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Dansk resumé
og anbefalinger

Danmark og Europa er udfordret af en raekke problemer, som udgar fra na-
boregionerne mod syd og sydast, dvs. Afrika, Mellemasten og Sydasien.
Syddagsordenen — det samlede problemkompleks — omfatter uregulerede
migrationsstrgmme, international terrorisme samt politisk og social ustabili-
tet, som praeger mange svage stater syd for Europa. Problemerne fra syd har
allerede haft negative konsekvenser for europaeisk sikkerhed. Samtidig tyder
udviklingen (herunder befolkningstilvaeksten i bl.a. Afrika) pa, at udfordrin-
gerne kun bliver starre fremadrettet — og ultimativt truer det faellesskab, som

freden og samarbejdet i Europa hviler pa.

Derfor argumenterer vi i denne rapport for, at europaeiske beslutnings-

tagere bgr anleegge en mere klart prioriteret strategisk tilgang til syddagsor-

denen. De europaiske stater og institutioner har de seneste ar ivaerksat en
bred palet af politiske initiativer, som sgger at adressere syddagsordenens
forskellige aspekter. Men Europa mangler en samlende strategisk tilgang,

som kan strukturere beslutninger og prioriteringer pa omradet. Dette haem-
mer tiltagenes effektivitet og fordrer ikke den ngdvendige politiske og folke-
lige opbakning i Europa. P4 den baggrund identificerer og praesenterer rap-

porten to forskellige overordnede strategiske pejlemeaerker, som Europa kan

sigte efter i handteringen af syddagsordenen.

ENGAGEMENT tilsiger, at veegten laegges pa initiativer i landene syd
for Europa, og at man sgger at handtere problemerne dér. Det galder ind-

satser for at stabilisere disse lande, skabe velfungerende og legitime institu-
tioner samt imgdega lokale konsekvenser af klimaforandringer og befolk-

ningstilvaekst.

AFSKZRMNING tilsiger omvendt, at Europa prioriterer initiativer i sine
egne graenseregioner mod syd. Det indebeaerer, at man fokuserer pa kontrol-

len med de ydre graenser, samarbejde med aktgrer i Europas naeromrade

samt snaever terrorbekaempelse frem for en bredere stabiliseringsdagsorden.

Bade ENGAGEMENT og AFSKZARMNING er idealtypiske strategiske pej-
lemaerker snarere end praktiske handleplaner. | praksis vil Europas handte-
ring af syddagsordenen kombinere elementer fra begge tilgange. Alligevel er
det vigtigt at erkende, at der er tale om to fundamentalt forskellige strategi-
ske virkemidler for Europa. Kun med denne erkendelse kan Europa finde
den rette balance imellem de to tilgange — og justere sin kurs, hvis det bliver

ngdvendigt.

Med valget imellem ENGAGEMENT og AFSKZARMNING tilbyder rappor-
ten dermed et nyt og mere strategisk perspektiv pa spgrgsmalet om Europas
problemer fra syd. Dette spargsmal er — udfordringernes omfang taget i be-
tragtning — fundamentalt for Europa og dermed Danmarks sikkerhed. Dan-
mark bgr derfor aktivt sgge at dagsordensaette spgrgsmalet i EU og over for

de store europaeiske lande.
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Rapportens analyse giver anledning til falgende opmarksomhedspunkter for
beslutningstagerne. Uanset hvordan den strategiske handtering af syddags-
ordenen praecist balanceres imellem ENGAGEMENT og AFSKZARMNING, er
det vigtigt, at:

alle relevante midler og indsatser samtaenkes i en falles strategisk
ramme, som har bred europaeisk tilslutning;

der ligger en klar politisk prioritering til grund, sa det strategiske valg
optimeres og de konkrete indsatser kan justeres;

de politiske beslutningstagere efterspgrger tydelige og transparente in-
formationer om udviklingen i trusselsbilledet og hovedindsatsernes
strategiske effekt med henblik pa lgbende evalueringer af, om de
overordnede mal nas eller om kursen skal justeres.

Samtidig giver rapporten anledning til en reekke anbefalinger i forhold til at
dagsordensatte den strategiske handtering af syddagsordenen. Disse inklu-
derer fglgende:

Danmark bgr arbejde for international dagsordensatning af en fzlles-
europaeisk strategi for syddagsordenen. Opmaerksomhed pa valget
mellem ENGAGEMENT og AFSKZRMNING - og balancen imellem de
to tilgange — kan danne grundlag for denne dagsordensatning.

Arbejdet med implementeringen af Udenrigs- og Sikkerhedspolitisk
Strategi for 2019-2020 og formuleringen af dens efterfaglger ber af-
spejle den betydning, som syddagsordenen har for dansk og europae-
isk sikkerhed. Strategien kan anvendes som afsaet for diskussioner af,
hvordan pejlemaerkerne ENGAGEMENT og AFSKZARMNING prioriteres i
forhold til tildelingen af ressourcer.

Med henblik pad demokratisk forankring og monitorering af prioriterin-
gerne i danske bidrag til internationale indsatser kan Folketinget bede
regeringen om en tilbagevendende (eksempelvis arlig) redegarelse for
udviklingen i udfordringerne fra syd samt pa de danske og internatio-
nale tiltag.

Danmark bgr arbejde for at fremme solidariteten internt i Europa an-
gdende udenrigs-, sikkerheds- og forsvarspolitikken, sa sydeuropaeiske
bidrag til handteringen af udfordringerne fra gst modsvares af nordeu-
ropaeiske bidrag i syd — og vice versa.

Det franske interventionsinitiativ (EI2) kan blive en nyttig ramme for
indsatser syd for Europa. Danmark bar se EI2 som en mulighed for at
udvikle samtaenkte internationale indsatser inden for langsigtet sikker-
hedssektorreform, stabilisering og terrorbekaempelse.

EU’s hgjtstdende repraesentant for udenrigsanliggender og sikkerheds-
politik kan i koordination med medlemsstaterne organisere en saerskilt
opfelgning til EU’s globale strategi med fokus pa syddagsordenen.

EU kan udnavne en kommisszr eller koordinator med eget sekretari-
at, som har ansvar for at koordinere europaeiske indsatser for syddags-
ordenen. Funktionen kan med fordel placeres direkte under den hgijt-
stdende repraesentant, hvilket vil signalere, at handteringen af syd-
dagsordenen er en faelleseuropaeisk udenrigspolitisk udfordring.
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Abstract and

recommendations

Denmark and Europe are challenged by a set of problems originating in the
neighbouring regions to the south and southeast, i.e. Africa, the Middle
East, and South Asia. This southern agenda — the problem as a whole - in-

cludes unregulated migration, international terrorism as well as political and
social instability characterising many weak states south of Europe. These
southern problems have already had negative consequences for European

security. Much suggests that these challenges will only grow in the future,
not least due to population growth in Africa in particular. Ultimately, the
challenges threaten the sense of unity and community on which European

peace and cooperation are based.

In this report, we argue that European decision makers should adopt a

more clearly prioritized strategic approach to the southern agenda. In recent

years, European states and institutions have initiated a wide range of politi-
cal initiatives that seek to address the different aspects of the southern
agenda. However, Europe lacks a unifying strategic approach — a means to

structure relevant decisions and prioritisations. As a consequence, the effec-

tiveness of the initiatives is reduced, and the necessary political and public

support for the various initiatives is lessened around Europe. Against this

background, the report identifies and presents two different overall strategic

points of orientation that Europe can aim for in addressing the southern

agenda.

ENGAGEMENT warrants a primary focus on initiatives that intend to
address the problems in the countries south of Europe. Accordingly, this ap-
proach includes efforts to stabilise these countries, create functioning and

legitimate institutions, and counter local effects of climate change and

population growth.

CONTAINMENT, on the other hand, warrants a primary focus on initia-
tives in Europe’s own border regions to the south. The approach, thus in-

volves efforts to effectively control the external borders and cooperate with

actors in Europe’s neighbourhood as well as a more narrow emphasis on

counterterrorism rather than a broader stabilisation agenda.

ENGAGEMENT and CONTAINMENT are ideal typical strategic points of
orientation rather than practical action plans. In practice, Europe will com-
bine elements from both approaches when addressing the southern agenda.
Nevertheless, it is important to recognise that the two approaches constitute
fundamentally different overall strategic means. This recognition is essential
in order for Europe to find the right balance between the two — and adjust

its course if necessary.

By highlighting the choice between ENGAGEMENT and CONTAIN-
MENT, the report offers a new, more strategic perspective on Europe’s
southern agenda. This issue is of crucial importance to European and Danish
security, particularly given the scope of the challenges ahead. Hence, Den-
mark should actively seek to set the agenda on the matter — in the EU and in

discussions with the big European states.
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The analysis suggests different sets of takeaways for decision makers. No
matter how the exact balance between ENGAGEMENT and CONTAINMENT
is struck, in addressing the southern agenda, it is important that:

all relevant means and efforts are considered in a joint strategic
framework with broad European support;

there is a clear political prioritisation so that strategic decisions can be
optimised and concrete efforts adjusted,;

the decision makers demand clear and transparent information regard-
ing changes in the threat outlook as well as the strategic effect of the
main efforts in order to continuously assess the overall objectives and —
if necessary — adjust the overall course.

At the same time, the report points to a number of recommendations with
regards to emphasising the southern agenda as a strategic matter. The re-

commendations include the following:

In coordination with EU member states, the High Representative of the
Union for Foreign Affairs and Security Policy should initiate a follow-up
to the EU Global Strategy with a particular focus on the southern
agenda.

The EU should appoint a commissioner or coordinator supported by a
designated secretariat with a responsibility to coordinate European ef-
forts pertaining to the southern agenda. The function can suitably be
placed directly under the High Representative, which will send the sig-
nal that addressing the southern agenda is primarily a common Euro-
pean foreign policy challenge.

Individual European countries should actively promote an international
process for a joint European strategy (beyond the EU framework) for
the southern agenda. This effort can take its conceptual starting point
in the recognition of the choice between ENGAGEMENT and CON-
TAINMENT - and in the necessity of striking a balance between the
two approaches.

The development and implementation of national security strategies
(such as the Danish Foreign and Security Strategy 2019-2020) should
reflect the significance of the southern agenda for national and Euro-
pean security. Such strategies can be used as starting points for dis-
cussing how ENGAGEMENT and CONTAINMENT are prioritised when it
comes to resource allocation.

With a view to both democratic anchoring and monitoring prioritisa-
tions in national contributions to international efforts, European par-
liaments can request recurrent (e.g. yearly) status reports from their re-
spective governments on changes in the set of problems that consti-
tute the southern agenda as well as in national and international ef-
forts to address this agenda.

Nations should seek to promote internal European solidarity with re-
gards to foreign, security, and defence policy such that Southern Euro-
pean contributions to addressing challenges from the east are matched
by Northern European contributions to addressing challenges from the
south — and vice versa. NATO's policy concept of a 360 degree ap-
proach to security is an example of this.
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Indledning

| 2015 oplevede Europa en hidtil uset tilstramning af migranter fra landene i
Syd." Migrationskrisen blev en katalysator for veesentlige forandringer i eu-
ropaeisk politik.? Fra et strategisk perspektiv er migrationsstrammene et tegn
pd, at syddagsordenen i lidt bredere forstand end krisen i 2015 udger en
grundlzeggende udfordring for Europa og Danmark. Det skyldes, at uregule-
ret migration sammen med international terrorisme, graenseoverskridende
kriminalitet og ustabilitet i landene syd for Europa skaber kriser af bade sik-
kerhedspolitisk og humaniteer karakter. Disse kriser har sa stor politisk ef-
fekt, at syddagsordenen udfordrer hele grundlaget for det europaeiske sam-
arbejde — og dermed ultimativt freden og sikkerheden pa kontinentet.

Hvordan kan Danmark og Europa bedst besvare udfordringerne fra
syd? | denne rapport argumenterer vi for, at de europaeiske lande og institu-
tioner bgr udvikle en klar og sammenhangende strategi for handteringen af
den sydlige dagsorden.? Siden 2015 har de europaeiske lande og EU reageret
med en raekke nye tiltag og en reorientering af mange eksisterende initiati-
ver. Men Europa har ikke en strategisk ramme, der kan strukturere nationale
og feaelleseuropaeiske aktiviteter. EU’s globale strategi fra 2016 er vaesentlig.*
Dokumentet aendrer dog ikke ved, at Europa star uden en samlet strategi for
syddagsordenen, som relevante aktgrer i praksis handler pa baggrund af, og
som dermed har medlemslandenes aktive opbakning. Det svaekker 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.

Et middel til at komme narmere en politisk enighed om en sadan stra-
tegi er faktisk at udforme den. Som bidrag hertil identificerer rapporten to
hovedtilgange, som angiver to forskellige retninger for Europas handtering
af syddagsordenen: ENGAGEMENT og AFSKZARMNING. Pa den ene side kan
europaeerne veelge at engagere sig mere i landene syd for kontinentet med
henblik pa at handtere problemerne dér. Pa den anden side kan europaeerne
veaelge at afskaerme sig mere fra de problemer, der udgar fra Syd. Det er af-
gerende, at europaeiske beslutningstagere er bevidste om dette fundamen-
tale strategiske valg, hvis de vil undga, at den nuvaerende tilgang uden sam-
lende strategi far negative konsekvenser for europaeernes sikkerhed. Europa
kan hverken traekke vindebroen helt op eller omforme landene i Syd i eget
billede. ENGAGEMENT og AFSKZARMNING er derimod realistiske strategiske
pejlemaerker, og analysens centrale bidrag er at vise, at de to tilgange udger
et uomgaengeligt udgangspunkt for en fremadrettet debat om syddagsor-
denen og europeeisk sikkerhed.

Udviklingen de seneste ar har allerede skabt ny usikkerhed i Europa.
Det sker i forbindelse med terrorangreb i europaeiske storbyer. Men det sker
0gsd i indirekte form ved, at udviklingen truer med at underminere den
sammenhangskraft, som er fundamentet for den faelles sikkerhed i Europa.
Det er i stigende grad klart, at bade migration og terrorisme er forbundet
med konflikter i landene syd for Europa og med eksistensen af skrgbelige
stater, svage politiske og gkonomiske institutioner samt tiltagende demogra-
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fiske problemer i regionen. Den umiddelbare fornemmelse af usikkerhed i
Europa er med andre ord taet forbundet med et stgrre problemkompleks i
Syd.

Europas handtering af disse udfordringer skal ses i lyset af tre vanske-
ligheder. For det farste har de seneste to artier vist, at det er overordentligt
sveert for udefrakommende at Igse de indviklede problemer, der findes i
mange af landene i Syd. Det geelder bade den almindelige udviklingsbistand
0g statsopbygning i forbindelse med militaere interventioner. For det andet
kan Europa ikke isolere sig fra problemerne. Det haenger sammen med den
geografiske og historiske nzaerhed til landene i Syd, herunder kulturelle, gko-
nomiske og personlige relationer. For det tredje har bl.a. eurokrisen, gaelds-
krisen, migrationskrisen, Brexit og Ruslands selvhaevdende udenrigspolitik
skabt intern splittelse i Europa, hvilket vanskeligger falles Igsninger.

Samtidig er der en tiltagende erkendelse af udfordringernes komplekse
karakter og behovet for langsigtede og dynamiske lgsninger. | EU-regi har
den globale strategi fra 2016 igangsat en diskussion om, hvordan Europa
proaktivt kan tilpasse sig det nye strategiske landskab.®1 2017-2018 blev
diskussionen intensiveret, bl.a. med den franske praesident Macrons ‘Initiativ
for Europa’ og forslaget om en sakaldt European Peace Facility.® Kombineret
med andre politiske udspil udgar denne diskussion 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 fgrste omgang om at
forstd de grundleeggende 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. Rapportens formal er derfor
at give en bedre forstaelse af ‘udbudsproblematikken’ i Europas handtering
af syddagsordenen samt en overordnet tilgang til at handtere denne pro-
blematik.

Kapitel 2 viser, at europaeiske stater og EU opfatter Europas sydlige
dagsorden som en central og sammenhangende strategisk udfordring. Pro-
blemstillingens tre hovedaspekter — manglende statskapacitet i Syd, terro-
risme og ureguleret migration — har negative sikkerhedspolitiske implikatio-
ner i Europa, som kan forventes at tage til fremadrettet. Kapitlet afdaekker
den hidtidige reaktion pa problemerne, som er karakteriseret ved fravaeret af
en overordnet strategisk tilgang — og dermed fraveeret af en mekanisme,
som kan strukturere europaeernes beslutninger og prioriteringer.

Kapitel 3 praesenterer ved hjeelp af det amerikanske grand strategy-
begreb en sddan mekanisme i form af et strategisk valg imellem ENGAGE-
MENT og AFSKZARMNING. Europa kan grundleggende ‘lene sig frem’ —
dvs. prioritere indsatser, der kraever engagement / Syd — eller ‘laene sig tilba-
ge' — dvs. prioritere indsatser, der kraever afskaermning af problemerne fra
Syd. | modsaetning til uigennemferlige forslag om at isolere sig eller trans-
formere landene i Syd er bade ENGAGEMENT og AFSKZRMNING realistiske
visioner, som kan guide de europaiske beslutningsprocesser. Kapitlet illu-
strerer nogle af de muligheder, udfordringer og afvejninger, som de to til-
gange implicerer.

Endelig samler kapitel 4 tradene og diskuterer kort perspektiverne for
en mere strategisk tilgang til syddagsordenen. Det er en afggrende pointe,
at ENGAGEMENT og AFSKZRMNING udger forskellige strategiske retninger
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for Europa. Der er med andre ord tale om to strategiske pejlemaerker, som
europaeerne kan orientere sig ud fra, nar mere specifikke planer og initiativer
iveerksaettes — uanset hvem der handler, hvor de handler, og hvilke instru-
menter de anvender. Rapporten afsluttes med en raekke anbefalinger til ud-
vikling og implementering af en europaisk strategi for syddagsordenen samt
Danmarks muligheder for at dagsordensaette spargsmalet i Europa.
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2.1

Europas strategiske
udfordring fra syd

Syddagsordenen skaber mangeartede problemer for Europa. Pa det politiske
plan traekker spgrgsmalet om EU’s ydre graenser — herunder Schengen-
systemet, migrations- og flygtningepolitikken samt frygten for terrorisme —
Europa fra hinanden, i @st og vest, nord og syd. Erosionen af opbakningen
til feelleseuropaeiske Igsninger udfordrer det europaeiske projekt. Den bul-
garske politolog Ivan Krastev papeger, at europaeerne ligefrem ma spgrge
sig selv, om Europa overhovedet kan overleve, bade som politisk konstrukti-
on og som praktisk realitet.”

Syddagsordenen er dog mere end blot et politisk problem; den er en
strategisk udfordring for Europa. Strategiske udfordringer er fundamentale
og langsigtede trusler mod et politisk systems sammenhaengskraft, funkti-
onsevne og overlevelse. De handler som gvrige sikkerhedspolitiske udfor-
dringer oftest om trusler fra andres styrke: En modstanders kampvogne,
kampfly og efterretningstjenester skal handteres, og det ggres med diploma-
tiske, efterretningsmaessige og militaere midler. Men syddagsordenen er an-
derledes. Ud over nogle fa aktgrer som ISIS, der udger oplagte militaere mal,
kommer truslerne hovedsageligt fra andres svaghed: svage politiske instituti-
oner, svage formelle gkonomier, svag og ofte illegitim kontrol med brug af
magt pa statens territorium og ringe udsigter til et bedre liv for voksende be-
folkninger. Denne type udfordring er pa nogle mader vanskeligere at adres-
sere end traditionelle sikkerhedspolitiske problemer, da det ikke primeert
handler om at have og vise styrke (som f.eks. i afskraekkelsen af Rusland),
men snarere om at forstd og handtere sammenhangen imellem andres
svagheder og egne sérbarheder.®

| dette kapitel ser vi naermere pa disse strategiske udfordringer. Det g@-
res farst ved at vise, at syddagsordenen fra officielt hold opfattes som et
samlet problemkompleks i de strategiske dokumenter, der produceres i Eu-
ropas hovedstaeder. Derefter skitseres problemkompleksets tre hovedaspek-
ter — manglende statskapacitet, terrorisme og ureguleret migration — og
sammenhangen imellem dem. Afslutningsvis kortlaegges de vaesentligste
initiativer, som fra europaeisk side er iveerksat siden 2015. Kortlaegningen vi-
ser, at der mangler en overordnet strategisk ramme for den europaeiske
handtering af syddagsordenen — og danner dermed grundlag for at introdu-
cere de overordnede strategiske tilgange ENGAGEMENT og AFSKZARMNING
i det efterfglgende kapitel.

Syddagsordenen: officielle diagnoser

De fleste europaeiske lande har de senere ar opdateret deres nationale uden-
rigs- og sikkerhedspolitiske strategier. En gennemgang af disse strategiske
dokumenter viser en falles opfattelse af, at der findes en klynge af proble-
mer med udspring i Syd, som udfordrer de europaeiske nationer og derfor
kreever politisk opmaerksomhed.” | Danmarks udenrigs- og sikkerhedspoliti-
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ske strategi for 2019-2020 beskrives og udfoldes dette problemkompleks
bl.a. i falgende formuleringer:

Terror og ustabilitet udspringer fortsat fra store dele af Mellemgsten,
Afghanistan, Nordafrika og Sahel. (...) Flere lande i Afrika oplever hgje
veaekstrater og bedre levevilkar, mens mange andre lande, saerligt syd
for Sahara, kaeemper med at fa den gkonomiske og sociale udvikling til
at folge med befolkningsudviklingen. (...) Afrikas unge rummer et
enormt potentiale. Men hvis der ikke skabes bedre muligheder for ud-
dannelse, beskaftigelse og politisk medbestemmelse, sa kan resultatet
blive @get ustabilitet, radikalisering og irreguleer migration mod Euro-
pa.m

Tysklands officielle strategidokument fra 2016 identificerer pa lignende vis
udfordringerne i Syd som transnational terrorisme, skrgbelige stater, darlig
regeringsferelse, klimaforandringer og ureguleret migration.” Det under-
streges, at statskapacitet har fundamental betydning for udviklingen af an-
dre problemer: 'Erosionen af statsstrukturer skaber sikre tilflugtssteder for
parastatslige terrororganisationer, fremmer organiseret kriminalitet samt
smugling af mennesker og vaben og skaber dermed rum, der er uden for
den internationale ordens raekkevidde’."

| Storbritanniens nationale sikkerhedsstrategi fra 2015 udpeges terro-
risme, ekstremisme, ustabilitet og migration som centrale sikkerhedsudfor-
dringer, og man betoner, at 'regionen syd for vores europaiske nabolag er
en betydelig kilde til bade trusler og muligheder’ samt at denne region 'vil
forblive vital for vores nationale sikkerhed og fremgang’."™

| Hollands sikkerhedsstrategi fra 2013 lyder vurderingen: ‘Konfliktzo-
ner og svage stater er en yngleplads for terrorisme, ekstremisme og transna-
tional organiseret kriminalitet’.'*

Norge peger i sit udenrigs- og sikkerhedspolitiske white paper fra
2016 pa, at ‘et langt baelte af ustabilitet har udviklet sig langs EU’s graenser
[syd for Europa]’ med 'vidtraekkende og direkte konsekvenser for norsk sik-
kerhed'."™

Spaniens nationale sikkerhedsstrategi fra 2017 fremhaever Mellem-
gsten og Nordafrika som et interesseomrade, hvor ‘ustabilitet og sikkerheds-
krise truer med at blive en konstant tilstand (...) i de kommende &r'."®

| Italiens forsvars- og sikkerhedspolitiske white paper fra 2015 beskri-
ves Middelhavsregionen som en seerlig kritisk region, hvor ‘traditionelle
statsstrukturer svaekkes’, og hvor terrorister og militante grupper udfordrer
den politiske status quo, bade nationalt og pa tveers af graenser."”

Ogsa i Frankrigs officielle strategidokument vedrgrende forsvar og na-
tional sikkerhed fra oktober 2017 lzegges der betydelig vaegt pad de kom-
plekse forbindelser imellem skrgbelige stater, migration, jihadisme, demo-
grafiske udfordringer og ustabilitet i Syd.™

| Polen understreger bade den nye nationale sikkerhedsstrategi og det
nye forsvarskoncept, at selv om situationen i @steuropa er landets primaere
sikkerhedsmaessige bekymring, udger den dybe og mangefacetterede krise
syd for NATO's graenser en alvorlig udfordring."

Endelig identificerer EU i sin farste globale strategi fra 2016 terrorisme,
voldelig konflikt, demografiske forandringer, klimaforandringer og mang-
lende gkonomisk fremgang i Nordafrika og Mellemgsten som en trussel mod
Unionens sikkerhed.?® Det pointeres bl.a., at:
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Middelhavsregionen, Mellemgsten og dele af Afrika syd for Sahara er i
en tilstand af voldsom uro, hvis udfald formentlig ferst vil sta klart om
artier. At lgse konflikter og fremme udvikling og menneskerettigheder i
Syd er afggrende for at kunne handtere truslen fra terrorisme, udfor-
dringerne fra demografi, migration og klimaforandringer, og for at
kunne gribe muligheden for falles fremgang.?'

Gennemgangen af de strategiske dokumenter viser, at de identificerede
problemer har en afggrende fallesnaevner: en tydelig 'ude-hjemme’-
dimension. Det vil sige, at problemerne isoleret set eksisterer ‘derude’ — i
landene i Syd — men har spillover-effekter 'hjemme’ pa det europaeiske kon-
tinent, uanset om det er i form af terrorangreb, ureguleret migration, orga-
niseret kriminalitet eller andet. Derudover tydeligger gennemgangen, at ud-
fordringerne fra syd opfattes som et samlet problemkompleks med en raekke
arsager, symptomer og konsekvenser, der er vanskelige at adskille.

Den sydlige dagsorden er dermed bdade indviklet og uberegnelig, og
man kan derfor karakterisere problemkomplekset som et wicked problem.?
Sadanne problemtyper har to kendetegn, som er centrale i denne sammen-
haeng. For det farste bestar de af forskellige aspekter, der er snaevert for-
bundne og pavirker hinanden pa uforudselige mader. Det betyder bl.a., at
dellgsninger rettet mod bestemte problemaspekter kan have utilsigtede kon-
sekvenser i forhold til andre problemaspekter — og dermed potentielt for den
samlede udfordring. For det andet er der ikke tale om ‘tekniske problemer’,
hvor det blot handler om at mestre ‘den logiske lgsning’. Det er snarere et
spargsmal om politisk at afveje forskellige mader at handtere problemet pa.

Som vi viser i kapitel 3, tilbyder grand strategy-begrebet en konceptuel
ramme til netop at strukturere relevante, overordnede mader, hvorpa den
sydlige dagsorden kan handteres. Analysen af de strategiske tilgange kraever
dog et substantielt fundament at stad pa. Derfor ridses problemkompleksets
tre hovedaspekter og fremtidsperspektiverne op nedenfor.

Tabel 1: Yderligere analyser fra | en raekke analyser har Center for Militaere Studier bidraget til forstaelsen af

Center for Militaere Studier syddagsordenen som strategisk udfordring for Danmark og Vesten. Bogen
Uendelig krig? Danmark, samtaenkning og stabilisering af globale konflikter
(af Henrik Breitenbauch, DIJJF Forlag, 2015) undersgger, hvordan danske og
vestlige militaere og civile aktgrer iszer siden Irak-krigen har forsggt at laere at
samarbejde i grazonen mellem krig og fred. Hertil kommer en raekke CMS-
rapporter, som diskuterer udfordringer og identificerer lasninger pa vaesentli-
ge delomrader. Det er bl.a. "Store masker i sma net. Danske bidrag til inter-
national maritim kriminalitetsbekeempelse” (Katja Lindskov Jacobsen og Mark
Winther, CMS Rapport 2018), “Nye militaere trends i den syriske borgerkrig”
(Torben T. Engen og Jon Kjellund, CMS Rapport 2018), “Stabilisering — fra
intention til indsats: Prioriteringen af forsvarets bidrag til internationale stabi-
liseringsindsatser” (Katja Lindskov Jacobsen og Torben T. Engen, CMS Rap-
port 2017), "Blandt venner og bekendte. Udfordringer i udviklingen af NA-
TO's partnerskabspolitik”, (Kristian Sgby Kristensen og Laura Holleender
Schousboe, CMS Rapport 2017), "Specialoperationer og international terro-
risme. Anvendelsesmuligheder og implikationer” (Marc Schack og Mark
Winther, CMS Rapport 2017), “Byens prisme. Tendenser og udfordringer for
militaere operationer i urbant terraen” (Henrik Breitenbauch, Mark Winther
og Mikkel Broen Jakobsen, CMS Rapport 2016), og “Mars pa Jorden. Betin-
gelser og udfordringer for fremtidig brug af dansk landmilitaer magt (Kristian
Sgby Kristensen og Rune Hoffmann, CMS Rapport 2015).

Alle rapporterne findes p& Center for Militaere Studiers hjemmeside pa
http:/cms.polsci.ku.dk
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2.2 Hovedaspekter og fremskrivninger: fra slemt til veerre

Den sydlige dagsorden er, som tidligere naevnt, en sarlig strategisk udfor-
dring, fordi den udspringer af andres svaghed. Denne svaghed har forskel-
ligartede arsager og effekter, bade i landene i Syd og i Europa, herunder
klimaforandringer, demografi, ulighed, fattigdom, international og national
gkonomi, stormagtspolitik, international kriminalitet og korruption. En over-
ordnet europaeisk strategi for syddagsordenen ma nadvendigvis have gje for
de komplekse forbindelser imellem disse arsager og effekter. Ikke desto
mindre kan tre hovedaspekter — manglende statskapacitet, terrorisme og
ureguleret migration — udpeges som afgerende i et strategisk europaeisk
perspektiv, dels fordi de er repraesentative for det samlede problemkompleks
og dets ‘ude-hjemme’-dimension, dels fordi de understreger den vaesentlige
pointe, at udfordringerne kun vil blive stgrre pa laengere sigt

Manglende statskapacitet

Landene i Syd er praeget af svage og skrgbelige politisk-administrative og so-
ciogkonomiske systemer.?®> Som det fremgar af figur 1, gaelder dette seerligt i
Sahel-regionen, Centralafrika, @stafrika samt de krigshaergede mellemgstlige
lande Afghanistan, Irak, Syrien og Yemen. Mange af staterne er plaget af
fattigdom, korrupte og illegitime regimer og konflikter mellem etniske grup-
peringer. Disse stater har problemer med regeringsfarelse, med at forsvare
deres territorier, med at tilvejebringe orden og sikkerhed, med at opretholde
retsstatsprincipper samt med at opfylde befolkningens behov.?

Figur 1: Statskapacitet og hoved-
migrationsruter fra Afrika og Mel-
lemgsten til Europa.

Figuren illustrerer, at der er et bael-
te af ustabile stater syd og sydest

for Europa.

Farveskalaen indikerer landenes

sarbarhed over for kollaps eller
konflikt (state fragility). Markebla
angiver den laveste grad af sarbar-
hed, mens markergd angiver den
hgjeste grad af sarbarhed.

Derudover viser kortet de primaere
migrationsruter fra Syd til Euro-
pa.?s

Lav grad af sarbarhed ......

..- Hej grad af sarbarhed

Den manglende statskapacitet i mange afrikanske og mellemgstlige lande er
snaevert forbundet med voldelig konflikt og terrorisme. Man kan pege pa
mindst tre direkte forbindelser. For det fgrste er det nemmere for terroror-
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ganisationer som al-Qaeda og ISIS at etablere sig i stater med politisk uro, et
fravaer af retsstatsprincipper, en svag gkonomi og lav sociogkonomisk udvik-
ling.”® For det andet er fattigdom, udsigt til arbejdslashed, politisk marginali-
sering samt en gennemgdende mistillid til statslige autoriteter vaesentlige ar-
sager til radikalisering og voldelig ekstremisme.?” For det tredje underminerer
dysfunktionelle og korrupte statslige strukturer i Syd mange af de indsatser,
som iveerksaettes af EU, diverse ngo’er og andre — bade mod radikalisering
og terrorisme, og nar det angar udvikling.?® | alle tilfaelde er der stor risiko
for, at der skabes en negativ spiral, hvor de statslige strukturer svaekkes
yderligere af voldelig konflikt og terrorisme, hvilket igen har negative afledte
konsekvenser. Migrationens rolle i denne spiral er ikke entydig. Meget tyder
dog pa, at manglende statskapacitet (og dens afledte konsekvenser) er en
central drivende faktor for migration bade imellem landene i Syd og mod Eu-
ropa: Blandt unge er manglen pa jobmuligheder og udsigten til en dyster og
usikker fremtid en vaesentlig faktor for beslutningen om at emigrere.?

Samlet kan man konstatere, at statens manglende kapacitet til at op-
retholde politisk, akonomisk og social stabilitet og fremme udvikling i mange
lande i Syd bade er en drivkraft bag — og en afledt effekt af — terrorisme og
migration.

Terrorisme

Siden 2015 har en ny bglge af terrorangreb ramt Europa. Selv om antallet af
angreb fluktuerer over tid, udger jihadistisk terrorisme en betydelig og me-
get direkte sikkerhedspolitisk trussel mod Europa.*® EUROPOL vurderer, at
terrorgrupper som ISIS og al-Qaeda har kapaciteten til at udfare storstilede,
komplekse og dgdbringende angreb i Europa - ikke mindst i takt med at
mange foreign fighters vender tilbage fra konflikten i Syrien og Irak.?’ Sam-
tidig stiger truslen for terrorangreb begdet af enkeltpersoner uden officiel
tilknytning til terrororganisationer.

Terrorisme er p& nogle mader teet forbundet med migration.** Terror-
grupper som Hayat Tahrir al-Sham i Syrien, al-Qaeda i det islamiske Maghreb
i Nordafrika, al-Shabaab i @stafrika samt Ansar Dine og Boko Haram i Vest-
afrika er med til at skabe den flygtningestrgm, der de seneste ar har ramt
Europa.* Samtidig bliver nogle flygtningelejre i Europa, Mellemgsten og Af-
rika anvendt som baser for radikalisering, rekruttering til terrororganisationer
og lancering af terrorangreb.®® Dertil kommer det faktum, at militaere anti-
terror-operationer i landene i Syd, som netop s@ger at eliminere terrortrus-
len, kan resultere i bade flere migranter og flere terrorister.®

Terrororganisationer har ofte gode vilkar i svage og skrgbelige stater.
Det hanger sammen med, at de typisk (i hvert fald periodevis) udfylder nog-
le af de huller, som den fraveerende stat efterlader — angdende sikkerhed,
sundhed, uddannelse og andet — og derfor kan etablere positive relationer til
de lokale autoriteter, der accepterer eller ligefrem understgtter deres tilste-
devaerelse. ¥’ Paradoksalt nok destabiliserer terrorgrupperne samtidig de
skrgbelige stater yderligere og skaber grobund for mere ekstremisme. Dertil
kommer, at vestlige militaere interventioner i stater, som i forvejen er skragbe-
lige, har en tendens til at facilitere snarere end inddaemme spredningen af
transnational jihadisme.>® P4 denne made er der skabt en destruktiv, cirkulaer
forbindelse mellem arsagerne til, konsekvenserne af og indsatsen mod terro-
risme.
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Ureguleret migration

Spargsmalet om ureguleret migration har siden 2015 haft hgj prioritet i eu-
ropaeisk politik.* Det er tilmed et spargsmal, som kontinuerligt skaber politi-
ske kriser, bade internt i de europaiske lande og pa tveers af kontinentet.
Selv om de sikkerhedspolitiske konsekvenser af ureguleret migration — i form
af tiltagende splid og dertilhgrende svaekkelse af den politiske orden — er in-
direkte, skal de derfor ikke undervurderes.

Bade i 2015 og 2016 sggte over 1,2 millioner mennesker asyl i et EU-
land. 1 2017 blev antallet naesten halveret, men 1a fortsat pa et hgjere niveau
end i &rene fgr 2015.°°1 juni 2018 vurderede Radet for Den Europaeiske
Union, at situationen omkring migration stadig er usikker (volatile) og krae-
ver yderligere handling pa kort sigt.*! Denne vurdering haenger ikke mindst
sammen med det faktum, at migrantstrammen er omskiftelig og kommer til
Europa i bglger og ad forskellige veje, jf. kortet pa figur 1. Dertil kommer
store strukturelle udfordringer vedrgrende forbindelsen mellem demografi,
gkonomisk udvikling, klimaforandringer og migration pa laengere sigt (se
nedenfor).

Manglende statskapacitet og terrorisme interagerer som beskrevet med
migrationen, bade internt i Syd og mod nord. Derudover fungerer klimafor-
andringer — ud over i sig selv at vaere en faktor, der gger migrationen — som
en trusselsmultiplikator, der interagerer med og forstaerker andre arsager til
migration, herunder fattigdom, dérlig regeringsfgrelse og vaebnet konflikt.*?
Eksempelvis har vandmangel forarsaget af klimaforandringer store negative
effekter for et lokalsamfunds funktionsevne, samtidig med at sociale spaen-
dinger over adgangen til vand mange steder leder til konflikt — og dermed
ofte til @get migration.*?

Fremskrivninger for Europa og Syd

Det fremgar ovenfor, at de tre hovedaspekter er internt forbundne, vanske-
lige at skille ad og forstaerker hinanden. Situationen er saledes allerede alvor-
lig. Hvis man fremskriver udviklingen, bliver perspektiverne endnu mere be-
kymrende.

Den demografiske udvikling er i denne sammenhang den vaesentligste
grund til bekymring. Mens befolkningstallet vokser kraftigt i landene i Syd —
herunder ikke mindst antallet af unge — er befolkningstilvaeksten i Europa
stagneret med relativt faerre unge, som skal forsgrge flere aldre.* Udviklin-
gen kan illustreres ved befolkningspyramiderne i figur 2 og regionsoversig-
ten i figur 3, der begge er baseret pa tal fra FN.
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Figur 2: Befolkningssammensaat- R
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Befolkningstal:

Danmark  Somalia:
1990: 5,14 mio. 7,40 mio.
2015: 5,69 mio. 13,91 mio.
2050: 6,31 mio. 35,85 mio.

Tyskland:  Nigeria:
1990: 79,12 mio. 95,27 mio.

2015 81,71 mio. 181,18 mio.
2050: 79,24 mio. 410,64 mio.
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2015: 59,59 mio. 33,74 mio.
2050: 55,09 mio. 61,93 mio.
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Befolkningspyramiderne pa figur 2 viser med al tydelighed, at der er en
grundlaeggende demografisk ubalance imellem regionerne: Den procentvise
andel af unge er langt hgjere i lande som Somalia, Nigeria og Afghanistan
end i lande som Danmark, Tyskland og ltalien, hvor befolkningen fordeler
sig mere ligeligt pa tvaers af aldersintervallerne. F.eks. var omkring 63 pct. af
Nigerias befolkning under 25 ar gammel i 2015, mens den tilsvarende andel
i Tyskland var under 24 pct. Samtidig vokser det numeriske antal af unge i
landene i Syd drastisk i takt med den generelle befolkningstilvaekst i disse
lande. Eksempelvis vil antallet af unge under 25 ar i Nigeria ifglge FN's me-



Engagement og afskaermning - Center for Militaere Studier - Kgbenhavns Universitet side 15

Figur 3: Befolkningstal i verdens
regioner (estimater og fremskriv-

ninger).

Figuren viser FN's demografiske
fremskrivning for verdens regioner
til ar 2100. Til venstre for den sti-
plede linje ses estimater for drene
1950-2015. Til hgjre for den sti-
plede linje ses mediumvariantfrem-
skrivninger for drene 2015-2100.46

diumvariantfremskrivning stige fra ca. 114 millioner i 2015 til ca. 225 millio-
ner i 2050.

Hvis man ser pa fremskrivninger af det samlede befolkningstal i de for-
skellige regioner, tegner der sig et lignende billede af demografisk ubalance,
jf. figur 3. Mens befolkningstallet i det europaeiske omrade vil vaere nogen-
lunde uaendret frem til ar 2100, vil Afrikas samlede befolkningstal vokse be-
tydeligt. Allerede i 2025 vil der vaere omkring halvanden milliard mennesker
pa det afrikanske kontinent, stigende til over to milliarder inden 2040. Selv
om denne slags fremskrivninger er behaeftet med usikkerhed, seerligt pa
lang sigt, er det tankevaekkende, at Afrikas befolkning ifelge mediumvari-
antfremskrivningen (dvs. de tal, FN selv laegger til grund for deres vurderin-
ger) i ar 2100 vil veere naesten syv gange sa stor som Europas.

Estimater (1950-2015) Fremskrivninger (2015-2100)

Samlet befolkning i milliarder
[ ] w

!

—r—r—r—r—r—r—r—r——t—r—r

=e=Afrika ~ Asien —e—Latinamerika og det Caribiske Hav -+ Nordamerika —e—Oceanien =e=Europa

Befolkningsudviklingen vil lzegge yderligere pres pa de allerede skrabelige
samfundsmaessige strukturer i mange af landene i Syd. For velfungerende
samfund udggr en voksende befolkning en gkonomisk vaekstressource, fordi
arbejdsudbuddet stiger. Der kan derfor veere positive effekter af befolknings-
tilvaeksten i Syd. Problemet er, at den manglende statskapacitet mange ste-
der i Syd betyder, at man netop ikke har velfungerende samfund, som kan
uddanne de unge samt absorbere og udnytte arbejdskraften. Det er ikke
sveert at forestille sig selvforsteerkende negative dynamikker, som ofte vil ud-
springe af et stort antal unge mennesker uden gode fremtidsudsigter. Sam-
tidig skaber den demografiske udvikling i Europa tiltagende mangel pa ar-
bejdskraft, som potentielt kan udfyldes af personer fra landene i Syd. Dette
peger i retning af, at spgrgsmalet om migration vil blive endnu mere centralt
i europaeisk politik.

Paradoksalt nok tyder forskningen pa, at bade forbedrede og forveer-
rede livsbetingelser kan @ge migrationen. Tilbgjeligheden til at migrere stiger
med den gkonomiske veaekst og teknologiske forandringer.*” @konomisk
vaekst vil i sig selv — alt andet lige — @ge migrationspresset bade internt i lan-
dene i Syd og fra Syd mod Europa. Samtidig migrerer folk i andre sammen-
haenge pa grund af forvaerrede livsbetingelser. Klimaforandringer og de de-
mografiske forandringer (sarligt i Afrika) medferer, at store befolknings-
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grupper vil veere tilskyndet til at migrere i fremtiden, bl.a. pa grund af res-
sourcemangel.”® Disse forandringer udger dermed en betydelig risikofaktor
for bade gget konflikt og @get ureguleret migration mod Europa.

| et sikkerhedsperspektiv vil et forgget konfliktniveau internt i landene i
Syd skabe voldsomme humanitaere katastrofer med mange flere internt for-
drevne og flygtninge. Som konsekvens vokser rekrutteringsgrundlaget for in-
ternationale terrorbevaegelser. Hvis blot en lille brgkdel af unge maend pa
flugt fra konflikt eller jagt efter en anden tilvaerelse lader sig rekruttere, vok-
ser truslen fra terrorisme. Selv om terrorisme ikke kan fremskrives pa samme
made som befolkningsudvikling, ma man hafte sig ved, at antallet af dads-
fald ved terrorangreb er steget stgt siden starten af 2000’erne — en tendens,
som er seerligt kraftig i mange af de lande i Syd, der i forvejen er praeget af
voldelige konflikter.** Da de faktorer, der skaber grundlag for terrorisme, ik-
ke er aftagende — snarere tvaertimod — er det sdledes ikke urimeligt at anta-
ge, at denne tendens vil fortsaette i de kommende ar.

Samlet set tyder alt pd, at udfordringerne fra syd er kommet for at bli-
ve — 0g at de over tid vil blive endnu mere omfangsrige og komplicerede og
derfor vanskeligere at handtere. Det er i denne sammenhaeng vigtigt at er-
kende raekkevidden og effekten af de midler, man @nsker at anvende. Ud-
budssiden er med andre ord lige sa vigtig som efterspgrgselssiden i spargs-
malet om Europas udfordringer fra syd.

2.3 Mange initiativer, men mangel pa strategi
Europaeiske aktarer har i de seneste ar ivaerksat nye initiativer og opdateret
eksisterende indsatser for at imgdega udfordringerne fra syd. Forud for kapi-
tel 3 er det vaesentligt at kortlaegge de vigtigste af disse for at skabe et em-
pirisk funderet udgangspunkt for diskussionen af strategiske optioner, afvej-
ninger og handtag.

Man kan sondre imellem indsatser, der fokuserer pa tiltag i Syd, og
indsatser med fokus pa tiltag i Europa, herunder det europaeiske graanseom-
rade mod syd og sydgst. Samtidig kan man sondre imellem indsatser, hvor
harde (militeere eller andre sikkerhedspolitiske) midler er centrale, og indsat-
ser med vaegt pa bladere tiltag. Det giver to dimensioner, der strukturerer
kortlaegningen af eksisterende europaeiske initiativer, jf. figur 4. Kortlaegnin-
gen er ikke udtemmende, men reprasentativ for de vaesentligste indsatser,
der er ivaerksat af henholdsvis de enkelte europaeiske stater, EU, NATO og i
gvrige internationale samarbejder.*

Figur 4 viser initiativer, hvor europaiske aktgrer star centralt, enten
som initiativtagere eller som afggrende bidragsydere. Det gaelder bade initia-
tiver i den blgde ende som f.eks. EU-Tyrkiet-aftalen og FN's klimaindsatser
og i den harde ende som f.eks. NATO Response Force og den franske opera-
tion Barkhane i Sahel-regionen. Figuren illustrerer ogsa spaendet fra initiati-
ver, hvor vagten ligger 'hjemme’ pa det europaeiske kontinent, eksempelvis
genindfarslen af graensekontrol mellem europaiske stater, og initiativer,
som foregar 'ude’, herunder bl.a. diverse initiativer under den danske Freds-
og Stabiliseringsfond.
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Figur 4: Eksisterende initiativer til handtering af syddagsordenen
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Figuren viser alle disse forskellige initiativer under ét. Figuren indikerer pa
den méade ogsd, hvordan manglende strategisk koordination betyder, at de
forskellige initiativer er organiseret i forskellige institutionelle rammer. | fra-
veeret af et samlende formal reflekterer figuren en traditionel arbejdsdeling
mellem f.eks. pa den ene side udviklingsbistandsorganisationer og deres fo-
kus pa landene i Syd og pa den anden side nationale organisationer med an-
svar for graensekontrol i de europaeiske lande.

Figuren illustrerer, at selv om der findes en lang raekke initiativer — pa
trods af at Europa allerede har mange relevante virkemidler — er den nuvae-
rende tilgang samlet set et udtryk for muddling through, dvs. en ad hoc-
baseret tilgang uden en samlet strategisk ramme eller overordnet planleeg-
ning. Forskellige aktarer handler, og forskellige tiltag ivaerksaettes. Tiltagene
treekker dog i vidt forskellige retninger og fungerer parallelt snarere end som
en dynamisk enhed. Europa har altsa ikke en mekanisme, som muligger pri-
oriteringer og koordination imellem de forskellige virkemidler. Kortleegnin-
gen af de eksisterende initiativer understreger dermed, at der er behov for
mere systematisk at identificere strategiske pejlemaerker, som Europa kan
orientere sig efter.
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3.1

Strategiske pejlemaerker
for Europas syddagsorden

Europa star med udfordringerne fra syd over for et problemkompleks, der
kun kan handteres strategisk — dvs. i betydningen overordnet, langsigtet og
med inddragelse af alle relevante virkemidler. Kortlaegningen af de vaesent-
ligste eksisterende initiativer viste imidlertid, at der er tale om parallelle ind-
satser, ivaerksat af forskellige aktarer med forskellige formal, uden integreret
planlagning eller strategisk ramme. Det betyder, at Europa ikke har en me-
kanisme, der kan saette retningen for en langsigtet og sammenhangende
handtering af udfordringerne fra syd.

Dette kapitel viser, at man med indsigter fra den hovedsageligt ameri-
kanske litteratur om grand strategy kan opstille en strategisk ramme, som
netop tilbyder en s&dan mekanisme.>' Det underliggende argument er, at
Europa kan lzere af de amerikanske erfaringer fra den kolde krigs tid. Den
overordnede amerikanske strategi i forhold til Sovjetunionen — containment
eller inddaemning — var ganske konstant i fire artier, og den blev over tid en
organisk, konceptuel ramme, som de fleste statslige institutioner i USA tog
for givet og lagde til grund for deres indsatser.

| kapitlets fgrste afsnit praesenteres de relevante indsigter fra litteratu-
ren om grand strateqy. Herudfra udledes to overordnede, idealtypiske stra-
tegiske tilgange — ENGAGEMENT eller AFSKZARMNING - som udggr de to
centrale pejlemaerker for Europas handtering af syddagsordenen. Dels ud-
foldes de to tilganges respektive grundlogikker, dels eksemplificeres de ud-
fordringer og muligheder, som knytter sig til nogle af de instrumenter, som
de to tilgange involverer. Afslutningsvis samles trddene fra den foregdende
diskussion, og vi skitserer behovet for en debat om Europas strategiske
handtering af syddagsordenen.

Grand strategy og Europas sydlige dagsorden

Grand strategy kan forstas som en eksplicit udformning af den langsigtede
og overordnede udenrigspolitik. I USA har debatten handlet om, hvordan
amerikanerne fremmer bade egne interesser og en stabil international orden
pa tvaers af alle konfliktdomaener. Et sadant universelt sigte gaelder ikke i
forhold til Europas syddagsorden. Ikke desto mindre tilbyder den amerikan-
ske litteratur et begrebsapparat og relevant perspektiv pa strategi og sikker-
hed, som kan bringe den europaeiske diskussion fremad. Specifikt kan man
pa baggrund af den amerikanske debat pege pa tre kendetegn ved grand
strategy, der er vigtige i den europaeiske kontekst.

For det farste er grand strategy holistisk. Det er en samlet vision, der
indbefatter systematiske overvejelser om forholdet imellem den strategiske
udfordring og handteringen heraf. Holismen indebaerer den erkendelse, at
grand strategy adresserer et problem, som er komplekst: Problemets dele-
menter relaterer sig til og pavirker hinanden.>? | forhold til Europas sydlige
dagsorden betyder det, at man ikke opfatter manglende statskapacitet, ure-
guleret migration og terrorisme som separate udfordringer, men snarere
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som forskellige aspekter af én samlet udfordring, jf. kapitel 2. Samtidig fore-
skriver holismen, at bade harde og blade midler indgar i enhver grand stra-
tegy, men angiver ikke i hvilken malestok og relation. Grand strategy med-
taenker og samordner alle ressourcer og kapaciteter, der star til rddighed for
de handlende aktgrer, dvs. politiske, diplomatiske, skonomiske, militaere og
teknologiske midler savel som de midler, der vedrgrer information, efterret-
ningsvirksomhed og kommunikation. Endelig indbefatter holismen en tem-
poral dimension: Grand strategy tager bade hensyn til kort og lang sigt.

For det andet skaber grand strategy sammenhaeng imellem mal og
midler. Ideelt set struktureres de mangeartede midler ud fra ét eller flere
konkrete mal. Grand strategy er med andre ord en maélrationel aktivitet.>
Denne aktivitet er imidlertid betinget af, at al strategi er forelgbig, fordi det
strategiske problem lgbende forandres og i en vis forstand ‘reagerer’ pa de
iveerksatte tiltag. Det gaelder i seerdeleshed for et wicked problem som Eu-
ropas syddagsorden. Grand strategy kraever derfor en accept af, at man ikke
én gang for alle kan udtenke en samlet plan, der til alle tider kan bruges
som ‘manual’ til handtering af den strategiske udfordring. Det er snarere sa-
dan, at man med grand strategy fortlgbende sgger en ligevaegt imellem mal
og midler: Man tilpasser Igbende den kombination af midler, der skal na de
opstillede mal, men man justerer ogsd malene, sa de ikke traekker for tunge
veksler pa midlerne - alt sammen inden for den overordnede visions ram-
mer.>*

For det tredje kraever grand strategy, at man forholder sig til spgrgsma-
let om graden af ‘fremadlaenethed’ i strategien. Jo mere fremadlaenet en
grand strategy, jo mere anvendes strategiens midler uden for den strategiske
aktars eget territorium og greenseomrade — og vice versa. | amerikansk kon-
tekst handler dette i hgj grad om graden af amerikansk militaer tilstedevae-
relse uden for og ofte langt fra USA's territorium. | relation til Europas syd-
dagsorden er det et spgrgsmal om, hvorvidt man ‘leener sig tilbage’ og laeg-
ger vaegt pa indsatser i Europa, herunder ikke mindst i Middelhavsregionen,
eller om man 'laener sig frem’ og laegger vaegt pa indsatser i landene i Syd.

Samlet set tilsiger grand strategy-litteraturen, at man som strategisk
aktar afvejer alle udfordringer og alle tilgaengelige midler pa bade kort og
lang sigt for derudfra at udforme en overordnet strategisk tilgang. Denne
tilgang kan i forskellige grader laegge vaegten ‘ude’ eller ‘hjemme’ og funge-
rer dermed som en prisme, man kan betragte udfordringerne igennem, nar
der skal prioriteres i de politiske beslutningsprocesser. Pa denne baggrund er
det meningsfuldt at skelne mellem to overordnede, idealtypiske positioner
eller pejlemaerker for Europa: ENGAGEMENT og AFSKZARMNING.
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Figur 5: Europas strategiske
handtag for syddagsordenen

EUROPAISK
STRATEGI

Figur 5 illustrerer de to strategiske tilgange, ENGAGEMENT og AFSKZARM-
NING, og det grundlaeggende valg imellem dem. Det gaeres vha. maskintele-
grafen fra et skib som metafor. Maskintelegrafen giver styrmanden mulig-
hed for at fastlaegge og eendre skibets fart — og dermed beslutte, om skibet
skal fremad eller blive tilbage. P4 samme made kan europaeiske beslutnings-
tagere med det strategiske handtag udstikke en mere eller mindre ‘fremad-

leenet’ kurs i forhold til syddagsordenen.

Det er veesentligt at understrege, at der er tale om idealtypiske positio-
ner. Med andre ord vil en konkret udformning af en overordnet europaeisk
strategi for syddagsordenen i praksis kombinere midler og instrumenter fra
ENGAGEMENT og AFSKZARMNING.*® Det andrer dog ikke ved, at det er en
grundlaeggende strategisk beslutning, hvor man placerer handtaget. Af
samme grund diskuteres ENGAGEMENT og AFSKZARMNING naermere i de to

falgende afsnit.

Hvert afsnit indledes med en praesentation af tilgangens grundlogik:
den grundlaeggende problemforstaelse samt en skitsering af det endemal,
som tilgangen sigter efter. Herefter falger i hvert afsnit en diskussion af tre
funktionelle lgsningsomrader, som er centrale for den pagaeldende strategi-
ske tilgang. Formalet med dette er dels at eksemplificere de typer af instru-
menter, der i praksis vil finde anvendelse, dels at anskueliggare nogle af de

dilemmaer, afvejninger og muligheder, som hver tilgang indebaerer.

3.2 Engagement

Som det fremgar af maskintelegrafen til venstre, anviser ENGAGEMENT en

EUROPEAEISK

STRATEGI fordringer, der udgar fra Syd. ENGAGEMENT baserer sig dermed pa en rela-
tivt optimistisk tilgang til syddagsordenen: De problemer, der findes ude i
verden, kan handteres effektivt, og europaeiske lande kan spille en afggren-
de rolle i denne sammenhang.

fremadlaenet, strategisk tilgang. Fra dette perspektiv kan man ikke adskille
sikkerhedssituationen i Europa og sikkerhedssituationen i Syd. Jo veerre det
star til syd for det europaeiske kontinent, jo starre er udfordringerne alt an-
det lige pa kontinentet. Kernen i ENGAGEMENT er derfor, at europaeerne
farst og fremmest méa engagere sig i Syd for at imgdega de langsigtede ud-
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Det er vigtigt at vaere opmaerksom pd, at ENGAGEMENT ikke indebaerer en
forestilling om, at man som udefrakommende aktar fundamentalt kan trans-
formere landene i Syd, hvis indsatsen er tilstraekkelig stor. Denne forestilling
har en vis bevdgenhed i den politiske og akademiske debat — og findes bade
i en gkonomisk version (med fokus pa massiv udviklingsbistand) og en mili-
taer version (ofte associeret med demokratifremme og amerikansk neokon-
servatisme).?® Som strategisk pejlemaerke indebaerer ENGAGEMENT derimod
en erkendelse af, at stort anlagte vestlige forsag pa at skabe transformation i
Syd ikke har veeret succesfulde.”

Udviklingen i Afghanistan og Irak viser, at vestligt inspirerede demokra-
tiske institutioner, der med magt patvinges udefra (outside-in) og implemen-
teres oppefra (top-down), har overordentligt vanskeligt ved at sl& rod.>® Der-
til kommer de utilsigtede konsekvenser af store militeere kampagner, herun-
der f.eks. dannelsen af ISIS i forleengelse af krigen i Irak.>® Samtidig er udvik-
lingsbistandens track record tvivisom pa makroniveau. Forholdet imellem ud-
viklingsbistand og udvikling er omdiskuteret i den akademiske litteratur.
Man kan dog konstatere, at det endnu ikke er lykkedes at skabe reel trans-
formation ad denne vej, hvilket er det afgerende for spgrgsmalet om Euro-
pas strategiske udfordring fra syd.®® Det er muligt, at udviklingspolitikken
kommer til at fa strategisk effekt, dvs. virke helt overordnet. Men det er og-
sa muligt, at det i sa fald vil ske flere artier for sent i forhold til at undga ne-
gative effekter pa Europas sikkerhed i mellemtiden.

lkke desto mindre vil man med ENGAGEMENT fastholde, at forskellige
former for aktiv involvering i Syd kan veere strategisk effektive. Eksemplerne
pa mislykkede initiativer i Syd understreger derfor blot behovet for at fokuse-
re pa, hvordan man far ENGAGEMENT til at virke: Den vaesentligste prakti-
ske udfordring er at skeerpe effekten af udbudssidens virkemidler.

ENGAGEMENT udstikker pa denne baggrund en strategisk retning,
hvor europaeerne anerkender, at en skarp skelnen imellem egne interesser
(europaeiske interesser) og faelles interesser (globale interesser) ikke kan op-
retholdes i en globaliseret verden. Samtidig virker i det mindste nogle af in-
strumenterne, nogle af gangene. Der er positive erfaringer at bygge videre
pd. ENGAGEMENT fordrer dermed en bred palet af initiativer i Syd, der tager
hensyn til de erfaringer, man har gjort sig med bade politiske, gkonomiske,
diplomatiske og militaere engagementer. Hvis disse initiativer justeres og ud-
fares pa en velovervejet made, er hensigten, at landene i Syd pa langt sigt
bliver sa stabile og velfungerende, at syddagsordenen vil blive reduceret til
en handterbar udfordring for Europa. En sadan fremtidig situation er mal-
saetningen med ENGAGEMENT som strategisk tilgang.

Nedenfor udfoldes tre af de vigtigste lasningsomrader, der ma adresse-
res, hvis Europa skal nad malet med ENGAGEMENT: for det fgrste udvikling af
velfungerende og legitime institutioner i Syd, for det andet stabilisering og
for det tredje indsatser for at imadegad konsekvenserne af klimaforandringer
og befolkningstilvaekst.

Udvikling af velfungerende og legitime institutioner i Syd

Hvis malsaetningen med ENGAGEMENT skal opfyldes, forudsaetter det, at
landene syd for Europa bliver sa velfungerende, at de kan handtere befolk-
ningstilvaeksten pa en ansvarlig made og indga som effektive partnere i in-
ternationalt samarbejde. Fra europaeisk perspektiv ma et sddant samarbejde
farst og fremmest koncentrere sig om at udvikle legitime politiske og gko-
nomiske institutioner, s& der kan skabes grobund for vaekst og muligheder
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for almindelige mennesker i Afrika og Mellemgsten. Dette kraever dels et fo-
kus pa instrumenter, der rent faktisk virker, dels et fokus pa at fremme den
politiske vilje til at investere i styrkelse af institutioner i Syd.

Det kan synes ligetil, at man skal fokusere pa instrumenter, der virker.
Ikke desto mindre er det en reel udfordring i forhold til udviklingspolitikken
(bredt forstaet), hvor spgrgsmalet om effektivitet til tider er druknet i diskus-
sioner om udviklingsbistandens starrelse.®' | relation hertil er der et behov for
i stigende grad (ogsd) at veegte instrumenter, der har det korte og mellem-
lange sigt for gje, ikke mindst fordi de er med til at skaerpe fokusset pa in-
strumenter, der virker i praksis, bl.a. gennem bedre muligheder for evalue-
ring og justering. Det er f.eks. et vaesentligt skridt, at EU har oprettet en sa-
kaldt Technical Cooperation Facility, der gennem monitorering og evaluering
har til hensigt at sikre effektiviteten af EU-midler anvendt i Nordafrika.®? P&
det mere generelle niveau er der dog stadig et behov for at opna en klarere
forstdelse af forholdet mellem mal og midler, herunder en afdaekning af
eventuelle ressourcebehov i den samlede udviklingsbistand.

Ydermere er bekaempelse af korruption og styrkelse af retsstatsprin-
cipper centrale elementer, hvis Europa skal engagere sig pa en mere effektiv
made. Korruption har laenge veere identificeret som en vaesentlig hindring
for udviklingspolitikkens effektivitet.®® Ogs& i europaeisk sammenhaeng er
det pa dagsordenen. Eksempelvis mgdes repraesentanter fra europaeiske og
afrikanske lande samt forskellige europaiske og afrikanske institutioner lg-
bende for at styrke samarbejdet om korruptionsbekaempelse.®* En vaesentlig
afvejning i denne sammenhang handler om graden af fleksibilitet. Skal man
veere principfast og stringent, selv om det kan betyde, at fa indsatser kan
ivaerksaettes, fordi man ikke vil acceptere den lokale modus operandi, juri-
disk savel som politisk? Eller skal man vaere handlekraftig og tillade andre
spilleregler, end man er vant til i Europa, pa trods af den dertilhgrende risiko
for utilsigtede konsekvenser, der kan underminere den bredere dagsorden —
f.eks. ved indirekte at stgtte repressive regimer, der skaber den ustabilitet,
man sgger at bekaempe?

Det afgarende i denne afvejning — og i relation til udviklingsindsatserne
i Syd generelt — er at holde fokus pd malsaetningerne (bade kortsigtede og
langsigtede) og derudfra prioritere indsatser, som man vurderer er ngdven-
dige og tilstraekkelige for at opna den tilsigtede strategiske effekt. Dermed
understgttes ogsa politisk vilje til at finansiere de selvsamme indsatser, fordi
det er tydeligere for nationale beslutningstagere og befolkninger, hvad de
far for pengene.

Stabilisering og konfliktlasning
En vaesentlig forudsaetning for den generelle styrkelse af politiske og gko-
nomiske institutioner handler om sikkerhed — og dermed om stabilitet i Syd.
Det betyder, at stabilisering er et kerneelement i ENGAGEMENT.® Stabilise-
ring handler i bred forstand om at sikre staternes voldsmonopol, give dem
effektiv og legitim kontrol med deres territorier og pa denne made forbedre
sikkerhedssituationen internt i landene. Dette omfatter almen lov og orden,
men ogsa bredere indsatser med henblik pa afslutning af borgerkrige og op-
regr samt kontrol med terrorbevaegelser og andre aktgrer, der benytter poli-
tisk motiveret vold.

Siden 2001 har stabilisering vaeret det dominerende paradigme i vestlig
teenkning om sikkerhedsproblematikker i Syd.®® Fra europaeisk side udman-
ter dette sig bl.a. i en raekke militeere engagementer, bade i samarbejde med
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USA, FN og gvrige partnere, i EU-regi og ved forskellige nationale initiativer. |
funktionelle termer omfatter stabiliseringsindsatserne alt fra kapacitetsop-
bygning (f.eks. EU-missionerne i Sahel-regionen, Somalia og Den Centralaf-
rikanske Republik) over fredsbevarende operationer (f.eks. FN-missionerne i
Sudan, Den Demokratiske Republik Congo og andre afrikanske og mellem-
gstlige lande) til oprarsbekaempelse (f.eks. Frankrigs Operation Barkhane i
Sahel samt Operation Freedom’s Sentinel i Afghanistan) og offensive opera-
tioner (f.eks. deltagelsen i den internationale koalition mod ISIS).

Selv.om de europeaiske lande sammen med deres allierede efterhan-
den har opbygget en vis erfaring med stabiliseringsindsatser, er der tale om
en fortsat lzeringsproces i forhold til at skabe handfaste erfaringer med og
viden om, hvordan stabilisering bedst udferes i forskellige kontekster. Hvis
visionen i ENGAGEMENT skal virkeliggares, er det afggrende, at man konti-
nuerligt indarbejder denne laering, bade i de overordnede strategiske priori-
teringer og i den militaere og civile praksis. Derfor ma Europa tage hensyn til
konkrete erfaringspunkter fra tidligere og igangvaerende indsatser.®’

Seerligt vaesentlig er den udfordring, der bestar i at fa& det militeere og
civile til at spille sammen i kontekster, der ikke fungerer pa samme made
som inden for rammen af et vestligt politisk system.®® Det er iseer vigtigt at
forholde sig til, om konkrete engagementer sgger at imgdega manglende
sikkerhed, manglende statskapacitet eller manglende politisk legitimitet i de
pagzldende stater — og hvordan de tre hensyn kan prioriteres i skrabelige
stater, der netop er karakteriseret ved de tre mangler.®® Det synes maske
mest naturligt, at man med militaere indsatser kan imgdega manglende sik-
kerhed. Men stabiliseringsdagsordenen har medfert en bevagelse i retning
af, at militeere aktarer ogsd agerer i konflikters politiske dimensioner.”® Det
kan der vaere gode grunde til. Ikke desto mindre skaber det nye dilemmaer, i
forhold til hvor man skal traekke graensen for stabiliseringens politiske aspekt
— og dermed for, hvordan man undgar, at en realistisk ambition om at en-
gagere sig pa en bedre made forvandles til et urealistisk anske om at trans-
formere landene i Syd.”

Samtidig er stabilisering et lasningsomrade, hvor der alene pa strate-
gisk niveau er mange aktagrer om buddet og et stort behov for internationalt
samarbejde, iseer med USA. Det giver bade nogle muligheder og nogle saer-
skilte udfordringer. De mange aktarer giver mulighed for at tilpasse forskel-
lige civile og militeere engagementer ud fra legitimitets- og effektivitetshen-
syn. Det kan f.eks. vaere tilfaeldet, at bestemte europaeiske aktgrer kan pata-
ge sig opgaver i bestemte kontekster, hvor de af historiske og kulturelle ar-
sager opfattes som mere legitime eller i praksis har bedre mulighed for at
udgve de relevante funktioner. Et nuvaerende eksempel er det franske mili-
teere engagement i lande med en fransk kulturel og sproglig arv, heriblandt
G5-Sahel-landene, Burkina Faso, Chad, Mali, Mauretanien og Niger. Ligele-
des kan nogle indsatser udfares i samarbejde med aktarer, der i visse kon-
tekster bade er mere effektive og opfattes som mere legitime akterer end
vestlige stater, f.eks. Den Afrikanske Union, FN og andre. Mange aktarer
gger imidlertid ogsa behovet for koordination og militeer integration — og
dermed for styring. Hvordan europaeerne kan og bar placere sig i stabilise-
ringens globale styringskaede, er et abent spargsmal. Sikkert er det, at Euro-
pa (0gsd) pad dette punkt er afheengig af USA i militeere henseender.
Spargsmalet er, om Europa pa laengere sigt gnsker at udvikle en mere selv-
staendig kapacitet pa omradet.”



Engagement og afskaermning - Center for Militere Studier - Kebenhavns Universitet side 25

EUROPAEISK
STRATEGI

Endelig er det afggrende, at man kontinuerligt ger sig overvejelser om stabi-
liseringens rolle i ENGAGEMENT som bredere strategi. Det hanger sammen
med, at stabilisering er udspaendt imellem to brede dagsordener: pa den ene
side indsatsen for at bekaempe voldelig ekstremisme (countering violent ext-
remism) bade ude og hjemme, og pa den anden side udviklingspolitikken.
Stabilisering er en forudsaetning for at skabe udvikling, men kan samtidig
undermineres af manglende udvikling. Stabilisering og udvikling er med an-
dre ord sa snaevert forbundne, at det ville vaere illusorisk at taenke ENGA-
GEMENT uden begge lgsningsomrader.

Indsatser for at imgdega konsekvenser af klimaforandringer og
befolkningstilvaekst
Et tredje afgerende Igsningsomrade i ENGAGEMENT er en proaktiv tilgang
for at imgdega de langsigtede konsekvenser af klimaforandringer og demo-
grafiske forandringer i Syd, herunder saerligt konsekvenserne af ureguleret
migration og et voksende konfliktpotentiale internt i landene i Syd. Eksem-
pler kunne veere initiativer, der adresserer vandmangel (f.eks. pad grund af
tarke og tiltagende efterspgrgsel pa vand), pres pa uddannelsessystemer
(f.eks. pa grund af stigende befolkningstal og behovet for bedre uddannel-
se) samt nye, lokale konflikter imellem bgnder, nomader og migranter, som
bl.a. har fundet sted i Vestafrika.”

Fra europaeisk side er det helt centrale spgrgsmal, om man er villig til
at investere i noget, hvor gevinsterne i Europa farst kan hgstes artier ude i
fremtiden. P& den ene side indikerer treegheden i de politiske svar pa global
opvarmning, at der er grund til bekymring. P4 den anden side har de euro-
paiske lande vist sig villige til at taenke og agere langsigtet pa det grgnne
omrade, i hvert fald sammenlignet med andre lande pa den globale scene.
Problemets omfang taget i betragtning er der dog behov for en intensivering
af den politiske vilje, som igen hviler pa, at der findes midler, der virker.”*

Desuden er det et dbent spgrgsmal, hvor meget man vil imgdekomme
landene i Syd til gengeeld for, at de bidrager konstruktivt til den langsigtede
europaeiske dagsorden. Der er f.eks. ingen tvivl om, at Europas evne til at
handtere migrationspresset fra Afrika afhanger af, at afrikanske stater i hg-
jere grad patager sig ansvaret for at kontrollere migrationsstrammene in-
ternt i Afrika.”> Omvendt kan man fra afrikansk side argumentere for, at dis-
se strgmme kun kan kontrolleres, hvis europaeerne i hgjere grad er villige til
at dbne flere legale veje for migration til Europa. | lyset af den demografiske
udvikling i bade Europa og Afrika (se figur 2 og 3) bliver dette argument
steerkere fremadrettet. Hvis ENGAGEMENT skal fungere, kraever det, at man
ikke blot engagerer sig i Syd, men ogsa udviser kompromisvillighed i samar-
bejdet med aktarer i Syd. Ellers bar man ga en anden vej.

Afskarmning

Som strategisk pejlemaerke anviser AFSKARMNING en mere defensiv og
mindre fremadlaenet kurs end ENGAGEMENT. AFSKZARMNING tager ud-
gangspunkt i den vurdering, at Europas sikkerhed og sammenhangskraft al-
lerede er truet af terrorisme og ureguleret migration. Krisen er akut, og ar-
gumentet geaelder derfor bade pa kort, mellemlang og lang sigt. Derudover
forsteerkes nadvendigheden af at anlaegge en mere defensiv tilgang af den
kontekst, at Europa er udfordret af flere overlappende kriser. Ruslands kon-
frontatoriske linje pa Europas @stflanke forvaerrer den generelle sikkerhedssi-
tuation i Europa.’® Samtidig skaber briternes beslutning om at forlade EU,
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opbruddet i transatlantiske relationer under praesident Trump og nye kon-
fliktlinjer internt i Europa starre usikkerhed om kontinentets fremtid. Endelig
synes der i de europaeiske lande at vaere en stigende skepsis over for mulig-
hederne for fundamentalt at forandre verden udenfor, hvad enten det er
med harde eller blgde midler. Der er med andre ord svaekket tiltro til, at der
findes omkostningseffektive lgsninger pa de kraftigt voksende problemer.

Alle disse forhold bidrager til den grundopfattelse, at et betydeligt en-
gagement i Syd ma anses for ude af trit med de sikkerhedspolitiske realite-
ter. Med tanke pa de aktuelle konfliktdynamikker i Europa og med fremtids-
perspektiverne in mente er der ifglge denne analyse en reel risiko for, at Eu-
ropa med forkerte prioriteringer kan ende i en endnu mere ustabil og usik-
ker situation. | stedet ma europaeerne fokusere pa initiativer i Europas sydli-
ge graenseregion, der sa vidt muligt sigter mod at afskaerme kontinentet
mod problemerne fra syd.

Ligesom ENGAGEMENT ikke indebaerer en forestilling om transforma-
tion, er det vigtigt at skelne mellem AFSKZRMNING og den mere yderligt-
gaende forestilling om isolation — at Europa kan isolere sig fra Syd. Europae-
isk isolation er urealistisk af mindst tre arsager.

For det farste er Europa geografisk forbundet med de regioner, der
skaber sikkerhedsmaessige udfordringer for europaeerne. Det betyder, at de-
cideret fysisk isolation ikke kan lade sig gare i praksis. | EU’s globale strategi
understreger man da 0gsa, at unionen ikke kan "have en vindebro for at af-
veerge eksterne trusler’.””

For det andet er der kulturelle og historiske forbindelser imellem de eu-
ropaeiske lande og landene i Syd, som ma anerkendes. Det geelder bade for
Europa som helhed og for enkeltlande med seerligt teette relationer til be-
stemte lande i Syd, herunder szrligt Frankrig, Storbritannien, Italien, Spanien
og Portugal. Disse organiske forbindelser, herunder i form af diaspora og
andre familiemaessige og personlige relationer, kan ikke ophaeves eller igno-
reres. De udger derimod et vaesentligt udgangspunkt for enhver strategi,
bade nar de er gavnlige for Europa (f.eks. i form af gkonomisk samkvem og
interkulturel udveksling), og nar de skaber sikkerhedspolitiske problemer
(f.eks. mellemgstlige og afrikanske terrororganisationers relationer til euro-
paeiske netveerk og celler).

For det tredje kan man argumentere for, at isolation er for ekstremt til,
at det kan forenes med Europas selvforstaelse som et kontinent med huma-
nistiske vaerdier, der tager internationalt ansvar — en sadan vision vil simpelt-
hen ikke vaere politisk gangbar.

Med AFSKZRMNING som pejlemeaerke fastholder man ikke desto min-
dre, at man ma vaegte initiativer, som gar Europa mere robust over for ud-
fordringerne fra syd. AFSKARMNING laegger dermed op til en relativt defen-
siv tilgang, hvor de europaeiske lande tager konsekvensen af, at der er vaeg-
tige restriktioner pa, hvor meget man reelt kan andre i Syd, uanset hvor
meget man instinktivt ville gnske det. Europaeerne ma i dette perspektiv ac-
ceptere, at der i al overskuelig fremtid vil vaere voldelige konflikter i landene
mod syd. Europaeerne ma ogsa acceptere, at de farst og fremmest har an-
svar for og interesse i egen sikkerhed. En sadan accept vil frigive ressourcer
til at udvikle en mere robust sikkerhedspolitisk model, der kan afskaerme de
udefrakommende problemer. Hvis en sadan model udvikles og realiseres, vil
det i bedste fald samtidig for@ge Europas muligheder for at handtere sine
andre problemer, bade i relation til Rusland og internt, og dermed pa lang
sigt nd malet om en mere stabil sikkerhedssituation pa kontinentet.
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Vejen til dette endemal — og nogle af de dilemmaer, afvejninger og handtag,
som en europeeisk afskaermningsstrategi indebaerer — konkretiseres ligesom i
det foregaende afsnit i en diskussion af tre afgerende lgsningsomrader: kon-
trol med Europas ydre graenser, samarbejde med stater og ikke-statslige ak-
tgrer i Europas neeromrade samt spgrgsmalet om terrorbekaempelse.

Kontrol med Europas ydre graenser

Et af de instrumenter, der er afggrende for, at Europa kan @ge sin robusthed
over for de strategiske udfordringer fra syd, er effektiv greensekontrol og
styrkede kystvagter ved kontinentets ydre graenser. Pa dette punkt er der al-
lerede gjort en del, bade nationalt og pa faelleseuropaeisk niveau. Det mest
centrale tiltag er oprettelsen af den europaeiske graense- og kystvagt Frontex
i EU-regi i sommeren 2016.7® Ifglge Europa-Kommissionen har den intensive-
rede graensekontrol bl.a. sikret, at alle, der siden april 2017 officielt har
krydset EU's ydre graenser, er blevet systematisk registreret og kontrolleret i
alle relevante sikkerhedsdatabaser.” Ogsd NATO har styrket sit bidrag til ka-
pacitetsopbygning, overvagning og maritim sikkerhed i Middelhavet, bl.a. i
form af Operation Sea Guardian siden juli 2016.%° De nye initiativer synes at
have haft en effekt pa migrationsstrammen, idet der er sket et betydeligt
fald i antallet af irregulaere migranter, som naede ind i Europa fra 2015 til
2017.83" Samtidig ma det erkendes, at resultaterne ogsa er opndet gennem
en aftale fra 2016 med Erdogan-regeringen i Tyrkiet.®? Denne aftale medfg-
rer usikkerhed og potentiel sarbarhed, fordi den bevirker, at EU ikke selv har
fuld kontrol med graenser og migrationsstrgmme.

Hvis malet er at kunne skaerme sig fra problemerne i Syd, kraever det,
at Europa adresserer en raekke uafklarede spargsmal vedrgrende kontrollen
med de ydre graenser. Farst og fremmest har problemstillingen en karakter
og et omfang, som ggr koordination og styring pa omradet sarligt vanske-
lig. | erkendelse heraf foreslog Europa-Kommissionen i forbindelse med sin
tredje rapport om implementeringen af den nye graense- og kystvagt, at der
udformes en strategisk ramme for udviklingen af sakaldt Integrated Border
Management (IBM) — en ramme, der integrerer tre elementer: en politisk
strategi i EU-institutionerne, en teknisk-operativ strategi i Frontex og natio-
nale strategier i medlemsstaterne.® Det konkrete arbejde med udformnin-
gen af IBM blev ivaerksat i lgbet af 2017, og i juni 2018 foreslog Europa-
Kommissionen i forleengelse af sit generelle budgetudspil at oprette en fond
til at understgtte IBM.®* Udfaldet af processen — bade hvad angar strategiud-
vikling og finansiering — star dog fortsat hen i det uvisse.

Derudover er det et vilkar for handteringen af migrationsstrammene,
at man ikke kan vente med at handle, til man er sikker pa at have en tilgang,
som tager tilstraekkeligt hensyn til alle mulige eventualiteter og forandringer.
Strategiudviklingen ma ngdvendigvis forega parallelt med de praktiske tiltag,
der skal imagdega de allerede eksisterende strgmme af migranter. Det an-
drer imidlertid ikke pa, at en effektiv afskeermningsstrategi fordrer, at Euro-
pa netop forholder sig til, hvordan migrationsstrammen bedst handteres —
0g at dette gares Igbende og systematiseret. Mens antallet af migranter pa
den centrale rute til Italien er faldet, er antallet pa den vestlige rute til Spani-
en steget, bade i 2017 og yderligere i 2018.2° Samtidig viser erfaringen, at
migranterne finder nye ruter, nar andre lukker, og der er bl.a. blevet speku-
leret i, om migranter i de kommende ar vil sgge ind i Europa over Sorteha-
vet.8® Dette understreger, at AFSKARMNING kraever, at Europa kontinuerligt
tilpasser sig forandringer i migrationsstrammene til kontinentet.
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Endelig rejser udviklingen af en feaelleseuropaeisk strategi for graensekontrol
et nyt og bredere spgrgsmal om, hvordan en sadan strategi harmonerer med
den mere overordnede strategiske vision om et Europa afskaermet fra pro-
blemerne i Syd. En central dimension i dette spagrgsmal handler om priorite-
ringer af ressourcer — eksempelvis mellem nord og syd i Europa (vil nordeu-
ropaeerne f.eks. vaere villige til at betale mere for sydlig graensekontrol?). En
anden vigtig dimension af forholdet imellem graensekontrol og AFSKZARM-
NING mere generelt er afvejningen af, i hvor hgj grad Europa skal s@ge at
kontrollere migrationsstrammene ved at samarbejde med lande i Europas
umiddelbare naromrade frem for at tilstreebe at handtere det pad egen
hand.

Samarbejde med stater og ikke-statslige aktorer i Europas
nazromrade

AFSKZRMNING fokuserer pa problemhandtering i Middelhavsregionen. |
denne forbindelse er en stor del af vaegten hidtil blevet lagt pa tiltag pa den
europeeiske side af Middelhavet og dermed pa Europas ydre graenser. Der
synes dog at veere voksende ambitioner om at flytte veegten yderligere mod
syd. Det kommer bl.a. til udtryk i nye tiltag for at styrke registreringen af,
kontrollen med og mulighederne for flygtninge og migranter i de nordafri-
kanske lande (seerligt Libyen) samt konkrete forslag om at oprette lejre for
flygtninge og migranter i nogle af disse lande.®’

De nye ambitioner indebaerer ngdvendigvis et omfattende samarbejde
med forskellige aktgrer i de pagaeldende ‘graenselande’ i Syd, hvilket medfe-
rer nye dilemmaer. Det gzelder i saerdeleshed spgrgsmalet om, hvem man
kan og vil samarbejde med i lande, hvor de statslige strukturer er svage. Det
er netop i sadanne lande, at behovet for samarbejdspartnere er sterst, da
det typisk er her, at problemerne koncentreres. Denne udfordring geelder ik-
ke mindst i det borgerkrigshaergede Libyen. P& den ene side skal Europa af-
klare, i hvilken grad man er villig til at samarbejde med aktarer, der ikke fgl-
ger europaiske normer for menneskerettigheder og magtudavelse.®® P4 den
anden side ma Europa forholde sig til den reelle risiko, at nogle lokale akta-
rer ikke har vilje og kapacitet til at lgse de pageeldende opgaver effektivt.®
Dertil kommer, at partnere i landene syd for Middelhavet har mulighed for
at skrue op og ned for specifikke afskaermningstiltag — f.eks. i forhandlings-
gjemed. Det gar Europa afhaengig af disse partnere, hvilket i sig selv inde-
baerer en vis sarbarhed.

Et tilsvarende dilemma har veeret diskuteret i forbindelse med aftalen
imellem EU og Tyrkiet. Kernen i aftalen er, at Tyrkiet tager irregulaere mi-
granter tilbage fra Graekenland, tager de nadvendige skridt for at bremse
migrationen til Europa og giver flygtninge adgang til det tyrkiske arbejds-
marked og landets offentlige servicer til gengaeld for ca. 6 mia. euro i perio-
den 2016-2018, lempede visumregler for tyrkiske statsborgere og et lgfte
om nye optagelsesforhandlinger med EU samt adgang til EU-lande for et
begraenset antal syriske flygtninge.?® Samarbejdet er med de vedvarende
flygtningestramme fra konflikterne i Syrien og Irak pa kort sigt et vigtigt
element i en europaeisk afskarmningsstrategi. Ifglge migrationseksperten
Fiona Adamson kan aftalen opfattes som en del af en bredere tilgang, hvor
EU s@ger at ‘outsource’ kontrollen med migration til partnerlande, herunder
Jordan og Libanon samt Marokko, Tunesien og en raekke andre afrikanske
stater.”' Det forbliver dog et abent spgrgsmal, hvor effektiv tilgangen er,
seerligt nar det kommer til de juridiske problemstillinger i forbindelse med
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hjemsendelse af personer, der allerede er néet ind i Europa.®? Ogsa pé dette
punkt er Europa — ud over koordination og klare juridiske rammer — meget
afhaengig af velvillige partnere. Nogle iagttagere papeger, at AFSKZARM-
NING pa laengere sigt kunne ggres mere effektiv, hvis europaeerne til gen-
geeld for hjemsendelsesaftaler med lande i Syd vedrgrende irreguleere mi-
granter var villige til at modtage et stgrre antal migranter ad legale veje.*?

Generelt er samarbejde med aktgrer i greenseregionen syd for Europa
et aspekt af AFSKZARMNING, som skaber uklarhed omkring ansvarsforde-
ling. Det gzlder dels ansvaret for at tilvejebringe effektive Igsninger, som
bergrt ovenfor, dels det humanitaere ansvar. | relation til det humanitaere an-
svar kan aftalerne med nordafrikanske stater om at patage sig ‘search and
rescue’-opgaver i Middelhavet eksempelvis opfattes som et forsgg pa at af-
koble ansvaret for at redde menneskeliv fra spgrgsmalet om adgang til Eu-
ropa.?* Hvorvidt ansvaret reelt afkobles, er dog uklart, da aftalerne indgés pa
europaeisk initiativ og med europaeisk finansiering. Hvis AFSKZRMNING skal
realiseres, kraever det, at centrale europaeiske aktgrer forholder sig til, hvad
de har ansvar for, pa hvilke betingelser og i hvilken grad, nar de indgar i
partnerskabsrelationer med eksterne aktgrer.

Terrorbekaempelse

Terrorbekaempelse er det tredje hovedomrade, som kan fremhaeves i forbin-
delse med europaeisk AFSKZARMNING. En stor del af terrorbekaempelse
handler om Europas interne sikkerhed.® Uanset om man sgger at engagere
sig eller afskaerme sig, vil handteringen af den interne sikkerhedsdagsorden
vaere et vigtigt parallelt spor, som bgr forfglges pa en made, der ikke un-
derminerer de indsatser, man ivaerkseetter med henblik pa at handtere syd-
dagsordenen. Spagrgsmalet om intern sikkerhed er ikke desto mindre separat
fra det udenrigspolitiske spgrgsmal om syddagsordenen, hvorfor det ikke
behandles yderligere her.

Fra et udenrigspolitisk perspektiv er det centrale snarere at overveje
brugen af militzer magt i Syd. | denne sammenhang tilsiger AFSKZARMNING
en mere malrettet brug af militaere midler, fokuseret pa nalestiksoperationer,
herunder med specialstyrker og droner. Dette indebaerer til en vis grad et
opger med det brede stabiliseringsparadigme.®® Sager man AFSKARMNING,
vil fokus vaere pa terrorbekampelse snarere end langsigtet stabilisering af de
pagaeldende landes sikkerhedssituation. Sadanne operationer vil vaere min-
dre risikofyldte, og europaeerne vil patage sig mindre ansvar for den samlede
sikkerhedssituation og den politiske udvikling i de pageeldende lande. De
praktiske indsatser vil orientere sig mod at opbygge taktiske efterretningsbil-
leder af terrornetvaerk samt udfare konkrete operationer med henblik pa at
bekaempe dem, ofte i samarbejde med veertsnationernes antiterror-enheder.
| det omfang der investeres i kapacitetsopbygning, foregar det inden for mi-
litzer, efterretningsvaesen og politi — og sigter mod at opgradere vaertsnatio-
nernes myndigheder til at kunne indga i samarbejde med vestlige styrker og
myndigheder om terrorbekampelse. Mere overordnet gar man sig samtidig
strategisk afhaengig af samarbejde med tredjelande, som ikke nadvendigvis
har sammenfaldende interesser med Europa.”’

Selv en mere snaever model med fokus pa nalestiksoperationer vil sta-
dig medfare etiske og politiske dilemmaer for de europaeiske og vestlige sta-
ter. Samarbejdet med efterretningstjenester og antiterror-enheder i stater
med tradition for ringe beskyttelse af menneskerettigheder risikerer at skabe
spargsmal om funktionel medskyldighed i tortur, andre overgreb eller uhen-
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sigtsmaessig magtanvendelse. En anden udfordring ved et mere klart valg af
terrorbekaempelse frem for bredere stabilisering er den foragede risiko for
ugnskede afledte effekter. Militaere antiterror-indsatser med tyngde i special-
operationsstyrkers efterretningsbaserede angreb pd knudepunkter i terror-
netvaerkene har i f.eks. Afghanistan vaeret med til at undergrave lokalbe-
folkningens opbakning til tilstedevaerelsen af udefrakommende militaere
styrker og til at @ge accepten af eller endda statten til terrornetvaerkene. Ved
ikke at fokusere pa en bredere CVE-dagsorden (countering violent extre-
mism) investeres der heller ikke i en mere langsigtet, politisk indsats med
henblik pa at begraense de voldelige bevaegelsers politiske og ideologiske til-
traekningskraft. Man risikerer derfor at blive involveret i operationer uden
ende, som de facto bliver en form for permanent tilstedevaerelse — maske
endda i et stort antal stater i Syd. Det er af samme grund veesentligt, at eu-
ropaeiske stater gar sig grundige overvejelser om, hvordan terrorbekeempel-
sen kan udformes, sa den bidrager til at mindske snarere end @ge presset pa
landene i Syd — og dermed i sidste ende pa Europa selv.

3.4 En ny debat om den strategiske handtering af syddagsordenen
Bade ENGAGEMENT og AFSKZARMNING er realistiske, overordnede pejle-
meerker for handteringen af syddagsordenen. Samtidig er de begge idealty-
piske pejlemaerker. En overordnet europaeisk strategi vil i praksis kombinere
elementer fra de to tilgange og dermed fra forskellige lasningsomrader. Alli-
gevel repraesenterer ENGAGEMENT og AFSKZARMNING to forskellige logik-
ker for handteringen af udfordringerne fra syd — og dermed to vidt forskelli-
ge visioner for europaeisk sikkerhed.

Som gennemgangen ovenfor demonstrerer, kan valget imellem EN-
GAGEMENT og AFSKZARMNING udmgnte sig i forskellige prioriteringer af
forskellige instrumenttyper. Samtidig medferer valget en raekke uafklarede
spergsmal og dilemmaer for Europa. Nogle af disse er specifikke for ENGA-
GEMENT, f.eks. om man skal engagere sig overalt i Syd eller prioritere ud-
valgte lande eller regioner. Andre er specifikke for AFSKARMNING, f.eks.
om man med en sadan strategisk kurs kan finde en balance imellem euro-
paiske vaerdier pa den ene side og hensynet til Europas politiske sammen-
hold og interne funktionsevne pa den anden side. Endelig er der udfordrin-
ger, som galder pa tveers af de to tilgange. Det vedrgrer f.eks. spargsmalet
om, hvem der skal implementere de forskellige elementer af en overordnet
europaeisk strategi — og hvordan man sikrer, at implementeringen i praksis
stemmer overens med de strategiske malsaetninger.

ENGAGEMENT er pd mange mader et strategisk pejlemaerke, som tilsi-
ger, at man systematisk samler og underbygger eksisterende indsatser. Ud-
viklingspolitikken, naboskabspolitikken og multilaterale indsatser gennem
bl.a. FN er generelt set indrettet i pagt med ENGAGEMENT. Vealger Europa
og Danmark at fremme denne strategiske retning, faglger der en raekke muli-
ge prioriteringer med, som kan tillade streamlining pa tvaers af alle involve-
rede aktgrer, ikke mindst de faelleseuropaeiske. Ved i yderligere detaljegrad
at beskrive de strategiske logikker bag ENGAGEMENT kan man identificere
bade mere konkrete malsaetninger og effektive midler til at na disse malsaet-
ninger. Dermed banes vejen for en bedre prioriteringsproces, hvor de res-
sourcer, der er afsat til syddagsordenen, kan malrettes det strategiske valg i
langt hgjere grad, end tilfaeldet er i dag.

AFSKZRMNING er pa nogle mader en mere malrettet tilgang end EN-
GAGEMENT: Der kraeves ikke lige s& mange forskelligartede indsatser, og
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faerre aktarer skal involveres. Det ger det alt andet lige mere overskueligt at
implementere strategien. Samtidig kan AFSKZRMNING dog pa andre mader
veere vanskeligere at implementere end ENGAGEMENT. Siden Renaessancen
har de europaeiske lande vaeret vant til enten at kunne dominere eller i det
mindste at have diskret indflydelse over ikke bare det umiddelbare naerom-
rade, men store dele af verden uden for Europa. Af de to strategiske tilgan-
ge er ENGAGEMENT derfor mere intuitivt naturlig end AFSKZRMNING for
de europaiske samfund, ikke mindst de vesteuropaeiske.

Det globale magtskifte mod Asien samt befolkningstilvaeksten i de sva-
ge stater i Afrika og Mellemgsten abner imidlertid op for en reel diskussion
af, om ENGAGEMENT er baseret pa forudsaetninger, som ikke laengere hol-
der — og derfor (som minimum) ma revurderes og suppleres. Svaret er ikke
givet pa forhand, men bgr vaere omdrejningspunktet for en europaeisk debat
om den strategiske udfordring fra syd.
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Europas strategiske valg:
konklusioner og
anbefalinger

Syddagsordenen er et presserende politisk problem for Europa. Men den er
0gsa en mere langsigtet strategisk udfordring. Selv om migrationsstrammen
er aftaget siden 2016, er der grund til at veere bekymret for den sikkerheds-
politiske betydning, som omraderne syd og sydgst for Europa og Danmark
kan fa. Pa kort sigt spiller migrationskrisen fortsat en central rolle i forhold til
de hgjspaendte relationer internt i det europaeiske hus. Pa laengere sigt bety-
der den demografiske udvikling i Afrika og Mellemgsten i kombination med
svage politiske institutioner, ringe gkonomiske udsigter og problemer med
lov og orden samt voldelig ekstremisme og terrorisme, som vist i kapitel 2, at
de europaeiske lande med stor sandsynlighed vil st over for alvorlige udfor-
dringer i lang tid fremover. Det geelder bade humaniteert og i sikkerhedspoli-
tikken.

Den europaiske verdenshistorie har siden Renassancen handlet om,
hvordan Europa har kunnet pavirke verden uden for kontinentet. Det globa-
le magtskifte, de demografiske vaekstmgnstre samt forekomsten af svage
stater og konflikt i Europas naeromrade medferer, at de europaiske lande
ikke laengere kan tage denne rolle for givet. Med Trump som praesident i
USA saettes der samtidig spargsmalstegn ved amerikanernes fortsatte invol-
vering i den globale sikkerhedsarkitektur. Europa kan ikke tage amerikansk
lederskab for givet. Europaeerne vil i stigende grad selv sta med det meste af
ansvaret for at handtere de voksende sikkerhedsmaessige problemer i og fra
landene i Syd.

Europa star derfor over for et grundleeggende strategisk valg — og har
to overordnede pejlemaerker at sigte efter. P4 den ene side kan europaerne
engagere sig mere, og pa en mere velovervejet og fokuseret made, i landene
i Syd. Pa den anden side kan europaeerne koncentrere energien og ressour-
cerne om at afskaerme sig fra de problemer, der udgar fra Syd. Det betyder
ikke, at ENGAGEMENT og AFSKZARMNING er praktiske handleplaner, der
kan implementeres direkte. Men de to tilgange udger separate pejlemaerker,
der anviser forskellige retninger for Europas handtering af syddagsordenen.
Valget imellem ENGAGEMENT og AFSKZARMNING er dermed en overordnet
strategisk ramme, der kan guide europaeernes beslutninger og prioriteringer.

Som vist i kapitel 3 indebaerer bade ENGAGEMENT og AFSKZAZRMNING
risici og udfordringer. Dette er et grundvilkar, nar det kommer til strategi.
Det afgarende er imidlertid, at en strategisk tilgang til syddagsordenen gar
det muligt at identificere valg og prioriteringer — som kan deles af de forskel-
lige involverede aktgrer — og dermed forage den strategiske effekt, herunder
ved at skabe klarhed om indsatsernes muligheder og begraensninger. En sa-
dan prioriteringsmekanisme vil samtidig veere en klar forbedring sammenlig-
net med den nuvaerende tilgang, som er kendetegnet ved fraveaeret af en
koordineret strategi pa det mest overordnede niveau.
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Spergsmalet er, hvad der skal til for, at europaeiske aktgrer kan tenke og
agere strategisk pa dette overordnede niveau. Svaret er ikke ligetil, men man
kan pege pa tre fundamentale udfordringer, som ma adresseres, hvis det
skal veere muligt.

For det farste er Europa (i modsatning til USA) ikke en enhedsakter,
men bestar af et saet af overlappende aktarer. Beslutningskompetencen er
dermed ikke centralt placeret, hvilket vanskeligger styring, koordination og
implementering. Dette problem forstaerkes af, at en overordnet strategi for
syddagsordenen ngdvendigvis ma vaere holistisk og ga pa tvaers af det civil-
militere skel — og dermed involvere alt fra hard sikkerhed til langsigtede ud-
viklingsindsatser.

For det andet er enhver overordnet europaeisk strategi afhaengig af
andre aktgrers dagsordener. Det gaelder ikke mindst spgrgsmalet om, hvor-
dan USA og andre stormagter agerer i Syd. Integreres deres indsatser med
europaeisk strategi, har de parallelle strategier eller farer de en politik, som
underminerer europaeernes? Dertil kommer den udfordring, at mange bade
statslige og ikke-statslige aktarer i Syd kan modsaette sig en europaeisk am-
bition om at udforme en strategi, som omhandler eller involverer dem, f.eks.
hvis det opfattes som en form for neokolonialisme.

Endelig er det uklart, hvorvidt centrale europaeiske aktgrer kan og vil
teenke og agere strategisk pa Europas vegne. Europa-Kommissionen er det
bedste bud pa en samlende stemme, men det forudsaetter, at EU’s embeds-
apparat formar at koordinere med og inddrage seerligt Frankrig, Tyskland og
i realiteten ogsa Storbritannien. Det er her et afgarende spargsmal, om Tysk-
land — med sin saeregne historiske erfaring og strategiske kultur — har evne
og vilje til (sammen med Frankrig) at ga forrest i at udforme og realisere en
strategisk tilgang til Europas sydlige problemer.

Pa trods af disse udfordringer er en mere strategisk europaeisk tilgang
ikke en umulighed. Det skyldes farst og fremmest, at en sddan tilgang kan
std pa et allerede eksisterende fundament. Det gaelder pa den ene side de
opgaver, som Europa skal lgse uanset hvad, herunder afskraekkelse af mili-
taere trusler fra regionen samt beskyttelse mod masseovergreb i overens-
stemmelse med internationale normer og konventioner. P4 den anden side
gaelder det, som vist i kapitel 2, ogsa den brede palet af initiativer, der findes
og fortsat udvikles med henblik pa at handtere syddagsordenen.

Samtidig kan europaeerne lere af de amerikanske erfaringer med
grand strategy fra den kolde krig. Her arbejdede alle myndigheder pa tvaers
af USA's regeringsapparat gennem flere artier ud fra en faelles situationsfor-
staelse — uden stgrre Igbende stridigheder om den overordnede retning. Eu-
ropaeernes debat om den strategiske retning for syddagsordenen komplice-
res i denne sammenhang af, at der ikke findes samme falles krisebe-
vidsthed, som var tilfaeldet i USA under den kolde krig. Hvis det eksisterende
fundament skal have en strategisk overbygning, er det derfor i farste om-
gang ngdvendigt, at europaeerne erkender, at de star over for en udfor-
dring, der er sd kompleks og har sa alvorlige udsigter, at det kraever et sam-
menhangende og langsigtet modsvar.

Syddagsordenen bliver kun vigtigere og vanskeligere at handtere frem-
adrettet. 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 situationen muligheder for Eu-
ropa og europaiske aktarer. Specifikt giver det EU (eller en gruppe af cen-
trale EU-medlemslande) mulighed for at blive en strategisk akter ved ikke
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leengere blot at tale om strategi, men faktisk at adressere en reel strategisk
udfordring: kontinentets syddagsorden. Unionens legitimitetsproblemer har
mange arsager. En tilbagevendende udfordring er dog, at de europaeiske
befolkninger har sveaert ved at se, hvilke problemer EU handterer for dem.
Syddagsordenen er en oplagt mulighed for at tackle en raekke problemer,
som ligger mange europaere pa sinde.

Ogsa for Danmark skaber syddagsordenen bade udfordringer og mu-
ligheder. Den samlede problemstilling er et eksempel pa, at Danmark ikke
kan handtere sine sikkerhedspolitiske udfordringer alene. Hverken ENGA-
GEMENT eller AFSKZARMNING kan realiseres i en udelukkende dansk kon-
tekst — det er strategiske pejlemaerker for Europa. Heri ligger imidlertid ogsa
en mulighed. Danmark har nemlig af samme grund en stor og entydig inte-
resse i, at Europa anleegger en mere strategisk tilgang til syddagsordenen.
Denne klare interesse bgr omsaettes i konkrete danske tiltag for at dagsor-
densatte spgrgsmalet om en overordnet strategi i europaeiske fora, farst og
fremmest i EU og over for de tre store europaeiske lande Tyskland, Frankrig
og Storbritannien.

Forstdelsen af det grundleeggende valg mellem ENGAGEMENT eller
AFSKZRMNING kan altsa bidrage til en klarere strategisk retning for de eu-
ropaeiske lande. | praksis vil handteringen af syddagsordenen givetvis kom-
binere de to alternativer. Men uden klarere sigtepunkter bliver det sveert ba-
de at skabe politisk ejerskab og grundlag for myndighedernes prioritering.
Man ma kende og forsta sine alternativer, hvis den rette balance imellem
dem skal findes — det gaelder ogsa i handteringen af syddagsordenen.

Balancen mellem ENGAGEMENT og AFSKZRMNING

o Uanset hvordan Europa laegger vaegten i forhold til syddagsordenen —
uanset hvordan det strategiske handtag pa maskintelegrafen placeres —
indebaerer valget et fokus pa seerlige indsatsomrader, som har hver de-
res seerkender og succesbetingelser.

o Velger man at fokusere pa ENGAGEMENT, kommer hovedindsatserne
til at dreje sig om at skabe velfungerende og legitime institutioner i
Syd, om stabilisering og handtering af voldelige konflikter og om at
im@dega konsekvenser af klimaforandringer og befolkningstilvaekst.

o Veelger man at fokusere pa AFSKZARMNING, kommer hovedindsatser-
ne til at dreje sig om at styrke kontrollen med Europas ydre graenser,
om langsigtet samarbejde med stater og ikke-statslige aktarer i Euro-
pas neromrade og om indsatser mod terrorisme i og uden for Europa.

o Midler og indsatser bgr uanset den przecise balance imellem ENGA-
GEMENT og AFSKZRMNING samtaenkes i en falles strategisk ramme.
Denne ma i videst muligt omfang have bred europeeisk tilslutning for
at kunne virke.

o For at optimere det strategiske valg og for Igbende at kunne justere
indsatserne efter det, der virker — og herunder for at kunne skifte vaeg-
ten mellem de enkelte indsatser — er det vigtigt, at der ligger en klar
politisk prioritering til grund.
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Det er ligeledes vigtigt, at de politiske beslutningstagere eftersparger
tydelige og transparente informationer om udviklingen i trusselsbilledet
og om de enkelte hovedindsatsers strategiske effekt. Det er afggrende,
at bade Europa og Danmark lgbende forbedrer evnen til at vurdere,
hvilke indsatser der bedst tjener de overordnede formal.

Samtidig giver analysen anledning til en raekke anbefalinger vedrgrende

spgrgsmalet om, hvordan syddagsordenen som strategisk udfordring kan
dagsordensattes pa europaeisk sdvel som dansk niveau.

Tre konkrete muligheder for at szette den strategiske dagsorden pa
europaeisk plan

EU’s hgjtstdende repraesentant for udenrigsanliggender og sikkerheds-
politik kan i koordination med medlemsstaterne og inddragelse af saer-
ligt Frankrig, Tyskland og Storbritannien organisere en saerskilt opfelg-
ning til EU’s globale strategi med fokus pa syddagsordenen.

EU kan udnavne en kommissaer eller koordinator med eget sekretari-
at, som har ansvar for at koordinere europaeiske indsatser for syddags-
ordenen. Funktionen kan med fordel placeres direkte under den hgijt-
stdende repraesentant for udenrigsanliggender og sikkerhedspolitik,
hvilket vil signalere, at handteringen af syddagsordenen farst og
fremmest er en falleseuropaeisk udenrigspolitisk udfordring.

NATO's Syd-celle kan i samarbejde med NATO ACT iveerksaette et
langsigtet fremtidsstudie med systematiske fremskrivninger af forven-
tede og potentielle udviklinger i Syd. Projektet kan med fordel involve-
re de nationale strategiske efterretningsvaesener og europaeiske taen-
ketanke inden for forsvars- og sikkerhedspolitik. Studiet kan institutio-
naliseres som et Igbende eller toarigt opdateret projekt. Studiet bgr
bade informere NATO's forsvarsplanlaegning og operative planer samt
skabe grundlag for tvaereuropaeisk strategisk trusselsopfattelse.

Hvad begr Danmark gere for at dagsordensatte udfordringerne fra

syd?

Danmark bgr arbejde for international dagsordensatning af en over-
ordnet fzlleseuropaeisk strategi for syddagsordenen. Opmaerksomhed
pa valget mellem ENGAGEMENT og AFSKZARMNING — og balancen
imellem de to tilgange — kan danne grundlag for denne dagsorden-
setning.

Arbejdet med implementeringen af Udenrigs- og Sikkerhedspolitisk
Strategi for 2019-2020 og formuleringen af dens efterfglger ber af-
spejle den kritiske betydning, som syddagsordenen har for dansk og
europaeisk sikkerhed. Fremadrettet kan man med fordel inkludere
markeringer af, hvordan pejlemarkerne ENGAGEMENT og AF-
SKZARMNING prioriteres i forhold til tildelingen af ressourcer.

Med henblik pad demokratisk forankring og monitorering af prioriterin-
gerne i danske bidrag til forskellige internationale indsatser kan Folke-
tinget bede regeringen om en fast tilbagevendende status pa udviklin-
gen i udfordringerne fra syd (horizon scanning) samt pa de danske og
internationale tiltag.



Engagement og afskaermning - Center for Militere Studier - Kebenhavns Universitet side 36

o Danmark ber kontinuerligt arbejde for at fremme solidariteten internt i
Europa angdende udenrigs-, sikkerheds- og forsvarspolitikken. Sydeu-
ropaeiske bidrag til handteringen af udfordringerne fra gst (bade i EU-
0g NATO-regi) bgr modsvares af nordeuropaeiske bidrag til handterin-
gen af udfordringerne fra syd.

. Det franske interventionsinitiativ (EI2) kan blive en nyttig ramme for
indsatser syd og sydgst for Europa: Danmark bar se EI2 som en mulig-
hed for at udvikle samtaenkte internationale indsatser inden for lang-
sigtet sikkerhedssektorreform, stabilisering og terrorbekampelse — og
herunder aktivt fremme sadanne konkrete dagsordener i EI2-rammen.
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Noter

1 Vi refererer i denne rapport til omradebetegnelsen Syd med stort S,
mens syd (med lille s) som vanligt angiver retningen. Betegnelsen Syd
daekker saledes over landene syd og sydgst for Europa, som spaender
fra det vestlige Afrika, over Mellemgsten og Kaukasus til Afghanistan
og Pakistan i Sydasien. Dette ggres dels af hensyn til simpelhed i frem-
stillingen, dels for at markere, at udfordringerne, der kommer fra lan-
dene i Syd, adskiller sig fra Europas strategiske problem fra gst, nemlig
den russiske udfordring af den europeeiske orden, jf. Henrik Breiten-
bauch et al., “Orden og afskraekkelse. Vestens handtering af Rusland
efter annekteringen af Krim"”, (Kgbenhavn: Center for Militeere Studier,
juni 2017).

2 EU bruger betegnelsen "migrationskrisen”, se:
http://publications.europa.eu/webpub/com/factsheets/migration-
crisis/da/

3 Rapporten er udarbejdet som led i den forskningsbaserede myndig-
hedsbetjening, som Center for Militaere Studier udfgrer for forsvarsfor-
ligskredsen. Analysen er gennemfgrt pa baggrund af videnskabelig me-
tode, dels som et desk study af eksisterende politik og policy pd omra-
det, dels med udgangspunkt i en syntetiserende analyse af den aka-
demiske og policyorienterede amerikanske tradition, der beskaeftiger
sig med grand strategy. Forfatterne har undervejs fulgt Center for Mili-
taere Studiers retningslinjer for kvalitetssikring og herunder gennemfart
bade intern og ekstern fagfaellebedgmmelse. Derudover er en raekke
eksterne danske og internationale politikudviklere og beslutningstagere
blevet konsulteret.

4 EU, “Shared Vision, Common Action: A Stronger Europe — A Global
Strategy for the European Union’s Foreign and Security Policy”, juni
2016.

5 EU, “Shared Vision, Common Action”. Se ogsa European External Ac-
tion Service, “Implementing the EU Global Strategy Year 1", juni 2017,
European External Action Service, “Implementing the EU Global Strat-
egy Year 2", juni 2018.

6  Présidence de la République, "Initiative for Europe — Speech by M.
Emmanuel Macron, President of the French Republic”, 26. september
2017, European External Action Service, “European Peace Facility — An
EU off-budget fund to build peace and strengthen international securi-
ty”, 13.juni 2018.

7 lvan Krastev, After Europe (Philadelphia: University of Pennsylvania
Press, 2017).

8 Se 0gsa Henrik Breitenbauch, Uendelig krig? Danmark, samtaenkning
og stabilisering af globale konflikter (Kebenhavn: Jurist- og @konom-
forbundets Forlag, 2015), s. 31.


http://publications.europa.eu/webpub/com/factsheets/migration-crisis/da/
http://publications.europa.eu/webpub/com/factsheets/migration-crisis/da/
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Det er veaerd at notere, at opfattelsen af manglende statskapacitet, ter-
rorisme og migrationsstramme som sikkerhedsmaessige udfordringer
ikke er ny i en europaeisk kontekst. Se f.eks. EU, “A Secure Europe in a
Better World — European Security Strategy”, Bruxelles, 12. december
2013.

Regeringen, "“Udenrigs- og Sikkerhedspolitisk Strategi 2019-2020",
november 2018, s. 11, 19.

The Federal Government, “White Paper 2016 — On German Security
Policy and the Future of the Bundeswehr”, juli 2016, s. 34, 39, 40-42.
Denne og alle fglgende oversaettelser er foretaget af rapportens forfat-
tere.

The Federal Government, “White Paper 2016", s. 39.

Government of the United Kingdom, “National Security Strategy and
Strategic Defence and Security Review 2015 — A Secure and Prosper-
ous United Kingdom”, november 2015, s. 15-17, 55.

Ministry of Foreign Affairs, “A Secure Netherlands in a Secure World”,
juni 2013, s. 6.

Norwegian Ministry of Foreign Affairs, “Meld. St. 36 (2016-2017) Re-
port to the Storting (white paper) — Setting the course for Norwegian
foreign and security policy”, 21. april 2017, s. 6. Nordmandene identi-
ficerer pa interessant vis en raekke indbyrdes forbundne arsager: ‘Dele
af Mellemgsten, Nordafrika og Sahel er i krise (...) Udfordringer relate-
ret til f.eks. darlig regeringsfarelse, hurtig befolkningstilvaekst og klima-
forandringer ger [det afrikanske kontinent] sarbart. (...) Situationen i
dele af Mellemgsten og Nordafrika skaber grobund for voldelig eks-
tremisme. (...) Utilstraekkelig regeringskontrol over territorier og svag
regeringsfarelse tillader ekstremister at operere mere frit i lande som
Syrien, Irak og Libyen. (...) Befolkningstilvaeksten i regionen er hg;j.
Mangel pa jobmuligheder og ulige ressourcefordeling skaber dystre
udsigter for et stort antal unge mennesker. (...) De gkonomiske falger
af konflikterne bergrer store dele af regionen. Effekterne af klimafor-
andringer underminerer ogsa folks levebrad. (...) Global opvarmning vil
medfagre omfattende tarke og oversvgmmelser, misvaekst vil veere mere
almindeligt, der vil veere mindre adgang til rent vand, og fgdevaresik-
kerheden vil vaere truet. (...) Dette vil tvinge folk til at migrere, og det
vil blive en kilde til politisk og social uro’, s. 16, 18.

Gobierno de Espaia, “National Security Strategy 2017”, december
2017, s.43.

The Ministry of Defence, “White Paper for international security and
defence”, juli 2015, s. 27-30.

Republique Francaise, “Revue stratégique de défense et de sécurité na-
tionale”, s. 21-26, 30-31, 37-38.

Ministry of National Defence of Poland, “The Defence Concept of the
Republic of Poland”, maj 2017, s. 27-28; Ministry of National Defence
of Poland, “National Security Strategy of the Republic of Poland”,
Warszawa, 2014, s. 22.
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EU, “Shared Vision, Common Action”, s. 13, 34-36.
EU, “Shared Vision, Common Action”, s. 34.

For en nyttig oversigtsartikel vedrgrende ‘wicked problems’, se Brian
W. Head, “Problem Definitions and the Policy Process: Wicked Prob-
lems”, Oxford Research Encyclopedia of Politics (Oxford: Oxford Uni-
versity Press, 2017).

Vendingen ‘skrgbelige stater’ anvendes ofte af internationale organisa-
tioner, mens den akademiske litteratur bade taler om ‘skrgbelige sta-

ter’, 'svage stater’, ‘fejlslagne stater’ og andet. Der skelnes ikke imel-
lem de forskellige termer i denne rapport.

OECD, “States of Fragility 2016: Understanding Violence”, (Paris:
OECD Publishing, 2016); J.J. Messner (red.), “2017 Fragile State In-
dex”, (Washington D.C.: Fund For Peace, 2017); World Bank Group &
United Nations, “Pathways for Peace: Inclusive Approaches to Prevent-
ing Violent Conflict”, (Washington D.C.: The World Bank, 2018); The
LSE-Oxford Commission on State Fragility, Growth and Development,
"Escaping the fragility trap”, (London: International Growth Centre,
april 2018); Independent Evaluation Office, “The IMF and Fragile
States: Evaluation Report 2018"”, (Washington D.C.: International
Monetary Fund, 2018).

Kortet er baseret pa Fragile States Index 2018, som udgives af The
Fund for Peace. Statsskrgbeligheden er beregnet ud fra 12 forskellige
indikatorer, bl.a. demografisk pres, sikkerhedsapparatet, menneskeret-
tigheder og statslegitimitet, jf. http:/fundforpeace.org/fsi/data/. Migra-
tionsruterne er baseret pa data fra Frontex
(http:/frontex.europa.eu/trends-and-routes/migratory-routes-map/),
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new battlefields (Kgbenhavn: Dansk Institut for Internationale Studier,
2017), s. 18-20.
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rica: Drivers, Incentives and the Tipping Point for Recruitment”, 2017,
seerligt s. 54-68.

EJ Hogendoorn, “The Importance of Politics in Preventing and Coun-
tering Violent Extremism in Fragile States”, International Centre for
Counter-Terrorism — The Hague, 13. september 2017; Tuesday
Reitano, Colin Clarke & Laura Adal, “Examining the Nexus between
Organised Crime and Terrorism and its implications for EU Program-
ming”, CT MORSE, april 2017; The LSE-Oxford Commission, “Escaping
the fragility trap”.
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ranean Youth Migration. Who Wants to Leave and Why?”, Euromesco
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Policy Brief no. 73, 16. marts 2017; Giovanni Carbone (red.), Out of
Africa: Why People Migrate (Milano: ISPI 2017).
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2017", juni 2017.

Europol, “Terrorism Situation and Trend Report 2017, s. 22-25.
Europol, “Terrorism Situation and Trend Report 2017, s. 22-25.

| den offentlige debat i Europa knyttes migration og terrorisme ofte
sammen. Se f.eks. Steve Crabtree & Sofia Kluch, “Terrorism, Migration
Trouble Many in Europe”, Gallup, 15. juni 2017; Manni Crone & Maja
Felicia Falkentoft, “Europe’s Refugee Crisis and the Threat of Terror-
ism: An Extraordinary Threat?”, DIIS Report 2017: 5, (Kgbenhavn:
Dansk Institut for Internationale Studier, 2017). Det er veerd at bemaer-
ke, at forbindelsen imellem de to udfordringer pa ingen made er enty-
dig, jf. Crone & Falkentoft, “Europe’s Refugee Crisis”; United Nations
General Assembly, “Promotion and protection of human rights and
fundamental freedoms while countering terrorism”, A/71/384, 13.
september, 2016.
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tion”, ICCT Research Paper, maj 2016; James Black et al., “Troubled
Waters: a snapshot of security challenges in the Mediterranean re-
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Schmid, “Terrorism and Migration”, s. 4, 32 ff.
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sig terrorbevaegelser, at lokale savel som fremmede myndigheders anti-
terroraktioner ender i drab pa uskyldige civile, jf. UNDP, “Journey to
Extremism”, s. 5, 72. Se ogsa Schmid, “Terrorism and Migration”; Luca
Raineri & Francesco Strazzari, “Jihadism in Mali and the Sahel: Evolving
dynamics and patterns”, EUISS Brief no. 21, juni 2017; Sheikh & An-
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ism and Political Violence, 19:4 (2007), 463-488; Schmid, “Terrorism
and Migration”, s. 22-23.

Sheikh & Andersen, “Introduction”, s. 17-18.

Migrationsbegrebet daekker i denne sammenhang bade over flygtnin-
ge, der flygter fra krig, undertrykkelse og konflikt, samt gvrige migran-
ter, der forlader deres hjemland i Syd med henblik pa at sla sig ned i
Europa. For FN og Udenrigsministeriets afklaring af begreberne, se
henholdsvis https:/refugeesmigrants.un.org/definitions og

http://www.netpublikationer.dk/UM/evalueringsstudie 03 2016/Html/
kap03.html#fn18 (begge set 12. juni 2018). Selv om forskellige typer
af migranter migrerer af forskellige arsager, indgar de alle i den euro-
paiske debat om migration og handteringen heraf, jf. f.eks. Europa-
Kommissionen, “Communication from the European Commission to
the European Parliament, The European Council and the Council —
Commission contribution to the EU Leaders’ thematic debate on a way
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forward on the external and internal dimension of migration policy”,
Bruxelles, 7. december 2017. | relation til urequleret migration giver
det derfor mening at behandle de forskellige migranttyper under ét.

Disse tal er fra Eurostat, jf. http:./ec.europa.eu/eurostat/statistics-
explained/index.php/Asylum _statistics (set 12. juni 2018).
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Change, Water Security, and U.S. National Security”, Center for Amer-
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omrader med moderat til hgj miljgmaessig skregbelighed. Se OECD,
“States of Fragility 2016", s. 26.
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Se bl.a. OECD, “Fragile States: Resource Flows and Trends, Conflict
and Fragility”, (Paris: OECD Publishing, 2013), s. 95-96; Musa McKee
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from and within Africa”, (Luxembourg: Publications Office of the Eu-
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Schmid, “Terrorism and Migration”, s. 6. For en omfattende ny analyse
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Measuring and understanding the impact of terrorism”, november
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http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/Asylum_statistics
https://esa.un.org/unpd/wpp/

Engagement og afskaermning - Center for Militere Studier - Kebenhavns Universitet side 42

50

51

52

53

54

55

56

ne for at befaeste og styrke transnationale terrornetvaerk, som har for-
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and Radicalization: The Role of Social Media and New Technology”, s.
313-329 i Michelle Hughes & Michael Miklaucic (red.), Impunity: Coun-
tering lllicit Power in War and Transition (Center for Complex Opera-
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overlap imellem forskellige initiativer, f.eks. fordi et konkret praktisk til-
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Future of U.S. Grand Strategy”, International Security 38:2 (2013),
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teere aktivisme (Kabenhavn: Jurist- og @konomforbundets Forlag,
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Brands, What Good Is Grand Strategy, s. 2-3. Brands gennemgar her
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‘old" to the 'new’ policy design: design thinking beyond markets and
collaborative governance”, Policy Sciences, 47:3 (2014), s. 193.
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decideret Marshallplan — efter forbillede fra USA's plan for et revitalise-
ret Europa efter Anden Verdenskrig. Eksempelvis fremlagde den tyske
regering i januar 2017 et forslag om en Marshallplan for Afrika, jf. J.
Peter Pham, “Germany’s ‘Marshall Plan’ for Africa”, Atlantic Council,
23. januar 2017. Flere gkonomer har foreslaet lignende tiltag, bade i
forhold til Afrika og pa globalt plan. Se bl.a. Jeffrey D. Sachs, The End
of Poverty: Economic Possibilities for Our Time (New York: The Penguin
Press, 2005); Erik S. Reinert & Jomo Kwame Sundaram, “A Global
Marshall Plan”, Project Syndicate, 20. april 2015. For en neokonserva-
tiv argumentation for krigen i Irak, se Robert Kagan & William Kristol,
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afggrende betydning for gkonomisk udvikling. Han pointerer i denne
sammenhang, at den institutionelle struktur i mange fattige lande fa-
voriserer omfordeling frem for produktiv aktivitet, skaber monopoler
frem for konkurrence og begraenser gkonomiske muligheder snarere
end at forgge dem, jf. Douglass C. North, Institutions, Institutional
Change and Economic Performance (New York: Cambridge University
Press, 1990), saerligt s. 9, 67. For dybdegdende analyser af vans-
keligheder og problemer knyttet til Vestens forsgg pa sakaldt nation-
building bl.a. af landene i Syd, se Mohammed Ayoob, The Third World
Security Predicament: State Making, Regional Conflict, and the Interna-
tional System (Boulder: Lynne Rienner Publishers, 1995); Bertrand
Badie, The Imported State: The Westernization of the Political Order,
oversat af Claudia Royal (Stanford: Stanford University Press, 2000).

Se f.eks. Toby Dodge, “Intervention and dreams of exogenous
statebuilding: the application of Liberal Peacebuilding in Afghanistan
and Iraq”, Review of International Studies, 39:5 (2013), 1189-1212.

Se f.eks. Fawaz A. Gerges, ISIS: A History (Princeton: Princeton Univer-
sity Press, 2016).
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herskende forestilling om, at man kan skabe udvikling i fattige lande
gennem udviklingsbistand og udefrakommende gkonomisk planlaeg-
ning. Se f.eks. P.T. Bauer, Dissent on Development: Studies and de-
bates in development economics (Cambridge: Harvard University Press,
1972); William Easterly, The White Man's Burden: Why the West's Ef-
forts to Aid the Rest Have Done So Much Ill and So Little Good (New
York: The Penguin Press, 2006); Dambisa Moyo, Dead Aid: Why Aid Is
Not Working and How There Is a Better Way for Africa (New York: Far-
rar, Straus and Giroux, 2009). Andre gkonomer fastholder, at udvik-
lingshistand kan fare til udvikling, men diskuterer de forskellige udfor-
dringer forbundet hermed. For nylige eksempler, se f.eks. Channing
Arndt et al.,, "Assessing Foreign Aid’'s Long-Run Contribution to
Growth and Development”, World Development, 69 (maj 2015), 6-18;
Arne Bigsten & Sven Tengstam, “International Coordination and the
Effectiveness of Aid”, World Development, 69 (maj 2015), 75-85; Ste-
ve Radelet, “Once more into the breach: Does foreign aid work?”,
Brookings, 8. maj 2017.

For forskellige aspekter af debatten om effektivitet i udviklingspoli-
tikken, se f.eks. Homi Kharas et al., “Making Development Aid More
Effective”, Brookings, The 2010 Brookings Blum Roundtable Policy
Briefs, september 2010; OECD & UNDP, “Making Development Co-
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operation More Effective: 2016 Progress Report”, (Paris: OECD Publish-
ing).
Se  https://ec.europa.eu/europeaid/sites/devco/files/t05-eutf-noa-reg-

03.pdf (set 19. juni 2018). Lignende tiltag er ivaerksat for gvrige regio-
ner i Syd, som daekkes af EU’s Trust Fund for Africa.

Se f.eks. Georg Cremer, Corruption and Development Aid: Confronting
the Challenges (Boulder: Lynne Rienner Publishers, 2008).

European Anti-Fraud Office, “OLAF and partners strengthen EU-Africa
cooperation in fight against fraud”, 20. oktober 2017.

Stabilisering er ikke fast defineret i litteraturen, men kan her forstas
som militeere operationer med en betydelig civil komponent, der har til
hensigt at skabe, sikre eller fastholde stabilitet. Se 0ogsa Katja L. Jacob-
sen & Torben T. Engen, “Stabilisering — fra intention til indsats: Priorite-
ringen af forsvarets bidrag til internationale stabiliseringsindsatser”,
(Kgbenhavn: Center for Militaere Studier, december 2017).

Breitenbauch, Uendelig krig?

For nylige eksempler pa analyser af sadanne konkrete erfaringer med
stabiliseringsindsatser, se f.eks. John Richard Berg, “Building on Recon-
struction: What We Have Learned and Where to Go Next”, Small Wars
Journal, 17. februar 2017; Hijab Shah & Melissa Dalton, “Stabilization
in Syria: Lessons from Afghanistan and Irag”, 9. juni 2017; Radha
lyengar et al., “Lessons Learned from Stabilization Initiatives in Afghan-
istan: A Systematic Review of Existing Research”, working paper,
RAND Corporation, juni 2017.

Se Breitenbauch, Uendelig krig?, s. 37-42. For en analyse af udfordrin-
gerne, der relaterer sig til civil-militeere relationer i Mellemgsten og
Nordafrika, se Florence Gaub, “Civil-Military Relations in the MENA:
Between Fragility and Resilience”, Chaillot Paper No. 139, EU Institute
for Security Studies, oktober 2016.

Sondringen imellem mangler (gaps) i sikkerhed, kapacitet og legitimitet
stammer fra Charles T. Call, “Beyond the ‘failed state’: Toward con-
ceptual alternatives”, European Journal of International Relations, 17:2
(2011), 303-326.

Breitenbauch, Uendelig krig?

Et eksempel pd denne problemstilling er spgrgsmalet om, hvorvidt
treening af og assistance til lokale sikkerhedsstyrker i Syd kan og bar
knyttes direkte til nation-building i forsgget pa at imgdega legitimi-
tetsmangler, jf. Michael Shurkin et al., “Building Armies, Building Na-
tions: Toward a New Approach to Security Force Assistance”, RAND
Corporation, 2017. En sadan kobling kan udformes pa mange mader,
men der er en risiko for, at det vil indebaere en reproduktion af den
problematiske forestilling om, at landene i Syd kan transformeres ved
blot at importere en politisk model fra Vesten, jf. Ayoob, The Third
World Security Predicament & Badie, The Imported State.


https://ec.europa.eu/europeaid/sites/devco/files/t05-eutf-noa-reg-03.pdf
https://ec.europa.eu/europeaid/sites/devco/files/t05-eutf-noa-reg-03.pdf

Engagement og afskaermning - Center for Militere Studier - Kebenhavns Universitet side 45

72

73

74

75

76
77

78

79

80

81

Det er veerd at bemaerke, at der er stor usikkerhed om amerikanernes
villighed til at investere i nye, omfattende militaere deployeringer i bael-
tet fra Sydasien til Vestafrika. Hverken Obama-administration eller den
nuvaerende amerikanske administration under Trump har signaleret en
sadan villighed, snarere tvaertimod.

Charléne Cabot, Climate Change, Security Risks and Conflict Reduction
in Africa: A Case Study of Farmer-Herder Conflicts over Natural Re-
sources in Céte d’Ivoire, Ghana and Burkina Faso (Berlin: Springer,
2017); International Crisis Group, “Herders against Farmers: Nigeria's
Expanding Deadly Conflict”, Africa Report No. 252, Bruxelles, 19. sep-
tember 2017.

Hertil kommer, at der tale om et lgsningsomrade, hvor de midler, som
kan anvendes, er ekstremt forskelligartede. De spander fra blgde tiltag
som statte til uddannelse af larere pa grundskoleniveau til harde tiltag
som militaer tilstedeveerelse for at forebygge og imgdega voldelig kon-
flikt. Implikationen er, at mange forskellige aktarer med forskellige lo-
kale partnere vil veere involverede og kampe internt om finansiering.
Dette kraever harde politiske prioriteringer og udger samtidig en sty-
ringsmaessig udfordring i forhold til implementering. Fra EU’s side sy-
nes der at veere opmaerksomhed pa problemstillingen: Kommissionens
budgetudspil vedrgrende udenrigspolitikken (external action) fra juni
2018 fremhaever vigtigheden af et mere simpelt og fleksibelt system,
jf. Europa-Kommissionen, “EU budget: Making the EU fit for its role as
strong global actor”, Bruxelles, 14. juni 2018.

Se Europa-Kommissionen, “Communication from the Commission to
the European Parliament, the European Council, and the Council -
Progress report on the Implementation of the European Agenda on
Migration”, Bruxelles, 16. maj 2018.

Breitenbauch et al., “Orden og afskraekkelse”.

EU, “Shared Vision, Common Action”, s. 17. Pa side 16 i samme glo-
bale strategi saettes EU’s strategi desuden i modsaetning til bl.a. isolati-
onisme, der forbindes med det mytologiske sauhyre Skylla og dermed
med en sardeles negativ association.

EU’s allerede eksisterende graenseagentur Frontex fik i 2016 udvidede
befgjelser og blev gjort til et fuldbyrdet greense- og kystvagtsagentur
med ansvar for at koordinere bevogtningen af EU’s ydre graenseregio-
ner i samarbejde med de relevante institutioner og kapaciteter i med-
lemslandene. Se Europa-Kommissionen, “European Border and Cost
Guard agreed”, Bruxelles, 22. juni 2016.

Europa-Kommissionen, “Questions and Answers: Preserving and
strengthening the Schengen area”, Bruxelles, 27. september 2017.

Margherita Bianchi et al., “Projecting Stability in NATO’s Southern
Neighbourhood”, NDC Conference Report, No. 03/17, NATO Defense
College, juli 2017.

Europa-Kommissionen, “Implementation of the European Agenda on
Migration”, 16. maj 2018.
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Europa-Kommissionen, ~ “EU-Turkey  Statement: Questions and
Answers”, Bruxelles, 19. marts 2016. Aftalen synes at have veaeret af-
gorende i at bremse streammen af flygtninge og migranter ind i EU-
landene via Grzkenland, jf. Europa-Kommissionen, “Report from the
Commission to the European Parliament, the European Council and
the Council — Seventh Report on the Progress made in the implementa-
tion of the EU-Turkey Statement”, Bruxelles, 6. september 2017. Se
seerligt figuren pa side 3.

Europa-Kommissionen, “Third Report from the Commission to the Eu-
ropean Parliament, the European Council, and the Council on the op-
erationalisation of the European Border and Coast Guard”, Bruxelles,
2. maj 2017.

Europa-Kommissionen, “EU budget: Commission proposes major fund-
ing increase for stronger borders and migration”, Bruxelles, 12. juni
2018.

Europa-Kommissionen, “Implementation of the European Agenda on
Migration”, 16. maj 2018.

Se f.eks. Kit Gillet, “Smugglers make test runs with migrants across
deadly Black Sea Route”, The Guardian, 12. september 2017. Jodi Hil-
ton & Diego Cupolo, “Old route, new dangers: Migrant smugglers re-
vive Black Sea route to Europe”, IRIN, 16. oktober 2017.

Se bl.a. Europa-Kommissionen, “European Union approves projects
worth €37 million to tackle migration challenges in North Africa”, 16.
december 2016; Europa-Kommissionen, “EU Trust Fund for Africa
adopts €46 million programme to support integrated migration and
border management in Libya”, 28. juli 2017; Gabriela Baczynska, “"EU
looks to camps in Africa to cut immigration”, Reuters, 26. januar 2017;
European Council, “European Council meeting (28 June 2018) - Con-
clusions”, Bruxelles, 28. juni 2018. Se ogsa “Addressing the Challenge
of Migration and Asylum”, faelles erklaering fra Tyskland, Frankrig, Ita-
lien, Spanien, EU, Chad, Niger og Libyen, 28. august 2017,
https:/m.bundesregierung.de/Content/DE/ Anlagen/2017/08/2017-
08-28-statement-refugee-migration-

english.pdf? blob=publicationFile&v=1 (set 7. november 2017).

Eksempelvis har menneskerettighedsorganisationen Amnesty Internati-
onal udtrykt bekymring for det fornyede europaeiske partnerskab med
Egypten, jf. Philip Luther, “Stronger EU-Egypt ties must not disregard
human rights”, EU Observer, 24. juli 2017.

Elizabeth Collett, “New EU Partnerships in North Africa: Potential to
Backfire?”, Migration Policy Institute, februar 2017.

Europa-Kommissionen, “EU-Turkey Statement”.

Fiona Adamson et al., “Judy Asks: Is the EU-Turkey Refugee Deal on
the Ropes?”, 26. juli 2017.

Eksempelvis noterer Europa-Kommissionen i sin rapport fra september
2017, at antallet af tilbagesendelser fra Graekenland til Tyrkiet siden af-
talens indgdelse har veeret langt lavere end antallet af ankomster. Det
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skyldes primzert procesvanskeligheder og mangel pa ngdvendig infor-
mation i de greeske modtagecentre, jf. Europa-Kommissionen, “Sev-
enth Report on the Progress made in the implementation of the EU-
Turkey Statement”, s. 5.

Dette argument fremfares bl.a. af en af idémandene bag EU’s aftale
med Tyrkiet, Gerald Knaus, jf.

http:/politiken.dk/udland/art605 1468/Manden-der-fandt-p % C3%A5-
aftalen-mellem-EU-og-Tyrkiet-har-en-ny-plan-for-migranter (set 7. no-
vember 2017). Se f.eks. ogsa Stefan Lehne & Tomas Valasek, “The EU
Is Not Out of the Danger Zone", Carnegie Europe, 13. juli 2017.

Elizabeth Collett, “New EU Partnerships in North Africa”.

P& dette omrade er der gjort meget, bade fagr og efter 2015, og bade i
EU-regi (f.eks. oprettelsen af sikkerhedsunionen med en saerlig kom-
missaerpost tilknyttet samt fokus pa registrering, kontrol og finansie-
ring af terrorisme) og nationalt (f.eks. den franske Operation Sentinelle
samt nye befgjelser for efterretningstjenesterne  og anti-
radikaliseringstiltag pa tveers af de europaeiske lande).
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