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Krig, voldelige konflikter, international terrorisme og fattigdom hgrer til tidens helt sto-
re udfordringer. De omfattende humanitzere kriser — bade de natur- og menneskeskab-
te - repraesenterer et moralsk problem, der i bogstaveligste forstand er graenseover-
skridende. Derfor er baggrunden for konflikterne og konkrete lasningsmuligheder for
alvor kommet pa den internationale dagsorden. FN har udpeget den globale fattigdom
til en helt afgorende udfordring. USA har traditionelt en tilbgjelighed til at anvende mili-
teere midler i sine forsgg pa at lese verdens problemer. Hvilken rolle skal EU spille pa
den internationale scene? Skal EU fortsat satse pa et hovedsageligt civilt engage-
ment?

EU-landene har tilsammen over 456 millioner indbyggere. Det er mere end USA og Rusland
til sammen. | feellesskab yder EU og medlemslandene mere end halvdelen af al den ulands-
bistand, som den rige verden giver til de fattige lande. Den fzelles valuta, euroen, star stadigt
steerkere — i dag overgas den kun af dollaren pa de internationale finansielle markeder. Med
Maastricht-traktaten fra 1993 signalerede medlemsstaterne, at de gnskede at udvikle en feel-
les udenrigs-, sikkerheds- og forsvarspolitik. Efter en langsom start er der siden 1999 kom-
met gang i bestraebelserne pa at udforme séddanne feelles politikker.

EU’s starrelse og udvikling giver anledning til ganske mange spargsmal. Helt overordnet
kan man sperge, om EU med alle sine forskelligartede ressourcer er i stand til at gare no-
get ved de store problemer og udfordringer, som verden star over for i dag? Men forst er
det vel relevant at sperge: Hvad er det egentlig for globale problemer, som vi og EU mu-
ligvis ber gare noget ved?

TRE STORE UDFORDRINGER

Pa et topmede i New York i &r 2000 udpegede FN den globale fattigdom til en helt af-
gerende udfordring for verden i det nye artusinde. Ved den lejlighed lovede samtlige FN’s
medlemslande, herunder alle EU’s medlemslande, hinanden at arbejde pa at halvere den
del af verdens befolkning, som lever for mindre end én dollar om dagen, samt halvere
den del, som lider af hungersngd inden ar 2015. Laftet indgik i den sakaldte Millennium-
erklaering, som i alt indeholdt otte mal for verdens udvikling frem mod &r 2015 (se boks A).
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Et centralt instrument i forbindelse med at opfylde det forste mal, halvering af fattig-
dommen, er ulandsbistand. Desuden er den moralske forpligtelse til at bekaempe fat-
tigdommen og afbgde de veerste virkninger af bade natur- og menneskeskabte hu-
manitaere kriser ogsa en faktor, nar de globale udfordringer diskuteres. Der er et
abenlyst behov for international humaniteer nedhjzelp. Det blev understreget i forbin-
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| &r 2000 afholdt FN et udvidet topmade i New York, hvor samtlige
FN’s medlemslande, rige som fattige, tiltradte den sakaldte Millenni-
um-erklzering. Den indeholdt otte mal for verdens udvikling:

Mal 1: Bekaempe fattigdom og sult
— Halvere andelen, som lever for mindre end én dollar om dagen, og
halvere andelen som lider af hungersnad.

Mal 2: Sikre grundskoleuddannelse for alle
— Alle bern skal have adgang til en grundskoleuddannelse.

Mal 3: Fremme ligestilling og styrke kvinders rettigheder
- Opna fuldkommen ligestilling med hensyn til grundskoleniveau og
pa alle uddannelsesniveauer.

Mal 4: Reducere spaedbernsdedeligheden og bernedgdeligheden
— Mindske dadeligheden blandt bern under fem ar med to tredjede-
le.

Mal 5: Reducere dgdeligheden blandt gravide og faedende kvinder
— Mindske dadeligheden blandt madre med tre fierdedele.

Mal 6: Stoppe udbredelsen af hiv/aids, malaria og andre sygdom-
me, der truer menneskeheden

— Stoppe udbredelsen af hiv/aids og andre sygdomme, og dermed
vende den negative udvikling, hvor antallet af smittede @ges dag for
dag.

Mal 7: Sikre miljgvenlig og beeredygtig udvikling

— Halvere andelen af mennesker uden adgang til rent drikkevand og
forbedre levevilkarene for mindst 100 millioner mennesker, som bor
i slumomrader.

Mal 8: Opbygge et globalt partnerskab for udvikling

— Udvikle et globalt partnerskab for udvikling, som skal sikre gget
bistand, retfeerdige handelsregler og geeldslettelser for udviklings-
landene.

KILDE: WWW.UNMILLENNIUMPROJECT.ORG OG WWW.2015.DK

BOKS A:
MILLENNIUM-
ERKLZARINGEN
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delse med tsunamien, den voldsomme flodbglge, der ramte Sydgstasien i julen 2004.
Det var ogsa rystende tydeligt i forbindelse med den enorme jordskeelvskatastrofe i
Pakistan i oktober 2005, hvor ansléet 2,5 millioner blev gjort hjemlgse.

Endelig kan man ikke lukke gjnene for, at den internationale terrorisme repraesenterer
et markant globalt sikkerhedsproblem. Terrorangrebene pa USA den 11. september
2001 satte fokus pa den fattige verden som et arnested for nutidens terrorisme.
Afghanistan under Taleban-styret understreger, hvor farlige svage eller sammenbrud-
te stater kan veere for den globale sikkerhed. | arene frem til terrorangrebene i New
York og Washington blev Afghanistan ledet af en lille gruppe yderligtgaende islamiske
fundamentalister, der var sd godt som uden kontakt med omverdenen. Denne inter-
nationalt isolerede regering tillod forskellige terrornetvaerk at have baser og treenings-
faciliteter i landet, og efter terrorangrebet i New York skjulte flere af de formodede
bagmaend bag angrebet sig i afsides bjergegne i Afghanistan.

Dette lille hefte vil se naermere p&, hvad EU ger og har gjort ved de tre udfordringer,
der i ordets bogstaveligste forstand er greenseoverskridende, altsa fattigdom, natur-
og menneskeskabte humanitaere kriser og international terrorisme.

EUROPZEISK BISTAND TIL OVER 100 LANDE

Lige fra starten af Det Europaeiske Feellesskab (EF) i 1957 har man haft et ganske taet
samarbejde med en raekke fattige lande i Afrika. Rom-traktaten indeholdt endog en
seerlig artikel, der etablerede en associeringsaftale mellem EF og en raekke lande i
Afrika. Malet var, som det hed, “at fremme den gkonomiske og sociale udvikling i lan-
de og territorier og at etablere teette relationer mellem dem og feellesskabet som hel-
hed”. Ved begyndelsen af dette arhundrede var man ndet op p4, at den Europaeiske
Union havde et formaliseret bistandssamarbejde med mere end 100 fattige lande.

Maastricht-traktaten fra 1992 fastlagde helt overordnet, at méalet med den feelles bi-
standspolitik er at bekeempe fattigdom samtidig med, at unionens bistand skal un-
derstatte demokratisering, menneskerettigheder og god regeringsforelse (se boks B).
Maastricht-traktaten foreskrev desuden, at den feelles bistandspolitik skal koordine-
res med de enkelte medlemslandes bilaterale udviklingspolitik. Et sddant krav inde-
baerer en betydelig grad af samarbejde og vilje til koordination mellem beslutningsta-
gerne i Bruxelles og beslutningstagerne i de enkelte — nu 25 — EU-medlemslande.

EU’s udviklingsbistand er opdelt i to hovedkategorier, som begge administreres af
EU-Kommissionen i Bruxelles. P& den ene side er der bistanden til landene i Afrika,
Vestindien og Stillehavet, ogsa kaldet AVS-landene. Det har traditionelt veeret langt
den vigtigste del af feellesskabets bistand. Denne del af bistanden er finansieret via
en seerlig fond, som medlemslandene betaler til udenfor EU’s ordinaere budget. Den
anden kategori af bistandsaftaler deekker resten af verden, altsd Latinamerika,
Mellemgsten og Nordafrika, Asien samt “Europa”. “Europa” henviser i denne sam-
menhaeng forst og fremmest til landene i det tidligere Jugoslavien. Det er karakteri-
stisk for denne del af EU’s bistand, at den finansieres af det ordinaere budget, og der-
for kan komme i klemme i de jeevnlige budgetslagsmal, hvor der ogsa skal vaere
plads til andre typer udgifter.
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BOKS B:
MAASTRICHT OM BISTAND

Maastricht-traktaten om ud-
viklingsbistand, artikel 130 u:

“Faellesskabets politik med
hensyn til udviklingsarbejdet
skal fremme:

* bekampelse af fattigdom-
men i udviklingslandene

e Fzllesskabets politik pa
dette omrade skal bidrage til
den generelle mélsaetning om
udvikling og befeestelse af
demokrati og retsstaten samt
malsaetningen om respekt for
menneskerettighederne  og
de grundlaeggende friheds-
rettigheder”.
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EN KOMBINATION AF BISTAND OG HANDEL

Associeringsaftalen fra 1957 mellem EF og landene i Afrika indeholdt to hovedele-
menter. P4 den ene side blev der etableret en frihandelsaftale mellem de to parter, og
pa den anden side lovede de europeeiske lande gkonomisk bistand til de fattige lande
og EF’s sékaldt oversgiske territorier. Systemet med at kombinere handelsaftaler og
bistand blev siden viderefort i forskellige aftaler, hvoraf de fire Lomé-konventioner,
der strakte sig fra 1975 til 1990, er de vigtigste. Det seerlige ved Lomé-konventioner-
ne var, at man forlod princippet om frihandel mellem EF og de fattige lande. | stedet
blev der givet markante handelsindreammelser til de fattige lande, der nu fik mulighed
for at seelge store maengder varer til Europa med ingen eller meget fa importrestrikti-
oner. Det bemaerkelsesveerdige var, at EF ikke kreevede en tilsvarende lettere adgang
til de fattige landes markeder.

Da Lomé 4-aftalen udlgb i &r 2000, blev der underskrevet en ny aftale mellem de den-
gang 15 EU-lande og de efterhdnden 70 lande, der var omfattet af den geeldende af-
tale. Den ny konvention, kaldet Cotonou-aftalen, vakte nogen opsigt, da EU kreeve-
de, at AVS-landene skulle indga sékaldte regionale partnerskabsaftaler, som indebar,
at de fattige lande i hgjere grad skulle handle med deres naboer og andre lande i
samme region i stedet for kun med EU. Kravet hang sammen med, at en raekke EU-
lande folte, at de var tvunget til at arbejde for sddanne frihandelsaftaler, hvis de skul-
le undgd kritik fra Verdenshandelsorganisationen, WTO. Handelspolitikken under
Lomeé-konventionerne var nemlig i allerhgjeste grad udtryk for ikke-frihandel, da de
fattige lande fik seerlig let adgang til det europeeiske marked, mens de europaeiske
produkter matte palaegges told og andre restriktioner pa udviklingslandenes marke-
der.

| lgbet af 1990’erne var det nemlig blevet “god latin”, at frihandel var et gode, der
blev opfattet som en helt central forudsaetning for at fremme gkonomisk vaekst over-
alt i verden. Kritikere haevdede, at ved at gennemtvinge de regionale frihandelsaftaler
med de fattige lande, kunne EU for en periode undga, at WTO begyndte at fokusere
pa EU’s egen manglende frihandel. Der er i hvert fald ingen tvivl om, at EU’s regler for
landbrugsstette og EU’s eksportstaotteordninger var og er i klar modstrid med WTO’s
principper om frihandel. Men de klare handelsindremmelser til de fattige lande var
ogsé i modstrid med WTO-principperne, selvom de var til gavn for de svage gkono-
mier. S& EU brad og bryder altsd med WTO’s principper bade for at skaffe sig selv og
de fattige lande fordele.

Det er i ovrigt interessant, at EU ikke blot gnskede frihandel i almindelighed, men
kraevede frihandel med regionale partnere. Det sidste skyldes blandt andet, at EU’s
egen erfaring som regional frihandelssammenslutning har veeret positiv. EU er jo net-
op en regional frihandelsaftale, der har givet anledning til markant gkonomisk vaekst i
Europa. EU kunne desuden korrekt papege, at fattige nabolande i Afrika kun i meget
begraenset omfang handler med hinanden. Kravet om regionale frihandelssammen-
slutninger er derfor et forsgg pa tvinge de fattige lande til at handle med hinanden
frem for ensidigt at handle med EU. Forslaget om de regionale handelssammenslut-
ninger er kontroversielt, og EU-landene har derfor mattet acceptere, at denne szeraf-
tale ikke kunne laves, da den overordnede Cotonou-aftale blev indgaet i sommeren
2000. | stedet blev parterne enige om at starte forhandlingerne to ar efter med hen-
blik pa, at de regionale handelsaftaler skal treede i kraft 1. januar 2008.
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NYE KRAV OM DEMOKRATI OG MENNESKERETTIGHEDER

| den nye Cotonou-aftale viderefgrte man de hidtidige stramme betingelser for at
modtage bistand fra EU. Det geelder iszer kravene om, at modtagerlandene skal re-
spektere demokrati og menneskerettigheder og gere en indsats for at bekaempe kor-
ruption og darlig regeringsforelse. Lever landene ikke op til disse krav, kan EU ifelge
Cotonou-aftalen afbryde samarbejdet med det pageeldende uland. Der star f.eks. i
Cotonou-aftalen, at EU kan suspendere bistandsoverfgrslerne til et land, hvis korrup-
tionen bliver alt for omfattende.

Et andet emne, der satte sig preeg pa forhandlingerne om Cotonou-aftalen, var de
stigende problemer med illegale indvandrere, blandt andet fra Afrika. Artikel 13 i Co-
tonou-aftalen kraever derfor af AVS-landene, at de “uden yderligere formaliteter skal
acceptere tilbagetagen af enhver statsborger, som illegalt befinder i EU”. Hvis de ikke
gar det, vil det veere en tilsideseettelse af aftalen, og folgelig kan EU skaere i bistan-
den til det pageeldende land. Artikel 13 er ikke blot interessant, fordi den repraesente-
rer et nyt krav til de fattige lande. Den er ogsd bemazerkelsesveerdig i kraft af, at euro-
paeiske indenrigspolitiske hensyn pludselig satte sit preeg pa en international aftale. |
mange EU-lande har bade den legale og illegale indvandring i en arraskke veeret et
spraengfarligt indenrigspolitisk emne, og med Cotonou-aftalen blev bistandspolitik-
ken altsé pludselig inddraget i denne debat. Dermed blev bistandspolitikken et blandt
flere instrumenter i det indenrigspolitiske spil i de europeeiske lande. Indtil videre er
EU dog veget tilbage for at bruge artikel 13 i praksis.

BISTANDEN TIL “EUROPA” EKSPLODEREDE

Bistanden til Middelhavslandene, Asien, Latinamerika og “Europa” finansieres som
naevnt over det ordinaere EU-budget. | labet af 1990’erne var det iszer middelhavslan-
de og “Europa”, der var genstand for interesse fra Den Europaeiske Unions side. Bi-
standen til “Europa” pa det naermeste eksploderede. Det skyldtes isaer krigene og
den omfattende uro pa Balkan i forbindelse med oplasningen af det tidligere Jugo-
slavien. lkke alene medfgrte det ned og elendighed. Krigene skabte ogsa enorme
flygtningestramme, som segte mod EU.

EU forsggte altsd at stabilisere situationen i omradet ved at pumpe store meengder
bistand ind i det krigshaergede omrade, og det skete ikke kun for flygtningenes skyld,
men ogsa for at sikre sig mod, at uroen spredte sig til resten af Europa. Man kan sige,
at EU brugte bistandspolitikken til at fore sikkerhedspolitik.

Den stigende bistand fra EU til middelhavsregionen kan derimod forklares som et for-
s@g pa at forhindre eller bremse den illegale indvandring. Op gennem 1990’erne blev
den gkonomiske og sociale situation i en lang raekke lande omkring Middelhavet sta-
dig mere elendig. Arbejdslasheden, isaer blandt unge maend, var voldsom, og det fik
flere og flere til at udvandre og sege mod EU. Iszer fra Algeriet, Tunesien og Marokko
steg antallet af immigranter.

EU vurderede, at det mest effektive instrument til at gere noget ved den store udvan-
dring var at fremme den sociogkonomiske udvikling i de pageeldende lande. Pa den
sakaldte Barcelona-konference, der blev afholdt i 1995, afgav EU derfor et lgfte om
fremover at gge bistanden til de fattige lande syd og @st for Middelhavet. Samtidig
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BISTANDEN FRA EU TIL UDVALGTE REGIONER. PROCENT FORDELING. UDVALGTE AR.  BOKS C:

BISTANDS-
Region 1998/99 2003/04 FORDELING
Afrika syd for Sahara 38,6 44,3
Syd- og Centralasien 7,6 9,2
Mellemgsten og Nordafrika 20,4 18,9
‘Europa’ 14,6 14,1
Latinamerika 13,0 8,8
@vrige Asien og Oceanien 5,8 4,7

KILDE: OECD, “THE DAC JOURNAL. DEVELOPMENT CO-OPERATION. 2005 REPORT”. PARIS, OECD: 2006.

var der pa konferencen enighed om, at der var behov for en regelmaessig dialog mel-
lem EU og de fattige middelhavslande omkring de sterste problemer i omradet. Det
var altsd ikke kun et spergsmal om at @ge kontrollen med immigrationen, men ogsa
at fa bugt med den voksende kriminalitet og narkosmugling.

Den stigende bistand til middelhavslandene var dog ikke store belgb sammenlignet
med den bistand, som EU kanaliserede til landene pa Balkan. Den store bistand til de
mange nye stater i det tidligere Jugoslavien afspejlede helt klart frygten i EU for, at
den voksende fattigdom ville f& konsekvenser for den sociale stabilitet i de pageel-
dende lande. Raekken af blodige borgerkrige i 1990’erne i omradet pustede selvsagt
yderligere til frygten i EU for, at de rige europaeiske lande ville blive oversvemmet af
immigranter, bade indvandrere og flygtninge.

Som det fremgar af tabellen i boks C, kanaliserer EU altsa en betydelige del af sin bi-
stand til “Europa”, hvilket iseer vil sige til de fattige lande pa Balkan. Og selvom der,
som det fremgar af samme tabel, er sket et mindre fald i den relative bistand til Melle-
meosten og Nordafrika, er der ingen tvivl om, at EU-landene anser udviklingen i dette
geografiske naeromrade for at veere af stor betydning. Samtidig er det dog veerd at
bemeerke, at Afrika syd for Sahara fortsat er det omrade i verden, som modtager
mest bistand fra EU. EU’s bistand dertil har tilmed veeret stigende de seneste ar.

ARTUSINDKONFERENCE MED STORE LOFTER

Pa sin store artusindkonference lancerede FN i september 2000 en raekke ambitigse
mal for verdens udvikling, de sdkaldte artusindmal eller millennium-mal, som de ogsa
kaldes. Den helt centrale malsaetning var, at der skal ske en halvering af fattigdom-
men i verden inden ar 2015. P& konferencen lovede de daveerende 15 EU-lande der-
for at haeve deres udviklingsbistand ganske markant. P4 et mgde i Barcelona i foraret
2002 konkretiserede de 15 lande malet til, at de allerede i &r 2006 ville heeve deres indi-
viduelle bistand til 0,33 procent af deres respektive bruttonationalindkomster (BNI). Efter-
felgende har landene haevet ambitionsniveauet, s& de nu har aftalt, at de vil give 0,51 pro-
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EU’S SAMLEDE BISTAND | UDVALGTE AR. LGBENDE PRISER OG VALUTAKURSER. BOKS D:
MILLIONER US$ EU’S SAMLEDE
BISTAND
1993/94 2001 2002 2003 2004

Totale ODA 4.396 5.961 6.561 7173 8.704

KILDE: “THE DAC JOURNAL. DEVELOPMENT CO-OPERATION. 2005 REPORT”. OECD, 2006. TABEL 29.

cent af BNI i udviklingsbistand i &r 2010 med henblik p& at ramme 0,7 procent i &r 2015.
De 0,7 procent opfattes i internationale kredse som et “magisk mal”, fordi FN allerede i
1960’erne satte sig som mal, at de udviklede lande ber afseette mindst 0,7 procent af de-
res bruttonationalindkomst til bistand til udviklingslandene.

| de senere &r har EU haft gget fokus pa Afrika, og blandt EU-landene er der enighed om,
at 50 procent af den aftalte stigning (fra 0,33 til 0,51 procent af BNI) skal gremaerkes til
Afrika. Denne udvikling afspejler, at “den Europeeiske Union har klart gearet sin udvik-
lingspolitik mod fattigdomsreduktion. Vi deler FN’s vision i Artusinderklaeringen: Vi gnsker
en verden fri for ngd”, som EU’s udviklingskommissaer Louis Michel har udtrykt det.

Den samlede bistand fra EU til verdens fattige lande er da ogsa steget siden &r 2000. Ta-
bellen i boks D viser stigningen i EU bistanden malt i lebende priser og valutakurser. Den
malemetode kan dog let fare til, at man overvurderer stigningen i bistandens sterrelse.
Men stigningen fra det ene ar til det andet er s& markant, at man uden problemer kan
konkludere, at EU’s bistand stiger og fortsaetter med at stige. Det kan i den forbindelse
bemeerkes, at EU-landene for farste gang i historien har aftalt, at EU-Kommissionen skal
kontrollere, om de enkelte lande overholder deres lofter om at give mere og mere udvik-
lingsbistand. Kommissionen har ogsa ret til at kritisere, hvis landene ikke lever op til deres
lofter.

Det er desuden sadan, at det ikke kun er den fzelles bistand administreret af Kommissio-
nen, der vokser. Medlemslandenes bilaterale bistand — altsa den bistand som hvert enkelt
medlemsland giver direkte til de fattige lande uden om EU - stiger ogsa ganske betyde-
ligt i disse ar. Leegger man tallene fra medlemslandenes bilaterale bistand sammen med
den feelles bistand, resulterer det i, at “Europa” i dag tegner sig for noget mere end 50
procent af den globale udviklingsbistand.

USA OG EUROPA | KAMP MOD TERROR

Efter det voldsomme terrorangreb den 11. september 2001 har den amerikanske rege-
ring lavet en raekke tiltag, som skal indga i den sékaldte “kamp mod terror”. lkke alene
har USA haevet sin bistand til eksempelvis Afrika. De har ogsa lanceret en reekke militeere
initiativer, der eksplicit fokuserer pa bekeempelsen af terrorisme. Amerikanerne har yder-
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mere dirigeret deres voksende bistand til lande, som Washington har anset for at vaere
strategisk vigtige. Det kan f.eks. dreje sig om lande, hvor regeringen vurderer, at der kan
opsta nye terrorgrupper, som for eller siden vil rette angreb mod USA. EU deler den ame-
rikanske bekymring for, at den internationale terrorisme kan vokse til at udgere en stadig
mere alvorlig trussel. Men EU har ikke sendret sin bistands- og sikkerhedspolitik helt sa
markant som USA i lyset af den internationale terrorisme. Der er f.eks. ikke helt sa
snaever en sammenhaeng mellem EU’s bistandspolitik og ensket om terrorbekaempelse,
som der er mellem den amerikanske bistands- og sikkerhedspolitik.

Tveertimod ser det ud til, at det er mere “gammeldags” udviklingspolitiske overvejelser,
der ligger bag sendringerne i EU’s bistandspolitik. Det er isger princippet om, at lande, der
har nogenlunde styr p& regeringsferelsen og den skonomiske politik, bliver “belgnnet”
med mere bistand. Lande, der enten er i krig eller p4 anden made er ustabile, far derimod
skaret i bistanden. EU har f.eks. reduceret sin bistand til Elfenbenskysten med 77 procent
fra 2001 til 2004. Det skyldes, at landet er og var i borgerkrig. Og tilsvarende har Kenya
oplevet en nedskeering pa 41 procent i sin bistand, fordi EU er utilfreds med den megen
korruption og det administrative rod, der praeger landet. Utilfredshed med de politiske
forhold har ogsa faet EU til at skaere i bistanden til lande som Eritrea og Etiopien. EU har
derimod haevet sin bistand til lande som Mozambique og Sudan. | det ferste tilfeelde af-
spejler stigningen i bistanden en udbredt tillid til, at det gar fremad i det sydestafrikanske
land, og i Sudans tilfzelde kan stigningen fortolkes som et forseg pa at stabilisere situa-
tionen i landet efter artiers borgerkrig mellem nord og syd.

Endelig skal det bemzerkes, at man heller ikke kan tale om, at EU som s&dan har lanceret
militaere initiativer som en del af sin udviklingspolitiske indsats. Sa alt i alt forekommer det
rimeligt at sl& fast, at den voksende bistand fra EU i meget hgj grad — men ikke udeluk-
kende — har veeret praeget af et enske om at leve op til mélszetningen om at halvere fat-
tigdommen i verden. Dog kan man sige, at befolkningen i fattige lande, hvis regering tilla-
der korruption eller indgér i veebnede konflikter, maerker mindre og mindre til EU’s kamp
for at hjeelpe de fattige — uanset hvor fattige de er.

HUMANITZAR NGDHJZALP OG DE “GLEMTE KRISER”

| 1992 etablerede Den Europeeiske Union et szerligt kontor for nadhjeelp kaldet ECHO.
Aret for var der opstaet en stor humaniteer krise i Irak i kelvandet p& krigen om Kuwait, og
EU havde bidraget med humanitaer ngdhjeelp. Men efter en del EU-parlamentarikeres
mening fik EU ikke tilstraekkelig anerkendelse for sin store indsats, og derfor opstod der
et gnske i EU om, at unionen skulle have sin egen organisation med ansvar for internatio-
nal ngdhjeelp. Det fik man med ECHO. Med ECHO onskede man at sikre sig en effektiv
organisation til at udfere det internationale ngdhjaelpsarbejde — og til at sikre EU mere in-
ternational synlighed.

ECHO’s mandat (se boks E) ger det klart, at organisationen skal levere nadhjeelp til ofre
for naturkatastrofer og veebnede konflikter uden for Den Europaeiske Union. Hjeelpen skal
ga direkte til de personer, der umiddelbart er berert af ned uanset de pagaeldendes race,
religion og politiske overbevisning. Fra en forsigtig start skete der en hastig udvidelse af
ECHO’s budget, sa det i den sidste halvdel af 1990’erne 13 pa, hvad der svarer til mellem
500 til 600 millioner euro. Det beted, at ECHO efterhanden kom til at tegne sig for om-
kring en tredjedel af den globale humanitaere bistand. Hvis man hertil laegger, at EU’s
medlemslande de senere ar har tegnet sig for omkring 25 procent af den globale humani-
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BOKS E:
ECHO’S MANDAT

ECHO’s mandat er at levere
nedhjeelp til ofre for naturka-
tastrofer eller vaebnede kon-
flikter uden for den Euro-
peeiske Union. Bistanden skal
gé direkte til de, der lider ned
uanset race, religion eller po-
litisk overbevisning.

KILDE:
HTTP://EUROPA.EU.INT/COMM/
ECHO/INDEX_EN.HTM
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taere hjeelp, betyder det, at EU plus medlemslandene tegnede sig for mere end halvdelen
af den samlede internationale nadhjeelp.

Da der i 1999 kom en ny EU-Kommission under ledelse af italieneren Romano Prodi, blev
den tidligere danske udviklingsminister Poul Nielson udnaevnt til ny Kommisseer for Ud-
viklingsbistand og Nedhjzelp. Nielson gnskede, at ECHO skulle fokusere klart og entydigt
pa at levere nadhjzelp i katastrofesituationer. Det beted samtidig, at Nielson tog skarpt af-
stand fra den igangveerende udvikling i retning af at sammenteenke militeere og civile
komponenter i internationale kriser og humaniteere katastrofer. Under Poul Nielsons le-
delse forsegte man sdledes at give ECHO en mere klar humaniteer profil. | ménederne op
til 11. september 2001 arbejdede man med at udvikle nye retningslinier for ECHO’s virke.
Et centralt element i disse retningslinier blev, at EU iseer skulle fokusere pa de sakaldt
“glemte kriser”. ECHO fandt, at sddanne glemte kriser iszer optradte i de ustabile situati-
oner, som falger i kelvandet pé starre nadhjeelpskriser og katastrofer. Sddanne er typisk
kendetegnet ved, at de gvrige donorer er tilbageholdende med at engagere sig i aktivite-
ter, der kan bringe de ramte samfund pa fode igen.

De nye retningslinjer blev ikke blot til papir og snak. ECHO overferte betydelige ressour-
cer til sddanne “glemte kriser”. ECHO fremhzever selv sin stgtte til de sakaldte Saharawi-
flygtninge i Vestsahara som et eksempel pa serigsiteten i omlaegningen af organisatio-
nens profil. | arsrapporterne for drene umiddelbart efter 11. september 2001 understre-
ges det gang pa gang, at ECHO’s indsatser er styret af at hjeelpe dér, hvor behovet er
starst, uanset om en krise har medieopmaerksomhed eller ej. Det er det objektive behov,
der er styrende for arbejdet. ECHO’s arsrapporter fra disse ar fremhaever ogsa, at man
skal holde fast i de fundamentale principper for humaniteer bistand, nemlig neutraliteten,
upartiskheden og uafheengigheden. | samme &ndedrag tager ECHO afstand fra, at
nodhjeelpen skal kunne underleegges politiske prioriteringer og dermed blive et instru-
ment for udenrigspolitik.

Nar ECHO séledes satte sig op pa den hgje moralske hest, kan der vaere grund til at se
pa, hvorledes organisationen rent faktisk fordelte sine ressourcer i de pagaeldende ar. |
2003 blev Irak og Afghanistan de starste modtagere af humaniteer bistand fra EU. Pa den
baggrund mé& man konstatere, at EU og dermed ECHO gav opmaerksomhed til fuldsteen-
dig de samme kriser som de gvrige donorer. Det bliver seerligt sldende, ndr man sam-
menligner med udbetalinger af nedhjeelp til de officielt hejt prioriterede omrader, nemlig
Congo og det sydlige Afrika. | &r 2003 overfarte ECHO 44 millioner euro i ngdhjeelp til
Congo, mens det sydlige Afrika fik 25 millioner euro. Til sammenligning betalte ECHO 97
millioner euro til Irak og 54 millioner til Afghanistan til statte for nedhjeelpsarbejdet. ECHO
gav altsa reelt flest penge til de omrader, som ogsa udenrigs- og sikkerhedspolitisk fik
starst opmeerksomhed fra EU.

FALLES AKTIONER OG FALLES FODSLAG

De mange krige, der fulgte i kelvandet pa sammenbruddet af det tidligere Jugoslavien,
blev en brat opvagning for mange europaeere. Uroen pa Balkan blev en meget steerk in-
spiration for de kreefter i EU, der onskede mere samarbejde om udenrigs- og sikker-
hedspolitiske spargsmal. | Maastricht-traktaten introducerede man et system af sakaldt
“feelles aktioner”, der abnede for nye muligheder for at fremme udviklingen af et feelles
europeeisk fodslag i udenrigspolitikken (se boks F). Ambitionen med de feelles aktioner
var at fremme udviklingen i retning af at gere EU til en betydningsfuld international akter.
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BOKS F:
FZLLES HOLDNINGER
OG AKTIONER

Fzelles holdninger, artikel J.2.
i Maastricht-traktaten:

“Sa ofte som Radet anser det
for pakreevet, fastleegger det
en feelles holdning. Medlems-
staterne drager omsorg for, at
deres nationale politik er i
overensstemmelse med de
feelles holdninger.

Medlemsstaterne samordner
deres optraeden i internatio-
nale organisationer og pa in-
ternationale konferencer. De
forsvarer de faelles holdninger
i disse fora.”

Feelles aktioner, artikel J.3. i
Maastricht-traktaten:
“Folgende  fremgangsmade
geelder for vedtagelse af en
feelles aktion pa omrader
henhgrende under udenrigs-
og sikkerhedspolitikken:

1. Nar Radet vedtager prin-
cippet om en feelles aktion,
fastsaetter det den preecise
reekkevidde, de almindelige
mal, som Unionen tilsigter
opnaet ved denne aktion, tilli-
ge med de midler, procedurer
og betingelser, der skal geel-
de for deres gennemfores
samt om nedvendigt varighe-
den heraf.

2. Radet skal, nar det vedta-
ger den feelles aktion og pa et
hvilket som helt stadium un-
der udviklingen heraf, define-
re de spergsmal, om hvilke
der skal treeffes afgerelse
med kvalificeret flertal.

3. Feelles aktioner forpligter
medlemsstaternes i deres
stillingtagen og handlinger.”
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Det er i ovrigt interessant, at af de allerforste fem feelles aktioner, som blev besluttet i
1993, var den ene rent faktisk rettet mod den fattige verden. De ovrige var rettet mod
@steuropa og det tidligere Sovjetunionen. Med den fzelles aktion rettet mod Sydafrika
markerede EU sin vilje til at yde omfattende stotte til den overgang fra det hvide apart-
heidstyre til sort flertalsstyre, som fandt sted i 1994.

Som endnu et element i bestraebelserne pa at etablere en faelles udenrigspolitik lancere-
de EU ligeledes i 1993 et initiativ omkring konfliktforebyggelse og konfliktlosning i Afrika. |
lobet af ganske fa ar i 1990’erne udviklede man de forste forsigtige skridt i retning af, at

EU engagerede sig i konfliktforebyggelse i Afrika. Ved artiets udgang kunne man derfor
officielt sla fast, at konfliktforebyggelse i Afrika var en udenrigspolitisk prioritet for EU. Det
blev gentagne gange understreget, at udviklingsbistand med alt, hvad dertil harer, blev
anset for at vaere et af de vigtige instrumenter i forhold til at inddesemme og handtere kon-
flikter. Det betyder klart og utvetydigt, at EU’s udviklingsbistand fik et nyt rationale i rene
efter Den Kolde Krig i og med, at bistanden ikke blot skulle sikre gkonomisk og social
fremgang. Den skulle i maske lige sé hgj grad tiene konfliktforebyggende formal.

Denne omlaegning afspejler en bekymring i EU-medlemslandene over det store antal
vaebnede konflikter og reguleere krige, der blussede op i Afrika i 8rene efter Den Kolde
Krig. Der er heller ingen tvivl om, at europaeiske politikere og europeeiske beslutningsta-
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gere var dybt chokerede over folkedrabet i Rwanda i 1994. Mere end 800.000 civile, kvin-
der, gamle og barn blev hakket ihjel med primitive hdndvaben i labet af sma tre maneder
— uden at omverdenen greb ind. Det skabte en stemning i Europa af “aldrig igen”. Hold-
ningen manifesterede sig konkret i, at EU’s Ministerrad i 1996 udnaevnte en “seerlig ud-
sending” med ansvar for at finde en lgsning pa de vaebnede konflikter i det centrale Afti-
ka.

Ud over at vise Unionens flag i dette urolige hjorne af Afrika skal beslutningen om at have
en “seerlig udsending” ses som et element i bestraebelserne pa at fa EU til at optraede
som ansvarlig akter pa den internationale scene. Signalet om ansvar var iszer patreen-
gende i Afrika, hvor en raekke af de gamle kolonimagter fortsat folte, at de havde seerlige
forpligtelser. | det hele taget vedtog EU et meget stort antal feelles aktioner og feelles
holdninger. Oversigten over feelles aktioner og feelles holdninger for de sidste ar af
1990’erne (se boks G) viser, at EU iseer var optaget af uroen i @steuropa i den periode.
Men ogsa AVS-landene var genstand for betydelig udenrigspolitisk opmaerksomhed fra
EU’s side.

DE NYE KAMPGRUPPER

Den voksende betydning, som generelle udenrigs- og sikkerhedspolitiske overvejelser fik
for EU’s politik over for den fattige verden og isaer over for Afrika, blev klart formuleret i fo-
raret 2000. Det portugisiske formandskab for EU fremlagde et sakaldt “refleksionspapir”,
hvor det blev fremhaevet, at udviklingsprioriteterne skulle taenkes i sammenhaeng med
den igangveerende omlaegning af EU’s eksterne politik, som blandt andet hang sammen
med opbygningen af den faelles europeeisk udenrigs- og sikkerhedspolitik. Reflektions-
papiret understregede, at man skulle teenke pa udenrigspolitik, sikkerhed, handel og ud-
viklingsbistand som instrumenter, der understetter hinanden.

At det ikke bare blev ved ordene og paene officielle erkleeringer, viste EU, da man i 2003
udstationerede 1.800 soldater under EU’s kommando pé en fredsbevarende mission i
den urohzergede lturi-provins i DRC (Den Demokratiske Republik Congo). Det var i gvrigt
farste gang nogensinde, at EU havde udstationeret tropper uden for Europa. Operationen
blev udfert i overensstemmelse med en resolution i FN’s Sikkerhedsrad. Méalet med ind-
satsen var at stabilisere sikkerhedssituationen og at forbedre den humaniteere situation i
og omkring hovedbyen Bunia. Der er generelt enighed om, at operationen var en rimelig
succes. Den var ogsé en succes for sa vidt som, at EU-tropperne kunne overdrage kon-
trollen til en regulaer FN-styrke pa en i forvejen aftalt dato.

Pa basis af de positive erfaringer fra operationen i Ituri vedtog EU’s Ministerrad i 2003 en
“Feelles erkleering om samarbejdet mellem FN og EU omkring krisestyring” (se boks H).
Det blev klart understreget, at Afrika kunne blive et af de fremtidige omrader for feelles
operationer. Opfattelsen af at ltuti-operationen var en succes, fik Tyskland, Frankrig og
Storbritannien til at intensivere deres samarbejde med henblik pa at give EU en steerkere
forsvarsprofil. Det resulterede endog i et forslag om oprettelse af en feelles EU-reaktions-
styrke, der skulle udstyres til at keempe i verdens mest vanskelige omrader som Afrika.
Der er en generel forventning til, at de fleste militaere EU operationer i fremtiden vil blive
gennemfart med stotte fra FN og vil sigte mod at stabilisere fejlslagne stater i den euro-
paeiske indflydelsessfaere iszer i Afrika.

Reaktionsstyrken skal til sin tid besta af i alt 13 sékaldte kampgrupper hver pa ca. 1.500
mand. Det er planen, at der fra 2007 skal sta to til tre kampgrupper af gangen i hgjeste

12

BOKS H:
FALLES FN-
OG EU-ERKLARING

Fzelles erklaering om FN-EU
samarbejde om krisestyring:

“Generalsekreteeren for De
Forenede Nationer og for-
manden for Det Europaeiske
Ra&d byder det eksisterende
samarbejde mellem FN og
EU velkomment inden for
omrédet civil og militeer krise-
styring iseer pa Balkan og i
Afrika. Med henblik pa at ud-
dybe dette samarbejde og gi-
ve det trovaerdige og baere-
dygtige mekanismer er FN'’s
Generalsekretaer og forman-
den for EU enige om en fzel-
les erkleering:

FN og EU er enige om, at det
primzere ansvar for at opret-
holde international fred og
sikkerhed pahviler FN’s Sik-
kerhedsrdd i overensstem-
melse med FN-pagten. Inden
for denne ramme bekraefter
EU sit onske om at bidrage til
FN’s malsaetninger i og om-
kring krisestyring.

Yderligere praktiske skridt
skal tages i forhold til at byg-
ge pa den eksisterende frem-
drift af positivt samarbejde
mellem FN og EU. Til det for-
mal er FN og EU enige om at
etablere en faelles og praktisk
konsultationsmekanisme, der
skal undersege mader og
midler til at styrke feelles ko-
ordination og samarbejde pa
en raekke omréder.

Underskrevet New York 24.
september 2003 af

Kofi Annan,

Generalsekreteer for FN

og

Silvio Berlusconi,

Formand for

EU’s Ministerrad”
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beredskab parat til hurtig indsaettelse i et konfliktomrade uden for EU. Det vil typisk veere
i fredsskabende operationer med et FN-mandat. England og Frankrig har meddelt, at de
vil bidrage med rent nationale EU-kampgrupper. Men ellers forventes det, at kampgrup-
perne bliver oprettet i samarbejde mellem forskellige lande. | gjeblikket arbejdes der
f.eks. pa at oprette en nordisk kampgruppe med deltagelse af Sverige, Finland, Estland
og Norge, der som bekendt ikke er medlem af EU.

FREDSBEVARENDE OPERATIONER
Det skal understreges, at EU’s feelles forsvars- og sikkerhedspolitik ikke udelukkende ud-

spiller sig i geografiske omrader langt fra EU’s egne greenser. EU har i flere omgange
pataget sig fredsbevarende opgaver i EU’s umiddelbare nzerhed. | foraret 2003 lancerede
EU séledes sin forste fredsbevarende operation med indseettelse af militeere styrker. Det
skete i Makedonien, hvor EU-soldaterne overtog ansvaret efter NATO. | december 2004
igangsatte EU sin hidtil sterste fredsbevarende operation med indseettelse af 7.000 mand
i Bosnien. Ogsé her tog EU over efter NATO. En raekke lande — men ikke Danmark - stille-
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de tropper til radighed for begge indsatser. Det gjaldt ogsa en raekke traditionelt neutrale
lande som Finland, Irland og Sverige.

EU har ikke alene planer og ambitioner om at bistd FN med at opretholde ro og sikkerhed
i Afrika ved hjeelp af sine kampgrupper. EU indtager ogsa en stadig vigtigere rolle som le-
verander af sikkerhed i EU’s eget neeromrade, konkret pa Balkan (se boks ).

DET DANSKE DILEMMA

Danmarks position i relation til EU og de store globale udfordringer er ikke helt enkel. En
grundlaeggende overvejelse er, om Danmark skal sgge at gore sin indflydelse geeldende
bilateralt eller multilateralt. Her vil der veere forskellige overvejelser fra omrade til om-
rade.

Det giver rent ud sagt ingen mening at tale om en dansk bilateral sikkerheds- og for-
svarspolitik, der skal kunne bidrage til at stabilisere verden. For en sméstat som Dan-
mark er det kun muligt at yde militeere bidrag, hvis det sker i teet samarbejde med an-
dre. Valget star altsd mellem mulige samarbejdspartnere. | gjeblikket er der NATO, FN
og “koalitioner af villige nationer”, som den i Irak, hvor Danmark deltager under ame-
rikansk ledelse. EU er derimod udelukket som organisatorisk ramme for dansk delta-
gelse i militeere operationer. Danmark kan hverken deltage i EU’s missioner i Afrika el-
ler pa Balkan, fordi Danmark i forbindelse med vedtagelsen af Maastricht-traktaten i
1993 fik indfejet et forbehold over for dansk deltagelse i forsvarssamarbejde i EU.

Det er en politisk vurdering, om det ville veere fornuftigt at ophaeve forbeholdet, men
det er veerd at veere opmeerksom pa to forhold: For det farste har EU indtil nu kun
gennemfort militaere operationer efter et klart og entydigt mandat fra FN. Der er ikke
noget, der tyder p4, at det vil zendre sig i fremtiden. For det andet ligger alle de hid-
tidige operationer klart og utvetydigt indenfor, hvad Danmark normalt deltager i. Kon-
kret er det séddan, at Danmark deltog i arbejdet i Makedonien, s& leenge NATO havde
kommandoen. Danmark stillede ogsé soldater til radighed for NATO i Bosnien, men
da EU overtog kommandoen, blev de danske soldater trukket ud.

Det virker umiddelbart ulogisk, at blot fordi EU har ansvaret for en operation, s& kan
danske soldater ikke deltage. | den forbindelse m& man ikke overse, at omkring 45
procent af den danske befolkning synes at bakke op omkring det forbehold, der be-
tyder, at Danmark ikke kan deltage i militaere operationer under EU-ledelse.

Hvad angar bistandspolitik og nadhjeelp, stiller tingene sig lidt anderledes. Her er der
et reelt valg mellem det bilaterale og det multilaterale samarbejde. Her kunne man
sperge, om ikke Danmark har langt sterre indflydelse p& den internationale scene ved
at fore en selvsteendig politik, som er baseret pa steerke veerdier og en konstruktiv
beredvillighed til at bidrage til losning af verdens store problemer? Ud fra det syns-
punkt kan man argumentere for, at Danmark ber fortsaette med sin store bilaterale bi-
standspolitik og ngdhjeelpsindsats og sé i @vrigt bruge FN til at klare de storre indsat-
ser.

Grundlaeggende handler det danske dilemma om, hvorvidt man tror, Danmark har
sterst indflydelse p& verdens skaeve gang ved at arbejde alene, altsa bilateralt, eller
man mener, at vore synspunkter og vore veerdier har bedre muligheder for at pavirke
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den internationale udvikling, hvis vi indgar i et samarbejde med andre stater. Man kan
selvfolgelig stille spgrgsmalet, om EU er det mest hensigtsmaessige forum til at eve
indflydelse inden for alle tre politik-felter. Man kan eksempelvis godt mene, at det er
udmeerket, at man samarbejder om bistand og ngdhjaelp, men at samarbejdet om
forsvarsspergsmal skal ligge andre steder.

FREMTIDEN FOR EU’S GLOBALE ROLLE

Uanset hvordan Danmark veelger at stille sig i forhold til EU — om vi veelger at afskaffe det
forsvarspolitiske forbehold eller ej — sé er der ingen tvivl om, at EU er og ogsa fremover vil
veere en betydningsfuld akter pa den internationale scene. Det har EU s&dan set veeret i
mange ar, bade nar vi taler udviklingsbistand og international nedhjeelp. Men det er kun
de allerseneste ar, at EU er begyndt at markere sig som en betydningsfuld bidragyder
til opretholdelse af international fred og stabilitet, og det &bner for nye spargsmal om,
hvorvidt og hvordan bistand, sikkerhedspolitik og nedhjeelp kan taenkes sammen.
Hidtil har EU’s bistandspolitik vaeret mindre praeget af sikkerhedspolitiske overvejel-
ser end f.eks. den amerikanske politik over for udviklingslandene. Men tendensen til
at teenke sikkerhed og udvikling i sammenhaeng er klar, ogsd i EU — og med eller
uden Danmark.

Nar EU engang i fremtiden kommer ud af den aktuelle krise i kelvandet p& den
kuldsejlede forfatningstraktat, kan det udenrigspolitiske omrade blive det lokomotiv,
der kommer til at treekke EU-toget i gang igen. | en tid hvor flere og flere problemer
bliver greenseoverskridende, er der behov for internationalt samarbejde om at finde
lasninger. Krige, voldelige konflikter og underudvikling er de mest abenlyse eksem-
pler, hvor der er et klart behov for internationale svar. P4 samme made stiller migrati-
on, international kriminalitet, spredning af massegdelaeggelsesvaben og globale mil-
joodeleeggelser krav om feelles lgsninger mellem staterne. Hvis EU skal bidrage med
konstruktive lgsninger p& disse mange omrader, kommer man ikke uden om at opgi-
ve nogle af de gamle dogmer om EU som den civile magt. EU’s civile midler fungerer
ofte meget bedre, hvis de bakkes op af militeere aktioner. P& samme made fungerer
store del af sikkerhedspolitikken ikke, hvis den ikke teenkes sammen med f.eks. bi-
standspolitik.

Det er interessant, at opinionsmaling p& opinionsmaling af EU-borgernes holdninger
entydigt peger i retning af opbakning til et sadant skift. Flertallet af EU’s borgere ser
den Europzaeiske Union som svar pa, hvem der skal have ansvaret for lgsningen af de
graenseoverskridende problemer, som ikke laengere kan lgses af de enkelte stater.
Men de mange forskellige udenrigspolitiske akterer og instrumenter kan veere indbyr-
des selvmodsigende. For EU bliver udfordringen derfor at finde det rette samspil mel-
lem de strenge, der er at spille p&. Udviklingsbistand og handel, ngdhjeelp og dialog
om f.eks. overholdelse af basale menneskerettigheder har veeret de traditionelle in-
strumenter, mens militaere indsatser af forskellig art formentlig vil komme til at spille
en starre rolle i fremtiden. Forfatningstraktatens egentlige nyskabelse var, at der blev
gjort et forseg pa at skabe en sammenhaeng mellem disse forskellige aktgrer og in-
strumenter.

En feelles EU-udenrigsminister skulle styrke EU’s rolle og medvirke til at forhindre sig-
nalforvirring om EU’s holdning i udenrigspolitiske spargsmal. EU skulle have ét tele-
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fonnummer som Washington kunne ringe til. | dag kan London sige en ting, Paris no-
get andet og Bruxelles noget helt tredje. Det samme gaelder for de konkrete politikker.
Nar bistandspolitikken udformes, er det en god ide at overveje, om det kraever militeere
midler at sikre, at bistanden rent faktisk far den forventede effekt. Samtidig skal det und-
gas, at andre EU-politikker, som f.eks. landbrugspolitikken, undergraver malene med bi-
standspolitikken.

| takt med at forsvars- og sikkerhedspolitik far en stadig mere fremtrasedende plads, er der
et behov for at fa de forskellige instrumenter til at spille bedre sammen. Vaegtning af de
“blode” og “harde” midler i sikkerhedspolitikken kan blive et dilemma for EU. Men det
kan ogsa medvirke til at styrke EU og nationalstaternes muligheder for at handtere de
greenseoverskridende problemer globaliseringen medfarer. Hvis der er politisk vilje.
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