1. Indledning

Den sikkerhedspolitiske betydning af Am-
sterdam-traktaten kan sammenfattes i tre ho-
vedpunkter. For det fgrste bekrafter de
europ®iske statsledere, gennem indgdelsen
af traktaten, fortszttelsen af den europaziske
integrationsproces. Det styrker den generelle
europ&iske stabilitet. For det andet har Am-
sterdam-traktaten en indirekte sikkerhedspo-
litisk betydning derved at den abner for fgrste
runde af Den Europziske Unions gstudvidel-
se. Dette bidrager til en generel stabilisering
af den gst- og centraleuropziske region. Den
tredje sikkerhedspolitiske betydning af Am-
sterdam-traktaten fglger af de @ndringer,
som er besluttet vedrgrende det udenrigspoli-
tiske samarbejde. Generelt er der dog pi in-
gen made tale om revolutionerende foran-
dringer af traktatgrundlaget, snarere om en
mindre revision pé linje med de justeringer,
som ogsd kendetegnede EF-pakken fra 1986
og Maastricht-traktaten fra 1992.

Nedenstidende beskrivelse af den sikker-
hedspolitiske betydning af Amsterdam-trak-
taten er baseret pd tre prazmisser. For det
farste opfattes indgaelsen af internationale
traktater som en af de meget traditionsrige
metoder, som statsledere i det internationale
samfund anvender med henblik pé lpsningen
af sikkerhedspolitiske problemer' Traktater
er dog langt fra den eneste metode. I perioder
med udpraget »traktat-trethed« kan man i
stedet anvende blandt andet uformelle inter-
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nationale aftaler. Sddanne aftaler skal ikke
gennem de til tider langsommelige og poli-
tisk besvarlige ratifikationsprocesser, og
uformelle aftaler er ogsa mindre bindende for
parterne, iszr fordi der er farre politiske om-
kostninger forbundet med ikke at overholde
aftalerne. Alt har imidlertid sin pris, hvilket
her betyder, at den stgrre bevagelsesfrihed
for de kontraherende parter samtidig inde-
barer at parterne ikke kan vare sikre pa, at
alle holder sig til aftalen (Lipson, 1991).

For det andet er det en pr&mis, at man van-
skeligt kan vurdere den reelle sikkerhedspo-
litiske betydning af den nye traktats bestem-
melser. Det er sdledes ikke sikkert, at de nye
bestemmelser rent faktisk anvendes i den
fremtidige europziske udenrigspolitiske
praksis. Kun ekstreme traktat-juridiske deter-
minister vil anvende Amsterdam-traktatens
bestemmelser til bestemmelse af den fremti-
dige udvikling.” Bliver bestemmelserne ikke
anvendt vil de vaere dead letters i en traktat
og dermed uden positiv betydning. De kan
faktisk vise sig at vaere kontraproduktive, idet
uindfriede forventninger til traktaten kan
medfgre frustrationer som materialiserer sig |
overvejelser om andre former for udenrigs-
politisk praksis. Det galder generelt at Am-
sterdam-traktaten ikke bgr ses som arsag til
denne eller hin udvikling, men som et beske-
dent, omend nyttigt led i en igangverende
udvikling.
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Den tredje preemis tager udgangspunkt i at
det europapolitiske klima har fordret stadig
nye traktatendringer siden debatten om EF-
pakken i midten af 1980erne. Regerings-
konferencer er blevet reglen snarere end und-
tagelsen og debatten opfattes i stigende grad
som forfatningspolitik (Weiler, 1997). Selv
det danske udenrigsministerium anvender
termen grundlov om Amsterdam-traktaten”
Det tredje premis er da at dele af europazisk
sikkerhedspolitik er under kraftig transfor-
mation, netop som fglge af konstitutionalise-
ringsprocessen. Resultatet af regeringskon-
ferencen 1996-97 har ligefrem styrket krave-
ne om at formulere en europisk forfatnings-
politik.

2. Bekraftelsen

Amsterdam-traktatens  sikkerhedspolitiske
betydning qua bekreftelsen af fortsettelsen
og udbygningen af den europziske integrati-
onsproces kan vurderes pa flere mader. For
det fgrste er der den symbolsk-ceremonielle
dimension, en dimension som et materielt
orienteret publikum har tendens til at overse
betydningen af — velsagtens fordi man tager
det for givet at processen gar videre, mere el-
ler mindre af sig selv. En simpel kontrafak-
tisk refleksion over »fastlaste forhandlinger«
0g en »strandet« traktatrevision burde imid-
lertid vaere tilstrekkelig til at s@tte betydnin-
gen af den faktiske bekrazftelse i relief. Hvis
ikke, kan det maske hjzlpe at notere Amster-
dam-topmgdets delvise fiasko vedrgrende in-
stitutionelle reformer — og den deraf logisk
folgende minimalistiske @studvidelse. For
det andet er der den meget hiandfaste, materi-
elle, men ogsd symbolske dimension som
hedder Euroen. Traktaten er udtryk for en be-
kreflelse af forts@ttelsen af integrationen pa
det gkonomisk-monetere omrade. Indtil vi-
dere har europzerne sdledes undgdet den
valutariske uro som opstod i 1992 i kglvandet
pa folkeafstemningerne i Frankrig og Dan-
mark. Endelig bgr det medtenkes at magtre-
lationerne i Europa i disse ar primart antager

gkonomiske former. Euroen bgr derfor ogsa
ses i sammenh@&ng med spgrgsmailet om
Tysklands placering i det europ®iske geopo-
litisk-gkonomiske landskab.

3. Sikkerhedspolitik gennem
astudvidelse

Amsterdam-traktaten er et politisk dokument
som bade reprasenterer afslutningen pé en
fase og indledningen til en ny fase. Med hen-
syn til gstudvidelsen opsummerer traktaten
siledes de politiske initiativer, som for alvor
blev indledt med EU-topmgdet i Kgbenhavn
1 juni 1993. Siden da er udvidelsesperspek-
tivet blevet anvendt som den klemskrue, som
sikrede tilslutning til Den europziske Stabili-
tetspagt og som stimulerede formuleringen af
en fogr-tiltredelsesstrategi 1 ansggerlandene.
Vi har altsa at ggre med et eksempel pa Uni-
onens anvendelse af »blgd« tvangsdiplomati,
men det synes at virke.

Traktaten ma generelt forventes at reducere
usikkerheden om @st- og Centraleuropas
identitet. Det fglger nasten logisk, at betyd-
ningen bliver mest direkte for de fem centra-
leuropziske lande — Polen, Den Tjekkiske
Republik, Ungamn, Estland og Slovenien —
som blev placeret forst i den lange k¢ af an-
spgerlande. Udvidelsen vil konsolidere og
styrke transitionsprocessen, dvs. demokrati-
serings- oOg privatiseringsprocessen samt
styrkelsen af retsstaten, mv. Udvidelsen vil
ligeledes styrke landenes indflydelse pa den
generelle europxiske moderniseringsproces.
Med hensyn til Cypern kan udvidelsen have
modsatrettede  sikkerhedspolitiske  impli-
kationer. Udvidelsesperspektivet kan dels
virke i retning af en lgsning pd gens etnisk-
politiske problemer, men det kan ogsa virke
som katalysator i en negativ proces som for-
vearrer problemerne.

Dernest bgr udvidelsesprocessens potentielt
utilsigtede konsekvenser medtenkes, iszr de
problemer som har deres drsag i skuffede for-
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ventninger. Det er saledes under halvdelen af
ansggerlandene, som kommer med i fgrste
optagelsesrunde. Spgrgsmalet er hvorvidt det
aktuelle afslag pa optagelse vil gge landenes
bestrabelser pa at kvalificere sig eller om det
styrker de nationalromantiske politiske grup-
peringer, som mere eller mindre udbredt fin-
des i alle lande. Slovakiet kan nzvnes som et
typisk eksempel pa et land, der er i strid med
sig selv om hvorvidt man skal dyrke en euro-
paisk eller en nationalromantisk politisk-
kulturel identitet (The Financial Times, 16.
oktober 1997), men tilsvarende konflikter
udspiller sig i blandt andet Letland og Litau-
en (Frankfurter Allgemeine Zeitung, 14. ok-
tober 1997). De stgrste enkeltfaktorer af den-
ne type er imidlertid Rusland og Ukraine.
Forfatterne af en udredning fra Dansk Uden-
rigspolitisk Institut har med fglgende citat
fremhavet Ruslands fortsatte centrale be-
tydning for europaisk stabilitet: »En stabil
og gkonomisk fordelagtig integration af Vest-
og Dsteuropa kan helt udelukkes, hvis det ik-
ke lykkes at neutralisere det tidligere Sovjet-
unionens destabiliseringspotentiale«.*

Endelig vil traktatens udvidelsesperspektiv
styrke tendenserne 1 retning af en gget konti-
nental orientering 1 vesteuropziske staters
sikkerhedspolitik. Denne pointe skal illustre-
res med tre eksempler: (i) et traditionelt »at-
lantisk-maritimt« land som Holland er, langt
om lange, ved at formulere en gstpolitik, li-
gesom store dele af den hollandske haer frem-
over indgar i det nye tysk-hollandske korps;
(ii) pa tilsvarende vis vender Danmark ikke
lzngere ryggen til Pstersgen, men opdyrker
en dimension i dansk udenrigs- og sikker-
hedspolitik, som stort siden den russiske re-
volution har varet i forfald. Den planlagte
flytning af hovedkvarteret for NATOs LAND-
JUT-kommando fra Rendsburg til Sczeczin i
Polen vil naturligvis styrke denne oriente-
ringsmassige reform. Danmark er altsd lang-
somt ved at vanne sig til tanken om ikke l@n-
gere at vaere en perifer frontlinjestat; (iii) den

forventede parallelle udvidelse af NATO og
EU med Polen, Den tjekkiske Republik og
Ungarn indebarer samtidig, at alle tre lande
far mulighed for at blive fuldgyldige medlem-
mer af WEU. Sifremt landene valger med-
lemskab af WEU, vil den europziske sgjle i
NATO »fylde« mere, i det mindste med hen-
syn til antallet af medlemmer.

4. Det udenrigspolitiske samarbejde
i EU (CFSP)

CFSP fungerer generelt som en multilateral
kanal hvorigennem medlemslandene, hvis de
gnsker det, kan formulere deres udenrigs- og
sikkerhedspolitik.” Styrkelsen af denne kanal
reducerer samtidig betydningen af nationalt
definerede udenrigspolitiske doktriner. Man
er tilbgjelig til at overse den faktiske ek-
sistens af en raekke nationalistisk orienterede
udenrigspolitiske strgmninger i Vesteuropa,
vel sagtens fordi de fgrer en mere eller min-
dre marginaliseret tilvaerelse. 1 Italien har
man imidlertid kunnet se fremkomsten af en
ny geopolitisk skole, centreret omkring tids-
skriftet Limes (jfr. Lucarelli et al., 1997).
Man hylder her forestillingen om den »ster-
ke stat«, »geopolitikkens ren@ssance« og et
mere »selvbevidst« Italien. P4 den politiske
front tog det ikke den ny-fascistiske del af
den tidligere Berlusconi-regering lang tid at
»opfinde« et grenseproblem (med Sloveni-
en).

Pa tilsvarende vis pladerer tyske hgjre-natio-
nalister for et radikalt brud med den traditio-
nelle tyske udenrigspolitiske linje, mens de i
gvrigt dyrker begreber som »den selvbevid-
ste nation«, »normalisering«, »geopolitik«,
hvis de da ikke er optaget af at fa tyskerne til
at glemme deres »selvhad« og lere at »elske
deres fedreland«, som i gvrigt i verdimassig
henseenede ikke opfattes som »vestligt«,
men som varende placeret »i midten« (jfr.
Hellmann, 1996). Desuden kan man méske
forestille sig det Europa som Jean-Marie Le
Pen og Jorg Haiders udenrigspolitiske linje
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ville gestalte. I forhold hertil er Amsterdam-
traktaten udarbejdet og undertegnet af de
politiske krafter i Europa som modarbejder
et gennembrud for de skitserede udenrigs- og
sikkerhedspolitiske doktriner. Det er maske,
sammen med gstudvidelsen, i virkeligheden
traktatens stgrste sikkerhedsmassige betyd-
ning.

Amsterdam-traktatens bestemmelser om
udenrigs- og sikkerhedspolitik
Indledningsvis kan der vare grund til at
fremhave at bestemmelserne om den falles
udenrigspolitik ikke er szrlig omfattende.
Kan det generelt ikke anbefales at Izese Am-
sterdam-traktaten fra forste til sidste artikel,
sa er det faktisk meget overkommeligt at
lese bestemmelserne om det udenrigspoliti-
ske samarbejde.

Det fglgende er ikke en slavisk gennemgang
af bestemmelserne i Amsterdam-traktaten.’
Jeg vil derimod fokusere pd de omrader som
formentlig far stgrst sikkerhedspolitisk be-
tydning. For det fgrste har det sikkerhedspo-
litisk betydning, at man i en periode preget
af bade generel udenrigspolitisk forvirring og
af fristelser til en mere nationalt betonet
udenrigspolitik faktisk har varet i stand til
dels at konsolidere det hidtidige samarbejde
— dels, pa en rzzkke omrader, at styrke det.
Det ma antages at styrke den felles udenrigs-
politiks troverdighed og samtidig reducere
den enkelte medlemsstats usikkerhed ved-
rgrende de andres intentioner.

For det andet har man s@gt at styrke det nor-
mative grundlag for Unionens udenrigspoliti-
ske engagement. Det ses blandt andet i Arti-
kel 11, hvor man har tilfgjet at Unionen skal
beskytte Unionens integritet i overensstem-
melse med principperne i FN’s Charter. Det
ma siges at vere en mindre @ndring, men
den bgr ses i sammenh@ng med andre forsgg
pé at gge legitimiteten af Unionens internati-
onale tilstedeverelse.

For det tredje har man generelt sggt at styrke
medlemslandenes politiske forpligtigelse til
samarbejde. Artikel 14 beskriver saledes gan-
ske detaljeret hvordan forholdet mellem
Ministerradet og medlemsstaterne skal vare,
for sd vidt angdr »fzlles handlinger«. Det er
en reformuleret bestemmelse, som under-
streger medlemsstaternes gensidige soli-
daritet og forpligtigelser. Formilet med Arti-
kel |5 om »fzlles positioner« er ligeledes at
styrke disciplinen blandt medlemmerne -
hvilket ma siges at vere en forudsatning for
enhver sammenh®ngende udenrigspolitik.
Endelig handler Artikel 16 om forpligtigel-
sen til at holde andre medlemsstater informe-
ret og til at konsultere andre medlemsstater.
Med de nye formuleringer har man generelt
spgt at gge de politiske omkostninger som er
forbundet med udenrigspolitiske handlinger,
som ligger uden for den 1 fellesskab anlagte
politiske linje. Omend nogle af bestemmel-
serne er retligt bindende — ligesom i TEU —
sa er det fortsat den politiske forpligtigelse
som vejer tungest.

For det fjerde har man sggt at styrke
beslutningsgrundlaget for den felles uden-
rigspolitik, blandt andet gennem oprettelse af
en sdkaldt planlegningsenhed.” Planleg-
ningsfunktionen har traditionelt varet kon-
troversiel i det udenrigspolitiske samarbejde.
En insider har saledes fremfgrt, at Radet im-
plicit forbgd det tidligere EPS-sekretariat at
patage sig denne funktion (Nuttall,
1992:216). Radets rapport til regeringskon-
ferencen indeholder ligeledes bemarkelses-
vaerdige iagttagelser vedrgrende planleg-
ningsfunktionen.® Det hedder siledes, at
hverken Réddet som sadant, eller sekretariatet,
har direkte adgang til udenrigspolitisk infor-
mation. | fortszttelse heraf hedder det, at
sadan information er en ngdvendig forud-
seetning for forberedelse af politiske initiati-
ver og politisk beslutningstagning. Det er
faktisk en af de mest pracise angivelser af ir-
sagen til CFSPs moderate successer og ekla-

15




tante fiaskoer. Generaldirektgren for Europa-
Kommissionens udenrigspolitiske afdeling
DGI1A, Giinther Burghardt, har i en meget
kritisk artikel opsummereret implikationerne
af denne tingenes tilstand:

— fraveer af enhver form for systematisk
analyseressource pd Unions-niveau — som
kan fremme definitionen af falles inter-
esser og som er adazkvat gearet til be-
slutningstagning.

— har begraznset CFSP til overdrevent beg-
rensede falles handlinger og resulteret i et
skuffende magert resultat. Det synes at
medfgre, at »emner« for felles handling
udvalges ret tilfeldigt.

— udelukker velforberedte substantielle di-
skussioner om langsigtede implikationer af
forskellige udenrigspolitiske alternativer.

— forhindrer formuleringen af en pro-aktiv (i
modsatning til reaktiv) udenrigspolitik,
dvs. forhindrer for eksempel preventivt di-
plomati, hvorfor man havner i situationer
som kraver Kkrisestyring.

Oprettelsen af den nye analyseenhed synes
siledes at varet svaret pa nogle bredt aner-
kendte problemer med CFSP’s hidtidige
funktionsmade. Erkleringen om den nye
planlzgningsenhed efterlader imidlertid en
rekke ubesvarede spgrgsmal. Hvor stor bli-
ver mon den nye enhed og i forbindelse her-
med: hvordan bliver mon enhedens beman-
ding, givet at diplomaterne forventes at kom-
me fra bade medlemslandene og fra en raek-
ke europziske institutioner? Desuden nav-
ner erklaringen en imponerende liste af op-
gaver, som enheden forventes at tage sig af.
Det harmonerer darligt med det faktum, at
centralt placerede iagttagere bliver overra-
sket hvis enheden kommer til at bestd af me-
re end 20-30 diplomater. Dernast er det
uklart, hvad der pracist ligger i formulerin-
gen, at medlemsstaterne og Kommissionen i
videst muligt omfang skal assistere med in-
formation til enheden, herunder med klassifi-

—_—

ceret materiale. Endelig kan man overveje,
hvordan enheden vil undgd de problemer
som planlegningsenheder i flere af de stgrre
nationale udenrigsministerier har erfaret,
blandt andet risikoen for at blive placeret pi
et sidespor i forhold til den politisk-admini-
strative proces.’

For det femte spges beslutningsprocessen pa
flere mader smidiggjort. Ifglge Artikel 23 ta-
ges beslutninger forsat »i enstemmigheds,
men sakaldt »afstaelse« vil fremover vare
mulig. Reglerne for kvalificeret flertal finder
fortsat anvendelse for falles handlinger, fal-
les positioner og beslutninger som traffes pa
basis af falles strategier. Det er generelt ble-
vet lettere, i det mindste formelt, at tage be-
slutninger ved hjalp af kvalificeret flertal.
Arsagen er at kvalificeret flertal nu er den ge-
nerelle regel (dog fortsat, naturligvis, kun in-
den for de omrader hvor det er muligt), med
den kvalifikation at medlemsstater kan hin-
dre en afstemning som vedrgrer vigtige og
angivne nationale politiske hensyn (Artikel
23 stk. 2.). Endelig kan det vise sig at Artikel
25 om den politiske komite abner for gget
fleksibilitet i beslutningsproceduren. Arsa-
gen er at udenrigsministeriernes politiske di-
rektgrer fremover kan lade sig reprasentere
af diplomater med base i Bruxelles. Artikel
28 er blandt de lzngere artikler. Den handler
om hvordan man héndterer en reekke admini-
strative og finansielle spgrgsmal mest hen-
sigtsmeassigt. Spgrgsmalet har varet blandt

de problematiske i den periode man formelt

har kunnet ggre erfaringer med CFSP, dvs.

siden 1. november 1993. Den sdkaldt inter-

institutionelle aftale, som blev indgdet i for-

bindelse med traktat-forhandlingerne beskri-

ver i detaljer hvordan CFSP finansieres.

For det sjette har man generelt sggt at styrke
den udenrigspolitiske organisation. Det sker
blandt andet ved hjzlp af Artikel 18 som for-
teller, at Radets generalsekreter fremover
skal udgve funktionen som hgjtstiende re-
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presentant. Artikel 26 specificerer, at de
fremtidige opgaver for den nye hgjtstaende
reprasentant blandt andet omfatter assistance
til Radet og gennemfgrelsen af politiske dia-
loger med tredje-lande. Desuden indeholder
Artikel 18, stk. 5, som noget nyt, at Rédet
kan udnavne repra@sentanter med mandat for
serlige politiske sagomrider. Det er en ty-
pisk kodificering af geldende praksis og det
har formentlig ikke varet vanskeligt at inklu-
dere bestemmelsen. Ministerddet har siledes
allerede tidligere udn®vnt en rekke sadanne
representanter. Blandt de mest kendte er
Lord Carrington, David Owen og Carl Bildt,
som alle har tjent som Radets repraesentant i
forhold til fredsprocessen i det tidligere Jug-
oslavien."

For det syvende har man s@gt at styrke Unio-
nens forsvarspolitiske identitet. Som national
udenrigspolitik indeholder europazisk uden-
rigspolitik ogsa sikkerheds- og forsvars-
politiske elementer. Det har for sikkerheds-
politikkens vedkommende veret tilfeldet si-
den begyndelsen af 1980erne og for for-
svarspolitikkens vedkommende siden Ma-
astricht-traktaten tradte i kraft i 1993. I det
mindste i princippet. I virkeligheden er man
kun i faerd med at formulere eller designe en
europ&isk sikkerheds- og forsvarspolitik og
processen gdr ikke altid lige hurtig.

Der kan vare grund til at understrege, at trak-
tatens »Afsnit V — Bestemmelser om den fal-
les udenrigs- og sikkerhedspolitik« ikke om-
fatter alle traktatmassige reguleringer af
forsvarspolitikken. Det samlede traktat-kom-
pleks vedrgrende forsvarspolitikken omfatter
ogsa en protokol om det fremtidige forhold
mellem EU og Vestunionen, samt tre politi-
ske erkleringer vedrgrende henholdsvis »en
ny analyseenhed« til Ridssekretariatet, en in-
ter-institutionel aftale om den europ@iske
udenrigspolitiks budget, og en erkle®ring som
blev vedtaget af Vestunionen i1 dens for-
mation med 18 medlemmer, dvs. inklusive

associerede medlemmer og observatgrer.
NATOs topmgdeerkleringer fra henholdsvis
Berlin (1996) og Madrid (1997) ligger uden-
for aftalekomplekset, men de har ikke desto
mindre stor betydning for defineringen og
udviklingen af europaisk forsvarspolitik.

Designarbejdet omfatter mange forskellige
elementer, som hver is@r er en forudsztning
for udviklingen af en sammenhangende eu-
ropaisk forsvarspolitik. For det fgrste kreves
gkonomi (i form af forsvarsbudgetter),
mandskab og materiel. Det er i denne sam-
menhang vard at notere, at samtlige EU-lan-
de i Igbet af 1990erne har reduceret deres for-
svarsbudgetter, reduceret antallet af stiende
militere styrker, samt reduceret indkgbet af
militert isenkram. Dernast kreves organisa-
tion, kommunikation og militer t&nkning (i
form af blandt andet strategiske koncepter og
doktriner). Det er karakteristisk at reform-
arbejdet vedrgrende disse aspekter gar for-
holdsvis langsomt. De navnte elementer er
alle meget vaesentlige, men jeg skal ikke re-
deggre n@rmere for dem i denne analyse som
er koncentreret om Amsterdam-traktatens
sikkerhedsmassige betydning.'' Endelig
kreves der naturligvis et traktatgrundlag. I
det folgende skal jeg relativt kortfattet be-
skrive Amsterdam-traktatens betydning pa
det forsvarspolitiske omrade.

Pa svensk og finsk initiativ er de sakaldte Pe-
tersberg opgaver kommet ind under Unio-
nens ansvarsomrade. Parallelle udviklinger
indicerer, at dette aspekt af europazisk for-
svarspolitik hgrer til blandt de mest dynami-
ske. Vestunionen har investeret hovedparten
af sine relativt begrensede ressourcer i
forskellige former for forberedelse til ud-
forelse af Petersberg opgaver. Det er ligele-
des bemearkelsesverdigt at Vestunionen den
22. juli vedtog en erklering som indgér i
Amsterdam traktatkomplekset.'? En del tyder
sdledes pd, at bestemmelsen om Petersberg
opgaverne ikke blot bliver »dgde bogstaver«
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i en traktattekst. Omvendt bgr man dog heller
ikke overdrive betydningen af den nye be-
stemmelse. Séledes indeholdt allerede TEU
bestemmelser om Unionens traktatmassige
kompetence pi alle omrader af sikker-
hedspolitikken, inklusive forsvarspolitikken.
Desuden kan Den Europziske Union ikke
diktere Vestunionen et Petersberg engage-
ment. Det er fortsat Vestunionens suverene
afggrelse, ligesom det fortsat er de nationale
parlamenters suverzne afggrelse af traeffe
beslutning om det enkelte lands deltagelse.

Sporgsmalet om en sammenl@gning af EU
og Vestunionen var under hele regeringskon-
ferencen en af de harde ngdder og det lykke-
des ikke at knekke den. Artikel 17, stk. 1 er
derfor en typisk kompromisformulering, som
alle kan leve med, men som ingen formentlig
gnskede. Storbritannien (med koalitionspart-
nerne Irland, Portugal, Sverige og Danmark)
gjorde alt for, dels at hindre en fusion mellem
de to europaiske institutioner, og dels nedto-
ne de politiske forpligtigelser til at arbejde i
retning af et autonomt europaisk forsvar.
Den anden koalition (blandt andet Tyskland,
Frankrig, Italien, Holland, Spanien og Belgi-
en) har tilsvarende gjort s meget som muligt
for at holde siadanne optioner dbne. Hertil
kommer en ra&kke lande som pa forskellig vis
og med forskellig motivation indtager mel-
lempositioner. Det galder siledes ikke blot
for de institutionelle reformer at Amsterdam-
traktaten blev en halvbagt kartoffel. Det gal-
der ogsé forsvarspolitikken.

5. Amsterdam-traktaten i kontekst

Amsterdam-traktatens  sikkerhedspolitiske
betydning bgr ikke vurderes lgsrevet fra an-
dre faktorer, som har indvirkning pad euro-
paisk sikkerhed. USAs militere og politiske
tilstedevaerelse i Europa er sdledes fortsat af
altafggrende betydning."” 1 forbindelse her-
med er NATO fortsat under en uformel, men
meget reel amerikansk ledelse, og organisati-
onen er fortsat blandt de altafggrende stabili-

—

serende faktorer. Relevansen af Vestunionen
opstar i de situationer, hvor USA hverken ¢n-
sker at lede eller deltage i militere operatio-
ner. Dernast bgr det ikke overses, at FN i
lgbet af 1990erne endnu engang har spillet en
sikkerhedspolitisk rolle i Europa. Det ma dog
tilfgjes, at det var en rolle som store dele af
FN-systemet ikke brgd sig om. Tidligere ge-
neral-sekreter for FN, Boutros Boutros-
Ghali, spgte sdledes stgtte til et synspunkt,
hvorefter FN skulle vere den 3. verdens
organisation. Forsgget slog fejl og det hjalp
ikke at fremfgre at krigen i Bosnien var et eu-
rop&isk luksusproblem. FNs rolle pd Balkan
blev ikke s&rlig glorvaerdig, snarere katastro-
fal (Rieff, 1995). OSCE og Europaradets rol-
le som »kantianske« institutioner med serligt
ansvar for demokrati, mindretalsbeskyttelse
og menneskerettigheder bgr heller ikke over-
ses, specielt ikke hvis man har tiltro til hypo-
tesen om »fredselskende demokratier«. Hy-
potesen lyder i al korthed, at demokratiske
lande er mindre tilbgjelige til at ga i krig med
hinanden end ikke-demokratiske lande er.
Den er blevet testet pa historiske empiriske
data og synes vanskelig at falsificere.

Demarkationslinjerne mellem traditionelt,
fiernt fra hinanden stdende organisationer
som EU, WEU og NATO er under kraftig er-
osion. Uanset om der er tale om embeds-
mand, diplomater eller ministre, sd deltager
man i stigende omfang i hinandens ar-
bejdsgrupper og tenker indenfor stadig mere
konsensuspregede doktriner. Der er pd dette
omrade gode chancer for at fi bekraftet en
fusionstese.

6. Konklusion

Lasere af Burgo Partridge’s bog A History of
Orgies vil vide at et orgie er »an organized
blowing-off of steam; the expulsion of hyste-
ria accumulated by abstinence and restraint,
and as such tends to be of an hysterical or
cathartic nature«. Regeringskonferencen
1996-97 var ikke noget orgie. Konferencen
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var naturligvis organiseret, men der var ingen
»blowing-off of steam« og der var ingen hy-
steriske scener. Hvordan kunne der have
veret det, givet det klare fraver af afholden-
hed og tilbageholdenhed forud for konferen-
cen. Det ville vaere mere rigtigt at sige, at si-
den Murens fald har de europaziske be-
slutningstagere pa det udenrigspolitiske om-
rade kunnet karakteriseres ved tendensen til
forvirring vedrgrende mal og midler. Siden
vedtagelsen af Maastricht-traktaten har man
varet relativt tilbageholdende med at bruge
de muligheder som traktatens bestemmelser
faktisk &bnede for. Siden regeringskonferen-
cen blev indledt er den blevet omdefineret til
at veere en mindre gvelse 1 revision af traktat-
teksten. Har beslutningstagerne da udvist
mangel pa visioner, kreativitet og forpliti-
gelse? Egentlig ikke, men de har demonstre-
ret forskellige visioner, kreativitet med hen-
syn til at bremse integrationsprocessen, og
forpligtigelse til andre endemal end en
grundleggende forandring af EUs grundlov.

Amsterdam-traktaten har pa trods af de mini-
male resultater en vasentlig sikkerhedspoli-
tisk betydning. Det har for det forste sikker-
hedspolitisk betydning at man forméede at
forhandle en ny traktat pa plads, blandt andet
fordi man hermed bekrafter den europziske
integrationsproces. Dernast fir traktaten
sikkerhedspolitisk betydning gennem ud-
videlsesperspektivet. Pd trods af at det ikke
lykkedes at fa alle institutionelle reformer pa
plads, sa blev udvidelsesperspektivet holdt i
live, og det far en meget direkte betydning
for de lande som vurderes som egnede til
medlemsskab. Endelig har traktatens bestem-
melser om den felles udenrigspolitik sikker-
hedspolitisk betydning gennem marginalise-
ringen af ekstreme udenrigspolitiske doktri-
ner og gennem tilvejebringelsen af mere
fleksible institutionelle rammer.

Formaélet med regeringskonferencer er jo fak-
tisk primert at tilvejebringe institutionelle
rammer og regler for det europ®iske samar-
bejde. Derimod er de ikke tenkt som forum
for lgsningen af alverdens, sikkert meget
patrengende problemer.

Noter

1. Efter 1. verdenskrig var det en almindelig vur-
dering, at muligheden for at indgd hemmelige in-
ternationale traktater havde veret medvirkende
til katastrofen. Siden 1920 har internationale
traktater derfor varet offentlige dokumenter og
furst Folkeforbundet og siden FN forer optegnel-
ser over de traktater som indgis mellem staterne.

2. Jens-Peter Bondes bog EUs Nye Grundlov
(Kgbenhavn: Vindrose, 1997) kan tjene som ek-
sempel pi traktat-juridisk determinisme.

3. Ministeriet anvender nogle gange anfgrselstegn
som i »grundlov«, men andre gange ikke, jfr. ht-
tp://www.um.dk/eng-
lish/udenrigspolitik/europa/dagsorden/-
konf.kontrolL.html og http:/www.um.dk/eng-
lish/udenrigspolitik/europa/amsterdam/reg_knf/

4. Synspunktet er fremfort af den tyske sikkerheds-
politiske forsker Paul J.J. Welfens. Citatet er fra
Europeeisk Stabilitet. EU's udvidelse med de cen-
tral- og gsteuropeiske lande (Kgbenhavn: DUPI,
1997), p. 192.

5. Pa trods af de betydelige politiske bindinger som
deltagelse i1 det udenrigspolitiske samarbejde
medfgrer, sd bgr muligheden for selvstendig
udenrigspolitisk handling ikke undervurderes.

6. Denne del af artiklen bygger pa et paper som blev
presenteret ved konferencen Amsterdam and Be-
yond: The European Union Facing the Challen-
ges of the 21st Century, organiseret af Internatio-
nal Political Science Association i Bruxelles, 9-
12. juli 1997. Jeg skal takke mine opponenter,
Carmen Marquez Ruiz og José Fernandez Fer-
nandez, for vaerdifulde kommentarer som natur-
ligvis er indarbejdet i denne danske version.

7. Oprettelsen af denne planlzgningsenhed er
muliggjort gennem en srskilt erklering som
indgdr i det samlede traktatkompleks.

8. Rddets rapport om den praktiske gennemfoprelse
af traktaten om Den Europeiske Union, 10-11
april 1995.
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10.

Om erfaringerne fra det britiske udenrigsmini-
sterium, se Sir James Cable, Foreign Policy Ma-
king: Planning or Reflex, Diplomacy and State-
craft, 3: 357-381.

For beskrivelser af erfaringeme med at fungere
som Ridets reprasentant, se Peter Carrington,
After the Death of Communism, Studia Diplo-
matica, 43: 3-10; David Owen, Balkan Odyssey,
London: Viktor Galancz.

Jeg har beskzftiget mig med problematikken
andetsteds, se Knud Erik Jgrgensen (red.), Eu-
ropean Approaches to Crisis Managament (Haag:
Kluwer Law International, 1997); Knud Erik Jor-
gensen, »Sleeping Beauty is awake! The Western
European Union and Europe’s New Security
Architecture, i Trine Flockhart (red.). From Visi-
on to Reality: Implementing Europe's New Secu-
rity Order (Boulder, Co.: Westview, kommende
1998).

. Declaration of Western European Union on the

Role of Western European Union and Its Relati-
ons with the European Union and with the Atlan-
tic Alliance, Bruxelles, 22. juli 1997.
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