Amsterdamfdrdraget — utformning,
betydelse och flexibel integration

av Ulf Bernitz

De grundlaggande fordrag, pé vilka EU &r uppbyggt, reviderades och kom-
pletterades pa viktiga punkter genom en regeringskonferens mellan EU:s med-
lemsstater under holldndskt ordférandeskap i juni 1997 i Amsterdam.
Resultatet har formellt sett blivit ett nytt EU-fordrag att 1&gga till de tidigare
existerande — Amsterdamfordraget. | sak &r emellertid den nya Amsterdamtexten
avsedd att infogas i de redan befintliga fordragen om Europeiska unionen (EU-
fordraget eller Maastrichtfordraget) och Europeiska gemenskapen (EG-fordra-
get eller Romfordraget).

Amsterdamfordraget blev hogtidligen undertecknat efter olika formella jus-
teringar 2 oktober 1997 och skall nu godkénnas av parlamenten i samtliga med-
lemslander. Det fordras att alla EU-stater ratificerar fordraget for att det skall
kunna trada i kraft. Hur lang tid detta kréver ar svart att exakt sdga.
Erfarenheterna av ratifikationsprocessen i fraga om Maastrichtfordraget fran
1992 Var ju dramatiska. Den negativa utgangen av den forsta danska folkom-
rostningen blev signalen till en kritisk granskning av fordraget pa manga hall.
I Frankrike blev férdraget godtaget vid en folkomréstning med mycket knapp
majoritet, i Storbritannien kunde det endast med svarighet baxas genom
underhuset och i Tyskland forsenades ratifikationen genom att tyska medbor-
gare utnyttjade sin ratt till forfattningsbesvér till forfattningsdomstolen. Dess
utslag utmynnade visserligen i slutsatsen att en ratifikation var forenlig med
den tyska grundlagen, men forfattningsdomstolen stéllde samtidigt upp vikti-
ga begransningar for mojligheterna till fortsatt Gverforing av kompetens fran
Tyskland till EU och markerade behovet av ett fullgott fri- och rattighetsskydd
for medborgarna i EU. 1 Danmark godtogs som bekant Maastrichtférdraget i
en andra folkomrostning, sedan landet uppnatt vissa fortydliganden i en sér-
skild forhandling (Edinburghdverenskommelsen).

Ratifikationen av Amsterdamférdraget kommer antagligen att ga lattare. Ett
grundlaggande skal till detta borde vara att fordraget inte innehaller lika
genomgripande nyheter som Maastrichtférdraget, som ju bl.a. innefattade en
bindande reglering av tillkomsten av den ekonomiska och monetéra unionen
(EMU). Amsterdamfordraget har ocksd forberetts under betydligt storre
dppenhet dn fallet var med Maastrichtférdraget. Regeringsexperternas fordrags-
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utkast offentliggjordes och i Sverige forbereddes utarbetandet av de svenska
standpunkterna bl.a. genom det omfattande utrednings- och informationsar-
bete som utférdes inom ramen for EU 96-kommittén. Amsterdamfordraget
kommer dock att ga till folkomrostning i vart fall i Danmark, sa en viss 0sé-
kerhet foreligger om ratifikationsprocessens forlopp.

Vid regeringskonferensens slut var beddmningen i kvalificerade media av
det uppnadda resultatet till stor del negativ. Statsledningarna kritiserades for
att man inte hade lyckats l6sa huvudproblemet att dstadkomma nddvandiga
fordndringar i beslutsprocessen och i balansen mellan stora och mindre EU-
linder infér EU:s utvidgning mot Central- och Osteuropa. Detta &r givetvis en
svaghet, men det ar forstaeligt att medlemslanderna inte ville binda sig pa
denna punkt innan man sett resultatet av utvidgningsférhandlingarna. Det var
i juni 1997 oklart och &r det delvis fortfarande efter vilken tidtabell dessa for-
handlingar skall foras och nér de forsta central- och 6steuropeiska l&nderna kan
komma att gora sitt intrdde som medlemmar i EU. For Sveriges del innebér
med storsta sannolikhet kommande forandringar i form av foérskjutning i rela-
tiv roststyrka och okad anvandning av beslut med kvalificerad majoritet i
ministerradet en viss forsvagning av vara nuvarande positioner. Detta far dock
stéllas mot de fordelar 6stutvidgningen kan medfdra for Sverige i form av dkad
politisk stabilitet i Europa och 6ppnande av nya intressanta marknader m.m.
Det ar mot den bakgrunden naturligt att man fran svensk sida varit aterhall-
sam med att sldppa sina positioner for tidigt. Liknande tveksamhet har funnits
pa andra hall.

Den forestaende Ostutvidgningen aterspeglas dock pé flera punkter i
Amsterdamfordraget. | huvudsak som en forberedelse infor denna innehaller
den nya fordragstexten formuleringar som mer explicit &n tidigare markerar de
demokratiska principerna. Det slas fast tydligare an tidigare att unionen byg-
ger pa de for medlemsstaterna gemensamma principerna om frihet, demokra-
ti, respekt for de manskliga rattigheterna och grundlaggande friheterna samt pa
rattsstatsprincipen. Ett land som ansoker om medlemskap i EU maste uppfyl-
la dessa villkor for att kunna bli medlem.

En viktig nyhet ar att ministerradet ges moéjlighet att besluta att en med-
lemsstat som radet enhalligt funnit bega allvarliga och upprepade brott mot de
ndamnda demokrati- och rattsstatsprinciperna, tillfalligt kan fa vissa av sina rat-
tigheter upphévda, sdsom att fa rostratten i radet suspenderad. Radet, sam-
mansatt av stats- och regeringschefer, kan fatta ett sddant beslut med kvalifice-
rad majoritet. Dessutom fordras Europaparlamentets samtycke. Den berérda
medlemsstaten forblir trots indragningen bunden av alla sina skyldigheter som
EU-medlem. Vi star har infor en kraftfull politisk patryckningsatgard, som i
forsta hand &r avsedd att verka avskréckande och som férhoppningsvis aldrig
skall behdva tas i bruk. EG-domstolen har inte givits befogenhet att Gverpréva
ett beslut i rddet om indragning av en medlemsstats rattigheter.

Regeringskonferensen It till férdraget vidare foga ett sarskilt protokoll om
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institutionerna med tanke pa dstutvidgningen. Dar sags att fr.o.m. den forsta
utvidgningen skall kommissionen bara besta av en person fran varje medlems-
stat, forutsatt att alla staterna kan enas om en ny végning av rosterna i radet. (I
nulaget har de fem storsta medlemsstaterna tva kommissionérer). Vidare slas
fast att en ny regeringskonferens skall sammankallas innan antalet medlemmar
i unionen dverstiger tjugo for att grundligt se 6ver kommissionens samman-
sattning och institutionernas funktion.

I friga om Europaparlamentet kunde man dock enas om att redan nu sla
fast ett fordragsfést tak for parlamentets storsta framtida storlek, ndmligen 7oo
ledaméter (nuvarande antal 626 ledamoter). Detta innebdr att de nuvarande
medlemsstaterna, och alltsa dven Sverige, far rakna med en viss minskning av
antalet ledamoter i Europaparlamentet varefter nya medlemsstater tillkommer.

Man ser framfor sig ett scenario med rullande” regeringskonferenser.
Beslutet att sammankalla den regeringskonferens for férdragsrevision, som nu
lett till Amsterdamfordraget, traffades vid tillkomsten av Maastrichtfordraget
och skrevs in i detta; narmast till foljd av missnéje fran vissa medlemslanders
sida med att man inte hade natt langt nog i Maastricht. En ny regeringskonfe-
rens kommer att fa l6sa de stora fragor om beslutsprocessen i institutionerna
som medlemsstaternas regeringschefer inte klarade av i Amsterdam.

Ett annat skél till den negativa beddmning av Amsterdamftrdraget, som
manga gjort, torde vara att det till skillnad fran tidigare tillkomna EU-fordrag
och fordragsrevisioner inte bygger pa nagra stora visioner, som kommer till ut-
tryck i nya langtgaende europasamarbetsprojekt med fastlagda, bindande tidta-
beller. P4 sadana visioner byggde inte bara det ursprungliga Romférdraget 1957
utan ocksa den europeiska enhetsakten 1986 med dess tidtabell fér genomfaran-
det av den inre marknaden till 1992 och Maastrichtférdraget 1992 med dess
noga utmejslade regler och tidsangivelser for genomférandet av den ekonomi-
ska och monetéra unionen. Amsterdamférdraget hade kunnat bli en liknande
milstolpe, om déri hade inkluderats principerna for dstutvidgningen med dar-
till knutna institutionella férandringar — nagot som ménga hade hoppats pa.

Séadant det foreligger karakteriseras Amsterdamfordraget av en mer pragma-
tisk inriktning pa att tillgodose uppkomna behov av fordjupat eller fortydligat
EU-samarbete pa manga skilda falt. Till storsta delen &r det fraga om steg av i
och for sig begransad rackvidd pa redan etablerade omraden for EU-samarbe-
te. Det ar emellertid méanga olika sakomraden som fordraget beror och darige-
nom blir dess samlade betydelse for EU:s vidareutveckling ganska stort.

Ett karakteristiskt drag &r Amsterdamfordragets i vid mening sociala profil.
Det behandlar inte alls tullunionen, den inre marknaden, rorelsefriheten for
varor, tjanster och kapital eller konkurrensreglerna. Har ligger det redan eta-
blerade regelsystemet fast. | och for sig saknas inte vissa revisionsbehov pa de
nu namnda omrédena, men vid regeringskonferensen var man besluten att inte
sldppa fram nagra fordragsandringar relaterade till regelsystemet for forverkli-
gandet av valutaunionen. Eftersom denna innebdr en oerhort vasentlig forand-
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ring av grundvalarna for den gemensamma inre marknadens funktion, ar det
naturligt att mindre, inre marknads-relaterade fragor om fordragsrevision forts
at sidan. Daremot innehaller Amsterdamfardraget ett stort avsnitt med rubri-
ken "Unionen och medborgaren” som behandlar socialt relaterade fragor. Hit
hor samordnad EU-strategi for hog sysselsattningsnivd, socialpolitiska fragor,
miljoskydd, folkhalsa och konsumentskydd samt forstarkta fordragsmassiga
markeringar av forbud mot diskriminering av enskilda och av jamstélldheten
mellan kénen.

Det samlade resultatet av dessa forandringar ar att EU:s fordragsverk, sett
som helhet, i fortsdttningen kommer att uttrycka en storre balans &n tidigare
mellan & ena sidan de, fortsatt grundlaggande, handels- och konkurrenspoli-
tiskt orienterade delarna som behandlar den inre marknaden i vid mening och
EMU och & andra sidan ansvaret pa unionsniva for fragor som ror socialpoli-
tik, miljoskydd, individers rattsskydd m.m. Man kan uttrycka saken sa att till-
komsten av Amsterdamfordraget forstarkt det sociala draget i det ekonomiska
system, grundat pa marknadsekonomi, varpd EU bygger och darigenom tydli-
gare markerar att EU utgér en social marknadsekonomi. EU utgér numera en
sammanslutning som omfattar mycket mer &n en gemensam marknad. Det
nya regelverket pa det sociala omradet har dock i huvudsak inte karaktéren av
klara, i medlemsstaterna géllande rattsregler utan ar framst inriktat pa att klar-
gora EU:s kompetensomrade och ange principer for en kommande vidareut-
veckling.

Det ar ocksa betydelsefullt att notera vad Amsterdamfordraget inte innefat-
tar. Inga medlemsstater nadde framgang med forsok att begransa EU:s kom-
petens i nagot hanseende eller forsvaga EU-institutionernas stallning. Det kom
t.ex. inte ut nagot ur de férslag som drevs av den tidigare brittiska regeringen
att i olika hanseenden vingklippa EG-domstolen och ge radet mojlighet till ett
slags politisk kontroll av dess beslut. Forslagen fick ett kallsinnigt bemotande i
ovriga EU-lander och franfolls av den nya labourregeringen kort fore rege-
ringskonferensen. Tvartom har EG-domstolen gatt starkt ur regeringskonfe-
rensen genom att den fatt sitt jurisdiktionsomrade vidgat inom den tidigare
tredje pelaren.

Infor tillkomsten av Amsterdamfordraget hade man ambitionen att astad-
komma en forenkling och konsolidering av EU:s fordragstexter, som otvivel-
aktigt kannetecknas av en viss ooverskadlighet. En mycket kvalificerad expert-
grupp lade ned stort arbete pa detta, bl.a. genom férslag om utrensning av for-
aldrade bestammelser. Det visade sig dock infor konferensen att vissa med-
lemsstater inte vagade medverka till en sadan revision. Det nya konsoliderade
fordraget skulle ndmligen ha behdvt ratificeras i sin helhet av medlemsstaterna,
dven till den del det hade varit fraga om sakligt sett oférandrade bestammelser.
Detta kunde ha gjort det majligt for politiker att agera i medlemsstaternas par-
lament for att soka riva upp redan beslutade och géllande fordragsbestammel-
ser. Samtidigt ansags det nedlagda arbetet mycket vardefullt.
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Slutresultatet har blivit att radet offentliggjort de férenklade och konsolide-
rade fordragstexterna utan att dessa skall gélla formellt. | praktiken torde dock
dessa nya texter bli de allmant anvinda, eftersom de blir mycket dverskadliga-
re. De innefattar en narmast total omnumrering av artiklarna i bade fordraget
om Europeiska unionen och om Europeiska gemenskapen, framfor allt for att
komma ifran ordningen med alla, 6ver aren tillkomna artiklar med bokstavs-
beteckning, typ art 1ooa och r3or. Nackdelen &r att alla som &r vana att arbeta
med fordragsartiklarna nddgas lara sig en helt ny artikelnumrering. Fordelen &r
att det fran manga hall framférda 6nskemalet om en samlad konstitution for
EU kan sé&gas ha forverkligats.

Har finns inte utrymme att ga in pa ens huvuddelen av de nyheter som
ryms i Amsterdamfordraget. Den fortsatta framstéllningen sa disponerad att
den forst mera dversiktligt behandlar ett urval av intressanta férandringar och
darefter gar narmare in pa tva centrala aspekter, det utvidgade utrikespolitiska
samarbetet och den helt nya ram som fordraget ger for ett fordjupat, s.k. nér-
mare samarbete mellan vissa medlemsldnder, dar andra medlemsstater star
utanfor, i vart fall tills vidare. Dessa bestdmmelser om s.k. flexibel integration
kan komma att fa stor betydelse fran svensk synpunkt och har hittills knappast
givits den uppmarksamhet som de fortjanar.

Centrala nyheter

Fordjupning av subsidiaritetsprincipen

Subsidiaritetsprincipen ar valkdnd i EU-debatten och blev fordragsfast genom
Maastrichtfordraget. Den bygger pa tanken att man inom EU kan urskilja
olika nivaer, dér besluten kan fattas, och att besluten inte skall fattas pa hogre
niva an nodvandigt. | huvudsak kan man urskilja tre nivaer, EU-nivan, med-
lemsstatsnivan och regional niva. Den sistnamnda ar mycket tydlig i EU-lan-
der med forbundsstatskaraktér, framfor allt Tyskland, men dven t.ex. Spanien.
I Sverige, som &r en gammal centralstat, har vi inte pd samma sétt fristaende
regionala beslutsnivaer. Subsidiaritetsprincipen kan inte tilliampas pa omraden
dar EU har exklusiv kompetens, sésom jordbrukspolitiken och dar &ven detalj-
reglering sker pa EU-niva. Men pa alla de omraden déar bade EU och med-
lemsstaterna &r behdriga att fatta beslut (s.k. delad kompetens), innebdr subsi-
diaritetsprincipen att EU skall begrénsa sig till att fatta beslut i de fall och i den
utstrackning som erforderliga atgarder béttre genomfors pd EU-planet an pa
lagre niva.

Aven om subsidiaritetsprincipen 4r ofta aberopad frin medlemsstaternas
sida i den europapolitiska diskussionen, rader det &nnu betydande oklarhet om
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dess egentliga inneb6rd och praktiska tillimpning. EG-domstolen har &nnu
inte haft tillfalle att klargora sin uppfattning. Europeiska radet, organet for
regeringschefernas toppmoéten, lade dock fast vissa riktlinjer vid ett mote i
Edinburgh 1992. Det &r darfor betydelsefullt att regeringskonferensen i Ams-
terdam enades om ett protokoll till EG-férdraget om subsidiaritetsprincipen.
Innehallet bygger pa vad man kom 6verens om politiskt i Edinburgh 1992, men
genom att regeringskonferensen stallt sig bakom texten och integrerat den med
fordraget blir den rattsligt bindande och far ett starkare genomslag.
Subsidiaritetsprincipen har alltsa forstérkts genom Amsterdamfordraget.

Bland de handlingsregler som slés fast i subsidiaritetsprotokollet kan nam-
nas skyldighet for kommissionen och radet att motivera varfor gemenskapsat-
garder &r berattigade. Hartill anknyter ett krav pa att lagstiftning pa EU-planet
bara skall tillgripas nar det ar nédvandigt och att man savitt mojligt skall fore-
dra direktiv, vars narmare genomférande ankommer pa medlemsstaterna,
framfor forordningar som ar omedelbart bindande inom hela EU. Vidare
framhalls i subsidiaritetsprotokollet att gemenskapslagstiftningen bor vara sa
utformad att den lamnar sa mycket utrymme som majligt for nationella beslut
och att man hérvid skall visa respekt for utformningen av medlemsstaternas
rattssystem.

Betoningen av subsidiaritetsprincipen ligger val i linje med vad som &r ett
forharskande svenskt synsatt. Kritik mot alltfér omfattande detaljlagstiftning
pa EU-niva har forts fram sedan lange. Samtidigt maste man dock tillse att
EU:s centrala uppgift att astadkomma en harmonisering i syfte att skapa likar-
tade verksamhets- och konkurrenshetingelser i olika medlemslander inte &ven-
tyras genom att uppfoljande nationella beslut i stor omfattning tillats diverge-
ra i skilda riktningar. Det blir en uppgift for EG-domstolen att genom kom-
mande réttsavgbranden ge subsidiaritetsprincipen fastare konturer, bl.a. genom
att préva om radet uppfyllt sin fastlagda skyldighet att motivera varfor det
befunnits behovligt att genomfora en lagstiftningsatgard pa EU-niva i stéllet
for pa lagre niva.

Forstarkning av Europaparlamentets stéllning

Europaparlamentet agerade mycket aktivt infor regeringskonferensen, utan att
dock vara part i densamma. Parlamentet fullfoljde hérvid sin sedan l&nge eta-
blerade huvudlinje att verka for att forstarka sin férdragsméssiga position. Ett
intressant resultat av regeringskonferensen ar darfor att Europaparlamentets
stéllning stérkts nar det géller EG:s procedur for lagstiftning.
Procedurordningen i Europaparlamentet & komplicerad, men vésentligen
har man pa lagstiftningsomréadet kunnat skilja mellan en medbestimmandeord-
ning och en medbeslutandeordning. | bégge fallen géller att lagforslag forst utar-
betas av kommissionen och dérefter dverldmnas till parlamentet for ut-
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skottsbehandling och yttrande, varefter radet antar en gemensam standpunkt.
Darefter gar lagforslaget tillbaka till parlamentet for en s.k. andra lasning, och
parlamentet har da mojlighet att besluta om andringar i férhallande till radets
antagna gemensamma standpunkt. Skillnaden i procedurerna ligger i vad som
hander harefter. Enligt medbestammandeordningen har radet sista ordet och
kan ga emot parlamentet genom att enhalligt anta det ursprungliga lagforsla-
get. Enligt medbeslutandeordningen, som tillkom genom Maastrichtavtalet, r
parlamentets stallning starkare. Ett forlikningsutskott skall da soka ena parla-
mentet och radet om en gemensam text som bada kan anta. Parlamentet och
radet har da i huvudsak stallning som jamlika lagstiftare.

Genom Amsterdamfordraget har man vésentligt utvidgat det omréade dar
den for parlamentet gynnsammare medbeslutandeordningen skall tilldmpas.
Till stor del ror det sig om omraden som overforts fran medbestimmandeord-
ningen. Delvis ar det dock frdga om omraden dér det tidigare réckte endast
med att hora parlamentet (s.k. konsultationsférfarande). De omraden som
dverforts till medbeslutandeordningen ror bl.a. stora delar av den inre mark-
naden, transportpolitiken, socialpolitiken och miljopolitiken. Fortfarande
anges dock for varje artikel for sig i EG-fordraget vilket forfarande som skall
tillampas; parlamentet fick i slutfasen inte igenom sitt 6nskemal om att med-
beslutandeordningen skulle vara den generella principen pa hela lagstiftnings-
omradet inom EG. Medbestimmandeordningen har bibehéllits pa det omrade
som ror genomférande och tilldmpning av EMU. Regeringskonferensen
onskade namligen inte genomfora nagra EMU-relaterade fordragsandringar.

Man har ocksa forenklat forlikningsproceduren enligt medbeslutandeord-
ningen genom att starka forlikningskommitténs roll. Denna skall inom sex
veckor na fram till ett gemensamt utkast, varvid kommissionen forutsatts
aktivt medverka. Parlamentet och radet har darefter bada sex veckor pa sig att
anta det gemensamma utkastet. Det finns vissa mojligheter till fristforlangning
men regeringskonferensen understrok vikten av att tidsfristerna iakttas. Om
forlikningskommittén inte nar fram till ndgot gemensamt utkast eller om for-
likningsforslaget faller i endera parlamentet och radet har hela saken fallit.

Det r ett for framtiden viktigt resultat av Amsterdamfordraget att parla-
mentet pa detta satt uppnatt en sjalvstandig lagstiftningsmakt pé stora omra-
den. Europaparlamentet bor alltmer betraktas som det demokratiskt valda, av
medlemsstaternas regeringar oavhangiga beslutsorganet inom EU.

I linje hdrmed ligger regeringskonferensens beslut att valen till Europa-
parlamentet i fortsattningen skall ske enligt en enhetlig valordning, gemensam
for alla medlemsstater. Hittills har varje medlemsstat beslutat om valordning-
en, som darfor varierat vésentligt mot bakgrund av nationella traditioner.
Forandringen understryker Europaparlamentets egna identitet och det blir
parlamentets uppgift att utarbeta och besluta om sin egen valordning.
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Schengensamarbetet

En av EU:s verkliga grundpelare &r rétten for varje unionsmedborgare (dvs.
medborgare i ett EU-land) att rora sig fritt dver hela EU. Tanken har lange fun-
nits att forverkliga denna ratt fullt ut genom att avskaffa de inre granskontrol-
lerna och infora passfrinet. Eftersom det tidigare inte har gatt att na darhan,
har en grupp av EU-lander — fran bérjan Tyskland, Frankrike och Benelux-sta-
terna — gatt i forvag och infort ett system for detta, formellt utanfor EU:s ram,
genom en sarskild 6verenskommelse, Schengenavtalet.

Vid regeringskonferensen enades man om att flytta 6ver Schengenavtalets
regelsystem i princip ofdrandrat till EG-fordraget. Den nya fordragstexten slar
fast att man inom fem ar efter Amsterdamfordragets ikrafttradande skall ha
avskaffat kontrollen av personer nér de passerar inre granser inom EU. Detta
galler ocksa i fraga om icke EU-medborgare, nagot som féljaktligen fordrar att
man tillampar en samordnad personkontroll vid EU:s yttre grénser. For detta
krévs en samordning av medlemsstaternas regelverk och praxis nar det géller
viseringar, asyl och invandring. Detta utgdr ett nytt, omfattande och forvalt-
ningsmassigt komplicerat omrade for EU. Det ror i huvudsak de enskilda indi-
vidernas livssituation och rattsliga stallning och dédrigenom nagot vasentligt
annorlunda &n de primért ekonomiska fragor som hittills dominerat inom EU.
De avskaffade grénskontrollerna medfér harigenom en mycket betydelsefull
vidgning av EU:s verksamhetsomréade.

Storbritannien och Irland har dock genom ett sérskilt protokoll tillforsak-
rats ratt att sta utanfor Schengensystemet. Ocksé i praktiken forefaller de brit-
tiska 6arna att tills vidare forbli utanfor EU:s yttre gréns for den avskaffade per-
sonkontrollen. De bildar tillsammans en egen gemensam resezon genom de
sarskilda regler som géller om fri rérlighet mellan Storbritannien och Irland.

Avsikten ar att bibehélla den hittillsvarande nordiska passunionen genom
att Norge och Island i praktiken ansluts till Schengensamarbetet och de avskaf-
fade grénskontrollerna genom sérskilt avtal, vésentligen efter samma linjer som
i friga om avtalet om EES (Europeiska Ekonomiska Samarbetsomradet).
Harigenom blir det en uppgift ocksa for bl.a. Norge att upprétthalla EU:s yttre
granser.

Den gemensamma utrikes- och sékerhetspolitiken

Problemen med utformningen och effektiviteten av EU:s gemensamma utri-
kes- och sakerhetspolitik (GUSP) var en av de huvudfragor som regeringskon-
ferensen hade att behandla. Nagra radikala férandringar har inte genomforts
men regelverket kring GUSP, inrymt i den s.k. andra pelaren, har pa olika
punkter omarbetats, fortydligats och byggts ut. Nagon politisk vilja till mera
genomgripande fordndringar kom dock inte till uttryck hos medlemsstaterna
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vid regeringskonferensen. EU torde i fortsdttningen som hittills komma att
sakna en gemensam utrikespolitik i egentlig mening. GUSP forblir i huvudsak
ett forfarande for konsultationer mellan medlemsstaterna med syfte att f till
stand gemensamt agerande pa omréaden av sarskild betydelse for EU. GUSP
berér ocksa samordningen av EU:s agerande sdsom organisation inom ramen
for andra internationella organisationer dar EU &r representerat. EU:s utrikes-
handelspolitik ligger dock inom ramen for forsta pelaren (EG) och &r inte en
angelagenhet for GUSP. Har har EU som organisation en langt starkare stéll-
ning.

GUSP forblir som hittills i forsta hand en angelagenhet for ministerradet
och darigenom for medlemsstaterna. P& detta omrade kommer det aven i fort-
sattningen att i huvudsak rada en enhallighetsprincip i radet. Beslut om
genomférande av gemensamma atgarder pa grundval av tidigare fattade beslut
skall dock kunna fattas i radet med kvalificerad majoritet, savida inte ett med-
lemsland uttryckligen motsatter sig detta pa grund av viktiga och uttalade skal
som ror nationell politik.

Amsterdamfordraget har pé olika satt forstarkt den gemensamma adminis-
trativa strukturen kring GUSP. Man skall salunda vid radet inratta en general-
sekreterare. Denne skall i och for sig vara en person pa tjanstemannaniva men
skall fungera som "hog representant” for GUSP. Generalsekreteraren skall ha
en samordnande funktion och fungera som EU:s ansikte utat och déarigenom
tydliggora EU:s verksamhet pa omradet. Under generalsekreterarens ledning
inrattas en sarskild enhet vid radets generalsekretariat med syfte att skapa en
bas for politisk planering och "tidig varning”. Den nya enheten skall frimst
samordna olika delar av sékerhetsarbetet och kan nog ses som ett embryo till
en europeisk sakerhetstjanst.

Nar det galler fraigan om en gemensam forsvarspolitik innebar inte Amster-
damfordraget nagra avgorande forandringar men vissa viktiga steg har tagits.
Fordragstexten har omformulerats sa att den gemensamma forsvarspolitiken
forefaller att ha flyttats ndrmare. Medan nuvarande fordragstext talar om
“utformningen pa sikt av en gemensam forsvarspolitik som med tiden skulle
kunna leda till ett gemensamt forsvar”, har den nya fordragstexten formule-
ringen “den gradvisa utformningen av en gemensam forsvarspolitik, som skul-
le kunna leda till ett gemensamt forsvar, om Europeiska radet beslutar det”.
Texten ar sa utformad att ett gemensamt europeiskt forsvar torde kunna upp-
rattas utan att det krévs ytterligare foérdragsandringar. Den nya texten marke-
rar ocksa tydligare samarbetet mellan EU och forsvarsorganisationen Vast-
europeiska unionen (VEU). Det &r VEU som kommer att anlitas for det prak-
tiska genomforandet av GUSP-beslut som beror forsvarsfragor och det blir allt-
sa VEU som i detta sammanhang far sta for det eventuella behovet av operativ
kapacitet.

De fragor som den gemensamma forsvarspolitiken skall avse ar de s.k.
Petersbergsuppgifterna. De forklaras i den nya fordragstexten vara "humanité-
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ra insatser och raddningsinsatser, fredshevarande insatser och insatser med
stridskrafter vid krishantering inklusive fredsskapande atgérder.” Denna inrikt-
ning ligger val i linje med de svenska 6nskemélen infor regeringskonferensen.

Fordraget slar vidare fast att den gemensamma utrikes- och forsvarspoliti-
ken inte skall paverka de ataganden som en del av medlemsstaterna har genom
medlemskapet i NATO.

Flexibel integration

En av de klart viktigaste fordragsmaéssiga nyheter som tillkommit genom
Amsterdamfordraget r de nya bestdmmelser, som gor det méjligt for ett fler-
tal av medlemsstaterna att upprétta ett s.k. ndrmare samarbete mellan sig utan
att de dvriga medlemsstaterna deltar i detta och darvid utnyttja EU:s institu-
tioner for administrationen av samarbetet. Denna form av EU-samarbete har
hittills varit bést kdnd under termen flexibel integration.

Bakgrunden &r vél kénd. Det finns medlemsstater som i allménhet verkar
padrivande i integrationsarbetet och andra som intar en mera avvaktande atti-
tyd. Detta har lett till att flexibla integrationsldsningar redan tidigare tillgripits
i ett flertal fall utan att man haft ett dvergripande regelsystem for detta. Ett
exempel &r den sociala stadgan, som Storbritannien stéllde sig utanfor vid till-
komsten av Maastrichtfordraget men som hittills tillimpats mellan de 6vriga
EU-staterna, som darvid fatt ta i ansprak EU:s institutioner for omhéanderha-
vandet. Sedan Storbritannien efter regeringsskiftet gett upp sitt motstand mot
den sociala stadganden, besléts vid Amsterdamkonferensen att integrera den-
samma i EG-fordraget.

Ett annat exempel & den ekonomiska och monetéra unionen, dér
Storbritannien och Danmark genom sérskilda undantag tillforsdkrade sig ratt
att kunna stélla sig utanfér EMU. Ordningen for genomftrandet av EMU kan
overhuvud ses som ett tydligt exempel pa flexibel integration. Man skall dock
ha klart for sig att slutmalet utan tvekan ar att alla medlemslander skall vara
med i EMU. Ett ytterligare exempel &r det ovan behandlade Schengenavtalet.
Dar har som framgatt vdgen gatt via ett initiativ, utanfor EU:s formella ram,
mellan en ké&rna av medlemsstater till nya, i princip for alla géllande férdrags-
bestdmmelser i Amsterdamfordraget. Genom att Storbritannien och Irland
som framgatt forbehallits ratt att forbli utanfor Schengensamarbetet och de
avskaffade inre granskontrollerna, bibehalls dock flexibiliteten i sak.

Infor regeringskonferensen drevs méjligheterna till ett ndrmare samarbete
sérskilt av Frankrike och Tyskland, som hade samordnat sitt synsatt och pre-
senterade ett gemensamt forslag. Olika typer av flexibel integration figurerade
i debatten. Ett ofta anvént begrepp &r variabel geometri. Det innebér att man
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later det nuvarande EU-samarbetet bilda den gemensamma basen men att
medlemsstater, som vill fordjupa integrationen inom en viss sektor tillats gora
detta — med mojlighet for de andra EU-landerna att ansluta sig senare. Tanken
ar att en karngrupp av lander gar fore och driver integrationsutvecklingen
framat. Som benamningen variabel geometri antyder kan de olika medlems-
linderna pa detta satt delta i skilda, varandra delvis tackande samarbetscirklar.
Klart &r att Frankrike och Tyskland sag sig som den harda karnan infor rege-
ringskonferensen; stédda av frdmst Belgien, Nederldnderna och Luxemburg.

En annan typ av flexibel integration som figurerat i debatten & Europa a la
carte. Aven denna ordning férutsitter en grundlaggande gemensam bas men
skulle tillata enskilda medlemsstater att utanfor denna bas sjalva vélja vilka
samarbetsprojekt som de &r intresserade av att delta i utan krav pa uppnaende
av ett for alla medlemsstater gemensamt mal. Tydligt ar att ett sidant samar-
bete skulle vara betydligt lsligare genom att tillata medlemsstaterna att utfor-
ma det reella innehallet i sitt medlemskap utifran sina egna forutséttningar.

Vid regeringskonferensen fanns bl.a. fran svensk sida en betydande tvek-
samhet till fordragsfastande av en ordning for flexibel integration. Denna skul-
le i hog grad kunna lagga initiativet hos en kdrngrupp av l&nder, troligen med
Frankrike och Tyskland i taten, till vilka 6vriga skulle tvingas att successivt
anpassa sig. A andra sidan fanns inom karngruppen en frustration éver svarig-
heterna att driva integrationsprocessen vidare p.g.a. att fordragsandringar kré-
ver enhallighet mellan medlemsldnderna. Harigenom har euroskeptiska med-
lemslénder enligt andra medlemsstaters uppfattning kunnat utéva en opropor-
tionerligt stor makt dver utvecklingen. | detta sammanhang har man nog sar-
skilt haft Storbritannien och Danmark i tankarna. Svérigheterna att effektivt
driva integrationen vidare kunde ocksd komma att accentueras i framtiden
efter en utvidgning av EU med nya central- och dsteuropeiska medlemslénder,
som hittills statt utanfor europaintegrationen.

Ldsningen har blivit att den ordning for ndrmare samarbete mellan en del
av medlemsstaterna, som inforts genom Amsterdamfordraget, har forsetts med
tydligt angivna och ganska snava ramar i syfte att kunna halla utvecklingen
under kontroll. Ett grundlédggande krav &r att samarbetet maste beréra atmins-
tone en majoritet av medlemsstaterna. Det blir séledes inte majligt for ett min-
dre antal "karnlander” att driva integrationen vidare pa egen hand med utnytt-
jande av EU:s institutionella apparat. Man har alltsa forhindrat att ett mindre
antal sarskilt padrivande lander, i praktiken sérskilt Frankrike och Tyskland,
kan gé vidare pa egen hand inom ramen for EU:s institutionella ram. A andra
sidan torde de mer euroskeptiska landerna utgora en klar minoritet i EU och
kan alltsa inte hindra en av de 6vriga EU-staterna dnskad vidareutveckling.

Viktigt &r att ett narmare samarbete mellan en majoritet av EU-lander pa
ett visst omrade enligt uttrycklig fordragsbestammelse inte far vara slutet till sin
karaktar. Samarbetet skall vara 6ppet for alla medlemsstater och tillata dem att
bli parter i samarbetet nér som helst, under férutsattning att de iakttar grund-
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beslutet och de beslut som har fattats inom den sarskilda samarbetsramen.
Detta forbehall torde gora det majligt att trots det formella 6ppenhetskravet
stélla upp grundkrav for medverkan i ett visst samarbete som alla medlemslan-
der eventuellt inte Klarar av att uppfylla. Man kan har jamféra med de kon-
vergenskrav som har stallts upp for deltagande i EMU:s tredje fas, den gemen-
samma valutan.

Det slas vidare fast att ett narmare samarbete mellan medlemsstater méste
syfta till att framja EU:s mal, halla sig inom EU:s regelverk och institutionella
ram och inte paverka de utanforstaende medlemsstaternas réttigheter och skyl-
digheter. Samarbetet far heller inte verka diskriminerande for medborgare i
EU-l&nder eller for handeln mellan dessa eller verka konkurrenssnedvridande.
Det far heller inte berdra omraden dar gemenskapen ar ensam behdrig och inte
paverka gemenskapens politik, atgarder eller program. Sammantaget forefaller
det som om ganska snéva ramar har dragits upp.

Forslag om att inleda ett ndrmare samarbete mellan ett antal medlemsstater
pa ett visst omrade skall behandlas av kommissionen och darefter beslutas av
radet med kvalificerad majoritet. Den svenska utgangspunkten under for-
handlingarna var att enhallighet borde kravas. Méjligheterna att driva igenom
ett majoritetsbeslut begransas dock av regeln att ett medlemsland, som menar
att ett forslag till ndrmare samarbete starkt strider mot landets nationella poli-
tik eller sékerhet, kan kréva att fragan inte tas upp till omrostning i radet.
Fragan skall da istéllet hanvisas tillbaka till radet, dar man skall forsoka uppna
enhéllighet. Detta &r ett slags Luxemburgkompromiss till skydd fér en med-
lemsstats vitala intressen. Ett undantag utgér dock nérmare samarbete mellan
vissa medlemsstater inom ramen for tredje pelaren. Hér ar forutsattningarna
for att ett antal medlemsstater skall kunna bedriva ett ndrmare samarbete sins-
emellan vésentligt mindre restriktivt utformade.

Vid tillimpningen av ett godtaget narmare samarbete pa visst omrade
utnyttjar man EU:s befintliga institutionella och legala struktur. Inom den
samarbetande gruppen av lander skall alltsa tillimpas samma regler som eljest
inom EU om beslut i radet med kvalificerad majoritet, rostproportionalitet
m.m. En konsekvens av den valda ordningen blir ocksa att EG-domstolen ges
kompetens att enligt domstolens vanliga regler ddma ocksa i mal som ror rétts-
akter om nérmare samarbete.

De regler som inforts for narmare samarbete bygger pa de ovan berdrda tan-
kegdngarna om variabel geometri som metod i EU:s vidareutveckling.
Déremot har man klart avvisat ett Europa & la carte. Som reglerna utformats
ger de inte mojlighet for ett visst land att stélla sig utanfor ett visst projekt och
s.a.s. skraddarsy detta lands deltagande. Genom kravet pé att samarbetet skall
omfatta en majoritet av medlemslanderna far samarbetsprojekten sannolikt
karaktaren av paketlosningar, dar man maste delta i hela projektet eller inte
alls. Utformningen av det narmare samarbetet har blivit sadan att den framfor
allt torde 6ppna en mdjlighet att komma runt enhéllighetskravet for fordrags-
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andringar och 6ppna mojlighet for en majoritet av integrationsinriktade EU-
lander att ga vidare pa olika omraden utan att behdva invanta efterslantare” i
form av mer eller mindre euroskeptiska medlemsstater.

Man noterar att de nya fordragsreglerna om nérmare samarbete inte kraver
att samarbetet skall vara tidsbegrénsat eller staller upp nagra tidtabeller eller
andra losningar pa fragan nédr utanforstiende EU-ldnder skall ansluta sig.
Avsikten torde visserligen vara att de deltagande landerna skall ga fore och visa
végen for de 6vriga, men som férdragslésningen blivit finns det inget hinder
mot att ett narmare samarbete, som vissa medlemsstater star utanfor, utvecklas
till att bli mer eller mindre permanent. Detta kan komma att utgdra ett pro-
blem for enhetligheten och sammanhallningen inom EU och mdjligen leda till
en fragmentisering, som manga finner foga 6nskvard.

Sverige kommer har att stéllas infor nya viktiga fragor under kommande ar,
dér det géller for landet att traffa ett val om vi i varje sarskilt fall vill ga in i eller
stalla oss utanfor ett sddant narmare samarbete. Skall Sverige i ett dylikt lage
ansluta sig till den majoritet av medlemslander, som vill fordjupa integrationen
i ett visst hdnseende, eller skall landet inta en avvaktande attityd och sélla sig
till en minoritet av EU-stater som atminstone tills vidare vill stalla sig vid sidan
och avvakta utvecklingen pa omradet? Det ter sig knappast djarvt att forutsé-
ga att kommande svensk EU-debatt i ratt hog grad kommer att rora sadana fra-
gor. | och for sig bor stallningstagandet bli beroende av vilken problemstélining
som den aktuella sakfragan handlar om, men man kan latt tanka sig att parti-
er och intressegrupperingar med en EU-vanlig respektive EU-skeptisk hallning
kan tendera att hamna i olika standpunkter som atergar pa skillnader i grund-
syn. Kommer Sverige, sasom flertalet EU-lander tror, sélla sig till skaran av
euroskeptiska efterslantare, dar man hittills frdmst funnit Storbritannien och
Danmark? A andra sidan kan Sverige knappast fa inflytande 6ver utformning-
en av ett nytt samarbetsomrade pa annat satt an genom att sjalv ga med.

Vilka amnesomréaden, som i fortsattningen kan komma att bli foremal for
ett ndrmare samarbete mellan en majoritet av medlemsstaterna, ar inte latt att
forutsaga. Som framgatt har tidigare motsvarigheter berort sa skilda amnen
som den sociala stadgan, Schengenéverenskommelsen och EMU. Man kan for
framtiden bl.a. tdnka sig en vidareutveckling av det réttsliga samarbetet inom
ramen for tredje pelaren, t.ex. pa polisomradet.

Ett ndrmare samarbete i den mening som nu har behandlats kan knappast
vara en losning for nytillkommande stater i Central- och Osteuropa efter den
kommande utvidgningen. For dessa lander torde redan det nuvarande EU-
samarbetet representera en mycket hog ambitionsniva, som kanske inte alltid
ar mojlig att uppna i ett kortare perspektiv. Har kan det bli fraga om ett annat
slag av flexibilitet, som tillater langa Gvergangstider eller andra former av tids-
begrénsat s.k. rabattmedlemskap. Daremot torde man i en framtid efter dstut-
vidgningen kunna t&nka sig att det stora flertalet eller rentav alla nuvarande
EU-l&nder utnyttjar instrumentet narmare samarbete for vidareutveckling,
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som nytillkomna central- och Gsteuropeiska stater tills vidare star utanfor.

Det finns emellertid inget i fordragen som forhindrar vissa medlemsstater
att mellan sig bygga upp ett narmare samarbete som ar formellt fristaende fran
EU. Det ovan berorda Schengenavtalet var av den karaktaren och visar pa en
modell som fortfarande ar anvédndbar. Man bor darfor inte dverdriva betydel-
sen av de sparrar som fordragstexten stéller upp for ett ndrmare samarbete mel-
lan medlemsstater som Onskar engagera sig i ett sadant.

Ett underskattat steg

Amsterdamfordraget framstar knappast som nagot storstilat dokument med
vida europeiska visioner. Problemen kring dstutvidgningen och internationel-
la reformer har i huvudsak skjutits framat. Likval méaste man bedoma Amster-
damfordraget som ett i manga hanseenden viktigt steg i EU:s vidareutveckling.
Dess betydelse forefaller hittills pA manga hall ha varit underskattad. Inte minst
markerar fordraget en framflyttning av EU:s ambitioner pa det i vid mening
sociala omradet. Det kommer tydligt till uttryck i fordraget, att EU numera ar
nagot mycket mer &n en handelspolitisk gemenskap med en gemensam inre
marknad.

Fran svensk sida far man se utformningen av Amsterdamfordraget som en
betydande framgang. Fragor om socialt skydd, sysselsattning och demokratise-
ring som Sverige drev fick ett patagligt genomslag i fordraget. P4 omraden, som
var kénsliga for Sverige, sasom utrikespolitiskt samarbete, forsvarspolitik och
forsvagad institutionell position for de mindre medlemsléanderna, blev féran-
dringarna inte sa stora.

Amsterdamfordraget bor ses som ett led i en pagaende utveckling. Det finns
inom EU ett slags inbyggd dynamik, ett tryck mot ett fortsatt, successivt
utbyggt och fordjupat samarbete i EU. En ny regeringskonferens, inriktad pa
bl.a. institutionella reformer, torde vara pa vag. Mycket tyder pa att den kom-
mer att kopplas till de fordragsforandringar som under alla férhallanden blir
nodvandiga i samband med slutférandet av de forestaende férhandlingarna
med den forsta gruppen av central- och Osteuropeiska kandidatlander. For
Sveriges del ar det viktigt med en fortgdende analys och debatt om var grund-
laggande hallning och strategi i férhallande till EU — unionen stér inte stilla.
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