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Till statsradet och chefen for
utrikesdepartementet

Regeringen bed6t den 23 januari 1997 att bemyndiga utrikesministern
att tillkalla en sarskild utredare med uppgift att analysera de
sakerhetspolitiska konsekvenserna av Europeiska unionens utvidgning
for Sverige, fér EU som hehet samt for de lander som anstkt om
mediemskap i EU, de sk. kandidatlanderna. | enlighet hdarmed utsag
utrikesministern den 13 mars undertecknad Sverker Astrom till sidan
utredare. Till sekreterare utsags departementsekreterare Magnus Holm.

Utredningen utgdr en av gu utredningar som beyser EU-
utvidgningens konsekvenser ur olika synpunkter. Utbver den
sikerhetspolitiska utredningen omfattar denna serie utredningar om
konsekvenserna fér samhdallsekonomin, regionalpolitiken, jordbruket,
miljon samt personers fria rorlighet vad avser arbetskraft respektive
inrikes- och réttdigt samarbete.

Jag far harmed Gverlamna mitt den 17 oktober 1997 dutjusterade
beténkande.

Stockholm den 4 november 1997

Sverker Astrom

Magnus Holm
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Forord

Denna utredning handlar om den pagaende EU-utvidgningens
sakerhetspolitiska konsekvenser for Sverige, for EU som helhet och fér
kandidatlanderna. Analysen skall enligt direktiven utga fran ett scenario
dér samtliga elva kandidatlander upptas som fullvardiga medlemmar i
EU.

Frégan om de sakerhetspolitiska konsekvenserna av den nu inledda
utvidgningsprocessen har fram till senaste tiden agnats forvanansvart
ringa uppméarksamhet och inte varit féremd for nagon grundliig analys
eller egentlig debatt vare sig i medlemslanderna eler i kandidat-landerna.
Inom EU:s ingtitutioner har fragan givetvis uppmarksammats och blivit
foremal for Gvervaganden. Det & ont om skriftligt material, vare sig det
ror sig om officila uttalanden och utredningar, veten-skapliga analyser
eler diskussioner i media

Man har sévklart overallt varit medveten om ait de europeiska
gemenskaperna alltsedan sin tillkomst pad 1950-talet hade et siker-
hetspolitiskt mal, namligen att sékra freden medlemstaterna emellan och
Oppna perspektivet mot en fredlig och stabil utveckling i hela Europa.
Tanken att de dérutdver kunde innebéra okad trygghet for medlemmarna
i forhdlande till omvérlden har sillan kommit upp till diskussion. Ett
sk8l hartill har sdkert varit att fram till den senast féretagna
utvidgningen, alltsd den som omfattade Sverige, Finland och Osterrike,
det var uteslutande NATO-mediemmar, sa nér som pa Irland, som sokte
och vann medlemskap, alltsd Danmark och Storbritannien, Grekland,
Spanien och Portugal. For dessa lander var NATO-medlemskap den
géalvklara grunden for deras sakerhetspalitik.

| samband med att Sverige, Finland och Osterrike ansokte om
medlemskap forandrades bilden. | Sverige kom diskussionen att frémst
rora frégan om mediemskapet skulle binda vart land till ett gemensamt
forsvar och sSdledes innebara dutet pad den traditiondla
neutralitetspolitiken. Argumentet att Sverige skulle vinna sékerhet mot
hot fran tredje land forekom sdllan. | Finland var debattlaget et annat
och anslutningen till EU s&gs dar pa manga hall som en sakerhetspolitisk
vinning i denna mening.

Dea & forst genom de central- och Osteuropeiska landernas
ansokningar som frégan under de senaste aren fatt stor, och i vissa fall
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avgbrande, aktualitet. De flesta kandidatlanderna anfor ju saker-
hetsskyddet som ett av de viktigaste motiven fér sin dnskan att bli EU-
mediemmar. Ingen tycks dock ha gjort sig nagra exakta forestallningar
om hur och pa vilket sitt medlemskapet verkligen innebdr en sadan
sakerhetspolitisk férdd.

Jag har for den utredning som hér framlaggs besokt ett antal 1&nder,
savd medlems- som kandidatlander, och fort ingdende samtal med
representanter for myndigheter, vetenskapliga institut och medierna. Jag
har ocksd bett de svenska ambassadorerna i kandidat- och
medlemslanderna att yttra sig om instéllningen till utvidgningen i
respektive land.

Slutligen har jag samratt med ett antal experter knutna till svenska
universitet och Utrikespalitiska institutet.

Under utredningens gang har EU-kommissionen framlagt viktiga
rapporter som ger viss belysning & de i utredningen behandlade
fragorna. Det géller framst dei juli 1997 publicerade studierna "Agenda
2000" och beddomningarna, de sk. avierna, om vart och et av
kandidatlanderna. Detta auktoritativa material har gavfalet noga
beaktats.

Det ligger i sakens natur att en studie av detta slag visserligen till viss
del kan grundas pa uttalanden och beslut av medlemslanderna och EU
sjalv och i s matto kan anses "objektiv"' men att den i stor utstrackning
anda maste utga fran hypoteser, prognoser och resonemang som inte kan
vetenskapligt verifieras och som har olika sannolikhetsgrad. Det blir,
som ofta i den sakerhetspolitiska diskussionen, i sista hand en fraga om
mer dler mindre sékra subjektiva beddmningar, i vérsta fall gissningar
och spekulationer.

Aven om syftee med utredningen & att sdvitt mdjligt ge en
redovisning av fakta, respektive av ténkbara dler sannolika
utvecklingstendenser, far framstallningen pa vissa punkter med nod-
vandighet en normativ karaktdr. Jag anger dler antyder vad som enligt
min asikt krévs av regeringarna for att utvidgningen skall bidra till att
Oka EU:s och de nuvarande och de tilltr&dande medlemmarnas sakerhet.

Jag har disponerat materialet sa att jag forst allméant redogor for
EG/EU som sdkerhetspolitiskt projekt. Jag har tyckt det vara naturligt
att dérefter omeddbart redovisa de dva kandidatléndernas motiv for att
Onska medlemskap i EU, framférallt deras forvantningar att vinna 6kad
sékerhet. Det & ju deras ansokningar som formdlt har inlett
utvidgningsprocessen. Dérefter foljer en redogorelse fér de nuvarande
medlemmarnas syn pa utvidgningen.

| det foljande kapitlet diskuterar jag fragan om EU:s siker-
hetspolitiska betyddse. Har gors ett forsok att analysera EU:s roll for att
skydda medlemmarnas sakerhet i relation till omvarlden, alltsa fragan
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om pa vilket sétt mediemskapet kan anses innebéra et sakerhetspolitiskt
"plus". | anslutning hértill ges exempe pa hur EG/EU hittills reagerat i
situationer da fragan om krishantering aktualiserats. Ett sarskilt avsnitt
agnas at fragan hur EU skulle kunna forbattra sin formaga att idka
"forebyggande diplomati”.

Sedan kommer ett kapited om betyddsen i sakerhetspolitiskt
hanseende av EU-samarbetets fordjupning, framst i samband med
EMU:s tillblivese, respektive betydesen av det storre medlemsantalet
och den darmed 6kade heterogeniteten.

| foljande kapitd soker jag beysa sambandet medlan EU:s och
NATO:s samtidigt pagaende utvidgningar.

Ett kapitel agnas at Rysslands instéllning till EU och EU:s utvidgning
samt USA:s roll i sasmmanhanget.

Slutligen redovisar jag utvidgningens sakerhetspolitiska konsek-
venser for Sverige och den roll som vi kan spela for att fora processen
framét.

Utredningen bor enligt direktiven bidra till att informera och vécka
debatt hos allménheten och inom néringsliv och organisationer. Jag har
sokt tillmdtesgd detta onskemal genom att valja et framstallningssatt
som utan att forenkla de ofta komplicerade sammanhangen anda gor dem
lattbegripliga for |asare utanfér gruppen av experter.

Enligt direktiven har jag att i min utredning, som avser EU-
utvidgningens sékerhetspolitiska konsekvenser, @ven belysa regional-
politiska och jamstalldhetspolitiska aspekter. Jag har efter studium icke
kunnat patraffa nagra dylika aspekter.
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1 EU som sékerhetspolitiskt projekt

EU var frén bdrjan och &r fortfarande i grunden ett sakerhetspolitiskt
projekt. Ett si kategoriskt uttalande & berdttigat om man betéanker
omstandigheterna omkring sammanslutningens tillkomst, dess roll under
manga artionden att sakra stabiliteten i Vasteuropa och, inte minst, dess
uppgift just nu att genom den pagaende utvidgnings-processen utstracka
sakerhet till Central- och Osteuropa.

Som aktor pa det sakerhetspolitiska omradet faller inte EU ini ndgon
av de havdvunna definitionerna av detta begrepp. Det handlar inte om
maktbalans och balanspalitik, inte om stormaktshegemoni och inte om
kollektiv sékerhet. Det rétta uttrycket & kanske kooperativ gemensam
sakerhet.

EU & inte statsforbund eler forbundsstat, inte federation eler
konfederation, i dessa ords hdvdvunna betydelse. EU & en historiskt
unik foretedse.

For denna melanstatliga organisation med Gvernationdla drag &ar
ingen tidsgréns satt. Den &r i princip avsedd att vara for all framtid och
utvecklas till en &kta "6desgemenskap". Sett i detta perspektiv ar det
logiskt att fordragen icke stipulerar nagon rétt till uppsagning dler
uttrade. Inte heller kan en medlem uteslutas.

Detta hindrar givetvis inte att en medlem kan besluta sig for att [&mna
EU. Ett sddant beslut skulle vacka stort uppseende och upprérda
reaktioner. Det politiska priset skulle bli hogt. Beslutet skulle ocksa
framtvinga en rad ekonomiska uppgoreser som kunde bli mycket
betungande for det uttréddande landet. Men nagra sanktioner i egentlig
mening & svéra att tanka sig. Landet i fraga har nog ocksd i det givna
fallet blivit en sa besvarlig samarbetspartner att de 6vriga medlemmarna
skulle halsa dess uttag med |&ttnad.

EG/EU var tankt att ge sakerhet indt, mellan medlemmarna. Det kan
sdgas motsvara den huvuduppgift som enligt FN-stadgans kapitel VIII
tillkommer en regional organisation. Ingen av "faderna” tankte sig att
organisationen skulle skanka sakerhet at sin omvarld, i Europadler i den
Ovriga vérlden, i annan mening an att Europa skulle upptréda som en
ansvarsfull aktor pa den internationela scenen.

Den het overskuggande sékerhetspolitiska betyddsen av EU-
mediemskapet for de ddtagande staterna ligger alltsd i géva
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medlemskapet. Den "allt fastare sammanslutning” varom talas i Rom-
och Maastrichtfordragen & ingen retorisk fras. Uttrycket aterspeglar
foresatsen hos grundarna att efter den fruktansvarda katastrof som det
av Nazi-Tyskland utlésta kriget utgjorde inleda en ny historisk epok.
Vad som upptog sinnena var i forsta hand att till varje pris undvika
uppkomsten pa nytt av tysk expansionistisk imperialism stodd av en
valdig upprustning. Den tanke som végledde statsmdn som Robert
Schuman, Jean Monnet, Alcide, De Gasperi och Konrad Adenauer var
att genom formliga fordrag binda de tidigare krigférande europeiska
makterna att iaktta freden, varvid man i forsta hand tankte pa Tyskland.
Schumann sade i sin deklaration fran maj 1950 som inledde hda
processen att syftet var att skapa en "faktisk solidaritet”, i forsta hand
mellan Frankrike och Tyskland. Uppenbart &r att aven inrikespolitiska
hansyn spelade in. Det géllde att pa allt sitt starka ekonomierna i de
deltagande landerna for att kunna motarbeta de da mycket starka
europeiska kommunistpartierna, bl.a. i Frankrike, och darmed skydda
demokratin.

Medlen blev en enhetlig administration av i forsta hand den franska
och tyska kol- och stdlindustrin, alltsd de for en militar upprustning
grundldggande industrierna. Dérefter kom avtal om kontroll av
karnenergitillverkningen. Slutligen Romfordraget & 1957 som inledde
den fortfarande pagaende ekonomiska integrationsprocessen.

Det var under omsténdigheterna rétt gévklart att alla de
grundldggande politiska avsikterna inte kom till direkt uttryck i de olika
fordragen. Detta kunde ju tolkas som ett utpekande av Tyskland som en
potentiell fredsstérare. Detta ville man av uppenbara skél undvika.
Tvértom var det angeldget att engagera Tyskland for deltagande i
samarbetet pa jamlika villkor och darmed undvika et upprepande av det
historiska misstag som Versailles-freden maste anses innebéara, sdledes
att halla Tyskland utanfor. Malet var i stéllet att snarast mjligt fora
landet ini ett fortroendefullt samarbete med segrarmakterna.

Detta har ju ocksd lyckats. Att Adenauer och ala efter honom
foljande tyska regeringschefer helt och fullt bgakat EG/EU:s politiska
malsattning, att de, slagordsméssigt uttryckt, velat hdlla sina historiska
demoner i kéllaren och gora Tyskland europeiskt och inte tvartom, ar en
historisk vinning av odverskadlig betyde se.

Det starka Europa-engagemanget har forblivit ett grunddrag i tysk
politik oberoende av regeringarnas palitiska farg och sammansattning.
Tyskarna syftar i grunden till att Europa i sista hand skall enas i en
federation dler konfederation. Tyskarna vill under vagen dit ge mer
inflytande till gemenskapsorgan som kommissionen och parlamentet.
Tyskarna vill pa sikt ge EU en forsvarspolitisk dimension som kan ta
formen av gemensamt medlemskap i EU, VEU och NATO.
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Det géllde fore och det galler efter den tyska aterforeningen.

Hér bor erinras om det mycket ndra samarbetet mellan Tyskland och
Frankrike som inleddes av de Gaulle och Adenauer. Detta sam-arbete
har genomgaende tjanat som en motor for EG/EU:s utveckling. Det kan
sédgas vara baserat pa ett balansforhallande dar till Frankrikes tillgangar
hor den standiga platsen i FN:s sikerhetsrdd och innehavet av
karnvapen, till Tysklands tillgangar befolkningstalet, den ekono-miska
styrkan och det geografiska laget i Europas centrum.

Den sakerhetspolitiska innebdrden av medlemskap i EU & altsd i
forsta hand att krig mellan medlemmarna & oténkbart och att eventudla
meningsskiljaktigheter skall losas foérhandlingsvégen och under inga
omstandigheter fa leda till vadsanvandning. Ingen medlem bor heller
tilldta sig att gora viktigare utrikespolitiska utspel utan samrad inom EU.

Allt detta ar sjalvklart och inses av alla kandidatlanderna.

Daremot & det inte galvklart vad som hander om tvist uppstar
mellan medlem och utanforstdende stat. Och det & just den situationen
som i hog grad intresserar anstkarlanderna. | fullt medvetande om att
Rom-, Maastricht- och Amsterdamfordragen inte innehdller nagra
militaraforpliktelser, dler ndgra dtaganden Gverhuvudtaget, om bistand i
ett kritiskt 1age forvantar de sig att medlemskapet skall erbjuda visst
skydd. De litar till de 6vriga medlemmarnas solidaritet. Vad har denna
term for innebdrd i detta sammanhang? Darom kommer kapitel 3 att
handla.
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2 Motiven bakom utvidgningsbes|utet

2.1 Kandidatlanderna

Det & eva europeiska lander som ingdr i kretsen av kandidatlander:
Estland, Lettland, Litauen, Polen, Tjeckien, Slovakien, Ungern,
Slovenien, Bulgarien, Ruméanien och Cypern. Turkiet |dmnade i ett
tidigare skede in en anstkan om EU-medlemskap, vilken avslogstill foljd
av landets inrikes- och utrikespolitiska problem. EU har senare ingétt ett
tullunionsavtal och ett samarbetsavtal med Turkiet, men landet réknas
inte till kandidatlandskretsen.

Malta lamnade pa sin tid in en anstkan om medlemskap men har
darefter dragit den tillbaka.

Motiven

Kandidatléandernas motiv for att soka sig till EU &r i stort sett desamma
for alla. | framsta rummet handlar det om att fa sin tillhdrighet till
vastvérlden och de av denna foretrddda idealen bekréftad. De ser detta
som nagot mer @n en symbolisk vinning, som ett Gvervagt val av
civilisationsmodell. De som ingétt i sovjetimperiet vill bryta den politiska
isolering som detta innebar och en gang for alla gora sig kvitt alla ryska
hegemoniansprak. Nagra talar om sig salva som "kidnappade
vastlander” som nu mentalt vill frigéra sig fran det tidigare oket. De vill
ala vinna dter sin gavkansla och sin nationela identitet. Nagot
paradoxalt tycks man i nagra lander uppleva medlem-skapet i EU, en
organisation som kan fatta overstatliga beslut, som en férstérkning av
sin gavstandighet.

Det bor namnas att alla kandidatlanderna utom Cypern ocksa har
anmdlt sitt intresse fér att bli upptagna som mediemmar i NATO. Treav
dem, Polen, Ungern och Tjeckien fick i juli i ar beskedet av NATO att de
& vakomna som medlemmar. Intresset for en andlutning till NATO
Overenstammer till stor dd med landernas motiv for EU-medlemskap.
Vid NATO:s toppméte i Madrid 1997 dppnades ett perspektiv for
europeiska stater utdver detre att ansluta sig till NATO.

Kandidatlanderna & hdt medvetna om att tillhorigheten till den
vastliga gemenskapen, vare sig det galler EU dler NATO, palagger dem

15



16

SOU 1997:143

elt stort ansvar. De vet att deras medverkan i det vastliga samarbetet
forutsdtter att de genomfor och haller fast vid de speregler som nu galler
i europeisk politik, sddana de uttrycktes i Paris-stadgan ar 1990, alltsa
principerna om réttsstat, demokrati, fri ekonomi, manskliga réattigheter
och en réttvis och generds behandling av minoriteter. Nér det géller EU
& dessa krav konkret stipulerade i det beslut som Europeiska radet ar
1993 fattade vid ett méte i K &penhamn och som dppnade dérren for nya
medlemmar.

Dérutdver stédlls kandidatlanderna infoér kravet att tillagna sig den
anda av lojalitet och kompromissvilja som utvecklas i EU-kretsen.

Aven om landerna, utover tillhorigheten till den vastliga gemen-
skapen, sjalvfalet har starka ekonomiska motiv for medlemskap, sasom
okad export till den fria gemensamma marknaden, béttre tillgang till
investeringar och krediter osv., skadl som i vissa lander, exempevis
Tjeckien, & het dominerande, & det i manga kandidatlander, déribland
de baltiska, den férvantade sikerhets-politiska vinsten som spelar den
avgorande rollen. Vid samtal med representanter for kandidatlénderna
framhdlls standigt att man inte i sig fruktar hot eler angrepp fran
Ryssland och att det inte & sadana farhdgor som foranleder intresset for
en snabb anslutning till EU och NATO. Det hindrar inte att det &r just
mdjligheten av en negativ utveckling i Ryssland, "den ryska skuggan”,
som man hela tiden har i bakhuvudet och som gor det sd angelaget for
dem att snabbt f& sin tillhorighet till vast bekraftad. Traumat fran
sovjettiden kommer att vara lange.

Kandidatlanderna & gévfallee medvetna om den avgérande
skillnaden mellan det sdkerhetspolitiska skydd som EU, respektive
NATO kan erbjuda. For dem ar det bara NATO som ger de handfasta
militéra garantier som de ytterst efterstrévar. EU &r ur deras synpunkt
" second best”.

Nér det emdlertid nu & oklart hur NATO:s utvidgningsprocess
fortsétter, Okar intresset for det sikerhetspolitiska stod som EU kan ge. |
nagra lander kan man redan hora uttalanden av innebord att detta stod i
géalva verket kanske &r lika vardefullt som en NATO-garanti, framfor
alt ndr det géller de inre och yttre hot som plégar betecknas som
"mjuka’ och som kanske inte & lika allvarliga som militédra hot dler
anfall men som kan satta ett lands integritet och sjalvstandighet pa svéara
prov.

Nar kandidatlanderna sd 6vervager vad EU-medlemskapet verkligen
kan innebara i sakerhetspolitiskt hanseende &r de naturligtvis pa det
klara med att Rom-Maastricht-Amsterdamférdragen inte innehaller
nagra garantiataganden. Vinsten ligger i forsta hand i galva medlem-
skapet, alltsa tillhdrigheten till en gemenskap melan likasinnade stater
som beslutat att aldrig rékai allvarlig konflikt med varandra.
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Men kandidatlanderna vill nagot mera. De soker sikerhet i for-
hallande till omvarlden, mot eventuella hot och Gvergrepp fran tredje
makt. De vill dra nytta av det oskrivna sékerhetpolitiska "plus’ som
medlemskapet kan innebéra. | inget av landerna har man dock, sdvitt
kunnat utronas, gjort nagon egentlig analys vad detta plus verkligen
innebar.

Ett forsok till sddan analys gorsi ett senare kapitel.

Uppskjutet medlemskap

Med de forvantningar pa en sakerhetspolitisk vinning som kandidat-
landerna hyser &r det naturligt att de med bekymmer frégar sig vad ett
uteblivet eler uppskjutet mediemskap skulle innebéra. De befarar starkt
att de i ett sadant fall skulle forséttas i en forsamrad sakerhetspolitisk
situation inte bara i relation till 1aget for stater som blir medlemmar utan
ocksa i forhallande till deras tidigare situation. Kommer hértill i vissa
fall att de g heller inom Gverskadlig tid kan parékna mediemskap i
NATO, skulle de kdnna sig starkt utsatta, narmast bedragna. Fragan
diskuterasi kapitd 3.

Paverkan redan nu

Perspektivet av medlemskap i EU och NATO har paverkat ansokar-
landernas utrikespolitik pa ett genomgripande sétt. Alla har insett att
varken EU dler NATO accepterar nya medlemmar som har olGsta
konflikter med andra stater. Om inte annat har den av Frankrike
initierade s.k. stabilitetspakten fran 1995 pamint om den saken. De har
darfér redan i detta inledande skede varit angeéagna om att ta sig an
kvarstéende problem och genom férhandlingar soka losa dem. Mycket
viktiga resultat har ocksa uppnéatts.

For Sverige sarskilt betyddsefullt &r att melan de baltiska staterna
och Ryssland gréansférdrag framférhandlats som beréknas bli under-
tecknade redan i ar.

Ar 1995 avslét Ungern och Slovakien ett omfattande grundférdrag.
Polen och Litauen ingick & 1996 et gransavtal. Aret darpé slét Ungern
och Ruménien ett grundfordrag som framforallt behandlade fragan om
den ungerska befolkningen i Ruménien. Detta skulle férhoppningsvis
innebéra att en sedan den olycksaliga Trianon-freden 1920 bestadende
alvarlig tvist skulle vara avford fran den historiska dagordningen.
Tyskland och Tjeckien angav i borjan av detta ar efter aratal av
forhandlingar en "forklaring om forsoning” syftande till att Gvervinna
den historiskt betingade bitterheten mdlan landerna kring Sudetlandet
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och sudettyskarna. Polen och Ukraina har ocksd undertecknat en
"forsoningsforklaring”.

Alla dessa avtal innebar i sak, oberoende av det exakta sakinnehdllet,
erkdannande av bestdende granser och villighet att inleda goda
grannskapsforhallanden. De skulle med stor sakerhet inte ha kommit till
stand, &minstone inte vid denna tidpunkt, utan det hagrande
framtidsmalet medlemskap i EU och NATO.

Vilka av de tva organisationerna som haft storst inverkan pa
beredskapen att |6sa gamla tvister & svart att faststalla. For vissa
ansokarlénder har den viktigaste rollen sékert speats av NATO som
anses erbjuda tillforlitlig och omedebar sikerhet och som inte stéller sa
omfattande krav pd inrikes reformer som EU. Sedan nu Polen, Tjeckien
och Ungern sékrat sitt intréde i NATO minskar rimligen deras av
"hérda' sakerhetshansyn betingade intresse av medlemskap i EU.
Daremot kvarstar deras dvertygelse att EU & den organisation som bést
kan bista landerna i skyddet mot de "mjuka’ sakerhetshoten. For de
kandidatlander som inte nu intrdder i NATO kommer forvant-ningarna
pa EU:s betydel se som skydd mot alla slags hot att oka.

Nagra observattrer siger sig hysa forhoppningen att de etniska
motsattningar i Europa som orsakat sa manga politiska konflikter och sa
mycken blodsutgjutese nu skall vara, sjévklart inte borta, men satta
under sténdig internationdll bevakning och att mgjligheten dérigenom
Okas att de skall kunna hanteras i fredliga former. Det anférs som skél
till ett sddant antagande att, som historien visat, inte minst i det forna
Jugoslavien, det egentligen inte & folken sidva som vill tillgripa vald.
Det & hansyndésa politiska ledare av typen Milosevic och Karadzic
som fér egna gdlviska syften exploaterar motséttningarna och
framtvingar valdet. Om de politiker i kandidatlanderna som nu under
paverkan av utsikten till medlemskap i EU och NATO avslutat de olika
grans- och minoritetsavtalen verkligen iakttar den dterhallsamhet som
dessa foreskriver kan ett bidrag ha l&amnats till en historisk process som
innebér stabilitet i hela Europa.

Motiv mot

Det kan antas att bland dem i olika kandidatlander som stéller sig
negativa till mediemskapet aterfinns framfor allt nationalistiska och
gammalkommunistiska element. Ett motiv som tycks aterfinnas i de
nationalistiska kretsarna &r att man sager sig frukta att detagande i en
sammanslutning bendmnd "union” skulle kunna utdva ett 6vermaktigt
inflytande pa landets politik. Man vill inte byta Sovjetunionen mot
Europeiska Unionen.
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Andra argument som anférts och som kan vinna i styrka nér
avgbrandet ndrmar sig ar att "utlénningar”, varvid man i forsta hand
tanker pa tyskar, skall utnyttja de fyra friheterna for att vinna kontroll
Over néringdlivet och, exempevis, forvarva fast egendom. Sarskilt i
Tjeckien, Polen och Ungern & man, liksom tidigare i Danmark, mycket
kanslig for tyska uppkdp av land och hus for fritids- och affarsandamal.

Slutligen hdrs varnande réster om att jordbrukarna i flera kandidat-
lander, om inte en radikal reform av EU:s gemensamma jordbruks-
politik genomfors, kan komma att bli starkt lidande pa et sitt som
foranleder social och politisk oro. Negativa folkliga reaktioner ar sjlv-
fallet ocksa att vanta om medlemskapet medfér stegrade livsmedds-
priser.

Reformprocessen

Alla kandidatlanderna & nu inbegripna i en omvalvande palitisk och
socio-ekonomisk forandringsprocess som av Europeiska radet ansetts
nodvandig for att de skall kunna spda sin roll som fullvéardiga och
tillforlitiga EU-partners nu och i framtiden. Tanken & ocksa att
demokrati och inre stabilitet & forutsdttningen for en pa fred och
samarbete inriktad utrikespolitik och att landerna blir mer motstands-
kraftiga mot hot och péatryckningar som kan komma utifran.

Alla kandidatlanderna méste alltsa sa snabbt som majligt anpassa sin
lagstiftning och sina institutioner till vad som géller i de vasteuropeiska
staterna.

Reformvanliga kretsar ser i detta arbete 6kade maojligheter att fa till
stand de ekonomiska, sociala och administrativa reformer som de 6nskar
genomfora under alla omstandigheter men som stéter pa motstand fran
konservativa och nationalistiska, ofta ex-kommunistiska krafter.

Reformprocessen  stéller emdlertid stora krav pa regeringar,
parlament och administration. Dessa tvingas fatta beslut och vidta
atgarder som har omfattande verkningar pa det ifragavarande landets
ekonomiska och sociala liv. Det & mdgjligt, rentav sannalikt, att de
omstéllningar som krévs medfér en tillfallig sdnkning av levnads-
standarden och syssdséttningen inom vissa nédringsgrenar och i vissa
regioner. Foljden skulle kunna bli att den inre reformprocessen i nagot
land saktar av dler stoppar upp. Missmodet kan sprida sig och ge néring
& nationalistiska stamningar. Det kan bli lockande for populistiska
politiker av rod dler brun fargstéllning att soka exploatera sadana
spanningar pa et sitt som hotar demokratin och rattsstaten.

En sddan utveckling skulle uppenbarligen ha sakerhetspolitiska
konsekvenser. Landet i fraga blir en mindre palitlig aktor i EU:s
fortgaende arbete for att framja europeisk stabilitet och kan i vérsta fall
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dras in i utrikespalitiska aventyrligheter. Samtidigt skulle landet kunna
bli mindre motstandskraftigt mot patryckningar utifran.

Det ar darfor av sérskild vikt att kandidatlanderna far verksamt stod
fran EU for att paskynda och effektivisera reformarbetet och sitta dem i
stand att uppfylla de av Europeiska radet uppstéllda kraven.

Befolkningen

Néar det géler instéliningen till EU-medlemskap hos kandidatlandernas
befolkningar, kan antas, aven om inga sékra analyser & mdjliga, att det
folkliga stodet kraftigt varierar fran land till land.

For de tre baltiska staterna finns en undersokning som, sékert med en
vid osdkerhetsmarginal, indikerar att 59 procent av befolkningen i
Estland, 52 procent i Lettland och 56 procent i Litauen i en folk-
omrostning skulle rosta for medlemskap i EU. Siffrornafor de betydande
ryska folkgrupperna i Estland och Lettland &r 58, respektive 66 procent.
Siffrorna & hogst bland privata foretagare, larare, 18kare, officerare och
offentliganstéllda, |&gst bland arbetare och jordbrukare.

| Tjeckien finns inom opinionen en stor tveksamhet. Det sags fran
ansvarigt hall i Prag att det & sannolikt, men absolut inte givet, att en
folkomrdstning skulle ge positivt resultat.

| Polen, Ungern och Ruménien torde mediemskap stodjas av over tva
tredjeddar av befolkningen.

2.2 M edlemsstaterna

Det & inte hdt latt att faststélla vilken hdllning de nuvarande
medlemmarna egentligen intar till fragan om EU:s utvidgning, deras
kalkyler, forvantningar och farhagor. En vanlig forestdlning ar att
intresset avtar alltefter man nérmar sig Atlanten och Meddhavet. Bilden
& emdlertid mer komplicerad an sa.

Samtliga medlemsstater siger sig stodja géva utvidgnings-
processen. De har ju ocksa sjdva enhdligt varit med om att inleda denna
och darefter bekréftat sin hallning genom en rad beslut av Europeiska
radet. Utvidgningen forklaras inte bara naturlig mot bakgrund av
ordalagen i de Gverenskommelser som konstituerar EG/EU — alltsa Rom-
, Maastricht- och Amsterdamfordragen. Den uppfattas ocksd som
allmant sett positiv fér den europeiska stabiliteten i stort. Samtidigt inser
de att denna utvidgning & langt svarare, och sannolikt mer tidsddande,
an de tidigare utvidgningarna.
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| alla medlemsdlander bejakades pa sin tid Greklands, Spaniens och
Portugals intrdde. Skalen var just allmanpolitiska. Det var viktigt att
inlemma dessa forna diktaturlénder i den demokratiska gemenskapen.

Vid nédrmare paseende &r reaktionerna rétt olika fran land till land,
bade inom det politiska etablissemanget och i befolkningen.

Federalister

En skiljdinie gar melan de mer federalistiskt inriktade mediems-
staterna, till vilka framférallt flera av de ursprungliga sex landerna kan
raknas, och de medlenmar som motsitter sig en vittgdende
Overstatlighet. Manga av dem som stoder den federalistiska Europa-
tanken skulle vilja se den pagéende utvidgningen som en central drivkraft
i en historisk process som leder fram till ett Europas Forenta Stater.
Sovjetvdldets fall och det kalla krigets upphdrande anses gora
forutséttningarna for en sadan utveckling sérskilt gynnsamma. De
befarar emdlertid att intr&det av de central- och Osteuropeiska staterna
med deras olika historiska erfarenheter och sarskilda nationdlla intressen
kan komma att allvarligt tunna ut det sakliga samarbetet och minska
dess effektivitet. Att genomféra EMU, som &r det utan tvivd viktigaste
projektet for samarbetets fordjupning, skulle kunna bli svart dler
omgjligt. Integrationen och sammanhallningen skulle bli lidande. De
tenderar darfor att se utvidgningen som ett projekt fyllt av risker
samtidigt som de pa grund av EU:s politiska utfastelser utdt stoder
projektet med en lapparnas bekannelse.

Man ansag att Amsterdam-motets resultat snarast var orovackande
framst darfor att EU beslét att utan foregaende enighet om de
institutionella aspekterna, bl.a. rostviktningen, fortsétta pa den inslagna
vagen mot utvidgning.

Storbritanniens medlemskap ses i dessa kretsar som ett varnande
exempel. De har i och for sig aldrig trott att britterna i @ och hjarta
omfattar de grundldggande ideal och malsittningar som drev fram
EG/EU och de finner manga belagg for sin &sikt att britterna i grunden
inte uppfattar organisationen som mer an en ekonomiskt nyttig
melanstatlig sammanslutning med en politisk dverbyggnad dar de maste
vara med for att gora sitt inflytande géllande och, om nédvandigt, bidra
till att hindra ur deras synpunkt skadliga beslut. Man glads at att den
nya London-regeringen under Tony Blair tycks inta en mera positiv
attityd som kan majliggora ett fordjupat samarbete.
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Nord — syd

En annan skiljelinje gar mellan de rikare nordeuropeiska |anderna och de
mindre valbestadllda sydeuropéerna. | léander som Spanien och Portugal
befarar man att behtva betala ett hogt pris for utvidgningen. Man
befarar sérskilt konsekvenserna av de mycket omfattande reformer av
den gemensamma jordbrukspolitiken och av systemet med strukturfonder
som utvidgningen kraver. Den spanske premiar-ministern har gatt sa
langt som att peka pa att de negativa ekonomiska konsekvenserna
innebdr risker for den inre stabiliteten i flera av de nuvarande
medlemslanderna.

Slutligen ser manga i dessa lander med ovilja att tyngdpunkten i EU
genom utvidgningen flyttas langre norr- och Gsterut.

Samtidigt erkénner regeringarna den stabiliserande effekt som ett
mediemskap skulle innebéra for de central- och Gsteuropeiska staterna
och darmed fér hela Europa. De kdnner igen sig gélva i kandidat-
landernas stravan att efter en stormig, av vald och pétvingad diktatur
praglad historia soka en hemvist i det vidare, vasterlandska samman-
hang som EU representerar.

| de nu avsedda landerna har man svart att se nagon egentlig realitet i
det sékerhetspolitiska skydd som medlemskapet kan innebéra for de nya
medlemmarna. Att deras egen solidaritet med dessa lander i handdse av
hot eler angrepp mot ett annat mediemsland skulle kunna séttas pa prov
just till foljd av det gemensamma EU-medlemskapet tycks dverhuvud
inte uppmarksammas. | den man dei sadant fall engageras sker det inom
ramen for NAT O-medlemskapet.

Né&r det géller stormakterna Tyskland, Frankrike och Storbritannien
& installningen i utvidgningsfragan framst bestamd av allmanpolitiska,
men ocksa av inrikespolitiska, hénsyn.

Tyskland, Frankrike och Sorbritannien

| Bonn & man starkt medveten om den sdkerhetspalitiska dimensionen
av et EU-mediemskap. Man har myntat uttrycket "ett skerhets-politiskt
mervéarde' for att beskriva vad de nya medlemmarna skulle ha att vinna
(uttrycket &r alltsd en spraklig motsvarighet till de i svensk debatt
forekommande beteckningarna sdkerhetspolitiskt "plus' eler "bonus").
Man vill ur denna synpunkt noggrant prova vilket sakerhets-politiskt
ansvar Tyskland patar sig gentemot en ny mediem.

Samtidigt ser man fréagan om nya medlemmar, inte minst de baltiska
staterna, i ljuset av den for tysk utrikespolitik vitala fragan om
forhdllandet till Ryssland. Pa tysk sida, bade vederbdrande pa
tjanstemannaplanet och fdrbundskansler Kohl gédlv, har man
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uppenbarligen lange, bl.a. av sadana hansyn, varit tveksam om de
baltiska |anderna bor vinnaintrade i EU och det far darfor betraktas som
ett genombrott att Tyskland nu klart stéder kommissionens férslag att ett
baltiskt land, Estland, skall tillhdra den férsta grupp av 1ander med vilka
forhandlingar skall inledas nasta ar.

Det kan till&ggas att den tyska forhoppningen & att EU-solidariteten
pa langre sikt skall fordjupas, framst genom EMU och helst &ven genom
utbyggnad av forsvarsdimensionen. Det sistnamnda skulle kunna
astadkommas i forsta hand genom en sammanslagning av EU och VEU
och s& smaningom &ven genom en "kongruens' mellan medlemskapet i
EU och NATO.

| Frankrike betraktade man under 90-talets forsta ar utvidgnings-
fragan nérmast defensivt och utan entusiasm. Fran 1993 har man
accepterat tanken som historiskt oundviklig men knappast spelat nagon
aktiv roll for dess genomférande. Det finns starka kretsar som snarast
vill bromsa utvidgningen om ocksd inte intstélla den.

| betyddsefulla franska kretsar gjorde sig kritik hérd mot intaget av
forst Grekland och sedan Sverige, Finland och Osterrike da detta ansags
kunna hdamma EU:s beslutsférmaga och rentav vara till men for den
europeiska sakerheten. Man befarade att idén om EU som en institution
med "djupare’ syfte an vilken mellanstatlig organisation som helst kunde
forsvagas och att lasningar skulle uppstd i det for Europas framtid
avgorande forhallandet mellan Frankrike och Tysk-land.

Frankrike faster stor vikt vid att ansokarlanderna avlagsnar
orosmoment i forhdllande till sina grannlander och det var Frankrike
under premiarminister Balladur som tog initiativet till den sk.
stabilitetspakten ar 1995.

| Paris anser man principidlt att eftersom EU inte innehdller ndgra
forsvarsgarantier, den luckan med tiden maste fyllas pa annat sétt, alltsa
genom medlemskap i VEU och/dler NATO. Man vander sig bestamt
mot tanken att en snabb EU-utvidgning for vissa lander kunde tjéna som
"kompensation" for utebliven dler fordrojd NATO-utvidg-ning, sarskilt
om denna tanke forfaktas av USA.

Daruttver, och icke minst viktigt, ser man i Paris utvidgningsfragan
— liksom for ovrigt alla andra viktiga utrikespolitiska fragor — i relation
till Tyskland. En utvidgning Osterut befaras ¢ka den tyska styrke-
positionen i EU. Men darét &r, tycks man anse, inte mycket att gora och
man vill, av hansyn till det fransk-tyska samfdrstandet,  motsétta sig en
av Tyskland 6nskad utvidgning.

| London &r intresset for utvidgningen svalt men allmént positivt. En
forde som man tycks se & framférallt att de politiska méjlig-heterna
minskar att genomfora en langtgaende fordjupning av sam-arbetet. Man
avwisar tanken att EU skulle &a sig egentligt ansvar for de nya
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medlemmarnas sikerhet. De fdrsvarspolitiska ataganden som gjorts
ligger inom NATO och det far racka.

Allméant

Nér det géller medlemsléndernas installning till utvidgningen bor det
slutligen papekas att olika medlemmar av politiska, ekonomiska dler
kulturdla skal sarskilt intresserar sig for det ena eler andra kandidat-
landets intrdde. Det &r ingen hemlighet att detta slags relation exempe-
vis fordigger mellan Grekland och Cypern, Tyskland och Polen, Italien
och Slovenien, Frankrike och Ruménien/Polen, Osterrike och Slovenien
samt mellan de tre nordiska medlemmarna och de tre baltiska landerna.

Allméant kan alltsa sagas att installningen till utvidgningen praglas av
en mangfald ofta motstridiga motiv och intressen. Dessutom finns i
manga medlemslander indlag av tveksamhet, likgiltighet och okunnig-het.

Regeringarnai de flesta lander behdver inte rakna med nagon egentlig
folkopinion som kréaver skyndsam utvidgning eler, enligt vissa
bedo mare, med nagon folkopinion alls.

Det kan innebara att om det under de kommande aren blir kris kring
for vissa lander verkligt viktiga fragor, sdledes EMU, det nya budget-
och finansieringssystemet, den gemensamma jordbrukspolitiken eler
konstitutiondlla fragor som omrostningsreglerna, utvidgningsfragan
skulle kunna hamna i bakgrunden och det bleve svarare att vidmakt-halla
intresset. Om tanken da framkommer pa en fordrgjning, rentav et
tillfalligt installande av utvidgningsprocessen, kan den i nagra lander
vinna stéd och rentav hélsas med |attnad.

Aven om detta scenario inte helt kan uteslutas & det dock osannolikt.
Genom gemensamt fattade beslut & ala medlemsstater moraliskt
forpliktigade att driva den historiska utvidgningsprocessen framét. De
har investerat ett betydande politiskt kapital i fragan. Att avvika fran
denna dverenskomna linje skulle skapa en allvarlig fortroendekris bade
medlemmarna emellan och i forhdlande till kandidatlanderna. Det vill
ingen ta ansvar for. Man kan alltsa rékna med att processen har en
dynamik som garanterar att den fullfdljs, |at vara méhanda med vissa
fordrgjningar.
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3 EU-medlemskapets
sakerhetspolitiska betydelse

3.1 Solidariteten

| inledningen till Romfordraget av ar 1957, som konstituerade
” Europeiska ekonomiska gemenskapen” (i Sverige pa den tiden vanligen
kallad EEC), talades det om att samarbetet syftar till upprattandet av en
"allt fastare sammanslutning” (pa franska och engelska ”union”) mellan
medlemsstaterna. Ingen precisering ges av uttrycket och ingenting sags
om att sammanglutningen skall vara av federativ dler konfederativ
karaktar.

Som medd att na det politiska malet anges ett mycket omfattande
ekonomiskt och socialt samarbete, som brukar betecknas med ordet
"integration”. Institutionerna liksom metoderna for beslutsfattandet
beskrivs i detalj. En betydande andd av besluten skulle fattas med
kvalificerad majoritet. Att medlemmarna sdledes gav upp dear av sin
nationdla suverdnitet & en historiskt sett dramatisk nyhet i det
internationella umganget.

Aven om Romférdraget uppenbarligen byggde pa och skulle skapa
solidaritet  mellan medlemmarna dyker ordet upp forst i
Maastrichtavtalet och upprepas darefter i Amsterdamavtalet fran 1997.
Det sker i kapitlet om den gemensamma utrikes- och forsvarspolitiken.
Dar star att ” medlemslanderna skall aktivt och férbehallslost stodja
unionens utrikes- och sakerhetspolitik i en anda av lojalitet och
Omsesidig solidaritet”. De "skall arbeta tillsammans for att forbéttra och
utveckla sin 6 msesidiga politiska solidaritet”.

Darmed utsidgs och bekréftas altsa vad som i géva verket var
organisationens viktigaste syfte alltifran forsta borjan.

Detta syfte, som redan 1ag bakom Schuman-planen om en kol- och
stélunion & 1950, var politiskt, nérmare bestamt sakerhetspolitiskt. Som
utvecklats i ett foregdende kapitel géllde det att en gang for alla grava
ned stridsyxan mellan de ledande europeiska makterna, dessa stater vars
motsattningar tva ganger under detta arhundrade et till konflikter och
krig med fasansfulla manskliga férluster och ofattbar materiel
forstorel se runt hela véarlden.
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Malsdttningen var i grunden densamma som for FN, saledes att, som
det s&gs i FN-stadgan, "réadda kommande slaktled undan krigets gissd,
som tva ganger under var livstid tillfogat manskligheten outsigliga
lidanden.”

Det & viktigt att ater erinra om att malsétningen i EG:s fall
begransades till forhdlandet mellan de deltagande staterna. Det var de
som aldrig skulle hota, &n mindre angripa varandra. Det var de som
skulle I6sa sina tvister fredligt. Det var de som férband sig att inte ge sig
in pa aventyrspolitik vare sig indt dler utdt. Det var de som skulle
successivt starka lojaliteten sinsemellan genom en fortgaende integration.
Att gemenskaperna dérutdver skulle erbjuda ett skydd for medlemmarna
mot hot utifrén dler att de skulle ha som uppgift att framja sakerheten i
vérlden annat an i mycket allman mening tycks inte ha forsvévat deras
"fader” dler ndrmaste efterfoljare. Denna uppgift dverlamnade de till
NATO dér deju alavar medlemmar.

Samtidigt & det sant att de upprepade ganger reagerade kraftigt, bl.a.
genom ekonomiska sanktioner, mot uppenbara folkréttsliga over-grepp
begdngna av utomstdende stater och dven erbjod sina tjanster som
medlare. Men tanken var aldrig att de skulle sétta sig i FN:s, OSSE:s
dler NATO:s stélle.

Det blev snart uppenbart att det ndra ekonomiska samarbetet inom
EG maste afdljas av politiska Gverlaggningar. Sadana kom ocksd sa
smaningom till sténd, men det ar karakteristiskt att de vaxte fram mycket
langsamt och att de under de forsta artiondena fordes vid sidan av de
formdla ingtitutionerna. Dock blev samradet gradvis allt intensivare och
spelade en stor roll exempelvis i samband med utarbetandet och
fullfoljandet av Hesingfors-Gverenskommelsen ar 1975 (ESK). | och
med den europeiska enhetsakten & 1986 fick det nara politiska
samarbetet sin plats inom institutionernas ram.

Ett avgorande steg framdt togs i och med Maastrichtfordraget ar
1992. Ddtagarna forband sig till det mycket ambitiosa malet att bedriva
en gemensam utrikes- och sakerhetspolitik omfattande ”alla fragor som
gdller unionens sakerhet, inklusive utformningen pa sikt av en gemensam
forsvarspolitik som med tiden skulle kunna leda till ett gemensamt
forsvar". Denna bestammese har ndgot forandrats i Amsterdamfordraget
och utsager nu att den gemensamma politiken "skall omfatta alla fragor
som galler unionens sékerhet, inklusive den gradvisa utformningen av en
gemensam forsvarspolitik, som skulle kunna leda till ett gemensamt
forsvar, om Europeiska radet sa beslutar.”

Som texten nu st&r pekar den alltsd framdt mot mdjligheten att
medlemmarna skall kunna komma dverens om gemensamt férsvar mot
yttre fiender men innebé& inga precisa forpliktdser. Varje steg i
riktningen mot gemensamt forsvar mastetasi enighet.
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Som narmare utvecklats i kapitlet om GUSP och preventiv diplo-
mati, kommer de nya bestdmmeserna ocksd att forbéttra EU:s
mdjligheter att, om medlemmarna vill utnyttja dem, vidta dtgéarder inom
omradet preventiv diplomati.

Att fordragen inte inehdller nagra bestammelser om skydd for
mediemmarna da de rékar i konflikt med omvarlden hindrar inte att just
denna sdkerhetsaspekt kommit att uppméarksammas i 6kad grad och att
den nu spelar en ofta avgdrande roll just i utvidgnings-processen. For de
flesta anstkarlanderna & den et av de starkaste motiven for
medlemskap. De hoppas och raknar med att EU skall ge dem atminstone
ett minimum av skydd mot pétryckningar, hot och aggression fran tredje
makt. Ar deras forvantningar grundade?

Ett nyckedlord i detta sammanhang &r solidaritet.

Solidaritetstanken

Sjdva utgangspunkten for samarbetet i EU & kanslan och behovet av
samhorighet pa grundval av gemensamma vérderingar. Alla EU-fordrag
och ala EU-beslut syftar i sista hand till att bringa denna samhorighet
till konkret uttryck. Solidariteten, som medlemmarna bekénner sig till
vid intrédet, skall efter hand bekréftas och stérkas.

| sin praktiska politik maste de standigt beakta de gemensamma
intressena och vara beredda att jamka samman sina standpunkter.
Solidariteten kraver att de gor vissa uppoffringar for att fa organisa-
tionen att fungera och att fullfolja sina syften.

Varfér skulle de annars ha angdlutit sig? En medlem av ett fotbollslag
har ju gétt in i laget frivilligt. Den vill att laget skall vara framgangsrikt
och att alla gor sitt allra basta. D& maste de hjdpa varandra att forbattra
formen hos varje speare. Det kan vara vaért att fér detta betala ett pris.

Sakerhetspolitiskt ar inneborden hérav att om en EU-mediem rakar i
en alvarlig krissituation till foljd av hot utifrén eler av annat skal (t.ex.
naturkatastrof, eler svar inre kris) de andra medlemmarna maste
engagera sig i nagon form for att bistd medlemmen i fraga och for att
|6sa krisen.

Detta forhallande har under arens lopp kommit att formuleras pa
manga sétt. Svenska regeringen har for sin del talat om att vi "inte kan
vara likgiltiga” i fall av hot dler angrepp mot annan mediem. Vi har
ocksa talat om att medlemskapet innebar ett sakerhetspolitiskt ”plus’
dler "bonus’. Finlands regering har nyligen forklarat att Finland inte
kan vara " neutralt” i en sadan situation.

| Frankrike talas om "une présomption favorable', en férmans-
behandling till stod av hotad medlem. | London sager man, mer
reserverat, att den brittiska reaktionen blir “en annan” vid hot mot
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medlem an mot vilken stat som helst. | Bonn talar man om att EU fér
medlemmarnainnebér ett sékerhetspolitiskt ” mervarde’.

Vilket faktiskt varde denna flerfaldigt bendmnda faktor kan ha skall
nedan diskuteras.

Stérka solidariteten

Det ligger i alla medlemmars intresse, sarskilt de sma medlemmarnas, att
denna oskrivna solidaritet successivt stérks. Detta sker i forsta hand
genom sjdva integrationsprocessen. Regeringar, myndigheter, bade
nationella och lokala, organisationer av alla de slag, féretag och enskilda
manniskor dras in i en néra samverkan, som skapar kontakter, nétverk
och beroendeférhallanden pa alla samhéllsomraden och pa alla plan. En
sarskilt viktig roll spelar givetvis de relationer som skapas av den
sténdigt 6kade handeln mellan EU:s medlemmar. Den totala 6 msesidiga
avhangigheten okar och det blir naturligt att Overallt dér samarbete
pagar stka sig fram till den gemensamma namnaren.

Det & ocksd uppenbart att det ndra, dagliga samrddet och de
personliga kontakterna inom GUSP:s ram & et av de viktigaste
instrumenten for att starka forstddsen och solidariteten mellan
medlemmarna. Man har fa hemligheter for varandra, deltagarna for i
fortrolig ton ett oavbrutet samtal med varandra bade om problem som
uppstar mellan dem och om fragor som ror omvarlden. Regeringar och
ambetsman far okad tillit till varandra.

Samma syfte tjanar ocksa medlemsstaternas i fordragen pabjudna
gemensamma upptradande i internationella organisationer. Malsatt-
ningen & att EU skall "tala med en rost” inte bara i hande spolitiska
fréagor inom WTO och OECD utan &ven i rent politiska organ inom FN-
systemet. Darfor foregas stallningstaganden regelmassigt av en intern
koordinering dar man soker enas om en gemensam hallning i aktuella
fragor. Denna EU-standpunkt framfors sedan av det medlemsland som
innehar ordftrandeskapet. Det interna samrads-forfarandet géller &ven
fragor som gar till omrostning i FN:s general-forsamling.

Detta hindrar inte att enskilda delegationer under debatten kan
framfora egna synpunkter si lange dessa inte motsiger den
dverenskomna gemensamma hallningen.

Kandidatlanderna bereds ocksa tillfalle att i storsta majliga
utstréckning ta ddl av det ténkande som framkommer vid interna EU-
overlaggningar, och rostar numera nastan undantagslost pa samma satt
som dessa.

Sammanhdliningen mellan EU-staterna i internationella organisa-
tioner ger EU stora majligheter att paverka besluten. Medvetandet harom
foranleder Ovriga lander att i 6kande utstréckning soka kontakt med EU-
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representanter nar de vill driva egna fragor. De svenska erfarenheterna
har klart visat att om vi vill driva en svensk "profil-fraga" i FN, utsikten
till framgang ar vasentligt stérre om vi kan fa en uppslutning fran de
Ovriga EU-medlemmarnas sida.

Allméant kan sigas att en europeisk stat som & medlem av EU har et
storre internationdlIt inflytande an en utanforstaende stat.

EU-samarbetet inom de internationdla organisationerna innebar
ocksd att kontakterna pa ala plan melan medlemsstaternas fack-
myndigheter intensifieras och en anda av solidaritet melan dem
befordras som i vissa situationer ocksa kan ha ett sakerhetspolitiskt
véarde.

Allt detta stérker och konkretiserar solidariteten och bidrar till att
skapa motivation for att stélla upp for varandrai ett kris- och nodlége.

Eftersom det for de flesta kandidatlanderna &r just utsikten till ett
Okat sakerhetspolitiskt skydd som & det viktigaste motivet fér deras
onskan att bli medlem, ligger det alldeles specidlt i deras intresse att pa
alavis stérka banden till de andra mediemmarna, att knyta nya nétverk
varhdst tillfélle erbjuder sig.

En fraga som togs upp av Tyskland och Frankrike i férhandlingarna
infor Amsterdamférdraget var mdjligheten att inkludera en sarskild
solidaritetsklausul i EU-fordraget. Man betonade att man avsag en rent
politisk solidaritet,  en militéar sddan. Man medgav dock att det skulle
vara svart att finna en balans mellan solidariskt handlande i politiska
termer och en kollektiv bistandsgaranti. Denna relativt |angtgdende tanke
forverkligades aldrig, men fick betyddse for formuleringen av
rostningsreglerna i Amsterdamfordragets utrikespolitiska avsnitt.

De nordiska lander na

En jamforelse & naturlig med forhallandet mellan de nordiska landerna.
Pa grundval av en langvarig historisk och kulturell gemen-skap, genom
lagstiftning, framvéaxande praxis, vanebildning och otaliga personliga
kontakter, har ett utomordentligt néra och omfattande samarbetsménster
vuxit fram som ocksd betyder lojalitet och gemensamt skydd av
deltagarnas intressen i fall av inre kris dler svarigheter i reation till
andra makter.

Det kan noteras att avsikten att visalojalitet i ett krisldge har tagit sig
juridiskt uttryck i de avtal som Sverige slutit med Norge och Finland om
omsesidigt forsorjningshistand i fall av kris och krig.

Samtidigt visar historien att dven ett sa nara fortroende och et sa
stort dmsesidigt beroende som utvecklats mellan de nordiska landerna
inte nodvandigtvis betyder att nagot av landerna &r berett att ta stora
risker dler gora vasentliga uppoffringar till stod fér annat nordiskt land.
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Né&r Norge och Danmark anfolls av Nazi-Tyskland den 9 april 1940
fanns i Stockholm ingen tanke pa att gripa in i kriget till stod for
grannlanderna. | stéllet betonades att Sverige sokte undga dessas Gde och
avsag att fullfolja neutralitetspolitiken. En annan sak &r att Sverige,
sarskilt under senare delen av kriget, gav verksam hjalp at de tva folken
bl.aa genom mottagande av flyktingar, humanitéra leveranser,
repatriering av norrmén och danskar som forts till Tyskland och
organisation av norska och danska militéra styrkor pa svensk mark.

Ett annat historiskt exempe & Sveriges reaktioner néar Finland pa
hosten 1939 angreps av Sovjetunionen. Regeringen klargjorde att
Sverige inte avsdg att intrada i kriget men att den, stodd pa en stark
folkopinion, avsdg att omeddbart ge et betydande stod & det
krigsdrabbade landet, framst i form av mycket omfattande krigs-
materieleveranser jamte tillstand till varvning av svenska frivilliga.
Politiskt markerade Sverige sin solidaritet med Finland genom att
underlata att utfarda en formell neutralitetsforklaring.

Dessa historiska handelser visar att hur stor solidariteten mellan tva
folk & & dess manifestation i praktiken begransas av realpalitiska
hansyn.

Atgarder och effekt

Om en medlemstat rékar in i en allvarlig tvist dler befarar en kris i
forhallande till en stat som icke & EU-medlem, kommer staten i fraga att
utan dréjsmal anméla sina bekymmer till de andra medlemmarna. Ett
informdlt samrdd inleds omedelbart. Om konflikten dler krisen
fortsdtter och forvarras kommer fragan upp i radet for diskussion och
eventudlt besut. Olika dag av atgarder & mdjliga. | forsta hand
kommer nog en gemensam deklaration att utfardas, eventudIt foljd av en
diplomatisk démarche i det land som & upphovet till konflikten eler
krisen. Darefter kan det i ett verkligt allvarligt fall bli fréga om atgéarder
av typen aterkallande av ambassadorer, avbrytande av de diplomatiska
forbindelserna, hanvandese till FN:s sikerhetsrad och, i sista hand,
ekonomiska sanktioner.

Besut skulle ocksd kunna fattas om krishantering i form av
medlingsinsats dler fredsbevarande aktion, t.ex. utsdndande av
observatorer till det utsatta landet. M gjligheterna till krishantering har pa
ett betydesefullt sitt underléttats av den pa svenskt och finlandskt
initiativ  tillkomna nya bestdmmesen i Amsterdamfordraget som
foreskriver att EU kan anlita VEU for att genomféra bl.a. just
fredsbevarande uppdrag.



SOU 1997:143

Slutligen skulle en anmélan ocksa kunna tankas inom ramen for PFF-
samarbetet dler till det likaledes i ar skapade Europeisk-Atlantiska
Partnerskapsradet (EAPR).

| sista hand kan alltsA beslut fattas om ekonomiska sanktioner.
Atgéarder av detta slag har hittills vanligen tagit formen av handes-
blockad, sparrning av bankkonton dler avbrytande av kommunika-
tioner. Med det dramatiskt vidgade beroendet mellan staterna kan det
antas att arsenalen av mdjliga ekonomiska sanktioner numera utokats. |
diskussionen om mgjliga framtida sanktioner anfors bl.a. atgarder av
typen stopp for 1T-kommunikationer, sparrande av tillgang till Internet
dler avbrytande av samarbetet pa flygledningsomradet.

Beslut om sanktioner kan ta olika former. Om ett partnerskaps- och
samarbetsavtal férdigger med den fdande staten, kan under vissa
forutsattningar bestammelser i dessa suspenderas. Mer vittgaende
ekonomiska sanktioner beslutas av radet, vilket tekniskt sett gar sa till
att radet forst inom ramen for GUSP med enhéllighet antar en gemensam
standpunkt och sedan fattar beslut om sanktioner avseende handeln
enligt art. 228A, respektive avseende betalningar och andra finansidla
transaktioner enligt art. 73G i Maastrichtavtalet. Sadant beslut kan
fattas med kvalificerad majoritet, vilket innebar att nagon stat eller ndgra
stater kan stélla sig vid sidan av beslutet dler rentav résta emot.

Det har ofta forekommit att sddana sanktionsbeslut grundats pa
beslut av FN:s sakerhetsréd fattade enligt kap. VI i FN-stadgan. Dessa
& bindande for alla medlemsstater. Men i vissa fall har EU fattat beslut
om ekonomiska sanktioner utan samband med FN-beslut.

Nar det s galler den mojliga effekten av de atgérder som EU kan
ténkas Overvdga & det av stor vikt att understryka att redan det
forhdllandet att en diskussion mellan mediemmarna inleds sjavfallet &r
en for en fredstérare mycket allvarlig varningssignal. Han kan inte veta
med sikerhet vad diskussionen leder till — kanske till motatgarder,
kanske till ingen atgard alls — men just osakerheten, mgjligheten att bl
utsatt for skarpa politiska reaktioner, i sista hand ekonomiska
sanktioner, vilka i det givna fallet kanske paras med NATO-atgarder,
maste verka starkt avhdllande. Man kan utan Gverdrift siga att denna
avskrackningseffekt &r det viktigaste elementet i det skydd som EU kan
erbjuda en mediem i en krissituation.

Man kan uttrycka det sa att troskeln for patryckningar eler hot
riktade mot en medlem hdjs och att alla medlemarnas skerhets-politiska
stéllning dérmed forstarks.

Nar det sa gdller sannolikheten av faktiska dtgarder ar kérnfragan
naturligtvis hur stark motivationen & hos medlemmarna att Idta
solidariteten ta sig uttryck i handling. Harav beror om det séker-
hetspalitiska "plus’, dler "bonus', dler "mervérde" som medlemskapet
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anses innebdra verkligen ger utdening i det enskilda fallet. Inget
egentligt svar kan ges. Diskussioner om ett enskilt fall kan sdllan dler
aldrig forutses. Men nagra reflexioner kan goras.

Den kris eler det hot som skall hanteras maste ses som viktigt av
medlemmarna, daribland av de storre landerna. Overvaganden méste
goras hur krisen kan paverka EU:s intressen pa kort och pa lang sikt. En
realpolitisk beddmning maste ske av hur det land som upptrader hotande
och skapat krisen kan tankas reagera pa eventudla EU-&garder. Syftet
med eventuella &tgarder maste ju vara att bevara freden och stabiliteten,
utan risk att nettoeffekten blir den motsatta. Vidare maste hansyn tas till
om EU-medlemmen i fréga sjalv kan anses bara en del av skulden till att
hotet eler krisen uppkommit.

| sista hand ror det sig sannolikt ofta om den enskilde medlemmens
awagning av vad solidariteten kréver och vad som béast Gverens-
stdmmer med det egna nationdla intresset. Eftersom vetorétt géller i
normalfallet ar det tillrackligt att bara en mediem stéller sig negativ fér
att varje EU-dtgard skall utebli.

Det bor har adter understrykas att allteftersom beroendet och
solidariteten medlemsstaterna emellan vaxer s3 okar ocksa sanno-
likheten av ett aktivt EU-ingripande.

Som framgar av vad som sagts finns all anledning att, inte minst med
adress till kandidatlanderna, varna for Overdriven optimism. Den
avskrackningseffekt som foljer av osdkerheten om EU:s mdjliga
reaktioner ar forvisso en redlitet att rékna med men att darifran dra
slutsatsen att verksamma insatser automatiskt kommer till stand &r steget
langt.

Skall andring ske maste alla medlemslander, sarskilt de sma och
aldees sérskilt de nya medlemmarna, medverka till att solidariteten och
fortroendet inom EU standigt forstarks.

S kerheten for kandidatlanderna

Ovan har talats om den solidaritet som gédler mdlan EU:s
medlemsdnder och den betyddse den kan ha for deras sdkerhet.
Omfattar denna solidaritet dven de lander som befinner sig pa
kandidatstadiet?

Om denna fréga kan sigas att nér ett land far klartecken att inleda
forhandlingar, forst av kommissionen, sedan av ministerradet och i sista
hand av Europeiska radet, det omedelbart kommer i ett mycket néra
forhdllande till EU som ocksd har sakerhetspolitisk relevans. EU har
markerat att landet i fraga principidlt, under vissa forutsittningar, kan
bli medlem och dérmed trédain i EU:s sdkerhetsgemenskap samt komma
i anjutande av det sikerhetspolitiska skydd som solidariteten kan
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innebédra. Det kan alltsd havdas att EU redan i detta lage, sjavklart utan
att péta sig nagot ansvar for kandidatlandets sakerhet, dler ens garantera
dess dutliga intrade, anda ger landet del av ett visst sakerhetspolitiskt
"plus’.

Priset att forgripa sig pa sddant land genom hot dler patryckningar
kan bli hogt. Detta géller oberoende av om landet i fraga har inlett
formella férhandlingar om mediemskap ler g.

Nasta fraga & om det blir ndgon gradskillnad, om nu ordet kan
anvandas i detta sammanhang, melan de stater som faktiskt inlett
forhandlingar och dem som far vanta. Foljande skal for att sa skulle vara
fallet har anforts. Regeringarna och befolkningarna i de lander som far
vanta skulle komma att kénna sig uteslutha och dérmed mindre
motiverade att fullfdlja de dven skerhetspalitiskt relevanta inre reformer
som mediemskapet kréver. Vidare skulle den solidaritet som ovan
beskrivits som forutsdttningen for att EU skulle ingripa till en medlems
skydd annu inte vara densamma som i fallet med lénder som bérjat
forhandla. Det ifrdgavarande landets sakerhetspolitiska lage skulle alltsa
riskera att forandras och forsamras dels i forhdllande till 1aget for de
kandidatlander som far borja forhandla, dels i forhalande till sitt eget
lage innan Europeiska rédets beslut att sitta dem pa véantdista
Utomstaende lander kan uppleva mindre hamningar an tidigare att utva
patryckningar mot det ifrdgavarande landet i forlitan pa att EU-
solidariteten inte fungerar.

De forhdllanden som hér antytts torde vara det enskilt starkaste skélet
till att nagra regeringar, déribland den svenska, sa kraftfullt och envist
foresprakar att alla ansokarlander skall fa inleda forhandlingar samtidigt
dven om dessa i vissa fall berdknas ta véasentligt langre tid &n
forhandlingarna med andra kandidatl&énder.

Mot den svenska standpunkten anfors i et stort antal medlemsstater
flera motargument. Ett av dessa rér den sakerhetspolitiska aspekten och
kan vara vart att aterges. Det gér ut pa att man inte bor dra en alltfor
skarp skiljdinje mellan de kandidatlander som féar inleda forhandlingar
redan 1998 och de dvriga. Om man starkt trycker pa just detta argument
kan de senare landernardkai ett samre sakerhets-politiskt |age genom att
en utanforstdende stat kan frestas utnyttja laget for att utGva
patryckningar pa dler oka sitt inflytande dver visst kandidatland. Risk
kunde alltsa foreligga for att resonemanget blir sjalvuppfyllande.

| de flesta lander vill man inte tillméta skillnaden ndgon egentlig
betydelse och pdpekar att alla kandidatlander accepterats som poten-
tilla medlemmar |8t vara att tidpunkten kan vara olika.

Om dessa argument, som ju bara avser en forhoppningsvis begran-
sad tidsperiod, kan allmént ségas att de tenderar att bli alltfor subtila for
att vara av verklig sdkerhetspolitisk relevans.
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Under alla omstandigheter & det emdlertid mycket angeléget att
strategier i god tid utvecklas for att ge de lander som far véanta nagot ett
kraftfullt stod for att stalla dem i sténd att snabbt bdrja forhandla. Det
géller att klart markera att solidariteten med dem icke & mindre stark &n
den med de kandidatlander som bdrjat forhandla.

3.2 Solidariteten i praktiken

Det kan vara av intresse att till belysning av de fragestallningar som
diskuterades i foregaende kapitd anfora nagra exempe pa EU-beslut
som ror tvister och kriser mellan medlemsland och tredje land. Nagra fall
redovisas ocksd da EU gripit in for att soka l6sa kriser i tredje land utan
att ndgot enskilt EU-land varit omedelbart bertrt. De senare tva fallen
géller Bosnien aoch Albanien.

Falklandskriget

Argentinas ockupation av de brittiska Falklandsdarna den 2 april 1982
satte det europeiska politiska samarbetet och solidariteten mellan
medlemmarna pa et allvarligt prov. Aven om medlemslanderna under
arens gang vid en rad tillfallen tagit stallning och sokt utéva inflytande
infor handelser i omvérlden, hade EG inte tidigare sttt infor en viktig
konflikt dér ett medlemsland varit direkt involverat.

De internationella reaktionerna pa ockupationen blev kraftfulla. FN:s
sakerhetsrad antog den 3 april en resolution med krav pa omedelbart
argentinskt trupptillbakadragande. De tio EG-landerna gjorde ocksa
samma dag ett uttalande till stod for FN-resolutionen.

Nar det si géllde fragan om sanktioner, gjorde Storbritannien stora
diplomatiska anstrangningar for att fa till stand en handelshblockad mot
Argentina. Flera EG-lénder visade sin solidaritet genom att férbjuda all
vapenexport till landet. Betraffande mer allménna handelssanktioner var
reaktionerna blandade. Nederlanderna sade sig beredda att Gver-vaga
fragan, medan bl a Tyskland och Irland var mer kallsinniga och sade sig
vilja avvakta FN:s behandling av fragan.

Efter intensiva diskussioner besl6t ministerradet den 16 april om
importembargo pa argentinska varor med stod av Romfordragets artikel
113.

Beslutet om importembargot fattades med blandade kanslor i flera
mediemslander. For Italien och Tyskland var beslutet séarskilt svart mot
bakgrund av att manga miljoner argentinare ar av italienskt dler tyskt
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ursprung och att handel sutbytet var betydande.
Greklands konflikter med Makedonien och Turkiet

For Grekland har fragan om EU-solidaritet under senare ar aktuali-
seratsi ndgra av landets mest centrala utrikespolitiska fragor.

Det forsta fallet géllde Greklands konflikt med Makedonien om rétten
till detta namn. For grekerna var det oténkbart att erkénna ett land som
hette Makedonien, eftersom detta redan & benamningen pa en region i
norra Grekland. FN upptog den 7 april 1993 landet som medlem under
namnet FYROM (Former Yugoslav Republic of Macedonia). Det
angavs att namnet var provisoriskt i avvaktan pa att konflikten skulle
biléggas.

| medierna var emdlertid namnet Makedonien redan etablerat.
Grekland inledde en diplomatisk offensiv for att i &minstone officiela
sammanhang sl fast bendmningen FYROM. Gentemot EU-landerna
havdade Grekland att respekten for namnfragan var en angelagenhet av
sa stor inrikespolitisk betydelse att medlemsstaterna av solidaritetsskal
borde anvanda namnet FYROM. Trots att forstaelsen for den grekiska
standpunkten var begransad, kom begreppet FYROM att anvandas i
EU-kretsen.

Mindre framgang hade Grekland i konflikten med Turkiet om de
obebodda klippbarna Imia/lKardak (grekiska, respektive turkiska
namnet) i Egeiska havet & 1996. Konflikten blev sa alvarlig att
grekiska och turkiska militara styrkor stod stridsberedda mot varandra i
omradet. EU visade sig oformoget att komma till beslut. Nar parterna
efter en tid drog tillbaka trupperna sa skedde det efter amerikansk
Overtalning.

Grekland och Turkiet har aven sedan denna konflikt fick sin
temporéra l6sning fortsatt att aktivt arbeta for att vinna omvérldens
sympati och forstadse for sina respektive standpunkter i fragan om
gransdragningen i Egeiska havet. Grekland har haft hoga forvantningar
pad stod fran EU-kretsen och hanvisat till EU-solidariteten. EU-
kommissionen gjorde pa tidigt stadium ett uttalande vari man uttryckte
sin solidaritet med Grekland. Detta steg blev forema for kritik i nagra
medlemslander. EU-landerna kom senare ocksa att stélla sig kall-sinniga
till den grekiska standpunkten och har hanvisat till att fragan maste
avgoras av den internationella domstolen.

Tyskland-Iran, Mykonos-mal et

Den 10 april 1997 utpekade hovrétten i Berlin den iranska stats-
ledningen som anstiftare av morden pa tre oppositionella kurder samt en
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tolk pa restaurang Mykonos i Berlin 1992. Av domen framgick att den
hogsta iranska statsledningen direkt beordrat attentatet.

Samma dag som domen offentliggjordes kallade EU-landerna efter
samrad hem sina ambassadorer. Nar det géller Sverige innebar denna
atgard att vi i solidaritetens namn handlade i strid med en sedan lange
havdad standpunkt att om mgjligt undvika diplomatiska atgarder av
detta slag sasom icke konstruktiva. Vi l&t solidariteten falla utslag.

Den 29 april antog ministerradet en resolution om att bl.a. avbryta
den s.k. kritiska dialogen med Iran och det officiella besoksutbytet. Som
svar meddelade Iran att Tysklands ambassadér tills vidare inte var
valkommen tillbaka till Teheran. Detta leddei sin tur till att ingen annan
EU-ambassadar hittills har fatt dtervanda till Iran.

Franska karnvapenproven

Fragan om EU-solidariteten aktualiserades nar Frankrike i juni 1995
meddelade att landet beslutat dteruppta sina karnvapenprov. | Paris
hévdades att Frankrike hdrmed bidrog till hela Europas skerhet. Man
krévde solidaritet av EU:s medlemmar.

Beskedet véckte starka internationella reaktioner, bl.a. mot bakgrund
av att karnvapenstaterna bara en manad tidigare vid konferensen om
icke-spridningsavtalet (NPT) utlovat storsta méjliga aterhdllsamhet med
fortsatta provspréangningar.

Sverige och Danmark tillhérde de EU-medlemmar som héftigast
protesterade mot sprangningarna. | Europaparlamentet fick motstan-
darna till proven igenom en resolution den 15 juni d&r parlamentet
uttalade sin bestértning Over det franska bedlutet. Flera EU-lander,
daribland karnvapenmakten Storbritannien, Tyskland samt det dava-
rande ordférandeskapslandet Spanien, valde dock att inte kritisera det
franska beslutet. Inget radsbeslut fattades.
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Fpansk-kanadensiska konflikten

Den spansk-kandadensiska fiskekonflikten under 1995 &r ett annat
exempel pa en tvist mellan ett EU-land och et utanférstaende land och
dar medlemsstaten fick en stark uppbackning av EU. Konflikten géllde
storleken pa EU-landernas fiskekvot i Nordatlanten, vilken lagts fast av
den nordatlantiska fiskeorganisationen. EU-landerna hade dock inte
accepterat sin tilldelning, utan foreslagit en betydligt hogre kvot. Nér
frdgan senare ledde till att ett spanskt fiskefartyg bordades av ett
kandadensiskt kustbevakningsfartyg, visade sig en stark samman-
hallning inom EU. Detta hade delvis sin forklaring i att kvotfrégan géllde
EU-landerna som grupp och att EU-kommissionen och
fiskekommissionéren pa ett tidigt stadium blev inblandade i fragan.

Kommissionen reagerade omedelbart pa incidenten och férdomde i
starkast mdjliga ordalag den kanadensiska valdsanvandningen. Genom
EU-kommissionens agerade och medlemsstaternas sammanhallning fick
Kanada utkampa tvisten mot EU-landerna som grupp, istalet for mot
Spanien som land.

Bosnien

Som utvecklatsi ett tidigare kapitel var EG-EU aldrig tankt som en vare
sig regional dler global ordningsman. Filosofin bakom projektet var att
bevara freden och samférstandet mellan medlemmarna, inte att garantera
freden i hela Europa, & mindrei vérlden i stort. Det hindrar inte att nér
konflikten i Jugoslavien brét ut ar 1992 forvantningarna pa en verksam
insats var hoga. Skulle inte den organisation som hogtidligt proklamerat
sig som ett europeiskt fredsprojekt kunna hindra eler 16sa en alvarlig
konflikt dér just europeiska, och bara europeiska, folk var inblandade?

Forvantningarna sveks och besvikelsen blev stor pa manga hall.
Omvant &r det 1att att forestalla sig vilken injektion det hade blivit av
optimism och tilltro till EU:s handlingsférmaga om det varit EU och inte
USA som stoppat blodbadet och fatt igang en fredsprocess.

Nar detta & sagt bor understrykas att de beslut som EU anda kom
fram till var ambitiosa, |4t vara klart otillrackliga.

En delegation av utrikesministrar sandes till omradet, dock utan att
astadkomma nagon minskning av valdet, dan mindre nagon fredlig
l6sning. En medlare utsdgs som tillsammans med en av FN utsand
kollega skulle fora parterna samman. De misslyckades. EU Overtog
ansvaret for forvaltningen av staden Mostar. EU lamnade ocksd en
betydande humanitar hjalp till den hart drabbade befolkningen i hea
Bosnien. En hog representant har haft i uppdrag att samordna den civila
ateruppbyggnaden efter Daytonavtalet.
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Det maste andd konstateras att EU inte visat sig maktig nagon
avgbrande insats. Det var genom USA:s ingripande som den fruktans-
vérda blodsutgjutelsen och materiella forddelsen kunde stoppas och ett
fordrag om Bosniens framtid framférhandlas i Dayton.

Skalen till EU:s relativa misslyckande ar inte svéra att ange.

Detta var forsta gangen som EU stélldes infor en situation av ett slag
som vare sig forutsetts i foérdragen dler provats i praxis. Institu-
tionernas mandat var inte adekvata for uppgiften; redskapen saknades
och, viktigast av alt, de ledande medlemmarna hade inte den politiska
viljan att ingripa med de medel som ensamma hade varit effektiva, alltsa
de militdra. Motséttningar mellan EU och USA om hur krisen skulle
hanteras forsvarade en diplomatisk [Gsning.

Men EU:s roll var viktig pa et annat plan. Det kan ségas vara EU:s
fortjanst att kriget dar inte skérpte motsittningarna melan stor-
makterna. Var och en av dem har historiskt, politiskt och ekonomiskt
betingade intressen och sympatier i den ena dler andra successions-
staten i det forna Jugodavien, exempevis Tyskland i Kroatien samt
Frankrike, Ryssland och Grekland i Serbien. Det var Storbritannien och
Frankrike som efter det forsta vérldskriget hade tagit pa sig ansvaret for
att skapa Jugoslavien. Utan EU-samarbetet hade risk foreegat att de
ledande makterna hade sokt utnyttja kriget for att tillvarata sina intressen
pa varandras bekostnad.

Det & majligt att dra vissa l&rdomar av EU:s hantering av Bosnien-
konflikten. Dessa redovisas i kapitlet GUSP och den preventiva diplo-
matin.

Albanien

Né&r en internationdl insats i Albanien borjade diskuteras var
forvantningarna pa EU stora. Medlemslanderna lyckades dock inte heller
denna gang enas om att ta pd sig en egentlig roll, trots stora
anstrangningar fran ordférandeskapet. Istéllet blev det FN:s sikerhets-
rad som uppdrog &t de stater som var villiga att dta sig uppdraget att
sanda trupper till landet for att aterstélla ordningen. Italien och Grekland
horsammade uppmaningen. OSSE fick uppdraget att organisera
valOvervakning.

EU:s passiva upptradande i Albanien-fallet maste, pd samma sétt
som i Bosnien-fallet, betraktas som ett misslyckande. Visserligen var
krisen inrikespolitisk och visserligen rorde de et utanfér EU staende
land, men flera medlemslanders intressen berdrdes och en fortsatt kris
hade kunnat fa allvarliga sdkerhetsmassiga konsevenser for laget i hda
omradet.
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3.3 GUSP och preventiv diplomati

Amsterdamfordraget innehdller ndgra andringar av Maastrichtavtalets
bestdmmelser vilka syftar till att effektivisera beslutsmekanismerna fér
den gemensamma utrikes- och sékerhetspolitiken och att gora denna till
nagot mer an fortgadende samrad om utrikespolitiska fragor. Inne-borden
ar i korthet foljande.

Huvudregeln i Maastrichtférdraget var enhéllighet. Dock fanns en
begransad méjlighet att fatta beslut med kvalificerad majoritet. |
realiteten kom denna méjlighet aldrig till anvéndning. Alla beslut
fattades enhalligt.

Enligt Amsterdamférdraget har majligheten for ministerradet att fatta
beslut med kvalificerad majoritet nagot vidgats. En forutséttning for
tilldmpningen av denna regd & att grundldggande riktlinjer for det
ifrdgavarande omradet, en "gemensam strategi”, forst faststallts enhalligt
av Europeiska radet. Det &r de detaljerade besluten om genomfdrandet
som sedan kan fattas av ministerradet med kvalificerad majoritet.
Samtidigt finns en ventil for det fall att ett enskilt land anser att beslutet
strider mot dess grundlaggande nationella intressen. Vetordtten kan da
utnyttjas. Det bor understrykas att det politiska priset for att pa sa satt
hindra ett besut varom de 6vriga & eniga kan vara hogt varfor ett
restriktivt utnyttjande av vetot kan forutses.

En annan nyhet i Amsterdamfordraget & att &en om
enhdllighetsregeln i princip fortfarande géller, t.ex. i ala beslut inom
forsvarsdimensionen, en stats avstdende fran att rosta inte nod-
vandigtvis innebér att beslut inte kan komma till stand. En stat kan
deklarera att den inte deltar i beslutet men accepterar att detta blir
bindande for unionen och att den inte kommer att agera i strid med
beslutet.

Forhoppningen ar att dessa nya bestammeser verkligen skall
utnyttjas for att underldita beslutsfattandet i GUSP och darmed bl.a
minska de risker som det Okade medlemsantalet och den stdrre
heterogeniteten skulle kunna innebara.

Man maste dock hela tiden ha i minnet att hur effektiva besluts-
mekanismerna an &r det ar den politiska viljan hos medlemslanderna som
avgor styrkan i EU:s gemensamma utrikes- och sakerhetspalitik.

Lardomen av EU:s hittillsvarande praxis, specidlt upptradandet i
Bosnien- och Albanienkonflikterna, &r uppenbarligen att om EU i
framtiden skall kunna ingripa i dylika situationer det fordras dds en
kapacitet att analysera och forutse utvecklingen, i forsta hand i det
europeiska naromradet, dels en formaga att vidta effektiva atgarder, i
sista hand med militéra medd, i krigsférebyggande och fredsbevarande

syfte.
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Vissa bestdmmelser i det nya fordraget syftar till att méta det forra
kravet. Forutom att den av hdga tjanstemén sammansatta politiska
kommittén ocksa fortséttningsvis skall "Gvervaka den internationdla
situationen pa de omrdden som omfattas av GUSP och bidra till att
utforma EU:s politik", skall radets generalsekreterare, som samtidigt ar
"den hoga representanten fér GUSP", medverka vid utformning,
forberedd se och genomférande av palitiska beslut.

Slutligen inréttas en "enhet for politisk planering och tidig varning”
som skall ha till uppgift att 6vervaka och analysera utvecklingen inom
omraden som har betydese for GUSP, utvardera unionens utrikes- och
sakerhetspolitiska intressen, sorja for "utvérdering i tid och tidig
varning" nar det géller handelser dler situationer som kan fa betydande
aterverkningar pa unionens utrikes- och sakerhetspolitik, inbegripet
potentiella politiska kriser.

Enheten har &nnu ¢ skapats.

Nar det sa géller eventuella militara interventioner infordes pa forslag
av Sverige och Finland en sérskild bestdmmelse om att EU kan anlita
VEU for att utarbeta och genomféra beslut avseende sddana uppgifter
som humanitdra insatser och raddningsaktioner, freds-bevarande
uppdrag och uppdrag for stridskrafter vid krishantering inklusive
fredsbevarande atgarder. Det grundldggande beslutet att tillgripa
atgarder av detta slag skall fattas med enhallighet.

Genom Amsterdamfordraget har EU alltsd nu utrustats med vissa
konstitutiondla befogenheter som, om de utnyttjas av medlemmarna, kan
oka majligheterna att forutse och sedan pa ett tidigt stadium ingripai en
konflikt, allt enligt den nu i alla internationdla samman-hang allt
viktigare principen om "preventiv diplomati"”.

Om man betraktar dessa reformer specidlt ur ansokarlandernas
synpunkt, bor de av dessa som faster sarskild vikt vid EU:s
sikerhetspolitiska "plus’ hdlsa nyheterna med tillfredstéllelse som en
forstérkning av EU:s beredskap att ingripa i fall av hot dler annat
krislage.

Praktiskt utnyttjande

Aven om man inte bor rakna med att de nya reglerna kommer att pa kort
sikt fa nagon egentlig betydelse i praktiken, kan det vara ské att redan
nu Overvaga hur en planering enligt principen "preventiv diplomati”
skulle tankas ga till i vissa situationer som & dler kan vantas fa
aktualitet. Till dessa hor laget pa Balkan.

Nar det forst géller Bosnien sa far det anses sdkert att, vare sig
Daytonavtalet, grundat pa tanken att soka bevara Bosniens enhet, i
huvudsak lyckas dler misslyckas, behovet av internationela insatser



SOU 1997:143

kommer att kvarsta under 1ang tid framéver. De grundfaktorer som styr
utvecklingen i och kring landet & numera s val kanda att vissa planer
redan nu borde kunna tas fram som grund for en "post Dayton strategy".
EU kommer inte ifrén sitt ansvar, desto mera som osakerhet foreligger
pa vad satt och i vilken utstréackning USA enligt sina intressen kommer
att fortsatta sitt engagemang i fragan.

Malet bor i et langre perspektiv vara att genom en demokratisk
process fora in de bosniska folken, férenade i en stat dler inte, in i det
europeiska samarbetet. Detta & en utomordentligt viktig och redan nu
aktudl uppgift. Samrdd mellan medlemslanderna och med USA och
Ryssland borde alltsd snarast inledas. Grannlanderna bor ocksa sarskilt
engageras, vare sig de & dler réknar med att bli EU-medlemmar.

Vad som i grunden behdvs & en dvergripande politik som aven tar
hansyn till 1aget i Albanien, Makedonien och Kosovo-omradet dér i alla
tre fallen valdet pyr under ytan. Det vore beklagansvart om EU-staterna
inte visade sig méaktiga en sadan uppgift.

Har ma inskjutas att fallet Makedonien &r et exempd, et av de fa,
dar preventiv diplomati har tillampats och hittills varit framgangsrik.
Den av FN beslutade styrkan i landet har, jamte insatser av OSSE, med
all sannolikhet varit betydesefull for undvikande av etniska konflikter
bade inom landet och i forhallandetill grannarna.

Utvecklingen av laget i Vitryssland &r ett annat problem som kan fa
betydelse for sikerheten i Europa och specidlt for laget i Ostergo-
regionen.

Situationen i Frémre Orienten har sedan lange diskuterats inom EU,
utan egentliga resultat. Det inflytande utifran som har nagon betydelse
kommer att, liksom hittills, utévas av USA. Det hindrar inte att EU
maste hdlla en beredskap for insatser som méjligen kan bli aktuelai en
framtid.

Slutligen bér utvecklingen i Algeriet ndmnas. Om den fruktans-varda
katastrof som redan drabbat landet Gvergar i totalt blodigt kaos kommer
det internationdla samfundet att tvingas ingripa &ven om den algeriska
regeringen for nérvarande avvisar all intervention. EU far da ocksa en
roll, och det & viktigt att medlemmarna i norra Europa i EU-
solidaritetens namn visar beredskap att [amna sin medverkan.
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4 Utvidgningen och EU:sinre
utveckling

4.1 FOrdjupningen

En fragestdllning som sedan lange forekommit i debatten om EU:s
framtid ar relationen, ofta uppfattad som ett motsatsforhallande, mellan
fordjupning och utvidgning. Den vanliga instéllningen hos medlems-
landerna ar nog, med vissa variationer, att integrationen pa alla omraden
maste drivas pa och inte far urvattnas dler forsenas genom
utvidgningen, men att ett motsatsforhallande faktiskt finns som kan
fordréja och forsvara en fordjupning av det sakliga samarbetet. Denna
syn & sarskilt framtradande hos de lander som en gang grundade
samarbetet.

N&r nya medlemmar tréder in i EU kommer de i princip att ha
accepterat inte bara férdragen utan hela det hittillsvarande resultatet av
integrationsarbetet (I'acquis communautaire). Vissa undantag har kanske
medgivits. "Flexibe integration” har i vissa fall tillampats.
Overgéngstider, stundom av betydande langd, har éverenskommits. S&
har det gatt till vid de hitillsvarande utvidgningarna.

Kring den nu pagdende utvidgningen — till de centra- och
Osteuropeiska staterna — reses dock nya fragetecken. En spanning kan
komma att uppstd mellan, & ena sidan, medlemsstaternas onskan att
halla pa regelverket och undvika alltfor omfattande sarlosningar och, &
andra sidan, det politiska beslutet att faktiskt 1&ta landerna intréada inom
eninte alltfor avlagsen framtid. Redan i sjalva utgangslaget kan alltsa en
viss "uttunning" befaras. Darut6ver finns vissa farhagor att under den
fdljande processen, med de nya medlemmarna som fullvérdiga deltagare
i beslutsfattandet, andra negativa effekter for samarbetets fordjupning
kan upptrada.

Som nérmare utvecklats i ett tidigare kapitd kan det stérre
medlemsantalet och den 6kande heterogeniteten medféra komplika-tioner
i beslutsfattandet. | detta perspektiv kommer det att bli [&mpligt och
nodvandigt att utnyttja de ckade mdjligheter till bedlutsfattande med
kvalificerad majoritet, respektive arrangemang for fordjupat sam-arbete
mellan grupper av medlemmar, som Amsterdamférdraget inne-hdller.
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EMU

Den aktuella och utan ndgon tvekan viktigaste faktorn under 1990-talet
for relationen mellan fordjupning och utvidgning & EMU.

Alla medlemslander &r ense om att EMU-projektet ar av ingripande
"Europa-politisk" betyddse. Detta foljer redan av projektets betydande
ekonomisk-politiska vikt. Men projektets historia vittnar ocksa om att
olika politiska hansyn och drivkrafter har spelat in vilka i mycket hade
att gora med forhallandet mellan Frankrike-Tyskland och, inte minst, de
politiska manGvrarna kring det tyska enandet. Salunda anses president
Mitterrand, som ju l&nge var negativ till enandet, ha i praktiken villkorat
sin accept av detta med ett starkare "inbaddande’ av Tyskland i Europa,
varvid EMU var tankt som det frmsta redskapet.

Detta integrations- och samarbetsprojekt har blivit sélva symbolen
for EU-arbetets fordjupning. Politiskt sett &r det ténkt att stérka Europas
relativa vikt och inflytande globalt vilket anses viktigt med tanke pa
Europas fortsatta beroendeforhdllande till USA i sdval ekonomiskt-
politiskt som sikerhets- och forsvarspolitiskt hanseende. Aven den
europeiska motstandskraften mot de negativa effekterna av de globala
kapitalrorelserna berdknas kunna oka.

Den "téthet" i samarbetet och de starkt tkade 6msesidiga beroende-
forhdllanden som skapas av EMU skulle uppenbarligen ha vidstrackta
konsekvenser dven for det sdkerhetspolitiska léget. Om redan EU-
medlemskapet skapar en solidaritet som motiverar stéd till medlem som
utsétts for kris dler hot, forstérks denna solidaritet kraftigt genom det
samtidiga medlemskapet i EMU. Att bistd ett land med samma valuta
som det egna landets kommer i en kris att framstd som sjévklart,
narmast oundvikligt. M&jligen kan ocksa det gemensamma ansvaret for
EMU minska risken for "extraturer™ i utrikespolitiken fran de stora
medlemmarnas sida.

En koppling finns mdlan EMU och EU:s utvidgning. Bristande
framsteg for EMU kan f& negativa konsekvenser for denna bade sakligt
och tidsmassigt. Det skal som kan anforas for denna standpunkt &r att
vissa viktiga EU-medlemmar anser att om den férdjupning, bl.a. i form
av EMU, som de vill sitta hogst pa EU:s dagordning, inte kommer till
stand enligt planerna, en risk uppstar att utvidgningen skulle tunna ut
och forsvara hela integrationsprocessen. | skrivande stund forefaller
denna risk avlagsen. EMU kommer av alt att doma att realiseras
planenligt. Fran annat hall har havdats att utvidgningsprocessen skulle
kunna fordréjas genom att kandidatlanderna far den besvarliga uppgiften
att uppfylla kriterierna for intrade i ett EMU som da redan har bildats.
Hartill kan anmérkas att om kandidatlanderna icke upp-fyller
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Maastrichtkriterierna, ingen skyldighet aligger dem att g med i EMU:s
tredje etapp.

Samtidigt géller att en framgangsrik EMU-process kan underlétta
utvidgningen. Denna skulle i sa fall ga hand i hand med en vasentlig
fordjupning av samarbetet.

Slutligen bér beaktas att under utvecklingen av EMU-projektet det ar
majligt, kanske troligt, att de till EMU horande landerna bildar en "hard
karna' av stater som tenderar att Gverta ledarskapet i EU pa et mer
allmant plan.

Alla dessa omstandigheter gor alltsd att EMU-frdgan har klara
sakerhetspolitiska implikationer och kan péverka exempelvis Ostersjo-
staternas sakerhetspolitiska belagenhet.

Frégan & hur manga av kandidatlanderna som inom de narmaste
aren kan beréknas kvalificera sig for medlemskap i EMU och darmed
kvalaini "den harda karnan". Harom gar uppfattningarna isar.

Ett utanférskap skulle medféra att 1&nderna inte kunde ddtai EMU:s
beslutsfattande, vilket skulle riskera att minska deras inflytande i EU
allmant sett. Och, lika viktigt, de skulle inte fa del av den stegrade, aven
sakerhetspolitiskt relevanta solidaritet som enligt vad nyss namnts helt
naturligt utvecklas mellan EMU:s medlemmar.

4.2 Okat medlemsantal och storre
heterogenitet

Det & ingen Overdrift att séga att den nu inledda utvidgningsprocessen
radikalt skiljer sig fran tidigare fyra utvidgningar, med Danmark, Irland
och Storbritannien ar 1972, med Grekland & 1981, med Spanien och
Portugal & 1986 och med Sverige, Finland och Osterrike &r 1995. Det
& nu inte mindre &n dva lander som anstkt om intrade, alla utom
Cypern frén Central- och Osteuropa. Det totala antalet medlemmar
kommer ndr processen ar dutford att ha okat fran 15 till 26. Det &
uppenbart att bade det storre mediemsantalet och den storre hetero-
geniteten kommer att i mycket paverka EU:s fortsatta utveckling.

EU:s beslut, det kan gélla radet, kommissionen, parlamentet dler
domstolen, tillkommer i normalfallet efter langvariga Gverlaggningar
under vilka politiska och juridiska krav och synpunkter liksom nationdlla
intressen vags mot varandra. Tillféliga dler mera permanenta grupper
och koalitioner spelar en viktig roll i dessa for-beredande
Overlaggningar. Det dutliga beslutet & vanligen resultatet av
kompromisser mellan enskilda stater eler grupper.
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Det ligger i sakens natur att den stora okning av mediemsantal et
varom nu &r fréga kan gora proceduren fram till beslut mera omstandlig
och tidsbdande.

Redan av detta skdl blir det svarare att nd enighet melan 26
medlemmar dn melan 15. Administrativt och tekniskt kan de nya
medlemmarna till en borjan fa det svart att folja med. De skall vanja sig
vid rutinerna och lara sig metoderna att forklara sina standpunkter och
att f& dem beaktade.

Risken kan emdlertid inte betraktas som alvarlig. Nar de nya
medlemmarna trader in, sannolikt forst flera & in pa 2000-talet, kommer
de att ha haft mdjligheter att under 1ang tid ingaende folja EU-arbetet pa
ala omraden och pa ala plan. Den dialog, som &ger rum inom
Europaavtalens ram, liksom harmoniseringen av den egna lagstiftningen
och forvaltningen, har intensifierats. Sjalva férhand-lingarna kommer att
bli en fortlGpande pedagogisk dvning. Steget darifran Gver till det dagliga
ansvaret att som medlem medverka i konkreta bindande beslut blir
darigenom mindre.

Viktigare an eventuedla tekniska och byrakratiska svarigheter &r
naturligtvis fragan huruvida meningsskiljaktigheter mellan medlem-
marna i olika sakfrdgor kommer att tka Si att det allmént sett blir
svarare att komma till beslut, respektive att EU-arbetets inriktning och
karaktar i vasentlig grad paverkas och forandras.

Har ma forst papekas att redan det faktum att EU genom utvidg-
ningen far nya granser mot Ryssland, Vitryssland och Moldavien, nar
fram till Svarta Havet och Okar sin nérvaro vid Meddhavet medfor att
helt nya fragor kan komma p& EU:s dagordning och att perspektivet
&ven pa andra fragor kan komma att paverkas.

Viktigare & kanske att var och en av de nya medlemmarna har en
specifik historisk bakgrund och vissa av geografi och historia bestamda
nationdla intressen. De flesta av dem har en rdativt kort tradition och
efarenhet som galvstandiga stater efter de ryska, ottomanska, habs-
burgska och tyska imperiernas sammanbrott.

Det & sannolikt att de konsekvenser som nu diskuterats blir mer
markanta alltefter antalet nya medlemmar Okar. Om de av kommis-
sionen nu rekommenderade landerna tas in blir det fem nya medlemmar
av totalt 20. Nér alla de eva kandidatlénderna blir med-lemmar kommer
dessa, sedda i relation till det totala antalet 26, att fa ytterligare tyngd.
De hittillsvarande 15 medlemmarnas inflytande komr-mer att
proportionerligt forsvagas. Mgjligheten till blockerande minoriteter vid
beslut av ministerradet kommer att 6ka. Detta skulle kunna i vissa lagen
leda till irritation och kanske allvarliga meningsmotséttningar vars
karaktér och omfattning dock g kan forutses.
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Sammantaget leder vad som nu sagts till att ett behov kommer att
fordigga av stor flexibilitet nar det géller bade utformningen och
tilldmpningen av EU-beslut.

| frdga om betyddsen av dessa omstandigheter pa just utrikes- och
sakerhetspolitikens omrade sager kommissionen kortfattat i sin rapport
Agenda 2000, att EU efter utvidgningen kommer att vara vasentligt mera
heterogen i sina intressen och forutséttningar pa sakerhets-omradet. Att
na beslut i GUSP kan bli svérare. Men, tillagger man, kandidatlanderna
borde inte ha ndgra storre problem att acceptera de hittillsvarande
resultaten av GUSP-samarbetet och de flesta av dem torde stodja
fortsatta framsteg.

Denna slutsats forefaller rimlig. Aven om de nya medlemmarna helt
naturligt kommer att géra sina speciela intressen géllande aven i GUSP
ar deras framsta syfte med medlemskapet att snabbt integreras i Europa.
De har samma intresse som de nuvarande medlemmarna att skapa
stabilitet i forhallandet till Ryssland och att hdlla kvar ett amerikanskt
engagemang i Europa. De kan alltsa forvantas visa stor samarbetsvilja
och beredskap att lojalt medverka i de 6verléggningar som forekommer
inom ramen for GUSP.

Det bor for 6vrigt papekas att, som erfarenheterna fran bl.a. Bosnien-
konflikten visar, det snarare & stormakterna &n de mindre l&nderna i EU
som gor gallande sarintressen och forsvarar besluts-fattande.

Ur sdkerhetspolitisk synpunkt kan den 6kade heterogeniteten &ven
paverka EU:s majligheter att komma till beslut i fall da en medlemsstat
utsatts for kris eler hot. Om den ifragavarande staten befinner sig i ena
hornet av det valdiga geografiska omrade som omfattas av det utvidgade
EU blir uppenbarligen ké&ndan av solidaritet, och darmed
insatsberedskapen, hos den stat som befinner sig i andra hornet mindre
pataglig.

En majlig konsekvens av det 6kande medlemsantalet som bor beaktas
kan vara att den tendens till gruppbildning varpa det redan finns manga
exempe kommer att forstarkas. Det innebér att vissa medlemmar inleder
ett ndra samarbete for att hantera en viss fraga. Gruppen har gavfallet
icke rétt att handla pa EU:s vagnar men dess politiska tyngd kan vara
sadan att den i sak bestammer EU:s instdllning. Ett exempd pa en sadan
grupp & den sk. Kvintgruppen, bestdende av EU:s fem storsta
medlemsstater vilka har slutit sig samman for att hantera férbindelserna
med Turkiet.

Det ar viktigt notera att till sddana grupper, som stundom har
karaktéren av en "koalition av de villiga', kan ocksd andutas utan-
forstdende stater. Sa skeddei fallet med krisen i det forna Jugoslavien da
i gruppen ingick inte bara ledande EU-stater utan &en USA och
Ryssland.
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Den nu beskrivna foretedsen kan te sig beténklig ur synpunkten av
bade EU-solidariteten i allmanhet och, mera specifikt, de sma lan-dernas
mojligheter  till  inflytande. Den har ibland beskrivits som
"stormaktsdirektorat” av Wienkongressens typ. Denna tvekan ar naturlig
men man bor samtidigt erkdnna att gruppbildningar i vissa viktiga
sammanhang kan vara forde aktiga och kanske nédvéndiga nér det géller
att snabbt, smidigt och effektivt fa fram metoder for att méta dler |6sa
enkris.

Slutligen kan sdgas att utvidgningen aktualiserar det redan tidigare
uppméarksammade behovet av att effektivisera GUSP-arbetet. Fragan
diskuterasi kapitlet GUSP och preventiv diplomati.
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5 Den europeiska sakerhetsstrukturen

5.1 EU och NATO

Atlantpakten (NATO) och de europeiska gemenskaperna tillkom med
bara ndgra ars melanrum, pakten 1949 och den forsta gemenskapen,
Kol- och stalunionen, 1951, foljd av Atomenergiunionen (Euroatom) och
Romfordraget (EEC) 1957.

EG-EU och NATO kan sigas ha devis paralldla malséttningar.
Gemensam for bada & uppgiften nu att sikra freden och att skapa,
bevara och stérka stabiliteten i Europa. Den utvidgningsprocess som de
nu & inbegripna i syftar i bada fallen till att befasta stabiliteten i
Central- och Osteuropa. De instrument som de utnyttjar for detta
andamal &r daremot olika.

Samarbetet i Atlantpakten syftade ursprungligen till att bygga upp ett
militért forsvar mot ett befarat sovjetiskt anfall mot Vésteuropa. Den
Omsesidiga militéra forsvarsgarantin ar fortfarande kérnan i NATO-
arbetet, 1&t vara att Atlantpakten ocksa uttryckligen talar om
medlemmarnas skyldighet att stdrka sina fria institutioner, att framja
stabilitet och vélstand och att uppmuntra okat ekonomiskt samarbete
sinsemdlan.

Den yttre sakerhet som garanterats av NATO har naturligtvis ocksa
varit en forutséttning for medlemmarnas inre sékerhet och stabilitet som
i sin tur tillat européerna att utveckla sina ekonomier och bygga upp
omfattande sociala skyddssystem.

| EG/EU:s fall var metoden att sékra stabiliteten i forsta hand en
vittgdende ekonomisk integration och darmed sammanhédngande
anpassningsatgarder pa samhallsiivets alla omraden. Om EU lyckades
med sin uppgift 6kade uppenbarligen NATO:s formaga att lyckas med
sin.

De tva organisationerna har efter hand antagit nya medlemmar,
NATO i tre och EG/EU i fyra omgangar. De pagdende utvidgnings-
processerna har en gemensam bakgrund i 1980-talets dramatiska
omvalvningar i Europa. Det handlar dock i princip om tva av varandra
oberoende processer som var och en fdljer sina villkor och sin egen
tidtabell. Det hindrar inte att de starkt paverkar varandra.
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Forst ma erinras om att av EU:s femton mediemsstater elva f.n. ocksa
ar andutna till Atlantpakten. Det géller Frankrike, Italien, Spanien,
Portugal, Grekland, Belgien, Holland, Luxemburg, Stor-britannien,
Tyskland och Danmark. Sverige, Finland, Osterrike och Irland & med i
EU menintei NATO. Det stora flertalet EU-medlemmar atnjuter alltsa
den sdkerhetsgaranti som NATO erbjuder. Denna & avtalsbunden och
den gors trovardig genom den sedan artionden pagdende militéra
integrationen. Det gor att det oskrivna sdkerhetspolitiska "plus’ som
mediemskapet i EU kan anses innebédra for dem spelar en mindre
framtradande roll och till foljd harav hos dem inte heller har ront nagon
egentlig uppmérksamhet i debatten.

Alla kandidatlanderna & eniga om att av sdkerhetsskdl sotka
medlemskap i bada organisationerna. | forsta hand vill de vinna den
robusta garanti som NATO bedoms erbjuda men de hoppas ocksa att
EU, &t vara pa ett mer obestambart stt, kan oka deras sakerhet. Att bli
lamnad utanfor bada genom et "dubbelt ngj", att hamna i en "grazon”,
att bli ldamnad "utanfor i kylan", upplevs av ala som en ndrmast
katastrofal motgang.

De grundlaggande villkoren for intrade &r i mycket desamma, saledes
demokrati, réttsstat osv. De & dock i EU:s fall mera langt-gaende och
kraver djupgdende reformer av heda samhdllsivet. Att fullstandigt
genomfora dessa kommer att kréva avsevard tid.

Néar det galler NATO:s utvidgning géller att en stat kan anméa
intresse men inte gora en formell ansdkan. Den avgorande faktorn &r att
de nuvarande medlemmarna, med USA, kérnvapenmakterna Frank-rike
och Storbritannien samt Tyskland i spetsen, anser intradet av vissa nya
mediemmar pakallat av dler forenligt med sina politiska och strategiska
intressen och sa beslutar att inbjuda till forhandlingar.

Ett sddant beslut fattades vid motet pa stats- och regeringschefsniva i
Madrid i juli i ar. De tre stater som inbjods var Polen, Tjeckien och
Ungern. Visserligen kommer dessa stater att under férhandlingarna
fortsattningsvis fa demonstrera och bekréfta sina kvalifikationer néar det
galler demokrati, ménskliga réttigheter, fri ekonomi, civil kontroll Gver
militaren osv men man utgér savfallet fran att denna prévning icke
kommer att leda till annat &n " godkant”, varpa det formella beslutet om
intagning fattas & 1999 i samband med Atlantpaktens 50-arsjubileum.

Som nyss sagts har for dessa tre landers ddl den sikerhetspolitiska
betyddsen av ett medlemskap i EU nu sjunkit i bakgrunden. Fér de
l&nder som ansokt om intrdde i EU men som inte nu beviljas intrade i
NATO okar daremot i véasentlig grad intresset for EU:s sdkerhets-
politiska dimension. Det géller exempelvis de baltiska landerna som nu i
ala sammanhang framhaller att deras intresse av intréde i EU sa snart
som méjligt nu kraftigt Okat. Pa nagra hall gors gallande att den



SOU 1997:143

informella garanti som EU-medlemskapet innebédr i gélva verket kan
vara lika betydd sefull som NATO-forpliktel serna.

| EG/EU:s fall var avsikten fran forsta borjan att acceptera som
mediemmar de demokratiska europeiska lander som sa onskade. Det kan
darfor sagas vara ndrmast oundvikligt att EU, sedan de central- och
Osteuropeiska landerna blivit fria, principidlt hdlsar dem valkomna, 13t
vara efter uppfyllandet av stranga politiska och ekonomiska villkor.

Beroendeforhdllanden finns mellan de tva processerna. For de f&
taliga lander som nu & med i EU men inte i NATO, altsd Sverige,
Finland, Osterrike och Irland, skulle tillhorigheten till EU kunna under-
létta ett NATO-intr&de om de nu gélva skulle vélja denna vag och om
NAT O-landerna skulle bgjaka deras medlemskap. Manga av villkoren &r
ju i detta fall redan i alt véasentligt uppfyllda. Huruvida detta
resonemang aven kommer att kunna tillampas pa nytilltrédande EU-
medlemmar |ater sig nu icke forutsagas.

Det kan antas att &ven det motsatta géller, altsd att ett NATO-
medlemskap underléttar och paskyndar intrade i EU. Visserligen havdar
alla EU-lénder enstandigt att Kopenhamnskriterierna géller likformigt
for alla kandidatlander men det kan antas att, ndr det kommer till
avgorandet, NATO-landerna i EU kommer att med sérskild vélvilja
bedoma de blivande NATO-medlemmarnas kvalifika-tioner for EU-
medlemskap. Att vagra dessa intréde, om ocksa bara tillfalligt, eler att
lata intradet drojalange, far betraktas som politiskt otankbart.

Det skullei och fér sig kunna tankas att regeringar och folk i de tre
ifragavarande landerna infor utsikten till NATO-medlemskap anser ett
snabbt intrade i EU mindre angelaget och da blir mindre motiverade att
fullfolja vissa delar av det omfattande och inrikespolitiskt svar-
hanterliga reformarbete som krévs for medlemskap i EU. Risken finns
kanske men kan inte beddmas som stor. Sjélva havdar regeringarna i
dessa lander att de totala vinsterna av att tillhéra EU &r sa stora att ingen
avmattning av reformprocessen & att vanta. Det gdler inte minst
Tjeckien dér de ekonomiska motiven for intrade i EU & vésentligt
starkare &n de sékerhetspolitiska.

En specidl fraga gdller om de tre landernas utsikt till NATO-
mediemskap kommer att minska deras intresse av att se de dvriga
kandidatlanderna intrada i EU. Landerna i fraga fornekar detta energiskt
och framhdller att de har ett starkt egenintresse av att se grannarna som
kollegor i bada organisationerna. De exempe som kan anféras &r
relationen Polen-Litauen, Tjeckien-Slovakien och Ungern-Rumanien.

Slutligen kan det vara befogat att gora den reflexionen att en partidl
Ostutvidgning av EU, som inte sammanfaller med NATO:s utvidgning, i
nagot fall kan téankas skapa nya skiljelinjer och verka destabili-serande.
Om Tjeckien, Polen och Ungern vinner intréde i NATO, kommer detta
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inte namnvart att paverka relationen mellan dem och Slovakien. Om de
ungerska granserna mot Ruménien och Slovakien blir EU:s yttre grans,
kommer daremot foljderna att bli patagliga och paverka befolkningarnas
dagliga liv. Granserna kommer att g& genom ungerska majoriteter pa
bada sidor. De ekonomiska klyftorna mellan ungrarna pa 6mse sidor av
gransen skulle oka. Palitiska fdljder skulle inte kunna undvikas och en
kris med jugoslaviska fortecken skulle kunna skapas.

5.2 VEU

Vasteuropeiska Unionen tillkom &r 1954, ursprungligen med syfte att
dels skapa ett solidariskt skydd mot férnyad tysk aggression, dels utgora
ett organ for kontroll av de tyska rustningarna. Den kom att i skuggan av
NATO under artionden féra en undangémd tillvaro. | slutet av 1980-
talet tilldrog den sig okat intresse och fick spea en begransad roll vid
Overvakningen av gjtblockaden under Gulfkriget och senare vid
kontrollen av blockaden under kriget i det forna Jugoslavien.

VEU har erkénts som NATO:s "europeiska pelare' och som "en
integrerad dd av EU:s utveckling”. VEU kan anlitas av EU for utforande
av vissa uppdrag av fredsbevarande och humanitér karaktar.

Det & uppenbart att samtliga kandidatlander & angeégna om
medlemskap inte barai NATO och EU utan &veni VEU.

Nar det géller denna fréga bor forst noteras att VEU:s medlemmar i
samband med undertecknandet av Maastrichtfordraget ar 1992 avgav en
sarskild forklaring vari de sade sig ha for avsikt att, sd snart en ny
medlem intréder i EU, erbjuda denna stat att bli antingen medlem dler
observator i VEU. Nar Sverige, Finland och Osterrike sl6t avtal med EU
om medlemskap, mottog de tre landerna ocksa en sadan inbjudan. De
valde alla observattrsskapet.

VEU-forklaringen har déarefter inte andrats och far anses i princip
fortfarande gélla. Déremot & det inte sannolikt att den vid de central-
och Osteuropeiska landernas intréde faktiskt kommer att tillémpas.
Skélet & att vissa medlemmar av VEU, framst Storbritannien, inte
Onskar se den nya EU-medlemmarna omedebart tréda in i VEU.
Motiveringen & att om en krissituation forestar eler faktiskt intrader da
VEU kunde férvantas agera, varje beslut om aktivt ingripande for sitt
genomférande kréver medverkan av NATO. Detta brukar uttryckas pa
sa sétt att en VEU-medlem skulle bli mediem av NATO "bakvagen”. En
sadan konsekvens anser exempevis VEU-medlemmen Storbritannien
oacceptabel och styrkes i denna hallning av USA.
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Under de férhandlingar som féregick Amsterdamférdraget foreslog
en grupp stater, déribland Frankrike och Tyskland, att en plan skulle
godtas som efter hand skulle leda till en sammanslagning av EU och
VEU, alltsa et uttryck for den sedan lange omhuldade tanken att ge EU
en egen férsvars- och militérpolitisk dimension. Den forsta fasen av
denna plan dverensstémde med det svensk-finska forslag om samarbete
melan EU och VEU varom ovan talats och &aterfinns nu i
Amsterdamférdraget.

Det finns vissa EU-medlemmar, déribland Tyskland, som principiellt
anser att medlemskapet i de tre organisationerna EU, VEU och NATO
bor vara gemensamt. Farhagor fanns att krav av detta slag skulle
medfora dréjsmal med dler rentav instéllande av utvidgnings-processen.
Det visade sig emdlertid att de ifrdgavarande staterna inte i nulaget ville
insistera pd en sadan kongruens och accepterade det svensk-finska
fordaget.

5.3 Europaradet och OSSE

Den dldsta av de europeiska organisationerna som i nagon form sysslar
med fragan om de ddtagande staternas sikerhet & Europaradet, som
tillkom redan 1947. Sverige var en av radets grundare. Radets
huvuduppgifter & tva. Det géller dels skyddet av manskliga rattigheter
och demokratiska vérden, dels utbytet pa olika juridiska och kulturella
omraden. Radet &r forsett med en radgivande forsamling som &r en viktig
matesplats for mediemmar i de deltagande staternas parlament.

Radets verksamhet syftar inte direkt till att 6ka sakerheten men har
uppenbarligen stor betydese for att framja forstaelsen landerna emellan
och att frAmja en politisk och socio-ekonomisk samhdalls-utveckling som
i sin tur & en forutséttning for fredliga och fortroende-fulla
grannskapsforbinde ser.

Europaradet omfattar nu 40 |ander.

Den process som under beteckningen ESK startades genom konfe-
rensen i Helsingfors 1975 syftade till att genom en fortldpande dialog
framja samarbetet och forstaelsen mellan de tva blocken. ESK har
senare omdanats till organisationen OSSE. Efter omvalvningarna i
Europa kring decennieskiftet 1990 har dess arbete i stor utstréckning
&gnats a fragor om rustningskontroll, krishantering och "freds-
byggande', bl.a. genom stod at demokratiska institutioner och skydd av
de ménskliga réttigheterna.

De uppgifter som for nérvarande stér i forgrunden for OSSE:s
verksamhet géller framst forebyggande atgarder, "preventiv diplo-mati",
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dér av organisationen utsdnda missioner redan gjort betyddse-fulla
insatser bl.a. i Estland och Lettland, fortsatt stod at starkande av
demokrati, bl.a. genom valtvervakning i Bosnien och andra lander,
ateruppbyggnadsarbete efter en konflikt, bl.a. likaledes i Bosnien, och
fragan om rustningskontroll.

Det & inget tvivel om att OSSE:s verksamhet pa dessa omraden varit
nyttig och bade bor och kan ytterligare utvecklas.

| vissa lander, bl.a. Rysdand, talas ofta om att OSSE skulle i en
framtid kunna utnyttjas som den formella ramen for en ny alleuropeisk
sakerhetsordning. Ett huvudskd skulle da vara att OSSE har mycket
bred medlemskrets inneslutande bade USA och Ryssland. Fragan om
OSSE:s rall och uppgifter i den framvaxande europeiska sikerhets-
strukturen & under fortldpande diskussion.
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6 Ryssland och USA

6.1 Ryssland

Rysslands reaktioner infor EEC-EG-EU har véxlat kraftigt. Under
manga & efter Kol- och stdlunionens tillkomst 1951 och underteck-
nandet av Romfordraget 1957 sdgs organisationen i Moskva med storsta
misstanksamhet och direkt fiendskap. Den betraktades, liksom den ar
1947 skapade Marshallplanen, som et vapen i kapitalismens och
NATO:s tjanst med klar antisovjetisk udd. Inga relationer uppréattades
med institutionerna i Bryssd och kommuniststaterna forbjods att ha med
dessa att géra. Den i princip helt negativa instéllningen bréts egentligen
forst i borjan av 1980-talet och, mer definitivt, i och med Gorbatjovs
"perestrojka’ och “nya tankande’ i mitten av 1980-talet. Genom
Sovjetunionens fall andrades instéll-ningen helt.

Det finns inte ndgra tydliga offentliga stéllningstaganden, vare sig till
Rysslands egen reation till EU dler till fragan om EU:s utvidgning. En
analys far alltsa goras med stod av spridda uttalanden och en rad
faktiska atgarder.

Moskva har inréttat en officidl stdndig delegation vid EU, har
avslutat ett flertal avtal med EU och ingick & 1994 ett omfattande
partnerskaps- och samarbetsavtal. | den gemensamma kommunikén fran
Vishy-métet i maj 1996 siger sig alla Ostersjostaternas regeringschefer,
daribland Rysslands Tjernomyrdin, stddja Estland, Lettland, Litauen och
Polen i deras forberedd ser for medlemskap i EU.

Grundlgggande for den ryska installningen sadan den nu kan iakttas
ar nog att Ryssland ser EU som en i ala avgodrande hanseenden
ekonomisk organisation. EU har inga stridsvagnar, kanoner och
divisioner och kommer inte heller att skaffa sig nagra, dven om et visst
samarbete med forsvarsorganisationen VEU for begransade sk.
Petersberguppgifter redan inletts genom Maastrichtfordraget och detta
samarbete skulle kunna forstérkas som ett resultat av toppmatet i
Amsterdam i juni i &r. Lika viktigt & nog att USA visserligen allmént
stbder EU:s syfte att skapa ett enat, demokratiskt Europa och har
omfattande samarbete med EU men inte ingdtt, och inte avser att ing3,
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som medlem. Manga ryssar fortsétter att, atminstone i Europa, se det
internationella 1a8get i ett bipolart perspektiv dar USA:sroll i NATO &r
den avgorande faktorn.

Ett ekonomiskt starkt Vasteuropa anses sdkert ligga i Rysslands
intresse, redan som motvikt till Forenta staternas starka stélning. En
fordelaktig handd kan framjas och mdjligheter for Ryssland att dra till
sig investeringar och att utverka krediter dkar. Dértill kommer att den
stora andd av den ryska exporten som transiteras genom de baltiska
landerna torde kunna dra viss nytta av baltiskt medlemskap. Sa snart en
rysk vara forts Over gransen till ett baltiskt land kommer den ju att
befinna sig innanfor EU:s frihandesomrade och kan utan hinder
transporteras vidare till vilken de av EU-omradet som helst.

Genom utvidgningen till lander i Central- och Osteuropa bor de nu
antydda ekonomiska fordelarna i Moskva rimligen ses som allt varde-
fullare. Ryssland fér vidgade kontakter med och “en vag ut” till
Vasteuropas naringdliv.

Samtidigt skall inte glommas att flera av kandidatlanderna &r starkt
beroende av Ryssland for leveranser av framst olja och viss materid for
karnkraftsindustrin - samt  for inkomsten fran den betydande
trangittrafiken. Det finns dock ingen anledning att anta att denna
omstandighet skall fa ndgon politisk relevans under de forestaende
medlemskapsforhandlingarna.

Viktigt ur politisk synpunkt &r att man fran Moskva icke hort ndgot
tal om att EU:s utvidgning skulle skapa nya, sékerhetspalitiskt rdevanta
skiljdinjer i Europa, medan detta har varit en huvudlinje i den ryska
kritiken mot NATO:s utvidgning.

Intrycket &r att den ryska ledningen efterstrvar ett néra samarbete
med EU fér egen dd och icke motsétter sig den utvidgning som nu
pagar.

Nagon gang har farhagor yppats, sarskilt i de baltiska landerna, att
den ryska instalIningen till deras EU-mediemsskap skulle kunna skérpas
efter beslutet om intagande av nya NAT O-medlemmar. Resonemanget &r
da att sedan Ryssland, med stor motvilja, har funnit sig i NATO-
utvidgningen med tre nya medlemmar, man i Moskva skulle koncentrera
sig pa att forhindra vad man kunde se som en ytterligare utvidgning av
vastligt inflytande i Europa. Det finns inga auktoritativa uttalanden eler
atgarder fran Moskvas sida som skulle stdja sddana spekul ationer.

En sadan utveckling skulle ocksd strida mot de antaganden om
Rysslands hallning som ovan gjorts och ter sig osannolik. Man inser helt
sakert i Moskva att den ryska hallningen till Baltikum i vast ses som ett
lackmusprov pa det nya Rysslands utrikespolitiska avsikter. Ett bryskt
upptradande, som gar utdver et normalt hévdande av nationdla
intressen, skulle ses som en varningssignal och riskera att omintetgéra
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det fortroende som madosamt byggts upp efter sovjettiden och som ar en
forutséttning for goda relationer med vast.

Det forhallandet att man i Moskva inte har ndgra invandningar mot,
och uppenbarligen ser en fordd i EU:s utvidgning, hindrar inte att
besvarliga diskussioner kan uppsta om hande spolitska konsekvenser for
Rysslands ddl. Det galler da fragor av typen EU:s tullsatser, deinom EU
géllande reglerna for dumpingbekémpning, kvoteringen av varor som
stél och textilier samt villkoren for transittrafiken. Ataganden och
atgarder inom dessa omraden kan av ryssarna pa samma sétt som skedde
vid Sveriges, Finlands och Osterrikes inrdde komma att uppfattas som
diskriminerande och ge anledning till kritik och protester. Det finns dock
anledning tro att dylika meningsskiljaktigheter skall kunna diskuteras
och l6sas inom ramen for samarbetet mellan Ryssland och EU dler
genom forhandlingar i WTO (dar Ryssland vantas bli medlem), utan att
leda till allmén rysk kritik mot EU dler EU:s utvidgning.

Néagon gang diskuteras, bade i Ryssland och annorstéades, fragan om
Ryssland sjélvt vill och skulle kunna bli mediem av EU. Sommaren 1997
gjordes ett officidlt uttalande i M oskva som antydde ett ryskt intresse att
intréda i EU. En s3dan utveckling inom forutsebar framtid ter sig dock
osannaolik, narmast utesluten. Ett ryskt medlemskap i EU skulle innebéra
véldiga forandringar av EU:s struktur, institutioner och arbetsmetoder.
EU skulle bli en helt annan organisation &n den nu &r.

Detta hindrar inte att EU nu stdr infor viktiga uppgifter i sina
relationer till Ryssland. Det géller allmant sett for EU att utveckla ett
nara politiskt och ekonomiskt samarbete med Moskva for att pa alla
omréden bryta den isolering som &r ett arv fran sovjettiden och darutGver
att med alla de medd som stér till buds bidra till konsoli-deringen av ett
demokratiskt system och en social marknads-ekonomi. Utvecklingen i
Ryssand pad skt & ju av fundamental betyddse for freden och
tryggheten i Europa.

Nar det géller Ukraina, & l&get likartat. Av samma sk8l som i det
ryska fallet kommer mediemskap i EU knappast i fraga. Samtidigt &r det
viktigt att det redan inledda samarbetet mellan EU och Ukraina pa bade
det politiska och ekonomiska omradet starks och utvecklas.

Har ma antecknas att det finns manga iakttagare, exempelvis i de
baltiska staterna och i Tyskland, som ser utvecklingen av forhallandet
melan Ryssland och Ukraina som en avgorande faktor for stabiliteten i
Central- och Osteuropa. De menar att ett ndra samférstdnd och
samarbete Moskva-Kiev skulle ge ryssarna en sakerhet som skulle fa
dem att se mer avspant pa sina relationer till vast, daribland de baltiska
staterna. Som ett positivt tecken bér i detta sammanhang noteras att
Ryssland och Ukraina den 31 maj 1997 andl¢t ett omfattande vanskaps-
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och samarbetsavtal som bl.a. reglerar uppdelningen av Svartahavs-
flottan.

6.2 USA

Den amerikanska instdlningen till samarbetet mellan de europeiska
l&nderna efter kriget har varierat och stundom varit ambivalent. Trots en
i grunden positiv hallning har man vid flera tillfallen visat irritation Gver
de bl.a. av Frankrike foretrédda tendenserna att stka bygga upp en
europeisk forsvarsidentitet helt dler devis utanfér NATO. Man har
krévt att det egna politiska, militdra och ekonomiska engagemanget i
Europa motsvaras av en europeisk beredskap att gora erforderliga
uppoffringar. Under senare & har standpunkterna i stort sett jamkats
samman och samforstand rader kring uppgiften att efter det kalla krigets
slut bygga upp "det nya NATO" som ett viktigt eement i den europeiska
freds- och sdkerhetsordning som vaxer fram.

De amerikanska relationerna till EG bestamdes lange av ekonomiska
Overvaganden. Det géllde for USA att begransa de negativa foljderna for
den egna handeln och de egna investeringarna av EG:s tullunion.

Néar Sverige 1970-72 forde férhandlingar med EG om ett frihandds-
avtal, som avslots 1972, hordes invandningar fran Washington just pa
handel spalitiska grunder.

Tvister om handelspolitiska fragor mellan EU och USA &
fortfarande inte ovanliga Senast har det handlat om europeiska
reaktioner pa den exteritoriella tillampningen av amerikansk lagstiftning
om blockad mot Iran och Kuba.

Med tiden har man i Washington mer och mer kommit att se EG/EU-
samarbetet som en fordel for amerikanska intressen bade politiskt och
ekonomiskt EU uppfattas som en mot USA vanligt installd internationd|
aktor och samarbetspartner vars globala intressen i langa stycken
Overens-stammer med de amerikanska.

Hérav foljer att USA stéller sig positivt till EU:s utvidgning. | den
man denna leder till ekonomisk expansion i Europa, & den till fordd for
USA. An viktigare & att de central- och Osteuropeiska landernas
inlemmande i det vasteuropeiska sammanhanget skapar en aven ur
amerikansk synpunkt dnskvard stabilitet i hela Europa. Héartill kommer
att de europeiska lander som 6nskar intradai NATO, men som nu inte &r
aktuela for medlemskap, kommer att genom EU-intradet fa sin
europeiska identitet bekréftad och sin sakerhetspolitiska situation stérkt.
Detta ses i Washington som en klar vinning och kan anvéndas som
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argument av de amerikaner som vill ga forsiktigt fram med en fortsatt
NAT O-utvidgning.

Det bor understrykas att alla kandidatlanderna & sin sida ser et
fortsatt amerikanskt engagemang i Europa som en forutséttning for sin
egen sakerhet bade pa kort och lang sikt.
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7 Utvidgningens konsekvenser for
Sverige

7.1 Tillbakablick

Vilka & Sveriges sékerhetspolitiska intressen i utvidgningsprocessen och
vilken roll kan vi spela for att fora denna framéat?

Innan dessa fragor diskuteras kan det vara skal att kort erinra om de
dramatiska féréndringar som Sveriges geopolitiska och strategiska lage
undergétt under loppet av det arhundrade som nu gar mot sitt slut.

Efter forsta varldskriget

Efter forsta varldskriget syntes den sdkerhetspolitiska situationen for
Sverige vara forddaktig. Tyskland var slaget och kunde inte under
forutsebar tid beréknas bli en central maktfaktor. Ryssland, forsvagat till
foljd av krig, revolution och inbordeskrig, kunde inte heller, sdant |aget
da var, pa lang tid antas gora ndgra maktansprak géllande i norra
Europa. Dess enda tilltrade till Ostersjon var Leningrad. De tre baltiska
folken vann sin nationella galvsténdighet. Den svenska flottan var den
starkaste i Ostersjon.

Folkens langtan att efter det forodande kriget sékra freden tog gestalt
i bildandet av Nationernas Férbund som i Sverige pa de flesta hall sags
som et historiskt genombrott for tanken pa en pa folkrétten grundad
kollektiv sakerhetsordning.

Det sakerhetspolitiska laget for Sverige bedomdes som sa gynnsamt
att en betydande minskning av det svenska forsvaret ansags majlig. Forst
nar Hitlers aggressivt militaristiska avsikter blev hdt tydliga, under
senare delen av 1930-talet, och NF-systemet brutit sasmman efter Italiens
erbvring av Abessinien, inledde Sverige en intensiv uppbyggnad av
forsvaret som emdlertid forst efter krigsslutet nadde avsedd styrka.

Samtidigt inforde Sverige och de andra nordiska lénderna nya
neutralitetsregler och forklarade sig icke bundna av NF-stadgans
bestdmmel ser om miilitara sanktioner.

Efter andra varldskriget
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Laget efter andra varldskriget blev hedt annorlunda och for Sveriges del
ofrdelaktigt. Tyskland var forott och ockuperat. Sovjetunionens trupper
stannade i de omréden dit de hunnit under krigets slutskede och Stalin 14t
dar installera kommunistiska regimer som stod under total sovjetisk
kontroll. Hela stdra och dstra Ostersjokusten fran Wismar till Narva var
ockuperad av sovjetiska trupper. De tre baltiska |énderna hade gjorts till
sovjetrepubliker. Finland ré&ddades till fortsatt sjdlv-standighet genom
folkets heroiska uthdllighet, forsvarsmaktens kraft-samling pa Karelska
naset i krigets dutskede och den politiska ledningens forsiktiga
utrikespolitik. Néra Helsingfors uppréttades en sovjetisk bas som dock
avvecklades ar 1956.

Efter kriget uppréttades en ny sdkerhetss och samarbetsordning,
Forenta Nationerna, denna gang med malet att omfatta hela varlden och
forsedd med et principidlt langt effektivare system for fredens och
sékerhetens bevarande &n det som gdllt i Nationernas Foérbund. Sverige
blev medlemi FN redan 1946 och har alltid betraktat medlemskapet som
en "hornsten” i sin utrikespolitik.

Sveriges liksom de andra nordiska landernas sdkerhetspalitiska lage
efter kriget var som nyss sagts bekymmersamt. Sedan det kalla kriget
inletts och landerna i vast borjat samrada om hur de bast skulle méta en
befarad sovjetisk aggression, stélldes de tre skandinaviska landerna infér
fragan hur de for sin del skulle varna sin sakerhet. Pa svenskt initiativ
inleddes & 1948 forhandlingar mellan Sverige, Norge och Danmark om
ett bindande forsvarsforbund som skulle sta fritt gentemot st och vast
och syftatill att hdlla landerna utanfor et eventudlt krig. Sverige erbjod
sin grannar detta forbund som ett alternativ till deras detagande i det
vastliga militdra samarbete som i februari 1949 konkretiserades i
Atlantpakten. Forhandlingarna stran-dade pa oenighet i frdgan om det
tankta forbundet skulle soka eller acceptera garantier fran vastmakterna.
Norge och Danmark andlét sig efter sammanbrottet ar 1949 till
Atlantpakten. Sverige angav & sin sida som framsta mal for sin
sakerhetspolitik att soka hdlla landet utanfor krig och angav militar
aliansfrinet som det framsta medlet for att uppnd detta mal. Var
hallning benamndes neutralitetspolitik. Med vissa modifieringar forblir
var sakerhetspolitik densamma, senast fastlagd av riksdagen ar 1992.
Den karakteriseras dock icke langre som neutralitetspolitik.

Den svenska politiken parad med Norges och Danmarks medlemskap
i Atlantpakten och Finlands forsiktiga linje, som ocksa kom att kallas
neutralitetspolitik, bildade det sékerhetspolitiska monster som sedan kom
att bestd under hela det kalla kriget. Detta monster utgjorde en grund for
det lugn och den stabilitet som radde i omradet. Ingen stormakt fann
anledning rubba monstret.
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Efter det kalla kriget

Efter det kalla krigets slut, Sovjetunionens sonderfall, de baltiska
staternas frigorel se, Warszawapaktens upplésning och Tysklands enande
har Sveriges sdkerhetspolitiska l&ge radikalt forandrats. Storkrig i
Europa & inom dverskadlig tid inte att forutse. Med undan-tag for
sydostra Europa finns det mellan de europeiska landerna inga spanningar
av sadan styrka att de riskerar att leda till en militar utlGsning.
Forhdllandet mellan NATO och Ryssand har reglerats genom det
betyde sefulla grundfordraget undertecknat den 27 maj i ar. Vi kan alltsa
med tillfredstéllelse konstatera att Sverige for ndrvarande befinner sig i
ett stkerhetspalitiskt 1&ge som ter sig lugnt och gynnsamt.

7.2 Sverige och EU

Nar det gdller vart forhdlande till EG/EU bor forst erinras om att
Sverige redan pa et tidigt stadium deklarerade att vi var intresserade av
elt ndra, omfattande och varaktigt samarbete betrdffande ala de
sakfragor som Romfordraget omfattade. Samtidigt avstod vi fran att
soka medlemskap. Skalet var sikerhetspolitiskt. Vi ansdg att om
neutralitetspolitiken skulle bli trovérdig infor omvarlden, vilket angavs
som en forutséttning for att den skulle gagna sitt syfte, Sverige inte
kunde binda sin handlingsfrihet och underkasta sig dverstatlighet pa det
sétt som Romfordraget forutsag. Under artionden intog vi av detta skal
en tvekande dler avvisande hallning till medlemskap.

N&r den sdkerhetspolitiska dimensionen av EG under general de
Gaulles tid som Frankrikes president kom i bakgrunden, forklarade
Sverige att mgjligheten till medlemskap stod Gppen. Nar sa det politiska
samarbetet forefoll att aktiveras under 1970-talet i samband med den s.k.
Davignonplanen, sade vi att mediemskap inte kunde komma ifraga. Ett
omfattande frihandelsavtal framforhandlades och avsl6ts ar 1972.

Det var forst 1angt senare, efter de genomgripande férandringar i det
sakerhetspolitiska laget som symboliserades av Berlinmurens fall ar
1989 och sovjetvaldets upplsning nagra ar senare, som Sverige kom
fram till standpunkten att medlemskap var i princip forenligt med en
militért alliansfri politik.

Den svenska omsvangningen fick sitt uttryck i 1992 ars redan
namnda riksdagsbeslut vari aterfinns den annu géallande definitionen av
Sveriges sakerhetspolitiska linje vilken syftar till att Sverige skall kunna
vara neutralt i handese av kris dler krig i vart naromrédde. | beslutet
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gors det viktiga tillagget, i sdlva verket en vandpunkt i svensk
utrikespalitik, att "bevarandet av den militéra alliansfrineten forutsétter
inte att Sverige i nagot annat hanseende skulle behtva dlagga sig
restriktioner vad géller deltagande i det framvéaxande, mang-facetterade
samarbetet”.

Vad riksdagen hér gjorde var att upphéva den dittills géllande regeln
att politiken maste bedrivas sa att trovardighet skapas for var formaga
och vilja att "aven under hart tryck” forsvara neutraliteten i kris dler
krig. Darmed foll de tidigare av neutralitetsskdl pakallade
invandningarna och gront ljus gavs fér Sverigesintrddei EU.

Vi hade genom riksdagsbeslutet tagit steget fran att betrakta
medlemskap i EG/EU som oftrenlig med var traditionela neutralitets-
politik till att se organisationen som ett stod for var sikerhet och
fortsatta valstand. Det hindrar inte att vi fullfoljer den militara
aliansfrineten som vi anser forenlig med medlemskap i EU. Vi noterar
att de andra medlemmarna, som laget nu &r, icke invander mot denna
standpunkt. | Maastricht- och Amsterdamfordragen sags for Gvrigt
uttryckligen att unionens politik inte skall péverka den sarskilda
karaktéren av vissa medlemsstaters sdkerhets- och forsvarspolitik.

Sverige och GUSP

Det kan vara skél att har peka pa inneborden for Sverige av samarbetet i
GUSP.

Sverige har gélvklart alltid ddtagit i konsultationer med andra stater
om politiska fragor. Sadana har férekommit vid bilaterala kontakter, i
regionalt samarbete (t.ex. det nordiska), i grupper med likartade
intressen inom organisationer som FN, GATT, WTO, OECD, OSSE,
Europaradet osv. Men ingen gang tidigare har Sverige, sdsom nu sker i
EU, ddtagit i konsultationer som sker i fordragsfasta och institutionellt
reglerade former och som uttryckligt syftar till gemen-samma beslut,
deklarationer och aktioner, vilka blir réttsligt bindande for vart
handlande. Det ar sant att alla viktigare beslut pa detta omrade maste
fattas enhdlligt i Europeiska radet eler i ministerradet men det politiska
trycket pa medlemmarna att visa solidaritet och att i enig-hetens intresse
rucka pa sina ursprungliga standpunkter for att komma till beslut ar
mycket starkt. Ett utnyttjande av den vetordtt som i viktiga fragor
principiellt bestar maste betalas till ett politiskt pris som kan vara hogt.

Samarbetet i GUSP 6ppnar for ett litet EU-land en mdjlighet att
utéva visst inflytande pa de andra europeiska landernas politik bade i
relationerna dem emdlan och i forhallande till omvarlden. Arbetet fors
framdt och bestams i hog grad av tillfdliga dler mera permanenta
koalitioner medlan olika mediemsstater. Fér Sverige & det naturligt att
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hdlla nara kontakt med de nordiska medlemmarna och redan pa
kandidatstadiet med de tre baltiska landerna.

Det vilar et stort ansvar pa Sverige, som i andra sammanhang sa
kraftigt verkat till forman for preventiv diplomati, att soka utnyttja de
handlingsmgjligheter som det nu i Amsterdamférdraget forstérkta
GUSP-samarbetet kan erbjuda. Fragan behandlas narmarei kapitlet om

GUSP och preventiv diplomati.

EU och Sveriges sakerhet

Det kan bestdmt hévdas att EU-mediemskapet har en synnerlig bety-
delse for var sakerhet. Redan det faktum att alla lander i Véasteuropa och
i Central- och Osteuropa blir inlemmade i en gemenskap dar krig ar
otankbart innebar en forstarkning av var nationella sikerhet. Nagra
militéra garantier fordigger forvisso icke men, som utvecklats i tidigare
kapitel, skapas genom EU:s blotta existens, den fortsatta integrationen,
den framvaxande solidariteten och den gemensamma utrikes- och
sakerhetspolitiken (GUSP) ett faktiskt sakerhetsskydd. Detta skydd kan,
utan att i nagot utanforstdende land leda till missforstand om vart
sékerhetspolitiska vagval, i vissa lagen vara utomordentligt viktigt,
kanske avgorande, framst som avskrackning. Dérav foljer att Sverige
har ett starkt intresse av att medverka till uppbyggandet av den
solidaritet som gor skyddet trovardigt och att utvidga kretsen av
europeiska stater som omfattas av solidariteten.

Det bor sarskilt uppmérksammas att nér EU har att behandla en kris
i forhdllande till tredje makt och planerar att fatta beslut, majligheten att
tillgripa det yttersta maktmedel som star till EU:s forfogande, alltsa
ekonomiska sanktioner, sdlvklart &en kommer att Overvégas. Som
tidigare utvecklats far detta forhdlande anses ha en starkt avhalande
inverkan och skullei fall av kris i Ostersjdomradet kunna fa avgérande
betydd se.

Den nu pagaende utvidgningen & avsedd att omfatta i princip alla de
central- och Osteuropeiska landerna vilka efter frigorelsen fran
sovjetstyret kunde betraktas som "husvilla' dler, for att anvénda
president Mitterrands uttryck, "fordldralosa’. De befann sig i en icke
definierad stallning som kunde medféra bade inre och yttre instabilitet.
Efter nagot dler nagra & besltt de sig ala for att soka formell
andlutning till samarbetsorganisationerna i vast, sdledes NATO, VEU,
EU och Europaradet. | Europaradet har de alla, tillika med Ryssland,
redan vunnit mediemskap.

Nér det gdller EU har Sverige ett mycket starkt intresse av att ala
kandidatlanderna blir medlemmar och att detta sker sa snart som mdjligt.
Forst och framst betyder deras medlemskap att de inlemmas i den
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sakerhetspolitiska gemenskap som EG/EU utgjort alltsedan begynnesen.
De kommer att iaktta den disciplin i sitt utrikespalitiska handlande och
den solidaritet som aligger alla medlemslander. De kommer att vara
forpliktigade att 10sa alla meningskiljaktigheter med andra medlemsstater
genom forhandlingar och aldrig tillgripa hot dler patryckningar. Deras
relationer till omvéarlden samordnas med 6vriga medlemsstater bl.a
genom deltagande i GUSP.

Inrikespolitiskt bidrar deras medlemskap till att stadfésta och
vidareutveckla demokratin och att leda den socio-ekonomiska
utvecklingen mot ett effektivt och ansvarigt socialt marknadssystem.

Att dessa olika, av et EU-medlemskap befrdmjade strdvanden
verkligen lyckas & for Sverige ett vasentligt intresse. Det & darfor
naturligt att Sverige verkar starkt padrivande for att sa snabbt sig gora
later inleda och dutféra utvidgningsforhandiingarna med  alla
kandidatlanderna. Det stora allménpolitiska intresset av deras intréde i
EU jamte den specifika fordden av 6kade mdjligheter till handel och
investeringar vager tyngre an de svarigheter som méjligen kan uppsta for
Sverige pa andra omraden sasom jordbruk, arbetsmarknad, regionalstod
€tc.

Nér det gdller NATO, kan Sverige som icke-mediem uppenbarligen
icke ta stéllning till kandidatlandernas 6nskan om mediemskap i denna
organisation. Regeringen inskrénker sig darfor till att  kraftigt
understryka varje lands, i Parisstadgan fastslagna, rétt att géalvt
bestdmma sitt sdkerhetspolitiska vagval och att dérutdver uttala
forhoppningen att NATO skall inta en Oppen attityd i fragan om nya
medlemmar.

7.3 Baltikum

Under den stora historiska omdaning som nu pagar i Europa hor det till
vara viktigaste nationdla uppgifter att stirka de tre baltiska landernas
suverdnitet, sdkerhet och integritet samt att forbéttra deras mojligheter
att fullt ut deltai det europeiska samarbetet.

Sédan hjdp har ocksa lamnats pa en rad omraden och i manga
former. Betydande finansidlla resurser har gjorts tillgangliga. Viktigt har
varit stodet a utbyggnad av gransskyddet, radgivning och
utbildningsinsatser bl.a. pa det polisidra och militara omradet, min-
réjning, miljoskydd och stérkande av 1andernas kapacitet att deltai PFF-
samarbetet, BALTBAT och BALTRON, samt nagra enskilda specifika
projekt som den for de tre landerna gemensamma handes-hdgskolan i
Riga
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Viktigast av allt & vart aktiva stéd & de tre baltiska landernas
intrade i EU. Om de genom EU-medlemskap fast forankras i det vastliga
samarbetet och deras inre politiska och socio-ekonomiska utveckling
bestams av de krav som medlemskapet innebar, okar ocksa stabiliteten i
hela Ostersidomradet. De baltiska folken vinner en gévkansia som
underléttar for dem att inleda et fortroendefullt politiskt forhallande till
och ett omfattande ekonomiskt utbyte med Ryssland. Darutover bor det
Okade gavfortroendet ha den viktiga effekten att det blir véastentligt
léttare fOr Estland och Lettland att féra en Gppen och generés politik
gentemot den rysktalande delen av befolkningen.

Pa lang sikt ar ett omsesidigt fortroende mellan de baltiska och de
ryska folken den mest tillforlitliga sékerhetsgarantin.

En omstdndighet som i detta sammanhang bor beaktas &r att
alteftersom de i Estland och Lettland boende rysktalande véljer att
forvarva medborgarskap, de kommer i dtnjutande av helt nya majlig-
heter att resa, studera och arbeta inom EU. Darigenom kan de komma
att spela en viktig férmedlande roll for det néra samarbete melan EU
och Ryssland som inte minst Sverige verkar for. Dartill kommer att den
h6jda levnadsstandarden i de tva landerna som ar en forvantad effekt av
medlemskapet kommer &ven ryssarna till godo vilket for dem innebér
storre salvfortroende och ocksa Gkade majligheter att verka for sitt
kulturarv inom ramen for full lojalitet gentemot den estniska, respektive
den |ettiska staten.

Genom de baltiska landernas intrade i EU starks alltsa Sveriges
sékerhet hogst vasentligt. Den "fredens ¢” i Europa som de nordiska
landerna har utgjort sedan mycket lénge skulle utstrackas till den dstra
och sidra Ostersjokusten. Denna alltigenom fredliga |andergrupp tacker
geografiskt en vasentlig del av Rysslands vastra gréns och ger Ryssland
sakerhet att inga hot fran det hallet, militara dler andra, &r att befara.
Forutséttningar skapas for en varaktig stabilitet i norra Europa.

For att ytterligare belysa dessa forhdllanden kan det vara nyttigt att
forestdlla sig et scenario da dessa lander inte Gverhuvudtaget dler inte
pa mycket 1ang tid vinner medlemskap.

Risk fordligger da att den inre reformprocessen mot vasterlandsk
demokrati, effektiv administration och social marknadsekonomi méter
stora svarigheter och rentav stannar av. De svikna forhoppningarna,
kandan av utanférskap, kan bli grogrund for populistiska stamningar
som i sin tur innebér risker for demokratin. Utrymmet for inblandning
fran utanforstdende makts sida i landets inre angeldgenheter skulle cka
och dess motstandskraft mot patryckningar minska. En sadan utveck-
ling skulle riskera att destabilisera laget kring Ostersjén med negativa
effekter pa Sveriges lage.
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Det &r inte minst mot den bakgrund som nu skisserats som man bor
se vara anstrangningar att fa till stand en gemensam forhandlingsstart
for samtliga kandidatlander. Harigenom skulle ju sékerhet skapas att de
baltiska landerna pa ett tidigt stadium kom in i férhandlingsprocessen.

Om detta inte lyckas, och enbart ett begrénsat antal lander tas med i
en forsta forhandlingsgrupp, betraktar vi deltagande av atminstone ett av
de baltiska landerna som en fraga av vitalt nationgllt intresse. Samtidigt
maste vi agna sarskilda anstrangningar &t att snarast mgjligt fa med de
tva dvriga landernai forhandlingsprocessen.

Kaliningrad

Det finns skél att i detta sammanhang uppmérksamma den sdkerhets-
politiska betydelsen av utvecklingen kring Kaliningrad, som under
sovjettiden var en mycket viktig marinbas. Olika framtids-scenarier kan
tankas. En mgjlighet som diskuterats &r att soka utveckla Kalinin-grad
till ett livskraftigt handelscentrum melan de ryska och europeiska
marknaderna, ett Hongkong i Ostersjéomradet.

Att realisera en sadan plan kommer att dven i gynnsammaste fall ta
lang tid. En forutséttning &r att det blir mgjligt att utveckla et stabilt
politiskt och ekonomiskt klimat préglat av goda relationer melan
Ryssland, Litauen och Polen. En EU-utvidgning som omfattar de tva
sistnamnda landerna skulle kunna bidra till en sddan utveckling. En
politisk forutsdgbarhet skapas och det ekonomiska utbytet kan
intensifieras.

7.4 |cke-militara hot

Att inga militéra hot &r att forutse i norra Europa, hindrar inte att andra
hot, sidana som riktas mot det civila samhdllets sdkerhet, kan
aktualiseras och redan har aktualiserats. Det géller sddana foretedser
som kriminalitet och maffiaverksamhet Over granserna, terrorism,
narkotikahandd, flyktingstrommar, miljoforstdring samt smuggling av
kérnamne och ddar till ké&rnvapen och andra massforstore sevapen.
Sédana fragor behandlas huvudsakligen i den del av EU-samarbetet som
brukar bendmnas "tredje pelaren”.

Hot av detta slag, som med ett ndgot missvisande uttryck plagar
betecknas som "mjuka’, maste forutses och forebyggas. Detta kan i vissa
fall krava insatser av militar art men de atgarder som i forsta hand
kommer i fraga genomfors rimligen av tull, polis, immigrations- och
miljomyndigheter.
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Ett mycket omfattande samarbete mellan alla Ostersiélandernai detta
syfte har igdngsatts inom ramen for det & 1993 bildade Ostersjoradet,
bl.a. genom inréttande av en i regeringschefernas kandier forankrad
"task force' om polissamarbete. Arbetet har en klart positiv
sakerhetspolitisk betydelse for alla de deltagande lénderna. Nér de tre
baltiska léanderna och Polen intréder i EU underldttas samarbetet
ytterligare och bidrar till att forbattra sékerhetssituationen i hela Europa.

7.5 Sveriges hallning i fall av hot mot
medlemsstat

Pa samma sétt som Sverige forvantar sig att i ett krislage sjavt kommai
anjutande av det sikerhetspolitiska "plus’ som medlemskapet kan
innebéra har vi dven att ta vart ansvar och visa lojalitet for det fall att
annat EU-land rakar i nodlage och EU-solidariteten aktualiseras.

Det ar salvfalet omdjligt att i forvag avgora hur var solidaritet
konkret skulle ta sig uttryck. Klart stér att Sverige med stort engage-
mang kommer att tillsammans med 6vriga EU-medlemmar méta hotet
med utnyttjande av alla de medel som stér till EU:s forfogande. Detta
kan i férsta hand ta sig uttryck i medverkan till beslut om politiska
deklarationer och démarcher. Om sddana &tgéarder inte visar sig
verkningsfulla kan gemensamma aktioner, i sista hand ekonomiska
sanktioner, kommai fraga.

Att et EU-land & politiskt forpliktigat att i forekommande fall
Overvaga et ansvarstagande har i den svenska debatten stundom
framstallts som et hot mot dler et avsteg fran Sveriges militara
dliansfrinet. S& & givetvis inte fallet. Situationen skapar ingen
skyldighet for Sverige att gripa in politiskt och militart. Fragan far
avgoras efter en bedomning av vara nationdlla intressen i det enskilda
fallet. Sverige skulle dessutom genom vetorétten ha kvar sin mojlighet
att hindra ett beslut i EU:s hamn om det av oss sjdlva skulle anses strida
mot vara grundiaggande nationella intressen. Harom har talats i kapitlet
om GUSP och preventiv diplomati.

En sarskild fraga som gdller Sverige & om var nu gdlande
sakerhetspolitiska doktrin, vilken ovan citerats, lagger hinder i végen for
vart deltagandei aktioner som kan anses strida mot neutralitets-ratten.

Denna frédga har for Finlands dd behandlats i en rapport fran
regeringen till riksdagen den 17 mars i ar. Dar ségs att Finland vid hot
eller aggression mot medlemsstat i EU icke skulle kunna vara " neutralt”.
En tolkning av detta uttryck kunde vara att Finland skulle vara villigt att
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ga s langt pa solidaritetens vag att landet i givet fall skulle uppge sin
folkréttsliga status som neutralt land och rentav ga i krig. Sa ar g fallet.
Att icke forhdlla sig "neutralt” ar enligt auktorita-tiva finlandska
uttalanden endast att forstd som uttryck for den mycket langtgaende
politiska solidaritet som Finland skulle visa gentemot ett medlemsland i
utsatt Iage. Detta torde ocksd vara den svenska rege-ringens hallning.



SOU 1997:143

Slutord

Som framgdr av den foregdende framstdllningen maste EU:s nu
pagdende utvidgning ses som en odterkallelig historisk process. Den
kommer alltsd, om oforutsebara omstandigheter icke tillstGter, att
fullfdljas. Alla, dler nastan alla, kandidatlanderna kommer att inom en
viss tid, som kan utstrackas ett artionde dler flera, intréda som
medlemmar.

En av alla erkénd risk & att utvidgningen sker till priset av en
uttunning av integrationen. | safall skulle slutresultatet kunna bli ett hela
Vast-, Central- och Osteuropa omfattande samarbetsomrdde med
ungefé&r samma struktur och arbetsuppgifter som EFTA dler EES.
Sannolikt skulle d& en hard karna bildas, sammansatt framst av de
ursprungliga sex medlemslanderna, som haller fast vid "fadernas’ idéer
och gor allvar av tanken pa en gemensam utrikes- och sakerhetspolitik.
De 6vriga medlemmarna skulle vara samlade i grupper allt efter sina
specidlaintressen.

EU:s mgjligheter att spela sin avsedda sakerhetspolitiska roll skulle
dad forsvagas, bade nar det gdler stabiliteten och tryggheten
medlemmarna emellan och i vad avser skyddet mot kriser och hot som
emanerar fran omvarlden.

Om en sadan utveckling & sannolik dler inte later sig naturligtvis
inte bedomas. Men det antagandet kan goras att s mycket politiskt
kapital har investerats i utvidgningsprojektet, bade fran medlemmarnas
och kandidatlandernas sida, att malet, en mycket vittgaende integration
och en mer effektiv gemensam utrikes- och sékerhetspalitik, & en mera
trolig utgang.

Om detta optimistiska antagande visar sig riktigt innebér det att alla
europeiska stater vaster om Ryssland, Vitryssland, Ukraina och
Moldavien kommer att vara forenade i en samarbets- och sakerhets-
gemenskap av en historiskt sett helt ny typ. Om en eventudl vidare
utvidgning av NATO kan ske utan att det nu uppnadda framéatriktade
samarbetet melan NATO och Ryssland aventyras, skulle en grundsten
vara lagd till den alleuropeiska freds- och sdkerhetsordning som under
efterkrigstiden varit et av de vasentliga malen for svensk utrikes-politik.

Krig EU-medlemmar emdlan blir otdnkbart. Ingen stat har egentligt
motiv for hot och aggression. Demokratin stabiliseras i de nya
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mediemstaterna. Antidemokratiska krafter i ala landerna halls under
kontroll.

Samordningen fullfoljes pa samhdldlivets alla omrdden, med
undvikande av byrakratisk detaljreglering. Den &r &ven i fortsattningen i
huvudsak melanstatlig och staterna ger inte upp sin identitet. De
beslutar i enighet, pd grundval av gemensamma erfarenheter, om ett
langsamt Gkande Gverstatligt beslutsfattande. Europa upptrader som en
tungviktig aktor pa den globala scenen med en auktoritet som harflyter
badde fran den samlade ekonomiska styrkan och den politiska
sammanhallningen. Om nagot medlemsland hotas utifran kommer de
Ovriga EU-staterna att sluta leden och genom gemensamt solidariskt
agerande avskréacka fredsstéraren och avvérja hotet.

Mélan USA och de europeiska landerna utvecklas ett fortroendefullt
samarbete som stérker de transatlantiska banden. Ryssland samarbetar
med vast pa grundval av avtalet med NATO av den 27 maj 1997 och ett
omfattande partnerskapsavtal med EU.

Skulle denna vision bli verklighet kommer vi att bevittna ett &kta
historiskt paradigmskifte. Det statssystem som tog form i Europa under
medeltiden och bekréftades i westfaliska freden skulle ha ersatts av en
het ny struktur dar furstarnas och staternas ansprak pa obegransad
makt och suverdnitet skulle ha fétt vika for et erkéannande av den
nationela suveréanitetens otillrécklighet och dér den moderna tidens krav
pa dmsesidig hansyn staterna emellan, kompromisser och gemensamt
handlande tillgodosetts. Detta &r ett omvalvande framtids-perspektiv, ett
spannande aventyr.

Sverige och varje enskild svensk har hér ett uppdrag, en majlighet att
bidra till att visionen fors narmare verkligheten. De skulle da ocksa
fullfolja ett langvarigt svenskt engagemang for Europas sakerhet
symboliserat av namnen pa tva svenskar som bel6nats med Nobels
fredspris, Hjalmar Branting och Dag Hammarskjéld.
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