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Engagement og afskermning

Strategiske pejlemeerker for Europas
syddagsorden

Migrationskrisen i 2015 blev en katalysator for vaesentlige
forandringer i europeeisk politik. Fra et strategisk perspektiv er
migrationsstrammene et tegn pa, at syddagsordenen i bredere
forstand end tidligere udger en grundlaeggende udfordring for
Europa og Danmark. Kombinationen af ureguleret migration,
international terrorisme, graenseoverskridende kriminalitet

og ustabilitet i landene syd for Europa skaber kriser af bade
sikkerhedspolitisk og humanitaer karakter. Disse kriser har sa
stor politisk effekt i Europa, at syddagsordenen udfordrer hele
grundlaget for det europaeiske samarbejde — og dermed ultima-
tivt freden og sikkerheden pa kontinentet.

Siden 2015 har de europaiske lande og EU reageret med en
raekke nye tiltag og en reorientering af mange eksisterende
initiativer. Men Europa har ikke en strategisk ramme, der kan
strukturere nationale og fzelleseuropaeiske aktiviteter. Det svaek-
ker kvaliteten og effekten af de politiske beslutninger og ger
Europa mere sarbart end ngdvendigt. Der mangler med andre
ord et referencepunkt for prioritering og evaluering af indsatser
med betydning for syddagsordenen.
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Centrale pointer

¢ Syddagsordenen — det saet af problemer, som udgar fra
landene syd for Europa — er allerede en strategisk udfordring
af kritisk betydning for Europa og Danmark.

e FEuropa mangler en samlet strategisk tilgang til at handtere
syddagsordenen. Fra politisk side kan udformningen af en sa-
dan tilgang med fordel bruge ENGAGEMENT og AFSKZARM-
NING som strategiske pejlemaerker.

e ENGAGEMENT tilsiger, at vaegten laegges pa initiativer i
landene syd for Europa, bl.a. stabilisering og udvikling af
fungerende institutioner. AFSKZARMNING tilsiger, at Europa
prioriterer initiativer i egne graenseregioner, bl.a. kontrol med
de ydre graenser og samarbejde med aktarer i naeromradet.



De seneste to artiers indsatser har vist, at det er overordentligt
sveert for udefrakommende at lgse de indviklede problemer, der
findes i mange af landene syd for Europa, dvs. i Afrika, Mellem-
gsten og Sydasien. Det gaelder bade den almindelige udviklings-
bistand og statsopbygning i forbindelse med militeere interven-
tioner. Omvendt kan Europa ikke isolere sig fra problemerne.
Det haenger sammen med geografiske, historiske, kulturelle,
gkonomiske og personlige forbindelser til landene mod syd.
Dertil kommer, at eurokrisen, gaeldskrisen, migrationskrisen,
Brexit og Ruslands selvhaevdende udenrigspolitik har skabt
intern splittelse i Europa, hvilket vanskeliggar faelles Igsninger.
Endelig udger en tiltagende erkendelse af udfordringernes
komplekse karakter og behovet for langsigtede og dynamiske
lzsninger et mulighedsvindue for at udvikle en reel strategi for
syddagsordenen.

At udvikle en overordnet strategi for syddagsordenen handler
ikke om at seette alverdens nye initiativer i sgen. Det handler i
farste omgang om at forsta de grundlaeggende tilgange - og
valget mellem dem — og derefter om bedre at kunne organisere,
koordinere og afveje i det eksisterende udbud af redskaber og
aktiviteter. Med mere klarhed om de strategiske valg vil Europa
kunne indlede en mere frugtbar debat om, hvordan man skal
prioritere i forhold til at adressere udfordringerne fra syd. CMS
Rapporten “Engagement og afskaermning — Strategiske pejle-
maerker for Europas syddagsorden” har derfor til formal at give
en bedre forstaelse af ‘udbudsproblematikken’ i Europas hand-
tering af syddagsordenen samt to overordnede pejlemaerker for
fremtidige prioriteringer.

De to pejlemaerker angiver to forskellige retninger for handte-
ringen af syddagsordenen. Europa kan hverken traekke vinde-
broen helt op eller omforme landene mod syd i eget billede.
Derfor star valget mellem to mellempositioner, som stadig er
vidt forskellige.

Lav grad af sarbarhed ......

... Hej grad af sérbarhed

Pa den ene side kan Europa vaelge at engagere sig mere i lan-
dene mod syd med henblik pa at handtere problemerne dér. Pa
den anden side kan europaeerne sgge at afskaerme sig mere fra
de problemer, der udgar fra landene mod syd.

ENGAGEMENT baserer sig pa det relativt optimistiske syns-
punkt, at de problemer, der findes ude i verden, kan handteres
effektivt, og at europaeiske lande kan spille en afgarende rolle i
denne sammenhaeng. Fra dette perspektiv ma europaeerne for
at imedega de langsigtede udfordringer, der udgar fra landene
mod syd engagere sig / disse lande. ENGAGEMENT indebaerer
en erkendelse af, at vestlige forsag pé at skabe omfattende
transformation i landene syd for Europa ikke har veeret suc-
cesfulde. Man kan imidlertid lzere af de forskellige indsatser

og inddrage denne laering i nye og mere realistiske strategiske
prioriteringer. Tre af de vigtigste Igsningsomrader forbundet
med ENGAGEMENT er: udvikling af velfungerende og legitime
institutioner i landene mod syd, stabilisering og konfliktforebyg-
gelse samt indsatser for at imgdega konsekvenserne af klima-
forandringer og befolkningstilvaekst.

AFSKZARMNING udger en mere defensiv kurs og er baseret pa
det synspunkt, at europaeerne farst og fremmest har ansvar for
egen sikkerhed. Tilgangen tager udgangspunkt i den vurdering,
at Europas sammenhaengskraft og sikkerhed allerede er sa truet
af terrorisme, ureguleret migration og en raekke andre overlap-
pende kriser (forholdet til Rusland, Brexit, mv.), at der er behov
for en mere grundlaeggende omlaegning af, hvordan syddagsor-
denen handteres. Samtidig indebaerer AFSKZARMNING en skep-
sis over for mulighederne for reelt at forandre verden udenfor,
hvad enten det er med harde eller blede midler. | dette perspek-
tiv ma europaeerne for at imgdega de langsigtede udfordringer
fra syd fokusere pa at afskaerme sig fra problemerne. Men AF-
SKZRMNING indebaerer ikke, at Europa kan isolere sig fra disse
problemer. Europaeisk isolation er urealistisk dels pa grund af de
geografiske, kulturelle og historiske forbindelser, dels fordi den
europaeiske selvforstaelse ger isolation politisk uholdbar. | stedet
ma man med AFSKARMNING vaegte initiativer, som ger Europa
mere robust over for udfordringerne fra syd. Tre af de vigtigste
lzsningsomrader forbundet med AFSKZRMNING er: kontrol
med Europas ydre graenser, sikkerhedsdrevet samarbejde med
aktgrer i Europas neeromrade og terrorbekaempelse.

Statskapacitet og hovedmigrationsruter fra Afrika og Mellemgsten til

Europa.

Figuren illustrerer, at der er et baelte af ustabile stater syd og sydast for

Europa. Farveskalaen indikerer landenes sarbarhed over for kollaps eller
konflikt (state fragility). Merkebla angiver den laveste grad af sarbarhed,
mens markerad angiver den hgjeste grad af sarbarhed. Derudover viser

kortet de primaere migrationsruter mod Europa.

Kortet er baseret pa Fragile States Index 2018 (The Fund for Peace).
Migrationsruterne er baseret pa data fra Frontex, International Organi-
zation for Migration samt National Geographic. Se den tilhgrende CMS
Rapport for kilder.



Anbefalinger

Syddagsordenen er en udfordring af alvorlig og kritisk karakter
for Europa og Danmark. Den har dybtliggende arsager i svage
institutioner og ustabilitet, som praeger en lang raekke lande syd
for Europa. Selvom den store befolkningstilvaekst, som forventes
i disse lande i de kommende artier, ogsa rummer positive mulig-
heder, vil den sandsynligvis laegge yderligere pres pa regeringer
og samfund. Dertil kommer tiltagende problemer med klimafor-
andringer og ressourcemangel. Syddagsordenen vil derfor kun
blive vigtigere og vanskeligere at handtere fremadrettet.

Det betyder, at europaeiske beslutningstagere bgr investere i at
handtere den. Det vil kraeve flere midler — og dette uanset hvilke
strategiske afvejninger man foretager. Samtidig skaber situatio-
nen muligheder for europaeiske aktgrer for at tage mere ansvar
for Europa. Specifikt giver det EU og de europaeiske lande
mulighed for at adressere en reel strategisk udfordring med stor
betydning for kontinentets samfund og borgere.

De strategiske pejlemaerker ENGAGEMENT og AFSKZARMNING
kan bidrage hertil, idet de fordrer et reelt politisk valg af, hvor-
dan man vil balancere strategiske hensyn og initiativer.

Balancen mellem ENGAGEMENT og AFSKZARMNING

¢ Velger man at fokusere pd ENGAGEMENT, kommer hoved-
indsatserne til at dreje sig om at skabe velfungerende og
legitime institutioner i landene mod syd, om stabilisering

og handtering af voldelige konflikter og om at imadega kon-
sekvenser af klimaforandringer og befolkningstilvaekst.

Veelger man at fokusere pd AFSKARMNING, kommer hoved-
indsatserne til at dreje sig om at styrke kontrollen med Euro-
pas ydre graenser, om langsigtet samarbejde med stater og
ikke-statslige aktarer i Europas naeromrade og om indsatser
mod terrorisme i og uden for Europa.

Midler og indsatser bar uanset den praecise balance imellem
ENGAGEMENT og AFSKZARMNING samtaenkes i en felles
strategisk ramme. Denne ma i videst muligt omfang have
bred europaeisk tilslutning for at kunne virke.

For at optimere det strategiske valg og for lgbende at kunne
justere indsatserne efter det, der virker — og herunder for at
kunne skifte vaegten mellem de enkelte indsatser — er det
vigtigt, at der ligger en klar politisk prioritering til grund.

Det er ligeledes vigtigt, at de politiske beslutningstagere
eftersparger tydelige og transparente informationer om ud-
viklingen i trusselsbilledet og om de enkelte hovedindsatsers
strategiske effekt. Det er afgerende, at bade Europa og Dan-
mark labende forbedrer evnen til at vurdere, hvilke indsatser
der bedst tjener de overordnede formal.



Tre muligheder for at seette den strategiske dagsorden pa
europzeisk plan

Hvad kan Danmark geore for at dagsordensaette udfordrin-
gerne fra syd?

e EU's hgjtstdende repraesentant for udenrigsanliggender og e Danmark bgr arbejde for international dagsordensaetning

sikkerhedspolitik kan organisere en saerskilt opfelgning til EU’s
globale strategi med fokus pa syddagsordenen. Processen bar
inddrage medlemsstaterne og saerligt Frankrig og Tyskland,
og kan veere en traedesten til at skabe et strategisk samarbej-
de med Storbritannien pa trods af Brexit.

EU kan udnavne en kommissaer eller koordinator med eget

sekretariat, som har ansvar for at koordinere europaeiske ind-
satser for syddagsordenen. Funktionen kan med fordel place-
res direkte under den hgjtstaende repraesentant for udenrigs-

af en overordnet falleseuropaeisk strategi for syddagsorde-
nen. Opmarksomhed pa valget mellem ENGAGEMENT og
AFSKZARMNING - og balancen imellem de to tilgange — kan
danne grundlag for denne dagsordensaetning.

Arbejdet med implementeringen af Udenrigs- og Sikkerheds-
politisk Strategi for 2019-2020 og formuleringen af dens
efterfalger bar afspejle den kritiske betydning, som syddags-
ordenen har for dansk og europaeisk sikkerhed. Fremadret-
tet kan man med fordel inkludere markeringer af, hvordan

og sikkerhedspolitik, hvilket vil signalere, at syddagsordenen
er en faelleseuropaeisk udenrigspolitisk udfordring.

¢ NATO’s Syd-celle kan i samarbejde med NATO ACT iveerk-
saette et langsigtet fremtidsstudie med systematiske frem-
skrivninger af forventede og potentielle udviklinger i Syd.
Projektet kan med fordel involvere de nationale strategiske
efterretningsvaesener og europaeiske taenketanke inden for
forsvars- og sikkerhedspolitik. Studiet kan institutionaliseres
som et labende eller todrigt opdateret projekt. Studiet bar
bade informere NATO's forsvarsplanlaegning og operative
planer samt skabe grundlag for tvaereuropaeisk strategisk
trusselsopfattelse.

pejlemaerkerne ENGAGEMENT og AFSKZARMNING prioriteres
i forhold til tildelingen af ressourcer.

e Med henblik pa demokratisk forankring og monitorering af
prioriteringerne i danske bidrag til forskellige internationale
indsatser kan Folketinget bede regeringen om en fast tilba-
gevendende status pa udviklingen i udfordringerne fra syd
(horizon scanning) samt pa de danske og internationale tiltag.

Engagement og afskeermning

Dette CMS Memo bygger pa CMS Rapporten
Engagement og afskaermning - strateqgiske
pejlemaerker for Europas syddagsorden, udgivet
af Center for Militaere Studier ved Kgbenhavns
Universitet. Rapporten findes i sin fulde laengde
pa Center for Militeere Studiers hjemmeside.

Hvis du vil vide mere om syddagsordenen, kan du ogsa laese
CMS Rapporterne:

o Stabilisering - fra intention til indsats. Prioriteringen af for-

svarets bidrag til internationale stabiliseringsindsatser (2017)

* Nye militeere trends i den syriske borgerkrig (2018)
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