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Samstammighet mellan inre
och yttre politik:

En utmaning for EU i rollen som global aktor

Sammanfattning

Nér dndringar i Lissabonfordraget diskuteras omndmns ofta den mer kraftfulla skrivningen inom
omradet for EU:s yttre atgérder och de nya posterna som skapas inom EU:s institutionella struktur
som forvintas leda till storre samstdmmighet. En lika viktig men mindre uppmirksammad princip
som ocksa har skrivits in 1 férdraget dr den om samstimmighet mellan inre och yttre politik. I denna
analys redogors det for skdlen bakom inférandet av denna princip, hur den kan verkstillas av EU:s
institutioner och vilken pdverkan den kan ténkas fi for EU som global aktor. I slutsatsen framfors
argumentet att principen om samstdmmighet mellan inre och yttre politik kan komma att fa stor bety-
delse for utformningen av EU:s handlande pa det internationella planet dér det framstir som mest san-

nolikt att inre overvidganden kommer att viiga tyngre én yttre.

EU som global aktér och behovet
av samstammigt agerande
Samarbetet mellan EU:s medlemslidnder inom utrikes- och
sakerhetspolitik skrevs formellt in i EU:s fordragsordning
genom Maastrichtfordraget 1993. Trots att medlemslédnderna
hade samarbetat med varandra pé informell basis under ett
flertal ar innan den gemensamma utrikes- och sikerhetspoli-
tiken (GUSP) fordragfastes kom forhandlingarna inom detta
omrade att priglas av stora nationella motsittningar. Med-
lemsstaterna delades upp i tva grupper: de som férordade att
GUSP skulle utformas som en gemenskapspolitik, men med
sarskilda beslutsregler; och de som ansag att GUSP skulle
skiljas fran gemenskapen och ingé i en trepelarkonstruktion.
Som bekant infordes trepelarkonstruktionen och GUSP har
sedan dess inte reformerats, med undantag for smérre dnd-
ringar inférda i och med antagandet av Amsterdam- och

Nicefordragen. Kritiken mot GUSP:s funktionssitt och effek-
tivitet har emellertid under arens lopp vuxit sig allt starkare
utan att frdgan om de principiella motsittningarna mellan
mellanstatlighet och Gverstatlighet har stéllts pa sin spets.

I stora drag kan man sammanfatta kritiken pa foljande satt:
(1) en brist pa politisk vilja och samstdmmighet mellan med-
lemslédnderna bade i krissituationer som krigen pa Balkan
eller i Irak, i langvariga, starkt politiserade, konflikter som
Israels ockupation av Vistbanken och Gaza eller i strategiska
bilaterala relationer som med Ryssland eller USA. Denna
bristande politiska vilja har emellanat hindrat EU att kollek-
tivt ta stillning och agera i viktiga fragor pa det internatio-
nella planet; (2) ett komplicerat beslutsfattande dér enhéllig-
het giller for beslut av principiell, strategisk karaktdr med
mdjlighet till konstruktiv rostnedldggande, samt kvalificerad
majoritet 1 beslut av verkstéllande karaktir. Speciellt kravet
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pa enhéllighet har setts som en faktor som forsvagar EU:s
handlingskraft; (3) en institutionell komplexitet i uppdel-
ningen i mellan- och dverstatligt forfarande pa grund av att
ministerradet tar beslut av GUSP-karaktdr inom den andra
pelaren, men maste sedan forlita sig till kommissionen som
har erfarenheten och de budgetira resurserna for att fatta
6vergripande policy beslut inom gemenskapspelaren dér
instrument tillhérande gemensamma politikomraden inom
t.ex. bistdnd, handel och humanitért bistand aktiveras; och (4)
en avsaknad av enhetlighet och stabilitet i EU:s externa
representation i det att Trojkan, som representerar EU inter-
nationellt, bestar av kommissionens ordférande, den hoga
representanten for GUSP och utrikesministern i det land som
innehar det roterande ordférandeskapet i EU dér alla var och
en for sig eller i gemensam trupp &r behdriga att tala for EU:s
rakning inom sina tilldelade omraden.

I samband med att EU bdorjade forberedelserna infor den
stora utvidgningen mot Ost och att reformerna som infordes
med Amsterdam- och Nicefordragen ansags otillrackliga,
upplevdes EU:s brist pa handlingskraft pa det globala planet
som alltmer bekymmersamt. Utvidgning bidrog till detta pa
olika sdtt: dels dndrades EU:s sjdlvbild fran ett regionalt
integrationsprojekt koncentrerat pa det stadigt 6kande ekono-
miska, sociala och politiska beroendet mellan vésteuropeiska
medlemslander till att uppfatta sig som en global aktdr med
ett utokat internationellt ansvar och med dkande forvéntning-
ar fran medborgare i EU-lander och tredjeland; dels fruktan-
de ménga i de gamla EU-lénderna att utdkningen till 27 med-
lemslénder skulle gora det omojligt att uppna konsensus och
dédrigenom besluta om viktiga principiella stillningstaganden
eller handla strategiskt inom GUSP. Tva begrepp knutna till
EU:s agerande péa global niva blev centrala: det ena rorde
overensstimmelsen mellan olika typer av yttre dtgérder, t.ex.
samspelet mellan bistdnd och sékerhetspolitik, och det andra
rorde samstdmmigheten mellan EU:s yttre och inre atgérder.
Dessa tva begrepp dverlappar varandra bade empiriskt och
konceptuellt. En skillnad dr dock att Gverensstimmelsen
mellan yttre atgérder berdr innehéllet och inriktningen av
EU:s olika policyomraden inom utrikes fragor, medan sam-
stimmigheten mellan yttre och inre atgérder syftar pa att
utformningen av unionens politikomraden ska sta i samklang
med dess grundlidggande malsittningar och vara dmsesidigt
stédjande.

Varfor ar samstammighet mellan
yttre och inre politik viktigt?

Innan vi analyserar Lissabonfordragets texter, ska vi stanna
upp och stélla fragan varfor samstimmighet mellan EU:s yttre
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och inre atgérder har lyfts fram som en nddvindighet utdver
kravet pa 6verensstimmelse mellan olika yttre atgarder.

Tva grundldggande skl ter sig uppenbara: (1) en fordnd-
rad omvérldsbild vars konturer borjade skonjas efter det kalla
krigets slut och som stadigt har befdsts sedan dess. Denna
bild bygger pa globaliseringstesen dir en stadigt 6kande
interaktion inom handel, ekonomi, sociala kontakter och
kommunikation har forvandlat ekonomiska konkurrensfor-
héllanden, &ppnat upp for en situation av global interdepen-
dens och ddrmed i grunden fordndrat samhillsekonomiska
forutsattningar. Globaliseringen har ocksa fort med sig o6ns-
kade fenomen som okad illegal invandring, spridning av
internationell organiserad kriminalitet och terrorism, samt en
okad 16nekonkurrens och dartill farhdgor om social dump-
ning. Landers dppenhet, som &r en forutsittning for att ta del
av globaliseringens dynamik, har samtidigt understrukit
deras sarbarhet. EU, i synnerhet kommissionen, har inte varit
sen i att anamma globaliseringstesen genom att havda att EU
som global aktdr har mojlighet att forma aspekter av globali-
seringen till sin fordel och ddrigenom skydda EU-ldnderna
mot dess oonskade effekter, t.ex. verka for en forbattrad
internationell konkurrenskraft med bibehallet socialt skydds-
nit genom Lissabonstrategin eller samarbeta mot terrorism,
illegal invandring och minniskohandel genom Haag-pro-
grammet inom rittsliga och inrikes fragor. (2) en fordjupning
och utbredning av EU:s gemensamma politikomraden som
dirigenom har fatt en uppenbar extern dimension. Aterigen
ar det kommissionen som tydligast argumenterar for vikten
att inse lanken mellan EU:s inre politik och internationella
och tredjelands regelverk. Framst lyfts den inre marknaden
fram eftersom marknadsintegration pa europeiskt plan paver-
kas direkt av forekomsten av internationella regelverk, som
t.ex. tekniska standardiseringsnormer, eller bristen av funge-
rande globala regler som inom konkurrens- social- och miljo-
politik. Men samtidigt som den europeiska marknadsintegra-
tionen paverkas av internationella regelverk, kan EU tack
vare sin ekonomis storlek och attraktionskraften av sin inre
marknad paverka hur sadana regelverk utformas och dérige-
nom frimja angeligna ekonomiska och sociala intressen.
Inre marknaden &r det mest patagliga exemplet pa en gemen-
skapspolitik med en tydlig extern dimension. Andra politik-
omraden som uppenbart har en sadan dimension ar konkur-
rens, sociala fragor, forskning och utveckling samt energi,
milj6 och klimatfragor.

Pa senare ar har en delvis ny bild av EU som global aktér
vuxit fram didr EU med kraft av sin ekonomiska styrka kan
tillvarata medlemsléandernas och deras medborgares intressen
in en allt mer 6ppen och dynamisk global ekonomi. Tyngd-



punkten i denna representation av EU bygger pa medborgar-
nas valfard och dess direkta koppling till den europeiska eko-
nomins konkurrenskraft. Ur ett sadant perspektiv skulle sam-
stimmighetsprincipen med tiden kunna agera som redskap
for formulering och prioritering av EU:s gemensamma
intressen. Fragan som uppkommer da r vilka intressen som
ska tillatas dominera, i synnerhet nér inre och yttre malsétt-
ningar kommer i motsittning till varandra, eller dar klart
uttalade samhillsekonomiska intressen talar for en tuffare
standpunkt i forhandlingar med tredjeland och i internatio-
nella organisationer.

EU:s vardegrund och
overgripande mal
En av Lissabonfordragets mest betydelsefulla ambitioner &r
att ge EU en uttalad virdegrund (art.2).” Virdena ir av
samma slag som de som har legat till grund for artiklar i EU:s
radande fordrag och har tagits upp i ett antal sammanhang,
t.ex. 1 EU:s utvidgningsstrategi, olika associationsavtal med
tredje land och i stadgan om de grundldggande réttigheterna,
men i och med Lissabonfordraget samlas och tydliggdrs
EU:s virdegrund bade for medborgarna i medlemslédnderna
som for medborgare i tredjeland. Syftet &r att ge EU:s virde-
ringar en fastare forankring som i Lissabonfordraget tar for-
men av en sjélvidentifikation, dels riktat indt mot medlems-
landerna dar védrdegrundsartikeln kommer att aberopas i det
fall ett lands medlemskap tillfalligt behdver upphévas pga. av
ett allvarligt asidoséttande av dessa varden (art.7), dels riktat
utat mot linder som ansdker om medlemskap dér vérdena
fungerar som villkor for att upptas i EU (art. 49).
Virdegrundsartikeln betydelse blir &n mer tydlig i ljuset av
den pafoljande artikeln om unionens maél (art. 3). Dér utfasts
att EU:s framsta mal &r att *frimja freden, sina vérden och
folkens vélfdrd’ (art. 3.1) och att unionen i sina forbindelser
med Ovriga vérlden ska *bekrifta och frdmja sina varderingar
och intressen samt bidra till skydd for sina medborgare’ (art.
3.5). Med Lissabonfordraget forstirks kopplingen mellan
EU:s malsdttning, dess virdegrund och medborgarnas vél-
fard. Den senare stirks av en uttrycklig och detaljerad
beskrivning av unionens mal pa det inhemska planet dar mal-
sattningar som hallbar utveckling, en vilavvigd ekonomisk
tillvaxt, en social marknadsekonomi med hég konkurrens-
kraft och en strdvan efter full sysselséttning och sociala fram-
steg framhdvs (art.3.3). Samma artikel utlovar dven bekdmp-
ning av social utestdngning och diskriminering, social rétt-
visa och skydd samt jamstélldhet mellan kvinnor och maén,
solidaritet mellan generationerna och skydd av barnets réttig-
heter.

Den nya skrivningen i Lissabonfordraget askadliggor EU:s
ambition att, med utgangspunkt i sina virden, verka for att
genomfora dess malsattningar dels pd det interna planet dér
ekonomiska, sociala och samhélleliga mal framhévs, dels pa
det externa planet dir universella virden som fred, tolerans
och bekdmpning av fattigdom understryks, men dir skriv-
ningen ocksa refererar till unionens skyldighet att "bekrifta
och befrimja sina vérderingar och intressen’ pa det interna-
tionella planet. Denna koppling mellan europeiska medbor-
gares intressen och vélfdrd och unionens externa agerande
finns inte i nuvarande fordrag och kan darfor anses som en
ny dimension i EU:s verksamhet.

Yttre atgarder

Lissabonfordragets dndringar innebdr att unionen kommer att
forfoga over ett antal policyomraden som omfattar den nuva-
rande gemenskapspelaren, GUSP inklusive forsvarspolitiken
samt inre och rittliga fragor som samtidigt flyttas ver till
fordraget for unionens funktionssétt (den nuvarande gemen-
skapspelaren). Dessa dndringar pekar mot en forstirkning av
EU som global aktdr som kan ses som ett led i en successiv
konsolidering av unionens policyomraden och en hogre grad
av Overensstimmelse mellan dessa. Lissabonfordraget inne-
bir ddrmed att den konstlade uppdelningen i tre olika pelare
fran Maastrichtfordraget delvis forsvinner.

Juridisk person

Det tydligaste juridiska uttrycket hérfor &r att unionen i och
med fordraget blir en juridisk person som kan inga bindande
avtal med tredje linder och internationella organisationer
’om fordragen foreskriver att ett sddant avtal ska ingés eller
om ingdendet av ett avtal dr nodvandigt antingen for inom
ramen for unionens politik forverkliga ndgot av de mal som
avses i foredragen, eller foreskrivs i ndgon av unionens ratts-
ligt bindande akter eller kan komma att inverka pa gemen-
samma regler eller rdckvidden for dessa’ (art. 216.1). Avtal
ingdngna av union binder ’institutioner och medlemsstater-
na’ (art. 216.2).

Unionens tilldelning av juridisk person innebér en for-
stirkning av EU:s befogenheter eftersom det i radande for-
drag endast dr den Europeiska gemenskapen (EG) som har
status av juridisk person. Detta nddviandiggor sa kallade
blandade avtal (mixed agreements) dér medlemsldnderna
forhandlar genom sin representant i radet de aspekter av
avtalet som ligger utanfér gemenskapspelaren vilka i sin tur
kriver ratificering av nationella parlament medan kommis-
sion forhandlar for EG:s rikning enligt ett mandat fran radet
inom de omraden didr gemenskapen dr behorig. Med Lissa-

2 Artikel 2 lyder: *Unionen ska bygga pa virdena respekt for ménniskans virdighet, frihet, demokrati, jamlikhet, rittsstaten
och respekt for de ménskliga rittigheterna, inklusive réttigheter for personer som tillhér minoriteter. Dessa vérden ska
vara gemensamma for medlemsstaterna i ett samhélle som kdnnetecknas av mangfald, icke-diskriminering, tolerans,
rittvisa, solidaritet, och principen om jdmstélldhet mellan kvinnor och mén’.
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bonfordragets bemyndigande av unionen som juridisk person
kan unionen i framtiden inga internationella avtal (associe-
ringsavtal och andra typer avtal) ddr kommissionen inom
sina befogenheter och den hoga representanten inom utrikes-
och sikerhetspolitik lagger fram forslag och radet tar beslut
som i sin tur krdver Europaparlamentets godkédnnande utom
i de fall ddr avtalet uteslutande gdller den gemensamma utri-
kes- och sdkerhetspolitiken (art. 218). Medlemslédndernas
nationella ratificering av avtalet blir i dessa fall inte ldngre
nddvindig.

Utan att ga in i detaljer och sdrbestimmelser, maste det
konstateras att dessa nyskrivna artiklar innebér att unionen i
sin strivan att uppna ett enhetligt externt handlande har gjort
betydande framsteg vilket borde gynna samstimmigheten
savil mellan olika yttre dtgérder som mellan yttre och inre
atgdrder. Dartill kan radet tdnkas agera som en alltmer enhet-
lig institution och det mot bakgrund av sérskilt tre beaktan-
den: (1) inom utrikes- och sdkerhetspolitik ldgger den hoga
representanten fram forslag till radet for utrikes fragor och
inom annan politik bidrar han eller hon till kommissionens
forslag i egenskap av vice ordférande. Den hoga representan-
tens initiativrdtt bor stirka radets samstdmmighet eftersom
bandet mellan den forre och radet for utrikes fragor maste
karakteriseras som nira med tanke pa den hoga representan-
tens roll som ordférande i detta rad och uppdrag att verka for
konsensus; (2) lanken mellan de nationella representanterna i
radet for utrikes fragor och deras respektive parlament dnd-
rar karaktdr med hénsyn till att kravet pa nationell ratifice-
ring av ingangna avtal har forsvunnit; (3) radet for utrikes
fragor kommer enligt de nya bestimmelserna att ta beslut
som Europaparlamentet ska godkénna. Radet maste darfor
kollektivt verka for en kontinuerlig dialog med parlamentet
och vara berett pa forhandling i de fall dér parlamentet anser
att avtalet inte framjar unionens intressen. Detta dndrar den
inter-institutionella dynamiken i EU och f6ljaktligen i dess
kontakter med tredjeland.

Bredding av unionens utrikes handlande

En intressant nyhet i Lissabonfordraget &r den nya skrivning-
en om unionens yttre atgirder. Redan inférandet av begrep-
pet ’yttre atgdrder’ (avdelning I och V) som ir bredare dn
GUSP (som kvarstar) tyder pa en befintlig konsensus att
unionens forbindelser med vriga vérlden innefattar omraden
med langt vidare omfattning &n de som traditionellt har rik-
nats in 1 EU:s utrikes-, sdkerhets- och forsvarspolitik. Men en
utvidgning av EU:s yttre atgirder behover forankras i med-
lemsldnderna, dels for att fortydliga unionens ambitioner pa
det globala planet, dels for att soka folkligt stod och ge legi-

timitet &t EU:s roll som global aktor. Detta uppmérksamma-
des redan av det europeiska konventets arbetsgrupp for yttre
atgarder som faststdllde att ’principerna och de allmédnna
maélen for EU:s yttre atgarder behover definieras i fordraget
sé att de blir tydliga for allménheten och EU:s partner (sic).”*

Kopplingen mellan yttre atgdrder och unionens virde-
grund dr tydlig i fordragets foresats (art. 21.1) att yttre atgér-
der ska styras av ’de principer som har legat till grund for
dess egen tillblivelse, utveckling och utvidgning...”. I arti-
keln rédknas sedan upp ett antal grundldggande virderingar
och principer som igenkdnns fran unionens vardegrundpara-
graf. Fordraget fastslar att en virdegrundsbaserad politik ska
ligga till grund ocksa for unionens agerande i internationella
organisationer och i regionala eller bilaterala forbindelser
med tredjeland.

Nér sé principerna for unionens handlande har fastslagits
uppmanar fordraget unionen att uppfylla ett antal detaljerade
mal for sina yttre atgarder som motsvarar de som réknas upp
i virdegrundsparagrafen. Aterigen understryks det i fordra-
get att den fraimsta malsdttningen syftar till att unionen ska
’skydda sina vérden, sina grundldggande intressen, sin sdker-
het, sitt oberoende och sin integritet’ (art. 21.2.a). Slutligen,
och av speciellt intresse for denna analys, uppmanar fordra-
get unionen att respektera dessa principer och mal i utform-
ningen av yttre atgarder dér unionen har delad eller exklusiv
kompetens (handel, bistands- och utvecklingsfragor, associa-
tionsavtal med tredjeland) samt yttre aspekter av &vrig poli-
tik och ger unionen i uppdrag att sorja for att samstaimmighet
uppnas mellan yttre och inre politik (art. 21.3.).

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att EU genom
Lissabonfordraget har skapat nya forutséttningar for sitt age-
rande pa det internationella planet. De inbegriper: omform-
ningen av unionen till en juridisk person med befogenhet att
ingd bindande avtal med tredjeldnder och internationella
organisationer; en uttalad virdegrund som definierar EU som
en normativ aktor; en samling detaljerade mal som beféster
normativa ambitioner som dels hdrrdr fran universella vér-
den, dels ekonomisk, social, miljoméssiga och andra policy-
relaterade malsdttningar; en utféstelse att verka internatio-
nellt for att frimja europeiska vérden och intressen; en utfés-
telse att forkunna och forklara dessa grundvalar for EU:s
medborgare och tredjeland; samt en utfdstelse att verka for
samstdmmighet mellan inre och yttre atgérder for att sdker-
stilla unionens intressen.

Institutionella &ndringar
For att sorja for samstimmighet mellan ‘de olika omraden
som omfattas av dess yttre atgirder och mellan dessa och

* Europeiska konventet, Arbetsgrupp VII for yttre dtgirder. CONV 459/02, 16 december 2002.
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ovrig politik> aldgger Lissabonfordraget rddet och kommis-
sionen att sékerstdlla denna samstimmighet och samarbeta i
detta syfte’. Den hoga representanten ska bista de andra tva
institutionerna i detta uppdrag (art. 21.3).

Europeiska radet

Nir det géller samstimmighet mellan yttre och inre atgarder
gar tankarna forst till radet och ndrmare bestimt det Europe-
iska radet. Det dr ndmligen Europeiska rddet som har ansvar
att pa "grundval av de principer och mal som anges i artikel
21 faststdlla unionens strategiska intressen och mal’ (art.
22.1). Det Europeiska radets overgripande uppgift forblir
som i rddande fordrag att sitta EU:s politiska agenda genom
att dra upp allménna politiska riktlinjer och prioriteringar
(art. 15.1). I jamforelse med den nuvarande ordningen med-
for emellertid Lissabonfordragets dndringar att Europeiska
radets roll och funktionssitt utvecklas i linje med debatten
som foregick fordragsférhandlingarna dir olika metoder for
effektivisering av Europeiska radets verksamhet, speciellt
med tanke pa utvidgningen av EU till 27 medlemslénder, dis-
kuterades. Enligt Lissabonfordraget inordnas Europeiska
radet i EU:s institutionella ordning pa ett mycket tydligare
sitt och utgor hddanefter en del av dess institutionella struk-
tur (art.13.1). Institutionaliseringen av Europeiska radet &r ett
led i politiseringen av EU och bor ses som en viktig aspekt
i unionens politiska ordning dir nationell medverkan pa
hogsta niva matchas av en formalisering och infogning av
Europeiska rddet i dess institutionella struktur. Denna dnd-
ring gor Europeiska radet mer synligt for medborgaren och
en tydligare malsdttning for unionens verksamhet bor atmin-
stone i teorin gora det léttare for densamme att utkréva poli-
tiskt ansvarstagande.

Lissabonfordraget infor posten av en vald ordférande pa
ett mandat pd tva och ett halvt ar som kan fornyas en ging
(art. 15.5-6). Skilet att uppritta en vald ordférande var att
uppna ett hogre matt av kontinuitet i Europeiska radets verk-
samhet och underlétta uppkomsten av konsensus hos Euro-
peiska radets medlemmar pa ett mer effektivt sdtt &n vad det
roterande ordforandeskapet ansdgs kunna uppnd. Fragan om
forlust av legitimitet i och med att enskilda regeringschefer
inte lingre kommer att foretrdda unionen i internationella
eller europeiska sammanhang under det nationella ordféran-
deskapet uppmirksammades inte under forhandlingarna.*
Diremot ansédgs den valde ordféranden kunna verka for storre
effektivitet i sina kontakter med andra EU-institutioner och i
kontakter med tredjeland. I fraga om samstdmmighet mellan
yttre och inre atgérder &r det darfor rimligt att dra slutsatsen
att Europeiska radet nér det faststéller unionens strategiska

mal bor ta sin an uppgiften att prioritera mellan unionens mal
och intressen. Det forefaller ocksé rimligt att den valde ord-
foranden kommer att se som sitt uppdrag att verka for sam-
stimmighet i unionens aktiviteter samt att forsdka bidra till
konsensus i de fall dir oenighet uppkommer antingen mellan
medlemsldnder eller mellan olika sakintressen. I synnerhet i
sina kontakter med kommissionens ordférande och minister-
radets olika konstellationer finns det utrymme att verka for
samstdmmighet och ocksa i1 sin egenskap av Europeiska
radets representant i kontakter med tredjeland far den valde
ordféranden en viktig samordningsfunktion.

Ministerradet

Ocksa ministerradets samordningsfunktion har stirkts i
Lissabonfordraget genom uppdelningen av det nuvarande
radet for utrikes- och sékerhetspolitik och allménna fragor i
en konstellation for endast utrikes fragor och en for allménna
fragor. Det allmdnna radet kommer att ha som sin huvud-
sakliga uppgift att ’sékerstélla samstdmmigheten i de olika
rddskonstellationernas arbete’ och ska ’tillsammans med
Europeiska radets ordférande och kommissionen forbereda
och sdkerstélla uppfoljningen av Europeiska radets méten’
(art. 16.6). Denna radskonstellation, savil som de andra kon-
stellationerna, kommer dven fortsittningsvis att ledas av en
minister fran det roterande ordférandeskapet medan radet for
utrikes fragor kommer att ledas av den hdga representanten.
En viktig friga som kommer att avgéras efter det att de nya
institutionella posterna har bemannats &r hur samspelet kom-
mer att fungera mellan & ena sidan de radskonstellationer
som fortsittningsvis presideras av det roterande ordférandes-
kapet och a andra sidan de som kommer att fa en permanent
Bryssel-baserad ordférande (Europeiska radet och radet for
utrikes fragor). Kommittén med sténdiga representanter for
medlemsstaternas regeringar (coreper) som idag har en vik-
tig samordningsfunktion fortsitter att ha denna roll men det
ar mycket som talar for att konkurrens om samordningsfunk-
tionen uppkommer med radets generalsekretariat som, efter
utbrytningen av generaldirektoratet for utrikes- och séker-
hetspolitik till avdelningen for yttre atgérder, kommer att
bistd inte bara ministerrddet utan ocksa Europeiska radets
ordférande i administrativ samordning och planering.

Hoga representanten for yttre atgarder

Lissabonfordragets viktigaste institutionella fordndring bru-
kar anses vara den hoga representantens utokade befogenhe-
ter och upprittandet av en avdelning for yttre atgérder. Den
hoga representantens stédrkta roll dr inte bara ett uttryck for
EU:s ambition att agera mer kraftfullt pa den globala scenen,

* Denna friga var under intensiv debatt under viren 2008. Olika alternativa arrangemang har lags fram for att kompensera
regeringscheferna for denna forlust av offentlig uppmérksamhet och inflytande 6ver EU:s dagordning.
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men ocksa for behovet av storre samstimmighet mellan olika
politikomraden for yttre dtgérder och mellan dessa och unio-
nens allmidnna malsattningar dér inre politik ar tongivande.

Inom fem dimensioner kan den hdga representanten agera
for att uppna ett hdgre matt av samstdmmighet mellan inre
och yttre atgirder:

(1) i egenskap av vice ordfoérande i kommissionen (s.k.
dubbel-hattning) kommer den hdga representanten att koor-
dinera kommissionens arbete inom yttre atgdrder, framst
handels-, bistand- och grannskapspolitik samt i olika slags
associationsavtal med tredjeland och avtal med internationella
organisationer. Dartill kommer den hoga representanten som
medlem i kommissionen att delta i dess beslut rérande inre
atgirder. Speciellt nér inre politikomraden med en tydlig
extern dimension diskuteras, saisom de omraden som tillhor
Lissabonstrategin, dvs. energi, klimat, miljo och konkurrens-
fragor eller den inre marknaden maste onekligen utrikespoli-
tiska overviganden viga tyngre ifall de framfors av den hoga
representanten dn av nuvarande kommissiondren for yttre
forbindelser med tanke pa den forres avsevért bredare mandat
och tyngre politiska forankring;

(2) fordraget inréttar en avdelning for yttre atgérder som &r
knuten till den hoga representanten. Denna avdelning kom-
mer att till lika tredjedelar besta av personal fran kommissio-
nen, radssekretariatet och medlemsldndernas utrikestjénster.
Med tanke pa den hoga representantens stdllning som vice
ordforande i kommissionen och bemanning av kommissions-
tjidnstemén i avdelningen for yttre atgarder &ar det fullt tdnk-
bart att den senare kommer att dra nytta av kommissionens
resurser 1 fraga om personal, sakkunskap och erfarenhet nér
det géller samordning av inre och yttre atgirder. Det finns
emellertid en risk att policyomraden inom inre politik eller
ovriga omraden for yttre atgérder kan vilja skydda sin poli-
cyinriktning frdn utrikespolitiska stdllningstaganden och
intressen. Till exempel har det uttryckts farhagor for politise-
ring av unionens utvecklings- och bistandsarbete. Den hoga
representantens forméga att uppna samstimmighet kommer
vid en sadan utveckling ocksa bero pa kommissionsordforan-
dens agerande, vilken dr 6verordnad den hoga representanten
i sin egenskap av vice ordférande i kommissionen, men
naturligtvis inte som unionens representant i utrikes- och
sikerhetspolitik;

(3) som ordférande for radet for utrikes fragor koordinerar
den hoga representanten politikomraden inom yttre atgarder
med malséttningen att uppna ett samstammigt forhallnings-
sdtt pa det utrikespolitiska omradet. I den hoga representan-
tens uppgifter ingar ocksa att verka for konsensus hos med-
lemslédnderna inom de omraden som foreskriver enhéllighet
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och en tillrdcklig uppslutning bakom forslag inom de omra-
den som ddr majoritetsrostning géller. Det aterstar att se var
intressekonflikter mellan yttre och inre atgdrder kommer att
16sas; i allmdnna radet eller i radet for utrikes fragor. I det
forra dr det roterande ordférandeskapet ansvarigt for att driva
fragan och i det senare éligger det den hoga representanten
(art. 16). Dessutom framgar det inte klart om radet for utri-
kes fragor kommer att motas ocksa i konstellationer med
handels- respektive bistdndsministrar vilket &r fallet i dag.
Om nuvarande praxis bibehélls méste fragan stéllas ifall en
hierarkisk ordning mellan sakministrar for yttre atgérder (ex.
handel och bistand) och utrikesministrarna i radet for utrikes
fragor kommer att rada, vilket skulle innebéra att utveckling-
en mot att utrikespolitiska stéllningstaganden &verordnas
sektoriella fragor forstarks ytterligare. I bada dessa typer av
spanningar kommer forekomsten av ett uttalat strategiskt
intresse faststdllt av Europeiska radet att utgdéra en viss
garanti for att interna konflikter kan desarmeras varvid en
forlamning av unionens yttre atgiarder kan undvikas;

(4) genom sin befogenhet att foreldgga radet gemensamma
forslag med kommissionen dér den hoga representanten
ansvarar for utrikes- och séikerhetspolitik och kommissionen
for politik inom Ovriga typer av yttre atgarder (art. 22.2);

(5) inom utrikes- och sidkerhetspolitiken har den hoga
representanten sérskilt ansvar att samordna medlemslénder-
nas upptrddanden inom internationella organisationer och vid
internationella konferenser dér fordraget uppmanar dem att
hévda unionens standpunkter solidariskt (art. 34.1).

Kommissionen

Kommissionen é&r traditionellt den EU-institution dir sam-
stimmighet mellan inre och yttre atgiarder har uppmérksam-
mats mest frdmst pd grund av att kommissionens sérskilda
uppdrag att frimja unionens olika allméinna intressen. Detta
ansvar ligger ofordandrat kvar i Lissabonfordraget (art. 17.1),
liksom kommissionens exklusiva ritt att ligga fram lagfor-
slag inom unionens allménna politik (den nuvarande gemen-
skapspolitiken) (17.2). I nuvarande fordrag har kommissio-
nen en delad ritt (med medlemsldnderna) att ligga fram for-
slag till rddet inom utrikes- och sékerhetspolitik men har varit
ytterst restriktiv i att utnyttja denna forslagsratt. I Lissabon-
fordraget dndras kommissionens ritt att ligga forslag till
radet genom tva forfaranden: enligt de allménna bestimmel-
serna for yttre dtgdrder (art. 22.2) kan kommissionen ldgga
gemensamma forslag tillsammans med den hoga represen-
tanten som innehdller bdde aspekter av dvriga omraden for
yttre atgidrder (kommissionens ansvar) och utrikes- och
sikerhetspolitiska aspekter (den hoga representantens



ansvar); enligt de sérskilda stimmelserna for den gemensam-
ma utrikes- och sdkerhetspolitiken har kommissionen ingen
egen initiativratt utan kan endast stédja den hoga represen-
tantens forslag till radet (art.30.1). Uppenbarligen har kom-
missionen forlorat sin autonoma rétt att ligga forslag inom
utrikes- och sikerhetspolitiken eftersom denna har 6verforts
till den héga representanten. A andra sidan fir kommissionen
en representant i radet for utrikes fragor via den hdga repre-
sentanten i sin egenskap av vice ordférande i kommissionen.
Var den hoga representantens lojalitet och policyinriktning
slutligen kommer att ligga avgors sannolikt av det politiska
laget utom och inom unionen, personkemin mellan de olika
tjénsteinnehavarna samt av den praxis som utvecklas.

I kommissionens fall maste ocksa fordraget om EU:s funk-
tionssdtt ndimnas. Det utgdr en del av unionens omarbetade
fordragsordning, ndrmare bestdmt det tidigare EG-fordraget
med vissa dndringar till f61jd av Lissabonfordraget. Eftersom
fordraget om EU:s funktionssétt omfattar, med vissa undan-
tag, omraden dir unionen har exklusiv eller delad befogen-
het, atnjuter kommissionen en speciell roll i den institutio-
nella triangeln och kan darfor tankas fortsittningsvis fungera
som integrationens motor inom dessa politikomraden.

I detta sammanhang &r det intressant att notera att
Lissabonfordraget uttryckligt rdknar upp unionens exklusiva
befogenheter och ger unionen en exklusiv befogenhet att inga
ett internationellt avtal om ingdendet av avtalet foreskrivs i
en unionslagstiftning eller om ingdendet 4r nddvandigt for att
unionen ska kunna utdva sin befogenhet internt eller i den
man ingdendet kan paverka gemensamma regler eller dndra
rickvidden for dessa’ (art. 3.2). Detta maste tolkas som ett
verktyg att sikerstélla ett matt av samstimmighet mellan
yttre och inre atgarder dir unionen och dérigenom unionens
institutioner var och en inom sina befogenheter har ansvar att
se till att internationella avtal inte strider mot regelverk eller
motarbetar policyambitioner fastlagda for unionens inre poli-
tikomraden. I samma anda kan man tolka de allménna be-
stimmelserna for EU:s funktionssétt dir det uttryckligen
faststills att *(unionen) ska sdkerstélla samstimmighet mel-
lan all sin politik och verksamhet, med beaktande av alla sina
mal..." (art. 7). Aven om dessa tva artiklar viinder sig till alla
EU:s institutioner i allmén bemaérkelse, faller det sig naturligt
att forutsitta att kommissionen kommer att férsdka uppna
samstdmmighet mellan inre politikomraden och 6vriga yttre
atgirder genom att pa grundval av sin initiativrétt 1dgga fram
forslag som beaktar skilda policyintressen.

Europaparlamentet
Europaparlamentet dr i allmédnhet ansett som den av EU:s

institutioner som har ’vunnit’ mest pa de dndringar som
Lissabonfordraget medfor. Vad som framst asyftas i detta
sammanhang dr dels parlamentets okade inflytande inom
EU:s politikomraden i och med att tillimpningen av det ordi-
narie lagstiftningsforfarandet kommer att utdokas och inne-
fatta ocksa faststdllandet av ramen for handels- och bistands-
politikens verksamhet; dels parlamentets utdkade befogen-
heter pa budgetomradet vad géller bade den flerariga budget-
ramen och den arliga budgeten (art.312 och 314). Parlamen-
tariker har uttryckt en férhoppning och foérvintan att i sam-
band med att omfattningen av unionens politik for yttre
atgdrder har breddats skulle i framtiden en allt storre del av
unionens yttre atgérder kunna finansieras genom EU-budge-
ten vilket naturligtvis skulle ge Europaparlamentet ett storre
inflytande i utformningen av utrikesatgarder.

Som némnts tidigare har parlamentet ocksa fatt utokade
befogenheter for utformning av internationella avtal som
unionen ingar med tredjeland eller internationella organisa-
tioner genom sin ritt att godkénna beslut som radet har tagit
pé unionens vignar. For en hogre samstimmighet mellan
yttre och inre politik kan parlamentets utdkade befogenheter
vara av stor vikt. Det som talar for en sadan utveckling &r att
parlamentet i sitt yttrande om Lissabonfordraget understrukit
vikten av att verka for att bevakningen av europeiska virden
och intressen kommer att fullfoljas i praktiken. Parlamentet
har naturligtvis som enda direkt folkvalda institution pa EU-
niva ett speciellt intresse av att virna om EU-medborgarnas
intressen. Kombinationen av en folkvald institutions ambi-
tion att vdarna om medborgarnas intressen och Europaparla-
mentets nyvunna befogenhet kan komma att ha sérskild bety-
delse for hur EU utvecklas som global aktor. Jaimforelser
med stora heterogena federationer visar att inhemska intres-
sen ofta far betydande genomslag for utrikespolitiska stdll-
ningstaganden, och mycket talar for att EU skulle fortsétta
utvecklas i samma riktning.

Slutkommentar

Syftet med denna analys dr att pavisa att malsdttningen att
uppna en hogre grad av samstdammighet mellan EU:s inre och
yttre atgirder har befdsts i Lissabonfordraget och att belysa
hur fordragets dndringar kan komma att paverka EU:s age-
rande internationellt i denna riktning.

Det dr viktigt att konstatera att Lissabonfordraget har som
tydlig malséttning att stirka EU som global aktor i generell
bemirkelse. Forklaringen till detta ligger bade i en forédndrad
omvérld karakteriserad av ekonomisk globalisering och
internationalisering av ett antal nutida fenomen, sasom t.ex.
klimatforstéring, migrationsstrommar, organiserad brottslig-
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het, samt i en fordjupning och breddning av EU:s integra-
tionsmonster.

I EU:s nya sjélvbild ar rollen som global aktor allt mer
framtrddande. Men varfor har just denna dimension kommit
att bli sa viktig pa senare ar och vad &r syftet med att fram-
stilla EU som en allt mer betydelsefull aktor pa det globala
planet? Det finns naturligtvis ménga olika svar pa dessa fra-
gor och alla dimensioner vare sig ekonomiska, sociala, séker-
hetsbetingade bidrar till forstaelsen for denna utveckling. Nér
det géller den aspekt av EU som global aktdr som intresserar
oss hir, ndmligen samstimmigheten mellan inre och yttre
politik, tycks det huvudsakliga skilet vara kopplingen till
medborgarnas vilfird och EU:s sjédlvpitagna ansvar att
gynna denna genom att bekréfta och frimja sina virden och
intressen i sina forbindelser med dvriga vdrlden. Den mest
uppenbara forklaringen ar en overtygelse om att EU:s legiti-
mitet och stod hos medborgaren hinger samman med dess
formaga att forsvara europeiska intressen och vérderingar pa
det internationella planet. Om detta resonemang ar riktigt
kommer maélséttningarna som styr inre politik (héllbar
utveckling, social marknadsekonomi, hog konkurrenskraft,
sociala framsteg, hog miljoskyddsniva etc.) att bli allt mer
tongivande for EU:s stillningstagande internationellt. Det
finns naturligtvis konkurrerande perspektiv och andra tink-
bara utvecklingstendenser. Det traditionella utrikes- och
sakerhetspolitiska perspektivet ér ett, nationella ekonomiska
och politiska sdrintressen dr ett annat. Dartill kommer dessu-
tom den &n sa linge obesvarade frdgan om i vilken mén EU:s
normativa principer kommer att stirka eller komma i konflikt
med inhemska intressen, och i det senare fallet, hur sérintres-
sen kommer att behandlas och prioriteringar faststillas.

Denna skrift har analyserat i detalj de institutionella
bestimmelserna i Lissabonfordraget som kan komma att
paverka hur och ifall EU lyckas uppné en storre samstam-
mighet mellan inre och yttre dtgérder i praktiken.

Slutsatsen &r att den institutionella dynamiken, som kom-
mer att uppsta sa snart som de fyra permanenta posterna &r
bemannade, dvs. Europeiska radets ordférande, kommissio-
nens ordforande, den hoga representanten och radets general-
sekreterare, samt det nyvalda Europaparlamentet 2009 har
tilltrdtt, kommer att bestimma inriktningen och ansatsen i
EU:s agerande internationellt och avgoéra om EU ska lyckas
tillskansa sig en sann global roll i framtiden. ®
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