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Kreativitet i udvidelsespolitikken:
Ukraines vej mod EU-

medlemskab

Af bade politisk-institutionelle og skonomiske arsager virker
et snarligt ukrainsk medlemskab urealistisk. Men Ukraine kan
stadig sluses gradvist ind i EU-samarbejdet - hvis EU taenker

kreativt.
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Hovedkonklusioner

m P3 trods af, at det er en sikkerhedspolitisk prioritet for EU at traekke Ukraine
taettere pa Unionen, ligger et egentligt medlemskab langt ude i horisonten.

m Det er usandsynligt, at EU kommer til at afvige markant fra den etablerede
udvidelsesproces. Selvom en vis effektivisering af samarbejdet kan opnas indenfor
rammerne af den nuveerende traktat, papeger flere EU-lande et behov for
institutionelle reformer forud for udvidelse.

s Det er dog sandsynligt, at vi pa kort sigt vil se en indslusning af Ukraine i det
europaeiske samarbejde, hvor Ukraine integreres gradvist og malrettet bade
politisk-institutionelt og gkonomisk.

m Ukraine er dog vagtsomme overfor tiltag, der parkerer landet i et parallelt spor
uden udsigt til egentligt medlemskab. | den forstand gaelder det om at udvikle en
troveerdig far-tiltreedelsesstrategqi, der kalibrerer EU’s behov for kreative Igsninger
med Ukraines gnske om reel fremgang i den formelle optagelsesproces.

Indledning

| Ukraines kamp for at forsvare sig mod russisk aggression keemper de ukrainske
soldater ikke kun for det ukrainske flag - de kaemper lige sa meget for det
europaeiske. Ukraine gnsker at vaere en del af Vesten bade gkonomisk og
sikkerhedspolitisk, og det betyder bl.a. EU-medlemskab - og gerne snart.1

EU’s udvidelsespolitik har altid veeret en balance mellem geopolitiske
hensyn og hensynet til Unionens sammenhaengskraft - en balance mellem
at sikre stabilitet i EU’s neeromrader og sikre den fremadrettede stabilitet
internt i Unionen. Med krigen i Ukraine har det geopolitiske hensyn faet mere vaegt,
hvilket understreges af den fremskyndede beslutning om at tildele Moldova og
Ukraine kandidatstatus.

Diskussionen om Ukraines mulige veje mod EU-medlemskab er allerede i gang og kan
blive intensiveret, nar Kommissionen til maj fremlaegger en interim oral assesment af
Ukraines kandidatur2 , og til efterdret, nar Kommissionen fremlaegger sin
udvidelsespakke for 2023 med en vurdering af Ukraines kandidatur3 . EU-landene
vil derfor gore klogt i at overveje mulige scenarier for, hvordan Ukraines vej
mod medlemskab skal se ud. Dette brief gar i dybden med, hvordan Ukraine og
EU kan bane vejen frem mod et medlemskab.

Side 3 af 24



Fortsat uenighed mellem EU-landene om, hvornar Ukraine kan inviteres til
optagelsesforhandlinger, og hvordan en proces mod medlemskab skal designes, ggar,
at vejen fra kandidatstatus til medlemskab er uklar. Dertil kommer en raekke
ubekendte, der kan influere udviklingen af Ukraines vej mod Unionen.
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Tre ubekendte for Ukraines vej mod EU

1. Krigens udfald og varighed: Uanset hvordan krigen ender, bliver
Ukraines greense til Rusland den nye gstflanke i den europaeiske
sikkerhedsarkitektur, og EU vil veere ngdsaget til at etablere
sikkerhedsstrukturer her. Dertil kommer den massive
genopbygningsindsats, som Ukraine star over for efter krigens
afslutning, som vil kraeve artier og milliarder af euro. EU har saledes
med sikkerhed en rolle at spille i Ukraine, men krigens udvikling
kommer til at bestemme praecis hvordan og hvornar.

2. Amerikansk opbakning: En anden ubekendt er, hvorvidt
amerikansk militaer opbakning til Ukraine vil fortseette. En faldende
amerikansk opbakning til engagementet i Ukraine og det forestdende
praesidentvalg kan pavirke den amerikanske stgtte til Ukraine. Skulle
stgtten mindskes, vil det laegge yderligere gkonomisk pres pa EU-
landene. Dette vil potentielt skabe spaandinger mellem EU-landene og
kan ogsa influere medlemskabsdebatten. Den tyske forsvarsminister
har fx for nylig kaldt det for en "worst case”, hvis den kommende
amerikanske praesident distancerer sig fra Europa og NATO.

3. Ny Kommission og Europa-Parlament: En yderligere ubekendt
faktor er det nye Europa-Parlament og den nye Kommission, der skal
veelges i 2024. Valget til Europa-Parlamentet, der finder sted medio
2024, kan udvikle sig til en de facto folkeafstemning om Ukraines
medlemskab. Dette vil isaer veere tilfaeldet, hvis man forud for valget
er blevet enig om at dbne optagelsesforhandlinger. Kommissionen har
traditionelt veeret en drivkraft i udvidelsesdebatten, og en ny
kommissionsformand vil skulle positionere sig ift. spgrgsmalet om
Ukraines medlemskab.

Kilder:

https://foreignpolicy.com/2023/04/13/nato-eastern-flank-battle-group-
russia-poland-latvia-lithuania-estonia/

https://www.economist.com/europe/2023/03/30/europe-is-unprepared-for-
what-might-come-next-in-america

https://www.spiegel.de/politik/deutschland/boris-pistorius-us-wahl-koennte-
eu-vor-kaum-vorstellbare-herausforderung-stellen-a-93d60805-44ea-490a-
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Kilder taet pa udviklingen i centrale EU-lande papeger, at det geopolitiske hensyn
0gsa vil veje tungt i beslutningen om, hvorvidt optagelsesforhandlingerne med
Ukraine skal pabegyndes. Det er ikke er usandsynligt, at
optagelsesforhandlingerne med Ukraine abnes ultimo 2023 eller primo
2024. Dette gnske har ogsa veeret udtrykt offentligt af fx Europa-Parlamentets
formand Roberta Metsola.4 Kommissionens anbefalinger vil selvfglgelig veere afstemt
med EU’s regeringer, og beslutningen om at abne optagelsesforhandlingerne med
Ukraine kraever enstemmighed blandt EU-landene.

1. Ansagningen modtages af Radet 3. Radet indstiller mad 5. Kommissionen, Europa-
enstemmighed om forhandlingerne Parlamentet [flertal) og Radet
ber bnes og vedtager et [enstemighed) godkender resultatet
forhandlingsmandat. Kommissionan af forhandlingerne.
deltager | udviklingen af
farhandlingsmadatat.

2. Radet beder Kommissionen 4. Kommissionen forhandler pé B. Samtlige ELHande og
udarbejde en vurdering. Radet baggrund af Radets ansaegeriandet ratificerer
vedtager med enstemighed om forhandlingsmandat. optagelsesaftalen i
ansegerlandet kan blive tildelt status overensstermmelse med deres
som kandidatland. nationale forfatninger.

Model: Taenketanken Europa. Kilde: Kammissionen

Kommissionen har indtil nu veeret drivende for diskussionen om Ukraines
medlemskab og var med til at presse beslutningen om Ukraines status som
kandidatland igennem. Hvis Kommissionen presser pa for at anbefale at
pabegynde optagelsesforhandlingerne med Ukraine, vil det kunne vise sig
sveaert politisk for EU-landenes regeringer at modsaette mod dette.

Forhandlingsbetingelserne er vaesentlige, da de vil indikere processens
hastighed og villighed til innovation i forbindelse med optagelsen af
Ukraine. Man ma forvente, at forhandlingsbetingelserne vil indeholde et element af
konditionalitet (fx forudgaende reformer af EU’s beslutningsprocesser), og at
forhandlingsbetingelserne allerede vil tegne konturerne af det kompromis, som EU-
landene kan na til enighed om angdende en styrket far-tiltreedelsesstrategi - fx i form
af villighed til at starte screening af alle forhandlingskapitler parallelt, et privilegeret
partnerskab eller politisk-institutionel innovation. Selv hvis
optagelsesforhandlingerne pabegyndes, ma der forventes sveere
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diskussioner og intern uenighed, szerligt nar det kommer til de ngdvendige
politiske reformer i Unionen, herunder af landbrugs- og
samhgrighedsmidlerne.

Debatten om, hvordan man treekker lande teettere pa Unionen, er ikke ny, og der har
vaeret bade formalisering og villighed til at skreeddersy processen siden Unionen efter
1989 blev udvidet mod gst. Men Ukraine kommer til at udggre et seerligt komplekst
tilfeelde givet landets sikkerhedspolitiske vigtighed samt dets stgrrelse og gkonomisk-
politiske tilstand.

1. Fast-track eller meritbaseret? To flgje i
den europaeiske debat om ukrainsk
medlemskab

EU-landene er fortsat uenige om tidshorisonten for ukrainsk medlemskab,
og om der skal designes en "fast-track”-model for optagelse af Ukraine i
EU. Blandt EU-landene har to positioner materialiseret sig, begge med interne
nuancer: En "fast-track”-flgj, der gnsker at fremskynde Ukraines EU-medlemskab, og
en meritbaseret flgj, der vil opretholde den nuvaerende tilgang i EU’s
udvidelsespolitik.

EU-landenes positioner er under udvikling og ma forventes Igbende at
nuanceres og andres. Den seneste konflikt mellem Polen og Ukraine
omkring import af ukrainsk korn til Polen tydeligger, hvordan
indenrigspolitiske hensyn kan pavirke Ukraine-spgrgsmalet.5 Situationen
kompliceres af, at Ukraine ikke er det eneste land i forhandlings- eller venteveerelset.
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Status for EU-udvidelsen

[l Ansoger [ lkke medlem [l Kandidat [Jjj Kandidat, forhandlinger fastfrosset [Jl] Kandidat, forhandlinger
pabegyndt [JfMedlem

Kort: Taenketanken EUROPA + Lavet med Datawrapper
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To tilgange til udvidelsen

Fast-track-tilgang

En samlebetegnelse for de EU-lande, der gnsker, at
optagelsesforhandlingerne med Ukraine skal pabegyndes med det samme,
hhv. at Ukraine skal tilbydes en accelereret proces mod EU-medlemskab.

Tilgangen indbefatter bl.a. forslag om sektorspecifik integration, gradvis
indfasning eller en hgjere grad af differentieret integration.

Meritbaseret tilgang
En samlebetegnelse for de EU-lande, der gnsker, at EU opretholder en
meritbaseret tilgang til Ukraines optagelsesproces og EU-medlemskab.

Det betyder, at Ukraine skal leve op til acquis communautaire, EU’s
samlede lovkompleks - herunder ogsa kgbenhavnerkriterierne. Det vil
kreeve omfattende gkonomiske, juridiske og politiske reformer af det
ukrainske samfund.

Fast-track-tilgangen

Den ukrainske praesident Zelenskyj bad kort efter krigsudbruddet om et fast-track-
medlemskab.6 Allerede d. 28. februar 2022 udtalte Polen, Slovakiet, Slovenien,
Bulgarien, Tjekkiet og de baltiske lande i et dbent brev, at Ukraine burde tilbydes et
medlemskab sa hurtigt som muligt7 , hvilket Ungarn, Kroatien og Rumaenien kort tid
efter tilsluttede sig.8

Seerligt Polen, som allerede efter den Orange Revolution i 2004 og annekteringen af
Krim i 2014 stgttede ukrainsk EU-medlemskab9 , har vaeret en aktiv fortaler for en
fremskyndet pabegyndelse af optagelsesforhandlinger med Ukraine. Den polske
praesident Andrzej Duda tweetede kort efter krigsudbruddet, at
optagelsesforhandlingerne burde pabegyndes med det sammel0 , premierminister
Mateusz Morawiecki har sammen med den forhenveaerende slovenske premierminister
Janez Jansa advokeret for ukrainsk EU-medlemskab i 203011 , mens den polske
viceudenrigsminister Pawet Jabtohski har udtalt, at han anser et ukrainsk medlemskab
for muligt "om et par ar”.12
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Landene fra fast-track-flajen argumenterer med, at Ukraine kaemper for at
forsvare europeiske veaerdier og derfor - med praesident Dudas ord -
"fortjener” at blive medlem af EU. Derudover peger landene pa, at Ukraine har
gjort markante fremskridt fsva. samfundsreformer og implementeringen af
associeringsaftalen.13 Derudover ggr fast-track-landene sig formentlig ikke kun
moralske, men ogsa magtpolitiske overvejelser, da Ukraine vil vaere en steerk allieret i
EU for mange gsteuropeeiske lande.

Den meritbaserede tilgang

Ifolge fortalere for den meritbaserede tilgang er EU-mediemskab ikke en
medalje, man far for at forsvare sin frihed mod en udefrakommende
aggressor, men et klubmedlemsskab, der kraever, at en reekke betingelser
er opfyldt.

Dertil kommer argumentet om, at forhastet udvidelse kan skade EU’s
sammenhaengskraft og stabilitet og derved ogsa Unionens fremadrettede
effektivitet som en geopolitisk spiller. Den meritbaserede flgj anfgres saerligt af
Frankrig, mens ogsa sydeuropaeiske lande som Spanien og Portugal samt en raekke
nordvest- og centraleuropaeiske lande som Tyskland, Holland, @strig og Danmark
tilslutter sig flgjen. | det danske regeringsgrundlag understreges det, at en aben og
meritbaseret tilgang skal falges, da EU’s sammenhaengskraft ellers vil blive
undermineret.

Vurderingen er, at de politiske, juridiske og gkonomiske strukturer i Ukraine kreever sa
omfattende reformer, at der vil ga leenge, inden Ukraine er parat til et fuldgyldigt EU-
medlemskab. Den franske praesident Emmanuel Macron mener fx, at et EU-
medlemskab for Ukraine inden for de geeldende rammer farst bliver realistisk om
artier.14

Hvis vi skal veere aerlige: Vi udggr en familie, vi bor i samme
gade, men vi bor ikke ngdvendigvis i samme hus.

Emmanuel Macron

Macron har endvidere indikeret, at parallelle samarbejdsstrukturer som hans initiativ
Communauté Politique Européenne, en udbygning af naboskabspolitikken eller et
medlemskab i EJS-samarbejdet i fgrste omgang kan veere tilstraekkeligt.15
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Frankrig og EU's udvidelsespolitik

Det er ikke farste gang, at Frankrig har veeret tilbageholdende over for
udvidelse. | 2019 foreslog Macron en gennemgribende teknisk reform af
udvidelsesmetodologi, hvor man bl.a. skulle g& veek fra de 35 kapitler i den
nuveaerende praksis og i stedet indfgre en proces med syv sekventielle trin,
hvor kandidatlandene gradvist ville kunne deltage i flere og flere
politikomrader, i takt med at de tilpassede sig EU’s standarder. Derudover
skulle der indfares en "reversibilitetsmekanisme”, sa Bruxelles ville kunne
handtere, hvis et kandidatland ikke laengere overholder EU-standarder
inden for et allerede faerdigforhandlet omrade.

Forslaget havde to formal: P& den ene side at skabe en mere dynamisk
udvidelsesproces, der sikrer, at ogsa udviklinger i EU’s acquis, som er
vedtaget efter afslutningen af et forhandlingskapitel, bliver respekteret i
kandidatlandene; pa den anden side at skabe muligheden for differentieret
integration for de lande, som endnu ikke er klar til at leve op til EU’s
samlede acquis, men godt ville kunne deltage i udvalgte politikomrader.

Kilder:

https://www.politico.eu/article/france-outlines-proposal-to-overhaul-eu-
accession-process/

https://ecfr.eu/article/commentary_french_connections_how_to_revitalise ' le_eu_enlargerr

Flere af de lande, der bakker op om en meritbaseret tilgang, vaegter ogsa
hensynet til de eksisterende kandidatlande og papeger, at en eventuel
optagelsesforhandling med Ukraine vil veere del af en stoarre
udvidelsesrunde, der ogsa vil omfatte Vestbalkan. Portugal har for eksempel
fremhaevet, at en udvidelse med Ukraine vil skabe et forventningspres fra andre
lande, f.eks. pa Vestbalkan.16 Der ma forventes et pres for ligebehandling for
alle stater der gnsker medlemskab i EU. Danmark har tidligere vaeret kritisk
overfor udvidelse - senest i spgrgsmalet om Albanien og Nordmakedonien. Det
danske regeringsgrundlag understreger, at flere lande med fordel kan traekkes
taettere pa EU, men det er kun Ukraine, der fremhaeves.

Et andet centralt hensyn fremfgrt at den meritbaserede lejr er, at optagelse af
Ukraine vil kraeve reformer i EU af hensyn til EU’s sakaldte
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"absorptionskapacitet”, et centralt princip i Kebenhavnerkriterierne, der
tilsiger, at der skal tages hensyn til EU’s evne til at optage nye
medlemmer.17 Princippet blev indfgrt i 1993 som forberedelse til udvidelserne i
kglvandet pa Murens fald.

Pa dette bagtaeppe har fx Tyskland understreget, at det kun vil stemme for yderligere
udvidelse, hvis der samtidig gennemfgres institutionelle reformer i EU18 , mens
Portugal har fremhaevet, at det er ngdvendigt med reformer af budget og den
institutionelle arkitektur.19 Nogle lande - som Danmark - forfeegter desuden den
position, at reformer bgr ske indenfor den eksisterende traktat, fx ved brug af
passerelle-bestemmelserne, forsteerket samarbejde og konstruktiv afstaelse.20

Endelig peger flere lande i den meritbaserede lejr pa vigtigheden af
implementering og respekt for EU’s traktat i bade eksisterende og
fremtidige EU-lande. Erfaringerne fra optagelse af seerligt Rumaenien, Bulgarien,
Ungarn og Polen har skeerpet opmaerksomheden pa fremtidige medlemmers
reformvillighed og deres evne til at etablere robuste demokratiske institutioner med
respekt for retsstaten. Der vil vaere stor bevagenhed pa Ukraines evne til at
gennemfgre de ngdvendige politiske reformer, da erfaringer fra optagelsen
af fx Rumaenien og Bulgarien har vist, at reformvilligheden kan blive mindre
efter optagelse.

Konklusionerne fra topmaderne i Det Europaeiske Rad understreger, at den
meritbaserede model er den grundlaeggende konsensus blandt de

europeeiske stats- og regeringschefer:

Radskonklusioner om Ukraines vej mod medlemskab

Versailleserklaeringen af d. 10.-11. marts 2022

EU’s ledere vil "ufortavet yderligere styrke vores band og uddybe vores
partnerskab for at stgtte Ukraine i dets vej mod EU”. Man understregede,
at EU havde en forpligtelse til at styrke partnerskabet, men gav ingen
konkrete tilsagn.

Mode i Det Europaeiske Rad d. 23.-24. juni 2022

EU’s ledere anerkender, at "fremtiden for [Ukraine, Moldova og Georgien]
og deres borgere ligger i Den Europaeiske Union”, men samtidig, at "hvert
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lands fremskridt hen imod Den Europaeiske Union vil afhaenge af landets
egen fortjeneste med hensyn til at opfylde Kabenhavnskriterierne under
hensyntagen til EU's evne til at optage nye medlemmer”. Medlemskab er
altsa bade afhaengigt af Ukraines egen indsats og EU’s evne til at optage
nye medlemmer, ofte kaldet EU’s "absorptionskapacitet”.

Mode i Det Europaiske Rad d. 20.-21. oktober 2022

EU’s ledere understreger, at "det fulde potentiale i associeringsaftalen og
den vidtgaende og brede frihandelsaftale med Ukraine bgr udnyttes til at
lette dets adgang til det indre marked.” Saledes fremhaever Det
Europeeiske Rad altsa, at der endnu er uudnyttet potentiale i de allerede
forhandenvaerende samarbejdsstrukturer.

Mode i Det Europaeiske Rad d. 23.-24. marts 2023

EU’s ledere "hilser Ukraines reformbestraebelser velkommen og
understreger vigtigheden af Ukraines medlemsskabsproces”, men giver
altsa fortsat ingen lovning pa konkrete skridt mod EU-medlemskab.

2. A long and winding road: mulige
bremseklodser for ukraines
medlemskabsproces

Selvom der et pres for en accelereret proces for Ukraine, er der ikke mange
iagttagere, der spar et ukrainsk medlemskab i den naermeste fremtid. Den politiske
retorik er blevet mere konservativ, og der er ikke udsigt til, at der opstar en
konsensus mellem medlemsstaterne om at slaekke pa kravene. Desuden har
tidligere udvidelseserfaringer vist, at jo teettere man kommer pa noget
konkret, jo sveerere bliver det, fordi der i stigende grad skal afvejes
interesser.

Som Taenketanken EUROPA tidligere har skrevet, kan der ga endog mange ar, for
Ukraine kan leve op til EU’s standarder. Et fuldgyldigt ukrainsk EU-medlemskab ligger
saledes langt ude i horisonten.
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Det ukrainske samfund er ikke klar til udvidelsen

Selvom Ukraine ggr sit yderste for at gennemfgre de ngdvendige samfundsmaessige
reformer, er der strukturelle faktorer, som spsender ben for Ukraine pa vej
mod EU. Der er fortsat udbredte problemer med korruption, og det er
langtfra sikkert, at Ukraine har administrativ kapacitet til at implementere
EU’s lovkompleks. Derudover vil et accelereret EU-medlemskab 0gsa potentielt
kunne blive en udfordring for Ukraine, da den ukrainske gkonomi vil kunne fa svaert
ved at konkurrere pa det indre marked. Ifglge en rapport fra 2019 fra World Economic
Forum Ia Ukraine nummer 85 ud af 141 pa et indeks over konkurrencedygtighed - det
naeste EU-land pa listen var Graekenland pa plads 59, mens fx Danmark, Sverige og
Tyskland alle 13 blandt de gverste 10 lande.21 Der er altsa en overhaengende risiko
for, at ukrainske virksomheder vil blive udkonkurreret, hvis de far fri adgang til det
indre marked. Derudover har erfaringerne fra Balkan vist, at det kan vaere
udfordrende at treekke arbejdskraft tilbage, der har fundet fodfaeste i Europa -
Ukraine risikerer altsa at sta over for forgget hjerneflugt.

Dertil kommer, at krigen ikke ser ud til at slutte lige forelgbig. EU har, bl.a.
affedt af diskussionen om en fremtidig indlemmelse af Vestbalkan, som
grundleeggende princip, at man ikke kan optage et land, der har uafklarede
graensestridigheder.22 Dog viser optagelsen af Cypern, at EU bade er villig til og i
stand til at teenke kreativt, ogsa nar det kommer til at indlemme lande med
greensekonflikter. Perioden mellem anneksionen af Krim i 2014 og invasionen i 2022
har ogsa vist, at man godt kan fordybe samarbejdet med Ukraine pa trods af
graensekonflikter. Ukraines associeringsaftale blev udbygget med en sékaldt "Deep
and Comprehensive Free Trade Agreement” i 2016 pa trods af konflikten i Donbass.

Sa selvom et egentligt EU-medlemskab vil vaere umuligt, sa leenge der fortsat er krig i
Ukraine, er det ikke usandsynligt, at optagelsesforhandlingerne igangsaettes, eller at
EU pa anden vis vil styrke partnerskabet med Ukraine pa trods af krigen.

Politiske beteenkeligheder i medlemsstaterne

Mens Ukraine dgjer med reformer, er der politiske betaenkeligheder i
medlemsstaterne. For det forste vil et ukrainsk medlemskab fa
budgetmaessige konsekvenser. Ukraine ville blive det fattigste land pr. indbygger i
EU23 , hvilket ville medfgre en omfordeling af samhgrigheds- og landbrugsmidlerne.
Dette vil ikke veere i hverken gst- eller sydeuropeaeisk interesse, der nyder godt af
samhgrighedsmidlerne og seerligt landbrugsstgtten, som den ukrainske
landbrugssektor ville f3 tildelt en stor portion af.24
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Ngdvendige politiske reformer intern i EU - saerligt pa landbrugs- og
samhgrighedsmidlerne - vil blive vanskelige. Hvis forhandlingen af den naeste
flerarige finansielle ramme, der pabegyndes i 2025, skal reflektere en
eventuel indlemmelse af nye medlemmer indenfor den nzseste
budgetperiode (2028-2034), vil dette kunne skabe en endog meget
kompleks forhandlingssituation, da lande, der i dag er
nettobidragsmodtagere, ville overga til at nettobidragsydere.

For det andet vil et ukrainsk medlemskab ogsa forskyde det magtpolitiske
gravitationspunkt mod gst. Der vil opsta nye potentielle magtalliancer i
bade Ministerradet og Europa-Parlamentet - fx ville Polen og Ukraine
sammenlagt have omtrent samme stemmevaegt i Radet som Tyskland.25 Samtidig
ville et medlemskab til Ukraine, der har taette band til USA, styrke den transatlantiske
position i EU-samarbejdet, hvilket vil falde det traditionelt USA-skeptiske Frankrig for
brystet.

Polens position illustrerer, hvordan et ukrainsk medlemskab kan forrykke
magtbalancerne i Unionen. Polen vil med Ukraine fa en allieret i gst, men samtidig
have et teet partnerskab med bl.a. Frankrig og Tyskland i den sakaldte Weimar-
trekant. Polen (og Ukraine) ville ogsa kunne intensivere samarbejde med de nordisk-
baltiske lande, herunder Danmark, som 0gsa leegger veegt pa bade det
transatlantiske samarbejde og en intergovernmental fremgangsmade. Ukrainsk
medlemskab kan saledes fore til dannelsen af nye alliancer og dermed
udfordre den magtpolitiske status quo.

De fgrste spaede forsgg pa at teste den nye magtpolitiske virkelighed ses allerede.
Frankrig, Tyskland og Polen mgdtes i randen af sikkerhedskonferencen i Minchen for
at diskutere geopolitik og fremtidigt samarbejde26 , mens Polen for nylig har udtrykt
gnske om at konstruere et nyt gkonomisk feellesskab i @steuropa med bl.a. Ukraine
0og Rumaenien.27

Spgrgsmalet har ogsa en sikkerhedspolitisk dimension. Siden Ukraines
selvsteendighed i 1991 har landet haft funktion af geopolitisk stgdpude mellem EU og
Rusland, og nogle EU-lande har tidligere set en veerdi i at bibeholde Ukraine som en
slags greensezone mellem Rusland og Unionen. Efter Ruslands invasion af Ukraine er
denne position blevet en politisk uriaspost. Dertil kommer, at EU har tilladt en raekke
andre stater med historiske graensestridigheder med Rusland i bagagen - som Finland
og de baltiske lande - at veelge side.28

Side 15 af 24



Krigen i Ukraine har saledes aendret europakortet. EU-landene star i dag samlet i
deres anerkendelse af, at Ukraines gstlige graense udger EU’s sikkerhedspolitiske
gstflanke, og Ukraine opfattes ikke laeengere som en randstat, men som en del af
Europas sikkerhedspolitiske arkitektur.

Today, we have come to the heart of Europe. Because Ukraine

has become the centre of our continent. The place where our

values are upheld, where our freedom is defended, where the
future of Europe is written.

Ursula von der Leyen under et besgg i Kyiv d. 2. februar 2023

Erfaringen fra Vestbalkan, hvor det usikre optagelsesperspektiv har skabt grobund for
en mere EU-kritisk flgj, har skeerpet bevidstheden om, at selvom den pro-europeaeiske
stemning i Ukraine er maerkbart styrket, kan usikkerhed og langsommelighed fgre til
ukrainsk frustration.

EU har allerede forpasset tre muligheder for at knytte Ukraine til sig, hvor den
ukrainske politik arbejdede malrettet for en vestlig integration: Kort efter Ukraines
uafhaengighed fra 1991-1994, ved den Orange Revolution i 2004 og efter invasionen
af Krim i 2014. At tgve en fjerde gang vil ikke kun vaere en sikkerhedspolitisk risiko;
det vil ogsa i hgj grad blive opfattet, som om EU stiller sig "pa den forkerte side af
historien”.

3. For-tiltraedelsesstrategi: Muligheder for
gradvis indslusning af ukraine

Det geaelder altsé om at finde en balance mellem 1) ambitionen om at knytte Ukraine
teettere til EU, 2) den politiske modvilje mod et ukrainsk EU-medlemskab her og nu,
og 3) det fortsatte behov for gennemgribende reformer af det ukrainske samfund.

Ukraine er vagtsomme overfor tiltag, der parkerer landet i et parallelt spor uden
udsigt til egentligt medlemskab. Det gjaldt tidligere mange gstlande og ikke mindst
Tyrkiet. | den forstand geelder det om at relancere en steerk for-tiltreedelsesstrategi -
pa linje med den, der udvikledes under udvidelsesdiskussionen i forbindelse med
gstudvidelsen.29 EU bgr praesentere en strategi, der kun gradvist sluser
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Ukraine ind i dele af samarbejdet, men som samtidig giver Ukraine
troveerdige medlemskabsudsigter.

P& den ene side har Ukraine vist, at landet selv i krigstid har et fungerende
statsapparat og rent faktisk er i stand til at gennemfgre ganske omfattende
samfundsreformer. P4 den anden side star Ukraine over for en massiv
genopbygningsindsats, der potentielt kan vare artier og ifglge et seneste estimat
koste 411 milliarder dollars.30 Genopbygningen kan blive en substantiel
bremseklods for landets reformbestraebelser, men kan samtidig ogsa blive en
reformmotor, fordi EU-Idnene er behaeftet med reformkrav.

Sa hvordan kan Ukraine gradvist sluses ind i EU-samarbejdet uden at blive tilbudt et
medlemskab her og nu - og uden at risikere, at det skader hverken EU eller Ukraine
selv? Grundlaeggende er der to spor, man kan fglge: Et politisk og et gkonomisk spor.

Politisk spor

I det politiske spor drejer det sig dels om at indsluse Ukraine i de politisk-
institutionelle dele af EU-samarbejdet, dels om at etablere nye politiske
samarbejdsformater. Selvom der er politisk vilje til at forfalge dette spor, vil en
politisk-institutionel integration vil veere begraenset af de juridiske rammer, der er
fastlagt i traktaten.

En mulighed kunne veere at nedsaette fagministermader som supplement til de
arlige topmeader, der allerede afholdes mellem EU og Ukraine.31 Teenketanken
European Council for Foreign Relations (ECFR) har foreslaet et tilbagevendende
dialogformat for EU’s forsvars- og udenrigsministrene med fokus pa energi- og
forsyningssikkerhed.32 Lignende formater kunne etableres for andre relevante
fagministre, fx landbrugs- eller industriministre. Dette kunne bidrage til konkret
politikudvikling, der raekker ud over de mere formelle og symbolske topmgder mellem
regeringscheferne. | forlaengelse heraf kunne man overveje en institutionel
indslusning af Ukraine i EU-agenturernes arbejde - eller muligvis dbne et EU-agentur i
Ukraine.

En anden mulighed ville veere at give Ukraine observatgrstatus i Ministerradet
og Europa-Parlamentet. P3 den made kan Ukraine fa et indblik i prioriterede
dagsordener og EU’s funktionsmade, men uden at have en indvirkning pa den
institutionelle balance. Dette forslag blev ogsa vendt ved gstudvidelsen i 2004, hvor
man overvejede at give observatgrstatus til de lande, som i fgrste omgang ikke var
klar til at blive optaget.33
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En videre mulighed kunne vaere at ssette en frist for, hvornar EU vil melde at
veere klar til at seette en dato for, hvornar EU paregner at have gennemfgart
de institutionelle reformer, der er ngdvendige for at fa samarbejdet til at
fungere hensigtsmaessigt. Hvis man arbejder frem mod en modtagelsesdato, vil
EU sende et signal om, at sa snart Ukraine opfylder optagelseskriterierne, ligger EU-
medlemskabet parat. Forudgaende institutionelle reformer var ogsa en del af
gstudvidelsen, hvor man vedtog Amsterdam- og Nice-traktaterne, som bl.a. udvidede
brugen af flertalsafgarelser i Radet.34

Unionens interne forberedelse kan ogsa ligge pa programniveau. Tyskland
har fx foresldet, at det naeste landbrugsbudget fra 2028 bgr designes saledes, at
Ukraine (og de andre kandidatlande) bliver taeenkt med, hvilket skal give "hurtigere
medlemskabsperspektiver og indenrigspolitisk stabilisering".35 Et andet institutionelt
greb, som kan afbgde frygten for abrupte budgetmaessige konsekvenser, kunne vaere
at lave lange overgangsordninger pa omrader som landbrugspolitikken og
samhgrighedspolitikken, sdledes at Ukraine kun gradvist kommer til at tage del i
disse omrader.36 Ogsa dette var et greb, man anvendte i 2004 for at tage brodden
af konsekvenserne ved integrationen af den store polske landbrugssektor.37

Forsvarspolitikken kunne ogsa vaere et relevant samarbejdsfelt. Her forhandler
Ukraine allerede om en deltagelse i PESCO38 og har siden 00’erne veeret
engagerede i FSFP-operationer. Ukraine har desuden siden 2015 haft mulighed for at
deltage i militaertekniske projekter i det Europaeiske Forsvarsagentur.39

Endelig er der et vist mangvrerum i udformningen af tiltraedelsesaftalen. En
tiltreedelsesaftale er en mellemstatslig traktat, hvilket betyder, at der er en vis frihed
fsva. fastleeggelsen af traktatens betingelser - det skal blot sikres, at traktaten
overholder EU-retten. Eksempelvis kunne man forestille sig, at Ukraine far
medlemskab, men uden at fa en kommisszer eller farst far en kommisseer efter en
arraekke.

@konomisk spor

Ud over politisk og institutionel integration vil det veere muligt at styrke Ukraines
okonomiske tilknytning til EU og landets adgang til det indre marked.

En mulighed vil veere at give Ukraine de sakaldte "fire friheder” og dermed
adgang til EU’s indre marked pa lige vilkar med eksempelvis Norge eller
Schweiz.40 En sddan "everything but institutions”-model har tidligere veeret
foresldet af den forhenvaerende kommissionspraesident Romano Prodi i forbindelse
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med gstudvidelsen.41 Ukrainere, der har faet tildelt ret til midlertidig beskyttelse,
har allerede ret til at sgge arbejde i EU. Men adgang til det indre marked ville give
ukrainske arbejdere ret til at sgge arbejde i EU og kan derfor risikere at forveerre den
hjerneflugt, der i arevis har plaget Ukraine.42

Men der er andre mader at sammenflette Unionen og det ukrainske marked endnu
teettere. Helt konkret kan man forestille sig en forleengelse og udvidelse af de
importliberaliseringer, som Kommissionen allerede har indfgrt, eventuelt
med en negdbremseklausul til beskyttelse af det indre marked.43 Det bgr i
denne sammenhaang overvejes, om man kan forhandle en undtagelsesaftale fra
CBAM pa plads, sa ukrainske produkter ikke paleegges CO2-importtold.44 Ukraine
kan allerede toldfrit eksportere landbrugsprodukter til EU45 , og denne toldfrihed
kunne udvides til andre omrader. Tilsvarende vil der vaere andre omrader i det indre
marked, hvor Ukraine uden videre vil kunne indlemmes - Kommissionen har fx
foreslaet at inkludere gratis dataroaming i den associationsaftale, der regulerer
samarbejdet mellem Ukraine og EU indtil nu.46

Et videre centralt omrade er energipolitik, hvor der nogle steder tales om at
integrere Ukraine i den europeeiske energiunion.47 Det ukrainske elnet er
allerede synkroniseret med det europeeiske, og det er desuden foreslaet at ggre
Ukraine til importkorridor for hydrogen. Endvidere kunne Ukraine integreres i fx EU’s
moderniseringsfond eller Just Transitions Fund.

Sundhedspolitikken er endnu et omrade, hvor Ukraine kunne integreres
yderligere - fx i de europeeiske faellesindkgb af medicinske vaernemidler.48
Ukraine er allerede knyttet til EU gennem EU4Health-programmet, hvilket giver
ukrainerne adgang til finansiering til navnlig modernisering af sundhedssystemet.49

Endelig er forsknings- og udviklingspolitik et oplagt omrade at samarbejde
toettere om. Ukraine deltager som tredjeland i Horizon Europe, hvor der er
programsat midler til udveksling af forskere og innovationstiltag i bl.a. start-ups
indenfor tech i Ukraine og European Innovation Council har haft udbud for ukrainske
SMV’er.50 Dertil dbner Kommissionen et Horizon Europe-kontor i Kyiv i midten af
2023.51 For at imgdega risikoen for hjerneflugt er der afsat midler til at hjaelpe
ukrainske forskere, der nyder godt af stgtteprogrammerne, med at fortsaette deres
forskning i Ukraine, sa vidt som omstaendighederne tillader det.52

Pa regionalt niveau kunne man fordybe samarbejdet med de ukrainske
regioner i Interreg-programmerne.53 Dels er det et fleksibelt samarbejde, som
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kan tilpasses hvis situationen i Ukraine skulle udvikle sig kritisk. Programmets
regionale design giver mulighed for at fokusere samarbejdet pa de regioner i Ukraine,
hvor situationen tillader det.

Muligheder for indslusning af Ukraine i EU-samarbejdet

Politisk spor @konomisk spor

Fagministermgder Fire friheder/"Everything but institutions”

Forleengelse og udvidelse af

Indslusning i EU-agenturerne importiiberaliseringer

Observatgrstatus i Ministerradet og

Parlamentet Toldfritagelse (bl.a. fra CBAM)

Saette frist for EU-interne reformer

(absorptionskapacitet) Energipolitik (elnet, importkorridor, fonde)

Overgangsordninger pa omfordelingspolitiske Sundhedspolitik (feelles indkgb,
omrader EU4Health)

Forskning og udvikling (bl.a. Horizon

Integration i forsvarspolitikken Europe)

Kreativ udformning af tiltreedelsesaftalen Fordybelse af Interreg-programmerne

Listen af forslag er ikke udtsmmende og ikke rangeret.
Tabel: Teenketanken EUROPA - Lavet med Datawrapper

Det politisk-institutionelle og skonomiske spor vil kunne kombineres, og der er
saledes en reekke muligheder for at styrke samarbejdet med Ukraine forud for EU-
medlemskab. Det er dog vigtigt at huske pa, at Ukraine har rettet blikket mod et EU-
medlemskab. Der er udtalt modvilje i Ukraine mod at lade sig parkere i et parallelt
spor, og der er en risiko for, at politisk-institutionel og skonomisk kreativitet
fra EU’s side netop vil blive opfattet som et parallelt spor, hvis dette gores
uden at abne for formelle optagelsesforhandlinger. EU skal derfor kalibrere
sin kreativitet med det ukrainske gnske om at se fremgang i den formelle
optagelsesproces. S3adanne initiativer bgr derfor kun iveerkseettes parallelt med
enten en formel abning af optagelsesforhandlingerne eller et klart
perspektiv pa, hvornar forhandlingerne abnes.

Side 20 af 24



Endelig - og udenfor rammerne af dette brief - ligger der en lang raekke muligheder
for samarbejde pa bilateralt niveau. EU-landene vil individuelt kunne ggre forskellige
indsatser for at hjeelpe Ukraine pa vej mod et medlemskab - fx uddannelseskurser,
kapacitetsopbygning i den ukrainske centraladministration, nationale Ukraine-fonde
(ligesom vi har set det i Danmark), tilsagn om genopbygningsstette. EU-landene kan
0gsa ga sammen i en slags "fadderskabsklubber"54 , hvor en mindre gruppe lande

koordinerer deres indbyrdes hjaelp til Ukraine. Hjeelpen kunne saledes fx malrettes et
antal kapitler i udvidelsesprocessen, og de samlede omkostninger per EU-land ville
blive nedbragt.
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