dessa skall inriktas inte bara mot traditionella
militdra sdkerhetsproblem utan ocksa ta hénsyn till vad som ryms inom ett vidgat
sikerhetsbegrepp, d.v.s. skydd for minoriteter, miljosdkerhet, ekonomisk sékerhet, etc.
Genomférande av reformer pa detta omrade ir sérskilt betydelsefullt i beaktande av den
kommande sjitte utvidgningsprocess som stills i utsikt.

5. Den vidare ramen for EUs sdkerhetspolitik
Stabilitetsskapande samarbete

Det Europa som existerar idag har f& likheter med det som fanns innan murens fall. Av de
tva militdra allianser, den ena byggd pa frivilligt och den andra pa pétvingat medlemskap,
vilka stod mot varandra, har nu den senare férsvunnit. Den hotbild som tidigare existerade,
utvecklad i detalj och enbart inriktad pé ett specifikt militdrt hot, 4r likasd borta. Dérmed
har ocksa avskriackningens roll minskat dramatiskt. Samtidigt har de militdra styrkornas roll
okat starkt nir det giller konfliktlosande uppgifter och inom samarbetsprojekt for att pa sikt
undanréja konfliktorsaker.

Karakteristiskt for det stabilitetsskapande arbete pa lang sikt som nu ses som en viktig
uppgift dr dess vida karaktir: geografiskt, imnesmissigt och ndr det géller antalet aktorer.

Geografiskt stricker sig EUs intresse for 6kad stabilitet utover det omrade som ticks av
ansokarlinderna. Som exemplen i avsnitt IIl och IV visar anses att EUs sikerhet dr
paverkad av forhdllandena inom ett stort omrade men dar Ryssland och Nordafrika kan ses
som speciellt viktiga.

De hot som nu #r aktuella omfattar bland andra ekonomiska och sociala problem, etniska
motsittningar och miljoproblem. Sédana hot kan komma att leda till valdshandlingar, vilka
kan kriva militira insatser frdn det internationella samhéllet. Men i ett tidigt skede kan hot
av denna typ motas betydligt littare med civila medel. Karakteristiskt for dessa problem dr
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ocksa att inga skarpa granser finns mellan dem och att de tenderar att samverka med
varandra i olika typer av krissituationer.

Hér finns ocksd en rad organisationer inkopplade. Delvis beror detta pa det vida
sakomradet. En annan orsak 4r §verlappningen av uppgifter mellan organisationer: dels har
tidigare existerande organisationer varit angeldgna att dgna sig t dessa frigor och dels har
nya organ bildats for detta andamal.

OSSE ér den organisation som redan fore murens fall arbetat for att skapa stabilitet och
vars verksamhet 4r omfattande savil till sakinnehéllet som till den geografiska om-
fattningen, det senare pa grund av att den nu omfattar 54 medlemmar. Verksamheten
omspénner ett vitt filt: “fortroendeskapande &tgdrder och nedrustning, konfliktfore-
byggande anstringningar och krishantering, minskliga rittigheter och minoritetsfrigor,
demokratiska institutioner och ekonomiskt samarbete, 6vergang frin planhushallning till
marknadsekonomi och omstillning fran militdr till civil Bgoduktion, smaforetagande och
turism, vetenskap och teknologi, miljévérd och kulturarv.”

Nordatlantiska samarbetsradet (North Atlantic Cooperation Council, NACC) bildades
1991 i avsikt att skapa dialog och samarbete med de forna Warszawapaktslinderna, men
ocksa for att USA genom denna organisation skulle kunna bli engagerat pé en politisk niva
och inte bara inom det militdra forsvaret av Europa. Partnerskap for fred, vilket skapades
1994 som en ersittning for det medlemskap som NATO vid detta tillfille inte var berett att
ge till forna Warszawapaktsléinder, har en verksamhet som till stora delar kan betraktas som
stabilitetsskapande genom etablerande av en rad former for kontakt mellan linder. EU har,
forutom de tidigare nimnda omrédena, bland annat bistdndsprojekten Tacis och Phare.

Stabilitetsskapande arbete bedrivs ocksd inom en rad andra konstellationer. Hir finns
sdvil stater, vilka agerar tillsammans med en eller flera andra stater, som organisationer av
olika slag, foretag och sa vidare.

Inom vissa av de sakomrdden som berdrs av denna verksamhet har det varit svart att
uppna resultat. Delvis beror detta pé att problemen varit storre én véntat. Det giller till
exempel omstruktureringen av industrin fran militér till civil kapacitet.

Men delvis beror det ocksa pé dalig organisation fran vists sida genom 6verlappning av
uppgifter. I viss mén har organisationer kommit att bli rivaler om dessa uppgifter. Men hir
finns ocksa en byrakratiskt troghet nér det giller att dndra strukturer.

Problemet forvirras av att det dr viktigt att snabbt kunna visa resultat av samarbete med
vist. Manga av de lander som berérs ér demokratiskt instabila. De har i vissa fall sett mer
av marknadsekonomins och demokratins nackdelar #n dess fordelar och kan dirmed
komma att lyssna pa populistiska ledare med enkla recept for framgéng om denna uteblir
for lange.

10 Wingborg, M., Organisationen for sidkerhet och samarbete i Europa (OSSE) 20 4r, Utrikespolitiska
Institutet, Virldspolitikens Dagsfragor, no. 7, 1995.
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Ansokarlianderna i1 Ost

Med frigorelsen i st borjade en rad lidnder skapa sina nya roller i Europa. Det omréde som
kommit att std i centrum for det visteuropeiska agerandet under de senaste aren dr den
grupp av nio lidnder vilka tidigare tillnorde Warszawapakten eller utgjorde delar av
Sovjetunionen och som nu alla har associationsavtal med EU: Estland, Lettland, Litauen,
Polen, Tjeckien, Slovakien, Ungern, Ruminien och Bulgarien. Dessa linder onskar alla
snabbast mojliga anslutning till de vistliga organisationerna. Savil EU som NATO
forbereder en utvidgning som kommer att gilla lander inom detta omréade, 4ven om inga
specifika loften till enskilda linder dnnu givits. I detta gir de ekonomiska och
sikerhetspolitiska faktorerna samman. Ekonomisk integration med Visteuropa anses av
dessa stater vara en nodvindighet for en stabil ekonomi, vilket i sin tur krdvs for
sikerhetspolitisk stabilitet. Omvint giller ocksé att medlemskap i NATO har starka
ekonomiska konsekvenser.

Den formella kopplingen mellan EU, VEU och NATO ér en ytterligare anledning att se
sambanden mellan dessa faktorer. Med anslutning till EU finns mojligheten att stka
medlemskap i VEU och ddrmed fa del av dess militdra garantier. Det finns dock ingen
automatik i detta. Som tidigare nimnts &r det inte VEU sjélvt utan NATO som stéar for
utférandet av garantierna. Dérmed &r det osannolikt att medlemskap i VEU kan ges till ett
land som inte ir medlem i NATO. Parallelliteten i utvidgningsprocessen mellan EU och
NATO blir dirmed viktig. NATO skriver i sitt dokument rorande utvidgningen av
september 1995 att varje organisation méste utvidga enligt sin egen dynamik, vilket gor det
osannolikt att detta sker i exakt samma takt for NATO och EU. NATO ser den egna och
EUs utvidgning som tv4 parallella processer vilka befréimjar varandra och tillsammans okar
europeisk stabilitet och sikerhet. Men det aligger ocksa, siger NATO, var och en av
organisationerna att se till att dess utvidgningsprocess verkligen bidrar till att uppfylla dessa
mal. Bada organisationerna maéste darfor, utan att hemfalla till en rigid parallellitet, ta
hénsyn till utvecklingen i den andra organisationen.ml

Savil NATOs som EUs utvidgning dr emellertid komplicerade processer, for vilka redan
svira problem kan ses. Betriffande NATOs utvidgning giller det framfor allt den negativa
ryska attityden. I fallet EUs utvidgning #r den stora jordbrukssektorn i vissa av de nya
linderna ett stort problem p& grund av EUs nuvarande regler for jordbruksstod. EUs
forhandlingsprocess forvintas dirmed bli léngvarig. I bada fallen dr emellertid
organisationerna bundna till sitt 16fte om att utvidga och inser ocksé de svéra effekter pd
den egna sikerheten pa sikt som ett uteslutande av dessa ldnder fran vistlig ekonomi och
sdkerhet skulle medfora.

Som beskrivits i tidigare avsnitt har EU forsokt agera for stabila relationer bland
ansokarlidnderna via den s.k. stabilitetspakten, genom vilken man forsoker hjilpa dessa
linder att ingé bilaterala avtal med varandra for att 16sa etniska och territoriella problem.
Detta #r av vikt for ansokarldnderna eftersom det avgér mojligheterna att fa intrade i EU.

101 Study on NATO Enlargement, NATO, September 1995, s. 8.
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Processen attwszkapa sddana avtal forstirks av NATOs motsvarande krav pi sina
ansokarldnder.

Konflikthantering

Den andra viktiga uppgiften for EU giller de étgirder som blir aktuella nir en konflikt
redan kan urskiljas. EUs mojligheter att agera och de atgirder som vidtagits i olika
konflikter har beskrivits i avsnitt III. Aven hr finns en rad organisationer inkopplade, ofta i
titt samarbete inom de aktuella konflikterna, som exempelvis samarbetet mellan EU och
FN i forsoken att skapa en 16sning for kriget i Bosnien. Infor regeringskonferensen har den
viktiga frdgan gillt hur man skapar ett effektivt samarbete samtidigt som linders
mojligheter att skydda sina egna vitala intressen bevaras.

Forsoken att 16sa de akuta konflikterna sker emellertid inte enbart med de medel som
faller under EUs definition av sikerhetspolitik. Kopplingen mellan de sdkerhetspolitiska
och de forsvarspolitiska aktiviteterna ér sélunda ett annat viktigt omrade for de diskussioner
som dgt rum. De forslag till forandringar vilka skulle ge VEU en starkare institutionell
koppling till EU har darmed blivit en stor friga tillsammans med vidhingande frigor om
beslutsregler och institutionella roller. Till detta kommer VEUs arbete for att skapa
kapacitet pd forsvarsomradet och dess sjalvstandighet i forhallande till NATO, vilket
behandlas i férhandlingarna kring de s.k. Combined Joint Task Forces.

Sammanfattningsvis kan sidgas att EUs geografiska och institutionella omgivning spelar
en stor roll infor regeringskonferensen. Den geografiska omgivningen definierar de
uppgifter som méste Isas, den institutionella omgivningen gor fragor om arbetsfordelning,
resurser och mandat aktuella. Men processen, i vilken man skall behandla dessa fragor,
bestdms av EU sjélvt och blir avgorande for organisationen; det sitt pa vilket man viljer att
sdtta sina mal, faststilla beslutsregler samt bestimma institutionernas roller och resurser
och inte minst vad man vill ligga in i samarbetet i substansfrigorna kommer att fa stor
betydelse. Det kommer att vara avgérande for framgangen i det konkreta arbetet, for linders
relationer till EU och didrmed f6r EUs egen framtid.

6. Centrala frdgor — en avslutande analys

Europas stater och europeiska organisationer har under 1990-talet #gnat mycket tid samt
stora personella och ekonomiska resurser till att soka efter en tillfredsstillande och for alla
acceptabel 16sning pa dagens och forhoppningsvis dven morgondagens sikerhetspolitiska
problem. Som framgar av redovisningen i tidigare avsnitt tycks enighet rida om att malet 4r
att snarast mojligt uppnd stabila och fredliga forhallanden i hela Europa. Fortfarande
aterstdr dock mycket innan detta mal uppnas. En av orsakerna till detta #r olikheter mellan
staterna, framst nér det giller historiska erfarenheter, geopolitiskt lige och resurser. De
forsok som hittills gjorts under stark tidspress att finna en gemensam bas for det fortsatta

12 Se sektion III och Study on NATO Enlargement, September 1995.
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arbetet har endast delvis varit framgéngsrika. Bristande forstaelse for betydelsen av och pé
vissa hall en uppenbart bristande vilja att acceptera att det foreligger skilda utgdngspunkter
for en breddning liksom fordjupning av det utrikes- och sékerhetspolitiska samarbetet
medfor sirskilda komplikationer vid forberedelserna av regeringskonferensen 1996.
Otvivelaktigt utgor denna dock under resterande del av 1990-talet det viktigaste tillfdllet for
alla berorda stater ndr det giller att klarldgga villkoren for att enigheten skall oka
betriffande hur ett trovérdigt och stabilt fredligt system skall kunna astadkommas, liksom
betriaffande sikerhetspolitikens mal och medel samt de anvidnda beslutsprocesserna och
formerna f6r verksamhetens finansiering.

Att spéren efter den langa perioden av kallt krig sitter djupt bdde hos medborgarna och
deras representanter i parlament och regeringar mirks i den politiska debatten runt om i
Europa. Gamla tankemonster spelar fortfarande en viktig roll, sdvil bland ldngvariga
alliansmedlemmar som bland stater vilka statt utanfor de politiska, militdra och ekonomiska
blocken. Det nya sikerhetspolitiska lidget kdnnetecknas av att antalet faktorer som méste tas
hinsyn till i en omvirldsanalys har dkat. Bilden av hot och mojligheter i relationerna till
andra linder och organisationer i Europa har blivit mer komplex och otydlig. Bortsett fran
de exempel pa krigets konkreta konsekvenser som statt i fokus, t.ex. under krigen i
Bosnien, Tjetjenien eller Nagorno Karabach, #r ménga av de nya hoten frdn och
mojligheterna till samarbete med vér omvirld svdra att konkretisera. Detta oOkar
medborgarnas osidkerhet och forsvdrar en bred debatt. Dirmed forsimras ocksé
forutsittningarna for en reell omprovning av hittillsvarande sékerhetspolitiska mél och
medel for att nd dessa.

Sverige har under hela efterkrigstiden blivit kdnt som ett land med starka intressen ndr det
giller att skydda det egna territoriet och den egna suveréniteten. For detta dndamal har
riksdag och regering satsat pa ett starkt forsvar och goda resurser for fortroendeskapande
itgirder bade i Sveriges nérhet och i mer avligsna delar av virlden. I dessa insatser har
ocksé ingétt stod till FNs fredsbevarande verksamhet och ett betydande internationellt
bistdndsatagande.

Under 1990-talet har de nimnda insatserna for fred och stabilitet i och utanfér Europa
kompletterats och utvecklats. Betydelsefulla inslag i denna verksamhet &r det sd kallade
suverinitetsbistandet till staterna i Baltikum, bistdnd till utveckling av demokrati,
rittssystem och marknadsekonomi i vissa ldnder i Ostersjoregionen, kvalitativt fordjupad
insats inom FNs fredsbevarande operationer samt medlemskap och aktivt deltagande i
Partnerskap for fred. Till detta kan ocksé foras medlemskapet i EU, liksom det senaste
beslutet betriffande den fredsbevarande insatsen i Bosnien. Infor detta beslut fann Sverige
det forenligt med den radande sikerhetspolitiska grundsynen att stilla militdra styrkor
under direkt NATO-befil. De beslut som under 1990-talet fattats av riksdag och regering
rorande den svenska utrikes-, forsvars- och sikerhetspolitiken illustrerar att det funnits bade
beredskap och utrymme for omprovning och nytinkande. Behovet &r stort av att denna
process blir kontinuerlig och att viljarna engageras i den debatt som maste foregd varje
omprdvning och nyinriktning av den svenska politiken.
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Ambitionen med dessa avslutande kommentarer &r att ge ett underlag for debatt infor en
sddan omprovning och eventuella beslut om fordndrad inriktning. Studiens avgransning
innebdr att intresset koncentreras till de fragor som kommer att tas upp vid EUs
regeringskonferens 1996. Aven om dirmed inte ges en heltickande bild av de faktorer som
bor ingd i en fullstindig sidkerhetspolitisk analys forutsitts de aktuella frigorna ha en
central betydelse for Sverige bade pa kort och lang sikt. Avsikten &r att belysa
forutsittningarna for Sveriges stillningstaganden genom att ta utgdngspunkt i den grad av
enighet som uppfattas rida mellan medlemslinderna nir det giller de utrikes- och
sikerhetspolitiska frégorna. I en andra avdelning behandlas de frigor som frimst ror den
mojliga utvidgningen av den nuvarande utrikes- och sikerhetspolitiken i riktning mot en
gemensam forsvarspolitik som pa 1ang sikt skulle kunna leda till ett gemensamt forsvar.

Inom bada omrddena Aaterfinns savil tydliga federalistiska ambitioner hos vissa
medlemsstater, vilka bl.a. yttrar sig i krav pa dvergang till majoritetsbeslut, som ambitionen
hos andra stater att vdirna om den nationella vetoritten och att understryka den
mellanstatliga karaktidren pa denna sektor av samarbetet inom EU. I den debatt som utldses
av dessa intressemotsittningar kommer effektivitets- och legitimitetsaspekter naturligt in pd
flera siitt.

En effektivare utrikes- och sidkerhetspolitik

Gemensamt for EUs stater #r en officiellt deklarerad vilja att skapa ett sikrare och stabilare
Europa. Unionens beslutsfattande och verkstillande av beslut méste dirvid, bl.a. for att
vinna bred legitimitet, kinnetecknas av hog effektivitet. Ett ytterligare krav &r
Overensstimmelse nir det giller beddmning av vad det 4r som kan hota eller underldtta
uppndendet av dessa mél. Vidare stills krav pa hog trovirdighet inte bara ndr det giller
viljan utan ocksd formégan hos EU att genomféra konkreta atgdrder. Fordraget om
Europeiska unionen innebar dérvid en kvalitativ skiarpning av kraven p4 medlemsldnderna.

I tidigare avsnitt har redovisats den kritik som fran flera linder och EU-institutioner
riktats mot den hittillsvarande gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken. Kritiken har
framst gillt bristande samordning infor beslut och bristande effektivitet vid genomférande
av beslut. Till en del faller den framforda kritiken tillbaka pa medlemsstaterna sjdlva
eftersom den till stor del sammanhinger med skillnader i synen pd EUs grundlidggande
uppgifter i férhéllande till nationella intressen. Hanteringen av utvecklingen i Jugoslavien
fran 1991 illustrerar tydligt detta forhallande.

Den mellanstatliga karaktiren p& samarbetet innebir att grunden for gemensamma beslut
framst utgors av den ananlys som utfors i nationella ministerier och forskningsinstitut.
Detta innebir att beslutsfattarna oftast har tillgang till ett flertal analyser vilket kan ses som
en stor fordel eftersom de olika medlemslindernas traditionellt starka bevakningsomraden
kan komplettera varandra. Samtidigt innebir emellertid detta system att det finns en fara att
nationella sirintressen ges otillfredsstillande stort utrymme i beslutsunderlaget. Trots den
kvalificerade verksamheten inom politiska kommittén och andra speciella grupper inom
ramen for den andra pelaren har déarfor behovet av en central analys- och planeringsenhet
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accentuerats. Av tidigare redovisat material framgér att medlemslinderna, liksom EUs
institutioner i stort, 4r Gverens om att inritta ett sddant organ. Var i organisationen det skall
forlaggas rader det dock ingen enighet om.

Bevarad enhillighet eller .....?

Det sistnimnda problemet knyter an till en av de grundliggande frigor som rege-
ringskonferensen har att diskutera, ndmligen en reducering av det stora antalet besluts-
procedurer som forekommer inom EU. Vidare har det krav pé enhillighet som nu giller for
beslut i utrikes- och sdkerhetspolitiska fragor satts i friga av ménga stater. Fran deras sida
framstills det som en nodvindighet att kravet pa enhillighet Gverges till forman for
majoritetsbeslut om ett effektivt och hanterligt system skall kunna utvecklas i Europa.

Om standardkriterier pd effektivitet tillimpas endast pa den egentliga beslutsprocessen
finns det ménga faktorer som talar for en 6vergang till majoritetsbeslut. For tillfillet finns
mdjlighet att anvinda denna metod i samband med verkstillande av beslut fattade med
enhillighet. Mot en 6vergéng till ett renodlat majoritetssystem talar dock att detta, i den typ
av “nationella 6desfragor”, till vilka de sékerhetspolitiska frdgorna hor, kan leda till minskat
fortroende for Unionen och dess institutioner béde fran medborgare inom Unionens
medlemsldnder och fran omvirlden.

Som tidigare redovisats anges ocksa i en sérskild forklaring till Maastrichtfordraget att da
det foreligger en kvalificerad majoritet for en stdndpunkt eller en atgird skall de stater som
tillhor minoriteten avsta fran att blockera ett beslut, d.v.s. frivilligt trida tillbaka (’step-
aside”). De blir dock trots detta i samtliga fall solidariskt ansvariga for finansieringen av en
”gemensam atgird”. Detta ir av flera skil en otillfredsstillande metod, eftersom den bl.a.
tvingar medlemssstater till ett “utanforskap” som #4ndad inte innebdr en fullstindig
frikoppling fran beslutet och dess konsekvenser.

Sokandet efter en minsta gemensam ndmnare for samtliga femton medlemslinder kan i
manga fall betyda att man efter en otillfredsstillande 1ang forhandlingsprocedur #ndé
hamnar i ett lige dir det gemensamma beslutet blir av tvivelaktigt virde sévil for EU som
for de enskilda medlemslénderna och for den eller de berdrda parterna. Detta har hittills
accepterats under hinvisning till vikten av att bibehalla ett grundliggande skydd for
medlemsstaterna nir det giller fragor av sirskilt stor betydelse. Av hittillsvarande debatt
och en rad officiella uttalanden framgar att begreppet vitalt nationellt intresse” fér ménga
lander spelar en avgorande roll for utformningen av den framtida beslutsordningen. Dess
innebord ér darfor av central betydelse att fa klarlagd.

Av ”vitalt nationellt intresse”

Begeppet “vitalt nationellt intresse” har sedan lang tid funnits med i EG/EU-sammanhang
och spelade en framtridande roll redan i samband med diskussionen om att &vergi till
majoritetsbeslut inom EG 1965-66. Négon entydig definition p& vad som menas med vitalt
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nationellt intresse” har dock ej framkommit, vilket foranleder stor osidkerhet om dess reella
politiska status i samband med beslut inom det utrikes- och sékerhetspolitiska omradet.

I debatten har hévdats att ett bibehéllande av vetoritten frimst dr av intresse for de smé
medlemslidnderna. Debatten i stora ldnder som Frankrike och Tyskland visar dock att man
dven i de stora medlemsldanderna féster vikt vid att det skall vara mojligt att forhindra ett
beslut som géar emot landets intresse i en fraga av vital nationell betydelse. Nédr man t.ex.
frén fransk sida talar om “enhillighet kopplad till flexibilitet” sa tycks det senare enbart
gilla i detaljfrigor eller i samband med verkstillande av enhilliga beslut. Aven
diskussionen i Tyskland rorande forslagen om kvalificerad, super-kvalificerad respektive
dubbel majoritet andas en oro Gver att varje form av uppluckring av kravet pa enhillighet
skulle kunna innebéra att dven en stormakt som Tyskland I6per risk att hamna i minoritet. I
manga fall framstar t.o.m. de stora EU-ldnderna som mest angeldgna att bevara ritten att
anmila ett “vitalt nationellt intresse”.

Det foreligger sdledes ett allmdnt uttalat 6nskemél om att bibehalla mojligheten att
hénvisa till ”vitalt nationellt intresse”. Idag saknas dock en allmint accepterad definition av
begreppet. De flesta stater tycks inte heller vara sdrskilt angeldgna om att en sadan
utvecklas utan onskar ha mdjlighet att vilja den definition som dr mest gynnsam for det
egna landet vid varje enskilt tillfille. Oavsett om en uppluckring av det nuvarande systemet
med enbart enhillighetsbeslut genomfors eller ej, krdvs, for att systemets effektivitet och
trovardighet skall kunna uppritthéllas, att medlemslidnderna preciserar vad man ger
begreppet for innebord samt att det pa denna grund genomfors en samlad analys och debatt.
Att en sadan snarast kommer till staind bor vara av intresse for sévil stora som smé
medlemsldander och bidra till att klarldgga vilka villkoren/kostnaderna dr for att pa sikt
fordjupa samarbetet i den riktning som indikeras i Maastrichtfordraget.

Vid varje tillfalle da ett eller flera medlemsldnder anfér en frdn majoriteten avvikande
mening uppstar frigan om detta kan vara forenat med nagon “kostnad” for dessa lander.
Framst giller detta i forhallande till de Ovriga medlemslinderna. Det brukar dock
framhallas att ingen skall “’straffas” for att hivda en annan &sikt 4n majoriteten. Formellt
kan detta tyckas vara en sjédlvklarhet, men det kan inte uteslutas att det kan uppkomma
realpolitiska “solidaritetsproblem” om minoritetspositionen for ett land blir mycket
frekvent. Detta giller dven om minoritetsmarkeringen inte skulle leda till en formell
blockering av ett beslut i fragan.

Frén vissa hall har i detta sammanhang uttalats en oro for att regeln om vitalt nationellt
intresse” skulle kunna missbrukas. Denna oro for missbruk har hittills framst inriktats mot
de sma linderna. Av uppgifter som redovisats i denna rapport och i andra sammanhang
framgdr dock att risken inte &dr storre for ett sddant beteende #n for de stora
medlemsldnderna. Avgorande for sdvil sma som stora ldnder ar fragans betydelse for den
egna nationen. Graden av frihet fran medlemslindernas sida att hivda egenintresse utgor
”den springande punkten” i systemet. I de fall da oenighet uppstar om det berittigade i att
hénvisa till existensen av ett vitalt nationellt intresse kan sammanhallningen inom unionen
sdttas pa svara prov. Eftersom medlemslanderna knappast kan forvintas vara villiga att
overlimna avgorandet i denna typ av drenden till EG-domstolen anses endast éterstd att
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gora ett Overutnyttjande av regeln prestigemissigt kostsamt. Vad detta skulle kunna
innebdra mer konkret aterstar dock att klarldgga. Av betydelse for den fortsatta debatten
infér regeringskonferensen 1996 &r att konstatera att en Overgang fran enhillighet till
majoritetsbeslut, d.v.s. avskaffande av vetoritten, kan fa savél positiva som negativa
konsekvenser for alla medlemslidnder. Vetoritten skall alltsé inte uppfattas som nagot som
enbart dr av godo eller som har en speciell funktion for de mindre linderna inom EU. For
samtliga ldnder giller att det finns ett behov av att grundligt granska for och nackdelar med
de bada systemen.

Inom det sdkerhetspolitiska omradet &r alternativen till veto omrostning med olika typer
av kvalificerad majoritet. Utformningen av dessa procedurer 4r av storsta vikt for samtliga
inblandade. Under senare ar har fran de stora medlemslidnderna framforts en onskan att
astadkomma ett storre genomslag av bl.a. faktorer som befolkningsstorlek for att ge dem ett
inflytande som bittre anses motsvara deras storlek. Fragan kommer med storsta sannolikhet
att dven under regeringskonferensen bli foremal for fortsatt diskussion.

Den problematik kring beslutsprocessen inom den gemensamma utrikes- och
sikerhetspolitiken som redovisats ovan foreligger oavsett om EU utvidgas ytterligare eller
¢j. Forberedelsearbetet for en sjétte utvidgningsprocess medfor dock ett akut behov av att
analysera olika alternativ till hur denna fraga skall hanteras innan en utvidgning inleds.

Aven andra forslag infor regeringskonferensen #r relaterade till en strévan efter okad
effektivitet och blir salunda viktiga infér en utvidgning. Det giller de tidigare ndmnda
forslagen om en analys- och planeringsenhet och skapandet av en herr/fru GUSP. Bada
dessa forslag har relevans for beslutsfattandet, eftersom den dkade samordning som sadana
nya enheter innebir pa sikt kan paverka den instidllning ldnder har till aktuella
beslutsforslag.

En ny enhet for gemensam analys och planering

Forslaget att skapa en enhet for analys, prognoser, tidig forvarning och planering maste ses
i ljuset av EUs tveksamma hantering sedan borjan av 1990-talet av situationen i det
sonderfallande Jugoslavien samt den uppenbara risk som finns for ytterligare konflikter av
liknande typ. Aven om det grundlidggande skilet for att inritta en enhet av detta slag ir att
astadkomma okad effektivitet i utnyttjandet av befintliga resurser sa bor det ocksa sté klart
att oavsett var i organisationen den placeras sa forvéntas den att bidra till en fordjupning av
samarbetet. Vissa kan se detta som ett steg i riktning mot dkad federalism. Detta intryck
skulle forstdrkas om verksamheten knots till kommissionen. Andra finner en 6kad samsyn
vil forenligt med fortsatt mellanstatlig grundkaraktir pd samarbetet. En placering i
anslutning till radet skulle medverka till detta.

Ur ett effektivitetsperspektiv finns det mycket som talar for den senare modellen. En
gemensam institution av skisserat slag kommer under Overblickbar tid att vara
utomordentligt starkt beroende av goda och intensiva relationer med de nationella
ministerierna. En placering kopplad till radet skulle formodligen ge fortsatt snabb och god
tillgdng till de nationella resurserna. En enhet placerad inom kommissionen skulle
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visserligen f& en markerad sjilvstandighet i forhallande till medlemsléndernas regeringar
och regeringskanslier, men atminstone si linge den mellanstatliga karaktiren behalls pa
samarbetet inom utrikes- och sikerhetspolitiken tycks denna 16sning mindre rationell. En
uppbyggnad av tillfredsstillande sjdlvstiandig informationsinsamlings-, analys- och
planeringskapacitet inom kommissionen skulle ocks kriva mycket stora investeringar.

Ur ett sméstatsperspektiv forefaller det rimligt att verka for etablerandet av en sirskild
analys- och planeringsenhet i anslutning till rddet samt att stddja en utveckling av ett
effektivt kontaktsystem med kommissionen. Det dr dock samtidigt betydelsefullt att bevaka
de sma staternas intressen nir det giller representation i den nya enheten. Detta giller bade
pa lednings- och handlidggarniva

Hanteringen av fragor rérande méjligheten att i ett senare skede till denna enhet knyta
viss kapacitet frin VEU blir beroende av vilka kompletterande verksamhetsomriden —
gemensam forsvarspolitik, gemensamt forsvar — som kan komma att beslutas vid
regeringskonferensen.

Ett tydligare ansikte mot omvarlden

Den ovan beskrivna analysgruppen skall enligt planerna svara fér samordning av det inre
samarbetet. Bland medlemslanderna och EUs institutioner finns ett betydande stod for att
ocksé starka EUs profil utat nir det géller samordningen av den gemensamma utrikes- ochs
sikerhetspolitiken. Ett sitt att gora detta skulle vara att knyta dessa politikomraden till en
speciell representant, en herr eller fru GUSP. Ett sddant arrangemang skulle kunna bidra till
att eliminera den instabilitet som upplevts bade inom och utanfoér EU genom det stindigt
roterande ordforandeskapet. Liksom nir det giller den gemensamma analys- och
planeringsenheten ar det en delikat fréga var herr eller fru GUSP skall ha sin
organisatoriska bas — inom kommissionen, i anslutning till rddet eller som ett fristdende
organ. Bland medlemsldnderna forekommer ett stort antal forslag.

Mycket talar for att den organisatoriska placeringen av den nyskapade funktionen knyts
till radet. Detta for att bygga pa nirheten till den likaledes nyskapade analys- och
planeringsenheten, samt for att markera den mellanstatliga karaktiren av samarbetet inom
det utrikes- och sikerhetspolitiska omradet. Sirskild omsorg bor dock 4gnas frdgan om hur
man skall undvika att den nya gemensamma representationen utvecklas till en alltfor stark
och sjdlvstindig enhet. For de sma medlemslénderna édr det ocksa av sérskild vikt att tillse
att den nya institutionen inte blir alltfor starkt knuten till de stora medlemslidnderna. Ett
tydligt arbetsmandat och en entydigt formulerad relation till ordférandeskapet 4r en
forutsdttning for att undvika forvirring om kompetensen hos olika EU-institutioner bland
medlemslinder savil som icke-EU-l4nder. P4 samma sitt bor relationen till kommissionen
goras till foremdl for noggrann analys. Det forefaller darvid naturligt att ett si nira
samarbete som mojligt bor etableras.
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Gransproblem mellan pelarna

Ett visentligt skil for en ndra kontakt mellan raddet och kommissionen 4r att étskilliga
drenden beror sivil det traditionella mellanstatliga utrikes- och sikerhetspolitiska
samarbetet inom pelare II som gemenskapspolitiken inom pelare I. I vissa frigor berors
dven omraden inom pelare III. Samordningsbehoven giller savil inom enskilda sakomraden
— t.ex. ekonomiska sanktioner — som mer generellt nér det giller EUs relationer till andra
lander och internationella organisationer. Manga medlemsldnder ser just skillnaden i
beslutsordning mellan dessa bdda omrdden som en huvudorsak till problemet med en
bristfilligt samordnad EU-profil gentemot omvirlden. Inte minst med tanke pd de
ekonomiska relationernas betydelse som “signalinstrument”, t.ex. i utvecklingen av EUs
kontakter med linderna i Baltikum, Central- och Osteuropa, maste gemensamma
stindpunkter och aktioner inom de bada verksamhetssektorerna samordnas pa ett
effektivare sitt. Uppenbart &r att det storsta behovet av forstirkt kapacitet pa detta omrade
finns i anslutning till rddet. Den ovan redovisade organisatoriska kompletteringen med en
ny analys- och planeringsenhet samt den nya herr/fru GUSP-funktionen uppfyller sannolikt
vissa av de grundlidggande behoven inom detta omrade.

Vad ovan sagts om griinsproblem mellan pelare I och II kommer ocksa till synes i att
vissa beslut om Aatgirder skall fattas inom ramen for den gemensamma utrikes- och
sikerhetspolitiken i pelare II, medan genomférandet helt eller delvis kan falla inom ramen
for gemenskapsarbetet inom pelare 1. Behovet av att utforma relationerna till omvirlden si
att de uppfattas som delar i en storre helhet framstar som angeldget och kommer med stor
sannolikhet att bli foremal for omfattande diskussioner under regeringskonferensen.

Finansieringsprinciper

Eftersom det rider enighet om att de allra flesta av de gemensamma atgérderna skall
bekostas ur den gemensamma budgeten, uppstar problem da stater som utgdr en minoritet
motsitter sig ett beslut om atgérd. Trots att staten ifriga endast utnyttjar sin faststéllda rétt
att avstd fran deltagande kan den emellertid bli delaktig genom att tvingas stodja dtgérden
genom solidarisk finansiering”. Denna friga borde, i alla medlemsstaters intresse, dgnas
ytterligare uppmirksamhet under regeringskonferensen i syfte att nd fram till ett
fortydligande av de icke deltagande staternas ansvar. Att anvanda begreppet “solidaritet” i
de fall som ticks av ovanndmnda beskrivning framstar som olyckligt.

For nirvarande saknas mojlighet att avsétta medel for bekostande av akuta insatser inom
det utrikes- och sikerhetspolitiska omradet. Bland medlemsldnderna rader det enighet om
att detta forhallande inte 4r rimligt om EU i framtiden onskar spela en mer aktiv roll. En
sirskild procedur foreslds for beslut om denna typ av resurser. I samband ddrmed har dock
framkommit en viss oenighet vad betriffar Europaparlamentets roll i denna process.
Eftersom det i officiella uttalanden fran sévil medlemslinder som fran EU -institutioner
framhalls att den demokratiska legitimiteten i EUs agerande maste forstirkas framstér det
som angeliget att frigan om parlamentets roll dgnas sirskild uppmérksamhet i samband
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med utvecklandet av en eventuell sirskild budgetprocess inom ramen for den gemensamma
utrikes- och sékerhetspolitiken.

Frigan om gemensam forsvarspolitik och gemensamt forsvar

Det framtida europeiska samarbetet inom forsvarsomradet har under 1990-talet successivt
kommit att bli ett alltmer framtridande dmne i den politiska debatten. Detta giller sévil i
stater vilka #r medlemmar i en militdrallians som i de stater som valt att std utanfor eller
som aspirerar pa att fi bli medlemmar. Det tidigare redovisade innehllet i Maastricht-
fordragets avdelning V har dirvid spelat en betydande roll for innehllet i denna debatt.

P& samma sitt som betriffande den tidigare belysta utrikes- och sdkerhetspolitiken kan
det spéras en enighet nr det giller vilja till samarbete for att dstadkomma ett fredligare och
stabilare Europa. Inom det forsvarspolitiska omrédet har detta bl.a. lett till en fokusering pa
utveckling av relationerna mellan EU och VEU.

Som underlag for den aktuella diskussionen foreligger ett antal forslag. De sammanfattas
av reflexionsgruppen i fyra huvudalternativ, vilka redovisats i ett tidigare avsnitt.
Medlemslinderna forvintas ta stillning till dessa i samband med regeringskonferensen
1996. En granskning av alternativen visar att dven det alternativ som innebdr minsta
forandring i forhallande till nuvarande lige innebir ett forstirkt samarbete mellan EU och
VEU. Aven om VEU fortsitter att vara en sjélvstindig organisation utvecklas ndrmare
politiska kontakter dem emellan. Detta kan ske bland annat genom koordinerings-
konferenser, nirmare administrativa kontakter genom samordning av arbetet inom
sekretariat och ordférandeskap samt genom utveckling av okad operationell kapacitet for
insats till exempel i samband med akuta kriser.

Att utfora uppgifter som syftar till att forhindra, begrinsa eller 16sa konflikter i vidast
mojliga krets av stater tillhor de hogprioriterade mélen for medlemsstaterna. I detta
sammanhang kan noteras att NATOs roll, inte bara som garant for det territoriella forsvaret
utan ocksé i samband med genomftrande av sa kallade Petersberguppgifter, betonas av ett
stort antal linder. Bland de mer framtriidande finns Frankrike, Storbritannien och Tyskland.
Av den hittillsvarande diskussionen i medlemslidnderna och inom de berérda EU-organen,
liksom inom NATO och VEU, framgar att det territoriella forsvaret under overskadlig tid
kommer att vara en viktig uppgift for organisationerna. Inom detta omrade finns emellertid
inget akut hot. De akuta hoten finns i stillet bland nya typer av problem, vilka har lett till att
organisationerna okat sina insatser for att soka forebygga, hantera samt 18sa regionala eller
lokala konflikter. Det 4r behovet av samordning av resurser for att effektivt kunna hantera
den sistnimnda typen av uppgifter som har engagerat de icke militdrt alliansanknutna EU-
landerna.

For den sistnimnda gruppen av linder, liksom for vissa av de militdrt alliansanslutna
linderna, spelar dock den organisatoriska formen, liksom beslutsregler och tidsaspekter p&
en samordning, en viktig roll. Nr det giller beslutsregler pekar de flesta uppgifter mot att
en majoritet av medlemslanderna, i varje fall pa kort sikt, inte &r beredda att verge den
mellanstatliga formen for samarbete. Likasa tycks de flesta stodja enhillighetsprincipen i
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beslutsfattandet. Detta tyder pa att det dr osannolikt att regeringskonferensen skulle besluta
om en formel for generell 6verforing av forsvarsuppgifter till de typer av frégor dér
majoritetsbeslut kan fattas.

Déremot kan det forvintas att frigan kommer upp om handlingsfriheten for en sa kallad
koalition av villiga stater ndr det giller att sjdlva ga vidare och genomftra étgirder vilka
inte stéds av ett enskilt eller en grupp av medlemsldnder. For att mildra de negativa
konsekvenserna av en sidan oenighet inom EU hinvisas till att inget land mot sin vilja skall
kunna tvingas att medverka vid genomforandet av en sadan atgérd.

Denna friga #r problematisk i flera avseenden. Dels giller det under vilka forhéllanden
en sidan koalition skulle kunna skapas. Med tanke pé vilken vikt sidana fragor har kan det
anses osannolikt att enighet kunde nds om att tillimpa en sadan regel pa annat 4n mycket
begrinsade uppgifter. En annan fréga #r vilken grad av dvervakning som skulle ske frdn
EUs sida av genomférandet av dessa atgérder. En tredje giller finansieringen. Problemet r,
som tidigare nimnts, att det uppstér speciella problem for denna typ av situationer om den
aktuella atgirden finansieras 6ver den gemensamma budgeten. Ett generellt “solidariskt”
finansieringsansvar skulle binda dven de ovilliga staterna till atgérden. For att tydlig
separera "villiga” och “ovilliga” medlemsstater skulle man tvingas att infora en ordning dér
de villiga staterna forutom genomforandet ocksa star for hela kostnaden. Ett sidant forslag
skulle 6ppna for en intensiv och formodligen ocksa langvarig debatt inom EU. For de
militdrt alliansfria staterna kan frigan om det “solidariska” finansieringsansvaret fa en
mycket stor principiell betydelse som ocksé knyter an till bdde den organisatoriska sidan av
problemet — vilken inkluderar fragan om VEUs eventuella formella integration i EU — och
till frigan om vilka sakomriden som det mer konkret handlar om. Inkluderas enbart
fredsbevarande insatser av den typ som nu genomfors inom ramen for NATO i Bosnien
eller ingér ocksa andra typer av VEU-kostnader?

I reflextionsgruppens andra och tredje alternativ behandlas relationen mellan EU och
VEU med speciell koppling till de s.k. Petersberguppgifterna. Det andra alternativet
karaktiriseras av att EU skall utrustas med en ritt att ge direktiv till VEU. Just denna friga
kan bli central under regeringskonferensen. Alternativ tre innebir att Petersberguppgifterna
lyfts in i EU, medan VEU behaller de uppgifter som 4r knutna till artikel V, dvs. de militira
garantierna som #r knutna till det kollektiva forsvarsitagandet. Detta alternativ framstir
som problematiskt fér manga medlemslander. Ett VEU som enbart har kvar de nimnda
forsvarsgarantierna forsvagas kraftigt och kan forvéntas successivt helt forlora sin roll till
férman for NATO eller kanske EU. Foresprakare av 6kad federalism ldr ocksa motsitta sig
en sadan 16sning eftersom den, i alla fall under en obestimd Gvergangstid, sdrar pd
forsvarspolitik och ett gemensamt forsvar. For de militart alliansfria staterna skulle det
kunna innebira att frigan om utvecklandet av ett gemensamt forsvar, i alla fall kortsiktigt,
avfordes fran dagordningen. Uttalanden bl.a. frén tysk sida om att detta alternativ kan ses
som ett forsta steg i 6verforandet av det kollektiva forsvarsatagandet (artikel V) inom VEU
till EU torde dock gora de militért alliansfria staterna mindre benzgna att acceptera det
tredje alternativet.
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I det dterstiende fjarde alternativet, vars mal om gradvis integration inte 4r forenliga med
en alliansfri stats politik, finns ingen automatik mot en sadan utveckling, p& grund av den
beslutsprocess som maste foregé varje utvecklingssteg. Men for de alliansfria stater som
vill &stadkomma okad total sikerhetspolitisk effektivitet utan att std ndra en sidan process
tycks de forsta och andra alternativen ligga nérmast till. Vad betriffar det tredje alternativet
dr den ndrmare utformningen av avgérande betydelse.

Sverige och Petersberguppgifterna

Ur det redovisade materialet framgar att det &r tvd uppgifter som allmént anses som viktiga
for att &stadkomma sakerhet i Europa. Den ena &r att medverka till att pé lang sikt skapa
stabilitet i relationerna mellan och inom stater. Sverige #r, liksom flertalet av Europas
stater, djupt engagerat i detta arbete som bl.a. sker inom ramen for den av EU lanserade
stabilitetspakten.

I den andra uppgiften &r tidsperspektivet kortare. Hir giller det att i forsta hand ingripa i
konflikter som &r pd vig att utlgsa valdshandlingar. I motsats till vad som giller for den
forstnimnda uppgiften kommer hér in en militdr komponent i form av fredsbevarande
styrkor. Aven inom detta omrade har Sverige en l4ng tradition av aktivt engagemang.

Murens fall och blockkonfliktens upphdrande medforde att synen éndrades nir det gillde
savil hoten som mojligheterna till att stirka fredliga och stabila forhdllanden i Europa.
Déarmed har organisationernas uppgifter ocksd forindrats. VEU har forklarat att
Petersberguppgifterna skall prioriteras och har borjat bygga upp en struktur for att kunna ta
sig an dem. NATO har & sin sida under 1990-talet skapat nya organ som NACC (North
Atlantic Cooperation Council) och PFP och deklarerat stort intresse fér samma typ av
uppgifter som VEU. For bada organisationerna giller att atgirder skall genomftras under
FN-mandat.

I detta sammanhang &r det av betydelse att notera att det under de senaste &ren blivit
alltmer uppenbart att det 4r nodvandigt att ha tillgang till avancerade militéira resurser i de
allra flesta fall av fredsbevarande operationer. Satelliter och radarbirande flygplan ger en
nodvindig Gverblick over det berdrda omrédet. Tillgdng till avancerade kontroll- och
kommunikationssystem ingar ocksa som en nddvindig komponent i operationer av en viss
storlek. Detta innebir att det dr visentligt att kunna knyta framférallt NATO men ocksd
VEU, i den mén en insats av typ CJTF (Combined Joint Task Forces) kan &stadkommas, till
gemensamma operationer i fredsbevarande syfte.

Mot ovanstdende bakgrund dr det svart att se att ett fortsatt starkt engagemang i
fredsbevarande operationer kan bibehéllas for militirt alliansfria stater som Sverige utan
ndra samverkan med NATO respektive VEU. Det svenska medlemskapet i PFP och
deltagandet i den NATO-ledda fredsbevarande styrkan i Bosnien, samt det uttalade intresset
for medverkan i genomforande av de inom VEU beslutade Petersberguppgifterna visar
ocksd pd en Onskan att @ven fortsattningsvis hélla det svenska engagemanget p& en hog
niva.
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Det finns ocksa anledning att uppmérksamma att en nira samverkan med en militir
allians kan forsitta en alliansfri stat i en politiskt kénslig situation. For undvikande av
framtida problem bor sérskilt beaktas relationen till alliansens institutioner samt till
innehéllet i samarbetet och dess effekter.

D4 det giller den forstnimnda komponenten uppstér for Sveriges del ingen formell eller
reell bindning till VEUs stadga eller organisation genom medverkan i l6sande av
Petersberguppgifter. PA samma sitt som fér VEUs medlemslander sker sidant deltagande
pa frivillig bas och for enstaka vil specificerade uppgifter. Det centrala problemet for
Sverige och de 6vriga militéirt alliansfria staterna blir att det upprittas en tydlig gréns
mellan samarbete inom ramen for Petersberguppgifter och siddan verksamhet som regleras
genom VEU-fordragets artikel V om militdra garantier for medlemsstaternas sékerhet.

I grunden for bibehdllen militir alliansfrihet ingar alltid en trovirdighetskomponent i
forhallande till saval alliansanknutna som icke-alliansanknutna stater. For de stater som stér
utanfor de militira allianserna 4r det av grundliggande betydelse att de vérnar om sin frihet
att avstd frin deltagande i sddana &tgérder som kan sitta trovirdigheten i fara. Av denna
anledning krdvs i varje enskilt fall en noggrann analys av konsekvenser av deltagande
respektive icke-deltagande i framtida gemensamma éatgirder baserade pd Petersberg-
uppgifterna.

Infor ett utvidgat samarbete med NATO-PFP och eventuellt 4ven VEU, bl.a. inom ramen
for fredsbevarande operationer, krdvs viss anpassning av militdr utrustning — t.ex.
kommunikationsutrustning — till NATO-standard. Detta for att svensk fredsbevarande trupp
skall kunna verka effektivt i de aktuella situationerna. Eftersom en svensk anpassning till
NATO-standard inom det militira omradet skulle kunna ses som en ensidig eftergift infor
ett formellt nirmande till NATO respektive VEU ir det ur ett trovirdighetsperspektiv
utomordentligt viktigt att effekterna av en sidan atgird gors till foremal for en grundlig och
genomlysande debatt. Helst bér denna innehélla inslag som formedlar asikter dven fran
andra berorda ldnder.

”...ett gemensamt forsvar”

Som tidigare nimnts finns det inom EU inte ndgon vedertagen definition av vad ett
gemensamt forsvar skulle kunna innebira. Begreppet forknippas kanske frimst med ett
gemensamt territoriellt forsvar vilket inbegriper militara garantier. Det kan i detta
sammanhang noteras att Storbritannien tar avstand frén tanken pa ett gemensamt forsvar.
Hinvisning gors till ett behov av viss nationell frihet nér det gller att besluta om denna typ
av aktioner, samt att Storbritannien anser att de militéra garantier som foljer av medlemskap
i NATO och VEU ir tillrickliga. For Frankrikes del &terfinns samma typ av
avstandstagande till tanken att verldmna beslutsfattandet inom detta omrdde till EU. I
motsats till britterna har dock fransménnen anvint sig av begreppet gemensamt forsvar.
Med detta har man dock endast avsett att det skulle skapas en europeisk kapacitet inom det
militira omradet. Dirigenom gér t.ex. VEUs militdra grupperingar in i den franska
definitionen.
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Aven for ménga federalistiskt sinnade grupperingar verkar begreppet gemensamt forsvar
inte betyda att det skulle skapas en gemensam Europaarmé under enat befdl. Snarare har
VEUs militdra garanti kommit att uppfattas som synonymt med grunden for ett gemensamt
forsvar och lander som Belgien, Luxemburg och Nederldnderna har dérfor stridvat efter att
inlemma VEU i EU. Detta giller dven for Tyskland, om man undantar kirnvapenomradet.
Den tyska motiveringen for att delta i ett gemensamt férsvar grundas bl.a. i en oro for
Europas utveckling — och Tysklands — om integrationen inte vidareutvecklas till att omfatta
alltfler centrala omraden.

For de alliansfria linderna innebdar de stora EU-lindernas onskemal om att dven
fortsdttningsvis behalla ett starkt inslag av nationell politik inom forsvarsomrédet att nagot
mer radikalt forslag inte kommer att kunna presenteras under regeringskonferensen. Fran
VEUs sida framgar det klart att de nuvarande alliansfria linderna inom EU skulle vara
vilkomna som medlemmar. Franvaro av ett konkret yttre hot mot EU medfor dock att en
sadan process knappast framstar som bradskande. Till detta kommer att de alliansfria har
engagerat sig ndr det giller de aktioner som ar aktuella. De flesta av de alliansfria linderna
har dessutom varit mer aktiva én flertalet alliansanslutna EU-ldnder nir det gillt medverkan
i FN:s fredsbevarande operationer Gver aren. For de alliansfria staterna &r det dock av
storsta vikt att hélla god beredskap for att hantera framtida diskussioner rérande delfragor
inom ramen for en utvecklad relation mellan VEU och EU.

Kérnvapnens roll

Kirnvapnens roll inom EU har kommit att aktualiseras vid flera tillfdllen under de senaste
aren. Detta har i samtliga fall haft samband med franska initiativ rérande denna typ av
vapen. Presidenterna Mitterrand och Chirac har bada fort pa tal att ge de franska
kérnvapnen “en europeisk dimension”. Oftast har dessa initiativ kommit att missforstas s&
att de uppfattats som franska erbjudanden om att dela med sig av kontrollen dver dessa
vapen. I sjilva verket har fransmdnnen varit mycket tydliga i denna fraga och upprepade
ganger understrukit att detta inte dr fallet. Som tidigare ndmnts har savil den tidigare
presidenten Mitterrand som den nuvarande utrikesministern de Charette uttryckligen
forklarat att det inte &r tal om ett delat beslutsfattande.

Varken Frankrike eller Storbritannien kan av formella skél dela med sig av kontrollen
Over kidrnvapnen beroende pa att de undertecknat icke-spridningsfordraget. For Tyskland
géller att landet &@r formellt forhindrat att medverka i en delad kontrollfunktion genom dels
icke-spridningsfordraget dels det sk. 2+4-fordraget, vilket ingicks i samband med
Tysklands enande.

I icke-spridningsfordraget finns forpliktelser som kidrnvapenstaterna skrivit pa
betriffande nedrustning av dessa vapen. Det som skiljer i uppfattningen mellan olika ldnder
i Europa ligger i stillet till stor del i vilken roll man vill tillméta de arsenaler som finns nu i
Europa. Frankrike anser att kdrnvapenavskrackningen kommer att vara en viktig del av det
europeiska forsvaret under en tid fram6ver. Av detta foljer att en roll behover definieras for
dessa vapen.
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Foriandrade sdkerhetspolitiska strukturer

De sikerhetspolitiska strukturer som existerar idag kommer med stor sannolikhet att under
de nirmaste rtiondena undergi markanta fordndringar. Organisationerna kommer troligen
att i en eller annan form leva kvar men deras uppgifter kommer att foréndras beorende pa
savil yttre som inre faktorer. Ddrigenom kan ocksa tyngdpunkten komma att flyttas fran en
organisation till en annan. Betydelsefulla faktorer i detta sammanhang ér bl.a. organisa-
tionens egen formaga till anpassning och vilka dess tillskyndare &r.

Den senaste tidens utveckling karakteriseras av en stark tyngdpunktsforskjutning till
forman for USA. USA upplevs efter blockpolitikens upplosning av ménga stater som det
land vars politiska, ekonomiska och militira resurser samt formaga att bruka dessa dr
noddvindiga for att for att forhindra utbrott av konflikter och f stridande parter att upphéra
med fientligheterna. Detta forhallande illustreras av utvecklingen i férhandlingarna om fred
i Bosnien. USA har silunda for de flesta europeiska linder en stillning som den
oundginglige partnern, vilken maste formas att binda sig vid ett langsiktigt militdrt och
politiskt engagemang i Europa.

Uppdraget i Bosnien uppfattas allmint som ett stirkande av NATO. Dirmed har planerna
pa en europeisk forsvarspelare ndrmast kollapsat. Redan tidigare har man insett att en
sjilvstiandig europeisk styrka endast kan uppnas tillsammans med USA och med hjélp av
NATO. Frankrike aterintrider visserligen inte i det integrerade militira forsvaret men det
ovan redovisade nirmandet till NATO och en rad andra staters, inklusive Sveriges, dkade
oppenhet for samverkan med denna organisation i fredsbevarande operationer i Europa kan
ses som ytterligare en forstarkning av tendensen till tyngdpunktsforskjutning i NATOs
favor.

Mot NATOs stirkande bryter sig vissa uttalanden fran rysk sida. Ryssland propagerar for
att OSSE skall fa en mer central roll i den reformerade sikerhetspolitiska strukturen. I den
tidvis harda kritik som riktas mot NATOs planer p& utvidgning Osterut ligger en
kvardréjande oro for att NATO i dess gamla roll som Rysslands motstdndare flyttar fram
sina positioner mot den ryska grénsen. For stora delar av den ryska befolkningen betyder
detta en allvarlig skidrpning av hotbilden och en forstirkning av stodet for den
ultranationalistiska krafterna.

Oavsett den ryska kritiken maste savil NATO som VEU och i vissa avseenden &ven EU
agera pa ett sadant sitt att fortroendet for Parisstadgans text om fredliga forhallanden inte
rubbas. Varje steg i en tinkt utvidgningsprocess riktad mot Central- och Osteuropa, samt
mot Baltikum, maste foregds av ett omfattande analysarbete och diskussioner som
inbegriper alla berorda parter.

EUs planerade utvidgning inom samma geopolitiska omréde, vilket inte mdtt samma
motstand som NATOs, innefattar ocks& vissa sikerhetspolitiska komponenter. Hos de
medlemskapssokande staterna finns en Onskan att ett EU-medlemskap skall ge vissa
sakerhetspolitiska fordelar och pa sikt leda till forstarkt sdkerhet. EU kan dock inte erbjuda
nagon formell sikerhetsgaranti av den typ som ges av NATO eller VEU. Det finns inte
heller ngon automatik som ger EU-stater medlemskap i VEU och ddrmed ritt att falla
tillbaka pA VEU-stadgans forsvarsgaranti. Inneborden av de olika mojligheter som kan
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foreligga ndr det giller institutionella kombinationer mellan EU, VEU och NATO framstér
som vésentliga att belysa i debatten om de sikerhetspolitiska konsekvenser som kan bli
foljden av en utvidgning av EU till linder i Baltikum, Central- och Osteuropa.

Medan de militira garantierna star i forgrunden for de ansokande staterna ér andra fragor
centrala for EUs nuvarande medlemslider. Framfor allt giller att skapa den stabilitet vilken
gor militdra garantier inaktuella. I detta arbete dr, som tidigare beskrivits, en lang rad
organisationer engagerade, varav OSSE har en central roll. Genom denna organisation
bedrivs ett mangfacetterat arbete inom ett geografiskt omrdde som ir storre 4n ndgon annan
organisations.

Det samarbete som pa sikt forvéntas leda till storre stabilitet och sikerhet sker ocksa
mellan stater pa bi-, tri- eller multilateral bas. I detta arbete #r dessutom en rad
myndigheter, foretag och frivilliga organisationer involverade, vilkas verksamhet innebér
att de forna kommunistlinderna alltmer knyts in i vistliga samarbetsmonster. Dessa bildar
en sékerhetspolitisk struktur, vilken 4r under stéindig fordndring.

I det samarbete som sker pa alla dessa omrdden kan malet inte vara att eliminera
intressekonflikter. Férhoppningen ir i stillet att i det nya Europa skapa en mekanism for
samarbete, genom vilken intressekonflikter kan hanteras, samtidigt som valdshandlingar
skall upplevas som alltmer otinkbara.




Kommentarer till
framstillningen

1. Handlingsfrihet och EU-samarbete

Peter Wallensteen

Dagens dilemma

Regeringskonferensen om EU:s utveckling och framtid reser en rad centrala fragor kring
Sveriges utrikespolitiska linje. Vilka institutioner ska Sverige medverka i, i vilka fragor och
med vilken tyngd? Inom det sikerhetspolitiska faltet 4r inte endast EU av intresse, utan
ocks& VEU, NATO (med NACC och PFP), OSSE och, sjilvfallet, FN. De val som maste
triiffas #r ibland av karaktiren att de kan utesluta varandra. Fragan ar med vilka
utgngspunkter valen ska goras. Herolf & Lindahl ger i sin fortjénstfulla presentation en
bild av hur EU-arbetet framtonar och hur Sveriges utrikespolitik kan ses i ett EU-per-
spektiv. Detta behdver kompletteras med en bild ddar EU ses som en av flera mojliga
organisationer for Sverige. For ett litet land 4r det av vikt att inte sprida sig tunt. Det giller
att gora ett val och sedan anvinda tillgéngliga resurser for att just gora det valda alternativet
s& betydelsefullt som mojligt.

Tva drag

En kort tillbakablick p4 Sveriges agerande visar att utrikes- och forsvarspolitiken
karaktiriseras av tva drag. A ena sidan har det funnits ett mél att beredvilligt medverka i
internationella sammanhang, for att bidra till att minska spanningar och reducera risker for
hot, kriser och krig. Det har varit och forblir viktigt for Sverige, som ett litet land, att
uppmirksammas av andra genom att bidra konstruktivt till internationell utveckling. Till
detta kommer att Sverige som demokratiskt, visterlandsk inriktat land, ocks vill tillhora en
gruppering av likasinnade stater. Denna politik kan beskrivas med olika termer, som
"aktiv", "solidariskt" eller "naturlig".




A andra sidan har funnits en snévare, egennyttig malsittning. Den handlar om att hindra
att Sverige dras in i ett stormaktskrig. Neutralitetspolitiken och alliansfriheten har haft
denna grundldggande malséttning. Det har varit fornuftigt att undvika bindningar som last
Sverige till en handlingslinje som riskerat fora in landet i ett krig p& den ena eller andra
sidan, eller utsdtta landet for angrepp. Denna mélséttning har givet upphov till en mer
forsiktig, sjédlvfixerad, och kostsam politik, eftersom den ansetts kriva en stor
egenfinansierad och egenframstélld militarmakt.

Svensk utrikespolitik har samtidigt sokt uppfylla bada dessa mal: en vilja att aktivt delta
i internationella skeenden samtidigt som det varit viktigt att bibehalla handlingsfrihet.
Politiken kan beskrivas p4 manga sitt, t.ex. som en onskan att medverka till brobygge men
inte till blockbildning.'

Fragan har stillts pa sin spets vid olika tillfdllen. Medlemskapen i NF p& 1920-talet och i
FN 1946 &r tvd exempel dir ett deltagande var forenligt med handlingsfriheten. I
diskussionen om en anslutning till NATO och EEC under det kalla kriget blev resultatet
annat. EU-intrddet 1995 tillkom genom en folkomrostningen som kan sigas uttrycka stod
for att det dr mojligt forena medlemskap med traditionell utrikespolitik. Slutsatsen av dessa
historiska erfarenheter &r att Sverige kan uppfylla de tvd malsittningarna genom att aktivt
ingd i ett mycket stort antal internationella samarbeten med undantag av dem som innebir
att landets mojlighet att hélla sig utanfor ett stormaktskrig allvarligt hotas. Det var mojligt
att gd in i FN, eftersom vetoritten hindrar organisationen fran att anvindas av en
stormaktsgruppering mot en annan. Det var inte mdjligt att delta i NATO eftersom alliansen
sa tydligt skulle kunna att dra in Sverige pa en sida i en stormaktskonfrontation. Det #r
mojligt for Sverige att vara medlem i EU i ett lige ddr EU inte lingre kan ses som en part i
en internationell stormaktsmotsittning.

Fordjupat EU-samarbete?

Arbetet med regeringskonferensen stiller nu frigan om EU-samarbetet ska fordjupas med
militdra inslag. Uppenbart dr att Sverige kan delta i det mesta av det som foreslas i den
pagiende debatten och som éaterges av Herolf & Lindahl. Att uppritta ett gemensamt
analysinstitut, med placering under radet, men med en koppling till kommissionen, 4r inte
endast forenligt med Sveriges traditionella agerande, utan dessutom fordelaktigt. Inom
ramen for en sddan enhet kan den bredare svenska malsdttningen vil forvaltas. Att begrinsa
vetoritten dr ocksa forenligt med detta mal, med undantag av fragor av "vitalt" intresse.
Herolf & Lindahl efterlyser en definition av vad sédana intressen kan vara. Definitionen
varierar for de i EU ingéende stater. Ur Sveriges synpunkt skulle just risken for att dras in i
en stormaktskonflikt vara ett avgorande kriterium och en central del i definitionen. Det
innebdr att det 4r mojligt for Sverige att delta i av FN sanktionerade fredsbevarande eller
fredsgenomforande operationer (t. ex. IFOR), eftersom de inte innehdller risk for en
stormaktskonfrontation.

 Jtr Noreen 1994;
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Fragan om EU:s kérnvapenstater stiller ett liknande problem. NPT hindrar effektivt en
spridning av kdrnvapen frén Storbritannien och Frankrike till EU. Sverige riskerar dirmed
inte att bli del av en kirnvapenparaply som spinns upp av dessa bada stater. Det ger ocksa
en frihet for Sverige att inom och utanfor EU arbeta mot medlemsstaters provsprangningar
och ovilja till reellt nedrustningsarbete.

Skiljer sig NATO och VEU fran EU?

Hur ska d& Sverige forhalla sig till tvAd organisationer som har en mer direkt militdr
dimension? Problemet instiller sig frimst med organ som har ett krav pd att
medlemsstaterna maste stilla upp till ett ovillkorligt gemensamt forsvar. Bdde NATO och
VEU har sddana stadgar. Dessa tva organisationer innehaller, i sin nuvarande utformning,
siledes s& kraftiga begrinsningar av handlingsfriheten att medlemskap inte kan forenas
med den traditionella svenska utrikespolitiken. Ett av de tva mélen maste uppges. Fragan 4r
om dessa organisationer, efter en framtida utvidgning av bdde EU/VEU och NATO,
kommer att uppritthalla samma ovillkorliga méalsittning. Det kan inte uteslutas att de bada
successivt omformas fran att vara allianser till att bli instrument for kollektiv sdkerhet.
Upprittandet av IFOR kan ses som ett exempel pd en sidan utveckling. En sidana
omformulering och omorganisation (med 4ndrat namn?) av NATO och VEU kan ocksd
gora dem intressanta for Sveriges del.

Det finns emellertid tills vidare skil att betona skillnaden mellan NATO och VEU 4 ena
sidan, och EU 2 den andra. De forstnimnda utgér frén en samstimmig syn pa militira
hotbilder och behovet av gemensamt forsvar. EU har framkommit som ett
krigsforebyggande projekt, med en betoning av ekonomisk integration och mellanfolkligt
samarbete. Det 4r en "mjukare” form for att minska risker for framtida hot, dér dessa inte
ens nirmare behover specificeras. En liknande "mjukare" form finns ocksd i NATO-
avliggare som NACC och PFP: militira garantier saknas. Det &r, ur svenskt perspektiv,
likavil som ur allminna synpunkter, viktigt att dessa distinktioner uppritthalls. EU bor
ocksé i fortsittningen ha en annan inriktning pa sitt sikerhetspolitiska samarbete dn NATO.
Det ger ocksi en mall for att beddma de olika alternativ som Herolf & Lindahl terger i
debatten om relationen mellan EU och VEU. Mojligheten till handlingsfrihet borde
uppritthallas.

EU:s utveckling

Dessa resonemang innebér att Sveriges prioritet infor den stundande regeringskonferensen
borde vara bade en utvidgning av EU och en viss fordjupning av EU inom ramen for den
gemensamma sikerhets- och forsvarspolitiken. Utvidgningen ar viktig och férenar de tva
mal som svensk utrikes- och forsvarspolitik stéindigt stillt sig. Sveriges och Finlands
medlemskap i EU innebir att Ostersjoregionen far en ny stillning inom det europeiska
samarbetet. Vad som sker med Ostersjon och dessa strandstater blir en storre europeisk
angeligenhet. Detta ar emellertid inte fullstandigt forran Polen, Estland, Lettland och
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Litauen ingdr som medlemmar. Det gor det ocksa angelédget att stater i Centraleuropa tas
med som medlemmar. Balkanstater kan ges en ndrmare anknytning, t.ex. som associerade
medlemmar med mdjligt till fullt medlemskap inom en Overskadlig tid. Stabilitetspakten
kan ses som ett forsta steg pa en trappa som leder till att hela det omréde som idag befinner
sig i en "grd zon" far ndrmare relationer med det europeiska fredsprojektet. Att f& med
dessa stater i ett ndra samarbete med EU &r av akut och central betydelse for att minska
konfliktriskerna i Europa.

EU:s framtida relationer med Ryssland dr en nodvéndig del av hela den sdkerhets-
politiska ekvationen. EU befinner sig i ett standigt dilemma. Det giller att inte alienera
Ryssland genom att knyta ndra forbindelser endast med stater som tidigare var en del av
Warszawa-pakten och Sovjetunionen. Samtidigt far hénsynen till Ryssland inte tillatas
begrinsa dessa staters knytning till EU. Ryssland kan inte ges vetoritt, men Ryssland kan
inte heller isoleras. Problemet dr svart att 16sa sa linge inte en mer Overgripande och
livskraftig all-europeisk ram har skapats. OSSE framstér darfér som en nodvindig del av
hela den europeiska sikerhetsstrukturen. Sverige kan sirskilt framhélla mojligheten att
ocksd via EU starka OSSE, savil ekonomiskt som politiskt. EU-staternas gemensamma
upptradande inom OSSE kan ge organisationen en stark stidllning och engagera Ryssland i
en konstruktiv dialog samtidigt som andra stater i Europa bade har insyn och mdjlighet att
paverka handelseforloppet. EU-foretrddare har ofta sett OSSE som en besvirlig och svag
organisation. Sveriges bidrag kunde vara att 4stadkomma ett starkare EU-intresse for denna
organisation.

Slutligen fortjanar det att papekas att ett av de starkaste sambanden for att forklara
avsaknad av krig mellan stater giller demokrati.” Under detta arhundrade, som varit ett av
de mest krigiska i minsklighetens historia, har inte ndgra krig utspelats mellan tva
demokratiska stater. Det talar for att stod till demokratisering #r den langsiktigt mest
visentliga vigen till fred pa denna beprovade kontinent. Detta &r ett arbete som inte minst
borde engagera EU, som ocksd med olika medel badde kan krdiva och stimulera
demokratiseringsstravanden i linder som aspirerar pa medlemskap. Stabilitetspakten skulle
hér kunna forstiarkas. EU-parlamentets agerande i forhéllande till Turkiet, nér det gillt att
stdlla krav om manskliga rittigheter i utbyte mot en tullunion, visar ocksa vikten av att EU
har flera olika organ som kan agera pa olika sitt. Fragor som det skulle varit svarare for
radet eller kommissionen att ta upp, kan i stillet drivas inom parlamentet. Aven om det kan
se ut som att olika organ ér i konflikt med varandra, kan de, vid ett nirmare skirskadande,
kanske i stillet ses som kompletterande.

EU och Sverige

Denna genomgang ger vid handen att EU-ramen 4r den for Sveriges del mest fordelaktiga
av de organ som nu ir aktuella och som specifikt behandlar Europas fred och sékerhet. De
tva traditionella mélen i Sveriges utrikespolitik kan forenas: det finns utrymme bade for

2
Russett 1993.
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engagemang och handlingsfrihet. Det innebér ocksd att EU maste ses som en autonom
aktor, och att utvidgningen av EU utformas som en egen process, skild frin NATO. Det
betyder att fortsatt svensk handlingsfrihet kan utformas s& att den dr gynnsam for hela
regionens utveckling, dven efter det kalla kriget.
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2. Fyra fragor av vikt for svensk
sakerhetspolitik

Krister Wahlbdck

Gunilla Herolfs och Rutger Lindahls framstillning forefaller mig genomgaende korrekt och
vil avvigd. Jag ser ingen anledning att fordjupa mig i detaljanmérkningar pé de punkter dér
jag mojligen skulle ha valt nadgot annorlunda formuleringar. I stillet skall jag koncentrera
mig pa fyra fragor av storre vikt for svensk sikerhetspolitik.

Krishantering

1. I avsnittet om "Sverige och Petersberg-uppgifterna” konstaterar forfattarna att det for
Sverige och andra militéirt alliansfria stater 4r centralt att hélla en tydligt grins mellan 4 ena
sidan Petersberg-uppgifterna, & den andra VEU:s artikel V och dess kollektiva militdra
garanti for medlemsstaternas siakerhet.

Forfattarna gér ddrefter ett steg ldngre. De hévdar att den militéra alliansfriheten alltid har
en "trovirdighetskomponent" och att Sverige darfér maste noggrant analysera varje enskilt
fall av deltagande i Petersberg-uppgifter med hénsyn till om det kan sitta trovirdigheten i
fara.

Vad forfattarna hir maste syfta pd kan dock inte gidrna vara "trovirdigheten" i vér
alliansfrihet. Ingen kan ju inbilla sig att vi skulle ansluta oss till VEU eller NATO som foljd
av en Petersberg-uppgift! Forfattarna téinker av allt att doma pa "trovirdigheten" i vad som &r
huvudsyftet med vér alliansfrihet, alltsd var beslutsamhet att soka halla Sverige utanfor
krigiska konflikter.

Men iven efter den preciseringen blir intrycket av forfattarnas formuleringar enligt min
mening en alltfor passiv och negativ svensk héllning till fredsbevarande operationer, om vi
inte nyanserar och fordjupar resonemanget.

Savitt jag forstdr kan forfattarnas resonemang egentligen bara vara tillimpligt om det &r
fréga om deltagande i fredsbevarande insatser i vart niromrade. Och dven i sddana fall anser
jag resonemanget diskutabelt. Vi tenderar alltfor litt att resonera om "trovérdigheten” i var
militdra alliansfrihet pA samma sitt som vi forr, i det blockuppdelade Europa och med
Sovjets méktiga stridskrafter i ver omedelbara nérhet, resonerade om trovirdigheten i var
neutralitetspolitik. Forutséttningarna ar dock radikalt annorlunda i dagens Europa.

Kanske har forfattarna haft i tankarna ett framtida lage dir VEU-ldnderna skulle komma i
en motsittning till Ryssland liknande den som forr rddde mellan NATO och Sovjet. Det ar
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sant att man kan forestilla sig ett vérsta-fall-scenario, i vilket ett nyimperialistiskt Ryssland
exempelvis med vald har étertagit kontrollen 6ver Baltikum. Men dé torde léget i Europa ha
forsamrats s& radikalt att nagra fredsbevarande operationer i vért nidromradde 6ver huvud
knappast kan komma pa tal.

Rimligen maste var politik utgd fran de mer sannolika scenarier i vilka rysk politik
visserligen stiller till bekymmer, men alls inte av sadan art att de medfért djupfrysta
relationer till 6vriga Europa. Da kan olika slags Petersberg-uppgifter spela en viktig roll for
att halla en konfliktanledning i vart ndromrade under kontroll. Att Sverige skulle sarskilt
noga Overviga att avsta fran medverkan i forsok till konflikthantering, just nir dessa forsok
avser ett for oss sjélva vitalt omrade, forefaller egendomligt, inte minst mot bakgrund av var
traditionellt hoga prioritering av konflikthanteringsuppgifter.

Hur forfattarna konkret forestiller sig att vi skulle riskera att dras in i en krigisk konflikt
till foljd av medverkan i krishantering ar inte litt att veta. Nar jag for egen del forsokt tanka
mig in i en situation dér deras farhagor skulle te sig befogade, har jag inte lyckats. Samtidigt
skall medges att jag ibland fatt hora liknande vaga farhdgor framforas vid foredrag ute i
landet om svensk sdkerhetspolitik i det nya Europa. Darfor vill jag dnda gora ett forsok att
beskriva ett scenario som jag kan tinka mig att forfattarna haft i atanke, lat vara att jag sjdlv
inte kan se att det ger grund for deras farhagor.

Dirvid skall jag inte fordjupa mig i tinkbara varianter ifrdga om art och omfattning av
VEU-operationen, eller tinkbara mandatgivare for den. Det récker att vi forestiller oss att
svenska observatorer eller forband som deltar i en VEU-operation i vart niromrade under
operationens gang rakar i en motséttning till ryska foretrédare, eller rentav till ryska foérband,
exempelvis till f6ljd av att rysk politik girar at det nationalistiska hallet pa ett sitt som inte
forutsetts ndr operationen inleddes. Foljden kan da onekligen bli en allvarlig belastning pa
vart forhallande till Moskva.

Men for det forsta kommer detta i sa fall att vara ett mellanhavande mellan Ryssland och
VEU-operationens mandatirer. Motsittningen kommer foljaktligen att avse ocksa alla andra
deltagande stater. Detta skulle bli ett avsevirt problem fér Moskva, eftersom knappast ndgon
rysk regim numera torde ha rad att upptrdda sa att Ryssland under ett lingre skede isoleras
frén Europa.

For det andra: teoretiskt kan man kanske tinka sig att Ryssland av nagot skl skulle vilja
att soka rikta in sin motséttning mot just Sverige. Men i praktiken dr detta mycket
osannolikt, eftersom Ryssland i det tdnkta laget - med allvarligt skadade relationer till de
stora europeiska staterna - skulle ha allt intresse av att undvika atgdrder som fordjupade
motsittningen till Sverige och kunde provocera en svensk alliansanslutning.

Det skulle i sjdlva verket bli ett viktigt mal for Moskva att soka Overtyga Sverige att
vidhélla sin militéra alliansfrihet dven i ett lage ddr Ryssland slagit in pa en hardare politik i
vér del av Europa. Nagon anledning for Ryssland att soka exploatera en belastning pa det
rysk-svenska forhallandet som uppstatt under en VEU-operation i vart naromrade &r darfor
svar att se. Framfor allt 4r det ndst intill omgjligt att se hur pafrestningen pa det rysk-svenska
forhallandet skulle kunna eskalera till en kris som hotade att dra in Sverige i en krigisk
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konflikt med Ryssland, sdvida vi inte forestiller oss en fullkomligt irritationell politik fran
Moskvas sida.

Ovanstdende scenario #r naturligtvis hogst summariskt beskrivet och diskuterat. Men jag
tror det dr nddvindigt att tminstone borja forsoka resonera om konkreta situationer for att fa
reda i vara beddmningar. Min egen slutsats dr som sagt att forfattarnas resonemang ger ett
overdrivet intryck av de risker som ett svenskt deltagande i olika slags fredsbevarande
operationer skulle medfora for "trovirdigheten" i véar beslutsamhet att undvika att dras in i
krigiska konflikter.

Neutralitet och solidaritet

2. Det hade varit skil, tror jag, for forfattarna att i detta ssmmanhang mer allmént betona hur
annorlunda liget 4r idag for svensk sikerhetspolitik jamfort med i det gamla blockuppdelade
Europa. D4 forde Sverige neutralitetspolitik, och vér fredstida politik praglades av en rad
hinsyn till trovirdigheten i var neutralitet i hindelse av krig. Dirvid hade vi att ta med i
berikningen uppfattningarna i Moskva om vad trovérdigheten krdvde, uppfattningar som
fick sdrskild tyngd genom Sovjets militéira supermaktsstillning och framskjutna positioner i
Ostersjpomradet.

Nu ir de yttre forutsittningarna i véart naromréde annorlunda, och vi for en politik av
militdr alliansfrihet for att vi skall kunna vara neutrala i hindelse av krig i vart niromrade.
Denna omformulering av var doktrin avspeglar de forindringar som intrétt genom vart
medlemskap i EU och genom de utsikter som uppstétt att forverkliga en europeisk freds- och
sakerhetsordning.

Enligt min mening kan de senaste arens utveckling av Sveriges hillning till europeisk
sikerhetspolitik beskrivas sd att Sverige - om vi tinker oss en skala dir de bada
ytterpunkterna heter "neutralitet" resp. "solidaritet” - har rort sig ett stycke mot polen
"solidaritet". Vi behaller vér militdra alliansfrihet och m&jligheten att forklara oss neutrala i
héndelse av krig i vart naromrdde. Men inom den ramen kan vi ge storre spelrum &t
solidaritet med den internationella rittsordningens principer, allt i enlighet med Paris-chartan
frén ESK:s toppmdte i november 1990 och andra grundldggande dokument.

Detta storre utrymme for solidaritet géller naturligtvis frimst for véar hallning i fred. Men
den giller ocks& i hindelse av kris eller krig, eftersom var doktrin numera inrymmer
majligheten att vi stiller oss utanfor krig utan att darfor forklara oss neutrala. Om vi viljer
det alternativet, sikrar vi oss ett utrymme att ge ett stod till en angripen part och till den
internationella rittsordningen som gar utver de sndva ramar som neutralitetsritten drar upp.

Materielanpassning

3. Forfattarnas understryker riskerna med en svensk anpassning av militdr utrustning till
VEU- dvs. NATO-standard. De medger att en viss anpassning ar nédvindig for att svenska
forband skall fungera effektivt i samverkan med andra linders forband i olika former av
Petersberg-uppgifter. Men de anser att detta skulle kunna ses som "en ensidig svensk
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eftergift infor ett formellt nirmande till NATO respektive VEU", och att det dirfor fran
trovirdighetssynpunkt &r utomordentligt angeldget att genomlysa effekterna av anpass-
ningen.

Det ir sékert riktigt att man bor ridkna med anklagelser om "eftergifter till NATO" etc. Det
kan ju for Ovrigt inte bestridas att anpassningen faktiskt i ndgon man skulle underlitta en
svensk alliansanslutning, om Sverige i en framtid ville vilja det alternativet. Men det #r inte
darfér som anpassningen vidtas. Det vore egendomligt om vi lit riddsla for obefogade
anklagelser om dolda avsikter i en framtid avhalla oss frén att vidta sddana étgérder som
behovs for att vi skall kunna fylla de uppgifter vi anser nodvindiga i dagens verklighet.
Aven pa denna punkt tror jag att forfattarnas resonemang har paverkats av en gangen tids
foérhallanden och tinkesitt.

Kérnvapnens roll

4. Nar forfattarna resonerar om karnvapnens roll i ett sérskilt avsnitt, noterar de helt kort att
"Frankrike anser att kdrnvapenavskrickningen kommer att vara en viktig del av det euro-
peiska forsvaret under en tid framover". Men vad anser de sjidlva? Den saken limnar de
outsagd, kanske dérfor att de befarat att en narmare diskussion skulle fora alltfér 1angt. Men
nagra faktorer 4r enligt min mening av s&dan vikt, inte minst frin svensk synpunkt, att de
helst borde ha berorts i korthet.

Som bekant har Ryssland Gvergivit den no-first-use-doktrin fér kdrnvapen som officiellt
proklamerades i Sovjet under Bresjnev. Den militira logiken bakom detta steg ir létt att se.
Ryssland 4r numera inte sa skréickinjagande som forr i offensiv férméga med konventionella
vapen. Diremot stéar landet i europeisk sérklass vad giller nukledr kapacitet.

Ryssland vill foljaktligen inte avsta fran att kunna anvénda kirnvapen forst, eller i varje
fall kunna trovirdigt hota med denna mojlighet. Hos de krafter i det ryska samhéllet som vill
ateruppritta ryskt inflytande i ndromradet har vi redan, nidrmast i samband med diskussionen
om nya Nato-medlemmar, hort réster som Sppet talar om hur forandringar i utplaceringen av
ryska kdrnvapen skulle kunna anvéndas for att pdverka kirnvapenfria grannars héllning
enligt Moskvas 6nskan.

Vi bor forst friga oss vad detta kan innebdra for Rysslands grannar. Om det pagar en
urholkning hos de ryska politiska eliterna av tidigare sparrar mot politiskt-psykologiskt bruk
av kdarnvapen mot kidrnvapenfria grannldnder, ér det en fraga av betydande intresse ocksa for
Sverige. I den man som Sverige kan uppfattas ligga under det amerikanska kérn-
vapenparaplyet, berors vi inte omedelbart av risker for nukleér utpressning, men vél indirekt.

Bor vi tillmita de engelska och franska kidrnvapenstyrkorna en roll i detta perspektiv?
Fragan bor stillas, framfor allt om vi pé ldngre sikt inte kan utesluta en minskad trovirdighet
for det amerikanska kidrnvapenparaplyet, i forsta hand for stater som inte dr med i NATO,
men kanske ocksa for NATO-landerna i Europa.

Ett resonemang om kérnvapnens roll borde méhidnda ocksé berdra en helt annan fraga,
nidmligen de franska kédrnvapnens betydelse for den tysk-franska jamvikten. Tysklands
aterforening fordndrade i grunden maktbalansen i det tysk-franska forhallandet. Aven om
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bida parter varit kloka nog att latsas som om ingen storre forandring skett, kénner de flesta
fransman instinktivt att Frankrikes roll forminskats. Kdrnvapenformégan &r kanske det enda
pétagliga maktinstrument som Frankrike forfogar 6ver men ej Tyskland.

Sikert finns det manga, inte minst i Tyskland, som anser att kdrnvapnen snarare dr en
belastning for Frankrike och dess anseende. Men i Frankrike sjilvt finns det inget politiskt
parti av betydelse som gor den bedémningen, eller som tror att véljarkdren gor den. Och i det
maktpolitiska perspektiv som &vervéger i storpolitiken 4r det knappast négot tvivel om att
fransménnens kimnvapen och Tysklands definitiva och fordragsfista avstdende fran alla
kérnvapenambitioner spelar en roll for att i ndgon mén utjamna den stora tyska &vervikten i
alla andra dimensioner av makt.

Det hinder att detta slags reflektioner gors offentligen i tysk och fransk debatt, ehuru varje
diskussion som fors i termer av latenta tysk-franska motsittningar naturligtvis dr omgéirdad
av ménga tabun. Med tanke p& den avgorande betydelsen for EU och hela Europa av goda
fransk-tyska relationer, vilka i sin tur torde forutsitta ett matt av fransk-tysk jamvikt, borde
dessa forhallanden enligt min mening atminstone i nagon man beroras i en diskussion av
kédrnvapnens roll.

De frigor som jag tagit upp ovan 4r delvis sddana som forfattarna ej berort alls eller bara i
forbigdende, av allt att doma darfor att de ansett dem falla utanfor ramen for 1996 ars
regeringskonferens. Mitt syfte har varit att soka komplettera deras framstdllning genom att
lyfta fram nigra mojliga problem for svensk sikerhetspolitik i Europa - ocksd sidana
problem som inte kan forutses komma upp under sjélva regeringskonferensen men ddremot
kan spela en stor roll f6r den allménna stabiliteten i Europa.
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