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Svenskt utrikespolitiskt beslutsfattande
En flernivaanalys av deltagandet i ESFP

av William Vitikainen

DET KALLA KRIGET handlade ur ett alli-
ansperspektiv om hur Sverige skulle for-
hélla sig till vdst- och ostblocket samt de
tillhorande militara allianserna Nato och
Warszawapakten. Sverige beslutade att til-
limpa en neutralitetspolitik som hade en
narmast total uppslutning fran partierna
och det svenska folket och kravde att lan-
det fortsatte att vara alliansfritt.* Efter det
kalla kriget har Sverige ingdtt lingtgdende
militdrt samarbete inom den europeiska
sakerhets- och forsvarspolitiken (ESFP) vil-
ket medfort konsekvenser for Sveriges si-
kerhetspolitiska handlingsfrihet.> Artikeln
inriktar sig mot den svenska utrikespolitis-
ka beslutsprocessen bakom Sveriges beslut
att stodja en ytterligare fordjupning av det
sakerhetspolitiska samarbetet inom den
europeiska unionen (EU) frdn gemensam
utrikes- och sikerhetspolitik (GUSP) till ett
svenskt deltagande inom ESFP.

Den sikerhetspolitiska aspekten av
Sveriges utrikespolitik har ur ett historiskt
perspektiv kannetecknats och karaktiri-
serats av det neutralitetspolitiska uttryck-
et “alliansfrihet i fred, syftande till neutra-
litet i krig”. Neutralitetspolitikens mest be-
tydelsefulla komponent var den militara al-
liansfriheten. Genom att avstd militara al-
lianser bevarade Sverige sin sikerhetspoli-
tiska handlingsfrihet, d4 landet utifrdn sin
deklarerade sakerhetspolitik inte var for-
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pliktigat att bistd vid exempelvis krig eller
konflikter.> Neutralitetspolitiken virnade
den nationella suveriniteten, sjilvstindig-
heten och handlingsfriheten.

Inom forskningen diskuteras primart
tva orsaker till att utrikespolitiken prag-
lats av langtgdende partipolitisk konsen-
sus. Det anses vara ett allmant nationellt
intresse att uppvisa enighet kring utrikes-
fragor, i synnerhet sikerhetspolitiska, och
dessutom finns partistrategiska skal dd ing-
et enskilt parti vill framstd som motstanda-
re av den nationella enigheten infor viljar-
na och ddrmed riskera att forlora roster.+
Utrikespolitiska strukturella forhdllanden
medforde, efter det kalla krigets slut, inga
restriktioner for utformandet av Sveriges
sakerhetspolitik utan i stillet har debatten
pa den inrikespolitiska arenan eskalerat.
En av de mest betydelsefulla forandringar-
na dr att Sverige inte anvander neutralitets-
politik for att beskriva sin sikerhetspolitik.
Neutralitetspolitiken ansdgs inte langre va-
ra basta losningen for att virna om svens-
ka sakerhetspolitiska intressen utan fokus
forflyttades mot att Sverige skulle ha sa-
kerhetspolitisk handlingsfrihet i krigs- och
konfliktsituationer.s

Den 1 januari 1995 blev Sverige officiellt
medlem i EU och den svenska utrikes- och
sakerhetspolitiken kom darmed att genom-
gé avgorande forandringar. Medlemskapet



innebar ur ett sikerhetspolitiskt perspek-
tiv att Sverige forviantades delta i unionens
gemensamma utrikes- och sikerhetspolitik.
De sakerhetspolitiska malen, vilka inforli-
vades i den officiella fordragstexten genom
Maastrichtfordraget, innebiar exempelvis
att EU ska strdva efter att skydda EU:s ge-
mensamma varden och grundliggande in-
tressen, stirka unionens sikerhet, bevara
freden och stirka den internationella si-
kerheten.® Aven om garantier om en mili-
tar allians saknas kan det informellt tolkas
som att Sverige genom medlemskapet i EU
ingick ett militart samarbete dar Sverige bi-
drar till en gemensam sdkerhet genom att
stilla sitt forsvar till unionens forfogande
samtidigt som Sverige erhaller utokad for-
svarskapacitet via siakerhetsgarantier fran
unionens medlemmar.

Under slutet av 199o-talet togs initiativ
till ytterligare fordjupning av det befintli-
ga sikerhetspolitiska samarbetet inom EU.
Amsterdamfordraget inneholl en utveck-
ling av den gemensamma utrikes- och si-
kerhetspolitiken (GUSP) till en europeisk
sakerhets- och forsvarspolitik (ESFP). Den
klassiska formuleringen “alliansfrihet i
fredstid, syftande till neutralitet i krig” har
i regeringens utrikesdeklarationer, oberoen-
de ifall det dr socialdemokratisk eller bor-
gerlig regering, ersatts av den sikerhetspo-
litiska formuleringen ”Sverige dr militart
alliansfritt”.” Granskning av regeringens
senaste utrikesdeklarationer visar att for-
muleringen numera dr helt borttagen.

Att utrikespolitiskt beslutsfattande upp-
fattas som annorlunda i jamforelse med in-
rikespolitiskt beslutsfattande beror gene-
rellt pa fyra orsaker. Den utrikespolitiska
mottagaren har traditionellt alltid varit en
stat (numera dven internationella organi-
sationer), utrikespolitiken omsluts av se-
kretesskrav, beslutskretsen ar liten samt
att opinionsbildningen anses vara under-
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malig.® Forklaringarna visar pa uppenba-
ra demokratiska problem inom utrikespo-
litiskt beslutsfattande, vilket kan ha kon-
sekvenser for Sveriges utrikes- och siker-
hetspolitik. For att kunna forklara besluts-
fattningen kring sikerhetspolitiken maste
man inrikta fokus mot olika analysnivder
och dirigenom studera hur beslutsproces-
sen och dirmed beslutet paverkats av inri-
kespolitiska samt internationella forhallan-
den och faktorer.®

Varfor har Sverige beslutat att bedriva
langtgdende sdkerhetspolitiska samarbe-
ten inom ramen for ESFP medan ett med-
lemskap i Nato moter starkt motstand?
Den svenska folkopinionen godkinde EU-
medlemskapet 1994 pa initiativ av flera av
de svenska partierna. Darmed accepterade
politikerna och folket att Sverige skulle del-
ta i EU:s gemensamma utrikes- och siker-
hetspolitik. Amsterdamfordraget fordjupa-
de det militira samarbetet, och ytterliga-
re beslut har dirutover fattats trots mang-
facetterat motstand till militara allianser i
allmanhet och Natomedlemskap i synner-
het. Vilka inrikespolitiska samt internatio-
nella faktorer och forhillanden paverkade
Sveriges sikerhetspolitiska beslut att for-
djupa det svenska militira samarbetet och
deltagandet fran GUSP till ESFP? Artikelns
syfte ar att forklara varfor Sverige, med be-
aktande av det starka Natomotstindet, be-
slutade att delta i den europeiska sakerhets-
och forsvarspolitiken (ESFP).

Utrikespolitisk analys (FPA)

Studiens teoretiska utgdngspunkter Aater-
finns inom utrikespolitisk analys (Foreign
Policy Analysis). Framst utmarker sig det
vetenskapliga studiet av utrikespolitik av
stravan att kartligga hur staters interna
beslutsprocesser paverkar statens agerande
internationellt.”™ For att forklara Sveriges

I2T1



NR1 JANUARI/MARS 2013

beslut, behover vi ett mera mangfacette-
rat teoretiskt ramverk, dirfor forflyttas
fokus fran den internationella struktu-
ren (utan att vi for den skull 6verger den)
mot ldgre analysnivder dir beslutsproces-
sen studeras. Den enhetliga staten 6ppnas
upp for en mera genomgdende analys.™
Utrikespolitisk analys beaktar bade inrikes-
och internationell politik som pdverkans-
faktorer vilket medfor att inrikes- och utri-
kespolitiska forhédllanden forvintas paver-
ka utrikespolitiskt beslutsfattande

Utrikespolitisk analys som teori intro-
ducerades 1954 genom boken Foreign
Policy Decision-Making av de amerikan-
ska statsvetarna Snyder, Bruck och Sapin.'*
Forhallningssittet var ett alternativ till den
dominerande realismen inom internationel-
la relationsteorier, och forfattarna mena-
de att fokus bor ligga pa beslutsfattarna.'
Det storsta genomslaget for utrikespolitisk
analys kom 1971 da Harvardprofessorn
Graham T. Allison publicerade sin bok
Essence of Decision — Explaining the Cu-
ban Missile Crisis.** Allison menade att
mycket av forskningen kring internatio-
nell politik fokuserat uteslutande pd ratio-
nella forklaringsmodeller, i stillet applice-
rade Allison ett ndgot annorlunda meto-
dologiskt upplagg. Allison avfirdade inte
den traditionella rationella modellen utan
kompletterade den. Syftet var inte att for-
klara Kubakrisen utan det var sjilva be-
slutsfattandet som stod i fokus vilket ana-
lyserades utifrdn tre teoretiska modeller av
utrikespolitiskt beslutsfattande.

Jakob Gustavsson soker i sin avhand-
ling The Politics of Foreign Policy Change
— Explaining the Swedish Reorientation of
EC-membership svaret pa varfor Sverige
beslutade att gd med i EU. Gustavsson
applicerar utrikespolitisk analys som teo-
retiskt ramverk och presenterar forklaring-
ar utifrdn bade inrikes- och utrikespolitis-
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ka forhédllanden. Slutsatsen dr att Sveriges
medlemskap i EU berodde pd forst och
fraimst forandringar i den internationel-
la strukturen, eftersom den internationel-
la spanningen mellan 6st- och vistblock-
et upphorde. Gustavsson menar ocksd att
Ingvar Carlssons uppfattning av interna-
tionell politik samt hans ledarskap tillsam-
mans med Sveriges ekonomiska situation
i mycket stor utstrackning var avgorande
for Sveriges beslut att soka medlemskap i
EU.'s

For att studera utrikespolitiskt besluts-
fattande behover man applicera en flerni-
vaanalys, dir de olika analysnivaerna i sin
tur innehéller operationella teorier och hy-
poteser. Studien bygger pa antagandet att
paverkansfaktorerna dr flera samt att fak-
torerna dterfinns inom skilda analysni-
vder.'* Analysinriktningen utrikespolitisk
analys (FPA) forsummade en fundamen-
tal internationell utveckling under sin upp-
komst, ndmligen framvixten av den euro-
peiska integrationen. Inriktningen ignore-
rade fragan varfor stater viljer att inga i
omfattande integrationsprocesser, inled-
ningsvis kol- och stdlunionen (EKSG), och
teoretiska forklaringar bor som ett kom-
plement analyseras utifran en EU-niva.

Figuren visar den forvantade riktningen
for paverkan mellan analysnivierna samt
den beslutsprocess som undersoks. Varje
analysnivd innehdller tinkbara paverkans-
faktorer. En granskning av tidigare forsk-
ning 6ver bade Sveriges beslut att delta i
ESFP och tidigare utrikes- och sikerhets-
politiska val som Sverige har beslutat om
ger en god overblick av tinkbara paver-
kansfaktorer. En av poidngerna med stu-
dien ar att fylla den lucka som existerar i
forskningen. Nackdelen ar att ett forsum-
mat forskningsomrade begrinsar mojlig-
heten att optimalt arbeta kumulativt si-
vil teoretiskt som empiriskt. Avsaknaden
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Figur 1: Utrikespolitisk analys — Riktning for pdverkan i beslutsprocessen.

av tillfredsstillande forskning kring ESFP  torer pa utrikespolitiskt beslutfattande.
medfor att val av teori utgdr fran forskning  Analysmodellen innehédller dven nya teo-
kring utrikespolitiskt beslutsfattande som  rier som inte nodvindigtvis anvints vid ti-
beror EU, Nato eller andra utrikes- och si-  digare forskning av sikerhetspolitiska be-

kerhetspolitiska beslut.

slut men som utifrdn olika motiveringar

Flernivdanalysens teoretiska forklaring- och resonemang kan tinkas haft inverkan
ar bygger pa samt avgrdnsas av tre aspek-  vid beslutet.
ter; tidigare forskning, analysobjektets ka- Paverkansfaktorn ledarskap inriktar sig
raktir samt nya tinkbara pdverkansfak- mot olika aspekter av individens instill-
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Figur 2: Analysmodell
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ning sasom kontrollbehov, maktbehov,
problemlosning samt tillit. Ledarskapet ar
avgorande for vilka idéer som forekommer
i beslutsprocessen eftersom ledarna tidigt
i processen gor betydelsefulla vigval for
framtiden. En annan tidnkbar pdverkans-
faktor pd individniva ar idéer. Forstdelse
av aktorers idéer som virderingar under-
ldttar for forklaringar av politiska beslut.'”
Aktorens idéer skapar ledarens sikerhets-
politiska samhallsdskadning. Deltagande
aktorer analyseras utifrdn en modell av
Goldstein/Keohane 6ver idéers paverkan
pa utrikespolitiken.™ T modellen betonas
idéernas betydelse utifrdn vilken idéniva
de tillhor, samtidigt som idéer paverkar be-
slutet utifran vilken funktion idén innehar.
Pa byrakratiniva ligger fokus pa vilka som
deltar och paverkar i beslutsprocessen. For
att forklara varfor ett beslut fattats dr det
nodvindigt att man identifierar spelet och
spelarna i forbandlingar och kompromiss-
er.”

Utrikespolitiskt  beslutsfattande beror
det nationella intresset och diarmed tende-
rar besluten att fattas av mindre grupper
hogre upp i hierarkin. Groupthink anvinds
flitigt gdllande att forklara felbedomningar
och misslyckanden i staters utrikespolitik,
problemet tenderar att utgad fran grupptill-
horighet och att gruppen missat att over-
viga alternativ.>® Ur ett beslutsfattarper-
spektiv fungerar inrikespolitiska forhallan-
den som begransningar for vad ledare har
mojlighet att gora. Inrikespolitiska forhal-
landen i demokratiska politiska system dar
fria och allminna val féorekommer och po-
litiker i regel innehar ett politiskt ansvar
medfor att paverkansfaktorer till det svens-
ka sakerhetspolitiska beslutet eventuellt
kan forklaras utifrdn analys av folkopini-
onen (vdljararenan) och partiernas strate-
gier (partiarenan).*™ P4 statsniva granskas
aven den sakerhetspolitiska beslutsproces-
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sens utformning inom staten. I analysen pa
EU-nivan anvinds integrationsteorier for
att forklara varfor stater samordnar sin ut-
rikes- och sakerhetspolitik.

I teorierna analyseras om Sverige val-
de integration som en konsekvens av en
onskan om ytterligare samarbete samt
om Sverige valde integration utifran sta-
tens intresse baserat pa rationella kalkyler.
Avslutningsvis eftersoks forklaringar till ut-
rikespolitiskt beslutsfattande pa systemni-
va utifran den internationella strukturen.
Strukturens utformning péverkar utrikes-
politiskt beslutsfattande. Utrikespolitiska
beslutsfattare agerar pa den internationel-
la arenan vilken reglerar och mojliggor be-
slut.>

Undersokningens metodologiska ut-
gangspunkt dr Sveriges siakerhetspolitiska
beslut att delta i ESFP utifrdn begreppet ut-
rikespolitiskt beslutsfattande. Studien inne-
fattar beslutsprocessen som foregar sjalva
beslutet tillsammans med det efterkomman-
de utrikespolitiska utfallet, siledes analyse-
ras beslutet som en mera omfattande pro-
cess Over en langre tid. Undersokningen
ar en forklarande studie med intentionen
att systematiskt analysera vilka faktorer
som paverkade Sveriges sikerhetspolitis-
ka beslut. Den tillimpar metoden proces-
sparning som mojliggor analyser av kom-
plexa beslutsprocesser.>> Genom en teori-
konsumerande studie undersoks Sveriges
beslut att delta i ESFP och utifrdn ett an-
tal tinkbara teoretiska forklaringsfakto-
rer studeras orsaken till vad som paverka-
de beslutet.># Intentionen med processpar-
ning dr att hitta de kausala mekanismerna
som binder samman orsaker med utfall, i
undersokningen vilka faktorer som paver-
kade Sveriges sakerhetspolitiska beslut.

S4 hir beskriver Esaiasson et al meto-
den: ”Process-sparning soker identifie-
ra de mellanliggande kausala processerna



— de kausala kedjorna och kausala meka-
nismerna — mellan en eller flera oberoen-
de variabler och utfallet pa den beroende
variabeln.”?s Vid processpdrning ar vardet
(utfallet) av den beroende variabeln kiant
pa forhand, Sverige beslutade att bli en del
av ESFP. Systematiska processparande stu-
dier kraver en utvecklad forklaringsmodell.
Utover den primira forklaringsfaktorn
madste teorin dven uppvisa mellanliggande
variabler, den mekanism som gor att x or-
sakar y.*¢ Vid tillimpning av processparan-
de inomfallsstudie existerar inga konkreta
begransningar for vilka datainsamlingsme-
toder som kan anvindas.*”

Undersokningen anvinder kvantitativ-
och kvalitativ analys for att uppvisa paver-
kansfaktorer. Den politiska ledarens instill-
ning beror olika sorters makt- och kontroll-
behov som forekom hos ledaren under be-
slutsprocessen. I en ledarskapsanalys ligger
intresset i att uppvisa vilket utrymme som
gavs till beslutsprocessens deltagare samt
forekomsten av makt- och kontrollbehov.**
En kompletterande analys till den kvanti-
tativa analysen av ledarskapet genomfors i
form av en kvalitativ granskning av ledar-
skapet och hur ledarskapet de facto funge-
rade. Granskning av beslutsprocesser inom
utrikespolitiskt beslutsfattande medfor att
fokus ligger pa tillganglig statlig (och medi-
al) dokumentering av beslutsarendet.

P4 statsnivd ar en av undersokningens
tankbara paverkansfaktorer den svenska
folkopinionen. Analysen granskar viljar-
nas utrikespolitiska intresse, utrikespoliti-
kens betydelse for partivalet samt folkets
instdllning till ytterligare fordjupat mili-
tart samarbete. Den svenska folkopinionen
analyseras genom en granskning av opini-
onsundersokningar gjorda under besluts-
processens tidsperiod. Presentationen av
kvantitativa frageundersokningar gors med
hjilp av beskrivande statistik dar svenskar-
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nas attityder relaterade till analysobjektet
uppvisas.> En andra tinkbar pdverkans-
faktor pd statsniva ar de svenska partier-
nas strategier gillande utrikes- och siker-
hetspolitiken. Utrymme samt forekomst
av debatt kring ESFP analyseras utifran en
analys inriktad mot partiinterna kongres-
ser, moten etcetera samt externa debatt si-
som riksdagsdebatter (utrikesdebatt), par-
tiprogram samt partiers offentliga utspel.

Analysen av vilka idéer som styrde be-
slutsfattarna utgar fran modellen over idé-
ers paverkan och anviander metoden forkla-
rande idéanalys. Idéer kan vara ”sdvil en
forestallning om verkligheten, som en var-
dering av foreteelser eller en forestillning
om hur man bor handla”.3° I en forklaran-
de idéanalys anvands politiska uttalanden,
offentliga dokument eller andra texter for
att uppvisa att en Overtygelse motiverat
handlingen och beslutet.’* Analysen gran-
skar vilka idéer av utrikes- och sikerhets-
politisk karaktir som kan tillskrivas be-
slutsfattarna, vilken funktion idéerna hade,
samt vilka idéer som kan urskiljas ha inne-
haft paverkan pa beslutet.

Granskningen av byrdkratins inbland-
ning tar fasta pa vilka som deltog i besluts-
processen s till vida att det fanns en kon-
kurrens mellan utrikes- och sikerhetspoli-
tikens verksamma foretradare. Vilka lyck-
ades paverka beslutsfattaren samt pa vil-
ket satt? Granskning av beslutsprocessens
konkreta argument medfér en systema-
tisk beskrivning av de forekommande ar-
gumenten. Argumentationsanalysen klar-
gor argumentationens uppbyggnad, sile-
des hur argumenten forhaller sig till varan-
dra.’*> Analys av groupthink fokuserar pd
overvigandet av alternativ samt gruppens
konstellation.

P4 statsnivd hidvdas i studier av ut-
rikespolitiskt  beslutsfattande att reger-
ingen innehar envaldig makt med fa un-
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dantag. Hur var beslutsprocessen kring
Amsterdamfordraget utformad? Hur Sveri-
ges lagar och regelverk paverkar Sveriges
utrikes- och sikerhetspolitiska beslutsfat-
tande granskas utifran kvalitativ analys av
den svenska konstitutionen med intentio-
nen att systematiskt klargora tankestruk-
turen.??

P4 EU-nivan anvinds integrationste-
orier utifrin forklarande idé- och argu-
mentationsanalyser.* I analysen granskas
vilka argument for ett fordjupat militdrt
samarbete inom ESFP som forekom i dis-
kussionen samt ifall spill-over-effekt upp-
stod som en konsekvens av att utrikes- och
sakerhetspolitiken efterfridgade integration.
Studien granskar ocksa ifall det forekom
tecken pa sparbundenhet sa till vida att ti-
digare sikerhetspolitiska beslut poangte-
rades samt eventuellt diskuterades utifrin
ekonomiska eller politiska investeringar.
Andra delen av analysen pa EU-niva dr en
granskning av beslutet genom att man tit-
tar pa Sveriges sdkerhetspolitiska strate-
gi utifran det nationella intresset. Slutligen
analyseras pd systemnivd om beslutet att
fordjupa inom ESFP berodde pa den sd-
kerbetspolitiska strukturen under tiden for
Amsterdamfordragets beslutsprocess. Den
sakerhetspolitiska strukturen analyseras
utifrdn traditionella sakfrdgor inom inter-
nationella relationer som alliansbildning,
sakerhetsdilemman och maktforhallanden.

Studien utokar den redan befintliga kva-
litativa- och kvantitativa analysen genom
kompletterande intervjuer med centralt
placerade aktorer. Det finns tvd anledning-
ar till att genomfora intervjuer. Den for-
sta anledningen ar att utrikespolitiskt be-
slutsfattande i regel inbegriper ett mindre
antal deltagare samt att processen kan ha
alagts med sekretesskrav. Den andra an-
ledningen ar att det skriftliga och muntli-
ga materialet, dokumentationen over be-
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slutsprocessen, riskerar att vara otillrack-
ligt. Informantintervjuer anvinder svars-
personerna som vittnen vilka forhopp-
ningsvis ska bidra med korrekt informa-
tion om hur verkligheten ar utformad.s
Informanterna underlittar en kartliggning
beslutsprocessen da olika undersoknings-
fragor stills till informanter pd olika ana-
lysnivaer. For att ytterligare pa ett grund-
liggande sitt kartligga beslutsproces-
sen genomfors respondentundersokningar
med centralt placerade aktorer dir intres-
set ligger pa svarspersonernas egna tankar.
Respondentundersokningar mojliggor for
forstdelsen av hur beslutsprocessens delta-
gare uppfattade olika faktorer och forhal-
landen.3¢

Utrikespolitisk analys av
Sveriges beslut att bli en del
av ESFP

Foreliggande avsnitt presenterar vasentli-
ga delar av den empiriska undersokningen
som ligger till grund for artikeln.’” Resul-
tatredovisningen dr strukturerad efter fler-
nivdanalysen dir varje analysnivd med till-
horande paverkansfaktor uppvisas separat.

Individniva

Sverige hade under Amsterdamfordragets
beslutsprocess en socialdemokratisk re-
gering. Goran Persson var anhingare av
Sveriges militara alliansfrihet som han an-
sag bidrog till att starka den gemensamma
sakerheten i Sveriges niaromrade.’®* Han
stodde sig inte pd utrikesdepartementets
kunskapsformedling. Den hogutbildade
statsteknokratin var inte att lita pa, allra
minst den pad utrikesdepartementet. I stal-
let anlitade Persson i storre utstrackning
narstdende ambassadorer vilka han valde



att fora nara samarbeten med och att halla
fast vid.»

Tilliten till utvalda individer var pataglig.
Vid flertalet tillfallen har Persson delat med
sig av betydelsefullt material till sin inner-
sta krets, framfor allt till utrikesminister
Lena Hjelm-Wallén.* Hjelm-Wallén, som
ansvarade for socialdemokraternas utrikes-
politik i riksdagen utrikesdebatter, berdttar
att Goran Persson var ytterst lite engage-
rad i utrikes- och sikerhetsfragor eftersom
han prioriterade andra politiska fragor.+
Att engagemanget till en borjan var lagt
medforde att flera individer, med utrikes-
ministern frimst, hade ansvaret samt for-
de beslutsprocessen kring fordraget fram-
at. Lena Hjelm-Wallén var delaktig i utfor-
mandet av fordraget dd hon i egenskap av
utrikesminister pd nira hall deltog i sival
utrikesdepartementets arbete som EU:s ut-
rikespolitiska arbete.+* Dock tillagger Lars
Danielsson att ”en statsminister har alltid
makt- och kontrollbehov eftersom han har
det yttersta politiska ansvaret, men det var
inte sarskilt markerat under processen”.+3

Lena Hjelm-Wallén hade ett lopande
ansvar for forhandlingarna kring fordra-
get eftersom fragan ldg inom utrikesdepar-
tementets ansvarsomrade. Betydelsefullt
att podngtera ar att ett mycket narstd-
ende samarbete mellan Lena Hjelm-
Wallén och Finlands utrikesminister Tarja
Halonen resulterade i att de sa kallade
Petersbergsuppgifterna (humanitira insat-
ser, rdddningsinsatser och fredsbevaran-
de och fredsfrimjande insatser) inkludera-
des i fordraget i enlighet med Sveriges och
Finlands onskemal. Att f4 dem inskrivna i
fordraget var av sarskild betydelse, efter-
som formuleringen kring forvantningarna
pa ett gemensamt europeiskt forsvar upp-
fattades som en tolkningsfriga.+

Sverige valde att skicka Gunnar Lund
som Sveriges representant i reflektionsgrup-
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pen. Lund var statssekreterare vid utri-
kesforvaltningen samt senare konsulta-
tivt statsrdd i Goran Perssons regering.
Reflektionsgruppens forberedelsearbete av-
slutades med en slutrapport 1995 vilken ha-
de avgorande inflytande pa dagordningen.
Gunnar Lund var Sveriges chefsforhandla-
re och forde dirmed Sveriges talan under
forberedelsearbetet.*s Andra individer som
deltog aktivt under Amsterdamfordragets
beslutsprocess var Ulf Hjertonsson, An-
ders Bjurner, Annika Soder och Lars Da-
nielsson. Hjelm-Wallén poingterar tyd-
ligt Hjertonssons roll som forhandlare om
Petersbergsuppgifterna. Lars Danielssons
uppfattning kring Amsterdamfordragets
beslutsprocess ar att utrymmet for indi-
viduell paverkan var utomordentligt litet.
Beredningsprocessen dr i Sverige en myck-
et trog process kring stora utrikespolitiska
fragor.+¢

Socialdemokraterna tillkinnager i val-
manifestet 1994 att partiet vill vara delak-
tigt i ett Okat sdkerhetspolitiskt samarbete
for att trygga freden.#” Granskning av ut-
rikesdeklarationer med tillhorande utrikes-
politisk debatt i riksdagen under borjan av
1990-talet visar Sveriges foriandring, oav-
sett regering, mot ett europeiskt samarbe-
te inom manga omrdden. Under den inle-
dande perioden av Amsterdamfordragets
beslutsprocess var Ingvar Carlsson stats-
minister. I sin sjdlvbiografi siger han att
”jag hade en politisk vision om ett Europa i
samarbete och samverkan.”+* Endast neu-
tralitetspolitiken forhindrade medlemskap.
Carlsson sig inte hur medlemskapet skul-
le kunna forenas med bibehdllen neutrali-
tetspolitik, ett problem som forsvunnit dd
Sveriges deklarerade sakerhetspolitiska in-
stillning successivt forandrats.+

Tillsammans med Lena Hjelm-Wallén
overlimnade Goran Persson den 12 febru-
ari 1998 propositionen angdende Amster-
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damfordraget till riksdagen. T propositio-
nen fortydligar regeringen att den euro-
peiska unionen kommer att forbli en sam-
manslutning av suverdna stater. Sveriges
kommer adven i fortsittningen att kunna
virna sin militira alliansfrihet, eftersom
den socialdemokratiska regeringen upp-
fattar Amsterdamfordraget som forenligt
med militar alliansfrihet i enlighet med
Sveriges intressen. Lena Hjelm-Wallén
styrdes av idén att Amsterdamfordraget in-
te utmanade den svenska militdra allians-
friheten. Att Sverige i fortsdttningen kun-
de uttala sig som alliansfritt samtidigt som
Petersbergsuppgifterna skrevs in var en bi-
dragande orsak till Sveriges positiva install-
ning till fordraget.’® Den politiska ambi-
tionen som lag bakom introduceringen av
dessa uppgifter i EU var att erbjuda en al-
ternativ tolkning av EU:s forsvarsdimensi-
on.’™ Om en idé ska uppmirksammas mds-
te den Gverensstimma med individers samt
institutioners varderingar och Overtygelser,
vilket Lena Hjelm-Wallén ansdg forhindra
konflikter.s

Byrakratiniva

En heltickande samrdds- och konsulta-
tionsprocess forekom under Amsterdam-
fordragets beslutsprocess dir samtliga be-
rorda departement och myndigheter var
ndrvarade. Beredningsprocessen i Sverige
gillande EU-fordrag ar en mycket trog
process da fragan ska upp i manga in-
stanser.’3 Sverige hade tillsammans med
Finland ett mindre krav for att accepte-
ra Amsterdamfordraget. Forslaget inne-
bar att Petersbergsuppgifterna skulle om-
fattas av samarbetet inom GUSP. Peters-
bergsuppgifterna var en form av byrakrati-
politisk paverkan fran Lena Hjelm-Wallén
och Tarja Halonen, dirmed ar en pdver-
kan fran sittande regeringar. Bide Lars

128

Danielsson och Gunnar Lund menar att
ingen byrakratisk paverkan forekom fran
andra departement eller myndigheter, helt
enkelt for att det inte fanns nagot intresse
sa till vida att fordraget stred mot svenska
statens vilja.’+

Statsniva

Svenska folket beskrivs ofta som oengage-
rat och ointresserat av utrikes- och siker-
hetspolitiska frigor. Amsterdamfordragets
beslutsprocess pdgick mellan 1994-1999.
Det dr forst pd 1990-talet som viljarna
uppger att utrikespolitiska fragor dr av be-
tydelse (utan att vara avgorande) for par-
tivalet, vilket sannolikt beror pa att EU-
frigor ges mera tid i den svenska debat-
ten.’s SOM-undersokningarna visar att
svenska folkets intresse for forsvarsfragor
minskar oerhort sedan det kalla krigets
slut vilket medfort att vdljarna anser siker-
hets- och forsvarspolitiks® sakna intresse.

I SOM-undersokningen 1995 gran-
skar Rutger Lindahl vad han kallar ”den
komplexa EU-opinionen”. Det starka sto-
det for fortsatt militar alliansfrihet stér i
relation till ett svenskt Natomedlemskap.
Cirka en tredjedel (31 procent) av respon-
denterna 1995 uppgav sig vara positivt in-
stillda till ett svenskt deltagande i ett even-
tuellt gemensamt forsvarsarbete inom EU.
Darutover svarade 33 procent att det var-
ken var ett bra eller daligt forslag, vilket
gor att endast 36 procent var uttalat emot
ett svenskt deltagande i ett framtida ge-
mensamt EU-forsvar.s” For att ytterligare
titta pa asikterna gjorde Lindahl en kor-
stabell mellan att Sverige bor fora en al-
liansfri politik och att Sverige bor delta i
ett framtida europeiskt forsvarssamarbete.
Hypotesen var att anhingarna av en alli-
ansfri politik skulle avvisa ett svenskt del-
tagande i ett det europeiska forsvarssamar-



betet, men sa blev overraskande inte utfal-
let, dd mindre 4n hilften (36 procent) gjor-
de detta. En majoritet av respondenterna
uppgav att forslaget var antingen bra eller
varken bra eller daligt.

Sveriges riksdagspartier viljer att endast
berora den europeiska utrikes- och siker-
hetspolitiken mattligt, med stor sannolik-
het eftersom Sverige under den inledande
delen av Amsterdamfordragets beslutspro-
cess gick med i unionen. Det finns darefter
vildigt fd tendenser till politisering av fra-
gan gillande ytterligare fordjupning av det
militdra samarbetet.s® Endast partier med
negativ installning gor forsok att politisera
frdgan medan positivt instillda partier val-
jer att backa upp fordraget.

I utrikedeklarationen 1997 4gnar utri-
kesminister Lena Hjelm-Wallén mycket lite
tid 4t den aktuella sikerhets- och forsvars-
politiska fragan i Amsterdamfordraget om
ett gemensamt forsvar. Orsaker kan va-
ra att beslutet redan tagits, att regering-
en (och riksdagen?) viljer att inte politise-
ra fragan eller att frigan ar betydelselos.s
Att partiernas debatt i riksdagen angaen-
de Amsterdamfordraget uppfattas som un-
dermalig beror med stor sannolikhet pa tva
saker. For det forsta valjer utrikesminister
Lena Hjelm-Wallén att av strategiska skal
inte fora fram fragan i regeringens utrikes-
deklarationer. For det andra, och mojligt-
vis som en konsekvens av det forsta, viljer
ovriga partier som deltar i debatten att inte
politisera frigan i riksdagens utrikesdebatt
vilket redogorelsen Over partiernas valpro-
gram, valmanifest samt uttalanden i riks-
dagsdebatten tydliggjorde.

En dialog mellan riksdag och reger-
ing inleddes redan under forberedelsefa-
sen av Amsterdamfordraget vilket i forsta
hand berérde EU-nimnden.® Lena Hjelm-
Wallén styrker den goda kommunikatio-
nen mellan regering och riksdag da hon be-
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rattar att utrikesutskottet foljde processen
noggrant samt att EU-nimnden informera-
des kontinuerligt.¢*

Den  socialdemokratiska  regering-
en tydliggdr i propositionen angiende
Amsterdamfordraget att riksdagen tack-
ande informerats angdende utvecklingen
kring fordraget. Grundlagen fastslar fol-
jande vilket tas upp i regeringens propo-
sition 1997/98:58 Amsterdamfordraget.®*
Amsterdamfordraget klassas siledes som
ett internationellt avtal vilket kraver att
riksdagen godkinner Overenskommelsen.
Beslutsprocessen kring fordraget ger riks-
dagen inflytande i det utrikespolitiska be-
slutsfattandet, en konkret beslutsmakt som
sallan forekommer vid utrikes- och siker-
hetspolitiska beslut. Informationen ar sam-
tidigt mycket tydlig vad giller utveckling-
en mot ett officiellt gemensamt forsvar in-
om EU, dd lagen fastslar att riksdagen har
konkret beslutsmakt. ¢

EU-niva

Sverige hade i enlighet med flera av unio-
nens medlemslinder en 6nskan att effek-
tivisera GUSP och darigenom kunna upp-
nd gemensamma utrikespolitiska intres-
sen.% Infor ett svenskt medlemskap i EU
faststillde Sverker Astrom et al att ut-
formningen av en gemensam forsvarspo-
litik pa ling sikt kan leda till ett gemen-
samt forsvar.® Lena Hjelm-Wallén med-
ger att Sverige egentligen inte kunde valt
att saga nej till fordraget. Beslutet var en
kostnadsfriaga, ekonomiskt sdvil som sam-
arbetsmassigt, och konsekvenserna hade
blivit omfattande.’® Hade det varit aktuellt
att inte acceptera fordraget skulle Sverige
std infor tvd val; antingen fa en nationell
sarordning i utrikes- och sikerhetspoliti-
ken eller helt enkelt limna unionen.’” Det
ar darmed tydligt att det existerar en form
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av sparbundenhet vad giller unionens for-
drag. Att bli medlem i EU medfor att en
mingd samarbeten inom diverse omraden
kommer att fordjupas och utvecklas ytter-
ligare. Det ekonomiska och politiska sam-
arbetet som 13g till grund for unionen har
utvecklats genom ytterligare samarbetsom-
rdden, numera exempelvis utrikes- siker-
hets- och forsvarspolitik.

Referensgruppens slutrapport belyser
hur olika omridden sammanfaller i gemen-
samma intressen vilket med stor sanno-
likhet paverkar staters benigenhet att in-
gd samarbeten.®® Inskrivningen av Peters-
bergsuppgifterna medfor att politiska om-
raden involveras trots medlemsstaternas
skiftande sidkerhetspolitik. Tillsammans
med mdinga andra mindre medlemssta-
ter valde Sverige att, av nationellt intresse,
varna den nationella sikerheten genom att
ytterligare fordjupa det militira samarbe-
tet inom ESFP. Att en spill-over-effekt var
narvarande ar osikert, diremot finns en
tillit till EU som en institution dir siker-
hetspolitiska intressen finns att erhdlla. Det
ar ocksa tydligt att en sparbundenhet pa-
verkar medlemsstater att ytterligare fordju-
pa det utrikes- och sikerhetspolitiska sam-
arbetet.

Systemniva

I en skrivelse menar regeringen att den ge-
mensamma utrikes- och sikerhetspoliti-
ken maste forstirkas for att EU ska kun-
na mota de nya risker och utmaningar som
Europa idag star infor.

Ett samarbete mellan unionens stater ar
mera effektivt 4n om stater ensamma for-
soker uppritta sikerhet. Den politiska in-
stabiliteten i kolvattnet av kalla krigets
slut bidrar till en stravan efter sakerhet.®
Gunnar Lund som var Sveriges represen-
tant i referensgruppen medger att datidens
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internationella sikerhetspolitiska struktur
med oroligheterna i Jugoslavien som kon-
kret konflikt ”gav relief at behovet for EU
att utrusta sig med en gemensam siakerhets-
och forsvarspolitik”.7° Den nya internatio-
nella ordningen med en stundande utvidg-
ning av unionen medfor nya utmaningar
vilket kraver ett gemensamt arbete for sa-
kerhet. Utvidgningen medfor att unionens
gransomraden gentemot Ovriga stater okar,
darmed behover EU:s gemensamma for-
svarspolitik fordjupas och utvecklas ytter-
ligare for att forhindra att konflikter upp-
star i omraden som granser till unionen.

Utover de mangfacetterade sikerhets-
problemen som existerar tillsammans med
oroligheterna i Jugoslavien niamns ytterli-
gare ett antal orsaker till att utveckla GUSP.
Ryssland dterfinns stindigt som ett poten-
tiellt hot for Europa. De tidigare medlems-
staterna i Warszawapakten ir potentiella
medlemmar i den europeiska unionen och
maste effektivt inforlivas i den europeiska
sdkerheten. Dirutover existerar potentiella
hotbilder, dels geografiskt utanfér Europa
som kontinent, dels ocksi av annan karak-
tar an traditionella militira hot som krig
och konflikter.7*

Slutsatser

Artikelns syfte var att forklara varfor
Sverige, med beaktande av det starka
Natomotstandet, kunde besluta att delta i
den europeiska sikerhets- och forsvarspo-
litiken, sdledes forklara vilka faktorer som
paverkade beslutet.

Det kalla krigets slut innebar fordnd-
ringar i den internationella strukturen och
var en avgorande orsak till att Sverige an-
sokte om medlemskap i EU. Oroligheterna
i Jugoslavien visade att EU:s ddvarande sa-
kerhets- och forsvarspolitik var otillracklig,
eftersom en konflikt i Europas och unio-
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forsvarspolitiken
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sakerhetspolitiskt —x svenskt deltagande i ett
intresse. militart samarbete inom EU
Sparbundenhet (statsniva)
(EU-niva)

Figur 3: Undersokningens slutgiltiga forklaringsmodell 6ver faktorer som pdverkade Sveriges beslut att
fordjupa det militdra samarbetet inom ESFP.

nens naromrade pagick. Konflikterna pd- Petersbergsuppgifterna skrevs in i fordra-
verkade den europeiska unionen si till vi- get, ndgot som starkt bidrog till Sveriges
da att en utveckling av GUSP mot ESFP f6-  positiva instdllning och godkdnnande.
reslogs i Amsterdamfordraget, en utveck- Installningen till ett svenskt deltagan-
ling Sverige samtyckte till. Oroligheternai  de i ett gemensamt fOrsvarssamarbete in-
Jugoslavien var dirmed den bakomliggan- om EU var betydelsefull under Amster-
de variabeln till utfallet av den beroende  damfordragets beslutsprocess. Folkopinio-
variabeln, Sveriges beslut att delta i ESFP. nen var positivt instdlld till ett svenskt
Samtidigt fanns ytterligare bakom- deltagande vilket mojliggjorde for rege-
liggande argument att utveckla ESFP. ringen men ocksa andra partier att accep-
Forslaget, som till stor del formats av re- tera deltagande i ESFP. Utan folkets stod
ferensgruppen under beslutsprocessens in- hade Sverige haft stora svarigheter att ac-
ledningsperiod, ansdgs av ansvariga indi- ceptera fordraget, vilket belyses av diskus-
vider vara forenligt med den svenska mi- sionen om svenskt Natomedlemskap. Folk-
litira alliansfriheten. Den oberoende vari- opinionens instillning och framgdngsri-
abeln som direkt paverkade den beroende  ka forhandlingar angdende inskrivningen
variabeln, och dirmed beslutets utfall, var ~ av Petersbergsuppgifterna paverkade som
saledes samstimmigheten om att fordra- mellanliggande faktorer och var av bety-
get inte utmanade Sveriges militdra allians-  delse for Sveriges tillmotesgdende.
frihet. P4 byrakratinivd lyckades arbets- Att Sverige valde att acceptera fordra-
gruppen framgangsrikt forhandla si att  get eftersom det ldg i Sveriges siakerhets-
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politiska intresse dr ett si kallat axiom.
Sverige behovde virna sin egen sikerhet
samtidigt som det fanns mojlighet att pa-
verka utrikes- och sikerhetspolitiskt ge-
nom Petersbergsuppgifterna i enlighet med
svenska intressen. Nar Sverige valde att bli
medlem i EU valde Sverige samtidigt vig
for sin utrikes- och sakerhetspolitik. EU
som mycket stark institution medfor att en
sparbundenhet som paverkar Sverige att
ytterligare fordjupa samarbetet. For var-
je fordrag som EU utvecklar, desto svira-
re blir det for medlemsstaterna att inte ac-
ceptera dem.

En kumulativ forskning vore att med
liknande analysmodell undersoka Lissa-
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