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1. Indledning

EU’s udenrigs- og sikkerhedspolitiske rolle
har efter den kolde krig veret genstand for
indgdende politisk debat. EU’s regeringskon-
ferencer har alle efter den kolde krig i en el-
ler anden form haft EU som sikkerhedspoli-
tisk aktgr pa dagsorden. Spegrgsmadlet er,
hvordan resultatet af naste regeringskonfe-
rence vil forme EU som sikkerhedspolitisk
aktgr og europ@isk sikkerhed mere generelt.
Dette spegrgsmal er interessant, fordi 2004 re-
geringskonferencen 1 kraft af sin forberedel-
se og sit formal, en form for forfatning for
EU samarbejdet, l&gger op til at veere i klas-
se for sig blandt kongerakken af regerings-
konferencer efter den kolde krig. Er det ogsa,
hvad man kan forvente af 2004 konferencen
pa det udenrigs- og sikkerhedspolitiske om-
rade? Hvis konferencen leder til en traktat,
som betyder at Unionen ikke i fremtiden vil
befinde sig i en mere eller mindre permanent
regeringskonference, gor det resultatet af
denne sa meget desto mere interessant

[ den folgende artikel vil jeg forst kort give et
bud pd de mader sikkerhed kan forstds i for-
hold til EU i en europ®isk sammenhang.
Dernast skitserer jeg, hvilken rolle sikker-
hedsspgrgsmal har spillet pa regeringskonfe-
rencerne efter den kolde krig. Herefter be-
skriver jeg de formelle rammer for diskussio-
nerne om EU som udenrigs- og sikkerheds-
politisk aktgr pd den kommende regerings-
konference. Derefter analyseres den bag-

grund de internationale strukturer kan siges
at udggre for EU’s udvikling pa dette omrade
og de primere aktorers gnsker til denne. Pa
denne baggrund vil jeg forsgge at pege pa
nogle sandsynlige resultater af 2004 rege-
ringskonferencen pa det udenrigs- og sikker-
hedspolitiske omrade. Et hovedsynspunkt er,
at det vigtigste i forbindelse med EU’s be-
tydning for europzisk sikkerhed er, om rege-
ringskonferencen opnar enighed om struktu-
rer, der kan sikre Unionens virkemade med
en udvidelse af medlemskredsen til 25 eller
flere lande. Samtidig vil dette blive den van-
skeligste del af regeringskonferenceresultatet
at tolke pa kort sigt. I artiklen behandles ba-
de udviklingen i FUSP’en og i ESDP’en, da
disse ikke i praksis kan adskilles, selvom sik-
kerhedsdimensionen behandles mest ind-
gdende.

2. EU og europzisk sikkerhed

Efter den kolde krig har man 1 forbindelse
med regeringskonferencer og ogsd mere ge-
nerelt kunne tale om EU’s betydning for eu-
ropeisk sikkerhed pa i hvert fald to mader.
For det fgrste har man kunnet tale om EU’s
betydning for Europas generelle sikkerhed.
Tanken har veret, at EU efter den kolde krig
har virket som et sikkerhedspolitisk anker for
stabiliteten i den europ®iske udvikling (pa-
rallelt med blandt andet NATO.). I kraft af si-
ne samarbejdsstrukturer, som medlemslande-
ne har sterke interesser i at bevare, har det
lagt 1ag pé konflikter mellem traditionelt stri-
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dende lande og bidraget til at forhindre gen-
opkomsten af rivalisering mellem de euro-
paiske stormagter. Dette skyldes ikke mindst
at iseer Frankrig og Tyskland men i tiltagende
grad ogsa andre EU-lande har set et velfun-
gerende EU-samarbejde som en made at for-
hindre en tilbagevenden til tidligere tiders eu-
ropaiske rivalisering pd. Endvidere har EU
har haft en modererende sikkerhedspolitisk
indflydelse pa store dele af Europas stater
gennem den disciplinerende effekt, som
medlemsskabsperspektivet udgver pa kandi-
datlandene. EU’s Klare krav til en stats bidrag
til fredelig bileggelse af indre og ydre kon-
flikter for at kunne komme i betragtning til
medlemskab, som blandt andet blev udtrykt i
Kgbenhavnerkriterierne fra 1993, er en cen-
tral komponent i dette (Bretherton og Vogler,
1999: 197-222; Weaver, 1994). Imidlertid
kan man stille spgrgsmalet, om EU efter-
handen som udvidelsen med de central-og
gsteuropxiske lande kommer narmere 1 til-
strekkelig grad har forberedt sine strukturer
pa en sadan made, at denne sikkerhedsmas-
sige ankerrolle kan fastholdes med en langt
stgrre medlemskreds. Selv hvis den forstael-
se at samarbejdet er vitalt dominerer og bi-
drager til dets bestden, kan store beslutnings-
problemer betyde at samarbejdet kan blive
mindre attraktivt at tilslutte sig. Herved kan
den disciplinerende sikkerhedspolitiske be-
tydning af samarbejdet blive svakket.

Den anden form for sikkerhed, som har knyt-
tet sig til EU, drejer sig om EU’s muligheder
for at bidrage direkte til Igsning af euro-
paiske sikkerhedsproblemer gennem inter-
vention ved brug af militere midler eller
preventivt diplomati. Det er typisk denne
forstaelse af EU’s sikkerhedspolitiske betyd-
ning, der har varet genstand for konkret de-
bat i forbindelse med de tre regeringskonfe-
rencer i 1990’erne, selvom ovennzvnte fors-
taelse ogsé har spillet en vigtig rolle som ge-
nerel baggrund for de to sidste regeringskon-
ferencer, der havde som hovedformadl at for-
berede EU pa en stgrre udvidelse.

3. EU’s regeringskonferencer og
sikkerhed — nogle generelle elementer
Siden midten af 1980’erne har EU varet
igennem fire regeringskonferencer. Disse har
i stgrre eller mindre grad varet mileple for
EU’s institutionelle udvikling 1 den forstand,
at de har ®ndret den oprindelige Romtraktat.
Pa det udenrigs- og sikkerhedspolitiske om-
rade har is@r Maastrichttraktaten (TEU), som
tradte 1 kraft den l.november 1993, vearet
vigtig, idet den kodificerede EU’s status som |
en samlet sikkerhedspolitisk aktgr (EU), der |
i princippet kunne inddrage alle sikker-
hedspolitiske komponenter i sin udenrigspo-
litikk herunder ogsd militere. Den militere
del skulle varetages gennem anmodninger til
WEU om handling pa dette omrade (TEU art
1.4.2). Amsterdamtraktaten som tradte i kraft
den 1.maj 1999 introducerede posten som hgj
representant for den falles udenrigs- og sik-
kerhedspolitik samt praeciserede, at den mili-
tere del af sikkerheden i EU vedrgrte de
sdkaldte Petersberg-opgaver (det vil sige hu-
manitere opgaver og redningsopgaver, freds-

bevarelse og kampstyrkers opgaver i forbin- |

delse med krisestyring, herunder fredsska-
belse). Men traktaten @&ndrede ikke ved den
konstruktion, hvorunder EU skulle trazkke péd
WEU i forbindelse med denne type operatio-
ner. EU har kun i meget ringe grad trukket p
militere styrker via WEU siden ikrafttradel-
sen af denne bestemmelse. Dette skyldes at
centrale aktgrer, herunder is@r UK, ikke hav-
de tillid til, at denne konstruktion var prak-
tisk og politisk brugbar, nar det virkeligt
gjaldt militere aspekter af sikkerheden samt
hensynet til NATO, som fra midten af
1990’erne var den afggrende militere aktgr
under kriserne pa Balkan.

Udviklingen 1 EU’s adgang til militere mid-
ler illustrerer den pointe, at regeringskonfe-
rencer er vigtige, men ikke de eneste omdrej-
ningspunkter for EU’s generelle udvikling,
Den nye dynamik inden for EU’s forsvarsdi-
mension (ESDP) siden 1998, den sakaldte St,
Malo-proces, som pa kort tid har bragt EU
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lzngere frem pd dette felt end de forlgbne 50
ar, er i vidt omfang sket uden store trakta-
tendringer. Dynamikken pé dette omrade har
ikke fundet sted i regeringskonferenceregi,
men.er foregéet sidelpbende og har skabt sit
eget beslutningsregime inden for EU (Ho-
worth, 2001; Wallace, 2001)." Den er et re-
sultat af sammenfaldende politisk vilje
blandt de store stater i EU — og i s&rdeleshed
en konsekvens af UK’s brud med de sidste 50
ars britiske politik pa dette omrade fra som-
meren 1998. (Howorth, 2001:769).

Det er en dynamik, der har ledt til dannelsen
af politisk/militere strukturer inden for EU’s
politisk/administrative apparat (i takt med at
WEU’s tilsvarende strukturer nedlegges) og
tildeling af (nationale) styrker til EU i et
sakaldt styrkekatalog ved konferencer i no-
vember 2000 og november 2001. I forbindel-
se med Laeken topmgdet i december 2001 er-
klerede EU sig klar til handlen pa det mili-
tere omrade, selvom den fuldt planlagte ka-
pacitet pa dette omrade fgrst ville vaere klar i
2003. Unionens systematiske brug af NATO
aktiver i forbindelse med stgrre operationer
afventer dog lgsningen pd Grakenlands blo-
kering af opfyldelsen Tyrkiets krav for at til-
lade dette.

Den traktatmassige konsekvens af denne ud-
vikling i Nicetraktaten, som fardiggjordes i
december 2000, har veret at referencen til
WEU er fjernet i artikel 17 (den tidligere J.4)
og at artikel 25 nu refererer til Den Udenrigs-
og Sikkerhedspolitiske Komité (PSC), i ste-
det for Den Politiske Komité.

Dette peger pa, at 2004 regeringskonferencen
kan lede til yderligere tiltag pa dette omrédde,
som tager form af traktatendringer evt. som
kodificering af resultatet af den pégéende ud-
vikling pa dette omrade. Men det er ogsd mu-
ligt at vaesentlige udviklinger af betydning
for EU’s sikkerhedspolitiske rolle kan finde
sted for, under og efter IGC 2004, som kun i
ringe grad finder udtryk i traktat@ndringer i

forbindelse med den naste regeringskonfe-
rence.

Regeringskonferencen i 2004 og sikkerhed
— Nice- og Laeken-erklaeringerne

Savel Amsterdam- som Nicetraktaten havde
som overordnet formadl at forberede udvidel-
sen institutionelt, saledes at Unionen kunne
fungere med et langt stgrre antal medlems-
lande. I forbindelse med Nicetraktaten be-
sluttede stats-og regeringscheferne, at en ny
regeringskonference i 2004 skulle behandle
de emner af mere »forfatningsmassig« ka-
rakter, som ikke havde veret pa dagsordenen
under Niceforhandlingerne. Det drejede sig
blandt andet om spgrgsmal som juridisk bin-
dende grundrettigheder, forenkling af trakta-
terne, de nationale parlamenters rolle og af-
grensning af Unionens kompetencer (Stubb,
2001; Declaration on the future of the Union
included in the final act of the Nice confe-
rence). Der blev altsa ikke peget direkte pa
sporgsmal af relevans for EU som sikker-
hedspolitisk aktgr i snever forstand, men pa
spgrgsmal, der kunne pavirke EU’s sikker-
hedspolitiske betydning i den oven for nevn-
te brede forstand. Et centralt formal med
2004 konferencen er at 1gse nogle af de pro-
blemer, som traktaten i dens nuvarende form
ses at give medlemsstaterne og deres borgere
og den legger séledes op til en mere perma-
nent struktur for EU-samarbejdet. Der er dog
samtidig ikke tvivl om, at 2004 regerings-
konferencen ogsa skal ses 1 et udvidelsesper-
spektiv (Stubb, 2001) og at regeringskonfe-
rencens resultat derfor pa sigt vil fa betyd-
ning for europzisk sikkerhed.

Det er af sikkerhedspolitisk betydning i hvil-
ken udstrekning EU konsolideres som et po-
litisk system, der kan fungere efter en massiv
udvidelse. Jo mere EU konsolideres som et
formaliseret og succesfuldt politisk system
med eller uden betegnelsen »forfatning«, jo
sterkere md EU’s funktion som anker og om-
drejningspunkt i europazisk sikkerhed for-
ventes at blive. I denne forstand er de gene-
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relle diskussioner som Laeken-erklaringen
(se nedenfor) l&gger op til for at ggre institu-
tionerne mere effektive og gennemsigtige, gi-
ve EU et sterkere fokus pa sager der optager
borgerne, ¢ge den demokratiske kontrol og
afklare forholdet mellem medlemsstaterne og
Unionen (Formandskabets Konklusioner
(2001). Det Europaiske Ridd i Laeken den
14.-15. december 2001: 20) noget, der har af-
gorende betydning for europaisk sikkerhed.
Selvom det er rettet mod Unionens interne
virkemade, har det med andre ord ogsa vas-
entlig sikkerhedspolitisk betydning uden for
EU og for Europa som helhed.

I Laeken-erkleringen om Den Europziske
Unions fremtid fra Det Europziske Rad den
14.-15. december 2001 blev mandatet for
2004 konferencen yderligere konkretiseret og
rettet mod substantielle politikomrider samti-
dig med at en ny forberedende konstellation
for regeringskonferencen — et konvent — blev
lanceret. Iblandt de i alt 59 spgrgsmal (!) ved-
rorende Unionens fremtid, som Laeken-er-
klzringen legger op til, at Konventet skal di-
skutere indgar ogsa overvejelser over EU’s
rolle i verden og EU’s sikkerhedsmassige rol-
le. Disse »udfordringer udadtil« (Formand-
skabets konklusioner, Det Europziske Rad i
Laeken 14.-15. december 2001:19) er dog me-
get bredt formulerede i forhold til de mere
konkrete overvejelser over de emner, der eks-
plicit er nzvnt i den tidligere erklering i for-
bindelse med Nicetraktaten, som lagde op til
den nzste IGC. De spgrgsmal, der stilles er,
»hvordan man kan ggre EU til en stabiliseren-
de faktor og et forbillede i en ny verden med
flere poler« (Formandskabets konklusioner,
Det Europziske Rad i Laeken 14.-15. decem-
ber 2001:21) bade i lyset af globaliseringen og
udviklingen efter den 11. september (For-
mandskabets konklusioner, Det Europaiske
Rad i Laeken 14.-15. december 2001:20). Det
siges samtidig, at Unionens borgere »gnsker
stgrre europzisk indflydelse 1 udenrigs, sik-
kerheds-og forsvarsanliggender, med andre
ord en mere omfattende og bedre koordineret

—

indsats for at bek@mpe problemernes arneste-
der i og omkring Europa og i resten af verdenc
(Formandskabets konklusioner, Det Euro-
peiske Rad i Laeken 14.-15. december
2001:21). Mere konkret spgrges der »hvordan
kan man f.eks udvikle en mere sammenhan-
gende fazlles udenrigspolitik og forsvarspoli-
tik? Skal Petersbergopgaverne ajourfgres?«
(Formandskabets konklusioner, Det Euro-

peiske Rad i1 Laeken 14.-15. december
2001:22). Endeligt spgrges der: »Hvordan kan
der skabes stgrre sammenhang i EU’s uden-
rigspolitik? Hvordan kan synergien styrkes
mellem den hgjtstiende reprasentant og den
relevante kommissar? Skal EU’s reprasenta-
tion udadtil i internationale fora udbygges
yderligere?« (Formandskabets konklusioner,
Det Europziske Rad i Laeken 14.-15. decem-
ber 2001:23). Det er samtidig klart, at svarene
pa mange af de mere konkrete forfatnings-
massige spgrgsmal, der n@vnes i forbindelse
med erklzringen om Den Europaiske Unions
fremtid, ogsa kan have en direkte betydning
for det udenrigs-og sikkerhedspolitiske samar-

bejde (for eksempel afgrensning af Unionens |

kompetencer over for medlemsstaterne). Man-
datet for Konventet legger siledes op til, at
der ogsd kan komme @ndringer i 2004, der
vedrgrer Unionens evne til at projicere sikker-
hed - sével militer som ikke-militer. Der kan
ogsd komme @ndringer, der vedrgrer EU’s ge-
nerelle evne til at handle udenrigspolitisk.
Mandatet legger ogsa op til styrkelse af for-
holdet mellem ydre og indre sikkerhed i Uni-
onen, pa en made som det ikke tidligere har
veret tilfeldet i1 forbindelse med regerings-
konferencer, i forlengelse af udviklingen in-
den for terrorbek@mpelse efter 11. september
2001, hvor EU bl.a. har gennemfgrt en anti-
terrorpakke (Formandskabets konklusioner,
Det Europaiske Rad i Laeken 14.-15. decem-
ber 2001:20-21). De indledende debatter i
Konventet, som startede den 28. februar 2002,
har ogsé drejet sig om, hvilke substantielle po-
litikomrader Unionen skal beskzftige sig med
og ikke kun procedurespgrgsmal. Der har
varet stor interesse for spgrgsmalet om for-
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bedring af Unionens udenrigs- og sikker-
hedspolitiske handlekraft. Konventets franske
formand Giscard d’Estaings indledende tale
understregede ogsa den centrale udfordring i
at give Europa en rolle i verden herunder en
aktiv rolle i fredsbevarelse (D’Estaing, 2002).

Konventet skal 1 fglge Laeken-erkl@ringen
undersgge de forskellige spgrgsmal ved-
rgrende Den Europziske Unions fremtid.
Slutdokumentet fra Konventet kan ses som
en slags indikator pa, hvad der i eller anden
form kan forventes behandlet pa bl.a. det
udenrigs- og sikkerhedspolitiske felt under
den efterfglgende regeringskonference. Men
pa hvilken made dette behandles under rege-
ringskonferencen afh@nger naturligvis af de
politiske forhold i bred forstand. Et eventuelt
konsensusbidrag fra Konventet pa det uden-
rigs- og sikkerhedspolitiske felt (som pa an-
dre felter) ma dog forventes at fa en vis sta-
tus pa den efterfglgende regeringskonference
al den stund, at der jo indgéar regeringsre-
prasentanter i Konventet. Konventets slutdo-
kument mé ogsa forventes at fa en bredere le-
gitimitet end tidligere forberedende arbejder
til regeringskonferencer qua dets sam-
mens&tning. Men som tidligere er de beslut-
tende aktgrer ved 2004 regeringskonferencen
medlemsstaternes regeringer. For at komme
med et bud pa resultatet af 2004 regerings-
konferencen pa det udenrigs og sikkerheds-
politiske felt er det derfor ngdvendigt at se
pa, hvilke rammer det eksterne miljo kan si-
ges at legge, samt hvad de centrale statslige
og institutionelle aktgrer gnsker for EU’s ud-
vikling pa dette omrdde. Dette vil blive for-
s¢gt nedenfor. Men det er vigtigt, at under-
strege, at en undersggelse af dette maske kan
sige mere om hvilken vej EU generelt vil fgl-
ge pa dette omrdde, end hvad der konkret
sker pa 2004 regeringskonferencen. Hvis der
er enighed mellem staterne, kan meget ind-
fores hurtigt og eventuelt uden traktatendrin-
ger som St. Malo-processen har vist. Dette
h@nger ikke mindst sammen med ESDP-re-
gimets serlige karakter inden for EU-beslut-

ningstagning (Howorth, 2001; Wallace,
2001). Ligeledes kan de forenklinger af trak-
taten, der laegges op til, maske betyde at fle-
re konkrete forhold pa det udenrigs- og sik-
kerhedspolitiske felt ikke vil blive n@vnt i det
overordnede traktatgrundlag for unionen, der
kommer ud af 2004 konferencen. Det ma un-
derstreges, at regeringernes udmeldinger pa
dette omrade i de fleste tilfzlde endnu ikke
har en formaliseret karakter, og der derfor ne-
denfor er tale om ret brede tolkninger. Flere
af landene har ikke meldt ud med gnskerne
péa det udenrigs- og sikkerhedspolitiske om-
rade.

Farst vil jeg kort beskrive den ramme, som
de internationale udviklinger kan siges at ud-
ggre for udviklingen af EU som udenrigs- og
sikkerhedspolitisk aktgr.

5. Det internationale miljg

Der er brede historiske krafter og eksterne
begivenheder, som kan siges at pavirke ud-
viklingen af EU som udenrigs- og sikker-
hedspolitisk aktgr. Afslutningen pa den kolde
krig og opkomsten af USA som en unipol har
ledt til en situation, hvor Europa ikke kan ta-
ge amerikansk engagement i regionale uden-
rigs- og sikkerhedpolitiske problemer for gi-
vet (Hansen, 2000), selvom 11. september
klart har ledt til sterkere amerikansk militer
tilstedevaerelse globalt. USA koncentrerer sig
i stigende grad om hgjteknologiske Igsninger
pa egen sikkerhed (som f.eks et missilskjold),
hvad der kan efterlade et sikkerhedspolitisk
tomrum, hvis der ikke er aktgrer, som er vil-
lige til eller har evnen til at udfgre operatio-
ner af Petersberg-typen (Lindley-French,
2001). Til dette fgjer sig amerikanske over-
vejelser om burdensharing og stgrre betoning
af Asien og Stillehavet i amerikansk uden-
rigs- og sikkerhedspolitik. Dette er den dybe-
re baggrund for St. Malo-processen, herun-
der UK’s @ndrede politik over for EU forsvar
fra 1998. EU er med sin gkonomiske, kom-
mercielle og efterhanden politiske styrke en
kandidat til at bidrage til lgsningen af regio-
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nale spgrgsmal i en situationer, hvor staterne
i Europa enkeltvis synes at komme til kort
(Howorth, 2001:767) og hvor USA’s engage-
ment ikke kan tages for givet.

Generelt kan man sige, at EU’s betoning af
de udenrigs- og sikkerhedspolitiske udfor-
dringer efter den kolde krig har taget ud-
gangspunkt 1 at forhindre eller inddemme
ustabilitet — i serdeleshed 1 EU’s nzromrade.
Der har dog ogséd varet mere generelle glo-
bale ambitioner og bestrebelser (Larsen,
2000). Efter den 11. september har EU i for-
hold til USA i vidt omfang lagt vagt pa at
fijerne terrorismens arsager snarere end et
snavert fokus pa militer bekempelse af fa-
nomenet. Pa trods af forskellene mellem EU
og USA i tilgangen til terrorismen, er der ik-
ke tvivl om, at EU ogsa forholder sig til ter-
rorisme som en ny type international udfor-
dring, som kraver en ny type tiltag. Selvom
mange af de civile tiltag vedrgrende terrorbe-
kampelse ogsa var pa EU’s dagsorden fgr
den 11. september (besluttet pd Det Euro-
paiske Rads mgde i Tampere i Oktober
1999), si har udviklingen efter den 11.sep-
tember klart fremskyndet deres implemente-
ring (Stubb, 2001) blandt andet i form af en
europaisk arrestordre. Den internationale
udvikling har séledes klart skarpet fokus pa
sammenha@ngen mellem indre og ydre sik-
kerhed, som har faet en hgj placering pa EU’s
politiske dagsorden.

6. Det statslige og institutionelle aktﬁrerz

I forbindelse med den nye dynamik i det eu-
ropziske samarbejde fra 1984, har man fra
fransk og tysk side leveret felles forslag ved-
rgrende institutionelle @ndringer i tilknyt-
ning til hver regeringskonference. Fransk-ty-
ske udspil har veret en vigtig strgmpil for
retningen under regeringskonferencerne
(med de afsluttende forhandlinger om Nice-
traktaten som en vasentlig undtagelse). Fra
fransk og tysk side har man forud for Lae-
kenerkl@ringen udsendt en felles erklering i
forbindelse med debatten om Europas frem-
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tid, som kan ses som et fgrste falles bidra
op til 2004 konferencen. For sd vidt angj
EU som udenrigspolitisk aktgr gnskes 1 erk-
leringen, at EU styrker sine instrumenter og
strukturer for at kunne spille, hvad der ses
som sin fulde rolle i verden. For at give EU
en hgjere profil skal der skabes synergi mel-
lem den hgjtstdende repraesentant for FUS.
P’en og Kommissaren for eksterne relatio-
ner. Frankrig og Tyskland vil senere frem-
leegge konkrete forslag om dette i tilknytning

til konferencen. For si vidt angar ESDP gn- |
sker de to lande, at denne ikke skal begran- |

ses til Petersberg- missioner, men at man og-

sa skal se fremad mod en egentlig falles for- |

svarspolitik 1 overensstemmelse med de nu-
verende formuleringer i traktaten. I lyset af
11. september skal ESDP ogsd indeholde
midler til at beke&mpe terrorisme, hvorved
Petersbergopgaverne kan tankes udvidet til
ogsa at indeholde terrorbek@&mpelse. I sam-
me sammenhang understreger erklaringen,
at EU ma styrke sine politiker inden for om-
radet retslige og indre anliggender. I forste
omgang sigtes der til opfglgning pa beslut-
ningerne fra Det Europaiske Rdd 1 Tampere i
1999, hvad ikke legger op til traktatendrin-
ger (Stubb, 2001). Men gnsker om en inte-
greret politistyrke, en europzisk offentlig an-
klager og et generelt styrket retsligt samar-
bejde kan lede til konkrete forslag i pa den
naste regeringskonference.

I bredere forstand udtrykker erkleringen
enighed om, at IGC 2004 skal skabe en euro-
paisk forfatning og henviser til den domine-
rende franske term for mélet for EU’s forfat-
ningsudvikling — »en fgderation af national-
stater«. Det er i denne sammenha&ng man fra
fransk-tysk side forstar mélet med de 4 over-
ordnede emner i Laekenerkleringen (Joint
Declaration on the main priorities of Europe
23/11/2001).

Denne fransk-tyske enighed dakker som i
forbindelse med tidligere regeringskonferen-
cer over betydelige forskelle i udgangspunk-
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tet, som med Le Figaros bastante formulering
kan siges at vere, at Frankrig som mél har et
steerkt Europa mens Tyskland @nsker et fgde-
ralt Europa (Le Figaro, 28 Februar 2002). For
Frankrig er Europas eksterne styrke meget
vigtig og den interne konstruktion af Europa
ses 1 h@j grad i et eksternt styrkeperspektiv.
For Tyskland er det udenrigspolitiske kun en
komponent i en fgderal organisering af EU ef-
ter tysk model. Men pé trods af dette er der
enighed om, at konstruktionen af Europa fort-
sat er deres ansvar som det blev fastsldet pa
det fransk-tysk mgde i Blaesheim den 31. ja-
nuar 2001, som skulle klinke skirene efter ue-
nigheden pd Nicetopmg@det (Agence France
press, 1 februar 2001). Spgrgsmaélet om styr-
kelsen af den Europaziske reprasentation pé
det udenrigs-og sikkerhedspolitiske omrade,
hvor man fra fransk og tysk side lover et fel-
les udspil, er dog ikke enkelt. Bundende i for-
skelligt syn pa kommunautarisering af EU’s
udenrigspolitik, @nsker man fra tysk side, at
Den Hgje Repra@sentant og kommisaren for
cksterne anliggender slds sammen (Fischer,
2001), mens man fra fransk side alene betoner
skabelsen af konsistens mellem formandskab,
Kommission og Den Hgdje Reprasentant
(Chirac, 2001). De konkrete forskelle pa det-
te omrade indikerer, hvordan kompromiser
bliver stadig sverere at indga til begge parters
— og is@r fransk — tilfredshed.

Det spanske formandskab i fordret 2002 har i
hgj grad lagt vaegt pd Unionens indsats mod
terrorisme gennem udviklingen af det felles
omrade for frihed, sikkerhed og ret. Der ¢n-
skes et tettere samarbejde mellem institutio-
ner og sikkerhedsstyrker i medlemslandene.
Ifplge det spanske formandskab er den inter-
nationale terrorisme »blevet den stgrste trus-
sel mod fred og sikkerhed i verden.« Et af
formandskabets mal har varet at sgge at fa
regeringskonferencen i 2004 til at udvide de
militere dele af den falles udenrigs- og sik-
kerhedspolitik til ikke kun at indeholde Pe-
tersbergoperationer, men ogsd kampen mod
terrorismen, om ngdvendigt gennem en &n-

dring af traktaten. (Spanish Presidency Pro-
gramme, 2002).

Fra britisk side indeholder de hidtidige over-
vejelser over 2004 regeringskonferencen ik-
ke meget konkret om det udenrigs- og sik-
kerhedspolitiske omrdde. Man ser generelt
konferencen som havende til formal, at skabe
bedre beslutningstagning, demokrati og bed-
re gennemforelse af EU’s politiker og beto-
ner samtidig, at stater fortsat er i centrum i
Unionen. Pa det udenrigspolitiske omréde
skal Unionen vare »a progressive force deli-
vering global policy objectives« 0g man
l&gger ogsa pa dette omrade vegt pd gode
beslutninger for borgerne. Der udtrykkes ge-
nerelt tilfredshed med den Hgje Reprasen-
tants rolle i EU’s udenrigspolitik og skepsis
over for en stgrre rolle for Kommissionen ge-
nerelt. Det mest konkrete forslag af betyd-
ning for udenrigs- og sikkerhedspolitiken er
et forslag om lengere formandsskabsperio-
der, op til 2,5 ar, hvor lande kan dele for-
mandskabet for de forskellige rid imellem
sig i en slags team-formandskab. Udenrigs-
ministrenes rad (GAC) skal 1 stigende grad
give lederskab til FUSP og ikke til andre
»horisontale« sager. Det Europziske Rad
skal gengives sin strategiske rolle. Et felles
britisk-tysk brev den 22. februar 2002 til det
spanske formandskab indeholder mange af
de britiske elementer. Brevet har som formal
at skabe en tidlig ikke-traktatpakravet re-
form af Radet, som vil klarggre Radets vigti-
ge rolle, som skal diskuteres i forbindelse re-
geringskonferencen. Et forhold som lengere
formandskaber vil kreve en traktatendring
(Straw, 2002). Der har ogsa veret forlydende
om, at UK pa regeringskonferencen ville
fremsatte et mere dramatisk forslag om at la-
ve en slags sikkerhedsrdd i EU med UK,
Tyskland og Frankrig som de permanente
medlemmer (Agence France Press, 21 Januar
2001). Forslagets status er dog uvis og har
muligvis mere karakter af en prgveballon.
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Italien under Berlusconi har prasenteret fa
konkrete forslag, men har gnsket en sterkere
europaisk identitet inden for Sikkerhedsri-
det og har de facto kritiseret det mellemstats-
lige element i FUSP’en (Ciampi, 2001).

Der er endvidere en r&kke aktgrer og et hvert
fald et land, som i lighed med deres mere tra-
ditonelle synspunkter har gnsket en kommu-
nautarisering af den falles udenrigs- og sik-
kerhedspolitik. Det drejer sig om Belgien,
Kommissionen og Europaparlamentet, som
ligeledes gnsker en kommunautarisering af
forsvarssamarbejdet og samarbejdet om rets-
lige og indre anliggender og en opgivelse af
vetoretten i udenrigsministerrddet (Suedd-
eutscher Zeitung, 14 dec. 2001). Konkret gn-
sker de, at opdelingen mellem Den Hgje Re-
prasentant og kommissaren for eksterne an-
liggender skal ophaves ved at den kommis-
ser for udenrigsanliggender overtager denne
rolle.

Holland udtrykker gnske om en mere kraft-
fuld og sammenhangende ekstern EU politik
(inklusive Kommissionens aktiviteter) gen-
nem et EU s@de i Sikkerhedsradet og G7/8.
(The Dutch Government’s vision on the futu-
re of Europe, 2001). I et falles Benelux me-
morandum i relation til debatten om Europas
fremtid prasenteres den tanke, at EU skal
veare en juridisk person (i modsatning til blot
EF-samarbejdet) som del af en europisk
forfatning (Benelux Memorandum on the
Future of Europe, 2001).

Fra svensk side er médlet at opstille et szt ge-
nerelle principper for kriminalretsligt og poli-
timassigt samarbejde (Hjelm-Wallén og
Hallgren, 2002). Pa linie med Solanas papir
til Det Europziske Rad i Barcelona i marts
2002 skal Det Europziske Rads dagsorden
vare mere preget af strategiske spgrgsmal.
GAC'’s funktion skal vare tvaergiende sgjles-
porgsmal, snarere end i hovedsagen udenrigs-
politik. Et nyt rad for eksterne relationer skal
dannes med fokus pé klassisk udenrigspolitik,

—

krisestyring og udvikling og migration (Pers.
son, 2002). Fra dansk side er man ikke ing-
stillet pd en sddan dannelse af nye Radsfor.
mationer, for eksempel af europaministre,
men dben over for tanken om gruppeformand-
skaber (Lykketoft, 2001).

|
Finland fremhaver, at inden for terrorbe.
kempelse ma de falles interne politiker sup-
pleres med intensiveret samarbejde eksternt, |
I forbindelse med kampen mod terrorismen
ma EU bidrage yderligere. For at styrke EU’s
rolle i verden skal falles institutioner og ikke |
mindst Kommissionen spille en ledende rol- ‘
le.EU ma for at spille en rolle pa verdensplan |
blive en supermagt med sin egen Kkarakter, |
som ikke alene beror pa militere midler (Pri-
me Minister Paavo Lipponen, Lecture at the
London School of Economics, 14. februar
2002).

For Grzkenland, er det is@r en falles euro-
paisk forsvarspolitik og et falles forsvar,
som ses at bidrage til at styrke Unionens in-
ternationale rolle. Falles forsvar ma gradvist
tage karakter af et kollektivt sikkerhedssy-
stem baseret pa principper om solidaritet og
felles assistance, som vil operere komple-
mentert med NATO. Som en del af en mere
effektiv europaisk eksekutiv kan Kommissi-
onen udvikle sig til en regeringsinstitution
for FUSP’en. Man stgtter udviklingen af en
politisk Union med en fgderal karakter pa ba-
sis af fellesskabsmodellen (Simitis, 2001).

7. Den nzste regeringskonference
pa det udenrigs- og sikkerhedspolitiske
omrade
Efter kort at have gennemgdet de internatio-
nale forhold, som kan siges at legge en ram-
me for EU og de centrale aktgrers — herunder
iser staternes — forskellige tilgange som de
fremstar pd nuverende tidspunkt, kan fgl-
gende dagsorden forventes i forbindelse med
2004 konferencen pa det udenrigs- og sikker-
hedspolitiske omréde :
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— EU’s ansvar for territorialforsvar

— Udvidelse af Petersbergopgaverne til og-
sd at omfatte terrorbek@mpelse.

— Forskelle i de tre sgjlers virkemader for s
vidt angdr ESDP. Fokus har hidtil iser
vearet pa det militere, hvad der har afledt
opmarksomheden fra problemer knyttet
til koordination af et kontinuum af mili-
tere og politiske midler.

— Det gnskelige i en fortsat sgjleopdeling af
EU’s aktiviteter af udenrigspolitisk ka-
rakter herunder i lyset af 11. september
opdelingen mellem den fzlles udenrigs-
og sikkerhedspolitik og omradet retlige
og indre anliggender.

— Konsistensspgrgsmal i forbindelse med
den udgvende funktion pd det udenrigs-
politiske omridde herunder opdelingen
mellem Kommission, Den Hgje Repra-
sentant og formandskabet. Nye formand-
skabsformationer.

Mange af disse temaer vil vaere gengangere
fra tidligere regeringskonferencer og afspej-
ler saledes forskelle i medlemsstaternes og
de institutionelle aktgrers syn pd, hvilke ty-
per opgaver EU som udenrigs- og sikker-
hedspolitisk aktgr skal have samt beslut-
ningsstrukturerne pa dette omrade: intergo-
vernmentalister over for kommunautarister,
atlantikere over for tilh@ngere af sterkere
europisk politisk autonomi og neutrale over
for ikke-neutrale stater (selvom forskellene
inden for de to sidste grupperinger er blevet
mindre siden det politiske vandskel i udvik-
lingen af europisk forsvar i 1998). Forskel-
len fra tidligere konferencer er, at disse tradi-
tionelle diskussioner kommer til at udspille
sig 1 en sammenhang, hvor EU’s strukturer
debateres bredt presset af den store fores-
tdende udvidelse, at EU nu i princippet har
adgang til militeere styrker og at der er udsigt
til, at EU kan komme til at tage ansvar for
krisestyring, der sp@nder over et spektrum af
béde civile og militeere midler. Det fgrste ek-
sempel pa dette tegner til at blive EU’s over-
tagelse af operationen i Makedonien fra NA-

TO. Spgrgsmalet er pa denne baggrund, om
der kan forventes store @ndringer i EU'’s rol-
le 1 europ@isk sikkerhed og EU som uden-
rigs- og sikkerhedspolitisk aktgr.

Som ovenfor n@vnt ma den vigtigste konse-
kvens af 2004 regeringskonferencen for eu-
ropzisk sikkerhed forventes at veare, i hvil-
ken grad den konsoliderer EU som et politisk
system, som kan virke som omdrejnings-
punkt for europaisk politik. Dette afhenger
at staternes vilje til at give EU en funktionel
struktur, som kan virke med op til 30 nye lan-
de. Den sikkerhedspolitiske konsekvens af-
hznger sdledes af EU funktionsmide som
politisk system pa lang sigt i lyset af udvi-
delsen. Denne artikel gér ikke ind i det kom-
plicerede spgrgsmal om, hvilke politiske
strukturer, der konkret kreves for at Unionen
kan virke som et omdrejningspunkt for euro-
paisk sikkerhed efter en stor udvidelsesrun-
de eller vurderer, hvorvidt de hidtidige ud-
meldinger fra staterne peger pi, at dette bli-
ver opfyldt. Hvad man kan sige er imidlertid,
at pa trods af forskelle mellem staterne, er
der en udbredt opfattelse af, at den Igsning
der findes skal have en mere konsolideret el-
ler permanent forfatningspraget karakter.

For sa vidt angér de mere konkrete udenrigs-
og sikkerhedspolitiske spgrgsmal kan man
komme med fplgende bud pd, hvad der kun-
ne blive resultatet af udviklingen op til og un-
der den naste regeringskonference pa bag-
grund af den internationale udvikling og sta-
ternes indikationer pa nuvarende tidspunkt.
Der er tale om en minimumsvurdering pa
baggrund af omréder, hvor der er en vis grad
af konsensus snarere end en vurdering, som
indregner muligheden for kompromiser i
form af pakkelgsninger:

[ lyset af Solanas papir til Det Europziske
Réd i Barcelona (Solana, 2002) og den stgtte
store dele af indholdet har faet fra flere store
og sma lande, er det sandsynligt, at DER far
en mere strategisk rolle og at Radet af Uden-
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artikel 5 i kglvandet pa terrorangrebet dep
11. september. hvor ikke alle allierede var

rigsministre deles i to: en del der tager sig af
udenrigspolitiske spgrgsmal i bred forstand

og en anden del, der tager sig af horisontale
sager. Dette vil ikke kr@ve traktatendringer.
Langerevarende formandskaber i en eller an-
den form, som ogsd vil kunne pdavirke re-
prasentationen pa det udenrigs- og sikker-
hedspolitiske omrade, er meget sandsynlige
grundet de praktiske problemer med at fort-
sztte det nuverende system efter en kraftig
forpgelse af medlemstallet. Det stgttes af de
fleste store lande. En traktatzndring er sand-
synlig i 2004.

Der vil formentlig blive etableret en sterkere
kobling mellem det udenrigs- og sikkerheds-
politiske samarbejde og samarbejdet om rets-
lige og indre anliggender. Det er muligt, at
Petersbergopgaverne, som Unionens adgang
til militere midler sigter til at lgse, vil blive
udvidet med formuleringer, der ogsa vil kun-
ne dakke terrorbek@mpelse. Pa trods af stgt-
te til dette fra flere af de store landes side,
kan det dog mgde modstand fra de neutrale
landes side, selvom sidstnzvntes fortolkning
af neutraliteten er blevet meget fleksibel op
igennem 1990’erne (Ojanen, Herolf, Lin-
dahl, 2000).

Der kan ligeledes tenkes pres for yderligere
at stramme formuleringerne omkring en
egentligt felles EU forsvarspolitik, som gar
videre end Petersbergopgaverne og i samme
forbindelse indfgjelsen af en bistandsgaranti.
Her vil der dog ikke kun vere modstand fra
de neutrale lande, men ogsd fra UK, DK og
andre NATO-lande. Under forhandlingerne
om Nicetraktaten, blev flere forslag om at
fastholde et link mellem EU og den tilbage-
verende bistandsgaranti i WEU gennem en
erklering knyttet til traktaten afvist (Duke,
2001). Det er tvivlsomt om der vil vare ryk-
ket afggrende i positionerne pa dette omrdde
siden Nice, selvom bistandsforpligtelsen i
NATO ma siges at have faet et mere politisk
(og dermed militert udvandet) prag i lyset af
den (historiske) reference til Atlantpagtens

inddraget i forsvarsoperationer.

Det forekommer ikke sandsynligt, at kom.
missaren for eksterne anliggender vil overta.
ge Solanas job med hvad dertil hgrer. Der er

fortsat for stor fglsomhed fra flere af med. |

lemsstaterne over for kommunautarisering af
FUSP (Duke, 2002). Men i lyset af de tilba-
gevendende praktiske problemer med konsi-
stens 1 EU’s udenrigspolitiske aktiviteter,
som pa sigt fir folgeskab af konsistens-
spergsmal i forbindelse med tilstedeverelsen
af civile og militere dele af ESDP i hver sin
s@jle, kan yderligere styrkelse af koordinatio-
nen mellem sgjlerne forventes at blive et em-
ne. Det bebudede fransk-tyske forslag forud
for regeringskonferencen om den udenrigs-
politiske reprasentation bliver interessant at
granske, da det vil vaere et kompromis mel-
lem Tysklands gnske om en kommunautari-
sering af EU’s udenrigspolitiske relationer og
det franske @gnske om at bibeholde en mel-
lemstatslig struktur.

8. Konkluderende bemarkninger

Meget tyder pé, at mange af de spgrgsmil,
som kan tznkes diskuteret pa det udenrigs-
og sikkerhedspolitiske omrdde under den
naste regeringskonference, ikke er spgrgs-
madl, som er ukendte fra tidligere regerings-
konferencer. Dette skyldes blandt andet, at
selvom forskellene mellem landenes opfattel-
ser de seneste par 4r er blevet indsnaevret pa
det sikkerhedspolitiske omride, sd eksisterer
forskellene imellem aktgrernes forstaelser af,
hvordan det udenrigs- og sikkerhedspolitiske
samarbejde skal indrettes stadig. Selvom
2004 regeringskonferencen som formal har
en mere fundamental gennemgang af Unio-
nens strukturer, vil dette ikke ophave betyd-
ningen af politiske forskelle - heller ikke pa
det udenrigs- og sikkerhedspolitiske omrade.

Resultatet pd det udenrigs- og sikkerhedspo-

litiske omrdde vil formentlig blive en hybrid,

som kommer til at bygge pa et mix af inter-
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governmentale og et vist mal af kommunau-
tere elementer. ESDP vil muligvis komme til
at indeholde en eller anden form for referen-
ce til terrorbek@mpelse, men kan ikke for-
ventes at komme til at indeholde en egentlig
forsvarsmassig bistandsforpligtelse a la NA-
TO’s eller WEU’s.

Hvad der kan treekke mod mere konsensus-
skabelse er frygten for, at hvis ogsa denne re-
geringskonference skubber uafklarede spgrgs-
madl foran sig mod endnu en regeringskonfe-
rence, vil en eventuel konference efter 2004
vere en konference af en kvalitativ anderledes
og mere uforudsigelig karakter pa grund af et
vaesentlig stgrre antal deltagere til den tid
(Stubb, 2001). De sikkerhedsmassige konse-
kvenser af en konference, som ikke i tilstrek-
kelig grad forbereder Unionen til en stor udvi-
delse, kan saledes i sig selv skabe pres mod en
hgjere grad af enighed. Det er maske »The
Last Call«!

Noter

1. Dette betyder naturligvis ikke, at disse traktat-
massige &ndringer ikke havde en vesentlig ram-
mesattende betydning. Den traktatslige reference
til PSC giver ikke kun juridisk autoritet til PSC
men til ESDP generelt.

2. I denne artikel behandles alene de nuverende 15
medlemsstaters synspunkter, som de tegner sig
forud for 2004 regeringskonferencen. Et mere
fuldstzndigt billede burde dog inddrage kandi-
datlandenes regeringers synspunkter pa dette om-
ride, da de af kandidatlandene, der optages pr. 1.
januar 2004 vil kunne deltage i regeringskonfe-
rencen, sifremt denne ikke er afsluttet, nir de
indtreeder i EU (praecedens fra tidligere udvidel-
ser har ogsd veret, at ndr optagelsesdatoen er be-
stemt, deltager de pigzldende lande i arbejdet i
fellesskabet inden den formelle optagelse finder
sted). P grund af usikkerheden pd nuvarende
tidspunkt, om hvem og hvor mange der optages
forst, behandler artiklen alene de nuvarende
medlemmer.
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