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EU:s aktorskapacitet
En analys av Europeiska unionen som aktor inom utrikes- och sékerhetspolitikens omrade.

Amsterdamfordraget som triddde i kraft 1999 hade bland annat som mal att, med unionens svaga
agerande pa Balkan i minnet, reformera och utveckla den gemensamma utrikes- och sékerhetspolitiken
skapad sex éar tidigare genom Maastrichtférdraget. Denna uppsats syftar till att analysera de fordndringar
som skedde i EU:s aktorskapacitet inom den andra pelaren i samband med Amsterdamfordraget samt
pavisa dessa fordndringar i unionens konkreta arbete i ett fall. For detta &andamél anviands en modell av
Gunnar Sjostedt framtagen for vérdering av unionen utifrdn dess strukturella forutséttningar. Det
empiriska materialet utgors till stor del av unionens officiella dokument och fordragstexter men dven for
omrédet relevant litteratur har anvénts.

Analysen visar pa den grundproblematik som rader inom omrédet i form av en intressekonflikt mellan
gemensamt agerande och medlemslédndernas inflytande over ford politik. Uppsatsen lyfter fram tva
forandringar som trots denna konflikt stirkt unionens fOrutséttningar att agera pa det internationella
planet. Dessa &r inforandet av befattningen hog representant for den gemensamma utrikes- och
sakerhetspolitiken samt 6kade mojligheter till flexibilitet vid beslutsfattande. Unionens konkreta arbete
har analyseras utifrdn dess agerande mot Makedonien. Hér visar analysen pa ett stirkt engagemang fran
unionens sida dér den hoge representanten med sina resurser spelat en stor roll. Unionens stérkta formaga
till agerande i Makedonien méste anses som en framgang for den gemensamma utvecklingen, dock
kvarstar att se om detta gar att upprepa i ett storre och mer komplext fall.

Bilaga 1- Bakgrund Makedonien
Bilaga 2- Abstract

Nyckelord: EU, aktorskapacitet, Amsterdamfordraget, gemensam utrikes- och sdkerhetspolitik,
Makedonien.
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Inledning

Amnesval

EU:s foregangare kom till i efterdyningarna av andra vérldskriget med syftet
att hjdlpa Visteuropa till sin egen ateruppbyggnad samt ta bort de historiska
grunderna for konflikter i regionen. Under de forsta decennierna skedde det
stora framsteg pa det ekonomiska planet medan konkreta framsteg inom det
utrikes- och sdkerhetspolitiska omradet lyste med sin franvaro.

I och med kalla krigets slut ritades den sédkerhetspolitiska kartan om for
Europa. Den bipoléra stabilitet som hade ratt under decennier med tva tydliga
och till stor del forutsidgbara kontrahenter forsvann. De bédgge alliansernas
styrka och fokusering pa den yttre fienden hade effektivt ddmpat alla forsok till
eventuellt uppblommande smakonflikter inom respektive allians. Nér
Warszawapakten och Sovjetunionen upplostes 1991 befann sig plotsligt stora
delar av Europa i ett sikerhetspolitiskt vakuum och utan den styrande och
mastrande husbonden 1 Oster gavs det nu utrymme for ett antal kvivda men
historiskt 1&nglivade konflikter att blossa upp.

For den Europeiska gemenskapen uppstod en situation ddr gemenskapen
dels hade en rad nya lidnder som intresserade sig for medlemskap och dels
sasom en stor aktor pd "hemmaplan” férvintades agera i olika sammanhang pa
kontinenten. Inom EG, som redan var en viletablerad ekonomisk stormakt,
borjar nu ambitionen att bredda sin roll och axla ett stérre ansvar att vixa. De
forsta stegen pd denna nya vig var stapplande, EG kunde inte kritiseras for sitt
engagemang i omvérlden nér det géller vilja och intention, men vil for sin
splittring och svaghet i handlandet.

Viljan ledde dock konkret fram till Maastrichtfordraget' i vilket den
Europeiska unionen, EU, utformades och den gemensamma utrikes- och
sdkerhetspolitiken (GUSP) infordes for att inom den andra pelaren verka for ett
gemensamt utrikes- och sdkerhetspolitiskt samarbete.

I Amsterdamfordraget som foljde Maastrichtfordraget har EU hatft
ambitionen att ytterligare utveckla sitt utrikes- och sdkerhetspolitiska
samarbete.

Unionen maste betraktas som en organisation med unika forutsittningar att
agera. Tillsammans med sitt redan tunga ekonomiska inflytande pa omvirlden
skulle en utokad forméga inom det utrikes- och sdkerhetspolitiska omrédet gora
unionen till en stark och betydande aktor 1 internationella relationerna.

En utveckling som dock inte dr helt okontroversiell ifrdn medlemsldndernas
horisont d& den oundvikligen skapas genom eftergifter for den enskilda statens
suverdnitet. Detta motsatsforhallande har starkt fargat unionens utveckling och
det 4r mot denna bakgrund som denna uppsats dr skriven. Syftet &r inte att
kartlagga hela den sédkerhetspolitiska arenan utan snarare att identifiera
utveckling och tendenser och att avslutningsvis belysa utfallet med hjilp av ett
konkret fall.

! Fordraget, formellt kallat Férdraget om europeisk union, eller kort unionsfordraget,
undertecknades i den nederldndska staden Maastricht den 7 februari 1992 och tradde i kraft den
1 november 1993. Nationalencyklopedin [Online], www.ne.se [2003-03-05].
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Syfte och fragestallningar

When I want to speak to Europe whom do I call?’
Redan under det kalla kriget fanns en irritation fran omvirlden 6ver att Europa
inte tog ett tillrackligt stort ansvar for sin egen sdkerhet. Detta speglas bland
annat 1 Henry Kissingers vid det hir laget klassiska yttrande ovan.

Samarbetet inom Europa har dock fordndrats och i manga avseenden
forbattrats sedan Kissingers tid. Idag finns tydligare tecken pa att Europeiska
unionen har en stark vilja och dven verkliga mojligheter att ta ett storre ansvar
for Europas sédkerhet. Uppsatsens syfte ar att analysera de fordndringar som
skedde 1 EU:s aktorskapacitet inom den andra pelaren i samband med
Amsterdamfordraget samt pavisa dessa fordndringar 1 unionens konkreta arbete
i ett fall. Uppsatsen fokuseras ddrmed pa att underséka hur unionen har
fordndrats 1 sin roll som utrikes- och sdkerhetspolitisk aktér 1 och med
Amsterdamfordraget. Gar det att identifiera forandringar i unionens konkreta
agerande till f6ljd av dessa institutionella fordndringar? Detta leder fram till
foljande tva fragestéllningar for denna uppsats:

1. Hur har EU:s institutionella forutsittningar att agera som utrikes- och
sdkerhetspolitisk aktor forstirkts i och med Amsterdamfordraget?

2. Visar unionens agerande i1 Makedonien 1999-2002 pd att dess
aktorskapacitet okat?

Avgransningar

Min tyngdpunkt i uppsatsen ar lagd till tidsperioden kring Amsterdamfordraget
vilket trddde 1 kraft 1999 efter ratificering av unionens medlemslédnder. Detta
val bygger pa det faktum att fordraget inforde ett antal forandringar vilka direkt
kan hérledas till syftet att paverka unionens aktdrskapacitet inom det utrikes-
och sdkerhetspolitiska omrédet.

Niér arbetet med denna uppsats paborjades hade drygt tre ar forflutit sedan
fordraget tradde 1 kraft vilket torde ha medgivit att beslutade fordndringar blivit
realiserade och didrmed kunnat fa en synlig inverkan pa unionens agerande. For
att fa en relevant métperiod for uppsatsens andra fragestdllning gillande det
konkreta agerandet och aktdrskapaciteten gentemot Makedonien viljer jag att
fokusera péd aren ndrmaste fore respektive efter Amsterdamfordraget. Forutom
en inledande bakgrund kommer uppsatsen ddrmed huvudsakligen att behandla
tidsperioden 1995-2002.

Da det 4r EU i rollen som internationell aktér som behandlas i uppsatsen,
kommer fokus att ligga pa den andra pelaren och dess uppbyggnad. Den forsta
och den tredje pelaren inom vilka exempelvis bistdind och ekonomiska
relationer faller kommer att beskrivas kort for att darefter enbart behandlas da
det faller sig relevant for den ovan ndmnda rollen.

En organisations utveckling och agerande styrs normalt av dess
medlemmars vilja och motiv. Det torde, mot den bakgrunden, vara naturligt att

2 Yttrandet filldes pi 70-talet av den forre amerikanske utrikesministern Kissinger.
“Desperately seeking Mr. Europe.” (8 april 1996) Time International Volym 147 Nummer /5.
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1 ett arbete om EU behandla unionens medlemsldnder och dess inflytande pa
unionens agerande. Denna uppsats avser dock att behandla det som
medlemmarna tillatit bli EU:s gemensamma ambitioner och dess gemensamma
agerande. For denna métning dr det unionen som enhetlig aktdr som behandlas,
vilket foranleder att enskilda ldnder och inte heller 6vriga organisationer inom
det internationella samfundet behandlas i annat avseende &n som relaterade till
fragestillningarna.

For studien om EU:s konkreta agerande véljer jag att fokusera pd unionens
relation till, och agerande 1, Makedonien. Detta val motiveras av att situationen
1 Makedonien under hela den period uppsatsen avser har varit mycket kinslig,
och av unionen betraktats som en oroshird som i skuggan av de stora
konflikterna 1 Bosnien och Kosovo haft potentialen att utvecklas till en stor
konflikt med direkta foljder for unionen och dess medlemsldnder. EU:s
agerande inom det utrikes- och sidkerhetspolitiska omradet infor risken for
ytterligare en konflikt mitt i Europa anvidnds hér som indikation pa unionens
utveckling. Detta sndva val dr gjort medvetet med forhoppningen om att na
tydlighet och 6verskadlighet da intentionen i fragestillningen dr att identifiera
fordndringar 1 agerandet och inte att ge en fullstindig bild av unionens
agerande som helhet.

Centrala begrepp

Internationell aktor. Aktor definieras som person, institution som agerar,
handlar.’ T detta fall avses en institution som agerar i internationella relationer.

Aktorskapacitet. Hir anvinds Sjostedts definition pd aktorskapacitet som ett
matt pd den autonoma enhetens kapacitet att upptrada aktivt och avsiktligt 1
forhallande till andra aktdrer i det internationella systemet.*

Institutionella forutsittningar. Nationalencyklopedin definierar begreppet
institutionell sisom ndgot som har att géra med etablerade inréttningar,” i
uppsatsen avses hér de forutsattningar som ges genom unionens uppbyggnad
savil konkret organisatoriskt som i form av mandat och uppgifter.

Utrikespolitik. En stats politik gentemot andra stater. Traditionellt antas stater
i sin utrikespolitik striva efter sikerhetsmal, valfardsmal och ideologiska mal.®

Sikerhetspolitik. Nils Andrén definierar nationell sdkerhetspolitik som "en
sammanfattande beteckning pd en stats politiskt styrda aktiviteter i syfte att
kunna forverkliga sina mal ocksa i situationer dir den stélls infor hot fran andra
aktorer, sérskilt frn andra stater i det internationella systemet."’

Mot beaktande av resonemanget senare 1 uppsatsen om den vidgade
sikerhetsagendan och att uppsatsen analyserar EU viljer jag for denna uppsats
att ndgot modifiera Andréns definition till foljande lydnad: "sédkerhetspolitik
ar en sammanfattande beteckning pa en aktors politiskt styrda aktiviteter 1 syfte
att kunna forverkliga sina méal ocksa i situationer dér den stills infor hot."

*Nationalencyklopedin [Online], www.ne.se [2003-04-14]
* Sjostedt, Gunnar. (1977), The external role of the European Community. Swedish studies in
international relations 7. Westmead: Saxon House. s.16.
ZNationalencyklopedin [Online], www.ne.se [2003-04-05]

Ibid.
7 Andrén, Nils. (2002), Sikerhetspolitik - Analyser och tillimpningar. Stockholm: Nordstedts
Juridik AB. s.16.
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Internationella systemet. Hir véljs Nils Andréns definition pa det
internationella systemet som hela vidrlden betraktad som ett politiskt
interaktionssystem.®

Metod och teorianknytning

EU har 1 kraft av sin ekonomiska styrka erhallit ett stort ekonomiskt inflytande
pa omvérlden och ldnge betraktats som en stor internationell aktdr inom savél
handel som ekonomi. Unionen som 1 folkmidngd bestar av 6,4 % av jordens
befolkning har en andel pa 28 % av virldens BNP, och en andel pd 36 % av
varldens export och import. Detta gor att unionen kan betraktas som varldens
rikaste marknad.” Inom det utrikes- och sikerhetspolitiska omradet har dock
unionen hamnat i skymundan av sina medlemslénder och 6vriga internationella
organisationer som traditionellt spelat en stor roll inom omradet. Detta till stor
del beroende pa att synen pa sidkerhet traditionellt har kretsat mycket kring
staten som aktor och statens militéra styrka.

Buzan et al'® har identifierat ett okat ifrigasittande bland forskare, och
ovriga som studerar internationella relationer och sdkerhetspolitik, av den
traditionellt vedertagna fokuseringen pa staten och militira aspekter. En
fokusering som enligt dessa kritiker starkt kan ifrdgasittas efter det kalla
krigets slut. Kritikerna har menat att &ven omraden utanfor denna traditionella
syn méste kunna betraktas som sikerhetsfragor och de vill tillféra ekonomiska,
milj6- samt samhéllsaspekter pa sdkerhet. Detta synsatt har kallats det vidgade
sattet att se pd sdkerhet, den vidgade sdkerhetsagendan och med den som
bakgrund framtrdder EU och dess potential som aktor pd den utrikes- och
sakerhetspolitiska arenan 1 ett positivare skimmer med gynnsammare
forutséttningar dn vid en sndv fokusering pa stat och militdr makt.

I sitt resonemang har Buzan et al fatt kritik av traditionalisterna som hévdar
att sdkerhetsbegreppet riskerar att utarmas om det ges en allt for vid tolkning.
Som svar pé kritiken viljer de att istdllet for att ga tillbaka till den traditionella
tolkningen, fokuserad pa militir sékerhet, forsdka att vdva ihop den vidgade
sdkerhetsagendan med bibehdllande av den traditionella tyngd och tydlighet
som begreppet sidkerhet formedlar. Detta uppnds genom att definiera sékerhet
hardare &n vad som gors 1 dess traditionella definition.

Hot och sérbarheter kan upptridda inom alla omradden i den vidgade
sdkerhetsagendan men for att klassas som sdkerhetsproblem maste de kunna
skiljas fran politiska problem. De problem som kan beskrivas som existentiella
hot mot en sékerhetsagerande aktor och ddrmed kréver att aktoren gér utanfor
gingse regler klassar Buzan et al som sdkerhetsproblem, fragan har
sikerhetiserats."!

Begreppet sédkerhet madste alltsa, enligt forfattarna, vid studier av
internationella relationer ges en betydligt sndvare betydelse dn den gidngse
definitionen.

¥ Andrén, Nils. (2002), Sikerhetspolitik - Analyser och tillimpningar. Stockholm: Nordstedts
Juridik AB. s.15.

? Siffrorna gillande ar 1997. McCormick, John. (1999), Understanding the European Union.
New York: St Martins Press. s. 215.

19 Buzan, Barry; Waever, Ole; Wilde, Jaap de (1998) Security: A New Framework For Analysis
London: Lynne Rienner Publishers.

" Oversittning fran forfattarens engelska bendmning: securitized.
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Securitization is not fulfilled only by breaking rules (which can take many
forms) nor solely by existential threats (which can lead to nothing) but by
cases of existential threats that legitimize the breaking of rules.””

Buzan et al lanserar en sektorsindelning dér sektorerna hémtas frin
diskussionen om den vidgade sikerhetsagendan och foljaktligen blir: militér,
miljo, ekonomi, samhéllelig samt politisk sektor.

Med utgangspunkt 1 detta resonemang om den nya definitionen pé sékerhet
som Buzan lanserar med det vidgade sédkerhetsbegreppet och dess sektorer
uppnas en tydlig dverensstimmelse med de ambitioner som unionen dr byggd
efter. Den vidgade sdkerhetsagendan, savél som teorins grundtes om att mélet
for en aktor dr att avsdkerhetisera fragor rimmar vil med EU:s resonemang om
bredd och forebyggande atgirder inom kris- och konflikthantering. Med detta
vidare synsitt framstar EU nu tydligare én tidigare som en aktor med mdjlighet
att utvecklas till att hantera moderna hot och kriser 6ver hela bredden. Inom
det utrikes- och sdkerhetspolitiska omradet har eller utvecklar EU nu
kapaciteter inom alla de fem sektorer som Buzan et al lanserar, och i och med
att EU har ambitionen att agera inom alla fem sektorerna kan en bredd skapas
for hantering av de problem som EU kan mdta pd det internationella planet.
Fragan dr bara hur vl det gar att leva upp till detta i verkligheten.

Uppsatsens fragestéillningar ger ett behov av att finna dels en kvalitativt
komparativ metod for att identifiera fordndringar i unionens institutionella
forutsittningar, och dels instrument for en fallstudie dir dess konkreta
agerande mits. Dessa tva skilda behov leder till sokandet av tva metoder dér
resultatet sedan kan vdgas samman till en helhetsbild.

Institutionella forutsattningar for GUSP

Det forsta behovet, EU institutionella forutsittningar, leder inledningsvis till en
grundlaggande fragestédllning. Hur skall EU betraktas som aktor? Vid analys av
EU é&r denna frigestillning grundldggande da EU inte 4r en homogen stat dér
beslut och agerande alltid priglas av unionens behov och bista, utan dér
individuella medlemslidnders sarbehov kan blockera eller éndra inriktning pa
beslut. Det faktum att en stor del av EU:s beslutsprocess bygger pa
mellanstatlighet ger ett stort utrymme for enskilda medlemsldander eller
tillfalliga allianser att paverka i egenintressen som inte alltid gynnar helheten.

P4 samma sitt kan unionens agerande hdmmas da tillracklig enighet i en
friga inte kan nds. Det dr dock, som tidigare ndmnts, denna uppsats syfte att
méta det unionen kan utrdtta som en aktor, dir medlemsldnderna Overlatit
agerandet till unionen. Ett alternativt tillvigagingssitt for undersdkning av
unionen skulle vara att undersoka dess konkreta effekt pa dvriga nationer och
organisationer ddr undersokningen skulle goras genom att en vérdering av EU
sker fran omgivningens perspektiv. En sddan undersdkning skulle dock kriva
mycket stora méngder forskningsmaterial och skapa stora problem nir en
tydlig och enhetlig bild av aktoren skall skapas varfor den i verkligheten méste
anses vara mycket svartillimpbar."

12 Buzan, Barry., Waever, Ole., Wilde, Jaap de. (1998) Security: 4 New Framework For
Analysis. London: Lynne Rienner Publishers. s. 25.

13, Sjostedt, Gunnar. (1977), The external role of the European Community. Swedish studies in
international relations 7. Westmead: Saxon House.s. 11.
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Denna svarighet har uppmirksammats av Gunnar Sjostedt'® som istéllet for
fram en modell for virdering av EU som en internationell aktor sett utifran de
forutsdttningar som unionen ges 1 sin uppbyggnad, de institutionella
forutsédttningarna. Basen 1 Sjostedts arbete dr den modell som konstruerats for
vardering och diagnostisering, av i vilken utstrackning EU vid ett givet tillfdlle
ar en genuin aktdr i det internationella systemet. Sjostedt for i sin analys av
EU" som internationell aktdr fram begreppet aktorskapacitet.'® Begreppet
aktorskapacitet fastslds genom att ett antal strukturella forutsattningar uppfylls
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enligt figur 1."

Figur 1. Strukturella forutsattningar enligt Sjostedt.

Strukturella forutsattningar
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Instrumentet skall, enligt Sjostedt, ses som ett diagnostiskt instrument syftande
till att vid ett specifikt tillfille mita 1 vilken grad EU é&r forsett med de
nodvéindiga egenskaper och formagor, i modellen bendmnda strukturella
forutsittningar, som krivs for en aktér i det internationella systemet.'®
Modellen visar de tio omraden som Sjostedt anser utgér strukturella
forutsittningar och som tillsammans bildar organisationens aktorskapacitet.
Omrédena delas in i de tre huvudgrupperna: Grundliggande forutsdttningar,
Beslutande och overvakande organ samt Agerande instrument. De paverkande
faktorerna genereras savil internt som externt och ger olika forutséttningar pé
vilka unionen skall reagera. Genom att uppfylla de grundliggande
forutsédttningarna i den vinstra kolumnen och genom att ha tillgang till
beslutande och Overvakande organ enligt mittenkolumnen kan genom de
agerande instrumenten skapas forutsittningar for att agera som internationell
aktor, en aktorskapacitet. For att kunna riknas som en fullfjadrad aktdr maste

' Sjostedt, Gunnar. (1977), The external role of the European Community. Swedish studies in
international relations 7. Westmead: Saxon House.

15 Sjostedts arbete dr skrivet innan EG utvecklades till EU varfor han i sin originalskrift
anvinder begreppet EG. Jag har dock valt att for tydligheten i mitt arbete ersétta detta med EU
framdver.

' Sjostedt, Gunnar. (1977), The external role of the European Community. Swedish studies in
international relations 7. Westmead: Saxon House. s. 13.

Bilden byggd efter bild s. 74. Sjostedt, Gunnar. (1977), The external role of the European
Community. Swedish studies in international relations 7. Westmead: Saxon House.

" Ibid. 5. 74.
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organisationen inneha alla dessa strukturer som omfattar de tio strukturella
forutsittningarna enligt modellen."”

Att EU nu skulle ha, eller for den skull under 6verskadlig framtid kommer
att ha, utvecklats sa langt som till att alla omraden &r fullt utvecklade ar inte
realistiskt att anta. Det dr snarare i1 vilken grad unionen uppfyller de respektive
omradena som dr intressant att undersoka. Det dr med hjélp av dessa tio
strukturella forutsattningar som analysen av EU:s aktorskapacitet kommer att
goras. Aven om Sjostedts modell togs fram dd organisationen i manga
avseenden inte alls sag ut som nutidens EU anser jag att det grundldggande
resonemanget och modellen vidl fungerar dven idag och att de strukturella
forutséttningarna fortfarande &r gangbara som verktyg.

Nedan foljer en genomgéng av dessa strukturella forutsdttningar i dess
generella mening och dérefter operationaliserade mot denna uppsats syfte.
Narliggande fOrutsdttningar har 1 denna uppsats slagits samman till en
gemensam rubrik.

Grundlaggande férutséttningar

Intressegemenskap och mélformulerande system

Med begreppet intressegemenskap avses de for unionen gemensamma mal som
inte dr situationsbundna, utan kan ses som langsiktiga principer for unionens
agerande. Dessa maél visar viljan och ambitionen inom omridet och kan ses
som overgripande ledord for unionens agerande. Det som hér avses att studeras
ar fordndringar 1 de Overgripande langsiktiga malsdttningarna s& som de 1
géllande fordrag formulerats inom utrikes- och sékerhetspolitikens omrade fore
respektive efter Amsterdamfordraget.

For denna uppsats blir det da intressant att undersoka vilken ambition som
EU har vid de analyserade tillfdllena och i vilken utstrackning unionen uttalar
en principiell avsikt, eller konkreta och precisa ambitioner. Det som utrycks
som unionens gemensamma langsiktiga mal styr till stor del utvecklingen inom
de ovriga strukturella forutséttningarna varfor sparbarheten fran maélen till
ovriga forutsittningar dven ger en indikation pa EU:s aktdrskapacitet.

Det system som svarar for formuleringen av de malsittningar som géller
inom den gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitiken avses hér. Knutet till
intressegemenskap blir det da relevant i vilken omfattning dessa mal sétts inom
unionen eller med medlemslidnderna i fokus da det forstndmnda maste ses som
ett tecken pé en starkare union én i det senare fallet.

Resursmobiliseringsinstrument och resurser for gemensamt agerande

En strukturell forutsdttning for EU:s aktorskapacitet &r tillgdngen till en
uppséittning av instrument for utforandet av sitt aktorsskap. Nar vil unionen har
enats om ett behov av att agera maste unionens behov och vilja kunna omsittas
till verkligt agerande. For att genomfora detta behdver en aktor tillgang till ett
antal instrument som rétt anvdnda kan tjina unionens behov. Vid utrikes- och
sakerhetspolitiska drenden dr de diplomatiska instrumenten med vilka unionen
utrycker sin uppfattning och avsikt inom omradet centrala i och med den tyngd
som det ger ndr unionen gemensamt uttrycker sig eller agerar. Till dessa

1% Sjostedt, Gunnar. (1977), The external role of the European Community. Swedish studies in
international relations 7. Westmead: Saxon House. s. 75.
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diplomatiska instrument kan dven mer konkreta instrument kopplas. Hit rdknas
bland annat bistdind och finansiellt stod for utveckling, men &ven resurser
utvecklade for direkt krishantering 1 unionens namn.

For denna undersdkning soks EU:s forutsittningar i form av tillgéngliga
instrument for unionens agerande inom det utrikes- och sédkerhetspolitiska
omrddet vid respektive mattillfille.

Beslutande och évervakande organ

Omsesidigt beroende forvaltningssystem
Sjostedt identifierar ytterligare ett omrade dir unionen maste inneha en
forméga for att kunna agera som internationell aktdr. Nir unionen utsétts for
yttre storningar eller pafrestningar och medlemslédnderna far ett behov av att
omedelbart agera maéste detta agerande ske med beaktande av Ovriga
medlemslinders situation och forutsittningar i det specifika fallet.”” Om detta
inte uppnas riskerar unionen som helhet att agera motsigelsefullt och
kontraproduktivt. Har kan sammankopplingen mellan unionens interna
forbindelser och dess externa forbindelser till det Ovriga internationella
systemet vara av stor betydelse for unionens aktorskapacitet. For att agera som
en enhetlig aktdr pa den internationella arean krévs att alla ingdende aktorer har
tillgdng till inte bara sina egna nationella parametrar utan dven tillgéng till
unionens Ovriga medlemslédnders forutsdttningar savdl som till unionens
samlade bedomning och vilja. Forst nér forutsittningar for detta finns skapas
mojligheten att bedoma helheten och alla péverkansfaktorer kring ett beslut.
Likvél som en harmonisering mellan medlemslédnderna maste sakerstéllas for
att inte agerandet skall bli kontraproduktivt maste samma sak ske mellan de tre
pelarna vars omraden till viss del Gverlappar varandra nér det giller externa
relationer.

For denna uppsats fokuseras pd hur vdl EU éar rustat, vid respektive
mittillfille for att hantera detta beroende av harmonisering av unionens
samlade resurser, enkelt uttryckt for att se till att alla drar 4t samma hall.

Krishanteringssystem

I sin diskussion kring krishanteringssystem definierar Sjostedt kris som en
plotsligt uppkommen nddsituation som kriaver ett val av politisk inriktning och
dir beslutet méste fattas med relativt kort om tid till forfogande.?' Kraven pa
ett effektivt beslutssystem for krishantering blir ddirmed naturligt annorlunda
mot de krav som stélls vid normal beslutsfattning. Systemet méste byggas for
att stddja organisationen i beslutsprocess och ledning vid situationer dér det
inte ges utrymme till normala rutiner och normal behandling av &renden.
Systemet méste ddrmed hélla en hog beredskap for att snabbt kunna agera vid
en uppkommen krissituation. Beslut méste kunna fattas och verkstdllas med
kort varsel och efter kort handlaggning. For detta kridvs en forméga att innan en
kris utbryter forbereda agerandet vilket 1 sin tur stéller krav pa resurser for att
lopande kunna folja hindelseutvecklingen i omvirlden. Med detta uppnatt
finns en resurs for att, om inte forutsdga, dtminstone vara insatt i situationen 1

20 Sjostedt, Gunnar. (1977), The external role of the European Community. Swedish studies in
international relations 7. Westmead: Saxon House. s. 103.
! Ibid. s. 98.
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omradet och didrmed kunna ge stéd vid beslutsfattandet. EU:s forméga att
hantera dessa krav pa en stindigt uppdaterad omvérldsuppfattning och ett
snabbt besluts- och ledningsstéd &r det som 1 undersokningen eftersoks som
méitt pd unionens krishanteringssystem och dess bidrag till unionens
aktorskapacitet.

Normala beslutssystem
Ett fungerande och effektivt beslutssystem é&r en fOrutsdttning for att
organisationens ambitioner skall kunna effektiviseras och blir ddrmed en
nyckelfunktion ndr aktorskapacitet skall bedomas. Europeiska unionen dr,
vilket senare 1 uppsatsen kommer att behandlas djupare, uppbyggd kring tva
olika beslutssystem. Dels de beslut som géller inom den s.k.
gemenskapsmetoden och dels de som tas inom det mellanstatliga samarbetet.”
Dessa beslut tas med olika interna aktdrer som huvudmédn och med en
ansvarsfordelning dem emellan dér intressekonflikten ligger 1 frdgan om
graden av gemenskap stilld mot medlemslédndernas suverinitet. [nom utrikes-
och sidkerhetspolitiken dr inte den institutionella ansvarsfordelningen alltid
tillracklig utan drenden kan kréva samverkan dédr de tvd metoderna och dess
intressen mots. Formagan att hantera dessa drenden med koordinerade och
gemensamma aktioner blir hdr allt védsentligare ju stérre och konkretare
aktioner unionen Onskar hantera. Unionens beslut bygger pa dess medlemmars
vilja, en enhillighet i besluten ger en stor tyngd samtidigt som det ger en
tendens att gora besluten generella och tillmotesgaende mot alla viljor.
Bidragande till unionens aktorskapacitet och det som soks i denna uppsats
blir foljaktligen vilka forutsdttningar unionen har for beslutsfattning vid de
bigge mittidpunkterna. Samt vilka forutsdttningar som finns for att dverbrygga
problem i samband med skillnaderna i beslutsfattande.

Kontroll och styrsystem
EU kan bygga en vil sd effektiv och kraftig organisation for beslutsfattande
men om system fOr att implementera, kontrollera och styra, dessa fattade beslut
saknas uteblir den reella effekten.” Har uppstér ett behov att fran unionens sida
dels inhdmta information om medlemslidndernas agerande f6ljer unionens
direktiv, och dels att kunna styra medlemslidnderna i de fall de avviker fran
unionens linje. Aterigen blir grinsen mellan de gemensamma intressena och
den nationella suverédniteten i fokus. De direkta paverkansmojligheterna ar
starkt begrinsade av denna inbyggda intressekonflikt och Sjostedt pekar darfor
pé tre indirekta metoder som unionen kan nyttja. Genom att antingen utsétta
medlemslandet for patryckningar eller regelritta sanktioner, genom att hénvisa
till forfattningarna eller genom att pavisa att det dr i det enskilda landets
intresse att handla i verensstimmelse med unionens vilja.**

Dessa indirekta mdjligheter maste dock ses som ganska tandldsa, utan det &r
den direkta paverkan att styra och kontrollera som maste utvecklas.
Foljaktligen eftersoks i1 uppsatsen EU:s forméga att styra och kontrollera

22 Europeiska unionens ordbok [Online].
http://europa.eu.int/scadplus/leg/sv/cig/g4000g.htm#g14 [2003-03-28]

BSjostedt, Gunnar. (1977), The external role of the European Community. Swedish studies in
international relations 7. Westmead: Saxon House. s. 105.

**Ibid. s. 106.
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medlemsldndernas implementering av unionens fattade beslut vid de bigge
mattillfallena.

Agerande instrument

Nitverk av aktorer och nitverk for genomforande
Har avses de aktorer och de kanaler som dessa forfogar 6ver for att formedla
EU:s gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitik. Avgorande hér &r sdvil
tydlighet i vem som agerar i vilket forum som tillgangen till ett omfattande
internationellt kontaktnét.

I detta arbete eftersoks i vilken utstrackning organisationen faststdlld genom
fordragen ger stod till dessa formagor.

EU:s konkreta agerande

Nir det géller undersokningen av EU:s agerande som internationell aktdr inom
det utrikes- och sdkerhetspolitiska omradet krdvs det ett annat instrument &n
det Sjostedt kan tillhandahalla d& Sjdstedts instrument enbart belyser unionens
institutionella forutséttningar och inte dess utnyttjande av sina forutsittningar.
Instrumentet blir darfor svartillimpbar 1 en situation dir EU:s konkreta
agerande utat avses madtas. For detta behovs snarare ett instrument dir det
faktiska agerandet kan delas upp i undergrupper som representerar olika
omraden 1 det faktiska agerandet. Undergrupper inom vilka ett antal tydliga
omrdden, markorer, kan viljas vilka mojliggér sokandet av fordndringar.

Markérer
Resonemanget kring den vidgade sdkerhetsagendan torde hidr kunna utnyttjas
som grund for skapandet av ett verktyg for sortering och behandling av
uppsatsens empiriska material 1 syfte att studera unionens agerande. For
studien om Makedonien skulle krdvas att detta verktyg operationaliseras dar
sektorena ges ett antal mitbara “markdrer” som dr jamforbara Over tiden.
Buzans teori tillhandahaller dock inte konkreta markorer for att méta EU:s
aktorsskap inom de olika sektorerna som den utvidgade sdkerhetsagendan
utgor och ett anvindande av den skulle ddrmed riskera att bli for generellt. Ett
alternativ till Buzans teori presenteras av Karen Smith.”> Hennes resonemang
ar byggt pa samma grund om den vidgade sdkerhetsagendan men hon
presenterar en mer konkret indelning i omraden, och markorer inom dessa, dn
vad som dr fallet i Buzans teori. Smiths modell dr byggd for analys av EU:s
utrikespolitiska verktyg och med utgdngspunkt fran det faktum att formerna for
en gemensam utrikes- och sdkerhetspolitik borjar bli allt tydligare presenterar
hon en modell for analys av dessa. I analysen definieras dessa instrument som
de medel som aktorer anvinder for att forma andra internationella aktorer att
gora det de annars ej skulle gora.”

D4 Smith presenterar konkreta och for EU relevanta markorer véljer jag att
anvinda dessa i min analys. Aven om Smiths omriden inte helt
Overensstimmer med Buzans sektorsindelning for den vidgade

%5 Smith, Karen E. (1998), “The Instruments of European Union Foreign Policy”. Zielonka,
Jan. (red.). Paradoxes of Europan Foreign policy. Florens: Kluwer Law International.

% Ibid. s. 67.
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sdkerhetsagendan ger de @ndd en tillrackligt tickande bredd i1 analysen av
aktoren EU.

Smith modell som &r framtagen i samband med Amsterdamfordragets
tillkomst bygger pa en uppdelning av de mgjliga instrumenten i fyra grupper.”’

Diplomatiska instrument omfattar de atgidrder som unionen riktar mot
motpartens politiska ledning och delas av Smith in i bland andra foljande
markdrer:

Deklarationer/uttalanden visar unionens instillning och stdlls oppet till
mottagaren. Besok och moten pa hog politisk niva som blir en tydlig markering
pa vilken vikt som ldggs vid relationen dir sdvil antal besok som niva pé
deltagare dr en indikation. Samma resonemang géller for utndmnande av
speciella sdndebud till omradet. Diplomatiska sanktioner eller erkdnnanden &r
anvéindbara instrument med baring pa vilket inflytande och péverkansmaojlighet
staten ges.

Propagandainstrumentet skiljer sig fran det diplomatiska si till vida att
atgirderna fokuseras mot allminheten snarare dn motpartens regering. I EU:s
fall ror detta framst upplysning om unionen och dess vérderingar till
befolkningen. Intressanta markdorer 1 detta fall &r instrument for information till
befolkningen samt dess instéillning till unionen. I denna undersékning kommer
propaganda instrument ej att behandlas dé de ej bedoms tydligt visa utveckling
inom sokt fragestillning.

EU:s pdverkansmojligheter inom det ekonomiska omradet maste beaktat
unionens ekonomiska styrka betraktas som stora. Till ekonomiska instrument
rdknar Smith bland annat handelsavtal/bojkott, samarbetsavtal, férandringar av
kvoter/tullar samt ekonomiska stod/ldn. Militira instrument kan nyttjas i
kombination med 6vriga och nér dvriga instrument inte dr tillrdckliga for att
sdtta kraft bakom EU:s politik. Till dessa kan rdknas forutom egna regelritta
militira enheter dven samarbetande organisationer och militdra observatérer
och radgivare.

Med beaktande av att malsattningen med undersékningen av Makedonien &r
att identifiera fordndringar har f6ljande fem markorer utan inbordes
rangordning valts:

e Avtal (hdr behandlas savil ekonomiska som diplomatiska effekter).

e Fkonomiskt stéd.

e FEU uttalanden, beslut och méten.

e FEU aktorer 1 omradet.

e Nyttjandet av militéra resurser.
Material

D& uppsatsens granskar unionens agerande, och fOrutséttningar for agerande
har jag valt att till stor del utnyttja material som till huvuddelen kommit fran
den Europeiska unionens institutioner och didrmed &r att betrakta som
primdrmaterial. Unionen tillhandahdller sivil de kompletta fordragstexterna
som omradesvisa och geografiskt sorterade informationssidor pa Internet vilka
utgjort en grund for arbetet. Kéllkritiskt maste detta materialet betraktas som
trovardigt nar det géller rena fakta och unionens ambitioner. Jag har med detta

*’Smith, Karen E. (1998), “The Instruments of European Union Foreign Policy”. Zielonka, Jan.
(red.). Paradoxes of Europan Foreign policy. Florens: Kluwer Law International. s. 68.
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som underlag kunnat utldsa vad som vid varje tillfdlle varit den officiella viljan
och ambitionen. Materialet méste dessutom anses synnerligen vil forankrat och
genomarbetat inom unionen nir det vél publicerats. For att na en vidare syn én
den unionen sjdlv presenterar och balansera den naturliga partiskhet och
strdvan att beskriva verksamheten 1 en fOr unionen positiv dager som
anvindandet av unionens eget material innebédr har denna bild kompletterats.
For detta har ett flertal analyserande bocker som avhandlar unionens andra
pelare och den gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitiken anvints. Detta ar
material som 1 forhallande till fragestdllningen far betraktas som
sekundarlitteratur och diar mdjligheten for forfattarens egna vérderingar att
medvetet eller omedvetet farga budskapet maste beaktas. Ett faktum som jag
anser vigs upp av mangfalden i1 killor som anvints samt att de rent
faktaméssiga bidragen som nyttjats finner stod i EU:s officiella texter.

Till detta har tidningsartiklar frdn de olika tidsperioderna anvints med
huvudsyftet att fa en bild av diskussionen och ytterligare asikter vid de olika
perioderna. For att i arbetet belysa detta har citat anvints.

Niér det giéller studien av Makedonien har bristen pé skrivet material
relevant till fragestillning och tidsperiod varit pataglig. Till stor del har dven
hir anvints EU:s officiella publikationer for att pavisa konkret agerande och
fordndringar. Kontakter med sakkunniga vid UD, samt inom EU i s&vél Bryssel
som Makedonien har anvints for att ge forfattaren en bakgrundsbild vid
arbetet. Material anvint 1 uppsatsen hérror didremot enbart fran publicerade
kallor.

Disposition

Efter en inledande analys av arbetet foljer en bakgrundsbeskrivning av EU:s
utveckling fram till Maastrichtfordraget, diar syftet dr att ge ldsaren den
historiska bakgrunden till den organisation som giller vid tiden for
Amsterdamfordraget. EU har vixt fram som utrikes- och sdkerhetspolitisk
aktor under en ldng tid och flera ingdende komponenter gér att hérleda ldngt
tillbaka i unionens historia.

Diérefter paborjas analysen av EU som utrikes- och sékerhetspolitisk aktor
dir unionens institutionella fOrutsdttningar att agera som utrikes- och
sikerhetspolitisk aktor pa 0mse sidor om Amsterdamfordraget beskrivs och
analyseras. Detta avsnitt inleds av en diskussion kring EU som aktor.

I den tredje delen belyses EU:s agerande sasom sdkerhetspolitisk aktor i
praktiken genom att studera EU:s agerande mot Makedonien.

Uppsatsen avslutas med en sammanfattande diskussion kring stillda
fragestéllningar samt en reflektion 6ver genomfort arbete.

Bakgrund: Vagen till EU
Fran kol och stal till EU.

Andra virldskriget 1dmnade ett krigstrott och hérjat Europa efter sig dir viljan
att ena Europas lander sdgs som en mojlighet till att bygga en fredlig framtid
for kontinenten. Den stora skiljelinje som alltjamt 1 dag existerar i Europa
mellan anhédngare till en federalistisk utveckling syftande mot ett Europas
forenta stater & ena sidan och konfederalisterna & andra sidan vilka
efterstrivade ett 16sare samarbete utan central styrning gick redan att urskilja i
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de forsta planerna efter kriget.”™ Redan dé fanns huvuddelen av anhéngarna till

den federalistiska linjen att hitta i Frankrike, Tyskland och Beneluxldnderna
medan konfederalisterna frimsta foretrddare var britterna. Europaradet som
bildades 1949 kan ses som ett forsta forsok att ena Europa och byggde pé
principen att alla de 10 medlemslédnderna hade vetorétt vid beslut vilket ledde

till att organisationen till stor del ej kunde verka med handlingskraft.

EU och dess foregangares utveckling kan beskrivas genom dess fordrag.
Fordragen utgér grunden for unionen och kan ses som EU:s grundlag som styr
EU:s verksamhet och ny lagstiftning.”’ Det forsta fordraget inrittade 1952 Kol-
och stélunionen (EKSG), efter ett initiativ fran den franske konjakshandlaren(!)
Jean Monnet som en reaktion pa den tandloshet som vetorétten innebar for de
internationella organisationerna.*® Kol- och stalindustrin som utgjorde grunden
for vapenindustrin skulle regleras av ett oberoende organ dir insyn och
Oppenhet skulle minska krigsrisken mellan de forna fienderna Frankrike och
Tyskland. Till skillnad fran Europaradet fattades besluten gemensamt men utan
vetordtt. Nér vél fortroende néatts for varandra inom detta omréde skulle sedan
samarbetet vidgas till fler omraden.

Monnets tydliga ldngsiktiga mél var ett Europas forenta stater. Unionen som
bildades med Frankrike, Visttyskland, Italien samt Beneluxlinderna som
medlemmar handlade inledningsvis enbart om kol- och stdlindustrin, samt
jordbruk och tullar. Monnet drev som generalsekreterare for Kol- och
stdlunionen utvecklingen vidare och 1957 undertecknades det s.k.
Romfordraget, Fordraget om Europeiska ekonomiska gemenskapen (EEC).
Detta fordrag giller &n och ligger till stor del till grund for dagens EU.
Fordraget innehaller bland annat avsikten att infora en gemensam marknad och
en gemensam jordbrukspolitik samt att ldnderna skulle betala in till en
gemensam budget for gemensamma utgifter.’’ 1967 inforlivades EEC, Kol-
och stilunionen samt ett tredje fordrag om kérnkraftssamarbete®® under namnet
EG, de Europeiska gemenskaperna. Konfederalisterna som ej sig EG som
16sningen pd Europas framtid enades 1959 om att bilda det Europeiska
frihandelssammanslutningen (EFTA) vilket saknade inslag av Overstatlighet
och gemensam budget men innehéll en tullunion mellan medlemslinderna. *
Storbritannien bytte 1961 fot och ansokte stirkta av EEC:s ekonomiska tillvéxt
om medlemskap 1 EEC. Denna ansokan avslogs av fransminnen och
Storbritannien fick vénta till 1973 med att bli EG medlem. 1986 genomfordes
en fordragséndring, den sa kallade Enhetsakten, dir Europeiska kommissionens
ordforande Jacques Delors lyckades infora mojligheten till majoritetsbeslut
inom den inre marknaden, en reform som starkt ledde till en Okad
kompromissvilja ibland gemenskapens medlemmar da de annars skulle riskeras

* Nilsson, Ylva. (2002), EU Organisationer i fickformat. Stockholm: Utrikespolitiska
institutet. s. 3.

* Europeiska kommissionen Representationen i Sverige [Online].
http://www.eukomm.se/pages/29 1.htm [2003-03-05]

3% Férutom tidigare namnda Europaradet géllde detta dven for Nationernas Forbund.

3! Nilsson, Ylva. (2002), EU Organisationer i fickformat. Stockholm: Utrikespolitiska
institutet. s. 6.

32 Euratomfordraget, dven det undertecknat 1957.

33 EFTA grundades av Storbritannien, Sverige, Norge, Danmark, Portugal samt Schweiz och
Osterrike.
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att rostas ned.”* Gemenskapen hade nu tagit ett steg mot dkad handlingskraft
och sporrad av detta gick gemenskapen vidare med det som skulle komma att
bli Maastrichtférdraget och bildandet av EU.

Fran EDC till GUSP

EU och dess foregangare har gjort upprepade forsok dnda sedan 50-talet att
samarbeta pa det utrikes- och sikerhetspolitiska omradet. Fragan om ett
utrikespolitiskt samarbete har dock alltid wvarit kontroversiell inom
organisationen. Lika kontroversiell har fragan om overforing av makten frdn
nationell niva till en gemensam niva varit for de enskilda medlemslédnderna.
Omradet i sig har en inbyggd motsigelse mellan det rationella i en gemensam
aktion och medlemslindernas man om den nationella suveréniteten.”> Att se
den egna nationella suverdniteten fOrsvagas till forman for gemenskapens
intressen har ldnge varit ett odverstigligt hinder for tanken om en gemensam
utrikespolitik. 1950 tog  Frankrike initiativet till en europeisk
forsvarsgemenskap (EDC).*® EDC byggde pa att medlemmarna av dévarande
kol- och stalunionen skulle upprétta en Europaarmé. Armén skulle fungera
inom ramen for NATO och var endast avsedd for forsvarsuppgifter. Om nagon
1 gemenskapen blev anfallen skulle de rdknas som ett anfall pd alla
medlemmarna 1 gemenskapen. Det frimsta syftet med EDC var att frdmja
Forbundsrepubliken ~ Tysklands  integrering 1  ett  vésteuropeiskt
forsvarssamarbete. EDC-fordraget avbréts 1954 da det franska parlamentet e
ansdg sig kunna ratificera det. Didrmed foll dven ett forsok att skapa den
Europeiska politiska gemenskapen vars syfte var att skapa en Overstatlig
politisk gemenskap mellan medlemmarna i Kol- och stalunionen som EDC var
en del av. Tanken var redan da att samlas under en gemensam organisation
med gemensamma institutioner for sdvdl utrikes- som finanspolitik.
Romfordraget frdn 1957 behandlar enbart fragan om en gemensam
utrikespolitik utifran fragor gillande extern handelspolitik.”’

Frankrike tog &terigen initiativet 1962 dd Fouchetplanen®® presenterades.
Aven den innebar en gemensam utrikespolitik och en samordnad
forsvarspolitik d& inom divarande EG. Den hir gangen avvisades forslaget av
de ovriga medlemslidnderna i Europeiska gemenskapen da de inte ville dventyra
relationerna till NATO. Dock undertecknade Frankrike och Tyskland 1963
Elyséefordraget dér malet var att nd fram till gemensamma standpunkter inom
utrikes- och forsvarspolitiska fragor. Frankrike, med president de Gaulle, drevs
hér av att kunna visa upp ett starkt Europa som motvikt till USA, medan USA
for Tyskland sags som en garant for fred. Denna skillnad i synsitt gjorde
fordraget 1 manga avseenden till ett symboliskt fordrag, dock var linderna
Overens om att knyta samarbetet till EG och senare EU for att ddrigenom fa ett

** Nilsson, Ylva. (2002), EU Organisationer i fickformat. Stockholm: Utrikespolitiska
institutet. s. 8.

3 Forster, Anthony., & Wallace, William. (2002), “Common Foreign and Security Policy.
From Shadow to Substance?”. I: Wallace, Helene., & Wallace, William. (red.). Policy making
in the European Union. Oxford: Oxford University Press. s. 462.

36 European Defence Community, Planen kallades Plevenplanen efter den franske
utrikesministern René Pleven.

37 Lundgren, Asa. (1998), Europeisk identitetspolitik. Uppsala: Statsvetenskapliga foreningen i
Uppsala. s. 49.

3% Efter den franske ambassaddren Christian Fouchet som utarbetade forslaget.
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okat inflytande. *° Samarbetet innebar de facto att tva tunga medlemslinder
hade ambitionen att samarbeta inom utrikes- och sdkerhetspolitiska omridden
och med EU som bas.

Den forsta plan som genomfordes var Davignonplanen®” som 1970 ledde till
skapandet av EPS," ett mellanstatligt samarbete inom utrikespolitiken med
syftet att hantera utrikespolitiska frigor som ej ticktes av fordragen.”? Avtalet
var inte bindande och innebar framst ett forum for dterkommande moten for att
utbyta information. I de fall det var mgjligt skulle dessutom agerande ske
gemensamt. EPS nddde sin storsta framgang genom upptriddande som en aktor
vid ESK* och till viss del dven inom FN. Det var med stor forsiktighet som
samarbetet utvecklades. Skillnaden mellan “externa relationer” fOrankrade
inom EG-fordragen som hidr hinfordes till s& kallad “low politics” och
koordinering och konsultationer inom utrikespolitik som héanfordes till high
politics” och skedde inom EPS ram betonades. EPS byggdes helt utanfor EG:s
institutionella system och for att markera denna skillnad mot arbetet i
gemenskapen forekom det att utrikesministermdten som skulle genomforas 1
bade EPS och EG ram samma dag hélls i olika stider.** Samarbetet innebar
konkret byggandet av ett stort kontaktndt mellan medlemslénderna dir
landernas utrikesdepartement och ambassader kunde utbyta information
sinsemellan. Nar Kopenhamsrapporten antogs 1973 stérktes forutsdttningarna
for samarbetet d& respektive lands utrikesministerium tillsatte en
europakorrespondent med uppgiften att bevaka den dagliga verksamheten och
de rutinmissiga kontakterna mellan linderna.* Till stod for detta dndamaél
byggdes ett internt telexnédt, "COREU”, mellan ldnderna. Samarbetet hade nu
utvecklats till ett kontaktndt som medgav att handliggare i de olika
medlemslidnderna hade regelbundna och tita kontakter dem emellan. EPS
utvecklades dérmed till ett mellanstatligt samarbete dock fortfarande utan
formell integration.

Nér Romfordraget reviderades vilket 1987 ledde till Europeiska Enhetsakten
blev EPS samarbetet formellt forankrat i ett fordrag. Sekretariatet som tidigare
roterat mellan medlemsldnderna upprittades nu permanent i Bryssel.
Enhetsakten fastslog en konsultations- och informationsplikt medlemsldnderna
emellan inom utrikespolitiska frdgor. Gemenskapens intressen och effektivitet
fick inte heller skadas av enskilda ldnders agerande. Trots att EG samarbetet
och EPS allt mer ndrmade sig varandra kvarstod en stor skillnad: EG beslut
var, till skillnad fran beslut inom EPS, juridiskt bindande f6r medlemslénderna.
Aven om EPS under senare delen av 1980-talet lyckades enas om en del
gemensamma stdndpunkter inom utrikespolitiken var samarbetet for agerande

3% Herolf, Gunilla. (januari 2003), Frankrike och Tyskland- Omaka par i ihérdigt samarbete.
(Utrikespolitiska institutet. Utrikesanalys 4 2003) [Online].
http://www.ui.se/text2003/art0403.htm [03-03-24]

0 Efter den belgiske diplomaten Etienne Davignons forslag.

*! Europeiskt politiskt samarbete.

* Lundgren, Asa. (1998), Europeisk identitetspolitik. Uppsala: Statsvetenskapliga foreningen i
Uppsala s. 49.

* Europeiska sikerhetskonferensen bildad 1972 av samtliga europeiska linder, utom Albanien,
samt USA och Canada.

4 Lundgren, Asa. (1998), Europeisk identitetspolitik. Uppsala: Statsvetenskapliga foreningen i
Uppsala s. 50.

* Kimby, Ludvig. (1997), EU:s gemensamma utrikes och siikerhetspolitik- Ett mellanstatligt
samarbete inom en éverstatlig réttsordnings ram. Stockholm: Jure. s. 5.
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huvudsakligen hinvisad till EG och dess institutioner.*® Ett steg for att forindra
detta togs i samband med Enhetsakten dd EPS institutionaliserades och ett
sekretariat understilldes ordforandeskapet. Aven Europakorrespondentgruppen
skapades vid detta tillfalle.’

De senaste 20 aren har radikalt fordndrat den tidigare sa statiska
sakerhetspolitiska situationen i Europa. Den hidndelse som bist illustrerar
fordndringarna torde vara Berlinmurens fall 1989. Nar Warszawapakten och
Sovjetunionen hade fallit samman fanns inte lingre den hamsko som de tva
supermakternas rivalitet inneburit utan de europeiska staterna gavs nu utrymme
att fritt utveckla sin sikerhetspolitik. Vésteuropas agerande inom utrikes- och
sdkerhetspolitiska omraden under det kalla kriget koordinerades till stor del
inom NATO:s ram och med USA vid rodret. Foljaktligen spelade bibehallandet
av det amerikanska engagemanget en stor roll for flertalet av Vésteuropas
regeringar. Forslag om att skapa ett europeiskt samarbete inom utrikes- och
sdkerhetspolitiska omrddet forde upp fragestdllningar inte bara om det
transatlantiska samarbetet utan dven om den inbérdes balansen inom Europa. **

Diarmed skapades ocksa ett annat sékerhetspolitiskt klimat i Europa, vilket
lade grunden till det utdkade sdkerhetspolitiska arbetet. Och genom Maastricht
fordraget ersattes EPS av GUSP, den gemensamma utrikes- och
sdkerhetspolitiken.

EU militara ambitioner

En ekonomisk jdtte, en politisk dvirg, och en militir mask (min

oversittning).”
I de forsta tre fordragen ndmns varken utrikes- eller sédkerhetspolitik.
Forsvarsfraigor har under hela EG tiden héllits utanfor organisationen och
hénforts till de enskilda medlemslédnderna och andra organisationer. Det kalla
kriget gav en situation dir fa ville ifrdgasitta NATO:s ledande roll och det
faktum att USA och den transatlantiska linken dédrmed blev central for flertalet
av Visteuropas ldnders sékerhetspolitiska linje foll sig ddrmed naturligt. Nér
sedan det stora hotet fran Oster forsvann och Tysklands strax darefter
aterforenades blev forutsittningarna fordndrade. Det sjdlvklara 1 den
transatlantiska lanken kunde nu ifragaséttas samtidigt som flera aktdrer sdg en
fara i den maktbalansforskjutning som nu skedde inom Europa i och med
Tysklands dterforenande.

Vasteuropeiska unionen (VEU)

Visteuropeiska unionen kom att spela en viktig roll for integrationen av
utrikes- och sdkerhetspolitiska fragor. Foregangaren till Visteuropeiska

% Exempelvis stoppandet av allt stod till Kina i samband med oroligheterna pa Himmelska
fridens torg 1989. McCormick, John. (1999), Understanding the European Union. New Y ork:
St Martins Press. s. 207.

7 Amsterdamfordraget: handledning GUSP [Online].
http://europa.eu.int/scadplus/leg/sv/lvb/a19000.htm [2003-03-27]

* Forster, Anthony., & Wallace, William. (2002), “Common Foreign and Security Policy.
From Shadow to Substance?”. I: Wallace, Helene., & Wallace, William. (red.). Policy making
in the European Union. Oxford: Oxford University Press. s. 462.

* Belgiens utrikesministers beskrivning av EU pa den internationella arenan. Yttrandet
framfort i samband med Kuwaitkriget. McCormick, John. (1999), Understanding the European
Union. New York: St Martins Press. s. 206.
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unionen inrdttades 1948 genom att Luxemburg, Storbritannien, Frankrike,
Belgien och Nederlinderna undertecknade det s kallade Brysselfordraget™ for
ekonomiskt-, socialt- och kulturellt samarbete samt gemensamt sjélvforsvar.
Samarbetet utvecklades och 1955 holl Visteuropeiska unionen sitt forsta
sammantrdde. VEU arbetade sedan parallellt med EU men sags av manga som

en slumrande militidrorganisation. Dess forsta militira uppdrag utfordes 1988 i
kriget mellan Iran och Irak. I juni 1992 antog VEU ett antal deklarationer for
krishantering, de si kallade Petersbergsuppgifterna.’’ Inom ramen for VEU
skulle agerande kunna ske vid rdddningsuppgifter, fredsbevarande uppgifter,

samt med stridande trupper i krishantering inklusive fredsskapande. Dessa
deklarationer ledde ocksa direkt till utvecklandet av Eurocorps. Frankrike och
Tyskland har successivt sedan 1960-talet utvecklat sitt forsvarssamarbete och

1992 skapades Eurocorps® med den dévarande fransk-tyska brigaden som
grund. De bdgge landerna inbjod samtliga medlemmar av VEU att deltaga i

den nya karen. 1993 beslots att karen skulle vara tillgidnglig for VEU som ett
instrument for att 16sa uppgifter inom Petersbergsuppgifternas ram. Dessutom

kan kéren sittas in i enlighet med NATO artikel 5> och Brysselfordraget.™

EU som utrikes- och sakerhetspolitisk aktor

EU aktor?

Vi talar inte om smd utvecklingslinder som star infor ett stort yttre hot utan
om 15 viletablerade samhdllen utan ndgot storre hot och for vilka
utrikespolitik dr en symbol for identitet och suverdnitet (min
oversittning).”
Vid ett forsok att definiera en aktdr inom det internationella systemet dr det
frestande att likstédlla detta med en stat med de egenskaper en stat innehar. Ett
synsdtt som dock maste ses som ndgot forenklat da det skulle innebéra att
internationella organisationer och multinationella foretag skulle betraktas som
att vara utan paverkan pa det internationella systemet. Om unionen kan
betraktas som en aktor bor diremot ses som beroende pa 1 vilket sammanhang,
och med vilka agerande skall ske. I vissa situationer kan ett stort
multinationellt foretag med de ekonomiska maktmedel de innehar utdva stort
aktorsskap och fi ett reellt inflytande 1 en viss friga. Ett foretag kommer dock
aldrig att kunna, ej heller ha ambitionen att, verka inom hela den bredd som
den vidgade sdkerhetsagendan representerar, utan dess inflytande kan maximalt
ske inom snédvt avgrinsade omraden knutna till foretagets intressen. EU avses i
denna uppsats behandlas i1 sin utrikes- och sidkerhetspolitiska roll. Ett
grundldggande stillningstagande vid analys av EU blir d& huruvida unionen i

%0 Brysselfordraget, 17 mars, 1948.

>! petersbergsdeklarationen, VEU toppméte 19 juni, 1992.

> Genom ”’La Rochelle Report” 22 maj, 1992 definieras karens uppgifter samt att den star
utanfor NATO:s integrerade militér struktur.

>3 Washingtonfordraget, 4 april, 1949. North Atlantic Treaty, Férdraget om NATO:s
grundande.

>4 Brysselfordraget, 17 mars, 1948. Dess del om gemensamt sjilvforsvar inom VEU motsvarar
NATO artikel 5.

> Hill, Christopher. (1997), “The Actors Involved: National Perspectives”. I: Regelsberger,
Elfriede. (red.). Foreign Policy of the European Union-From EPC to CFSP and Beyond.
London: Lynn Rienner Publishers. s.94.
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sdkerhetspolitiska fragor skall ses som en homogen, enhetlig aktor, en 10st
sammanhéllen organisation av i grunden oberoende stater eller om den skall
betraktas som ndgot daremellan. Motiv finns att finna for alla tre tolkningar av
unionen och dess grad av aktorsskap. Motiv som 1 sig leder till helt olika svar
pa huruvida unionen 1 sig sjdlv ar en aktor pa den internationella arenan eller
inte. Standpunkten att unionens agerande styrs av medlemslédndernas egoistiska
intressen fors standigt fram av kritiker.

Det gér dven latt vid en betraktelse av unionen att finna argument for att de
olika medlemsldanderna med sina traditioner och nationella intressen i manga
fall agerar med sitt eget och inte unionen som helhets bésta for dgonen.
Intressen som firgas av landets storlek, geografiska ldge, industriella
forutsdttningar m.m. Mot denna uppfattning kan dock invdndas att unionen
som en enhetlig aktér sedan ldng tid tillbaka har etablerat diplomatiska
relationer med langt 6ver hundra stater, beslutar om diplomatiska erkédnnanden,
handelstariffer m.m. EU upptrdder dessutom 1 flera fall som en aktor i
kontakterna inom det internationella samfundet. Som exempel kan nimnas att
EU sedan 1974 har observatorsstatus i FN:s generalforsamling.”® Overgéngen
frin EG till EU 1 och med Maastrichtfordraget och inforandet av den
Overstatliga dimensionen som detta inneburit maste ses som att unionen
tydligare skapar en egen identitet skild frdn medlemslidnderna.

Denna uppsats dr skriven utifrdn tolkningen att EU befinner sig i ett
mellanting mellan egen autonom aktor och en organisation av i sig oberoende
stater vars egenintressen starkt styr utvecklingen. I vissa situationer nas
uppslutning och en gemensam hallning och 1 vissa situationer tar de nationella
intressena 6ver och ldmnar unionen utan reell paverkan pé fragan. Det dr EU:s
forméga att agera och graden av detta aktdrsskap hos EU som uppsatsen soker
behandla under tidsperioden.

Maastrichtférdraget

Hirmed infors en gemensam utrikes- och sikerhetspolitik.”’
Den Europeiska gemenskapen Overgick i och med undertecknandet av
Maastrichtfordraget till att bli den Europeiska unionen. Efter langt arbete togs
nu ett stort steg mot dkad integration inom unionen dd medlemslidnderna i flera
avseenden avstod frdn sin nationella suverdnitet och inforde den Overstatliga
aspekten som den forsta pelaren bygger pd. Genom fordraget infordes det
europeiska medborgarskapet, en ekonomisk- och monetirunion, samt en
gemensam utrikes- och sidkerhetspolitik. Den nya unionens struktur
symboliseras av ett tempel vars tak, symboliserande EU:s institutioner, birs
upp av tre pelare dir varje pelare utgdr ett omraden inom vilket unionen agerar.

I och med Maastrichtfordraget upphorde EPS och huvudansvaret for EU:s
gemensamma utrikespolitik lades pa ministerrddets generalsekretariat.”

De tre pelarna representerar olika samarbetsformer dér den forsta till stor del
bygger pa dverstatlighet och en rigid rittsordning till skillnad fran de andra tvd
pelarna dir mellanstatligheten med ett 16sare och flexibelt regelsystem géller.

*% Lundgren, Asa. (1998), Europeisk identitetspolitik. Uppsala: Statsvetenskapliga foreningen i
Uppsala s. 52.

>7 Inledningen till avdelning V, artikel J i Maastrichtfordraget.

¥ Lundgren, Asa. (1998), Europeisk identitetspolitik. Uppsala: Statsvetenskapliga foreningen i
Uppsala s. 51.
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Pelarna kan dock inte ses som tre isolerade omraden, utan nir unionen skall

agera krivs ofta ett gransoverskridande dem emellan. De tre strukturerna kan

da leda till gransdragningsproblem dem emellan.

Forsta pelaren: Europeiska Gemenskapen.

Den forsta pelaren bestdr fraimst av det gamla EG samarbetet och utgér en
fordjupning av det dverstatliga ekonomiska samarbetet. Har dr huvudaktérerna
de bédgge Overstatliga aktorerna Europaparlamentet, vilket utses genom
direktval av unionens medborgare, samt kommissionen som med sina
tjanstemén skall agera enligt "gemenskapens allminna intressen”.” Till grund
for verksamheten inom forsta pelaren ligger Romfordraget s som det har
utvecklats genom de olika fordragen. EG-domstolen dr den aktdr som svarar
for overvakningen av att fordraget foljs och de nationella domstolarna é&r
bundna till att folja EG:s rittsliga regler. EG ér till skillnad frdn EU en egen
juridisk person.®® Inom pelaren &terfinns frigor rérande den inre marknaden
samt det som rubriceras som de fyra friheterna dvs. rétten till fri rérlighet over
grinserna for personer, varor, tjinster samt kapital. Aven miljo-, konkurrens-,
jordbruks- samt handelspolitik sorterar under denna forsta pelare.

Andra pelaren: Gemensam utrikes- och sakerhetspolitik

Den andra pelaren innehaller den Gemensamma utrikes och sékerhetspolitiken.
I och med fordraget s& togs ett steg mot 6kad gemenskap pd bekostnad av
sjdlvstandigheten inom det utrikes- och sdkerhetspolitiska omradet. Dock har
medlemsldnderna fortfarande ritt att forma sin egen utrikespolitik inom
omraden som inte omfattas av GUSP beslut.’ Har 4r nu mélsittningarna mer
langtgdende &n vid EPS &dven om kravet pa enhéllighet ligger kvar.
Medlemslidndernas forpliktelser inom omradet forstarks med syftet att skapa en
unionsidentitet pa det globala planet.®” Linderna kan precis som i EPS-avtalet
visa sin enighet i utrikespolitiska frdgor genom att inta ett gemensamt
stillningstagande® for en specifik friga. Den antagna standpunkten skall ligga
till grund for det enskilda landets politik. Till skillnad ifrdn vid EPS-samarbetet
kan unionen nu dven gi till samfilld aktion®® nir viktiga gemensamma
intressen kraver detta. Beslutet maste tas med enhéllighet och efter riktlinjer
faststdllda av Europeiska radet. Nar det géiller forsvarsfragor slds fast att
utrikes- och sédkerhetspolitik omfattar alla forhdllanden som paverkar unionens
sakerhet.

Denna forsta skrivning av GUSP var tdmligen vag, bland annat ges ingen
tidsplan for utvecklingen. Det torde dock vara avsiktligt att skrivningen var vag
eftersom unionens medlemmar inte omedelbart kunde acceptera ett sd nira
sdkerhetspolitiskt samarbete. EU har &4nda sedan starten wvarit ett
sdkerhetspolitiskt projekt, men dock inte ett militirt projekt. Medlemsldnderna
har valt olika inriktningar i dessa fragor; Osterrike, Sverige, Finland och Irland

> Romfordraget artikel 157.
% Kimby, Ludvig. (1997), EU:s gemensamma utrikes och sikerhetspolitik- Ett mellanstatligt
samarbete inom en éverstatlig rdttsordnings ram. Stockholm: Jure. s. 10.
61 1.:
Ibid. s. 11.
62 Maastrichtfordraget avdelning V artikel B1.
% Ibid. artikel J2.
% Ibid. artikel J3.
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ar neutrala lénder; Storbritannien, Danmark, Italien, Spanien, Portugal,
Belgien, Grekland, Tyskland, Nederldnderna och Luxemburg dr medlemmar 1
NATO och Frankrike deltar 1 NATO:s politiska del, men ej 1 dess militira
taganden. Aven om det inte klart avsigs att detta skulle bli ett gemensamt
forsvarsprojekt var det viktigt att alla ldnder kunde enas omkring de militdra
maélen och detta behovde tid for att mogna fram. I och med skapandet av denna
andra pelaren kunde EU &dven paborja stridvandet mot gemensamma militdra
ambitioner.

Unionen representeras utat av ordforandelandet. Beslut inom den andra
pelaren tas mellan medlemsldnderna och det dr ddrmed Europeiska radet som
har det hogsta politiska ansvaret medan det dr ministerradet som fattar och
verkstiéller besluten. Kommissionen och parlamentet har en mycket begransad
roll enligt fordraget slas dock fast att kommissionen skall deltaga i1 arbetet och
att savil kommissionen som Europaparlamentet har rétt att gd in med frégor till
ministerradet.®

Tredje pelaren: Polisiart och straffrattsligt samarbete

Innehéllet i denna pelare utgdr huvudsakligen frdn den gemensamma
marknaden och de fyra friheter®® som hér till denna och pelaren delas in i de tre
omradena:
e Insatser mot den internationella  kriminaliteten, frimst
narkotikabrottslighet och terrorism.
e Juridiskt samarbete. Savél straffrittsligt som civilrittsligt.
e Samarbete om medborgare fran tredje land. Asylfrdgor samt fragor
om &terforening av splittrade familjer.
Forutom vissa konkreta fall ddr beslut kan fattas med kvalificerad majoritet
fattas besluten inom denna pelare enhilligt.”’

Unionens aktdrer inom andra pelaren

Kommissionen - fordragets vaktare

Kommissionen har sin frimsta roll inom den forsta pelaren déar den 6vervakar
och verkstiller genomforandet av verksamhet. 1999 tilltrddde en ny
kommission med en delvis ny organisation, bland annat tillsattes en
kommissiondr med ansvar for yttre forbindelser. Tidigare hanterades dessa
enbart av kommissionens ordférande. Denna kommissiondr, Chris Patten,
svarar for att kommissionen agerar med en enhetlig och tydlig linje och
samordnar dirmed Ovriga kommissiondrers agerande utanfor EU:s grinser.
Patten har dven en tydlig roll i att svara for kontakterna med den andra pelaren
och dir frimst den hoge representanten.®® Inom pelare tvé skall kommissionen
1 full omfattning deltaga i1 arbetet inom GUSP och den har ritt att ta initiativet

% Maastrichtfordraget avdelning V artikel J8.

% Se foregaende avsnitt om forsta pelaren.

"Niringslivets EG fakta. (1992) Maastrichtavtalet - En ssmmanfattning. Néringslivets EG-
fakta: Stockholm.

% Europeiska kommissionen. (2001) Europeiska unionen och virlden. Bryssel: Byran for
Europeiska gemenskapens officiella publikationer. s.5.
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for beslut i ministerradet.” I stort arbetar kommissionen p4 samma sitt som ett
medlemsland nir det giller GUSP samarbetet men saknar dock rostrétt.

Parlamentet

Europa parlamentet har inom den andra pelaren enbart en rétt att informeras
samt mojlighet att ge ministerrddet rekommendationer.”’ Diremot har
parlamentet en péaverkansmdjlighet genom det faktum att det har stort
inflytande pd EU:s budget.

Revisionsratten och Domstolen

EG-domstolen verkar enbart inom den inre marknaden och har foljaktligen
ingen roll inom GUSP, dér beslut och kontroll sker pa det politiska planet inom
ministerrddet. D& det 1 praktiken ofta dr frdgor som gar over pelargridnserna kan
domstolen fa inflytande 1 de fall frdgan beror den fGrsta pelaren. Pa
motsvarande sétt kan revisionsritten indirekt pdverka d& den kontrollerar
kostnader inom den forsta pelaren.”’

Europeiska radet’

Europeiska radet bestdr av EU:s stats- och regeringschefer samt
kommissionens ordférande och bestimmer de allminna riktlinjerna for GUSP.
Arbetet stods av EU:s utrikesministrar samt kommissiondren fOr
utrikesfragor.” Europeiska radet r i sig inte beslutsfattande med da det utgors
av stats- och regeringscheferna som rittsligt representerar sina stater kan
juridiskt bindande dverenskommelser goras.”*

Ministerradet”

Ministerradet dr beslutande organ inom den andra pelaren och ministerradet
fattar enhélligt beslut om eventuella gemensamma stdndpunkter dé detta anses
nddvindigt.”® Ministerrddet kan dven med allminna riktlinjer frén Europeiska
radet som grund besluta om en gemensam aktion.”” Sammansittningen i radet
varierar beroende pa drende men det skall alltid bestd utav en minister fran
varje medlemslands regering och utan rostrétt nirvarar oftast en delegation fran
kommissionen.”® Den grundlidggande beslutsformen inom GUSP ir enhillighet
1 ministerrddet. Beslut med kvalificerad majoritet kan fattas vid vissa specifika
fall men kréver da ett enhilligt dvergripande beslut i grunden.” Ministerradet
ges ratt att fatta beslut om ekonomiska sanktioner som en foljd av beslut om

% Maastrichtfordraget avdelning V artikel J9.

70 Ibid. artikel J7.

' Kimby, Ludvig. (1997), EU:s gemensamma utrikes och sikerhetspolitik- Ett mellanstatligt
samarbete inom en overstatlig réttsordnings ram. Stockholm: Jure. s. 29.

7 Inrittades 1974.

73 Maastrichtfordraget avdelning V artikel D.

™ Kimby, Ludvig. (1997), EU:s gemensamma utrikes och sikerhetspolitik- Ett mellanstatligt
samarbete inom en overstatlig rdttsordnings ram. Stockholm: Jure. s. 23.

7 Ofta enbart benamnt Radet.

76 Maastrichtfordraget avdelning V artikel J2.

"’ Ibid. artikel J3.1.

® Kimby, Ludvig. (1997), EU:s gemensamma utrikes och sikerhetspolitik- Ett mellanstatligt
samarbete inom en overstatlig rdttsordnings ram. Stockholm: Jure. s. 24.

7 Cramér Per. (1994), EU och Europatanken. Stockholm: Nordstedt Juridik. s. 174.



FORSVARSHOGSKOLAN C-UPPSATS FHS bet:19 100:2014
Chefsprogrammet 01-03 2003-07-22 Sid 23(52)
Mj Carl Tiselius

gemensamma stillningstaganden eller gemensamma aktioner inom GUSP.¥

Detta beslut ror GUSP men konsekvenserna nas genom den forsta pelaren. Ett
sadant beslut tas av ministerradet efter forslag frin kommissionen. Beslut om
gemensamma aktioner ér forpliktigande for medlemslinderna.®' Ministerradets
sammansittning dr som ovan ndmnts varierande beroende pd fraga. GUSP
frigor och Gvergripande fragor behandlas dock av utrikesministrarna.® Till

stod for ministerradets arbete finns generalsekretariatet med uppgiften att
stodja arbetet administrativt och med fackkompetens. Under sekretariatet finns

nio generaldirektorat varav ett, (E), ansvarar for GUSP. Forutom att leda
sekretariatets arbete deltager generalsekreteraren dven vid Europeiska radets
mdéten samt vid ministerradets regelbundna utrikesministermoten.™

Coreper

De stindiga representanternas kommitté &r det organ som Overvakar
genomforandet av gemensamma beslut inom den andra pelaren.** Coreper®
bestar utav medlemslédndernas stindiga representanter, dess EU ambassadorer,
vilka forutom Overvakningen &dven forbereder ministerraidsmotena.®® De
standiga representanterna leder dven respektive lands stindiga representation
som permanent arbetar i Bryssel med att representera medlemslandets hallning.

Poco

Den politiska kommittén leder arbetet avseende beslutens politiska innehall i
det utrikespolitiska samarbetet. Detta gors bland annat genom yttranden och
rekommendationer till utrikespolitiska deklarationer som ldmnas till
ministerrddet.®” Under Coreper och Poco finns ett antal arbetsgrupper for att
stodja deras arbete.

% Romférdraget artikel 228 a.

#! Maastrichtfordraget avdelning V artikel J3.4.

%2 Detta ér det ursprungliga radets sammansittning och kallas dven Allménna radet.

8 Kimby, Ludvig. (1997), EU:s gemensamma utrikes och sikerhetspolitik- Ett mellanstatligt
samarbete inom en overstatlig rdttsordnings ram. Stockholm: Jure. s. 26.

% Maastrichtfordraget avdelning V artikel J8.

8 Comité des représentants permanents, Committee of Permanent Representatives, De
stindiga representanternas kommitté. Ursprungligen EG-organ som i och med skapandet av
den andra pelaren tillsammans med Poco (ursprungligen EPS organ) ska stodja ministerradet i
frégor som ror den andra pelaren.

% Europainformation, Finska utrikesministeriet [Online]. http://www.eurooppa-
tiedotus.fi/doc/sv/euguide/livet _eu/default.asp [2003-03-26]

¥ Kimby, Ludvig. (1997), EU:s gemensamma utrikes och sikerhetspolitik- Ett mellanstatligt
samarbete inom en éverstatlig rittsordnings ram. Stockholm: Jure. s. 31.
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Europakorrespondenterna®svarar for den dagliga kontakten mellan
medlemslédnderna och kommissionen.

GUSP-rddgivarna inrittades 1994 pa initiativ av Poco och Coreper med
syftet att underlétta deras samarbete. Fokus for GUSP-radgivarnas arbete 14ggs
pa juridiska, institutionella samt finansiella fraigor med syftet att dessa omraden
ej skall skapa problem for det fortsatta arbetet hogre upp i beslutsprocessen.™

Ordforandelandet

Ordforandelandet representerar unionen utdt och leder som ordférande i
ministerradet arbetet inom GUSP.”° Landet forbereder och genomfor samtliga
moten dir egna sdvil som Ovriga medlemmars och kommissionens forslag
beaktas. For att skapa forutsdttningar for kontinuitet i unionens agerande
skapades den s.k. trojkan som forutom foregaende, sittande samt kommande
ordforandeland dven bestar utav representation fran kommissionen. Trojkan
fungerar dels som en samradsgrupp men foretrdder &ven unionen i
internationella  sammanhang.”’ Den ordningsfolid som  giller for
medlemslédndernas ordférandeskap dr utformad s att det alltid skall finnas
representation frdn nagot av de fem storsta linderna i den trojka som utgor
ledningen. P4 samma sdtt dr alltid ett neutralt land omgivet av NATO
medlemmar. Genom konstruktionen med trojkan nds dels en béttre kontinuitet,
men dven en stérre tyngd i internationella sammanhang da det alltid ingar ett
av de storre medlemsldnderna och representation i NATO.

Ovrigt

Medlemsldnderna har dven foOrpliktelsen att efterleva gemensamma
stillningstaganden 1 Ovriga organisationer eller fora dir inte samtliga
medlemsstater deltager. Exempelvis skall unionens intressen forsvaras i FN:s
sdkerhetsrad av unionens permanenta medlemmar sa linge det inte sker i
konflikt med statens skyldigheter enligt FN stadgan.’

Amsterdamférdraget

1995 élades samtliga institutioner inom EU att rapportera hur
Maastrichtfordraget fungerade. Dessa rapporter lag till grund for den
reflektionsgrupp som samma &r rapporterade till Europeiska rddet. 1996
sammankallades till regeringskonferens med maélet att skapa de politiska och
institutionella forutsittningar som krivdes for att mota de utmaningar som
unionen star infor. Regeringskonferensens malséttning inriktades pa
medborgarnas Europa, Europeiska unionens roll pa det internationella planet,
en forbattring av det sitt institutionerna fungerar pa samt utsikterna infér en
utvidgning av unionen.”

% Inrittades vid toppmdtet I Kopenhamn 1973.

¥ Kimby, Ludvig. (1997), EU:s gemensamma utrikes och sikerhetspolitik- Ett mellanstatligt
samarbete inom en overstatlig rdttsordnings ram. Stockholm: Jure. s. 33.

% Maastrichtfordraget avdelning V artikel J5.

' EU upplysningen, nr 4 Utrikes och scikerhetspolitik. Sveriges Riksdag (2002) [Online].
www.riksdagen.se/eu/fakta/faktablad/ pdf/nrdsv_020828.pdf [2003-03-26]

%2 Maastrichtfordraget avdelning V artikel J5.

% Amsterdamfordraget: handledning [Online].
http://europa.eu.int/scadplus/leg/sv/lvb/a09000.htm [2003-03-27]
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Att reformera GUSP for att bittre kunna upptrdda med unionen 1
internationella sammanhang blev hir ett av de centrala malen med fordraget.
De svagheter som Europa hade visat under kollapsen av Jugoslavien
presenterades som en tydlig anledning for denna reform. Det stod klart att
unionen maste kunna agera forebyggande, och inte enbart reagera och att den
obalans som rddde mellan malséttningen och gripbara medel inom GUSP
maste fordndras.”® Amsterdamfordraget tridde i kraft 1999 och samma &r
fattades vid regeringskonferenserna i KoIn samt Helsingfors ** dven beslut om
EU:s militidra kapacitet. Da togs beslut om att stirka samarbetet inom den
gemensamma forsvars- och sékerhetspolitiken. Detta skedde med de for EU
mindre klidsamma Balkanerfarenheterna i minnet, och syftet var att fa
ytterligare instrument for att béttre kunna hantera konfliktférebyggande och
krishantering. I samband med detta inrédttades KUSP,96 den militdra kommittén,
en militdir stab samt en kommitté for civilkrishantering. Som militért
instrument beslutades om en snabbinsatsstyrka pa 60 000 man.”’

Analys av EU:s institutionella férutséattningar

Ovan har redovisats unionens struktur och aktérer inom den andra pelaren fore
Amsterdamfordraget. For en undersdkning av unionens institutionella
forutséttningar for att agera som utrikes- och sdkerhetspolitisk aktér och hur
dessa forutsdttningar har fordndrats analyseras fordndringarna enligt Sjostedts
indelning av strukturella forutséttningar. Slutsatser redovisade 1 punktform
avslutar varje del.

Grundlaggande forutsattningar

Intressegemenskap och malformulerande system Maastricht

Dévarande EG:s frustration 6ver USA:s dominans i internationella kriser
kulminerade i Gulfkriget. Kriget hade stor paverkan pa hela Europa utan att EG
hade nagot reellt inflytande pa skeendet.”® Nir toppmétet i Maastricht
forbereddes fanns en stark vilja att skapa grunden for en gemensam utrikes-
och sikerhetspolitik. Aven om skrivningarna var vaga innehéll de finda ett klart
atagande. Bland annat skrevs att:
Unionen och dess medlemsstater skall faststilla och genomfora en
gemensam utrikes- och sdkerhetspolitik som regleras av bestimmelserna i
denna avdelning och omfattar alla omrdden inom utrikes- och
sikerhetspolitiken.”

% Amsterdamfordraget handledning GUSP [Online].
http://europa.cu.int/scadplus/leg/sv/lvb/a19000.htm [2003-03-27]

% 3-4 juni i K6ln samt 10-11 december i Helsingfors.

% Kommittén for utrikes och sikerhetspolitik.

°7 Det avgorande for denna utveckling torde varit den verenskommelse som naddes mellan
Frankrike och Storbritannien vid det s.k. St Malo métet. Vid motet 6verenskoms om att EU
maste bygga kapacitet for eget autonomt agerande dar militdr uppbackning méste ses som ett
grundinstrument.

% Holm, A. (2001), "USA och den europeiska krishanteringsférmagan”. Holm, A., Karlsson,
N., Kihlberg, A., Laurin, P, Sdkerhetspolitik: Sverige, EU och den transatlantiska linken.
Stockholm: FHS. s. 24.

% Maastrichtfordraget avdelning V artikel J1.
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I samma fordrag skrevs dven in ambitionen, om &n i vaga former, att skapa ett
gemensamt forsvar.
Den gemensamma utrikes- och sdikerhetspolitiken skall omfatta alla fragor
som gdller unionens sdkerhet, inklusive utformningen pd sikt av en
gemensam forsvarspolitik som med tiden skulle kunna leda till ett
gemensamt forsvar.'”
Genom fordraget har unionen hir atagit sig att etablera och genomftra en
gemensam utrikes- och sdkerhetspolitik enligt fordragets principer. Det
gemensamma intresset med Overgripande syfte har darmed slagits fast i1 ett for
medlemslinderna juridiskt bindande fordrag. Aven om det 4r formella beslut
inom unionen som ligger till grund for agerande s& gor det faktum att alla
beslut for att agera fattas med enhéllighet och utan nagot inslag av dverstatligt
styrande dock i praktiken att de nationella intressena och viljan till samarbete
styr unionens agerande inom omrddet. Intressegemenskapen &r alltsa klart
uttalad, men 16st och okontroversiellt utformad med ett stort inslag av den
nationella suverdniteten bibehallet. I praktiken innebédr detta att det &r den
politiska viljan hos medlemslédnderna som avgdr vad som hanteras nationellt
och vad som hanteras gemensamt inom GUSP.

Intressegemenskap och malformulerande system Amsterdam

Amsterdamfordraget &r tydligare skrivet &n Maastricht fordraget. Har talas om
yttre granser, om att inforliva VEU 1 EU samt anges ocksé inom vilka omraden
militéra insatser skall kunna genomforas, ndmligen vid humanitira insatser och
rdddningsinsatser, fredsbevarande insatser med stridskrafter vid krishantering
inklusive  fredsskapande uppgifter. Det senare gjordes genom att
Petersbergsuppgifterna skrevs in i Amsterdamfordraget.

e Intressegemenskapen maste anses ha stirkts dd de langsiktiga
malséttningarna blivit mer konkreta och tydligare formulerade. Det
som tidigare enbart nimndes som generella ambitioner har har
brutits ner till tydligare synliga omraden.

e [ den Overgripande malsittningen talas under Maastricht om
“unionen och dess medlemsstater” nér det géller GUSP medan detta
ar ersatt med enbart “unionen” 1 samma kontext i
Amsterdamfordraget. Detta ma vara en liten skillnad men 1 EU
fordragstext dir varje ord vags pa guldvdg kan det é&nda ses som en
avsiktligt given signal pd att intressegemenskapen dr stdrkt.
Samtidigt ges darmed ytterligare tyngd till det malformulerande
systemet, fordraget.'"!

e Yitterligare ett tecken pa stirkt intressegemenskap ér inforandet av
begreppet “EU yttre grins”'® vilket forst namns i Amsterdam.
Anvindandet av begreppet gemensam yttre grins 1 dessa
sammanhang ger ytterligare kraft bakom viljan till att 6ka bilden av
gemensamma intressen. En yttre grins innebdr oundvikligen en
association till en stat och till starkt gemenskap inom grénsen.

e Intressegemenskapen och de malformulerande systemen maéste
alltsa anses ha stérkts.

'Maastrichtfordraget avdelning V artikel J4.1.
1" Maastrichtfordraget avdelning V artikel J1 samt Amsterdamfordraget artikel 11.
192 Amsterdamfordraget avdelning V artikel 11.1.
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Resursmobiliserande instrument och resurser fér gemensamt agerande
Maastricht

I fordraget aldggs ministerradet sdsom hogsta beslutande instans inom den
mellanstatliga delen tillsammans med kommissionen sasom hogsta instans for
den Overstatliga delen att inom ramen for egna befogenheter sdkerstélla att
unionen genomgaende handlar konsekvent i relationerna med omvérlden inom
ramen for utrikes- och sidkerhetspolitik, ekonomisk politik och
bistandspolitik.'"” Unionens helhet skall foljaktligen beaktas men det gors inga
fordndringar 1 befogenheter och inget reglerar hur malet skall nds. D& unionen
skapar strategier for det utrikespolitiska agerandet spanner ofta fragorna dver
savél den forsta pelaren som den andra. Skillnaden i tydlighet och de olika
beslutsformerna ger hir en svaghet 1 agerandet mot tredje part. Som grund for
ett gemensamt agerande disponerar unionen instrumenten gemensam
stdndpunkt och gemensam atgird. En gemensam standpunkt beslutas av radet
och &r instrumentet for att rittsligt binda medlemslidnderna till gemensamma
principer och forhallningssitt. Varje medlemsland skall anpassa sin politik till
en antagen stdndpunkt samt hidvda denna stdndpunkt vid internationella
kontakter.'” Vid beslutandet av en gemensam &tgird giller som vid gemensam
stindpunkt med tilligget att beslutet dven reglerar faktiskt handlande.'®
Ekonomiska sanktioner vilket ligger under den forsta pelaren kan som en foljd
av ett beslut om gemensam stdndpunkt eller aktion beslutas av ministerradet.
Ett sddant beslut tas med kvalificerad majoritet enligt den forsta pelarens
regler.'*

De diplomatiska instrument som finns gripbara ir gemensamma
deklarationer och diplomatiska protester vilka oftast formedlas genom
ordforandelandet med ett godkdnnande fran Poco som ligsta forankring da
detta inte klassas som formella beslut.'”’

Finansiering av GUSP beslutas av ministerradet men belastar EU:s
gemensamma budget vilken normalt styrs av den fOrsta pelaren. Ministerradet
har valmgjligheten att avseende operativa kostnader for GUSP antingen belasta
EU:s budget eller medlemslinderna.'® Hir skapas en osikerhet da operativa
kostnader ar svéra att langsiktigt forutsdga och beslut om insats &r beroende av
utklarade finansiella forhallanden.

Unionen anmodar Viistereuropeiska unionen (VEU), som dr en integrerad

del av unionens utveckling, att utarbeta och genomféora unionsbeslut och

unionsaktioner som beror forsvaret. Radet skall, genom overenskommelser
med VEU:s institutioner, besluta om de nodvdndiga praktiska

109
arrangemangen.

Unionen 1 sig forfogar inte dver ndgra militdra krishanteringsinstrument for ett
agerande inom det utrikes- och sikerhetspolitiska omradet diremot utvecklas
enligt utdraget ovan ett system for att anvénda sig utav VEU. Enligt fordraget

19 Maastrichtfordraget avdelning V artikel C.

"% Ibid. artikel J2.1-3.

"% Tbid. artikel J3.

1% Romfordraget artikel 228a.

"7 Kimby, Ludvig. (1997), EU:s gemensamma utrikes och sikerhetspolitik- Ett mellanstatligt
samarbete inom en éverstatlig rittsordnings ram. Stockholm: Jure. s. 47.

1% Maastrichtfordraget avdelning V artikel J11.

' Tbid. artikel J4.2.
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skall GUSP pé sikt kunna utveckla ett gemensamt forsvar men med radande
fordrag och det faktum att flera medlemsldnder &r uttalat militdrt alliansfria
kommer VEU med sin deklaration om Omsesidigt forsvarsidtaganden inte att

helt kunna inférlivas i EU. Ataganden inom VEU kommer dérmed att vara upp

till den enskilda staten att avgora. Alla har rétt att deltaga vid internationella
operationer enligt Petersbergsuppgifterna, men inte skyldighet.

Resursmobiliserande instrument och resurser fér gemensamt agerande
Amsterdam

Kommissionens roll och déirigenom de gemensamma intressenas
paverkansmojlighet har starkts nir det giller genomférandet av gemensamma
atgdrder da de nu far lamna forslag till ministerrddet pa 1dmpliga &tgérder.

De diplomatiska instrumenten har genom fordraget kompletterats med
instrumentet gemensam strategi. Det nya instrumentet gemensam strategi antas
av Europeiska radet och skall ge riktlinjer for ministerradets beslut och
agerande inom det utrikes- och sékerhetspolitiska omrddet. Strategierna klarar
ut mal, medel som unionen och medlemslidnderna skall tillféra samt vilken tid
de skall gilla.'"® Mojligheten till en tydlig, langsiktig och sammanhallen
inriktning inom specifika geografiska eller politiska omradden skapas harmed.

Maastrichtfordragets 16sning dér ministerradet for varje situation avgér om
operativa kostnader for GUSP skall belasta unionen eller medlemslidnderna &r
nu fordndrat till att de skall belasta unionen utom de fall som har militéra- eller
forsvarsméssiga konsekvenser da ett enskilt land med utnyttjande av
konstruktiv rostnedlidggning ej blir skyldig att bidra finansiellt.'"!

e Dirmed har forutsédttningarna for finansiering forenklats och blivit
tydligare for alla inblandade.

Unionen kommer att anlita VEU for att utarbeta och genomfora de av
unionens beslut och dtgdirder som har forsvarsmdssiga konsekvenser."?

e EU deklarerar tydligt avsikten att nyttja VEU som
krishanteringsinstrument vid behov. Redan tidigare har VEU kunnat
disponeras dock betonar det nya fordraget att ndrmare institutionella
forbindelser syftande till ett mgjligt inforlivande 1 EU skall
frimjas.'” Dessutom specificeras uppgifterna som VEU kan
&laggas att 16sa till att vara de s.k. Petersbergsuppgifterna.''*

"% Maastrichtfordraget avdelning V artikel 13.

" Amsterdamfordraget avdelning V artikel 28.

"2 Ibid. artikel 7.3

'3 Amsterdamfordraget avdelning V artikel 17.

4 Humanitira insatser, raddningsinsatser, fredsbevarande insatser, insatser med stridskrafter
vid krishantering och fredsskapande atgirder. Amsterdamfordraget artikel 17.2.
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Beslutande och dvervakande organ

Omsesidigt beroende férvaltningssystem Maastricht

Medlemsstaterna skall informera och samrada med varandra inom rddet

om alla utrikes och sdikerhetspolitiska fragor [...] Medlemsstaterna skall

samordna sitt agerande inom internationella organisationer [... ] '’
Fordraget slér dessutom fast att kommissionen fullt ut skall deltaga i arbetet
inom den andra pelaren. Detta sker genom att kommissionen finns
representerad pd samtliga nivder i1 arbetet inom pelaren. Darmed Okas
forutsittningarna for en grundliggande harmonisering och forstaelse for de
olika medlemsldndernas och unionens situation och stindpunkter inom
specifika GUSP relaterade fragor. Forum for detta 4r ministerrddet och framst
dess foretrddare 1 Coreper och Poco. For det dagliga arbetet é&r
Europakorrespondenterna och det interna telexndtet COREU ett instrument.
Har skapas nu mdjligheten till battre koordinering av insatser inom det utrikes-
och sdkerhetspolitiska omrddet dd kommissionen besitter viktiga instrument
som exempelvis utrikeshandel och bistdnd. Medlemslédnderna forbinds att
aktivt och forbehallslost folja unionens utrikes- och sikerhetspolitik.''® En
politik som de enhélligt har kommit dverens om.

Omsesidigt beroende férvaltningssystem Amsterdam
Amsterdamfordraget innebdr ingen konkret skillnad inom detta omréde.
Déremot inférdes samma &r som Amsterdamfordraget tridde i1 kraft genom
toppmotet i Koln ett antal organ for det praktiska genomforandet av GUSP.
Dessa ar kommittén for utrikes och sékerhetspolitik (KUSP) samt den militdra
kommittén och kommittén for civilkrishantering.
e Genom dessa nya organ tillfors unionen ytterligare kompetens for
gemensamt agerande och stirks mot medlemsldnderna.

Krishanteringssystem Maastricht

Det faktum att medlemsldanderna forbundit sig att folja ministerrddets beslut
kan i praktiken vid snabba héndelseutvecklingar forsvara agerandet. Detta da
enhillighet i komplexa fragor kan bromsas eller hindras av varje medlemsland.
Aterigen dr dock det enda medlemslandet riskerar genom att ej folja beslut
enbart kritik 4&ven om indirekta konsekvenser kan uppsta. Om agerandet ligger
utanfor ministerrddets beslut men dr motiverat av utvecklingen torde inte denna
kritik finnas. Ordférandeskapet kan vid akuta situationer inkalla ministerradet
med 48 timmar varsel. Inom unionen finns dock ingen resurs for analys och
planering for utrikes- och sdkerhetspolitiska drenden vilket till stor del hanvisar
unionen till medlemsldndernas nationella resurser for beslutsunderlag. Det
finns inte heller nagon utvecklad och bemannad ledningsfunktion med resurser
for att kunna ta emot krisdrenden. GUSP saknar didrmed den drivkraft
motsvarande kommissionens roll inom den forsta pelaren. Det enda som
hjdlpligt kan axla detta &r ordfoérande landet med sina och understillt
generalsekretariats resurser.

"5 Maastrichtfordraget avdelning V artikel J2.1, J2.3.
"9 Tbid. artikel J1.4.
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Krishanteringssystem Amsterdam
Det 1 det ndrmaste vakuum som fanns inom detta omrdde fore
Amsterdamfordraget har nu delvis kunnat dtgiirdas. Genom tillsdttandet av den
hoge representanten for GUSP som bland annat har till uppgift att stédja
ministerrddet vid beslutsfattande har en resurs med mojlighet att bygga en
kontinuitet skapats. Den hoge representanten med sin stab kan nu &dven
representera unionen utdt och ge EU:s krishantering ett tydligt ansikte.
Dessutom har ministerradet nu fatt mojlighet att delegera maktbefogenheter till
COREPER for att snabbt kunna agera vid akuta kriser.''’
Enheten for politisk planering och tidig forvarning
Den tidigare identifierade bristen avseende gemensam planerings- och
analyskapacitet har lett till skapandet av denna enheten som direkt lyder under
den hoge representanten. Enhetens uppgifter bestér av att:
e Overvaka och analysera utvecklingen inom GUSP ansvarsomréden.
e Beddma unionens utrikes- och sdkerhetspolitiska intressen.
Att i tid identifiera hindelser som paverkar GUSP.
e Kunna redovisa alternativ for ministerradets politik.'®
Enheten bemannas med personal ifrdn generalsekretariatet, medlemslédnderna,
kommissionen samt VEU och skall som stod forses med information, dven
konfidentiell, fran savil kommissionen som medlemsldnderna. Hér tas ett stort
steg av unionen mot en 0kad forméga att agera. Tidigare har ansvaret for detta
legat pd ordforandelandet framst med stdd av sina nationella resurser. Nu
skapas forutsittningar for kontinuitet och en 6kad kompetens da funktionen
bemannas permanent och med en stor bredd. En forutsittning dr dock att
medlemslédnderna lever upp till att dela med sig av sin information samt att de
avvarar duglig personal.

e Har har unionens forméga stérkts fran att ha varit mycket bristfallig.

Efter Amsterdam finns nu en fOregripande resurs och Dbéttre
mojligheter for att agera under kris.

Normala beslutssystem Maastricht

Huvuddelen av besluten inom unionen fattas med kvalificerad majoritet. Inom
GUSP giller dock som tidigare ndmnts inte detta utan det &r enhéllighet mellan
medlemsstaterna som gédller. Enbart vissa foljdbeslut kan &verlatas till
kvalificerad majoritet sd linge de fOljer huvudbeslutets ramar. Kravet pa
enhillighet kan kritiseras som varande sokandet efter minsta gemensamma
ndmnare dir det minst samarbetsvilliga medlemslandet bestimmer utfallet.
Mot detta kan foras att ett agerande fran unionen inom utrikes- och
sdkerhetspolitiken dér beslutet dr taget med enhillighet far ett stort genomslag 1
det internationella systemet. Aterigen #r det kampen mellan gemensamt
agerande och medlemsstatens suverénitet.

"7 Jorgensen, Knud Erik. (2002), “Making the CSFP work”. I: Peterson, John. & Shackleton,
Michael. (red.). The institutions of the European Union. Oxford: Oxford university press. s.
219.

8 Amsterdamfordraget: Forklaring om inrittande av enhet for politisk planering och tidig
forvarning [Online]. http://europa.eu.int/eur-lex/sv/treaties/dat/amsterdam.html#0132020023
[2003-03-30]
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Normala beslutssystem Amsterdam
Vid beslutsfattande inom GUSP har s.k. konstruktiv rostnedldggning inforts
vilket medfor att en medlemsstat kan avstd ifrdn att rosta i radet utan att
didrmed hindra enhillighet. Den medlemsstat som ldgger ned sin rést behover ej
folja beslutet men maste acceptera att beslutet dr bindande for unionen och far
ej handla pé ett sitt som kan skada unionens insatser. Denna mojlighet finns sa
lange inte mer &n en tredjedel av rosterna foretrader konstruktiv nedlédggning.

Dessutom har nu ministerradet mojlighet att besluta om gemensamma
standpunkter eller gemensamma atgirder med kvalificerad majoritet om de
faller inom ramarna for antagen strategi. Dock kan en rddsmedlem aberopa
viktiga skdl som ror nationell politik varefter beslutet overfors till Europeiska
radet dir enhéllighet fortfarande giller som beslutsform. Ett viktigt undantag
for denna ldttnad frdn enhélligheten géller fragor militdra- eller
forsvarskonsekvenser dir enhillighet fortfarande kvarstar.'”

e Unionen har hdr givits storre flexibilitet for beslutsfattande.
Medlemsstatens vetorétt kvarstir dock.

Kontroll- och styrsystem Maastricht
Medlemsstaterna skall aktivt och foérbehdllslést stodja unionens utrikes-
och sdkerhetspolitik 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 en sammanhdllande kraft i de internationella
relationerna. Rédet skall sikerstilla att dessa principer f5ljs."*’
Da EG-domstolen enbart dvervakar agerandet inom den forsta pelaren finns det
ingen overvakande kraft att tvinga medlemslédnderna till att f6lja fordraget och
overenskommelser. Domstolen har dock inflytande i ett avseende sa tillvida att
den har ritt att avgora ifall pelaroverskridande verksamhet skall genomforas
efter forsta eller andra pelarens regler detta géller dock enbart unionens inre
funktion.'”! Den kontroll som sker inom GUSP #r dirmed politisk genom
ministerrddet som skall sdkerstdlla foljsamhet dock utan verktyg annat dn
paverkan och patryckningar och dér kritik och eventuell prestigeforlust kan bli
straffet vid of6ljsamhet.

Kontroll- och styrsystem Amsterdam

e Unionen har inom detta omrdde en fortsatt svaghet. Den reella
kontrollen kvarstar hos medlemsldanderna genom deras vetorétt. Den
enda instans som kan kontrollera agerandet inom GUSP é&r dess
medlemslénder.

Agerande instrument

Nétverk av aktérer och nétverk fér genomférande Maastricht

Ansvaret for att representera unionen utat delas mellan kommissionen och det
roterande ordforandeskapet vilket kan leda till en otydlighet da dessa foretridder
tva delar, den gemensamma respektive den Overstatliga delen.

9 Amsterdamfordraget avdelning V artikel 23.

120 Maastrichtfordraget avdelning V artikel J1.4.

2 Kimby, Ludvig. (1997), EU:s gemensamma utrikes och sikerhetspolitik- Ett mellanstatligt
samarbete inom en overstatlig réttsordnings ram. Stockholm: Jure. s. 43.
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Kommissionen med EU:s ambassader och informationskontor kan ses som
ryggraden i unionens externa nitverk for kommunikation och agerande. Aven
de delegationer som EU har i internationella organisationer kan har ridknas in
och spelar en betydande roll for unionens aktorskapacitet. De enskilda
medlemsldnderna spelar externt dven en roll bland annat genom sina
ambassader och representationer pa platser dir EU inte finns direkt
representerat. Juridiskt existerar inte unionen inom andra pelaren som en
sjdlvstindig aktor utan verkar genom dess medlemsstater. Detta fér till foljd att
avtal som skall ingds inom GUSP ram ingas inom gemenskapens ram eller av
medlemslinderna.'?

Nétverk av aktérer och nétverk fér genomférande Amsterdam

Behovet av att skapa 6kad tydlighet och kontinuitet nir unionen representeras
inom utrikes- och sidkerhetspolitiken ledde till tillsdttandet av den hoge
representanten for den gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitiken. Den hoge
representanten som tillika dr ministerradets generalsekreterare har till uppgift
att bitrdda rddet med utformning, forberedelse och genomforande av politiska
beslut och kan pa rédets vdgnar och pd begdran av ordforandeskapet fora
politiska dialoger med tredje part.'” Hir har en okad tydlighet natts och
unionen torde dirmed ha mojlighet att fa en storre genomslagskraft pa det
internationella planet.'** Den hdge representanten ir dessutom sedan den 25
november 1999 generalsekreterare i VEU vilket ger honom ytterligare en kanal
till NATO och diarmed frimjar samverkan och gemensamt agerande. Till sitt
stdd har enheten for politisk planering och tidig férvarning skapats.

e Genom denna fordndring ges nu utrikes- och sékerhetspolitiken ett
ansikte och en fOretrdidare som oavsett ordforandeland kan
representera unionen. Hirigenom tas ett stort steg mot en GUSP
med storre forméga att agera. Detta torde 1 Amsterdamfordraget
vara det storsta steget i forsoken att gd frén ord till reell formaga till
handling. Beslutet i sig att skapa befattningen var ett stort steg men
personvalet till befattningen var ett minst lika stort steg. Nér Javier
Solana'®® utsigs till denna befattning maste det ha skett vil
medvetet om hans internationella status och historia. Ministerradet
kunde istillet for Solana valt att utse en mindre etablerad eller
mindre drivkraftig person med ambitionen att befattningen snarare
skulle vara en galjonsfigur for den minsta gemensamma namnarens
politik dn ett handlingskraftigt instrument. Detta skulle ha givit
ministerrddet en ldtthanterad och lattstyrd aktor samtidigt som
unionens gemensamma agerande givits en ligre profil. En profil

2K imby, Ludvig. (1997), EU:s gemensamma utrikes och siikerhetspolitik- Ett mellanstatligt
samarbete inom en overstatlig rdttsordnings ram. Stockholm: Jure. s. 67.

12 Amsterdamfordraget avdelning V artikel 26.

124 Ett konkret exempel pa detta dr att Solana inbjods till FN:s sakerhetsrad for att beskriva
EU:s asikt om situationen pa Balkan 2000. Detta var forsta gangen som unionen foretraddes
med en rost i denna forsamling. Ytterligare ett exempel dr ndr USA startade bombningar i
Afghanistan 2001 meddelades inte forst de stora europeiska ldnderna utan det var unionen
genom Solana som fick reda pa vad som skulle ske. ”A busy first year for Mr CFSP”, (17
november, 2001) Economist. Vol 361, nummer 8248.

125 Solana ledde tidigare forsvarsorganisationen NATO som under hans period bland annat
genomforde bombningar i Kosovo.
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som hade tilltalat de som fOresprakar stérre utrymme {Or
medlemslédnderna. Mot denna bakgrund méste valet av Solana ses
som en klar ambitionshdjning avseende fOrutséttningarna for
gemensamt agerande. Valet av en tidigare generalsekreterare i
NATO ir dven det en tydlig indikation pé eftersokt kompetens.

e Fortfarande kommer dock unionen att foretrddas av en trojka, nu
bestdende av den hdge representanten, kommissionen samt
ordforandelandet, detta kan leda till fortsatt forvirring och
otydlighet 1 kontakterna med omvirlden.'"”® Grunden till denna
forvirring torde aterigen ligga 1 att medlemsldnderna inte wvill
overldmna agerandet i viktiga fragor till dverstatligheten.

Diskussion EU:s aktorskapacitet

1 Amsterdamfordraget finns en strdvan att éverbrygga motsdttningarna
mellan de mycket ambitiosa malen for den gemensamma utrikes- och
sdkerhetspolitiken och de medel som stdr till unionens forfogande for att na
dessa mal men som uppenbarligen inte motsvarar forvdintningarna och de
aktuella utmaningarna. %’
Det gér att betrakta Maastrichtfordraget och dess innebord fran tva synsitt
mycket beroende pa vilken grundsyn péd unionen som intas. Antingen skall
Maastrichtfordraget ses som det forsta viktiga steget mot en i utrikes- och
sdkerhetspolitiska fradgor handlingskraftig union. Ett forsta steg som avsiktligt
togs forsiktigt for att alla medlemslédnder skulle kunna acceptera den gradvisa
forskjutningen fran medlemslédndernas totala kontroll till ett 6verlimnande av
makt till unionen.

Det andra synsittet bygger pa tolkningen att EU hade en hog ambition och
vilja men att medlemsldndernas kontroll och maktbehov hdmmade
utvecklingen sé att fi konkreta resultat och formagor naddes.'”® Beroende pé
vilken syn som viljs att ha pd Maastrichtfordraget framstar
Amsterdamfordraget alltsd antingen som en naturlig fortsdttning, ett andra steg,
eller sa framstar det snarare som en baklédxa pa ett tidigare misslyckat forsok.

Bégge tolkningarna finner sitt beréttigande vilket kan ses som ett utfall och
tecken pa komplexiteten 1 att bygga ett storre samarbete och 6kad integration
inom det utrikes- och sidkerhetspolitiska omréadet, ett omrade intimt férknippat
med existens och vitala virderingar. Att malséttningarna i Maastrichtfordraget
inte motsvarades av konkreta mojligheter att leva upp till dessa var dock

126 Utrikesminister Anna Lindh skall vid ett tillfille under ordforandeskapet forsokt att na
hennes amerikanske motpart, Colin Powell. Hon fick da svaret att Powell redan talade i telefon
med Javier Solana och da Lindh bad att fa vénta i telefonen fick hon beskedet att
kommissionéren for utrikes fragor Chris Patten vantade fore henne i telefonkd. "EU-chef:
Danmarks sidste formandskap” (18 maj, 2002). Jyllandsposten [Online].
www.jp.dk/arkiv:aid=1262066 [2003-04-17]

27 Europeiska kommissionen. (1999), Amsterdamfordraget - handledning. Tyskland. Byran for
Europeiska gemenskapernas officiella publikationer. s. 51.

128 Eorre ordforanden i kommissionen Jacques Delors beskrev GUSP efter Maastricht som en
Maserati med en grdsklipparmotor (min dversdttning). Jorgensen, Knud Erik. (2002), “Making
the CSFP work”. I: Peterson, John. & Shackleton, Michael. (red.). The institutions of the
European Union. Oxford: Oxford university press. s. 227.
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uppenbart och ett ingangsviarde vid det fortsatta arbetet med
Amsterdamfordraget.

Unionens utveckling inom detta omrade bor ses som en stindigt pagdende
process och en stindig dragkamp mellan & ena sidan effektivitet och kraft som
nas genom utdkad integration och Gverstatlighet och & andra sidan varje stats
inflytande och suverinitet som sikerstills genom bibehallen mellanstatlighet.
Ett rimligt synsdtt pa EU:s utveckling och dess trevande torde kunna vara att
det arbete som syftar till att f4 ut en effekt av unionen inom GUSP maéste ga en
noggrann balansgang for att undvika att for tydligt utmana dessa tva i sig
oforenliga mél. Denna balansgdng fargar oundvikligen omgivningens
uppfattning om unionens fOorméaga att agera internationellt. Att
medlemslédnderna helt skulle avveckla sin egen aktdrskapacitet pa det utrikes-
och sdkerhetspolitiska planet torde inte vara realistiskt diremot kan ett utokat
praktiskt samarbete som 1 sig kan minska storleken pa de nationella
institutionerna utvecklas. Det rimliga synsittet vid bedomning av unionens
mojligheter inom utrikes- och sdkerhetspolitiska omrédet torde vara huruvida
effekten av den samma kan bli mer d&n summan av dess medlemslénders effekt
och huruvida det gar att na forbi den minsta gemensamma nédmnarens politik.

Sammanfattas bilden av unionen och dess aktorsformaga vid tidpunkten for
Maastrichtfordraget blir det bestaende intrycket att unionen lyckats att skapa en
gemensam bas dér den langsiktiga viljan och ambitionen frdn unionens sida
borjar mejslas fram. Formdgan att leva upp till denna vilja har inte i samma
utstrackning utvecklats. Till storsta del beroende pé den tidigare behandlade
problematiken om suverinitet och inflytande f6r medlemsldnderna. Kompetens
inom detta omrade ar dessutom ytterst komplext att bygga upp varfor det krivs
tid fOr att ga fran ambition till férméga.

I och med Amsterdamfordraget forstirks formagan bland annat genom att
beslutssystemet Oppnar for en mindre trubbig hantering av kravet pa
enhillighet. Overgingen frin den tidigare strikta hallningen till enhillighet och
den begrinsning detta inneburit i unionens formaga att agera och utvecklas har
nu mildrats genom inforandet av konstruktiv nedlaggning av rost och genom
inforandet av mojligheten att ta beslut med kvalificerad majoritet om besluten
ligger inom ett enhdlligt “rambeslut”. Dérmed kvarstdr dock det faktum att
dven om ett medlemsland nu maste motivera sin avvikande uppfattning kan det
aldrig tvingas till agerande mot egen vilja utan varje medlem har mojlighet att
blockera unionens agerande. I praktiken sa kvarstar alltsa kraven pé enhéllighet
dven om trycket pa en medlem att f6lja majoriteten kan anses ha okat.

S4 ldnge samarbetet inom den andra pelaren inte har en beslutsfunktion som
kan pétvinga sina beslut pa antingen medlemslédnderna eller de andra pelarna
maste arbetet drivas genom att forlita sig pd samarbete och samverkan och alla
beslut inom de politiska omradena kommer att kunna betraktas som
forhandlingsbara. Det faktum att juridisk status att agera i unionens namn
saknas forstirker detta faktum.

Ett nytt instrument som tillférs 1 och med Amsterdamfordraget é&r
gemensamma strategier. Dessa strategier skall ligga till grund for unionens
agerande inom omréddet och samtidigt verka som ett utryck for unionens
hallning. Instrumentet maste anses som kraftfullt i den egenskapen att det
hanteras av unionens hdgsta instans, Europeiska rédet, och ddrmed far en
pelardverskridande mojlighet. Samt att de till viss del kan Overbrygga
problemet med enhélliga beslut d& mojlighet ges till kvalificerad majoritet
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inom beslutad strategis ramar. Da strategierna presenteras offentligt och skall
giélla 6ver en lidngre period torde de dock av naturen bli mycket generella och
inte alltfor hart formulerade.

Skapandet av den hdge representanten med enheten for politisk planering
och tidig férvarning ger ddremot unionen ett bidrag som mycket konkret kan
stirka dess aktorsskap. Systemet med ordforandelandet och nyttjandet av dess
resurser sdkerstéller forutom den demokratiska inflytanderdtten dven att nya
idéer och synsitt stindigt tillfors processen. Utrikespolitik krdaver dock ofta ett
langre  perspektiv.  och en ldngre kontinuitet 1  befattningen.
Omvirldsutvecklingen anpassar sig inte med nddvindighet till de
sexmanadersperioder med  vilka  ordférandeskapet roterar.  Varje
ordforandelands Onskemadl att profilera sig och presentera konkreta resultat
under ordforandeskapet bidrar ocksé till att korta perspektivet och forsimra
kontinuiteten. Nir nu ordférandelandet stods av den hoge representanten och
dennes funktioner kommer kontinuitet i hogre grad att kunna sdkerstédllas med
bibehallande av inflytande for medlemslidnderna.

Pé den konkreta fragan hur EU:s strukturella forutsittningar att agera som
utrikes- och  sdkerhetspolitisk  aktor har forstirkts 1 och med
Amsterdamfordraget blir svaret att aktorsformagan starkts framforallt med
beaktande av tillférandet av den hdge representanten och hans resurser samt de
mojligheter till okad flexibilitet vid beslutsfattning som skapats. Fortfarande
finns det dock betydande svagheter och det dr framforallt medlemsldandernas
vilja som avgor den fortsatta utvecklingen. Avgoérande blir hur mycket makt,
resurser och kompetens de dr villiga att dverlata till unionen for att né ett battre
resultat for helheten.

Den institutionella uppbyggnaden av EU har hjélpt till att géra EU till den
ekonomiska stormakt som unionen &r idag. P& frdgan om vem man skall tala
med om man vill tala med Europa i ekonomiska eller handelsfragor &r svaret
tydligt: EU, och dir i form av kommissionen. Mycket arbete kvarstdr dock
innan svaret blir lika tydligt ndr det géller utrikes- och sékerhetspolitiken.

Makedonien: EU:s agerande

Vi har ett direkt intresse av att undvika konflikter framfor var egen dorr

(min éversitting).'”’
Efter en granskning av EU:s forutsdttningar att agera inom det utrikes- och
sdkerhetspolitiska omradet 4r det nu dags att fokusera pd hur dessa
forutséttningar har tagit sig uttryck i ett konkret fall. I vilken utstrickning gar
det att finna att fordndringen av EU:s institutionella fOrutsdttningar for
aktorskapacitet fatt genomslag i det konkreta agerandet mot tredje part? For
denna fragestéllning har EU:s agerande mot den unga nationen Makedonien
valts med syftet att soka tecken pa fordndringar i unionens aktorskapacitet.
Makedonien som i omvérldens 6gon befunnit sig i skuggan av de stora
oroligheter som utspelat sig under 1990-talet pa ovriga Balkan har statt pa
randen till att dras med i denna katastrofala utveckling. Sdsom den enda av
Jugoslaviens sex delrepubliker lyckades landet l&dmna den havererade
federationen utan att ett enda skott avfyrades.”” Omvirlden identifierade

129 Solana, Javier. (24 augusti, 2001), Pourqoui nous sommes en Macedoine ”, Le Monde.
Braconier, Fredrik. (11 april, 1996), “Makedonien vill behlla FN-styrka trots stabilitet”,
SvD.
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forhallandevis tidigt risken for att konflikterna skulle sprida sig och blossa upp

1 Makedonien. Varningstecken och avskrickande exempel fran 6vriga Balkan

radde det ingen brist pd. Det dr mot denna bakgrund som Makedonien har valts

som studieobjekt och syftet d4r som tidigare ndmnts inte att ge en fullstéindig

bild av unionens agerande utan att genom detta exempel soka fordndringar.

Nir Slovenien och Kroatien utropar sig sjdlvstindiga i juni 1991 reser EU:s
davarande trojka till Jugoslavien och davarande ordféranden i Europeiska
rddet, Luxemburgs premidrminister forklarar att stunden dr kommen, “The
hour of Europe”,”! for EU att agera p4 det internationella planet med syfte att
undvika uppblossandet av en konflikt i det sonderfallande Jugoslavien. En
konflikt som det skulle visa sig ledde till inbordeskrig och dar EU:s agerande,
eller snarare till stor del icke agerande, ledde till att unionen fick utstd mycket
kritik. Uttalandet om att Europas tid var kommen blev ett uttryck for hog
ambition men délig sjdlvkdnnedom om unionens kapacitet och enighet.

Nir situationen 1 Makedonien under senare delen av 1990-talet utvecklades 1
en liknande riktning och hotet om en dppen konflikt mellan landets etniska och
religidsa grupperingar védxte hade unionen det tidigare misslyckandet i dtanke
vid sitt agerande. 1999 utsattes Makedonien for mycket hdrda politiska och
ekonomiska péfrestningar i samband med den flyktingsituation och den
minskade handel som skedde i regionen med anledning av Kosovokriget. Tva
ar senare stod landet p4 randen till ett inbordeskrig. '

Utvecklingen inom valda markérers omrade

Avtal

Greklands forhallande till Makedonien och dess vidgran att erkdnna landets
namn och symboler kan tas som ett tydligt exempel pé unionens svarighet att
agera konsekvent och logiskt inom det utrikes- och sikerhetspolitiska omradet.
Grekland har konsekvent vidgrat erkdnna den makedonska minoriteten i
Grekland och ser Makedonien som ett geografiskt och historiskt begrepp utan
varken nation eller eget sprak. Unionens beslut om att inte erkdnna
Makedonien skall ses mot bakgrund av att EU genomfort ett arbete'**for att ta
fram kriterier som maste uppfyllas for att en stat skall kunna erkénnas av EU:s
medlemmar. Dessa kriterier uppfylldes av Makedonien vid tillfdllet men inte
fullt ut av Kroatien. Trots detta erkéindes Kroatien tillsammans med Slovenien
1991."**Padrivande for erkinnandet av Kroatien var hir den tunga EU
medlemmen Tyskland. Detta inkonsekventa agerande frén unionens sida ledde
till stora interna diskussioner och maste betraktas som ett utryck for unionens
bristande samsyn vid det tillfdllet. Grekland genomforde dessutom 1994 en
handelsblockad mot Makedonien vilket foranledde kommissionen att stélla
Grekland infor EU-domstolen. Forhandlingarna behdvde dock inte slutforas

! Forster, Anthony., & Wallace, William. (2002), “Common Foreign and Security Policy.
From Shadow to Substance?”. I: Wallace, Helene., & Wallace, William. (red.). Policy making
in the European union. Oxford: Oxford University Press. sid. 478.

132 For fordjupad bakgrunds beskrivning av Makedonien se bilaga 1.

'3 Den sa kallade Badinter rapporten. Smith, Hazel M. (2002), European Foreign Policy, What
it is and what it does, London: Pluto Press. sid. 121.

3 Forster, Anthony., & Wallace, William. (2002), “Common Foreign and Security Policy.
From Shadow to Substance?”. I: Wallace, Helene., & Wallace, William. (red.). Policy making
in the European union. Oxford: Oxford University Press. sid. 478.
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eftersom ett avtal mellan linderna forhandlats fram av USA."> Aterigen har

USA medlat i en frdga ddr union blivit handlingsférlamad pd grund av

medlemslénders egenintressen.

1997 tecknade EU tvé avtal med Makedonien vilka avhandlade transport-
och textilindustrifragor. Ett samarbetsavtal med syfte att frimja handel
traffades dret efter.”*® I juni 1999 antog ministerradet stabilitetspakten'®’ med
syftet att utgora ramen for det fortsatta arbetet att integrera vastra Balkan med
Europa och dess samarbetsstrukturer. Avtalet traffades mellan 6ver 40 lénder
och organisationer som gemensamt atog sig att verka for att stirka sydostra
Europas lidnder i deras stravanden att utveckla fred, demokrati, respekt for
minskliga rittigheter och ekonomiskt vilstand.'*® Dérigenom skulle stabilitet i
hela regionen nas. Pakten dr inte en organisation utan en politisk deklaration
som stéds av en speciell koordinator med en stab pa 30 personer.'”’ Syftet 4r
hir inte att agera aktivt i ldnderna utan enbart att koordinera paktens
medlemmars agerande for att uppnd optimal effekt, verktygen finns hos
medlemmarna. Hela denna process startades pa initiativ av EU och med
unionen som ledande aktor. EU forbinder sig att integrera sydostra Europa med
unionen och ett eventuellt framtida fullvirdigt medlemskap 1 unionen
forespeglas regionens linder.'* Som ett forsta steg i denna riktning och som ett
tillfélligt steg innan medlemskap i1 unionen skapades stabiliserings- och
associationsavtalen. Dessa bilaterala avtal erbjods de lander som fyllde
ministerrddets grundldggande reformkrav och inte tidigare hade ndgot avtal
med EU. Avtalet syftar till att 6ka ekonomisk, politisk och social integration
mellan ldnderna och unionen. De ambitidsa malen for avtalet sétts till att:

e skapa ett ramverk for den politiska dialogen mellan parterna,

e stddja linderna pé vistra Balkan i deras anstringningar att utveckla sitt
ekonomiska och internationella samarbete, inklusive EU anpassning av den
nationella lagstiftningen,

e samt att gradvis uppritta ett frihandelsomrade som integrerar ldnderna pa
vistra Balkan i den inre marknaden.'*!

Makedonien blev det forsta landet att ingd detta avtal med unionen da det
undertecknades den 9 april 2001. Det forsta stora steget mot detta avtal togs
1998 da den forsta politiska dialogen pa ministernivd mellan EU och
Makedonien hélls.'** Detta foljdes av att allménna radet 1999 uppmirksammar

35 Avtalet forhandlades fram av forre amerikanske Cyrus Vance och davarande

balkanmedlaren Richard Holbrooke. "Makedonsk férsoning Amerikansk medling brét isen”
(17 september 1995) Goteborgsposten.

13¢ Rapport till Europaparlamentet angéende Stabiliserings och associeringsavtalet med
Makedonien 1999 [Online]. http://www?2.europarl.eu.int/omk/sipade2?PUBREF=-
//EP//NONSGML+REPORT+A5-2000-
0031+0+DOC+WORD+VO/EN&L=EN&LEVEL=0&NAV=S&L.STDOC=Y [2003-05-03]
137 Aven kallad Zagrebprocessen. Kommerskollegium. (2002), Handbok for EU:s bilaterala
och regionala avtal. Stockholm: Kommerskollegium.

138 Stabilitetspakten [Online]. www.stabilitypact.org [2003-04-28].

" Tbid.

"% ibid.

141 Utrikesdepartementet, Vistra Balkan [Online].
www.ud.se/fragor/geografiska_omraden/europa/ec/vastra_balkan/ [2003-04-28]

142 Allménna radets mote 1998-04-27 [Online].
http://ue.eu.int/newsroom/NewMain.asp? LANG=1 [2003-05-03]
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Makedoniens anstrangningar att bibehélla stabilitet 1 landet och de politiska
och ekonomiska reformer som landet genomfort. Detta i EU:s 6gon positiva
agerande medger att forhandlingar om ett stabiliserings- och associeringsavtal
kan inledas. Samtidigt pdpekas det dock i rddets uttalande att ett avtal skulle
kriva avsevirda anstringningar frin Makedoniens sida.'*® Stabiliserings- och
associeringsavtalet innefattar komponenter frin bade den forsta och den andra
pelaren diar kommissionen enbart har ritt att triffa avtal inom den fGrsta
pelaren. For avtal rorande den andra pelaren méste sédvdl medlemslédndernas
parlament som Europaparlamentet ratificera avtalet innan det kan gélla. |
skrivande stund har tio ldnder ratificerat avtalets delar som omfattar den andra
pelaren.

EU lyckades ar 2000 samla samtliga ldander i det oroliga Balkan till ett
toppmote 1 Zagreb. Vid motet satt for forsta gdngen ledarna for Jugoslavien,
Bosnien, Makedonien, Kroatien samt Albanien vid samma bord. Métet leddes
av EU och syftade till att skapa en politisk dialog mellan ldnderna dir bland
annat frihandel och samarbete mot kriminalitet kan byggas.'** EU upptridde
hiar som en aktor och kunde med 16fte om ekonomiskt bistdnd samt pa sikt
okad integration med unionen mojliggora motet. Motet skedde inom ramen for
EU stabiliserings- och associeringsprocess for landerna pé vistra Balkan.

e EU skapade genom avtalet ett sétt att premiera och stodja positiv
utveckling i regionen. Med det higrande EU-medlemskapet som
langsiktigt mal for landerna stottades den makedonska regeringens
reformer. Reformer som regeringen dérmed fick ldttare att motivera
och genomdriva.

e Det tidigare splittrade agerandet frdn omvirlden hade i och med
stabilitetspakten och dess effekter nu tagit ett stort steg mot ett
koordinerat arbete. En fordndring som initierats och styrdes av
unionen. Detta méste betraktas som en revansch for de tidigare
blygsamma resultaten pad Balkan. Det 1991 fillda uttalandet om att
Europas tid var kommen skulle gjorts sig battre 1 detta
sammanhang.

e Stabiliserings- och associeringsavtalet med Makedonien maéste
betraktas som ett stort steg sévél i integreringsprocessen av Balkan
som betriffande EU:s Okande ansvarstagande i1 regionen. Den
aterkommande  dragkampen  mellan  Gverstatlighet  och
mellanstatlighet gor sig dock aterigen pamind satillvida att unionens
avtal dnnu ej har trétt ikraft fullt ut.

e EU tog ledarrollen vid savil skapandet av stabilitetspakten som vid
de regionala motena pa Balkan.

e EU har inte anvént sig av instrumentet gemensamma strategier,
syftet med dessa, att ge langsiktiga inriktningar, maste diremot
anses inrymmas inom stabiliserings- och associeringsavtalets ram.

145

'3 Allménna radets mote 1999-07-19 [Online].
http://ue.eu.int/newsroom/NewMain.asp? LANG=1 [2003-05-03]

144 »EU métte Balkans ledare” (25 november, 2000) Helsingborgs Dagblad.
143 Det har endast antagits tre gemensamma strategier. Ukraina, Ryssland samt
Medelhavsomréadet. European Foreign Policy Bulletin [Online].
http://wwwarc.iue.it/BASIS/efpb/all/rec/SDF [2003-05-01]
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1998 fanns en intention fran Europeiska radet om att anta en strategi

men det realiserades aldrig."*®

Ekonomiskt stod

Som ekonomiskt instrument for att nd malen i stabiliserings- och associerings
avtalet skapades &r 2000 EU:s program CARDS' vilket ar EU:s
bistandsprogram for vistra Balkan och utgoér en sammanslagning av de tidigare
tvd programmen Phare och Obnova som tidigare verkade i regionen.'*®
Bistandet genom CARDS styrs mot de fyra dvergripande mélen:
1. Rekonstruktion, stabilisering av demokratin, aterférening av flyktingar.
2. Institutionell och rittslig utveckling, inkluderat harmonisering med EU
normer och vérderingar.
Kontinuerlig ekonomisk och social utveckling.
4. Frimjandet av ndrmare samarbete mellan ldnderna p& Balkan och
mellan dem och EU.'"*

(O8]

EU:s stod till Makedonien under perioden 1995-2001 framgar av tabellen
nedan.'

1995|1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001
Sammanlagt virde pd EU | 34,5 |25,0 | 73,7 [25,8 [90,0 | 58,5 | 48,2
stod till Makedonien
(milj €)"'

e Sammanslagningen av de tidigare programmen till nuvarande
CARDS ger forutsittningar for en hogre grad av koordinering av
EU:s stod i omrédet.

e EU stdd har generellt stirkts under de senaste aren. Det kraftiga
stodet 1999 skall ses som ett utslag for EU reaktion pa de kraftiga
flyktingproblemen i Makedonien som tillkommit tillfoljd av kriget i
Kosovo.

EU uttalanden, beslut och moéten

Som tidigare ndmnts genomfordes det forsta mdtet pd ministerniva 1998.
Under oroligheterna 2001 markerade EU sitt starka stod till den sittande
regeringen och dess arbete for att halla landet enat. Detta stod tog sitt tydligaste
uttryck vid det Europeiska rédets mote 1 Stockholm 1 april 2001 da
Makedoniens president inbjods att ndrvara och unionens statschefer uttalade

146 Allménna radets méte 1999-05-17 [Online].
http://ue.eu.int/newsroom/NewMain.asp? LANG=1 [2003-05-01]

"7 Community Assistance for Reconstruction, Democratisation and Stabilisation [Online].
www.stabilitypact.org [2003-04-28]

'8 Utrikesutskottets betinkande 2001/02:UU14 [Online].
http://www.riksdagen.se/debatt/0102/utskott/UU/UU14/UU14.ASP [2003-04-29]
14 CARDS Regional Strategy Paper [Online].
http://europa.eu.int/comm/external_relations/see/news/ip01_1464.htm [2003-05-03]
150 GUSP resuméer om tredje land [Online]

http://ue.eu.int/relations/HomeSV.htm [2003-05-03]

SUEC assistance to FYROM [Online].
http://europa.cu.int/comm/external_relations/see/fyrom/index.htm#5 [2003-05-03]
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sitt stod i en speciell deklaration.”™” Aven vid toppmétet i Géteborg i juni 2001
markerar unionen sitt stdd bland annat genom ett gemensamt uttalande dér ett
omedelbart stopp pé oroligheterna krévs. '°° I ministerradets arbete kan dven en
markant 6kning i behandlingen av Makedonien under de sista aren pd 90-talet
sparas. Under 2001-2002 behandlades landet vid 1 stort sett varje utav de
ménadsvis dterkommande métena.'**

199511996 | 1997|1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002
Tillfallen da Makedonien 1 - 1 4 7 2 9 10
behandlades i allménna
radet

Vid den akuta krisen 2001 svarade EU, frimst genom ordférandelandets
representation, dven fOr att upprepade géanger fora fragan till Forenta
Nationernas generalforsamling samt sékerhetsrédet.

e EU visade hdr pd hogsta politiska nivd formaga att snabbt och
kraftfullt reagera och stddja den makedonska regeringen vid ett for
den fortsatta utvecklingen avgoérande tillfille. Detta snabba
agerande blev ett kraftfullt instrument i den akuta krisen.
Utvecklingen fran det fOrsta mdtet pd ministernivd 1998 till
deltagande pa toppmotet och dir omnidmnt i ett speciellt uttalande
maste anses gétt mycket fort.

e EU verkar dven gentemot FN som en aktor vid flertalet tillféllen.
Detta kan ses som att unionen i dkad grad tar ett regionalt ansvar
ndr medlemsldnderna representeras gemensamt. Detta medfor
rimligtvis att frigan darmed far storre tyngd i FN.

EU aktorer i omradet

Kommissionen och dess representationskontor i Makedonien svarar for de
handels- och bistdndsrelaterade fragorna samt for information till den
makedonska befolkningen om unionen och dess arbete. For den politiska
dialogen som ryms inom den andra pelaren och dédrmed inte &r kommissionens
ansvarsomrade ansvarar framst ordférandeskapet och dess representation. Den
senare funktionen stirktes i och med att den hoge representanten utsags for att
mer kontinuerligt representera unionen. Trots pagéende oroligheter och
regelritta strider mellan de makedonska regeringstrupperna och den albanska
befrielsegerillan slutférdes arbetet och ett undertecknande av stabiliserings-
och associeringsavtalet naddes.'”

I juni 2001 beslot ministerradet att utse en sérskild representant (EUSR) att
verka i Makedonien under ledning av den hdge representanten Solana.'>

152 Conclusions on Western Balkan [Online].
www.eu2001.se/news_read.asp?ilnformation]D=13964 [2003-05-03]
133 Svenska ordférandeskapets hemsida [Online] www.eu2001.se [2003-05-03]

154 Uppgifterna i tabellen himtade genom sokning i European Foreign Policy Bulletin
[Online]. http://wwwarc.iue.it/BASIS/efpb/all/rec/SF [2003-04-30]

155 Allméinna radets mote 1999-03-19 [Online].
http://ue.eu.int/newsroom/NewMain.asp? LANG=1 [2003-04-30]

13 European Foreign Policy Bulletin [Online]. http://wwwarc.iue.it/BASIS/efpb/all/rec/SDF
[2003-04-30]
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Denna sérskilda representant spelade har en viktig roll 1 arbetet med att stédja
den makedonska regeringens fordndringar i landets konstitution. Forandringar
som genom att de gav ytterligare rittigheter till den albanska befolkningen
bidrog till att ddmpa konflikten. Tillsammans med NATO var EU den
drivande kraften i forhandlingarna som ledde fram till fredsavtalet. Under
oroligheterna 2001 besokte savél den hoge representanten, ordforandelandet
samt kommissionen Makedonien vid ett flertal tillfillen.'’ Syftet var uttalat att
pa hog EU niva stodja Makedoniens regering. I mars 2001 uppmanas Solana av
radet att fOlja situationen i omradet samt att std i1 tdt forbindelse med
Makedoniens ledare. Detta for att efter konsultationer med kommissionen
kunna ge ministerrddet rekommendationer.””® Tidigare hade instrumentet for
detta rimligtvis kommit fran ordférandelandet.

e Fran att ha representerats genom ordférandelandets och
kommissionens representationer har EU genom den hoge
representanten och hans speciella sindebud avsevirt kunnat stirka
savil nirvaron 1 landet som kontinuiteten i agerandet mot landet.

e Ordforandeskapet har i och med tillsdttandet av dessa befattningar
avlastats och de bigge representanternas agendor torde vara nagot
flexiblare och enklare att anpassa till plotsliga héindelser é&n
ordforandelandets ministers. Den politiska makten har dock inte
flyttats utan dessa aktorer bygger fortfarande sitt agerande pa
mandat och direktiv frdn ministerradet.

e For EU:s motpart, den makedonska regeringen och landets
befolkning maste EU framstd som en starkare och mer enhetlig
aktor genom det faktum att de som agerar i landet e¢j byts ut i takt
med byte av ordférandeland. Mojlighet att starkare bygga
fortroende och kontaktnit torde hdrmed dven skapats samtidigt som
en 6kad tydlighet om vem som dr ens motpart nas.

Nyttjandet av militara resurser

Om vi bara hade haft 6000 soldater for fredsframtvingande operationer att
sdtta in i Bosnien 1992 innan konflikten startade, hade vi kanske inte haft
nagot krig. Men EU var inte starkt nog for att utova tillréickligt tryck, och
vid den tidpunkten var det inte mojligt for FN att agera da det inte fanns
ndgon fredsplan (min éversittning).””’
Militart har FN spelat en stor roll som stabiliserande faktor i Makedonien
genom sin ndstan tio &r ldnga mission i landet. FN:s sékerhetsrdd beslutade
1992 att skicka 700 soldater till landet for att forhindra att landet drogs in i de
pagéende konflikterna i omridet. De problem som blossade upp med den
albanska gerillan kom forst d& FN lamnade landet till f6ljd av Makedoniens
erkdnnande av Taiwan och det kinesiska veto mot FN insats i Makedonien som

7 Det svenska ordforandeskapet hemsida, ”Vistra Balkan” [Online].

http://www.eu2001 .se/static/se/issues/allmanna.asp#balkan [2003-04-30]

'8 Europeiska radets slutsatser, Stockholmsmatet [Online].
http://wwwarc.iue.it/BASIS/efpb/all/rec/DDW?W%3Dnd+%3D+%2701%27*+AND+TX+PH
+1S+%27macedonia%27+ORDER+BY+EVERY+di/Ascend%26M%3D7%26K %3D7409%26
R%3DY%26U%3D1 [2003-05-01]

'3 Pinheiro, Jodo de Deus, kommissionirens tal vid konferensen Enhancing Europe’s Global
Role. 1998-09-24—25 [Online]. www.ciaonet.org/conf/isi01/isi01b.html [2003-05-03]
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foljde. Nér den albanska gerillan 2001 inleder sina vipnade aktioner'® kunde

dessa didrmed ske utan militir paverkan fran det internationella samfundet. Pa

en begdran fran den makedonska regeringen sinde NATO 2001 en styrka for

att 1 spdren av fredsavtalet avvdpna den albanska gerillan och skydda
internationella observatérer.'® Ministerrddet beslutade i en gemensam atgérd

den 27 januari 2003'°* om att verta denna NATO operation.'® Beslutet ledde

till initierandet av operation Concordia, EU:s fOrsta militdra operation.
Finansieringen av denna 350 man starka operation skedde genom att
truppbidragande lidnder stod for egna kostnader medan unionen endast betalar

de gemensamma omkostnaderna. Styrkan som &r sammansatt av 14 lédnder
utanfor EU och 13 medlemslédnder har mandat att verka 1 6 méanader.

e Den militdra insatsen 1 Makedonien dr mycket liten och EU har frn
NATO idrvt en fardig 16sning 1 omradet. I det perspektivet ar inte
styrkan nagot imponerande bevis pa unionens kapacitet. Ddremot ar
det faktum att EU nu faktiskt driver en militir operation ett stort
steg, en troskel har passerats. Unionen har nu kompletterat sina
instrument med den militdra komponenten och genom denna i sig
blygsamma operation kommer kompetensen att samverka med
NATO samt att i framtiden genomf6ra och planera stérre och mer
komplexa operationer att hojas. Det finns ockséd ett symbolvirde
och en mojlig revanschlust i valet av Balkan som forsta omrade for
en militdr insats.

e Det faktum att huvuddelen av kostnaderna belastar deltagande
lander och inte unionens budget torde vara hanterbart i denna lilla
symboliska operation men kunna leda till stora rekryteringsproblem
vid en stdrre operation.

Sammanfattande diskussion

Framforallt innebdr det att ersdtta vald med dialog. Det har varit EU:s
metod vilken givit unionen ett halvt sekel av fredligt samarbete och
stabilitet (min éversdtting).'*
EU har fatt utstd mycket kritik for sitt agerande eller snarare icke agerande pa
Balkan under 1990-talet. Magnus Ekengren'® gér dock en intressant och
relevant koppling tillbaka i historien d4 han jamfor med handelseforloppet pa

10 21 januari sker den forsta vipnade operationen fran den albanska nationella befrielsearmén.
En raket avfyras mot en polisstation i byn Tearce och dddar en polis samt skadar fyra.
[Online]. http://www.europeansecurity.net/esdptimeline2000.html [2003-05-03]

"I NATO genomférde forst Operation Essential Harvest (2001-0822—09-23) med syftet att
avvipna den albanska gerillan. Denna operation f6ljdes av Operation Amber Fox med syftet att
skydda internationella monitorer. Amber Fox avlostes av EU 2003-03-31. [Online].
www.nato.int/fyrom/home.htm [2003-04-28]

' Beslutet fattades dirmed en manad utanfor den tidsperiod som uppsatsen avgrinsats till att
huvudsakligen behandla men har valts att tas med da huvuddelen av processen till beslutet lag
inom perioden.

13 EU:s militéra operation i fd Jugoslaviska republiken Makedonien [Online].
http://ue.eu.int/arym/index.asp?lang=SV [2003-05-03]

164 Solana, Javier. (24 augusti, 2001) “Pourquoi nous sommes en Macedoine”,Le Monde.

1% Ekengren, Magnus (2002), ”EU som civil krishanterare - nitverksbyggare eller aktor?” I:
Myrdal, Sara. (red.). EU som civilkrishanterare. Sikerhetspolitiska radet. Utrikespolitiska
Institutet. Stockholm: Elanders. s.93.
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Balkan 1914. Vid den tiden var de kringliggande staterna snabba att var for sig
vélja sida i1 den lokala kris som uppkom och den forhallandevis lilla gnistan
tinde en stor konflikt. Under 1990-talet kunde EU:s medlemmars
forhallandevis enhélliga instdllning till konflikten ge motsatt, en dimpande,
effekt pa oroligheterna. En effekt som med en ytterligare utvecklad utrikes och
sakerhetspolitik hade kunnat ytterligare stérkas.

En svérighet vid hanterandet av Makedonienfragestéllningen har varit det
faktum att utvecklingen i landet och den pétagligt okade risken for ett fullt
inbdrdeskrig som infann sig under 2001 1 sig framtvingat ett 6kat engagemang
frdén omvérlden. Med beaktande av detta kan det dock konstateras att omradet
har betraktats som en potentiell ny krishdrd under hela perioden och att
unionen tidigare i Balkan inte agerat fullt ut trots tydliga indikationer. EU har 1
hanteringen av Makedonien visat en vilja och en forméga att agera gemensamt
som inte tidigare har karakteriserat unionens agerande. Ytterligare en faktor att
beakta dr att unionen var langt ifrdn ensam aktor i Makedonien. Studien har
dock visat att unionen savdl inom Stabilitetspakten som 1 det konkreta
fredsarbetet intagit en mycket aktiv och tydlig roll.

Den 1 diskussionen kring forra fragestidllningen behandlade stindiga
dragkampen mellan dverstatliga och mellanstatliga intressen har tydligt kunnat
spéras dven 1 fallet Makedonien. Unionen far dock anses ha gétt tydligt mot en
okad samstdmmighet i agerandet vilket i forlangningen kan ge utrymme for
okad Overstatlighet. Frdn att agerandet inledningsvis till stor del styrts av
enskilda ldnders relationer till omradet, fraimst Grekland till Makedonien och
Tyskland till Kroatien, dir dessa relationer har blockerat eller framforcerat
unionens agerande har medlemslédnderna nu i hogre grad krupit in under
gemenskapens paraply. Detta har i sin tur lett till att unionen kunnat utveckla
sina ambitioner vilket tydligt belyses i Makedonienfallet diar det langsiktiga
och djupa engagemanget symboliseras av  stabiliserings-  och
associeringsavtalet. Genom detta avtal stélls fokus pa att stodja Makedonien till
att nd EU:s krav for att bli medlem. En langsiktig process med ett tydligt och
eftertraktat mal som kan anvéndas for att motivera stora och i vissa fall
politiskt svarhanterliga nationella fordandringar. Budskapet fran EU blir tydligt:
Vi tycker att er utveckling dr pd vég at ratt hall, vi tror pa er och kommer att
stodja er 1 ert arbete for att fylla vara krav for medlemskap. Att
undertecknandet skedde mitt under den akuta krisen stdrkte ytterligare bilden
av unionens langsiktiga intentioner och bidrog till att skifta fokus fran
motséttningar och splittring till mojlig utveckling och integration.

Nér det géller om unionen nar dver summan av medlemslidndernas effekt
maste det definitivt anses vara fallet i Makedonien. Genom enigheten om det
langsiktiga malet har unionen blivit den storsta aktéren i omradet och ddrmed
kunnat inta ledarrollen i omradet. Nagot som det tidigare mindre enade EU
tidigare inte lyckats med 1 Balkan. Insatserna som gors inom stabiliserings- och
associeringsavtalet med bland annat bistdndsprogrammet CARDS har édven
dessa béttre forutséttningar att bli effektiva genom att de sker koordinerat och
med EU som storsta aktdr blir paverkan pé bistindsinsatserna stora. Det bor
dock beaktas att Makedonien 1 detta fall ar ett for EU gynnsamt exempel. Dels
ar landet starkt beroende av, och dirmed mycket foljsamt mot EU. Dels é&r
utsikterna till en potentiell ny kris mitt i Europa, med alla dess direkta och
indirekta foljdverkningar pd omgivningen, ett klart incitament for Europa att
engagera sig. Samtidigt dr inte frdgan sa politiskt kontroversiell eller historiskt
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laddad att medlemsldnderna tvingas in 1 interna motsittningar. De tidigare
problemen som orsakades av Greklands historiska och geografiska motiv dr nu
inskrinkta till en olost namnfradga som i sig fortfarande stiller till fortret 1 det
dagliga arbetet men inte hindrar EU:s agerande i stort. I vilken grad unionen
skulle nd enighet och framgang 1 en konflikt med en storre politisk eller
historiskt laddad inramning aterstér att se.

Vid analysen av EU:s aktorskapacitet enligt Sjostedts modell konstaterades
att de grundliggande forutsittningarna {Orstirkts frimst genom att
gemensamma utrikes- och sédkerhetspolitikens malsattning blivit mer konkret
och att politiken stérkts och fatt en mer langsiktig malsittning. Detta gar vél i
linje med resonemanget ovan om betydelsen av stabiliserings- och
associeringsavtalet. Den stirkning som inforandet av instrumentet gemensam
strategi och den mojlighet som gavs att agera med kvalificerad majoritet inom
en sddan har uteblivit. Instrumentet verkar i sin ambition att vara langsiktigt
och brett dven ha tappat sin effekt da det dirmed skulle bli allt for generellt och
forsiktigt formulerat. Ddrav att det enbart anvénts vid tre tillfdllen sedan dess
inforande.

For forsta gangen verkar EU 1 och med dvertagandet av NATO operationen
i Makedonien inom samtliga de sektorer som den vidgade sikerhetsagendan
utgér. Aven om detta steg maste ses med samma forbehdll som ovan om
Makedonien som ett gynnsamt exempel togs hir ett stort steg. Ett steg som inte
ar en direkt foljd av Amsterdamfordraget utan av senare framsteg men som tog
sitt ursprung i det att Amsterdamfordraget tog ett steg mot inforlivande av
VEU och de s kallade Petersbergsuppgifterna. Genom att unionen nu verkar
med militdra forband kommer de institutionella forutsittningarna for att
genomfora storre operationer oundvikligen att behandlas och det testfall som
Makedonien utgér 1 denna aspekt kommer att leda till en
kompetensuppbyggnad och en utveckling av omradet.

Inom beslutande och Gvervakande organ blir dterigen problematiken
mellan Overstatlig och mellanstatligt uppenbar nér stabiliserings- och
associeringsavtalet skall forverkligas. De delar som ligger inom
kommissionens mandat beslutas av kommissionen enligt den forsta pelarens
regler. De delar av avtalet som ddremot hanteras av den andra pelaren maste
for att gilla dels ratificeras av samtliga medlemslédnders parlament samt
godkdnnas med enkel majoritet av Europaparlamentet. EU framstar hér
fortfarande som en kluven och till viss del handlingsférlamad aktér da
processen inom andra pelaren blir mycket tidskrdvande.

Den mojlighet som EU har att dvervaka verksamheten inom den andra
pelaren inskrénker sig till politisk kontroll. Mdjligheterna att genomfora denna
kontroll nir det giller agerandet 1 Makedonien har kraftigt okat da
ministerrddet har tillforts resurser i form av den hdge representanten och hans
speciella sdndebud.
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Tabell 1 EU strukturella forutsattningartee

Strukturella Maastrichtférdraget | Amsterdamférdraget EU:s agerande i
forutsattningar (karaktar) (forandringar) Makedonien
Grundlaggande

forutsattningar

Intressegemenskap och
mélformulerande system

...langsiktiga principer ...
vilja... ambitioner...

Allmaént hallen mélséttning

Unionen och dess

Mer konkret langsiktig
maélséttning,

yttre grans
Unionen

Tidigare splittrat agerande
gér mot gemensamt
agerande genom S & A
avtalet. Framtida EU
medlemskap har
drivkraften.

EU tar ledarrollen for

Aktér...unionen.... medlemslédnder regionen.
medlemsldnderna...
Resursmobiliserande Standpunkter, atgirder, Gemensamma strategier Gemensam strategi ej

instrument & resurser for
gemensamt agerande.
...tillgéngliga instrument for
aktorsskap. ..
Diplomatiska...bistdnd...
...direkt krishantering...

deklarationer, protester,
Sanktioner,

operativ finansiering oklar
kostnader ad hoc vid varje
gemensam aktion,
Nyttjande av VEU

Tydlig operativ finansiering

VEU - Petersbergsuppgifterna

nyttjat. Ekonomiskt stod
har stérkt

Nytt 6vergripande
bistandsprogram CARDS.
Mil instrument tillforts,
symboliskt stort steg.

Beslutande &
overvakande organ

Omsesidigt beroende
forvaltningssystem

...alla drar at samma hdll...

Kommissionen delaktig pa
flera nivaer - 6kad
harmonisering.

Coreu telexnitet

KUSP samt den militéra
kommittén

Krishanteringssystem
...beredskap...stindigt
uppdaterad...

snabbt besluts &
ledningsstod...

Ministerradet 48t efter
ordforandelandets beslut

Ordf6randelandets resurser

Hoge representanten for GUSP,
planerings resurs

Delegering till COREPER att
snabbt agera vid akuta kriser

Speciell representant
utsdgs samt
ordforandeskapet gav
snabbt stdd till regeringen
vid krisen 2001

Normala beslutssystem

Enhallighet

Konstruktiv réstnedlaggning.
Kval.majoritet inom beslutade
strategier, om strategin ir vid &r
detta ett stort steg.

Fortfarande splittrad
beslutsprocess inom EU, S
& A avtalet ej ratificerat
rorande pelare 2.

Kontroll & styrsystem

Domstolen(-)

Politisk kontroll

Hoge representanten med

Politisk kontroll repr. i Makedonien
Agerande instrument
Nitverk av aktorer & nétverk | Kommissionen, Hoge representanten EU stérkt nérvaro, 6kad
for genomforande ordforandeskapet. Enheten for planering tydlighet genom hoge

Gamla trojkan

Nya trojkan

representanten och hans
sdndebud.

1% Kursiv text i tabellen markerar nyckelord ur operationaliseringen av Sjostedts modell som
aterfinns i1 uppsatsens avsnitt metod och teorianknytning. Klassificeringen i tabellens 6vriga

kolumner hérrér fran forda diskussioner i avsnitten Diskussion EU aktorskapacitet samt detta
avsnitt sammanfattande diskussion.
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Analysen av Amsterdamfordraget gav att en av de stora fordndringarna fanns
inom gruppen agerande instrument genom tillférandet av den hoge
representanten och enheten for politisk planering och tidig férvarning. I fallet
Makedonien har sévil ordforandeskapet som kommissionen spelat en aktiv
roll. Den hoge representanten och det speciella sdndebud till Makedonien som
understéllts honom har dock givit ytterligare forstirkning i unionens agerande
och kunnat svara for en kontinuerlig dialog pa ett helt annat sétt &n nir unionen
var hinvisad till ordférandelandet och dess representation. Tillsammans med
den fOrsta pelarens kommissiondr for yttre forbindelser bildar den hoge
representanten EU:s frimsta instrument for att skapa en enhetlig utrikespolitik
trots roterande ordforandeskap.

EU motiv att agera i omrddet skall inte enbart ses som grundade pa
humanitira skil. Aven mer egoistiska som oron for en eskalerande konflikt i
centrala Europa kan sparas bakom agerandet. En ny konflikt skulle eskalera de
redan existerande problemen med flyktingar, kriminalitet, narkotikahandel,
trafficking m.m. Problem som redan nu ger EU och dess medlemmar stora
utgifter. Makedonien kan dven ses som ett forsoksobjekt for EU att prova sina
muskler och sin forméga. Omrédet dr avgrinsat och unionen har nétt en stor
lyhordhet hos sittande regering som dr starkt beroende av stod fran omvirlden.
Det torde ocksd ligga 1 unionens intresse att utnyttja Makedonien som ett
foredome for 6vriga Balkan.

Cirkeln kan pé sdtt och vis sdgas vara sluten 1 och med att EU nu agerar med
den bredd som tillférandet av den militdra insatsen ger. EU kan nu ldgga
tidigare misslyckanden i omrédet bakom sig och rakryggad gd ur en
krissituation i Balkan. EU har pa Balkan vuxit till att bli en forebild, ett ideal
att nd upp till, som bara genom att det finns en avldgsen mojlighet till ett
framtida medlemskap ger en paverkans mojlighet.

I dagsldget kanske suverdnitet skall ses 1 ett storre sammanhang, nationell
suverdnitet utan direkt paverkan skall stdllas mot gemensam suverinitet i ett
forum dér samhorighet och inflytande ges. EU:s storsta tillgdng i agerandet pa
Balkan har visat sig vara dess attraktionskraft och den lyhordhet och
anpassningsvilja som utsikterna om ett framtida medlemskap ger. Genom att
EU utvecklas positivt och bibehéller sin attraktionskraft kan konflikter i
nidromréadet ddrigenom paverkas. Agerandet i Makedonien visar att unionen har
mojlighet att agera gemensamt inom utrikes- och sékerhetspolitiska fragor och
har paborjat en tillvaxt frn politisk dvirg och militdr mus.

Forutséttningen for att denna utveckling skall fortsdtta dr att unionen
fortsétter att vara en ekonomisk jitte och framforallt att dess medlemmar
utvecklar sin formaga till gemensamt agerande. I fallet Makedonien har
atminstone EU:s stirkta sammanhallning givit resultat. Det dterstar att se vad
ett agerande 1 ett mindre gynnsamt fall leder till. Unionens splittrade agerande i
samband med kriget mot Irak 2003 kan i det hidr sammanhanget ses som ett
tecken pd att de nationella intressena fortfarande ibland viger tyngre &n viljan
till ett gemensamt agerande.

Dagens problem, terrorism, klimatfordndringar, bristen pd rent vatten,

svdra sjukdomar, kan inte losas av enskilda linder. Vi européer kan tackla

problemen om vi gor det tillsammans. Hur detta gors tekniskt dr sekunddrt,

vi mdste tala mer om politik dn om arkitektur, vi som leder unionen skall
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dgna oss dt att gora politik. Unionen dr en politisk institution som formar
politik. Om politisk vilja finns dr det mdjligt (Ekots éversdttning).'"

Sammanfattning

Europa har under 1900-talet gjort upprepade fruktlosa forsok att skapa en
gemensam utrikes- och sékerhetspolitik. Det forsta lilla steget framat togs med
skapandet av EPS. En 10sning som inte gav ndgra imponerande konkreta
resultat men som &ndd forde samarbetet vidare och innebar bdrjan péd en
process av Okat utbyte och dkad forstdelse. Denna process 1 sig kunde sedan
utgdra grunden for vidare visioner om ett utokat samarbete. Flera komponenter
1 den nuvarande utformningen inom den andra pelaren finner sitt ursprung fran
EPS. Den framgéng som EU och dess foregangare har haft pd det ekonomiska
planet genom att byggt vidare sitt samarbete visade dven det pa hur mycket
som kunde vinnas pa att samarbeta &ven inom andra omrdden. De
institutionella forutsittningarna maste byggas for att styra och koordinera alla
unionens funktioner att verka i samma riktning och mot samma mal.

1999 tridde Amsterdamfordraget ikraft vilket byggde vidare péd den vig
unionen paborjat genom skapandet av den Europeiska unionen sju ér tidigare.

Denna uppsats har syftat till att analysera de férdandringar som skedde 1 EU:s
aktorskapacitet inom den andra pelaren i samband med Amsterdamfordraget
samt pavisa dessa fordndringar i unionens konkreta arbete i fallet Makedonien.
Uppsatsen avhandlar EU utifrén synséttet att unionen &r en internationell aktor.
Ett antagande som beroende pad synsitt kan foda motargumentet att det &r
medlemslédnderna som innehar beslutsritten och dirmed aktorsskapet inom det
utrikes- och sékerhetspolitiska omradet. Detta argument bygger pa grundtanken
att en aktor inom detta omrdde skall vara likstidlld med en stat och de
egenskaper en stat innehar. Med detta resonemang &r det unionens
medlemslédnder och deras egoistiska intressen som styr vilket darmed skulle
lamna unionen utan eget aktorsskap. Uppsatsen tar dock fasta pa den
utveckling som sker mot en 6kad grad av gemensamt agerande och det ar ifran
denna synvinkel som unionen betraktats.

De tva fragestéllningarna for detta arbete har varit:

1. Hur har EU:s institutionella forutsittningar att agera som utrikes-
och  sidkerhetspolitisk  aktor  forstirkts 1 och  med
Amsterdamfordraget?

2. Visar unionens agerande i Makedonien 1999-2002 pé att dess
aktorskapacitet 6kat?

Som teoretisk utgangspunkt har valts den vidgade sékerhetsagendan och dess
breddade syn pé begreppet sidkerhet. En syn som vél dverensstimmer med de
ambitioner som unionen formas efter dir bredd i1 agerandet och forebyggande
insatser inom kris och konflikthantering &r nyckelord. Till grund for den
fortsatta analysen har legat en modell presenterad 1977 av Gunnar Sjostedt.
Modellen é&r framtagen for virdering och diagnostisering av 1 vilken
utstrackning EU vid ett givet tillfille 4r en genuin aktor 1 det internationella
systemet. Genom modellen analyseras unionens institutionella forutséittningar i

1" Solana, Javier. Ekots lordagsintervju. "Kan EU enas efter Irak-krisen?”, Sveriges Radio (26
april, 2003) [Online]. http://www.sr.se/ekot/intervju.asp [2003-04-29]
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ett antal undergrupper fordelade pd de tre omriddena: Grundlidggande
forutséttningar, Beslutande och dvervakande organ samt Agerande instrument.

For den forsta fragestdllningen genomfors en analys dar EU forutséttningar
fore respektive efter det att Amsterdamfordraget tradde i kraft analyseras med
hjdlp av Sjostedts metod. Vid denna forsta analys framkommer foljande
fordndringar 1 och med Amsterdamfordragets inférande som mest framtridande
och som, om ritt utnyttjade, kan bidra till att ge unionen en okad
aktorskapacitet inom det utrikes- och sidkerhetspolitiska planet:

o Tillsdttandet av den hoge representanten for utrikesfragor samt
dennes planeringsstab. Enheten for politisk planering och tidig
forvarning. Har ges unionen en mdojlighet till 6kad kontinuitet och
nidrvaro inom ramen fOr dess utrikes- och sdkerhetspolitiska
agerande.

e Beslutssystemet har stirkts dels genom mojligheten f{or
medlemslédnderna att utnyttja konstruktiv rdstnedldggning, men
dven 1 form av instrumentet gemensamma strategier vilket medger
att det generella kravet pd enhetlighet inom den andra pelaren nu
inom en antagen strategi kan mildras till kvalificerad majoritet.
Déarmed ges unionen en storre flexibilitet vid beslutsfattning inom
den andra pelarens omrade.

Det bestaende intrycket dr dock att det fortfarande ar de enskilda ldnderna som
behaller kontrollen och vars vilja till 6kat gemensamt agerande ar avgdrande
for utvecklingen. Aven for frigestillningen om EU:s agerande i Makedonien
har resonemanget kring den vidgade sdkerhetsagendan legat till grund. For
studien har dock ett antal markérer med ursprung fran en modell av Karen
Smith anvénts for att hitta konkreta omraden att soka EU:s agerande mot
Makedonien inom. Fér denna undersokning har foljande fem markorer valts:
Avtal, Ekonomiskt stod, EU uttalanden, beslut och méten, samt EU:s aktorer 1
omradet och nyttjandet av militdra resurser.

EU har under 90-talet visat ett 0kat engagemang och initiativ i Makedonien.
Med det mindre framgéngsrika agerandet i Bosnien och Kosovo i farskt minne
har unionen i fallet Makedonien visat en vilja och en formaga att agera
gemensamt vilket dven lett till att ledarrollen tagits. Det skall dock tas i1
beaktande att Makedonien maste betraktas som ett for EU gynnsamt fall att
agera 1. Detta bland annat da landet har varit starkt beroende av stéd utifrén,
och omradet dndock méste betraktas som forhdllandevis avgrinsat.

Nar det géller de grundlaggande forutsidttningarna har EU utvecklats fran ett
splittrat upptrddande déir varje nations egna intressen styrde till att ha kommit
Overens om det langsiktiga malet att erbjuda Makedonien mdjlighet till
medlemskap. Denna mojlighet har samtidigt utnyttjats som ett starkt
incitament, som en morot, for att framja en for EU positiv utveckling i landet.
Det tydligaste beviset pd denna positiva utveckling kom 2001 d& Makedonien
som forsta land pd Balkan undertecknade ett stabiliserings- och associerings
avtal med unionen. Avtalet skall ses som det forsta steget pa vigen mot
medlemskap och ar tillsammans med det konkreta 6kade ekonomiska stodet ett
tydligt tecken pa unionens Okade agerande. Dock kvarstir fortfarande den
interna splittringen inom EU genom det faktum att det enbart dr de delar av
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avtalet som hanteras av den forsta pelaren som har trétt 1 kraft d& ovriga delar
krdver en omstdndligare beslutsprocess som involverar de nationella
parlamenten.

Instrumentet gemensamma strategier har endast anvénts tre ganger sedan det
inrdttades och torde vara att betrakta som ett instrument framtaget for att
minska trubbigheten i beslutsfattande som blir en naturlig f6ljd av kravet pé
enhéllighet men som for att fylla kraven pa langsiktighet och bredd blivit allt
for diffust.

Den forstirkning av EU:s aktorskapacitet som mdjliggjordes genom
inrdttandet av den hoge representanten for utrikesfragor har i fallet Makedonien
visat sig vara ett konkret tillskott for unionen. Solana har med stéd av sin stab
och med det speciella sindebud som utsdgs av ministerrddet och understélldes
honom bidragit till att 6ka ndrvaron och bidragit till den positiva utgangen
under oroligheterna 2001. Genom valet av Javier Solana, vilken tidigare varit
generalsekreterare 1 NATO markerade dessutom Europeiska radet vilken tyngd
som avsigs skapas med befattningen. Dock kvarstar beslutsrdtten hos
ministerrddet och Solana och hans organisation kan endast verka pd mandat
frén dessa.

Trots pavisade forbittringar genom Amsterdamfordraget sd kvarstdr dock
faktumet att det &r medlemslédndernas formaga att nd enighet som avgor
unionens formaga att agera. Det framgéngsrika agerandet i Makedonien
behover ddrmed inte bli upprepat per automatik vid en annan mer komplex
situation.

Reflektion och forslag till fortsatt forskning

Att som i denna uppsats behandla sdvél EU:s institutionella forutsédttningar som
dess agerande i fallet Makedonien har under arbetets gang visat sig vara en vil
komplex uppgift. Darfor valdes under processen att i denna uppsats fokusera pa
de institutionella fOrutsdttningarna pé@ bekostnad av ~ Makedonien-
fragestillningen.

Alternativet att helt utelimna Makedonien valdes bort for mojligheten att,
om dn 1 begrinsad omfattning, é&ndd fa en bild av unionens agerande. Att
utesluta Makedonien skulle dock ha medgivit dnnu storre djup for den
institutionella undersokningen. Valet av uppldgg gjordes med en forhoppning
om att kunna lagga en grund for vidare arbeten kring EU och d& som en
fordjupning kring unionens agerande.

En intressant fortsdttning inom omrédet vore att vinda pa forhéllandena och
fokusera pé& Makedonien. Efter en kort pabyggnad med efter
Amsterdamfordraget tillkomna fordndringar, framst Nicefordraget, skulle detta
arbete da kunna fokusera pa unionens agerande och inbordes rollspel i omradet.
Den patagliga bristen pd relevant litteratur kring Makedonien skulle d4 kunna
kompenseras med intervjuer med bland annat utrikesdepartementet och
kommissionens samt ministerrddets representationer i sdvdl Bryssel som
Skopje. Mot bakgrund av tidigare nimnda avsaknad av litteratur torde ett
arbete med detta uppldgg kunna bidra med ny kunskap.

En fordjupning i den interna rivalitet som finns inbyggd i systemet mellan
de tva aktorerna kommissionen och ministerraddet skulle dven vara ett intressant
bidrag.
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Bakgrund Makedonien

Balkan har under langa perioder varit en oroshérd mitt i Europa. Begreppet den
makedonska fragan myntades redan under slutet av 1800-talet och
symboliserar tvisten mellan olika stater pd Balkan angdende vem som skulle
inneha makten 6ver Makedonien.'® Makedonien har upprepade génger delats
mellan vinnarnationer. Vid andra virldskrigets slut faststilldes att
Makedoniens grianser skulle atergd till det lige som radde 1919 och
Makedonien blev en del av det 1945 upprittade kommunistiska Jugoslavien.'®
Som den fattigaste delstaten 1 Jugoslavien blev Makedonien till stor del
beroende av den federala regeringens stod.

Den enande och dimpande effekt som den totalitdra staten Jugoslavien och
dess regim under ledaren Tito temporéart givit detta omrade forbyttes dterigen i
konflikter med lidande och misdr som f6ljd néar regimen f6ll. Titos dod 1980
blev startskottet for detta sonderfall da de tidigare hért styrda
delstatsregeringarna nu borjade konkurrera om de gemensamma tillgangarna.

Aterigen ifrigasattes Makedoniens stillning och tillhérighet. Bulgarien
hivdade makedonska som varande en bulgarisk dialekt. Grekland & sin sida
hidvdade sin historiska rétt till namnet Makedonien och Serbien ansig
Makedonien vara en del av Serbien, Sydserbien.'”’ 1993 kunde FN genom att
ge landet det tillfilliga namnet FYROM'"' godkinna ett medlemskap och
flertalet lander inom EU erkénde landet. Storst motstdnd kom fran Grekland
som med aberopande av sdvil historiska som geografiska sjdl vigrade erkdnna
nationen Makedonien och makedonska som sprék.

Det moderna Makedoniens befolkning utgdrs till tva tredjedelar av
makedonier medan ovriga befolkningen bestar av albaner, turkar, serber, romer
samt en mindre del bulgarer.'” Det #r frimst kring den albanska minoriteten
och dess status i1 landet som de sista drens oroligheter har kretsat. Paverkat av
utveckling i Osteuropa tillit det kommunistiska partiet 1990 ett flerpartisystem
och 1991 utropades Makedonien som sjdlvstindigt fran Restjugoslavien. Detta
gjordes genom en folkomrostning beslutet var dock taget under bojkott fran de
albanska och serbiska minoriteterna. Grundldggande for den interna oro och de
spanningar som funnits i landet under de senaste tiotalet aren har varit
albanernas situation och deras krav att likstdllas med makedonierna dd det
géller inflytande samt deras rétt att erkdnnas som en av landets statsbiarande
nationer. Den makedonska ledningen hyste samtidigt stor oro Over den
utveckling som skedde i grannlédnderna dir Kosovokonflikten och en eventuell
sjalvstindighet for kosovoalbanerna skulle leda till ett bildande av ett
Storalbanien dir de albanska delarna av Makedonien sa skulle inga.

I bérjan av 2001 utbrot strider mellan den makedonska regeringens trupper
och den albanska gerillan i de norra delarna av landet. Enligt den makedonska
regeringen bestod gerillan till en del av albaner fran Kosovo som kdmpade for
ett Storalbanien. Gerillans stridigheter fordomdes dock av sdvdl omvérlden
som av det albanska partiet som delade regeringsmakten.

1% Nationalencyklopedin [Online]. www.ne.se [2003-04-02]
1% Landguiden [Online]. www.landguiden.nu [2003-04-02]
170 :

Ibid.
7 Tbid.
12 Tbid.
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Striderna ledde till att omkring 100 000 albaner flydde fran Makedonien till
Kosovo. Denna konflikt som hotade att eskalera till ett regelritt inbordeskrig
lyckades dock kvivas genom diplomatiska insatser fran bland annat NATO och
EU. NATO lyckades under sommaren att f& fram ett avtal om eldupphor
samtidigt som EU:s sédndebud till Makedonien bedrev ett arbete tillsammans
med landets regeringen for att genomfora fordndringar i forfattningen och
dirmed forbittra den albanska befolkningens situation.'”” Resultatet blev ett
fredsavtal som trots protester frdn den makedonska befolkningen godkindes
och dir albanernas stéllning i landet stérktes pa flera punkter.'”* Den 13 augusti
2001 undertecknades fredsavtalet under Overinseende av sévdl NATO:s
generalsekreterare Robertson som av EU:s hoge representant Solana. Avtalet
innebar en forbéttrad stdllning och ett storre inflytande for det albanska folket.
Den albanska gerillan upplstes och en allmin amnesti infordes.'”

' Landguiden [Online]. www.landguiden.nu [2003-04-28]

174 Bland annat blev albanska ett officiellt sprak i omrdden med minst 20% albaner.
Forfattningen skrevs om och albanska parlamentsledaméter fick vetoritt i fragor rorande den
albanska minoriteten. Samtidigt skulle gerillan avvipnas och avtalet 6vervakas av NATO.
Avtalet antogs av parlamentet i september 2002. Ibid.

' Ibid.
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Abstract

The Amsterdam Treaty which entered into force 1999 had as one of the
objectives, in light of the European Union’s weak actions in the Balkans, to
reform and develop the Common Foreign and Security Policy that was created
six years earlier through the Maastricht Treaty.

The aim of this essay was to analyse the changes in EU’s actor capability
within the second pillar as the Amsterdam Treaty came into force, as well as
showing how these changes influenced the work performed by the EU in one
particular case. In order to achieve this, a model by Gunnar Sjéstedt was used.
The model was developed to evaluate the EU based on its structural
prerequisites. The empirical material used, came, to a large extent, from the
EU’s official documents and treaties, but other relevant literature within the
field has been used as well.

The analysis identified the fundamental issue within this field, namely, a
conflict of interest between the joint action and the member countries’
influence on the policies. The essay underlined two changes which have
strengthened the EU’s prerequisites to act at the international level. These are
the appointment of a High Representative for the Common Foreign and
Security Policy, as well as the creation of increased possibilities for flexibility
in the decision making process. The work of EU was analysed from its actions
in Macedonia which showed a strengthened engagement from its side, where
the High Representative and its resources have played an important part. The
EU’s strengthened ability to act in Macedonia must be seen as a success for the
joint development. It remains to be seen, however, whether this can be repeated
in a bigger, more complex case.

Appendix 1 — Background Macedonia
Appendix 2 — Abstract

Keywords: EU, Actor capability, the Amsterdam Treaty, Common Foreign
and Security Policy, Macedonia



