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og forsvarspolitiske omrade og betydningen for Danmark. Lydholm (5907)

EU-konsulent

Neaervaerende EU-note giver en orientering om status for EU’s udenrigs-
og sikkerhedspolitik og en introduktion til forsvarsforbeholdet. Noten er
ment som en baggrund, der med fordel kan lseses forud for DIIS-udred-
ningen.

EU’s faelles udenrigs- og sikkerhedspolitik

EU har kompetence pa den feelles udenrigs- og sikkerhedspolitik. Men mod-
sat de fleste andre politkomrader i EU er det Radet der er den primeere ak-

ter. Kommissionen, Europa-Parlamentet og EU-Domstolen har en mere be-
greenset rolle.

EU’s udenrigsrepraesentant og Den Feelles Udenrigstjeneste

Stillingen som en hgjtstdende udenrigsrepraesentant for EU — en slags EU-
udenrigsminister — blev oprettet med Lissabontraktaten. Udenrigsrepreesen-
tanten er samtidig neestformand i Kommissionen med ansvar for udenrigsan-

" Under Amsterdamtraktaten havde man ligeledes en udenrigsrepraesentant, men denne repree-
senterede alene Radet, mens der ligeledes var en kommissaer for udenrigsanliggender. Med
Lissabontraktaten blev de to stillinger slaet sammen til én. Javier Solana (ES) var udenrigsre-
preesentant for 1999 til 2009. Siden har Catherine Ashton (UK) (2009 — 2014), Federica Moghe-
rini (IT) (2014 — 2019) og senest Josep Borrell (ES) (2019 - ) veeret udenrigsrepraesentant.
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liggender og udggr dermed EU’s primeere ansigt udadtil. Udenrigsrepraesen-
tanten veelges af Det Europaeiske Rad i praksis som led i en samlet pakke
med EU’s topposter, som det skete i sommeren 2019, da spanske Josep
Borrell blev nomineret til posten af Det Europeeiske Rad. Udenrigsrepraesen-
tanten gennemgar, som de gvrige designerede kommisseerer, en haring i Eu-
ropa-Parlamentet, men formelt set kun pa den del af portefaljen, der harer
under Kommissionen.

Udenrigsrepreaesentanten assisteres i sit daglige arbejde af Den Feelles Uden-
rigstieneste (FUT/EEAS).2 Den Feelles Udenrigstjeneste bestar blandt andet
af almindelige EU-ansatte og nationale diplomater. Der er i alt 4.169 ansatte?
i Den Faelles Udenrigstjeneste — cirka halvdelen i hovedkvarteret i Bruxelles
og halvdelen fordelt pa EU’s 182 delegationer rundt om i verden. Til sam-
menligning er der cirka 1.350 ansatte i det danske udenrigsministerium® og
ca. 14.000 i den britiske udenrigstjenesteb.

Beslutningsprocedurer

Hovedreglen inden for den feelles udenrigs- og sikkerhedspolitik er, at beslut-
ninger traeffes med enstemmighed i Radet. Dette star i kontrast til relaterede
politkomrader sasom EU’s udviklingspolitik og EU’s handelspolitik, hvor ho-

vedreglen er kvalificeret flertal i Radet.

Traktaten giver mulighed for, at en medlemsstat kan anvende "konstruktiv af-
staelse”, hvorved den pagaeldende medlemsstat afstar fra at stemme og ved
en erkleering tilkendegiver, at man ikke vil veere bundet af den pageeldende
afgerelse. Konstruktiv afstaelse er dog sjeeldent blevet anvendt.”

Selvom det oftest lykkes Radet at opna enstemmighed ogsa i svaere sager
(f.eks. sanktionerne over for Rusland som fglge af situationen i det gstlige
Ukraine og annekteringen af Krim), er der tilfeelde af, at kravet om enstem-
mighed forhindrer EU i at na frem til beslutninger eller ungdigt forsinker

2 https://eeas.europa.eu/sites/eeas/files/eeas decision_en.pdf (engelsk)

3 Human Ressources Report 2018 (engelsk).

4 https://eeas.europa.eu/headquarters/headquarters-homepage/area/geo_en (engelsk)

5 https://um.dk/da/om-os/stillinger/arbejdsplads/

8 https://www.gov.uk/government/organisations/foreign-commonwealth-office/about (engelsk)

7 Cypern gjorde brug af konstruktiv afstaelse i forbindelse med vedtagelsen af den civile CSDP-
mission EULEX Kosovo i 2008.
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disse.® Eksempelvis har Graekenland og Ungarn blokeret for kritik af menne-
skerettighedssituationen i Kina.?

Kommissionen har derfor foreslaet, at Det Europeeiske Rad ger brug af Trak-
tatens generelle passerellebestemmelse, der indebeerer, at Det Europaeiske
Rad kan treeffe afgerelse om, at et omrade eller en del heraf overga fra en-
stemmighed til kvalificeret flertal i Radet.'® Konkret foreslar Kommissionen, at
overga til kvalificeret flertal pa felgende omrader:

- EU-positioner vedrarende menneskerettigheder i multilaterale fora;
- Vedtagelse og eendring af EU-sanktionsregimer;
- Civile EU-missioner (civil CSDP).

Hvis Det Europeeiske Rad fglger Kommissionens opfordring vil en beslutning
kreeve hering af Europa-Parlamentet og de nationale parlamenter. | Danmark
kan regeringen ikke uden Folketingets samtykke medvirke til, at passerelle-
bestemmelserne benyttes.'" Regeringen har for indevaerende ikke indikeret,
at man har til hensigt at ga videre af denne vej, ligesom der ikke synes at
veere fremdrift i droftelserne heraf i Det Europeeiske Rad.

EU'’s globale strategi

| 2016 vedtog EU en strategi, der seetter rammerne for EU’s ageren udadtil.'2
Strategien har fokus pa, hvorledes EU kan fremme sine interesser i verden.
Et centralt argument er, at der er behov for samtaenkning pa tveers af EU’s
politikker med henblik pa at forsvare EU-medlemslandenes faelles interesser

8 Radets forhandlinger om udenrigs- og sikkerhedspolitiske sager er generelt omfattet af fortrolig-
hed. Det er derfor vanskeligt at redeggre i detaljen for i hvilket omfang der blokeres eller forsin-
kes feelles EU-positioner inden for den feelles udenrigs- og sikkerhedspolitik. Kommissionen har
dog i KOM (2018) 647 preesenteret en rackke eksempler, der omfatter: 1) Menneskerettigheder:
Kommissionen naevneren raekke eksempler pa, at enkelte medlemslande har blokeret for faelles
EU-indlzeg i FN’s Menneskerettighedsrad grundet hensyn til tredjelande. Tilsvarende er EU’s
arlige prioriteter pa menneskerettighedsradet for 2018 blevet udvandet. Der er ligeledes eksem-
pler pa, at enkelte medlemslande har blokeret for feelles positioner vedrgrende civilsamfundets
forhold i Egypten. 2) Udenrigspolitiske udtalelser: Enkelte medlemsstater har blokeret for EU-
udtalelser vedrgrende Det Sydkinesiske Hav og udviklinger vedrgrende Jerusalem. 3) Sanktio-
ner: En medlemsstat har blokeret fornyelsen af vabenembargoen og betinget en forleengelse af,
at visse vabentyper blev undtaget. Tilsvarende blev EU’s sanktioner mod Venezuela i somme-
ren 2017 blokeret af en medlemsstat. 4) CSDP-missioner: Der er eksempler pa, at enkelte
medlemsstater har blokeret for civile CSDP-missioner, som der ellers har veeret enighed om
blandt de gvrige medlemsstater. Det geelder eksempelvis Sahel.

9 https://www.reuters.com/article/us-eu-un-rights/greece-blocks-eu-statement-on-china-human-
rights-at-u-n-idUSKBN1990FP

' For yderligere om Lissabontraktatens passerellebestemmelser se EU-note E14. Den generelle
passerellebestemmelse kan bruges til at aendre fra en seerlig beslutningsprocedure til den al-
mindelige beslutningsprocedure og til at overga fra enstemmighed til kvalificeret flertal i Radet.
Kommissionen foreslar alene, at de pagaeldende omrader gar fra enstemmighed til kvalificeret
flertal i Radet. Det foreslas ikke at gere Europa-Parlamentet til medlovgiver pa omradet.

" Loven om Danmarks ratifikation af Lissabontraktaten

12 hitps://eeas.europa.eu/topics/eu-global-strategy/17304/global-strategy-european-unions-
foreign-and-security-policy en
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og principper. Der laegges vaegt pa forsvaret for demokratier og den regelba-
serede verdensorden. Dette sker bedst gennem samarbejde, og ved at EU i
hgjere grad engagerer sig udenrigspolitisk.

Strategien indeholder en raekke overordnede prioriteter. Disse omfatter:

- EU’s sikkerhed, herunder over for terror, hybride trusler, gkonomisk
volatilitet, klimaforandringer og energiusikkerhed.

- Staters og samfunds modstandsdygtighed @st og syd for EU, herun-
der gennem udvidelsespolitikken og naboskabspolitikken.

- Enintegreret tilgang i konflikt, hvor der sikres en sammenhaengende
brug af alle de politikker, som EU har til radighed.

- Regionalt samarbejde, som lgsningen pa egget ustabilitet rundt om i
verden.

- Global styring i det 21. arhundrede gennem en regelbaseret verdens-
orden baseret pa folkeretten.

EU’s feelles sikkerheds- og forsvarspolitik

Det danske forbehold

Det danske forsvarsforbehold blev indfagrt i 1993 og er siden blevet indskrevet
i Lissabontraktatens protokol om Danmarks stilling. Af artikel 5 fremgar:

"Med hensyn til de foranstaltninger, der traeffes af Radet i henhold til arti-
kel 26, stk. 1, artikel 42 og artikel 43 til 46 i traktaten om den Europeeiske
Union, deltager Danmark ikke i udarbejdelsen og gennemfgrelsen af
Unionens afg@relser og aktioner, som har indvirkning pa forsvarsomra-
det.”

Det betyder konkret, at to forhold skal ggre sig geeldende for forsvarsforbe-
holdet treeder i kraft. For det fgrste skal et forslag have hjemmel i en eller
flere af de ovennaevnte artikler, der alle vedrgrer forskellige dele af EU’s
udenrigs- og forsvarspolitiske samarbejde. For det andet skal det konkrete til-
tag have indvirkning pa forsvarsomradet.

| praksis betyder det, at Danmark er udelukket fra to omrader: 1) konkrete mi-
liteere operationer og missioner, og 2) en raekke integrationsmaessige tiltag,
herunder det Permanent Strukturerede Samarbejde (PESCO) og Forsvars-
agenturet (EDA).

Det er sveert at opgare praecist hvor mange EU-initiativer, som Danmark har
staet uden for pa grund af forsvarsforbeholdet siden dets indfgrelse i 1993.
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En optaelling™® viser, at forbeholdet omfatter i alt 23 operationer og missioner
og fem integrationsmaessige tiltag. Det synes at vaere en tendens, at forbe-
holdet er af stigende betydning — mens forbeholdet i 00’erne omfattede 10 —
15 pct. af retsakterne inden for den feelles udenrigs- og sikkerhedspolitik, har
20 — 25 pct. af retsakterne inden for den faelles udenrigs- og sikkerhedspolitik
de seneste ar veeret omfattet af forsvarsforbeholdet. '+

EU’s militaere missioner og operationer

EU har en raekke civile og militeere CSDP-missioner og -operationer'. Dan-
mark deltager i de civile missioner'®, men kan grundet forsvarsforbeholdet
ikke deltage i de militeere missioner og operationer.

EU har aktuelt seks aktive militaere missioner og operationer”:

- EU NAVFOR Atalanta: | lyset af truslen fra pirateri ud for Somalias
kyst, har Atalanta siden 2008 bidraget til 1) at beskytte Verdensfade-
vareprogrammet (WFP), Den Afrikanske Unions mission i Somalia
(AMISOM) og andre sarbare skibe; og 2) bekeempet og afskraekket
pirateri.

- EUNAVFOR MED operation SOPHIA: Fladeoperationen SOPHIA er
en del af EU’s samlede indsats mod illegal migration i Middelhavet.
Operationen har fokus pa at opbringe og tilintetggre menneskesmug-
leres skibe. | tillaeg hertil bidrager operationen til treeningen af den li-
byske kystvagt og til opretholdelsen af FN’s vabenembargo mod Li-
byen.

- EUTM Mali: Missionen er en treeningsmission, der skal bista med at
udvikle Malis sikkerhedsstyrker og bista den gvrige internationale
indsats i landet. Missionen har for indevaerende blandt andet bidraget
til treeningen af 14.000 maliske styrker.®

- EUTM RCA: Missionen er en traeningsmission, der skal bista med at
udvikle forsvaret i Den Centralafrikanske Republik. Malet er at stotte

'3 http://thinkeuropa.dk/sites/default/files/notat_kraftig_stigning i aktiveringer af forsvarsforbe-
holdet.pdf. Se ogsa EU-Oplysningens oversigt over omfattede retsakter. Det bemeerkes, at
f.eks. en operation vil fremga flere gange, f.eks. i forbindelse med vedtagelse af dets arlige
budget m.v.

14 hitp://thinkeuropa.dk/sites/default/files/notat_kraftig_stigning _i_aktiveringer af forsvarsforbe-
holdet.pdf

'® Se https://eeas.europa.eu/headquarters/headquarters-homepage/430/military-and-civilian-mis-
sions-and-operations_nl for en oversigt (engelsk).

6 Dansk personel er ifglge Udenrigsministeriet udsendt til falgende civile CSDP-missioner: EU's
retssektormission i Kosovo (EULEX Kosovo); EU's monitoreringsmission i Georgien (EUMM
Georgien); EU's kapacitetsopbygningsmission i Somalia (EUCAP Somalia); EU's kapacitetsop-
bygningsmission i Niger (EUCAP SAHEL Niger); EU's kapacitetsopbygningsmission i Mali
(EUCAP SAHEL Mali); EU’s radgivningsmission i Ukraine (EUAM Ukraine); EU's radgivnings-
mission i Irak (EUAM Irak); EU's greensemission i Libyen (EUBAM Libyen); EU's polititraenings-
mission i Gaza (EUPOL COPPS Palzestina); EU's graensemission i Gaza (EUBAM Rafah).

7 https://www.consilium.europa.eu/da/policies/athena/

'8 hitp://eutmmali.eu/wp-content/uploads/2019/06/191306-EUTM_Mission_Facts-
heet JUN19 EN-website.pdf
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opbygningen af en moderne, effektiv, etnisk balanceret og demokra-
tisk kontrolleret heer.

- EUTM Somalia: Missionen har fokus pa at uddanne traenere til So-
malias sikkerhedsstyrker. Treeningen har fokus pa bade operative
behov og pa at styrke sikkerhedsstyrkernes overholdelse af internati-
onal lov.

- Operation ALTHEA: Operationen skal bidrage til overholdelsen af
Dayton-aftalen i Bosnien-Herzegovina, til at sikre fred og stabilitet i
landet og til at treene den bosniske haer med henblik pa, at den lever
op til NATO-standarder. Operationen blev indledt i 2004 og omstruk-
tureret i 2012.

Udgifterne til EU’s civile missioner afholdes over EU’s budget. Det fremgar af
Traktaten, at udgifterne til militeere missioner ikke kan afholdes over EU’s
budget. Udgifterne afholdes i stedet af de deltagende medlemslande gennem
den sakaldte Athena-mekanisme.'® Danmark deltager grundet forsvarsforbe-
holdet ikke i finansieringen af de militaere operationer.

Ovrige omrader pavirket af forsvarsforbeholdet

| tilleeg til de militeere CSDP-missioner og -operationer er ogsa en raekke an-
dre EU-tiltag omfattet af forsvarsforbeholdet. Af saerlig relevans er aktuelt Det
Permanent Strukturerede Samarbejde fra 2017. Forsvarsfonden er ikke om-
fattet af forsvarsforbeholdet, men en del af arbejdet hermed varetages af Det
Europziske Forsvarsagentur, som er forbeholdsbelagt.

Det Permanent Strukturerede Samarbejde (PESCO)

| december 2017 etableredes Det Permanent Strukturerede Samarbejde
(PESCO). Samarbejdet bestar af alle EU-medlemslandene med undtagelse
af Danmark, der ikke kan deltage pa grund af forsvarsforbeholdet, Storbritan-
nien og Malta.

PESCO sigter mod at uddybe det forsvarspolitiske samarbejde mellem de
deltagende medlemslande. Malet er i faellesskab at udvikle forsvarskapacite-
ter og stille dem til radighed for militeere CSDP-operationer.?® Formalet er sa-
ledes primaert forskningsmeessigt og industrielt, idet man sagger at samteenke
den europaiske forskning pa forsvarsomradet og sikre den europzeiske for-
svarsindustri.

Forskellen mellem PESCO og andet samarbejde er, at de deltagende med-
lemslande omfattes af juridiske bindende forpligtelser.2! Forpligtelserne om-

19 https://www.consilium.europa.eu/da/policies/athena/
20 hitps://eeas.europa.eu/sites/eeas/files/pesco_factsheet _november 2019.pdf
2 En samlet liste over forpligtelserne kan ses her (engelsk).
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fatter eksempelvis, at medlemsstaterne skal forage deres forsvarsudgifter, af-
saette yderligere midler til forskning i militeer teknologi og stille styrker til ra-
dighed for EU’s kampgrupper?2. | regi af PESCO aftales lgbende projekter??,
som der kan samarbejdes om udviklingen af. Danmark kan grundet forsvars-
forbeholdet ikke deltage heri.

Forsvarsfonden

Med henblik pa at undga fragmentering af den europaeiske forskning pa for-
svarsomradet har Kommissionen foreslaet?4, at der oprettes en "forsvars-
fond”. Fonden er etableret og vil vaere fuldt funktionel fra 2021 og frem.25
Kommissionen har foreslaet et budget for 2021 — 2024 pa i alt 11,5 mia. euro
(faste 2018-priser).

Forsvarsfonden har hjemmel i EU’s forskningspolitik og er dermed ikke om-
fattet af forsvarsforbeholdet. Danmark bidrager saledes til finansieringen af
fonden og danske virksomheder og forskningsinstitutioner kan deltage i de
enkelte projekter. Det Europaeiske Forsvarsagentur (som er omfattet af det
danske forsvarsforbehold) vil dog fa en betydelig rolle i forhold til at koordi-
nere arbejdet og sikre, at forsvarsfonden bidrager til at svare pa forsvars-
maessige udfordringer, som Forsvarsagenturet identificerer.26

Dette dokument er udarbejdet af Folketingets Administration til brug for med-
lemmer af Folketinget. Efter gnske fra Folketingets Prsesidium understatter
Folketingets Administration det parlamentariske arbejde i Folketinget, herun-
der lovgivningsarbejdet og den parlamentariske kontrol med regeringen ved at
yde upartisk faglig bistand til medlemmerne. Faglige noter udarbejdet af Fol-
ketingets Administration er i udgangspunktet offentligt tilgaengelige.

2 EU’s kampgrupper er multinationale militaere enheder bestaende af 1.500 mand, der er stillet
til radighed af de deltagende medlemslande. De udger i princippet et centralt element i EU’s
mulighed for hurtigt at reagere pa kriser, men har endnu ikke vaeret anvendt. Kilde:
https://eeas.europa.eu/headquarters/headquarters-homepage en/33557/EU%20Battlegroups

2 hittps://pesco.europa.eu/

2 https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/da/IP_17_1508 (engelsk)

% Se Kommissionens faktablad (engelsk).

% hitps://www.eda.europa.eu/what-we-do/our-current-priorities/ensuring-coherence-among-eu-
defence-tools og https://www.eda.europa.eu/webzine/issue12/cover-story/commission-prop-
oses-eu-defence-fund-as-crucial-step-to-boost-defence-industry
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