Feelles udenrigstjeneste med
fadselsvanskeligheder

Poul Skytte Christoffersen

EU’s udenrigstjeneste under Ashton har fortrengt
formandskabet 1 udenrigs- og sikkerhedspolitik,
men kritiseres for ikke at vaere nok i spil selv. Det
danske formandskab vil forsgge at skabe stgrre
systematik 1 samarbejdet med Ashton

Catherine Ashton tiltridte som EU’s
forste hgje repraesentant (HR) for
udenrigsanliggender og sikkerheds-
politik 11 dage efter at hun — til
manges og ikke mindst sin egen
overraskelse — var blevet udnavnt til
stillingen af Det Europaeiske Rad.
HR har ansvar for
—at udvikle og gennemfgre den fel-
les udenrigs- og sikkerhedspolitik in-
klusive forsvarspolitik (dvs. viderefg-
re det fuldtidsjob, som Javier Solana
siden Amsterdam-traktaten havde
udfert for Radet).
— de eksterne ‘feellesskabspolitikker’
som viceprasident i Kommissionen
havde haft.
— koordinering af alle aspekter af
EU’s eksterne aktioner, inklusive de
eksterne aspekter af EU’s interne
politikker (ny opgave) og
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—at lede arbejdet i Radet af uden-
rigsministre som fast formand.

Lissabon-traktaten havde saledes
lagt 3-4 heldagsjob sammen i den ny
stilling som HR, og uden at forudse
stedfortraedere.

For at fa systemet til at fungere var
det afggrende hurtigt at fa skabt et
feelles administrativt system (FUT’-
en) til at betjene Catherine Ashton.
En af hendes fgrste opgaver var der-
for at etablere FUT en — naesten fra
‘scratch’ pga. meget mangelfuld for-
beredelse.

Samtidig med at Radet i efteraret
2009 var gédet i gang med sit forbere-
dende arbejde, havde Europa-Parla-
mentet (EP) forberedt sig og var fast
besluttet pa at anvende sine befgjel-
ser under traktaten til at gve indfly-
delse pa FUT ens etablering. P4 cen-
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trale punkter havde Parlamentet
holdninger, der stred mod Rédets;
fx forkastede EP, at tjenesten skulle
vaere autonom i forhold til Kommis-
sionen. Grundleggende gnskede
Parlamentet, at FUT en blev et nor-
malt generaldirektorat i Kommissio-
nen. For Radet var dette uaccepta-
belt.

FUT en skulle ogsa have ansvar
for EU’s sikkerheds- og forsvarspoli-
tik og kunne derfor ikke leegges ind
under Kommissionen.

Kommissionen var heller ikke no-
gen let medspiller. Der var uenighed
i fx greensedragningen for udvik-
lings- og naboskabspolitik. Et andet
konfliktomrade var delegationerne i
udlandet. Ifplge Lissabon-traktaten
skulle Kommissionens delegationer
i tredjelande omdannes til EU-dele-
gationer under HR og FUT en.

Der var siledes udsigt til langvari-
ge inter-institutionelle slagsmal i for-
bindelse med FUT’ens etablering.
Pa denne baggrund var det lidt af et
mirakel, at alle vanskeligheder blev
overvundet pa mindre end et ar:
—Den 25. marts fremlagde HR sit
forslag til basisafggrelsen for FUT en.
— En maned senere vedtog Radet sin
politiske holdning til basisafggrel-
sen. Herefter fgrte et intenst for-
handlingsforlgb med Parlamentet,
frem til enighed mellem HR, Kom-
mission, Rad og Parlament i begyn-
delsen af juli. Den 26. juli vedtog Ré-
det den formelle afggrelse
— I lgbet af de fgrste efterarsmane-
der kom personalevedtegt, finans-
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forordning og budget pa plads.

Allerede i forarbejdet udfgrt un-
der svensk formandskab var der
etableret enighed om, at FUT en
skulle dekke alle aspekter af EU’s
udenrigs- og sikkerhedspolitik. Det
betgd blandt andet, at EU’s militere
stab (omkring 200 officerer fra med-
lemslandene) og alt stab i civil- og
militeer krisestyring skulle overfgres
til FUT en.

FUT’ens omrader

Der var stgrre vanskeligheder med
at traekke skillelinjen mellem FUT’-
en og Kommissionen med hensyn til
andre aspekter af EU’s eksterne an-
liggender som den felles handelspo-
litik, udviklingssamarbejde, andet
gkonomisk og finansielt samarbejde
med tredjelande og humaniteer bi-
stand.

Sagen var ikke blevet lettere af, at
Manul Barroso i sin nye Kommis-
sion — ud over en kommisszr for
den felles handelspolitik (Karel De
Gucht) — havde udnzvnt en kom-
missaer med ansvar for udvidelses-
og naboskabspolitik (Stefan Fiile),
en kommisser med ansvar for udvik-
lingspolitik i AVS-landene (Andris
Piebalgs), og en kommisser med an-
svar for internationalt samarbejde,
humaniteer bistand og krisestyring
(Kristalina Georgieva). Dette skabte
usikkerhed om HR og FUT’ens ar-
bejdsomrade. De reelle problemer
var iseer knyttet til udviklingspolitik-
ken og naboskabspolitikken. Der var
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generel enighed i institutionerne
om, at handelspolitik skulle forblive
en selvsteendig portefglje under et
generaldirektorat i Kommissionen.
Det samme var tilfzeldet med huma-
niteer bistand (herunder katastrofe-
bistand). Pa disse omrader blev HR
og FUT ’ens kompetence begrenset
til at sikre koordinering, jf. HR’s an-
svar for at koordinere alle aspekter
af EU’s eksterne anliggender.

Tilbage stod en principiel debat
om graden af politisk styring af ud-
viklingspolitikken i spgrgsmalet om
arbejdsfordelingen mellem FUT en
og Kommissionens Generaldirekto-
rat for Udvikling. En raekke med-
lemslande og dele af Kommissionen
insisterede pa, at udviklingspolitik-
ken forblev under udviklingskom-
misseeren, uden politisk indblanding
fra HR og FUT en, hvilket kunne
skabe tvivl om EU’s udviklingspoli-
tiks fattigdomsorientering.

Efter FUT ens etablering skulle
der kun eksistere kontorer med an-
svar for enkelte tredjelande i uden-
rigstjenesten, og ikke leengere paral-
lelle landekontorer i Kommissio-
nens generaldirektorater eller i Ra-
det. Det var saledes klart, at FUT en
i et vist omfang matte inddrages i
EU’s udviklingsbistand. Efter van-
skelige forhandlinger mellem HR og
hendes kommissionskollegaer blev
der enighed om, at FUT en skulle
vaere ansvarlig for de mest politiske
aspekter af programmering af EU’s
udviklingspolitik. Prisen var, at ud-
viklingskommissaeren fik ansvar for
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FUT’ens arbejde med programme-
ringen, og at alle formelle forslag til
Kommissionskollegiet — der havde
det sidste ord, inden forslaget gik til
Rad og EP, blev fremlagt under HR
og udviklingskommissaerens felles
ansvar. Samme arbejdsfordeling blev
aftalt mellem HR og Kommissaren
for udvidelses- og naboskabspolitik
for sa vidt angdr stgtte til EU’s nabo-
lande.

Alt i alt kan det konstateres, at
den FUT, der blev etableret, har et
betydeligt bredere spektrum af in-
strumenter til sin radighed end et
normalt udenrigsministerium i et
medlemsland (der fx ikke har enhe-
der, der handterer civil og militer
krisestyring). FUT en har ligeledes
radighed over eller er involveret i
forvaltningen af betydeligt stgrre
pengebelgb i ekstern bistand (arligt
mere end 10 mia. euro) end tilfzel-
det er for nationale udenrigsmini-
sterier. EU er blevet verdens stgrste
enkeltdonor af udviklingshjeelp.

Personalepolitik

Traktaten fastlegger, at FUT en om-
fatter tjenestemaeend fra ‘relevante
tjenestegrene i Generalsekretariatet
for Radet og Kommissionen samt
udstationeret personale fra med-
lemsstaternes diplomatiske tjene-
ster’. Den tager ikke stilling til for-
delingen mellem de tre kilder til re-
kruttering. Tidligt i forberedelsesfa-
sen opererede man med en tredje-
del fra hver. Det stod imidlertid tid-

udenrigs 3 - 2011



Feelles udenrigstjeneste med fodselsvanskeligheder

ligt klart, at en permanent kvote pa
en tredjedel til Radssekretariatet
ikke gav mening. Ved FUT ens etab-
lering ville alt personale i Radssekre-
tariatet med kendskab til eksterne
forhold blive overfgrt til FUT en, og
der ville ikke veere noget rekrutte-
ringsgrundlag i fremtiden. Institu-
tionerne enedes om, at mindst en
tredjedel af personalet skulle kom-
me fra medlemsstaterne og mindst
60 pct. fra institutionerne. 60-pro-
cent grensen blev indfgrt efter krav
fra EP, for at hindre at tjenesten
langsomt blev overtaget af personale
fra medlemsstaterne.

Der udspandt sig en leengere de-
bat om, hvor mange ar en diplomat,
der kom fra et medlemsland, kunne
tjene i FUT en. Medlemslandene
gnskede generelt en forholdsvis be-
grenset periode for at sikre, at deres
diplomater ikke blev haengende i
EU, men vendte tilbage med erfa-
ringerne fra FUT en. EP havde den
modsatte holdning ud fra argumen-
tet, at en kort udsendelsesperiode ri-
sikerede at medfgre, at diplomater-
ne forblev primzrt loyale over for
de nationale tjenester. Kompromiset
blev en periode pa 4 ar med mulig-
hed for forleengelse.

Der var generel enighed om, at
udsendt personale fra medlemslan-
de skulle have samme anszttelsesvil-
kar som fast personale.

Ansvaret for rekruttering blev pa-
lagt HR, assisteret af hendes tjene-
stegrene, der treffer beslutning om
hvilke kandidater, der skal udveelges
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blandt de diplomater, der bliver til-
budt fra medlemsstaterne. Medlems-
landene har en vis indsigt i anszettel-
sesprocedurernes forlgb gennem
etableringen af et ‘konsultativt ud-
valg for anszttelse’ med 2 repraesen-
tanter for FUT, Radssekretariat,
Kommission og medlemslande; men
i sidste ende er det HR, der beslut-
ter.

Ved FUT ens start 1. januar 2011
blev der overfgrt 1124 fra Kommis-
sionen og 411 fra Radssekretariatet.
Staben forgges efter den forelgbige
plan frem til 2013 med i alt 350 aka-
demikere.

Sammenlignet med de fleste na-
tionale udenrigsministerier er
FUT’en en lille tjeneste. Den er stgr-
re end den danske udenrigstjeneste
(med ca. 450 akademikere) men
mindre end den hollandske. De sto-
re medlemslandes diplomatiske stab
telles i tusinder.

EU-delegationerne

Traktaten fastlegger, at de tidligere
kommissionsdelegationer omdannes
til EU-delegationer. I modsatning til
kommissionsdelegationerne, der
kun dzkkede spgrgsmal under
Kommissionens kompetence, skulle
de nye EU-delegationer dekke alle
EU-spgrgsmal, herunder EU’s uden-
rigs- og sikkerhedspolitik, hvor det
roterende formandskab (gennem
deres ambassader) hidtil havde re-
prasenteret EU. Delegationerne
skulle placeres under HR’s autoritet.
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Kommissionens delegationer hav-
de efterhanden opnaet diplomatisk
status i stort set alle tredjelande. Ved
traktatens ikrafttraeden blev tredje-
lande informeret om delegationer-
nes nye status, herunder at delega-
tioner snarest ville overtage den rol-
le, som tidligere var blevet udfgrt af
formandskabet. Ud over at reprae-
sentere EU i udenrigs- og sikkerheds-
politik havde formandslandet ogsa
staet for koordination mellem de lo-
kale ambassader i EU-anliggender
og generelt reprasenteret EU over
for de lokale myndigheder.

Omdannelsen til EU-delegationer
skete gradvist i lgbet af 2010. For de
bilaterale EU-ambassaders vedkom-
mende skete dette uden de store
problemer. De stgrste vanskelighe-
der opstod mellem Kommissionen
og FUT en, da spgrgsmal om in-
struktionsbefgjelser og udnavnelses-
procedure for delegationscheferne
skulle afklares. Kommissionen gn-
skede fortsat at kunne instruere de-
res medarbejdere i delegationerne
uden indsigt fra FUT ens side, lige-
som den kreevede medbestemmel-
sesret ved udnaevnelse af delega-
tionschefer. Det fgrste slagsmal tab-
te Kommissionen.

Med hensyn til udnzvnelse af de-
legationschefer blev det endelige re-
sultat, at Kommissionen kan rette
begrundede indsigelse mod en kan-
didat til delegationschef, der optre-
der pa den ‘short list’, som er grund-
laget for HR’s endelige beslutning.

Der var i forhandlingsfasen stor
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uenighed mellem medlemslande
om delegationernes kompetence
vedrgrende konsulare spgrgsmal.
Resultatet blev en meget svag tekst i
basisafggrelsen: “Unionsdelegatio-
nerne stgtter ....efter anmodning
fra medlemsstaterne disse i deres di-
plomatiske forbindelser og i deres
konsulere beskyttelse af unionsbor-
gere i tredjelande pa et ressource-
neutralt grundlag.”

Det blev saledes klart, at EU-dele-
gationerne kun skulle have en subsi-
dizer rolle i forhold til medlemssta-
terne. Dette er uden tvivl et spgrgs-
mal, der vil komme op igen ved
fremtidige revisioner af FUT ens rol-
le. For eksempel er det fortsat med-
lemslandene under ledelse af for-
mandskabet, der er ansvarlig for kri-
seoperationer og evakuering af EU-
statsborgere, ligesom udstedelse af
Schengen-visa fortsat totalt ligger i
medlemslandsregi. Pa begge omra-
der forekommer en sterkere rolle
for EU-reprasentationerne i fremti-
den at vaere naturlig.

De multinationale

Situationen var betydeligt mere
kompliceret for EU’s reprasenta-
tion i multilaterale organisationer,
hvor EU’s status varierer fra fuldt
medlemskab (FAO og WTO), over
observatgr (FN og de fleste andre
internationale organisationer) til in-
gen status (Verdensbanken). En
gennemfgrelse af traktatens inten-
tioner om fzelles EU-optraeden ud-
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adtil kreevede en andring i denne si-
tuation. Det blev besluttet at starte
med FN’s generalforsamling, hvor
EU var observatgr, og EU’s reprae-
sentant saledes fgrst kunne tage or-
det, efter at alle FN’s medlemslande
(192) havde talt, og ikke havde mu-
lighed for at fremlaegge egne for-
slag.

I september 2010 fremlagde det
belgiske formandskab pa EU-lande-
nes vegne et forslag i generalforsam-
lingen om en @ndring i EU’s status
med henblik pa at ggre det muligt
for EU-reprasentanten at intervene-
re i debatten pa et passende (tidligt)
tidspunkt og at fremlegge forslag til
beslutninger. Disse beskedne gnsker
blev nedstemt. I maj 2011 blev forsg-
get gentaget, og denne gang med
succes, men i noget udvandet form.

De fleste medlemslande var ind-
stillet pa at lade EU-delegationerne
til de internationale organisationer
sta for koordineringen af EU’s hold-
ning i alle spgrgsmal. Efter tiltraedel-
sen af den nye britiske regering i
2010 modsatte den sig EU-delegatio-
nen som felles talsmand i spgrgsmal
med blandet kompetence. Det bety-
der, at EU i en raekke spgrgsmal
fortsat reprasenteres af det roteren-
de formandskab, i modstrid med
ambitionerne bag Lissabon-trakta-
ten om, at EU i sd vidt omfang som
muligt taler med en stemme, der
ikke skifter hver 6 maned.

Sporgsmalet om EU’s repraesenta-
tion udadtil er derfor fortsat et uaf-
klaret spgrgsmal.
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Europa-Parlamentets rolle

Europa-Parlamentet kom ikke igen-
nem med dets to vigtigste krav: 1) At
FUT en skulle placeres i Kommissio-
nen og 2) Udnavnelse af politiske
stedfortraedere for HR, som EP ¢gn-
skede tre af, svarende til de tre stgr-
ste partigrupper i Parlamentet. De
politiske stedfortredere blev afvist af
Radet af institutionelle og politiske
grunde. Radet gnskede ikke en
yderligere politisering af FUT en.
Man var dog ikke blind for, at det i
praksis kunne vere vanskeligt for
HR at overkomme alle de forpligti-
gelser, hun var blevet palagt, herun-
der at deltage i debatter i EP. Der
blev opnaet enighed om, at en Kom-
misszer kan daekke en parlamentsde-
bat om sager, der bade havde felles-
skabsaspekter og udenrigspolitiske
aspekter (det store flertal af parla-
mentsdebatter). Hvor debatten
overvejende drejede sig om uden-
rigs- eller sikkerhedspolitiske spgrgs-
mal, skulle udenrigsministeren eller
en statssekreteer fra det roterende
formandskab eller et andet land i
trioformandskabet traede til.

Herudover opnaede EP frem-
skridt med hensyn til politisk indsigt
i FUT ens funktion. HR afgav en er-
klaering om ‘Political Accountability’
vis-a-vis EP, der omhandlede:

— Konsultation af EP om civile kri-
sestyringsaktioner. Tidligere havde
Parlamentet gennem sine budgetbe-
fojelser opndet at blive holdt regel-
maessigt underrettet om denne type
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aktioner. Der var imidlertid tale om
‘ex post’ information. EP gnskede
nu en formel konsultationsbefgjelse
‘ex ante’, dvs. inden beslutningen
om ivaerksaettelse af en aktion blev
taget. EP vandt pa substansen, idet
HR indvilgede i at have en menings-
udveksling med EP inden aktioners
iveerksaettelse, men EP kan ikke blo-
kere iverksettelsen af en aktion.

— Horing af kandidater til topstil-
linger. EP’s ambition var at kopiere
det amerikanske system med senats-
hgringer af kandidater til ambassa-
dgrstillinger, inden de udnzvnes,
men medlemslandene var ikke ind-
stillet pa at importere ‘amerikanske
tilstande’. HR indvilgede dog i at
svare positivt pa anmodninger fra
EP, om at delegationschefer til lan-
de og internationale organisationer,
som EP fandt af strategisk betyd-
ning, kunne indkaldes til en me-
ningsudveksling med EP, efter at de-
legationschefen var blevet udnavnt,
men inden han tiltradte.

De fgrste erfaringer

Catherine Ashton fastlagde den 1.
december 2010 som dagen, hvor
FUT’en skulle traede i funktion. Den
reelle ikrafttraeeden var snarere den
1. januar 2011, hvor personalet fra
Kommission og Radssekretariat blev
overfgrt til FUT en. Fra samme dato
overtog FUT en formandskabet i
den politiske- og sikkerhedspolitiske
komite (PSC) og de underliggende
arbejdsgrupper. Det roterende for-
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mandskabs rolle i EU’s udenrigs- og
sikkerhedspolitik var dermed stort
set udspillet og overtaget af HR og
FUT’en.

Siden Lissabon-traktatens ikraft-
treeden har der fra mange sider vee-
ret luftet kritik af langsommelighed
i etableringen af FUT en og frustra-
tion over manglende resultater.
Denne kritik er delvist baseret pa
overdrevne forventninger.

Det var imidlertid et reelt pro-
blem, at de mere praktiske aspekter
af FUT ens funktion har taget leeng-
ere tid at fa pa plads end forudset.
Der var saledes store forsinkelser i
etableringen af et organigram for
FUT’en, og selvi dag er der fortsat
uklarhed over samspillet mellem de
forskellige enheder i FUT en. Det
har heller ikke hjulpet, at tjenesten
endnu ikke er samlet, men er spredt
ud over 6 bygninger i Bruxelles. Det
administrative rod har kompliceret
opgaven — der i forvejen ikke var let
— med at sammensmelte de tre-fire
kulturer, som er reprasenteret i
FUT en.

I kritikken af de manglende resul-
tater er der som navnt ogsa et ele-
ment af overdrevne forventninger.
Det ma ikke glemmes, at samarbej-
deti EU om udenrigs- og sikker-
hedspolitik fortsat er baseret pa klas-
sisk mellemstatsligt samarbejde i
modsetning til samarbejdet om an-
dre EU-politikker. Hertil kommer, at
der i udenrigs- og sikkerhedspolitik-
ken eksisterer bremser for en tilba-
gerulning i samarbejdet i modset-
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ning til de gvrige samarbejdsomra-
der inden for EU. En lang raekke af
EU’s politikker er karakteriseret af
blandet kompetence mellem EU og
dets medlemslande. Nar der er ved-
taget lovgivning om et spgrgsmal in-
den for et sidant politikomréde,
overgar ikke kun den interne kom-
petence til EU, men ogsa den eks-
terne kompetence. Medlemsstater-
ne kan kun genvinde kompetencen,
hvis der fremlzegges et forslag om
en renationalisering fra Kommissio-
nen, og forslaget vedtages af Rad og
Parlament. Sandsynligheden for at
dette sker, er ikke stor.

Succeshistorier

Kontrasten mellem arbejdsvilkar pa
et fellesskabsomride og i udenrigs-
og sikkerhedspolitikken var saerligt
sldende for Ashton, der gik fra at
veere handelskommisszer til rollen
som HR. Med mindre Kommissio-
nen stiller forslag og Radet traeffer
beslutning, kan EU ikke agere pa
det handelspolitiske omrade. Men ¢j
heller kan medlemslandene. Risiko-
en for et tomrum er en staerk impuls
til at blive enige. Den samme meka-
nisme fungerer ikke pa udenrigs- og
sikkerhedspolitikken. Kan man ikke
blive enige i EU, er konsekvensen
ikke et tomrum, men 27 nationale
politikker.

Catherine Ashton overtog lige ef-
ter sin tiltraeedelse rollen som fast
formand for Udenrigsministerrddet.
Hun har vist sig at vaere en effektiv
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mgdeleder og vist, at ‘professionali-
seringen’ af formandsrollen kan bi-
drage til et mere resultatorienteret
mgdeforlgb. Der er ogsa skabt stgr-
re kontinuitet i Radets arbejde.

Men det er ikke altid let for en
udenrigsminister — ofte med kort
varsel — at treede til som stedfortrze-
der for HR, nar hun ikke selv kan
vaere til stede. Det danske formand-
skab vil forsgge at skabe st@rre syste-
matik og forudsigelighed i samarbej-
det mellem HR og udenrigsministe-
ren i formandslandet.

Ligeledes har overgangen til fast
formandskab i PSC og i arbejdsgrup-
perne pa det eksterne omrade gene-
relt fungeret godt med stgrre konti-
nuitet og professionalisme. De faste
formaend har generelt forstaet at vi-
derefgre de gode elementer fra det
hidtidige system, herunder ikke
mindst at vaere lydhgr over for input
fra medlemslandene, og at yde den
tilstreekkelige indsats for at forene
medlemslandenes synspunkter. At
dette system fungerer er ganske af-
ggrende. Det er gennem indspil i ar-
bejdsgrupper, komiteer og rad at
medlemslandene kan gve indflydel-
se pa udformningen af EU’s uden-
rigspolitik. National indflydelse gen-
nem disse kanaler er af stgrre betyd-
ning end at sikre sig stillinger for
egne diplomater i FUT en.

Catherine Ashton har brugt me-
gen tid pa rejser bl.a. for at opbygge
et solidt kontaktnet med de vigtige
internationale spillere. Dette har ba-
ret frugt, og hverken USA’s, Rus-
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lands eller Kinas udenrigsminister
er leengere i tvivl om nummeret pa
den europaiske udenrigsminister.
Iseer forholdet til USA’s udenrigsmi-
nister, Hillary Clinton, er tzet.

FUT’ens generalsekretaer — fransk-
manden Pierre Vimont — kom fra
stillingen som fransk ambassadgr i
Washington og har et bredt kontakt-
net i bade Bruxelles, medlemslande-
nes hovedsteder og i Washington.

Udfordringen er nu at anvende
dette kontaktnet til at opbygge en
forsteerket global europzisk rolle.
Det er lykkedes i den mellemgstlige
fredsproces, hvor Catherine Ashton
har placeret EU centralt i arbejdet i
den sakaldte kontaktgruppe.

Der har vaeret kamp med med-
lemslandenes udenrigsministre og
iseer statsministre om at komme
forsti de internationale medier un-
der vigtige udenrigspolitiske begi-
venheder. Derefter har de anklaget
Ashton for at veere for sent ude.

Den styrkede placering af EU-de-
legationerne rundt om i verden,
som beskrevet ovenfor, bidrager til
at styrke EU’s effektivitet og synlig-
hed. Der er grund til at tro, at EU-
ambassadgrer efterhdnden vil fa en
steerkere placering i deres opholds-
land end ambassadgrer fra med-
lemslandene. De vil ikke i morgen
‘overhale’ de bilaterale ambassadg-
rer i Washington eller i Beijing. Men
der vil sandsynligvis ikke ga lang tid,
inden EU-ambassadgren i Pretoria,
Brasilia, Jakarta, Mexico City eller i
hovedsteederne hos andre af de nye
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internationale spillere (serligt i G20-
gruppen) vil fa en staerkere rolle
end kollegaer selv fra de store med-
lemslande, af den simple grund at
EU-ambassadgren reprasenterer et
langt bredere politikomrade.

Men medlemslandenes ambassa-
der har funktioner, som EU-ambas-
saderne i dag ikke kan daekke, fx
handelsfremme og konsulzre opga-
ver. Under forudsztning af et vel-
fungerende samarbejde mellem EU-
ambassaden og medlemslandes am-
bassader kan isaer de smé landes am-
bassader fa stor glaede af EU’s steer-
kere placering. I fremtiden kan det
teenkes, at EU-ambassader kan til-
skynde medlemslandene til at redu-
cere ressourcekapaciteten i de pa-
gaeldende lande.

At der stadig er arbejde tilbage
med at skabe af en effektiv FUT er
ingen overraskelse. Pa visse omrader
er hurtige fremskridt imidlertid pa-
krzaevet for at hindre, at FUT en kg-
rer af sporet. At skabe fremskridt i
EU-delegationernes funktion i inter-
nationale organisationer er et prio-
ritetsomrade. I det hele taget ligger
der pa bordet et stort og uafklaret
problemkompleks omkring EU’s in-
ternationale rolle og reprasenta-
tion, der rekker videre end HR og
FUT’ens rolle.

Ud over disse spgrgsmal er det
min opfattelse, at tre problemkom-
plekser kraever szerlig opmaerksom-
hed: strategisk planlaegning, forhol-
det til Kommissionen og sikkerheds-
politikken.
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Strategisk planlaegning

En vaesentlig ambition bag FUT en
var at bidrage til udviklingen af en
mere gennemtzenkt og sammen-
haengende strategi i EU’s forhold til
strategiske partnere, ikke mindst
lande som USA, Kina, Indien, Brasi-
lien, Rusland med flere.

EU har i mange ar holdt regel-
massige topm@der med disse lande,
men indholdet og resultaterne af
mgderne har (for at sige det diplo-
matisk) ikke altid vaeret pa hgjde
med den strategiske betydning af
landene. De har ogsa veret praget
af skiftende formandskabers egne
prioriteter i relation til de pagel-
dende lande.

Med Lissabon-traktaten har de ro-
terende formandskaber ikke leen-
gere ansvaret for disse mgder. Det
er nu formanden for Det Europze-
iske Rad, Van Rompuy, sammen
med Kommissionsformanden, der
repraesenterer EU. Det er FUT ens
rolle at levere input til disse mgder.
Indtil nu har man ikke kunnet kon-
statere nogen vasentlig forbedring,
ligesom kvaliteten af det forarbejde
som FUT’en har gjort til de drgftel-
ser af EU’s forhold til de strategiske
partnere, der to gange har fundet
sted i Det Europaeiske Rad, ikke har
vaeret imponerende. Det skal tilfg-
jes, at eurokrisen har gjort det van-
skeligt for Radet at give prioritet til
disse drgftelser.

I det hele taget har FUT en indtil
nu veret svag med hensyn til strate-
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gisk og langsigtet teenkning. Organi-
sationsplanen forudser en planlaeg-
ningsenhed, men indtil nu har den
vaeret svagt bemandet og ikke cen-
tralt placeret i tjenesten.

Forholdet til Kommissionen

FUT’en blev, som beskrevet ovenfor,
skabt som en autonom enhed og
ikke integreret i Kommissionen;
men den blev ikke gjort til en selv-
stendig institution. Kun i forbindel-
se med sit administrationsbudget og
personale skal FUT en behandles
som en institution. Fra starten var
det imidlertid klart, at FUT en ikke
kun skulle beskzftige sig med klas-
sisk udenrigs- og sikkerhedspolitik,
men med hele EU’s eksterne politik.
Det var ikke kun Ashton, der skulle
vaere ‘dobbelthattet’ med ansvar for
bade den mellemstatslige udenrigs-
politik og de eksterne fellesskabspo-
litikker. Ogsa FUT en skulle have et
ben i begge lejre.

Den barende ide med FUT’en er
at skabe sammenhang i faellesska-
bets eksterne politik, s det er vig-
tigt, at der ikke graves grgfter mel-
lem Kommission og FUT ’en. Under
alle omsteendigheder skal spgrgs-
mal, der falder under fellesskabs-
kompetence (for eksempel gkono-
misk bistand til tredjelande), be-
handles efter faellesskabsmetoden,
dvs. beslutninger eller forslag til be-
slutninger i Rad afggres i kollegiet
af kommisseerer. Ideelt set bgr
FUT’en derfor fungere som et nor-
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malt generaldirektorat i Kommissio-
nen, nar tjenesten behandler faelles-
skabsanliggender.

Udviklingen i forholdet mellem
FUT’en og Kommissionen har i den
forste tid ikke levet op til denne am-
bition. Ashton selv har haft tendens
til at fokusere sin opmaerksomhed
pa klassiske udenrigspolitiske spgrgs-
mal og har ikke ofret megen energi
pa koordinering af alle aspekter af
EU’s eksterne politikker. Det har
ikke lettet situationen, at det perso-
nale, der beskaftigede sig med disse
‘ globale udfordringer’ ved Barroso-
Kommissionens dannelse blev over-
fort til andre generaldirektorater i
Kommissionen. S& der mangler eks-
pertise i FUT en.

Desvaerre skubber mange i Kom-
missionen til en udvikling, der gar i
retning af en skarpere og foruroli-
gende adskillelse mellem FUT’en og
Kommissionen.

— Tidligere fandt der regelmzssige
mgder sted mellem de kommissae-
rer, der var ansvarlige for politikom-
rader med vaesentlige eksterne aspek-
ter. Siden Lissabon-traktatens ikraft-
treeden er denne praksis nasten op-
hart (der har vaeret aftholdt tre mo-
der — med Barroso og ikke Ashton i
forsaedet)

— Der er skabt en sarlig enhed i
Kommissionen for relationerne mel-
lem Kommission og FUT en. Uden-
rigstjenesten behandles, som var
den en ekstern institution.

— Et betydeligt antal ansatte, der
blev overfgrt fra Kommissionen til
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FUT en sgger nu tilbage til job i an-
dre tjenestegrene i Kommissionen,
sa tjenestens ekspertise vedrgrende
feellesskabspolitikker reduceres.

— Der er fortsat blandt mange kom-
misserer og deres tjenestegrene
mangler forstielse for den nytte
FUT’en - ikke mindst EU-delegatio-
nerne — kan have i at indhente rele-
vante informationer og sikre stgrre
forstaelse rundt om i verden for,
hvad EU star for.

Forhabentligt er der tale om be-
gyndervanskeligheder. Men stem-
mes der ikke op mod denne udvik-
ling, vil der skabes store vanskelighe-
der for de helt centrale ambitioner
med FUT’en, nemlig en koharent
og slagkraftig ekstern politik ved
brug af EU’s brede vifte af politik-
ker, der har effekt udadtil.

Sikkerhedspolitikken

Sikkerheds- og forsvarspolitik har
ikke stiet hgjt pa dagsordnerne ef-
ter Lissabon-traktatens ikrafttraeden.
Dette antyder et brud pd den dyna-
miske udvikling, som disse omrader
havde i Javier Solanas tid.

Ikke mindst de civile krisestyrings-
operationer ekspanderede i de ar
med det resultat, at EU har opbyg-
get en kapacitet og en ekspertise,
som overgar, hvad andre internatio-
nale aktgrer kan preastere.

EU opererer i dag store politi- og
retsstatsmissioner (EULEX-Kosovo,
EUPOL-Afghanistan, EUROJUST-
Irak) og grenseovervagning (EUMM
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/Georgien og EUBAM/Gaza). Ogsa
pa det militeere omrade er EU ope-
rationel, fx til sikring af den indre
sikkerhed i Bosnien (ALTHEA-Bos-
nien).

EU’s civile og militeere missioner
komplementerer ofte hinanden og
arbejder i symbiose med EU’s andre
politikker, fx pa bistandsomradet.
EU’s nuverende fladeoperation i
Det Indiske Ocean (ATALANTA)
omkring piratbekempelse er et godt
eksempel herpa. Fladeoperationen
er kombineret med en anden mili-
teer aktion (EUTM-Somalia) til tree-
ning af somaliske sikkerhedsstyrker,
humanitzer bistand til Somalia og
dets nabolande, samt aftaler med
nabolande (iseer Kenya) om faengs-
ling af tilbagetagne pirater.

Det er vigtigt, at dette ikke szttes
overstyr, og at EU’s kapacitet udbyg-
ges. Det mest presserende behov er
at fa opbygget et egentligt operatio-
nelt hovedkvarter for i hvert fald de
civile operationer. For militere ope-
rationer kan EU traekke pa NATO-
hovedkvarterer eller pa nationale
operationscentre. Men dette er ikke
muligt for civile operationer.

Et forslag fra HR om at pabegyn-
de arbejdet med opbygningen in-
den for FUT en af et operationelt
hovedkvarter for civile- og militaere
operationer blev i juli 2011 blokeret
i Radet af Storbritannien.

udenrigs 3 - 2011

For tyve ar siden var der en debat,
om EU med tiden skulle skabe sit
eget forsvar, men ingen satter i dag
spgrgsmalstegn ved, at NATO er an-
svarlig for dette aspekt af forsvarspo-
litikken. Men EU kan ikke negligere
de militeere aspekter, hvis ambitio-
nen er at blive en serigs aktgr inter-
nationalt. Libyen-krigen har vist, at
Europa pa afggrende felter mangler
kapacitet til at gennemfgre effektive
operationer uden hjalp fra USA,
men ogsd at man ikke skal forvente,
at USA automatisk treeder til. @get
samarbejde mellem medlemslande-
ne omkring vabenkgb og arbejdsfor-
deling mellem medlemslandene vil
givet komme hgjere op pa dagsorde-
nen i de kommende ar.

Det er vigtigt, at HR og FUT en
kan bidrage konstruktivt til, at der
findes lgsninger pa disse udfordrin-
ger.

Poul Skytte Christoffersen, gkonom og di-
plomat. Forberedte udvidelsesforhandlin-
gerne med 10 central- og gsteuropeeiske
lande under det danske EU-formandskab
1 2002. Danmarks EU-ambassadgr i to
omgange, nu serlig radgiver for Cathe-
rine Ashton. Artiklen bygger pa et fore-
drag holdt pd CBS i oktober.

(Forkortet af redaktionen).
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