EUROPEISKA KONVENTET Bryssel den 3 juli 2002 (8.7)

SEKRETARIATET (OR. en)
CONYV 161/02
NOT
frén: Presidiet
till: Konventet
Arende: EU:s externa atgérder

For konventsledamoterna bifogas ett diskussionsunderlag om EU:s externa dtgarder.

Diskussionsunderlaget och fragorna i detta dr avsedda som utgangspunkt for debatten vid

konventets plenarméte den 11-12 juli 2002.
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II.

BILAGA

INLEDNING

Det ar allmént erkédnt bland Europas medborgare att det finns mycket att vinna pa att
Europeiska unionen agerar kollektivt pa virldsarenan. Samtidigt framfors kritiken att
unionens internationella genomslagskraft for narvarande inte nar upp till vad som rimligen
kan forvintas med tanke pa dess ekonomiska betydelse, dess hoga grad av intern integration
och de resurser som den sammantaget forfogar 6ver. Denna frdga betonades 1
Laekenforklaringen och har tagits upp av flera konventsledamoter.

Syftet med detta diskussionsunderlag &r foljande:

—  For det fOrsta att beskriva den befintliga ramen for gemenskapens/unionens atgirder pa
omradet for yttre forbindelser. Detta kraver att man granskar 1) den rittsliga grunden for
sadana atgérder (dvs. de befogenheter som gemenskapen/unionen har tilldelats), ii) de
instrument som stér till forfogande och iii) de olika berérda aktérernas ansvarsomraden.
I avsnittet ingar en del fradgor som sirskilt géller vissa aspekter av de yttre
forbindelserna och som fortjénar att diskuteras.

— For det andra att faststélla ndgra mer allménna fraigor som ocksé kan granskas nér man
diskuterar unionens internationella genomslagskraft och att foresla ett antal tinkbara
diskussionsomraden nér det géller hur unionens roll kan vidareutvecklas pa det
internationella planet.

NULAGE

De viktigaste utrikespolitiska omraden dir gemenskapen redan fran borjan fick betydelse
(vilken bestar @n i dag) faller under tva separata rubriker: handel och utvecklingssamarbete.
Sedan dess har gemenskapen successivt forvirvat ytterligare viktiga ansvarsomraden inom
andra aspekter av de yttre forbindelserna. Utdver ett antal explicita yttre
gemenskapsbehorigheter har EG-domstolen erkdnt en underforstadd yttre
gemenskapsbehorighet, om internationella avtal dr nddviandiga for att genomfora interna mél
enligt fordraget eller om de péverkar den interna gemenskapslagstiftningen.

Det informella samarbetet inom utrikes- och sdkerhetspolitiken utvecklades fran borjan
utanfor gemenskapsstrukturen. Genom antagandet av Fordraget om Europeiska unionen 1993
uppréttades en ny ram, kallad den gemensamma utrikes och sédkerhetspolitiken.
Tilldimpningsomrédet for denna har nyligen utvidgats till f61jd av beslutet om att uppritta en
europeisk sdkerhets- och forsvarspolitik. I EU-fordraget foreskrivs ocksa externa atgirder pa
omrédet rittsliga och inrikes frdgor. Hela denna utveckling har lett till olika arrangemang for
representation i internationella organisationer.

I f6ljande avsnitt 1 diskussionsunderlaget presenteras dessa sex omraden var for sig. |
praktiken dr de dock tétt sammanlénkade. I EU-fordraget krdvs att unionen skall sékerstélla
att den genomgaende handlar samstdmmigt i relationerna med omvérlden inom ramen for sin
utrikes- och sdkerhetspolitik, ekonomiska politik och bistdndspolitik. Radet och
kommissionen skall ansvara for sadan samstdmmighet (artikel 3 1 EU-fordraget).
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A. HANDEL

Riittslig srund

6.

Gemenskapen har exklusiv behdrighet for den gemensamma handelspolitiken (artikel 133.1 1
EG-fordraget). Detta har sitt ursprung i kravet att gemenskapen skall ansvara for de yttre
konsekvenserna av den interna politiken for uppréttandet av en tullunion. I artikel 133.1
foreskrivs exklusiv gemenskapsbehorighet sdrskilt for handel med varor, gransdverskridande
tjanster och nagra mycket speciella aspekter av immateriella réttigheter. Det finns dock en
bestimmelse om att rickvidden kan utvidgas till att omfatta hela skalan av handel med
tjanster och immateriella rittigheter om radet enhilligt skulle besluta om detta (denna
utvidgning av den exklusiva behorigheten utstracks ytterligare genom Nicefordraget).

Instrument

7.

De viktigaste handelspolitiska instrumenten &dr avtal om handelssamarbete med en eller flera
stater eller internationella organisationer och ett antal autonoma réttsinstrument, exempelvis
antidumpningsforordningen och det allménna preferenssystemet (GSP).

Aktorer

8.

Nar det géller formella avtal, hanskjuter kommissionen normalt utkast till
forhandlingsdirektiv till radet for godkdnnande. Nar de har godkénts ligger de till grund for
forhandlingarna som f6rs av kommissionen i samrdd med en kommitté som utses av radet
enligt fordraget (Artikel 133-kommittén). Radet ansvarar for ingdendet av avtalen. Ansvaret
for den lopande forvaltningen av handelspolitiken ligger pa kommissionen i ndra kontakt med
rddet. Kommissionen bitrdds i denna uppgift av Artikel 133-kommittén som sammantriader
regelbundet.

Europaparlamentet informeras regelbundet om handelsfragor och hors 1 viktiga fragor men
har ingen formell roll. EG-domstolen har utarbetat viktig rittspraxis i handelsfragor. Att
Virldshandelsorganisationen uppréttades och att omraden som inte omfattas av den
gemensamma handelspolitiken togs med i de multilaterala handelsreglerna har lett till ett
pragmatiskt arrangemang som bygger pa skyldighet att samarbeta mellan medlemsstaterna
och gemenskapens institutioner, dir kommissionen dock far behélla ansvaret for
sektorsovergripande forhandlingar och for anvindningen av WTO:s tvistlosningsmekanismer.
Gemenskapens inflytande i WTO aterspeglar dess stéllning som vérldens storsta
handelsblock.

Att diskutera: Vad kan man ldra sig av den relativa effektiviteten i gemenskapens
utrikeshandelspolitik? Hur kan den géras dnnu effektivare? Kan de faktorer som bidrar
till dess effektivitet tillimpas i ett vidare perspektiv?
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B. UTVECKLINGSSAMARBETE

Riittslig srund

10. I fordraget foreskrivs gemenskapsatgérder pad omradet utvecklingssamarbete
(artiklarna 177-181 i EG-fordraget). Atgirderna skall komplettera de bistdnds- och
samarbetsprogram som medlemsstaterna driver. Tillsammans med dessa bestimmelser dr en
annan viktig aspekt av gemenskapens utvecklingssamarbete de langvariga forbindelserna
mellan EG och ldnderna i Afrika, Vistindien och Stillahavsomradet som regleras i
Cotonouavtalet mellan AVS, EG och medlemsstaterna (ett sjalvstandigt multilateralt avtal pa
grundval av artikel 310 i EG-fordraget). Dessutom finns det ett antal autonoma program for
tekniskt bistand (dvs. Meda, Tacis) som har utarbetats pa grundval av artikel 308. Det kan
finnas betydande utvecklingsaspekter inom andra omraden av gemenskapspolitiken.

Instrument

11. Gemenskapen dr virldens storsta bistandsgivare for utvecklingssamarbete. Dess budget for
utvecklingsbistand uppgar till 6ver 6 miljarder euro arligen (foranslutningsstod €j medraknat),
inklusive 1 miljard euro for humanitér n6dhjélp. Dessutom finns en separat fond for stod till
AVS-landerna (Europeiska utvecklingsfonden) som ligger utanfér gemenskapsbudgeten och
omfattas av egna sérskilda forfaranden. Lan till tredje land tillhandahélls av Europeiska
investeringsbanken. Arrangemangen for gemenskapens utvecklingssamarbete kan ocksé
omfattas av interna réttsinstrument och avtal med tredje land eller internationella
organisationer.

Aktorer

12. Rédet ansvarar, pa grundval av ett forslag frdn kommissionen och genom medbeslutande med
Europaparlamentet, for upprittandet av den réttsliga ramen for beviljande av
gemenskapsbistand for utvecklingssamarbete och for faststdllandet av den totala
finansieringsramen. Medbeslutandeforfarandet géller inte ingdendet av internationella avtal
vilka ingas av radet. Kommissionen ansvarar for genomforandet och forvaltningen. Reglerna
for detta faststélls 1 den rittsliga ramen och de inbegriper vanligen en viss grad av
medlemsstatskontroll enligt kommittéforfarandet.

Att diskutera: Kan man effektivisera bistandspolitiken genom sammansmdltning av de
olika instrumenten? Kan man, med hénsyn till besluten i Sevilla nyligen, ytterligare oka
samstimmigheten mellan bistandspolitiken och annan utrikespolitik genom
organisationsfordndringar inom a) kommissionen och/eller b) radet, och/eller genom
att forstdarka parlamentets roll?
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C. ANDRA ASPEKTER AV GEMENSKAPENS UTRIKESPOLITIK

Riittslig srund

13. I fordraget foreskrivs uttryckligen delad yttre behorighet mellan gemenskapen och
medlemsstaterna pa foljande omraden: Den monetéra politiken (artikel 111 1 EG-fordraget),
forskning (artikel 170 i EG-fordraget) och miljofragor (artikel 174 1 EG-fordraget). Utover
dessa omradet har EG-domstolen erkdnt en underforstadd gemenskapsbehdrighet om
internationella avtal &r nddvéndiga for att genomfora interna mal enligt fordraget eller om de
paverkar intern gemenskapslagstiftning, t.ex. fiske, transport och jordbruk. I artikel 310
regleras forhandlingar om och ingdende av associeringsavtal.

Instrument

14. Det framsta réttsliga instrumentet for forvaltning av de yttre aspekterna av
gemenskapspolitiken dr avtal med ett eller flera stater eller internationella organisationer.
Forfarandena for dessa faststills i artikel 300 1 EG-fordraget. Dessa avtal sammanfor ofta en
lang rad redskap for forvaltning av forbindelserna (t.ex. handel, utvecklingssamarbete,
miljopolitik, forskningssamarbete och politisk dialog). Under arens lopp har gemenskapen
utarbetat ett nét av avtal med enskilda lander, grupper av ldnder och internationella
organisationer. De tidiga avtalen har i manga fall uppdaterats, deras rdckvidd har utvidgats
och de har i vissa fall ersatts av associeringsavtal som inbegriper dmsesidiga réttigheter och
skyldigheter, gemensamma atgérder och sdrskilda forfaranden. Resultatet dr att gemenskapen
har ett vidstrackt och brokigt nét av avtalsforbindelser som omfattar hela viarlden. Avtalen
innehaller néstan alltid skyldigheter att regelbundet samrdda bade p& minister- och
tjinstemannaniva, dér frekvensen, nivan och typen av EG/EU-representation (dvs. radet eller
kommissionen) ér olika beroende pé avtal samt bestimmelser om tvistldsning.

AKtorer

15. Forvaltningen av de yttre aspekterna av dessa politikomraden delas i praktiken mellan
kommissionen, riddet och medlemsstaterna. Kommissionen ansvarar for forhandlingar om
internationella avtal pa grundval av ett bemyndigande och direktiv som beslutas av rédet, och
radet ingér avtalen efter att ha hort Europaparlamentet eller med dess samtycke.
Internationella avtal innehéller ofta nagra bestimmelser som omfattas och négra som inte
omfattas av gemenskapens behdrighet (blandade avtal). De undertecknas av gemenskapen och
medlemsstaterna gemensamt och dr fore ingdendet foremal for nationella
ratificeringsforfaranden med avseende pa de bestimmelser som omfattas av medlemsstaternas
behorighet. Detta innebir att det krdvs samforstand mellan medlemsstaterna ocksé for
bestimmelser som omfattas av gemenskapens behorighet och godkidnns genom omrdstning
med kvalificerad majoritet. Om en medlemsstat underlater att ratificera de bestimmelser som
omfattas av dess kompetens innebér detta att hela avtalet, inbegripet de bestimmelser som
omfattas av gemenskapens behorighet, inte kan trdda i kraft. Interimsavtal kan anvédndas for
att tillfélligt genomfora gemenskapsaspekterna av dessa avtal.

Att diskutera: Kan man oka samstammigheten mellan de externa aspekterna av
gemenskapens politik (t.ex. miljo, jordbruk) och 6vrig externpolitik genom
organisatoriska fordndringar inom a) kommissionen och/eller b) radet? Kan man
forenkla forfarandena for blandade avtal?
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D.

DEN GEMENSAMMA UTRIKES- OCH SAKERHETSPOLITIKEN

Riittslig srund

16.

17.

18.

Bland mélen for den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken ingér, enligt definitionen i
fordraget, att skydda unionens gemensamma vérden, intressen och integritet, stiarka fred och
sdkerhet bdde inom unionen och internationellt samt framja det internationella samarbetet,

demokratin, rittsstatsprincipen och de ménskliga réttigheterna (avdelning V 1 EU-f6rdraget).

Medlemsstaterna dr genom fordraget skyldiga att aktivt och forbehallslost stodja unionens
gemensamma utrikes- och sékerhetspolitik (GUSP), forstirka sin d6msesidiga politiska
solidaritet och avstéd fran varje handling som strider mot unionens intressen eller kan minska
dess effektivitet pa den internationella arenan. For att utforma och genomfora den
gemensamma politiken upprittades instrument som den gemensamma atgérden och den
gemensamma standpunkten utdver de befintliga mekanismerna for samordning och samréd. I
Amsterdamfordraget forstarks GUSP ytterligare genom inrdttandet av en tjdnst som hog
representant, unionens behdrighet nér det géller krishantering faststidlldes mer explicit och
instrumentet gemensam strategi lades till. Det omfattar bade gemenskaps- och
GUSP-dimensioner och dkar mojligheten till omrostning med kvalificerad majoritet.

Pa omrédet utrikes- och sdkerhetspolitik finns det inga grinser for den gemensamma
politikens rackvidd och styrka. Beslutet om och hur ldngt de befintliga alternativ som anges 1
fordraget skall anvéndas beror helt pd de olika berdrda aktorernas politiska vilja. Med andra
ord finns det inga hinder som hérror fran avgridnsningen av behorighet mellan unionen och
medlemsstaterna. (Den enda restriktionen for unionens agerande &r av ett annat slag:
behorighetsfordelningen med EG maste respekteras (artikel 47 1 EU-fordraget).)

Instrument

19.

20.

De instrument som anvénds 1 GUSP dr annorlunda &n dem som anvénds pa
gemenskapsomrddet. Alla GUSP-atgérder foljer inte av bindande réttsakter. Den drivande
kraften 1 GUSP dr medlemsstaternas politiska vilja att samordna sina stindpunkter, och att na
fram till ett gemensamt synsétt for att tillsammans kunna utdva storre inflytande pa den
internationella arenan. Det dr dérfor medlemsstaterna i fordraget beslutade att forstdrka det
systematiska samarbetet inom utrikespolitiken (dock utan skyldighet att enas om en
stdndpunkt). S& snart man har enats om en stindpunkt kan denna fa verkan genom en
GUSP-rittsakt, dven om detta inte alltid dr nodvéndigt.

Riittsakter: gemensamma strategier, gemensamma atgiirder, gemensamma
stindpunkter och beslut

Rattsakter kraver ett formellt beslut av antingen Europeiska radet eller radet. Gemensamma
strategier beslutas av Europeiska rddet genom enhéllighet, nar det géller lander/regioner eller
drenden dar medlemsstaterna delar starka gemensamma intressen, och omfattar bade
gemenskaps- och GUSP-aspekter. S snart en gemensam strategi har antagits kan ridet fatta
beslut om uppfoljningsatgirder genom omrdstning med kvalificerad majoritet. Tre
gemensamma strategier har hittills antagits: Ryssland, Ukraina och Medelhavsomradet.
Gemensamma dtgérder anvinds ndr unionen anser att en operativ atgérd dr nodviandig. De
beslutas med enhéllighet (utom inom ramen for en gemensam strategi) och &r bindande for
medlemsstaterna. Radet kan ocksa anta gemensamma stdndpunkter om internationella eller
regionala frgor eller fragor av tematisk karaktdr. De kréver enhillighet utom inom ramen for
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b)

21.

22.

d)

23.

24.

en befintlig gemensam strategi. Medlemsstaterna dr skyldiga att ritta sin nationella politik
efter en gemensam standpunkt och att forsvara den ocksa inom internationella organisationer.
Rédet antar beslut frimst for att utvidga eller dndra befintliga gemensamma stdndpunkter eller
gemensamma atgarder. Medlemsstater som antingen inte vill ansluta sig eller vill blockera
konsensus kan anvénda sin rétt till konstruktiv rostnedlaggning (artikel 23).

Systematiskt samarbete: samordning, samrad och information

I fordraget faststdlls att medlemsstaterna skall samordna sina standpunkter inom
internationella organisationer och vid internationella konferenser. Denna samordning leder i
ménga fall till en gemensam strategi frdn EU:s sida. Samordning och samrad dger ocksé rum 1
tredje land genom medlemsstaternas diplomatiska beskickningar och kommissionens
delegationer. Genom regelbundna méten dr det mdjligt att utbyta information och utarbeta
gemensamma analyser av politiska frdgor som dérefter kan bidra till rddets diskussioner. Det
nét av krypterade meddelanden (COREU) som knyter samman medlemsstaterna,
kommissionen och generalsekretariatet dr en viktig kanal for informationsutbyte, analys och
utarbetande av GUSP- beslut och uttalanden.

Sarskilda representanter, politisk dialog, uttalanden och demarscher

Rédets praxis att utse sirskilda representanter formaliserades i Amsterdamfordraget

(artikel 18.5). Unionen har for ndrvarande sérskilda representanter som arbetar pa plats i
omrédet kring de stora sjdarna, inom fredsprocessen i Mellandstern, stabilitetspakten for
sydostra Europa, Afghanistan, f.d. jugoslaviska republiken Makedonien samt Bosnien och
Hercegovina. EU for en politisk dialog med 6ver 50 lander och 10 internationella
organisationer. Nédstan 300 moten som striacker sig fran toppmoten till mdten pé expertniva
dger rum arligen. Unionen foretrdds av ordforandeskapet som bitriads av

den hoge representanten eller av trojkan (vilket ar fallet vid de flesta moten for politisk
dialog) eller enbart av den hdge representanten. Uttalanden (som inte ndmns i avdelning V i
fordraget) anvénds 1 stor utstrdckning for att tillkinnage unionens synpunkter pa den
internationella utvecklingen: 6ver 100 uttalanden offentliggors varje dr. Demarscher anvénds
ndr unionen vill uttrycka sina synpunkter mer direkt till de berdrda och efterlysa atgirder: de
ar ofta sekretessbelagda, men kan offentliggdras om det &r lampligt.

Ingiende av internationella avtal

Rédet kan ingd internationella avtal med en eller flera stater eller internationella
organisationer (artikel 24 1 EU-fordraget). Ordférandeskapet forhandlar pa grundval av ett
mandat fran radet (grundat pa enhéllighet). Sddana avtal &r, ndr de har ingatts, i princip
bindande for alla medlemsstater.

Finansiering av GUSP

Budgeten for GUSP, som ingar i gemenskapernas allménna budget (avdelning BS),
uppréttades for att finansiera operativa dtgirder (administrativa utgifter for GUSP belastar
EG:s budget for den institution som utgiften berdr). Den ekonomiska forvaltningen av
GUSP-utgifterna i EG:s budget ligger inom kommissionens ansvarsomrade. Budgeten {for
GUSP uppgér i genomsnitt till ca 30-40 miljoner euro per dr (mindre dn 1 % av den totala
budgeten for yttre forbindelser) och visar sig regelméssigt otillracklig for att finansiera och
genomfora de utrikespolitiska besluten. I princip kan anslag da 6verforas fran en annan
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Aktorer

25.

(gemenskaps) budgetpost, men denna mojlighet, som dr omsténdlig och institutionellt kénslig,
har bara utnyttjats en gang. Det dr ocksd mojligt att finansiera GUSP-atgarder direkt via
medlemsstaterna, men det sker séllan (t.ex. for att finansiera dverforingen av

Visteuropeiska unionens tillgangar till EU). Besluten om finansiering &r sérskilt komplicerade
pa omraden med stark utrikespolitisk dimension (och konsekvenser) och dir gemenskapen har
tilldelats och utdvat behdrigheter.

GUSP ingar 1 den gemensamma institutionella ramen. Det innebér att samma institutioner
tjanar bade gemenskapen och GUSP. Nir det géller GUSP verkstills dock politiken i stor
utstrickning av medlemsstaterna, och radets, medlemsstaternas, kommissionens och
Europaparlamentets roller &r olika i de tva fallen.

Europeiska rddet beslutar om principer och allménna riktlinjer, &ven i frdga om forsvar
och sédkerhet. Det beslutar ocksa enhélligt om gemensamma strategier som foreslas av
radet.

Rédet (allmédnna frdgor) samlar utrikesministrarna, den hdge representanten och
kommissionéren for yttre forbindelser for att diskutera GUSP-fragor och sikerstilla
enhetlighet, konsekvens och effektivitet i unionens handlande (artikel 13 1
EU-fordraget). Det utarbetar gemensam politik pd grundval av Europeiska radets
riktlinjer och gemensamma strategier och antar for detta indamal gemensamma
atgirder, gemensamma stdndpunkter, beslut, slutsatser, uttalanden, osv.

Att GUSP pa senare ar har blivit effektivare beror mycket pa den hoge representantens
centrala betydelse sedan oktober 1999 nir det géller att bitrdda radet med utformningen
och genomforandet av de utrikespolitiska initiativen. Han kan ocksd ges mandat av
radet eller Europeiska rédet att agera pd unionens vignar, som pa Balkan och i
Mellandstern. Genom fordraget (artiklarna 18 och 26) tilldelas han sérskilt ansvar for att
foretrdda unionen i den politiska dialogen med tredje part. Han bitrdds av en enhet for
politisk planering och tidig férvarning som uppréttats pa grundval av en forklaring som
fogas till Amsterdamfordraget. Hans aktiva roll i det diplomatiska arbetet i kritiska
omraden, t.ex. pa Balkan och i Mellandstern dr allmént kand.

Den medlemsstat som innehar det halvarsvisa ordférandeskapet har en viktig uppgift
nér det géller att lagga fram initiativ, faststdlla gemensamma utgangspunkter och
sdkerstélla genomforandet av besluten. Ordférandeskapet foretrader unionen i dialogen
med tredje land och framf6r unionens standpunkt i multilaterala forum som FN,
Europaradet och OSSE.

Kommissionen medverkar fullt ut 1 arbetet och har tillsammans med medlemsstaterna
rétt att ta upp fragor inom GUSP-omrédet och att ldgga fram forslag for radet
(artiklarna 27 och 22 i EU-fordraget). Den medverkar ocksa fullt ut for att foretrada
unionen, en uppgift som framst aligger ordforandeskapet som bitrads av

den hoge representanten (artikel 18 1 EU-fordraget). Kommissionens delegationer

i tredje land medverkar ocksa fullt ut i GUSP-atgérderna.
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E.

Ordforandeskapet och kommissionen informerar regelbundet Europaparlamentet om
GUSP-fragor (artikel 21 1 FEU). Den hoge representanten vinder sig ocksé regelbundet
till Europaparlamentet. I fordraget (artikel 21) foreskrivs dven att ordférandeskapet skall
hora Europaparlamentet och att hidnsyn skall tas till dess synpunkter.

Domstolen har ingen roll att spela i GUSP-fragor, utom nir det géller avgransningen av
befogenheter mellan gemenskapen och unionen.

Att diskutera: Hur kan man maximalt oka den forbdttrade effektivitet inom GUSP, som
utndmningen av den héoge representanten medfort? Bor hans roll forstdrkas och i sa fall pa
vilket sditt (t.ex. genom att ge honom forslagsbefogenheter)? Hur kan man bdst forbdttra
sammanhanget mellan GUSP och sdrskild externpolitik? Kan man forenkla GUSP-
instrumenten, sdrskilt genom att gora det mojligt att i storre utstrdckning anvinda
instrumentet gemensam strategi med de rationaliserade forfarande for beslutsfattande som
det oppnar vigen for? Hur kan man pd bdsta sdtt utnyttia medlemsstaternas diplomatiska
starka sidor, bade ndr det gdller att analysera och foretrdda? Kan man hitta pa effektivare
sdtt och forfaranden for att finansiera GUSP?

EUROPEISK SAKERHETS- OCH FORSVARSPOLITIK

Riittslig srund

26.

Sékerhetsfrdgor har ansetts vara en del av GUSP sedan den inleddes enligt Fordraget om
Europeiska unionen. Amsterdamfordraget infor dock en tydligare grund for sdkerhetsfragor i
fordraget. Det klargor uttryckligen unionens mojlighet att delta i eller leda en rad
krishanteringsuppdrag (de s.k. Petersberguppdragen). Foljden av dessa bestimmelser &r att
sakerhets- och forsvarspolitik framfor allt definieras som krishantering och inte som
territoriellt forsvar, trots att fordraget lamnar mojligheten 6ppen (artikel 17) att GUSP skulle
kunna leda till en gemensam forsvarspolitik om Europeiska unionen beslutar det.

Elva medlemsstater dr Nato-allierade (10 4r medlemmar av VEU) och har saledes redan
ataganden om Omsesidigt bistdnd; de dvriga medlemsstaterna &r neutrala. Enligt ett protokoll
som fogas till fordraget kommer Danmark inte att delta 1 arbetet med att utarbeta sadana
unionsbeslut och unionsatgarder som har anknytning till forsvarsfragor.

Instrument

27.

De rattsliga instrumenten pd ESFP-omradet dr i huvudsak samma som for GUSP. Varje beslut
att inleda en krishanteringsoperation skall fattas pa grundval av en gemensam atgéard.
Fordraget (artikel 23) utesluter dock uttryckligen att majoritetsrostning tilldmpas pa beslut
som har militdra eller forsvarsméssiga konsekvenser (och Nicefordragets bestimmelser om
"ndrmare samarbete" giéller inte pa detta omrade). Betrdffande operationella instrument anges
1 fordraget (artikel 17) unionens mojlighet att anlita VEU {0r att utarbeta och genomfora
beslut och dtgirder som har forsvarsméssiga konsekvenser. I praktiken har dock denna
bestimmelse satts ur spel genom att unionen sjélv utvecklar operationella kapaciteter, och
Nicefordraget inbegriper nya bestimmelser som dterspeglar detta forhéllande. Den
overgripande strategin for att fa fram sddana kapaciteter &r att planera bade a) anvindningen
av den fullstdndiga uppsédttning instrument, civila och militéra, som dr tillgingliga f6r unionen
och medlemsstaterna och b) behovet av samarbete och komplementaritet med Nato. (Néagra
medlemsstater har pa frivillig grund, som inte dr kopplad till EU, tagit initiativ till
gemensamma enheter, t.ex. Eurocorps).
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AKtorer

28.

29.

30.

31.

32.

Det dr huvudsakligen samma aktorer som for GUSP dven om deras roll och ansvar skiljer sig
nagot at. Medlemsstaterna dr den drivande kraften bakom sékerhets- och forsvarspolitiken.
Med tanke pa stats- och regeringschefernas ansvar for nationella beslut om forsvarsfragor och
krishantering skulle Europeiska radets roll vara sirskilt viktig. Det ankommer pa radet att
fatta enhélligt beslut om inledandet av en militdr operation. Sedan ankommer det pé varje
medlemsstat att besluta om och hur den skall bidra. Insatser gors for ndrvarande for att
uppmuntra forstarkta nationella bidragskapaciteter; hittills med blandad framgéng.

Inforandet av ESFP har lett till att det skapats en del nya strukturer inom radet, bl.a.
Kommittén for utrikes- och sékerhetspolitik som forutom sin allménna roll nér det géller att
utarbeta GUSP-politik har en sdrskild funktion for att utdva politisk kontroll och strategisk
ledning i krissituationer, Militdra kommittén, som ger militdra rad, och EU:s militéra stab som
bestar av utstationerade tjdnstemén fran medlemsstaterna och skall tillhandahalla militar
expertis och bistd Militdra kommittén. Den hoge representantens sarskilda roll i
krishanteringsoperationer erkéndes av Europeiska radet i Nice som enades om att denne skall
kunna vara ordforande i Kommittén for utrikes- och sdkerhetspolitik 1 kristider.
Kommissionen deltar fullt ut i ESFP:s icke-militéra aspekter.

Att diskutera: Hur kan man pa bdsta sdtt bygga upp en riktig ESFP med beaktande av de
enskilda medlemsstaternas sdrskilda instdillning till forsvars- och sdkerhetsfragor? Hur kan
man bdst sikerstdlla en verklig forbdttring av kapaciteten pa detta omrade?

EUROPEISKA UNIONEN/EUROPEISKA GEMENSKAPEN 1
INTERNATIONELLA ORGANISATIONER

Samarbete 1 internationella organisationer och multilaterala forum &r ett viktigt inslag i den
externa politiken i allménhet. Multilaterala atgérder, antingen de ar finansiella, ekonomiska
eller politiska, tjdnar till att stirka stabilitet och 6msesidigt beroende pé den globala scenen.
De internationella konsekvenserna av unionens inrikes- och utrikespolitik &r allmént erkdnda.
Men unionens stidllning och status 1 internationella organisationer dr ganska oklar och mycket
komplex.

Europeiska unionen som sadan har ingen réttslig stdllning i multilaterala organisationer som
FN, OSSE, Europaradet, de internationella finansiella institutionerna eller internationella
forum som G7 eller G8. Enligt dessa institutioners stadga dr generellt endast suveréna stater
fullvardiga medlemmar.

Trots denna generella regel har Europeiska gemenskapens deltagande 1 FN-organ och
FN-organisationer utvecklats avsevért under arens lopp. Pa vissa omraden dér EG/EU har
exklusiv eller delad behorighet har medlemsstaterna forhandlat med det relevanta FN-organet
om att fi EG:s stédllning erkdnd/forstirkt. Detta har inte pa nagot sétt &ndrat medlemsstaternas
stillning inom dessa organisationer. EG, som foretrdds av kommissionen, har for nérvarande
en stdllning som varierar fran ett FN-organ till ett annat. EG &r fullvérdig medlem i WTO och
FAO och fiskeriorganisationer men har endast observatorsstatus i1 FN:s generalférsamling,
Ecosoc och de flesta av deras underordnade organ. Det har ingen status i

Internationella domstolen, FN:s sdkerhetsrad eller Unicef. EG har stdllning som "fullvérdig
deltagare" i OECD. Kommissionen, som
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33.

34.

II1.

35.

foretrdder EG, dr observator i Europarddet och OSSE och deltar i de flesta aktiviteterna inom
G7/G8 (utom G7 finans). Nér radets ordforandeskap innehas av ett land som inte dr medlem 1
G7/G8 inbjuds detta till toppmodten och ministerméten i G7/G8. Forbindelserna mellan
gemenskapen och vissa internationella organisationer eller deras underordnade organ styrs av
sdrskilda bestimmelser i fordraget (FN: FEG artikel 302, Europaradet: FEG artikel 303,
OECD: FEG artikel 304.)

Trots att Europeiska unionen saknar réttslig stéllning 1 internationella organisationer, dr dess
medlemsstater genom den gemensamma utrikes- och sékerhetspolitiken bundna att forsvara
unionens standpunkter, som 1 allménhet ldggs fram av ordférandeskapet, inom dessa
organisationer. Denna princip géller t.ex. i ett antal kommittéer i FN:s generalforsamling,
FN:s kommission for de ménskliga rittigheterna, Europaradet och OSSE. Den medlemsstat
som innehar ordforandeskapet kan pad EU:s védgnar lagga fram initiativ, en mdojlighet som har
utnyttjats 1 allt hogre grad under de senaste aren. I artikel 19 1 FEU faststélls dessutom att
medlemsstater som dr medlemmar i FN:s sdkerhetsrad skall samrada med varandra, halla
ovriga medlemsstater informerade och se till att unionens stdndpunkter och intressen
tillvaratas: samordning sker nu fore sdkerhetsradets moten.

I Bretton Woods-institutionerna (IFI:er) tillhér EU:s medlemsstater en rad olika
IMF:grupperingar, som &r representerade i styrelsen (ECB inbjuds som observator nir
styrelsen diskuterar euro-fragor). Medlemsstaterna samordnar informellt sina stindpunkter vid
regelbundet dterkommande mdten dir kommissionen dr ndrvarande. I nagra fragor sker
samordning 1 Ekonomiska och finansiella kommittén eller bland finansministrarna i rddet. En
sddan samordning r inte sa vanlig nér det géller IBRD:s (Vérldsbanken) diskussioner. Vid de
arliga gemensamma IMF/IBRD-métena dverldmnar varje medlemsstat ett skriftligt bidrag,
Ekofinradets ordforande dverlamnar ett skriftligt tal pa EU:s vignar, kommissionen och ECB
har observatdrsstatus for den 6ppna delen av méotet och kommissionen, som agerar for
gemenskapen, dverldmnar ett skriftligt tal till utvecklingskommittén.

Att diskutera: Kan unionen i ett bredare spektrum av internationella organisationer
a) tala med en rost eller b) framfora ett gemensamt budskap eller c) upptrida med en

bdttre samordning?

FRAGOR SOM SKALL OVERVAGAS

Vid diskussionen om hur man skall gé tillvidga fortsattningsvis for att den internationella
effekten skall bli s& stor som mojligt, bor fyra speciella omrdden beaktas. Nagra skulle
medfora en revidering av fordraget.

a)  Att sidkerstilla konsekvens

Det rader allmén enighet om att unionen maste utveckla sin politik och anvénda sina
resurser pa ett konsekvent sétt for att vara trovérdig och effektiv pé den internationella
scenen. Unionens ekonomiska och politiska forbindelser med tredje ldnder/regioner och
dess dtgirder inom internationella organisationer styrs av olika regler och
beslutsforfaranden. En del har hdvdat att det nuvarande systemet gor det svart att
sakerstdlla att instrumentens mangfald utnyttjas harmoniskt i strivan efter att uppna
gemensamma mal. Pekar detta pa strukturella dndringar inom och mellan parlamentet,
kommissionen och radet? Kan man, sdrskilt i krissituationer, tidnka sig att lagga fram ett
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b)

enda forslag for rddet som omfattar den foreslagna anvandningen av alla sarskilda
administrativa redskap?

Att faststiilla gemensamma intressen

Omfattningen av den integration som uppnatts inom Europeiska gemenskapen/unionen
innebdr att medlemsstaterna i storre utstrdckning har ett antal intressen gemensamt.
Faststéllandet av sddana gemensamma intressen beror delvis pa att man delar och
gemensamt bedomer information: detta kan dven spela en viktig roll for att stirka det
omsesidiga fortroendet. Medlemsstaterna och kommissionen delar rétten att ta upp
fragor inom GUSP, men en gemensam strategi kan endast beslutas kollektivt.
Europeiska radet har diskuterat hur det kan bli béttre rustat for sin strategiska roll.
Arrangemang inom radet (allménna frdgor) diskuteras ocksa. Vad kan goras ytterligare
for att faststdlla och prioritera gemensamma intressen?

¢) Att frimja flexibilitet

d)

En dynamisk utrikespolitik innebér att unionen kan reagera omedelbart pa det som
hénder internationellt, genom att tillgripa de resurser som &r lampligast. Ménga anser att
de nuvarande finansiella restriktionerna for GUSP och den regel som gor att unionen
inte kan agera i GUSP om inte samtliga medlemsstater godkadnner det enhilligt
begréinsar unionens formaga att agera och leder till en politik som styrs av a)
nedskérning av kostnaderna och b) bara vilar pd minsta gemensamma ndmnare. Bor
man dvervéga att infora storre flexibilitet for att bidra till att dessa svarigheter
overvinns?

Fa till stand att unionen talar med en rost

Traditionellt har representationen utat ombesorjts av ordforandeskapet eller av
kommissionen beroende pa sakfrdgorna. I praktiken har det ibland uppstatt en informell
praxis med en "ledande nation", sérskilt i de huvudstader dir f4 medlemsstater har
beskickningar. Dessutom innebdr inrdttandet av den hoge representanten att det ofta &r
han som i krissituationer foretrdder unionen i praktiken och tar initiativet i en politisk
dialog pa rédets vdgnar. (Den politiska dialogen sker ofta 1 form av en "trojka", nagot
som manga finner svarhanterligt och ineffektivt.) Aven om det i vissa situationer ir klart
vem som 1 praktiken dr unionens frimsta sprakror, dr den samlade situationen
komplicerad for de som stér utanfor unionen och som vill veta vem man skall vidnda sig
till. Hur kan vi bést f4 till stind att unionen talar med en rdst?

36. Nir man gér igenom dessa fyra fragor bor man halla foljande underliggande faktorer i minnet.

a)

Okad globalisering och det faktum att ett allt storre antal av framfor allt interna
gemenskapspolitiska fragor numera har en betydande internationell dimension gor det
annu viktigare att fa en effektiv strategisk overblick over den internationella
genomslagskraften i en sddan politik. Den externa handels- och bistandspolitiken har
likaledes direkta konsekvenser for utrikespolitiken, &ven om utrikespolitikens
trovardighet och genomslagskraft ofta krdver konkreta slutresultat. Att sidkerstélla
samstdmmighet dr darfor viktigt.
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b)

d)

Men det ér fa internationella hindelser som framkallar samma reaktion eller samma
intensiva reaktion i varje medlemsstat. Geografiska ldgen och historisk bakgrund skiljer
sig frdn varandra, liksom ménskliga och ekonomiska faktorer. Nationella traditioner
med ett engagemang for sarskilda geografiska omraden och i vilken utstrackning
medlemsstaterna ar villiga att engagera sig for sddana omrdden varierar vasentligt.
Sadana traditionella kopplingar skulle dock kunna betraktas som en tillgang for
unionen.

Alla dr eniga om att ndr unionen kan agera samlat, skall den gora det. Det kanske ar
orealistiskt att formoda att om man inte har natt samforstand inom unionen, kommer de
medlemsstater som direkt eller som starkt paverkas av en utifrdn kommande hdndelse
att avsta fran att sjdlva vidta atgiarder. Nar en medlemsstat anser att dess vitala
nationella intressen verkligen har paverkats, skulle trycket fran den allminna opinionen
och 1 det nationella parlamentet kunna kréva att den vidtar atgérder.

Aven om manga medlemsstater &r medlemmar i Nato/VEU och bundna av taganden
om Omsesidigt forsvar skulle en kollektiv militdr insats fran EU:s sida vara omgjlig
enligt de radande arrangemangen om en medlemsstat skulle angripas eller dess vitala
intressen hotas. Nagra medlemsstater skulle kanske vara ovilliga att gora ett tillrackligt
stort atagande, antingen p.g.a. politisk vilja eller p.g.a. resurser for militdr kapacitet.
Andra hivdar att ett gemensamt forsvar som saknar vilja och resurser inte ar trovardigt.

Faststéllandet av en gemensam utrikes- och sdkerhetspolitik med en specifik rittslig ram
och specifika instrument och forfaranden ger beldgg for medlemsstaternas erkdnnande
att &ven om deras vitala intressen inte alltid sammanfaller, delar de ett gemensamt
intresse av att samarbeta nér sa dr mdjligt. Detta samarbetet 0kar och trenden har
avspeglats i efterfoljande dndringar i forfaranden och inférandet av nya instrument,
sdsom 1 Amsterdamfordraget. Man skulle kunna dverviaga hur man starker denna trend
ytterligare.

IV. OMRADEN SOM KRAVER REFLEXION

37. EU:s instillning till yttre forbindelser grundar sig pd det faktum att unionen tjénar pa att agera
kollektivt pa den internationella scenen och att dess resurser bor anvindas konsekvent och
effektivt. Nar man reflekterar 6ver hur man skall uppfylla dessa ambitioner béttre i framtiden,
bor man behandla foljande allménna fragor:

1) Hur skulle man kunna stdrka konvergensen mellan medlemsstaternas synpunkter pa
olika fragor i den externa politiken med beaktande av nationella traditioner och
intressen samt uppmuntra solidariteten mellan dem? Och hur kan man sékerstélla att en
konsekvent politik inte framkallar konvergens om en gemensam politik satt pa den
lagsta ambitionsnivan?

i1)  Hur skulle man kunna stidrka sammanhanget mellan de olika malen 1 unionens politik,
t.ex. mellan bistdndspolitiken och andra politikomraden, savél externa som interna?

ii1)) I vilken utstrackning skulle anvdndningen av gemenskapsmetoden kunna utvidgas till
att omfatta flera politikomraden? Nér det géller de fragor som idag behandlas inom
GUSP, kan man utvidga de mojligheter med vars hjélp radet kan fatta beslut utan att
behdva uppné enhillighet? Och/eller bér man infora flexiblare regler som ger en grupp
medlemsstater mojlighet att ta initiativ pd unionens vignar?
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Vi)

vii)

Hur skulle man kunna effektivisera anvéindningen av gemenskapsmetoden, t.ex. genom
en storre samstimmighet inom och mellan a) kommissionen och/eller b) radet och/eller
c) genom att utdka parlamentets roll?

Vilka lardomar kan man dra av erfarenheterna fran den nyligen inrittade posten som
hog representant?

Naér det géller den gemensamma forsvarspolitiken, vilka uppdrag, om nagra, utover
Petersbergsuppdragen bor tilldelas unionen? Vill vi férse unionen med en verklig
operativ formaga, inklusive militarkapacitet? Om sa &r fallet, hur kan vi garantera
tilldelningen av de resurser som dr nddvéndiga for trovardigheten? Bor vi tanka oss
tilltradeskriterier och en pakt som dérefter skall f6ljas, 1 linje med vad som har gjorts
betrdffande den monetédra unionen?

Foreligger det ett behov av att dndra de nuvarande arrangemangen for
unionens/gemenskapens representation i tredje land och/eller i internationella
organisationer?
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